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Presentacion

En abril de 2013, el Pleno de la Cimara Alta aprobé la reforma al Estatuto
para los Servicios Parlamentarios, Administrativos y Técnicos del Senado de
la Republica, con el propésito de fortalecer al Instituto Belisario Dominguez
y facultarlo para realizar investigaciones estratégicas sobre el desarrollo nacio-
nal, estudios derivados de la agenda legislativa y andlisis de coyuntura, que
apoyaran la deliberacion y toma de decisiones que competen a los legisladores.

A partir de la reforma el instituto se ha dado a la tarea de aportar ele-
mentos técnicos objetivos para el debate parlamentario y la toma de decisiones
en el Senado de la Republica. A tres afios de distancia, los resultados son
alentadores:

A través de la Direccién General de Andlisis Legislativo (DGAL) se ha
impulsado la realizacién y sistematizacion de informacién, de diversos estu-
dios y analisis sobre temas de la agenda legislativa, atendiendo las solicitudes
de los Organos de Gobierno, las comisiones legislativas y los senadores.

También se han llevado a cabo y/o auspiciado eventos de cardcter acadé-
mico y de deliberacién puablica con la intencién de propiciar la actualizacion
permanente, con la participacion de instituciones de educacién superior, or-
ganizaciones de la sociedad civil, asi como de especialistas y otros agentes
sociales en el andlisis de los temas competencia del Senado.

En ese espiritu, en septiembre de 2016 se llevo a cabo el Seminario “La
nueva actividad legislativa en el Senado de la Republica: hacia un parlamento
abierto”. Al mismo concurrieron ssenadores, investigadores de instituciones
de educacion superior, integrantes de organizaciones sociales, funcionarios del
Senado y del Poder Ejecutivo Federal, de las entidades federativas.

Este libro que, con mucho gusto, ahora presentamos, es el producto de
este esfuerzo de vinculacién y acercamiento a las instituciones y organizaciones
de la sociedad civil. La calidad de los participantes y las instituciones involu-
cradas son la mejor garantia de que su difusion apoya el trabajo legislativo del

Senado de la Republica.

ALEJANDRO NAVARRO ARREDONDO






Introduccion

CORNELIO MARTINEZ LLOPEZ
Rosa MARiA MIRON LINCE
PEDRO JoSE ZEPEDA

Las transformaciones experimentadas durante los altimos 20 afios por el Con-
greso mexicano se expresan en su composicion politica, organizacion interna,
y en las formas en que se desarrolla el proceso parlamentario.

A partir de la segunda mitad de los noventa, el Poder Legislativo Fede-
ral se caracteriza por una amplia pluralidad, una mayor incidencia en la vida
politica y en la cotidianidad publica. El fortalecimiento del Congreso Federal
como espacio en el que se definen los alcances de las politicas publicas, aunado
al creciente protagonismo y exigencia de la sociedad hacia sus representantes,
se ha traducido, a su vez, en un cambio sustantivo en su relacion con los otros
ordenes y niveles de gobierno, asi como con la sociedad. Hoy hay mis reflec-
tores apuntando al Congreso; distintos actores econdmicos, sociales, politicos,
los medios de comunicacién y la ciudadania, siguen mds de cerca el trabajo
que realiza el Congreso; muchos de estos actores, acuden a sus representantes
0 a sus sedes a exponer sus demandas y propuestas, a cabildear la aprobacion
o no de diferentes iniciativas.

Paradéjicamente, el aumento de tareas y la presencia publica e influencia
del Poder Legislativo se ha visto acompafada, también, por un incremento en
los cuestionamientos y exigencias a su desempeﬁo. La sociedad exige, cada vez
mds, un congreso abierto, que no solo escuche, sino que incluya las propues-
tas ciudadanas en sus decisiones, que desarrolle mecanismos de participacion
efectiva, que ofrezca resultados, que informe y rinda cuentas de sus acciones,
que genere y haga accesible la informacion, y que transparente los procesos y
recursos presupuestales asignados a sus funciones y estructuras.

Por su velocidad, los cambios que ha vivido el Congreso han ido, en mu-
chos aspectos, por delante de su sistematizacion y analisis, de tal forma que no
existen los mecanismos para dar a conocer con la oportunidad y amplitud que
la sociedad demanda la informacidn legislativa: Los informes que se difunden
son heterogéneos, (tanto metodolégicamente como en contenidos) y no dan
cuenta de la totalidad de las funciones, reuniones y actividades que se realizan.
Estas insuficiencias, derivadas, al menos parcialmente, de amplios vacios en el
marco institucional, impiden una evaluacion integral del trabajo parlamenta-
rio, y tampoco contribuyen a la plena transparencia y a la rendicién de cuentas.

Para contribuir a sistematizar, discutir los principales retos que enfrenta el
Congreso y, en particular el Senado de la Republica, hacia su consolidacion
como parlamento abierto, el Instituto Belisario Dominguez y la Asociaciéon
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Introduccion

Mexicana de Estudios Parlamentarios A. C. (AMEP) invitaron a un destacado
grupo de investigadores y expertos en asuntos parlamentarios. Este libro que
hoy tienes en tus manos, estimada lectora, estimado lector, es fruto de este
esfuerzo. Con objetividad y sentido critico, los trabajos incluidos en este vo-
lumen, reflejan el pluralismo que existe hoy en nuestro pais y ofrecen, desde
distintas perspectivas, diversos elementos que aportan al fortalecimiento del
trabajo parlamentario y a la consolidacién de la democracia en nuestro pais.

El libro ha sido estructurado en tres partes. La primera, incluye seis en-
sayos orientados a la discusién conceptual y metodoldgica para el seguimiento
del trabajo legislativo desde la perspectiva del parlamento abierto. En el texto
de inicio, Miguel Angel Méndez Mandujano analiza los sistemas de segui-
miento del trabajo de las comisiones legislativas desde la 6ptica del parlamen-
to abierto. Desde su perspectiva, el trabajo de las comisiones legislativas del
Senado de la Republica debe responder a las cada vez a vez mayores exigencias
de la ciudadania y garantizar mayor transparencia y rendiciéon de cuentas. Por
ello, es fundamental el redisefio del marco legal del Senado, aprovechando las
nuevas tecnologias existentes y ampliando los espacios a la participacion social.
En esa direccion, el autor propone modificar el reglamento interno del Senado
e incorporar sanciones a aquellos legisladores que omitan trimites legislativos,
el envio o la elaboracion de informes, o la comunicacién de sus actividades
como funcionarios; ademds, enfatiza la necesidad de profundizar la evaluacion
de las actividades de las comisiones legislativas y de difundir los resultados
sistemdtica y ampliamente. Es necesario conocer, para cada iniciativa -nos
dice Méndez Mandujano-, el niimero de integrantes o staff de cada comision,
las votaciones y, sobre todo, la asistencia de los senadores a las reuniones, la
evaluacion de las actividades que realizan las comisiones legislativas, asi como
sus resultados. Con ese propdsito, el autor propone un manual de procedi-
mientos sobre transparencia para las comisiones legislativas en el Senado de la
Republica, que incluya formatos de reuniones, documentos, acuerdos, versio-
nes estenograficas, transmisiones en vivo a través del Canal del Congreso, asi
como archivos videogrificos disponibles en internet. En opiniéon de Méndez
Mandujano, avanzar hacia un Parlamento Abierto implica una transformacion
cultural del servicio publico a partir del compromiso de los propios érganos
legislativos y de la sociedad.

En el segundo ensayo, Luis Raigosa Sotelo problematiza los conceptos
de Acto parlamentario y Organo parlamentario, como punto de partida para
profundizar en el conocimiento del trabajo del Congreso de la Union y su
control juridico. Para el autor, el control juridico de los actos parlamentarios
requiere ir mds alld de la conceptualizacion del acto parlamentario desde la
teoria del derecho, e incorporar un concepto de 6rgano parlamentario que
empate con el de acto parlamentario mencionado. Pero, ademais, en la medida
en que se apoya en el proceso de produccion del derecho, el anilisis de acto
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parlamentario debe operar como una especie de vision “hacia adelante” de la
normatividad del acto parlamentario. De esa manera, es posible sostener la
calidad juridica del Derecho Parlamentario. Debe tomarse en consideracion,
sin embargo, que existe otra 6ptica de dindmica normativa, una vision “hacia
atras” que se refiere a la juridicidad del Derecho Parlamentario en un sentido
diverso, en cuanto los actos ya realizados por los 6rganos parlamentarios son
revisables para calibrar si su juridicidad es correcta o adecuada. Sobre esas
bases, sefiala Raigosa, la impugnabilidad de los actos parlamentarios atiende
de manera importante al 6rgano que tiene competencia para conocer de las
impugnaciones, el cual puede ser un érgano superior al que emitié el acto, el
mismo o6rgano emisor del acto o algin érgano jurisdiccional. En particular,
el autor hace referencia a las cuestiones de nulidad o anulabilidad de los actos
parlamentarios y llama nuestra atencion sobre la importancia y el significado
de los anilisis sobre los actos parlamentarios y los érganos parlamentarios
pues, en su opinién, constituyen los engarces conceptuales necesarios para
sostener o derribar la juridicidad de los actos parlamentarios.

Por su parte, en el tercer ensayo, Ricardo Espinoza Toledo y Yolanda Me-
yenberg Leycegui sefialan que, a pesar de que con la Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIP) de 2002
inicié en México una nueva etapa en la construccion de un sistema de ren-
dicién de cuentas en México, a 14 anos de distancia estos cambios no han
derivado en la inclusion las practicas de parlamento abierto en el Congreso de
la Uni6n. En opinién de los autores, el Congreso no ha hecho esfuerzos por
abrirse y acercarse a la ciudadania yla informacion que entrega es incompleta e
insuficiente. ;Por qué los Congresos no alcanzan el grado de transparencia que
corresponde a los parlamentos abiertos? y ;a qué grupos dentro de la sociedad
les interesa fomentar una mayor transparencia? Para contribuir a responderlas,
Espinoza y Meyenberg proponen un conjunto de puntos de observacién que
nos permitan registrar las tendencias del debate alrededor del concepto de
transparencia y establecer un esquema para evaluar el desarrollo de las tareas
del Congreso: como un valor pablico; como una tarea interna de instituciones
y actores; como una ventana de informacion en linea; como una herramien-
ta de inclusion social y como una accién de supervision externa. Sobre esas
bases, definen que la transparencia incluye las estructuras legales, politicas e
institucionales que permiten que la informacion sobre las caracteristicas in-
ternas del gobierno y la sociedad sea accesible a los actores internos y externos
al sistema politico; y que se incrementa a través de cualquier mecanismo que
conduce a la exposicion publica de la informacion objetiva acerca del gobier-
no, ya sea a través de la prensa libre, el gobierno abierto, las comparecencias
o las iniciativas de las organizaciones no gubernamentales. ;Qué hace falta en
términos legales para cumplir con la transparencia? se preguntan los autores;
esencialmente, nada responden. Lo que ha ocurrido, para Espinoza y Meyen-
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Introduccion

berg, es que la transparencia tiene que dar respuesta a problemas politicos
mds complejos que el de sélo cumplir con parametros estandarizados o avan-
zar posiciones en escalas internacionales. Los legisladores tienen una agenda
politica propia que se combina con la de los partidos a los que pertenecen,
por lo que su actividad legislativa va acompafiada de funciones de gestion y
atencion a grupos de interés y, en el mejor de los casos, a los ciudadanos de su
Distrito. En esas condiciones, la necesidad de asegurar sus carreras politicas
se ha arropado de la secrecia, y la opacidad estd diluyendo la ya disminuida
legitimidad del Congreso. Por ello, a pesar de mis y mejores leyes que la
combatan, la falta de transparencia ha encontrado eficaces subterfugios, con-
cluyen Espinoza y Meyenberg. Para avanzar, es preciso pasar de las leyes y del
disefio de estrategias a los hechos, al ejercicio efectivo de la transparencia. Las
previsiones registradas en la Constitucion Politica y en las leyes y decretos
encargados de regular el derecho de los ciudadanos a conocer la gestion de
los cuerpos legislativos y la obligacion del Congreso de publicar, difundir y
permitir un amplio acceso a los documentos que produce deben contribuir a
consolidar la transparencia institucional. Vale la pena reiterar, para terminar,
dicen Espinoza y Meyenberg, que la iniciativa de transparencia debe provenir
de los propios cuerpos legislativos, quienes, tendrian que asumir que la mayor
transparencia no s6lo fortalece al gobierno, sino a la consolidacion del Estado.

En el cuarto apartado, Khemvirg Puente propone avanzar hacia un Parla-
mento Abierto a través de una nueva ética y una nueva accesibilidad en el pro-
ceso legislativo. Para ello, explora dos instrumentos que, en el mediano y largo
plazo, pueden contribuir a la reconstruccion de la relacion entre representan-
tes y representados: las comisiones de peticiones encargadas de atender las
demandas enviadas por los ciudadanos a través de plataformas digitales, y las
comisiones de ética y conducta parlamentaria. En opinidn del autor, estas dos
instancias podrian sentar las bases de un proceso de adaptacion institucional a
los nuevos tiempos, aunque, nos advierte, no constituyen, de ninguna forma,
una solucién integral al problema de la credibilidad. En México el ciudadano,
nos dice Puente, continla siendo un actor marginal del proceso legislativo
a cargo del Congreso. Por ello, el autor recupera la propuesta de la llamada
Representacion 2.0, que se desmarca de la vieja idea de que los ciudadanos son
incapaces de formular peticiones sofisticadas porque ese es un trabajo espe-
cializado que debe estar en manos de quienes fueron electos para desempefiar
tal tarea. Propone que los representantes busquen alternativas para facilitar la
incorporacion de los ciudadanos en la agenda legislativa, a partir de un nuevo
modelo de representacion politica que ponga en el centro a los ciudadanos,
no solo de forma simbdlica, sino al abrir las puertas de la agenda legislativa
a las demandas que le son formuladas a través de multiples plataformas. Un
parlamento democritico moderno debe incorporar a los ciudadanos los de
forma regular en sus actividades, en sus deliberaciones y en sus decisiones.
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Para el autor, la accesibilidad es condicién necesaria para la construccion de
un Parlamento Abierto, aunque es insuficiente para recuperar una legitimidad
que ya no solo proviene de que los legisladores son electos democraticamente,
sino de un ejercicio del poder parlamentario apegado a elevados estindares de
ética. Es necesario, concluye Khemvirg Puente, que los legisladores legitimen
su actuacion a partir de principios y valores como la honestidad, la integridad
y responsabilidad, esenciales del comportamiento de legisladores en un Par-
lamento Abierto.

Por su parte, Tomislav Lendo y Jorge Resina presentan un andlisis com-
parado de los Congresos de Chile, Espana, Estados Unidos y México desde
la perspectiva del Parlamento Abierto. Para ello, desarrollan una metodologia
que establece qué tan abierto es un parlamento a partir de 100 indicadores
agrupados en 6 campos: 1) Informacién sobre el Parlamento, 2) Informacion
sobre los Parlamentarios, 3) Difusion del Trabajo Parlamentario, 4) Transpa-
rencia, 5) Acceso a la Informacion y 6) Participacion y Comunicacién. Las
principales conclusiones del estudio que presentan son las siguientes: 1. En
los cuatro paises estudiados, existe informacion suficiente para los 6 campos
definidos, asi como una difusion aceptable del trabajo que se realiza al interior
de dichas instancias de representacion. 2. Hay un problema generalizado de
transparencia y una ausencia de mecanismos de combate a la corrupcién en
los tres paises iberoamericanos, en contraste con el Parlamento estadunidense
donde si se cuenta con mecanismos de transparencia y lucha contra la corrup-
cion. 3. Es destacable el esfuerzo realizado por el Parlamento chileno en acceso
a la informacion, especialmente en apertura de datos, de ficil manejo y reutili-
zacion. Destaca también la minuciosa informacion que ofrece este Parlamento
sobre sus representantes, incluida su biografia, actividad, rendicién de cuentas
y posicion politica al interior de la cimara. En el extremo opuesto, llama la
atencion la carencia de datos en Espaiia, sobre todo, en el Congreso de los
Diputados. 4. Puede afirmarse que ain queda mucho camino por recorrer, en
los cuatro paises analizados, en lo relativo a incluir mis y mejores mecanismos
de comunicacién bidireccional y de participacion de los ciudadanos.

Por ultimo, en el sexto ensayo de esta primera parte, Fernando Dworak
se pregunta si se puede evaluar un érgano legislativo. Para que la respuesta
sea afirmativa, nos dice el autor, en democracia, es necesario que exista un
entorno que propicie el debate y el intercambio de ideas, de tal forma que sea
posible evaluar a las autoridades para premiarlas o castigarlas; es indispensable
que fluya la informacién para que el ciudadano cuente con elementos suficien-
tes al momento de elegir. Sin embargo, hay que tomar en cuenta, nos dice el
autor, que en el caso de los congresos podria no ser una buena idea que so-
ciedades plurales tengan una sola metodologia de calificacion para un érgano
que, por su naturaleza y operacion, se mueve bajo la 16gica de la negociacion.
De la revisién de diversas metodologias de evaluacion para los congresos de
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Introduccion

los estados el autor identifica diversos retos y extrae cinco recomendaciones
para quienes deseen desarrollar sus propias metodologias para vigilar y calificar
las asambleas y las responsabilidades de los 6rganos legislativos, en particular,
para quienes desean lanzar un observatorio a un érgano legislativo, asi como
para quienes sirven de enlace con éstos desde la asamblea. Primera: la sociedad
evaliia a los legisladores. Como la sociedad es plural y el ciudadano juzga a
sus representantes por criterios tanto medibles como subjetivo, no existe una
metodologia de evaluacién que sea mejor. El sistema funciona mejor entre
mds observatorios haya con datos contrastantes o complementarios entre si.
Segunda: todo puede ser usado con fines politicos. Aunque es importante tener
clara la diferencia entre indicadores de funcionamiento y de desempefio, la
politizacion de la informacidon que provean los observatorios es precisamente
la gran virtud de los ejercicios de evaluacion: el contraste genera interés sobre
la politica y permite que el ciudadano se forme un criterio propio y documen-
tado. Tercera: hay procesos y reglas que generan opacidad e ineficiencia, cuando
un 6rgano legislativo opera bajo criterios politicos antes que técnicos y el nivel
de institucionalizacién fomenta o inhibe ciertas decisiones o actividades. Una
aportacion importante de los observatorios es ofrecer diagnésticos sobre el
funcionamiento de los 6rganos y para su mejora. Cuarta: los congresos deben
ser aliados de los observatorios: Es conveniente establecer dos responsabilidades
de los 6rganos politicos frente a las instituciones que evaltan tanto a los le-
gisladores como al drgano legislativo: la primera, crear instancias y mecanis-
mos para que la instituciéon pueda comentar y retroalimentar el trabajo de las
instituciones que impulsan las evaluaciones y; la segunda, impulsar politicas
de parlamento abierto que generen una relacién directa con la ciudadania y;
Quinta: abrir el debate sobre el impacto de la reeleccidn, pues nadie se transpa-
renta por voluntad propia; sélo cuando los tomadores de decisiones enfrentan
costos por no hacerlo o beneficios mayores si lo llevan a cabo. En la medida
que los electores influyan mds en la continuacion de las carreras, los politicos
serdn mads sensibles a temas de interés en los distritos.

En la segunda parte del libro se revisan aspectos fundamentales del trabajo
parlamentario en el Senado de la Republica. En el primero de los seis trabajos,
José Guadalupe Rodriguez examina diversos conceptos, variables, indicadores
y metodologias para el seguimiento del trabajo legislativo en el Senado de la
Republica desde la perspectiva del parlamento abierto y, sobre esas bases, pro-
pone algunas reformas al Reglamento del Senado con el propésito de evaluar
el desempefio legislativo de las comisiones ordinarias. Parte de la premisa de
que la inquietud por la evaluacion del desempefio de los cuerpos legislativos
ha crecido de forma paralela a la relevancia que han cobrado en la consolida-
cion de la democracia, el equilibrio de poderes, la gobernabilidad democrética
y, en general, la hechura y orientacién de las politicas publicas. Sin embargo,
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en opinion del autor, en los mds de tres lustros transcurridos desde la primera
alternancia en el gobierno federal, no ha habido cambios significativos en la
forma en la que realiza el trabajo parlamentario. EI desempefio legislativo ha
sido evaluado exclusivamente a partir de la informaciéon que dan a conocer
las propias instancias legislativas, por lo general a través de los informes de
actividades y actas de las reuniones, la cual ha sido insuficiente y conducido
a conclusiones parciales o equivocadas. Sin embargo, los congresos demo-
craticos elaboran leyes, exigen la rendicion de cuentas al gobierno mediante
comparecencias y exhortos, realizan un control financiero a través la fijacion de
contribuciones y gasto ptblico, resuelven problemas particulares de electores
mediante gestiones, adoptan las propuestas de organizaciones de la sociedad
civil, promueven los intereses econdmicos de la region o gremio que repre-
sentan e impulsan la agenda politica y programatica de sus partidos. Por ello,
su desempefio no deberia juzgarse unicamente bajo el criterio de productivi-
dad legislativa, sino por la eficiencia y eficacia con las que llevan a cabo un
creciente nimero de acciones. Por ello, José Guadalupe Rodriguez hace una
revision de las principales funciones que realiza el Congreso en la actualidad,
en particular el Senado de la Republica, y explora algunas propuestas metodo-
légicas que han sido empleadas para su evaluacion. Sobre esas bases, propone
una reforma al Reglamento del Senado de la Republica y lineamientos especi-
ficos para establecer: 1) criterios uniformes para la elaboracién y presentacion
de los informes de actividades 2) una tipologia de reuniones (ordinarias, con
organizaciones sociales, foros, entre otras) Y; 3) mecanismos para diferenciar
las iniciativas presentadas de las suscritas.

En el segundo texto, Maria Cristina Sdnchez Ramirez describe de una ma-
nera clara, precisa y sencilla la funcion principal de los legisladores: la creacion
de leyes. Su punto de partida es el proceso legislativo a partir del articulo 72
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el cual se
prevén, de manera general, las cuatro hipdtesis que se pueden dar durante el
proceso de analisis y discusion de los proyectos de iniciativas de leyes o decre-
tos en las Camaras de Diputados y Senadores. Sobre esas bases, describe cémo
el proceso legislativo que se realiza en el Senado de la Republica responde
a lo previsto en la Ley Organica del Congreso General, el Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso General y en el Reglamento del Senado,
identificando las etapas de turno y dictamen por las comisiones ordinarias, asi
como las de debate y la votacién que se realiza tanto en las comisiones como
en el Pleno del Senado. Por tltimo, establece los momentos en los que se
realiza la publicacion de los resultados del proceso legislativo en la Gaceta del
Senado y en el Diario de los Debates para, ulteriormente, ser inscritos en el
libro de leyes.

En el tercero, Cornelio Martinez y Lorena Vizquez Correa analizan los
principales retos y pendientes del trabajo en comisiones al inicio de la LXIII
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Legislatura del Senado de la Republica (2012-2015), especificamente aquellos
que derivan del ejercicio de una de sus funciones: el procesamiento de inicia-
tivas, minutas y puntos de acuerdo. Para ello, en la primera parte de su docu-
mento llevan a cabo una sistematizaciéon del trabajo parlamentario realizado
durante dicha Legislatura y, sobre esas bases, en la segunda parte analizan el
trabajo de seis comisiones: Para la Igualdad de Género, Hacienda y Crédito
Publico, Derechos Humanos, Desarrollo Social, Relaciones Exteriores y Go-
bernaciéon. Con esos elementos, los autores identifican los asuntos que que-
daron pendientes de dictamen en comisiones, con el propésito de contribuir a
realizar un mejor seguimiento y sistematizacion del trabajo en comisiones del
Senado de la Republica, paso fundamental hacia la construccion de un parla-
mento abierto, transparente y accesible para cualquier ciudadano.

Por su parte, Atzimba Baltazar Macias realiza un andlisis comparativo de
las propuestas y produccion legislativa de tres legislaturas del Senado de la
Republica, considerando la creacién y evolucion del marco juridico para la
transparencia y el acceso a la informaciéon en México. Parte de la premisa de
que los congresos son, por definicion, un contrapeso para la consolidacion de
una vida democritica de cualquier pais. Por ello, por su propia naturaleza, los
congresos tienen un rasgo eminentemente politico que se debe tener siempre
presente al evaluar su trabajo. La evaluacién que realiza la autora se centra en
la funcién mds importante que realiza el Senado: la aprobacion de leyes y el
hecho de que se ha erigido como parte del Poder que disefia marcos legales
que sirvan como contrapeso del sistema politico e institucional. En su trabajo,
Baltazar toma como ejemplo la aprobacion y evolucion del marco normativo
para la transparencia y el acceso a la informacién en nuestro pais, centrindose
en los ultimos 16 afios, en los que las legislaturas LVIIL, LX y LXII han sido,
en su opinidn, actores importantisimos en la creacién y fortalecimiento del
sistema de transparencia y acceso a la informacién en México. De acuerdo
con la autora, la capacidad que ha tenido el Congreso para crear marcos ju-
ridicos que combinen el pragmatismo con la necesidad de establecer criterios
minimos y suficientes para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion,
combinada con la madurez institucional para no hacer tabula rasa del pasado
y actuar con vision estratégica ha permitido ir llenando paulatinamente vacios
y corrigiendo defectos detectados durante la implementacién de los diferentes
productos legislativos. En este proceso, ha sido el Senado el actor que liderd
la consolidacion de este sistema, a través de procesos de trabajo parlamentario
innovador y hasta cierto punto arriesgado. En opinién de Baltazar, el trabajo
y apertura de las Comisiones no sélo permitié mejorar la calidad de los pro-
ductos legislativos, sino fortalecer sus propias capacidades técnicas. Ademads,
esta nueva forma de trabajar demostré que la apertura no solo no vulnera y
retrasa el trabajo politico, sino que facilita las discusiones, promueve consen-
sos y permite encontrar soluciones que no retrasen o nulifiquen la funcién
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de representacion politica que tiene el Senado y tampoco disminuyan o res-
ten importancia a sus funciones politicas. No obstante, estos avances, existen
importantes dreas de oportunidad para avanzar hacia un parlamento abierto.
Resulta contradictorio que siendo precisamente el Senado el actor que liderd
la que es la reforma mds avanzada en el dmbito internacional en materia de
acceso a la informacion, no cuente todavia con plataformas de datos abiertos y
buscadores que faciliten, sistematicen y documenten sus decisiones de forma
tacil, clara y sencilla.

En quinto trabajo, Lorena Vazquez Correa revisa el trabajo de la Mesa
Directiva en el Senado de la Republica, érgano del Senado de la Republi-
ca encargado de programar y conducir los trabajos del Pleno. En el primer
apartado, aborda la normativa referente a la eleccion de sus integrantes, sus
funciones y la evolucién de su disefio institucional a través de los afios. En el
segundo, sistematiza el trabajo de la Mesa Directiva y las iniciativas que ha
presentado durante la LXTII Legislatura. Finalmente, en la ultima parte abor-
da, desde una perspectiva comparada la organizacién de las mesas directivas
en los congresos locales mexicanos y de las Camaras Altas de los Congresos
bicamerales de América Latina. El periodo de estudio es el primer afio de
ejercicio y el primer periodo ordinario del segundo afo de la LXIII legislatura
en el Senado de la Republica. De su andlisis, Lorena Vizquez concluye que la
evolucion en el disefio institucional mexicano ha respondido a la necesidad de
garantizar el respeto a la pluralidad politica representada en ambas Camaras
del Congreso de la Union. Finalmente, respecto a las iniciativas de reforma
a la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
se identificé que un drea de oportunidad en el entramado institucional y las
pricticas parlamentarias es la inclusion de los legisladores independientes, asi
como de mujeres legisladoras en las mesas directivas del Congreso. En cuanto
a los disefios institucionales para su integracion, la autora muestra que éstos
varian tanto a nivel local como en la Region Latinoamericana, no solo en
cuanto al nimero de sus integrantes, sino en las funciones que realizan, el
tiempo de duracién en el cargo y los métodos de seleccion.

Por ultimo, el texto de Irma del Rosario Kanter Coronel, revisa cudl ha
sido la participacién de la mujer en las comisiones ordinarias del Senado de la
Republica. Después de identificar los principales avances, la autora concluye
que: 1) La mayoria de las comisiones de trabajo han estado presididas por
hombres, en tanto que las legisladoras han estado relegadas a los lugares de
menor influencia; 2) los porcentajes de senadoras que han encabezado algunas
comisiones ademds de ser relativamente bajos presentan importantes varia-
ciones que van desde 2.2 por ciento en las LVIII-LIX Legislaturas hasta un
maximo de 32.8 por ciento en la conformacién de la actual Camara de Sena-
dores; 3) En la pasada Legislatura (LXII, 2012-2015) se registré un significa-
tivo avance en la inclusion de las senadoras como presidentas de las comisiones
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ordinarias, puesto que encabezaron 20 de las 64 comisiones de trabajo, 31.3%
del total, lo que signific un aumento de 14 comisiones mds respecto a las 6
que presidieron en la LX-LXI Legislaturas; 4) Ante la falta de inclusion de
las mujeres en algunas comisiones, senadoras de la actual legislatura han pro-
puesto reformar la Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, para que en la integracion de las comisiones legislativas se garan-
tice la paridad de género en la eleccidén de las presidencias de las comisiones,
de sus secretarias y de su composicion en general; 5) a pesar de los avances,
hoy en dia las mujeres representan unicamente 32.8% de la Cdmara de Sena-
dores, lo que muestra que ain queda un largo camino para lograr la paridad
de género en la representacion legislativa en México; 6) en cuanto al trabajo
legislativo, las mujeres han estado ausentes o con una reducida participacion
de comisiones ordinarias de mayor relevancia publica y politica.

En la tercera parte del libro, se presentan tres ensayos que reflexionan
sobre algunos de los principales retos y perspectivas que enfrenta el trabajo
parlamentario de cara al futuro inmediato. En el primero, Alvaro Lépez Lara
propone que las votaciones nominales pueden ser un mecanismo de rendicion
de cuentas en los Congresos estatales, especificamente los sistemas de registro
de la votacién nominal para el desarrollo de la transparencia y la rendicién de
cuentas. Parte de la premisa de que la disponibilidad de registros confiables
sobre la votacién nominal puede permitir a la ciudadania informarse acerca del
sentido del voto de sus representantes, su récord de asistencia a las sesiones y el
posicionamiento de los partidos ante distintos temas de la agenda. Apoyado en
la literatura comparada existente, el autor afirma que la adopcion de registros
electronicos de votacion de calidad aumenta la eficiencia de las asambleas y re-
duce los costos de los servicios de apoyo legislativo. Para Lopez Lara, durante
el largo ciclo de partido hegeménico en México, en el cual la conexién entre
la conducta legislativa, la transparencia y la rendiciéon de cuentas carecian de
todo significado e interés pues un solo partido detentaba el control de una
mayoria cohesiva y disciplinada en ambas cimaras del Congreso, los registros
de votacion fueron precarios y poco transparentes. Esta situacién se trans-
formoé sustancialmente con la formacién del primer gobierno sin mayoria. El
primer sistema de votacion electrénica se adopté en la Cimara de Diputados
de México en el afio de 1998, después de que el Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI) perdiera la mayoria absoluta y los dirigentes parlamentarios
de la LVII Legislatura (1997-2000) acordaran instalar el tablero electrénico
y hacer publico el registro de la votacion en la Gaceta Parlamentaria. Este
sistema votacidn electrénica ha facilitado, desde entonces, el acceso a la infor-
macién sobre la asistencia, el sentido del voto de los legisladores y, a la vez,
transparentar y modernizar la labor legislativa. Sin embargo, mientras en el
Congreso Federal la modernizacion tecnolégica y el registro publico del voto
nominal muestran avances significativos, en el ambito de las legislaturas sub-
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nacionales la adopcién del principio de publicidad de las votaciones nominales
ha sido tardio, desigual y discrecional. Actualmente, sélo dieciséis legislaturas
estatales publican los registros de la votacion nominal. Para el autor, es fun-
damental modernizar los registros de votacion para hacer efectivo el principio
de publicidad de las decisiones y la transparencia en los Congresos estatales:
El autor propone que es imperativo contar con informacién publica y accesible
sobre la votacién nominal, que otorgue elementos a los ciudadanos para mo-
nitorear la labor de los representantes, para exigirles cuentas sobre el sentido
de las decisiones politicas. Ademds, ante la inminente entrada en vigor de la
reforma constitucional que permite la reeleccion legislativa consecutiva, serd
indispensable hacer visibles los votos para favorecer la conexion electoral entre
los representantes y los electorados locales de los distritos. La disminucion de
las barreras tecnoldgicas y los procesos de reforma en los reglamentos internos
han desatado una oleada de difusion de los sistemas de votacién electrénica
en los Congresos estatales de México que, si bien ha presentado ciertas dis-
continuidades y ain subsisten dreas de opacidad, ya son veinte las legislaturas
estatales que cuentan con algln sistema de votacion electrnica, y en seis mds,
las votaciones nominales se registran en algun medio impreso. Es posible
que la publicacién de votaciones electronicas genere incentivos para fortalecer
la rendicién de cuentas individual y la rendicion de cuentas colectiva en el
ambito de las Congresos estatales, especialmente, si la difusion de la votacion
electronica logra permear en la esfera del trabajo de las comisiones legislativas,
aunque también es claro que el influjo de los sistemas de votacién electrénica
no conducird necesariamente a la transparencia y a la rendicion de cuentas de
los legisladores, pues como se ha mostrado a lo largo de este trabajo, aun con-
tando con dicha tecnologia, algunos Congresos no publican las votaciones en
las paginas web y solo son accesibles en redes internas a las que tienen acceso
los legisladores y los lideres parlamentarios, ademas de que la transicién del
voto a mano alzada a la votacion electrénica ha enfrentado tropiezos derivados
de la obsolescencia de las tecnologias adoptadas y de la conducta oportunista
de los legisladores. Para Lopez Lara, la experiencia sugiere que no todas las
tecnologias son inmunes a la manipulacién del voto, y que por consiguiente
si se quiere implantar una tecnologia social, es preciso activar los candados
electronicos que garanticen la fiabilidad de las votaciones y, como comple-
mento, se requiere endurecer las sanciones reglamentarias para este tipo de
intercambios informales.

Por su parte, Pedro José Zepeda revisa la experiencia del Pacto por Méxi-
co, ubicandolo como un intento, limitado, aunque el mds acabado realizado en
nuestro pais en las Gltimas décadas, para construir una agenda comun entre las
distintas fuerzas politicas que promueva un crecimiento econémico sostenido,
el fortalecimiento de las instituciones y la gobernabilidad democritica. Zepeda
parte de la premisa de que la pluralidad politica se ha expresado en tensiones
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entre los poderes Legislativo y Ejecutivo que, mds alli de la informacion
cuantitativa, han frenado la eficiencia politica de los gobiernos y mermado
la gobernabilidad del pais. En diferentes momentos, la oposicion, parapetada
en un Poder Legislativo mas empoderado, ha bloqueado, aprovechando los
vericuetos de un marco legal rezagado, la viabilidad del proyecto de gobierno
propuesto por el presidente de la Republica en turno. De manera particular,
el autor examina c6mo la configuracién legal e institucional ha propiciado
que el debate entre las distintas fuerzas politicas se desplace del momento de
la discusién de la agenda nacional al de la instrumentacién del proyecto de
gobierno. Al no tener suficientes atribuciones para modificar la agenda que
promueve el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo ha utilizado las atribuciones
con que cuenta para bloquear su instrumentacion., fundamentalmente en el
contexto de la aprobacidn, cada afio, de la Ley de Ingresos y el Presupuesto
de Egresos de la Federacion, asi como de la no aprobacion de las reformas a la
Ley que han propuesto los jefes del Ejecutivo como elementos fundamentales
para concretar su proyecto de gobierno. Y, aunque con el Pacto por México,
por primera vez en los pasados 20 afos, las principales fuerzas politicas del pais
participaron en la elaboracién de una agenda coman de gobierno, aprobando
en menos de 18 meses reformas fundamentales para el desarrollo del pais,
su ruptura impidié concluir dicho proceso y, lo mas grave, garantizar que su
instrumentacion se tradujera en mayor eficiencia y credibilidad en el gobierno
y en beneficios concretos para la poblacién. En opinién del autor, para hacer
frente a los enormes retos que enfrentard el préximo gobierno tanto en el
frente interno como en el externo, la revision de los alcances y limitaciones
del Pacto es de la mayor importancia. Por una parte, porque, tal como se ven
hoy las cosas, es muy probable que en las elecciones del 2018 la fuerza politica
ganadora obtenga no mucho mds de un tercio de los votos. Por otra, porque
las potenciales transformaciones en el escenario internacional derivadas del
cambio en el gobierno de los Estados Unidos requeriran de nuestro pais,
la instrumentacién de respuestas oportunas y eficientes, basadas en amplios
consensos. Por tltimo, Zepeda esboza algunas ideas sobre como, a la luz de la
experiencia del Pacto por México y de los retos que enfrentara México durante
los proximos afios, se podria avanzar hacia el establecimiento de reglas claras
para integrar, de cara al 2018, un gobierno de coalicién viable.

En el altimo ensayo del libro, Victor Alarcon Olguin se pregunta ;Qué
esperar de Las coaliciones de gobierno y sus impactos legislativos en el caso
mexicano, a partir de 20182 Para responder a esta pregunta, argumenta, como
primer paso, que las reformas constitucionales del 2014 hacen posible la figura
de “gobierno de coaliciéon”. Sin embargo, nos dice, es mucho lo que falta para
que esta alternativa pueda ser vista como una posibilidad real. El autor resume
los retos que plantea avanzar en esa direccién en los siguientes términos: 1)
es necesario concretar el mandato del Segundo Transitorio del Articulo 122
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constitucional reformado que ordena al Congreso expedir las normas previstas
en el inciso a) de la fraccion XXI, y en la fraccién XXIX-U del articulo 73 de
la Constitucion; entre ellas, una Ley general que regule los partidos politicos
nacionales y locales, que contemple la posibilidad de participacion electoral
de los partidos politicos a través de la figura de coaliciones; que establezca
que el sistema de coaliciones deberd ser uniforme para los procesos electorales
federales y locales; y que contemple la posibilidad de que las coaliciones se
registren hasta la fecha en que inicie la etapa de precampaias. La ley debe-
rd, ademds, diferenciar entre coaliciones totales, parciales y flexibles. 2) Con
fundamento en la reforma aprobada, Articulos 74, 76 y 89 constituciona-
les, avanzar en la construccién de un tipo de acuerdo politico-parlamentario
que garantice mayores niveles de gobernabilidad, superando algunas de las
limitaciones que la suspension del Pacto por México hizo evidentes. Ante
la posibilidad de que el Ejecutivo no tenga una mayoria simple en una o en
ambas Cdmaras legislativas, en opiniéon de Alarcon Olguin, es fundamental
contar con mecanismos que hagan posible asegurarle un apoyo parlamentario
e incluso armar un gabinete con individuos procedentes de mas de un partido
politico. EI gobierno de coalicién que permite la Ley en nuestro pais seria de
naturaleza presidencial, constituyendo un nuevo mecanismo, adicional a los ya
existentes, para poder ser mds eficiente y, simultineamente, supervisar y con-
trolar el desempeiio del Ejecutivo; 3) A diferencia de lo ocurrido con el Pacto
por México, la disolucién del gobierno de coalicién seria resultado de una
decision politica que el Ejecutivo debiera comunicar al Congreso. Retomando
a Victor Alarcdn, a pesar de que la inclusion de la figura del gobierno de coali-
cién en nuestra normatividad es un avance importante, existen todavia muchas
interrogantes. 4) En la ruta de la formacién de un gobierno de coalicion habrd
que resolver interrogantes importantes, tales como:

*  Una vez aprobado, ;como se coordinard al gobierno de coalicién?
¢Bajo qué mecanismos y plazos se generard la negociacién entre las
fuerzas politicas que pretendan formar dicha coaliciéon de gobierno y
qué tan publica seria ésta? ;Qué implicaciones tiene para la organiza-
cion de la Administracion Publica?

e Al formar un gobierno de coalicién habria que establecer qué pasaria
si se disuelve dicho gobierno, y precisar el proceso de disolucion en
el marco mismo de las agendas legislativas que sean generadas desde
el gobierno de coalicion, y para lo cual se solicitaria la aprobacion del
Congteso.

*  Adicionalmente, con el propésito de fortalecer la gobernabilidad del
pais seria necesario contemplar otros mecanismos como la segunda
vuelta electoral, para reforzar, de origen, la legitimidad presidencial;
también introducir la mocién de censura del Congreso al gobierno
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de coalicidon, promovida por, al menos, 40% de los integrantes de
ambas Cdmaras, contemplando la comparecencia del Ejecutivo para
defenderse.

*  Por tltimo, nos dice el autor, hay que sefialar que un gobierno de
coalicién tiene sentido para alentar el ejercicio de la responsabilidad
politica, en el caso de que el electorado no la otorgue de manera
directa avalando un partido mayoritario. Sin embargo, su estableci-
miento supone la existencia de élites parlamentarias y politicas con
altas miras de mediano y largo plazo. De lo contrario, la figura seria
inocua, poco provechosa o naceria muerta antes de ser puesta en prac-
tica. Avanzar en esta direccion define una de las vetas fundamentales
por las que debiera, en opinién de Alarcon Olguin, desarrollarse du-
rante los proximos meses el trabajo parlamentario.

El conjunto de trabajos que integran este volumen cumple con el objetivo de
identificar tanto los avances como los principales retos que el Congreso tiene
por delante, como parte de propuestas metodoldgicas que contribuyan a un
mejor desempeiio legislativo en México.

Forma parte de las alianzas de trabajo que desde sus cambios sustancia-
les en 2014, el Instituto Belisario Dominguez -en alianza con la Asociacion
Mexicana de Estudios Politicos (AMEP A. C.)-, ha realizado para cumplir
con los objetivos para los cuales fue refundado al inicio de la LXII Legislatu-
ra; especificamente para desarrollar la encomienda de sistematizar informacion
sobre el trabajo parlamentario.

Evidencia de ello son una decena de publicaciones, a las cuales se suman
dos libros; uno sobre congresos locales y este, que aborda el tema del par-
lamento abierto. Del libro que tiene en sus manos el lector debe advertirse
que algunas versiones de los trabajos aqui presentados fueron previamente
publicadas en la Direccién General de Analisis Legislativo del Instituto Be-
lisario Dominguez bajo el formato de Miradas Legislativas y Cuadernos de
Investigacion a lo largo de mas de tres afos.

Su discusién se enmarca en la preocupacion por no dejar de lado cum-
plir con el objetivo de fortalecer elementos de métrica del trabajo legislativo,
ademas de desarrollar instrumentos de seguimiento contextualizados en las
discusiones de gobierno y parlamento abiertos que estin ocurriendo en dife-
rentes latitudes del mundo.
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Conviene que cuando el hecho acuse, el resultado le excuse; y
cuando el resultado es bueno, siempre se le absolverd.

Maquiavelo

Introduccion

Las comisiones legislativas en el Senado de la Republica se han enmarcado
dentro de nuevos mecanismos generados por las organizaciones de la sociedad
civil (OSC) con miras a obtener un Poder Legislativo abierto, con base en la
transparencia y la rendicién de cuentas con el objetivo de contar con un poder
del Estado vinculado con la sociedad.

En la actualidad, la nueva era digital facilita brindar mds y mejores medios
para acceder a la informacion y con ello fomentar la rendicién de cuentas por
parte de los legisladores, lo que permite al Congreso aprovechar el poder de
las nuevas tecnologias con el fin de disefiar un marco mds transparente y par-
ticipativo en el Poder Legislativo.

El objetivo de este trabajo es resaltar algunos de los elementos mas impor-
tantes para el trabajo legislativo, especificamente en la Cimara de Senadores,
como son sus comisiones. Para ello reflexionaremos acerca de los elementos
tedricos y juridicos que las enmarcan, asi como de los diagndsticos que han
generado debate en torno a estos grupos de trabajo y que formardn parte del
escrutinio publico.

Las comisiones legislativas trabajan cotidianamente en los temas concre-
tos de politica publica. Introducirlos a la rendiciéon de cuentas, al acceso a la
informacidn y a la transparencia es responder a cuestionamientos como: ;Qué
definen? ;Qué criterio se utiliza? ;Cudles son los argumentos y motivos de
sus acciones? Para ello, algunas organizaciones han emprendido trabajos en
donde cuestionan la carencia de herramientas que permitan responder estas
interrogantes.

El ejercicio de una cultura de la transparencia y la rendiciéon de cuentas,
a través de la perspectiva del Parlamento Abierto, cobra relevancia en nuestro
pais en la medida en que el Congreso de la Union ha alcanzado una pluralidad

' Este trabajo es producto de la estancia de investigacion realizada por el autor en el

Instituto Belisario Dominguez.
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creciente y la aspiraci(')n de contar con la participacién social mediante un
proceso de evaluacion ciudadana.

El Parlamento Abierto: promocion de una cultura

La democracia actual implica, entre algunos quehaceres, una constante flui-
dez de la informacién publica y de los asuntos trascendentales que afectan e
influyen en la ciudadania (Dworak, 2015). La transparencia y la rendicién de
cuentas se consideran elementos que ayudan a generar confianza en los repre-
sentantes gubernamentales y permiten contar con instituciones confiables y
fortalecidas.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el Arti-
culo 6°, reconoce el acceso a la informacién publica y esta, a su vez, funciona
como parte del fortalecimiento institucional. Hoy en México predomina la
pérdida de confianza de los ciudadanos en las instituciones publicas, asi como
el aumento de apatia politica en cuanto a la participacién ciudadana. Por ello,
en los ultimos afios se han impulsado politicas de transparencia y apertura de
datos que han creado nuevos prototipos en lo que se refiere al gobierno para
la rendicidén de cuentas.

Algunas apreciaciones respecto de la transparencia y la rendicion de cuen-
tas sefialan, por un lado, que la transparencia, enfocada al sector publico, per-
mite contar con un sistema administrativo capaz de limitar la discrecionalidad
de los funcionarios en la toma de decisiones (Castelazo 2011: 105).

De la misma forma, la presencia de un régimen de rendicién de cuentas
en un Estado democritico pretende lograr funcionarios publicos que puedan
estar bajo un sistema en donde habrd sanciones contra quienes actien con
dolo durante su encargo.

Marfa Amparo Casar (2009) asegura que tanto la rendiciéon de cuentas
como la transparencia ofrecen una apertura, en lo general, para evitar que los
actores politicos se vean involucrados en los vicios que los alejan de la ley.

Bajo la misma percepcidn, Ricardo Uvalle (2011) considera que la relacion
entre el Estado y la sociedad, ya sea mediante la transparencia y la rendicion
de cuentas, se debe desarrollar sobre la base de actores, contextos, demandas,
interacciones y resultados institucionales, con el objetivo de conducir al poder
politico a una serie de limites y responsabilidades. Uvalle opina que uno de los
primeros pasos para alcanzar este fin es eliminar las practicas institucionales
en donde el uso de la informacién tiene fines politicos y de poder, y que pos-
teriormente forme parte de una politica publica de gran alcance social.

;Qué es el Parlamento Abierto?

Las perspectivas expuestas nos permiten sefialar que tanto la transparencia
como la rendicion de cuentas son el eje rector, por ejemplo, del impulso de
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leyes sobre el derecho de acceso a la informacién publica con el fin de pro-
mover una mayor claridad de los asuntos abordados por los representantes.
Asimismo, buscan la honradez en el ejercicio del encargo de los funcionarios
o representantes y la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos,
incluso con el uso de las nuevas tecnologias de la informacion.

En lo relativo al ejercicio y las actividades del Poder Legislativo, un Par-
lamento Abierto comprende el completo funcionamiento de las cimaras re-
presentativas. Esto quiere decir que el trabajo legislativo, que se conforma de
acuerdos, minutas, dictimenes y documentos de investigacién sean accesibles
para los ciudadanos, con lo cual se cumplird con el mecanismo de transparen-
cia y rendicién de cuentas (Martinez, 2015).

Khemvirg Puente (2012: 165) afirma que la transparencia y la rendicién
de cuentas forman parte de un proceso de difusién normativo cuyos origenes
parten de las organizaciones de cardcter internacional, publicas y privadas, que
promueven proyectos que fomenten la apertura de la informacion pablica de
las dependencias gubernamentales e instituciones gubernamentales.

Unos de los primeros trabajos emprendidos por organismos internaciona-
les es la llamada Declaracién sobre la Transparencia Legislativa (2012), elabora-
da por el Banco Mundial y el Instituto Nacional Demécrata (NDI). Este do-
cumento plantea que los parlamentos y sus 6rganos legislativos se encuentran
trabajando mutuamente con organizaciones de la sociedad civil.

La declaracion se compone de cuatro ejes rectores, que se enuncian en la
tabla 1.

Tabla 1. Ejes rectores de la Declaracion sobre la Transparencia.

Promover una culturade la | Este apartado sefiala que la informacion parlamentaria es de domi-
transparencia nio publico para que la ciudadania pueda conocer su funcionamien-
to. Asegura que la informacion proporcionada debera ser completa,
precisa y oportuna.

Transparentar la informa- El objetivo es fomentar una cultura de publicacion periddica de la
cion parlamentaria informacion parlamentaria, en donde se incluya informacion general
y de los procesos legislativos y su gestion administrativa.

Facilitar el acceso a la infor- | El acceso a la informacion parlamentaria debera cumplir con la ga-
macion parlamentaria rantia de ser accesible y con una difusion mediante multiples canales
que comprendan la comunicacion personal, prensa, radio, etcétera.
Asimismo, el acceso a esta debera ser de manera gratuita.

Permitir el acceso elec- El Gltimo apartado sefiala que toda la informacion legislativa se pu-
tronico y el analisis de la blicara en internet, mediante formatos de fécil uso, con posibilidad
informacion parlamentaria de que sea utilizada por diferentes herramientas electronicas.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo establecido en la Declaracion sobre la Transparencia
Parlamentaria.
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Los primeros pasos que conllevan a la transparencia y la rendicién de
cuentas en el Poder Legislativo mexicano fueron presentados a través de pro-
yectos establecidos en organizaciones, algunas de caricter nacional?, que ve-
lan por mejores elementos para la relacion Poder Legislativo-sociedad, estas
organizaciones son: Transparencia Legislativa y la Alianza para el Parlamento
Abierto.

Por un lado, y conociendo a las organizaciones, la llamada Alianza por el
Parlamento Abierto en México se inicia con la iniciativa internacional Open
Government Partnership, o en espanol, Alianza para el Gobierno Abierto, la
cual fue organizada en 2011 y tuvo como resultado la Declaracién sobre la
Transparencia Parlamentaria. Su propodsito es constituir mecanismos que ayu-
den a los gobiernos a rendir cuentas a través de la apertura de la informacion y
de una reciprocidad de trato entre los gobernantes y el ciudadano.’

Paralelamente, en 2009 se cred la Red Latinoamericana de Transparencia
Legislativa con apoyo de instituciones como el Banco Mundial y algunas or-
ganizaciones de la sociedad civil. La intencion es impulsar un proyecto que
promueva a las organizaciones de la sociedad civil como nuevos actores con-
ducentes en temas de transparencia y rendicion de cuentas dentro de los con-
gresos. Hasta 2015, la conformacion de la red latinoamericana de asociados se
encontraba en paises como: Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Guatemala,
México, Perti y Venezuela.

¢Cudles han sido los mecanismos e indicadores que han utilizado
Transparencia Legislativa y la Alianza para el Parlamento Abierto para
evaluar al Poder Legislativo?

Tanto Transparencia Legislativa como la Alianza por el Parlamento Abier-
to plantean en sus postulados la vision particular de promover valores que
realcen el sentido de la democracia a través de un sistema que oriente a las
instituciones representativas y a sus érganos internos a tener un sentido de la
transparencia, datos abiertos y responsabilidad ante los ciudadanos.

Algunos de los anilisis presentados por estas organizaciones se realizaron
bajo un enfoque cuantitativo, mediante variables e indicadores para diagnos-
ticar las actividades del Congreso de la Unién y para los 6rganos internos que
los conforman.

2 Las organizaciones mexicanas que participaron en estos proyectos son: Borde Poli-

tico, Vision Legislativa, FUNDAR Centro de Analisis e Investigacion e Impacto Le-
gislativo, que velan por mejores elementos para la relacion Poder Legislativo-sociedad,
estos son: Transparencia Legislativa y la Alianza para el Parlamento Abierto.

3 Actualmente la Alianza por el Gobierno Abierto cuenta en promedio con aproxima-

damente 64 paises miembros.
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Por otro lado, la Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa
publicé en 2012, y posteriormente en 2014, el Indice Latinoamericano de
Transparencia Legislativa. En este documento se aprecia, de manera siste-
matizada, un analisis acerca del desempefio parlamentario con base en cuatro
dimensiones:

1. La normatividad;

2. La labor del Congreso;

3. El Presupuesto y Gestién Administrativa, y

4. Laatencién ciudadana, la participacion y la rendicién de cuentas (Red,

2014).

Por su parte, la Alianza para el Parlamento Abierto (APA) también realizd
un andlisis llamado Diagnéstico de Parlamento Abierto en México, en el que
destaca, particularmente, que el Senado de la Republica ha sido la Camara que
ha legislado junto con el Congreso de Puebla y la Asamblea del desaparecido
Distrito Federal en favor del Gobierno Abierto, aunque se mantiene bajo la
conjetura de que no se puede asegurar que exista una tendencia para continuar
analizando este tema.

La APA, a diferencia de la Red Latinoamérica, utiliz6 una metodologia
con diez principios, que arrojaron como resultado 95 variables para medir el
cumplimiento de cada uno de estos. Los principios determinados son:

Derecho a la informacion;

Participacion ciudadana y rendicion de cuentas;
Informacién parlamentaria;

Informacién presupuestal y administrativa;
Informacién sobre legisladores y servidores publicos;
Informacién histérica;

Datos abiertos y no propietarios;

Accesibilidad y difusion;

. Conflictos de interés;

10. Legislan a favor del gobierno abierto.

090N U A W

El trabajo realizado por la Alianza para el Parlamento Abierto ha tenido como
principal objetivo no sélo analizar a las cimaras del Congreso de la Unidn,
sino presentar los resultados que arroje cada uno de los congresos estatales.
La metodologia utilizada por la APA en su diagndstico fue elaborada mediante
organizaciones de la sociedad civil. Existen algunos elementos que rescatarse
para fortalecer la rendicion de cuentas y la transparencia en algunos érganos
internos de las cimaras, como las comisiones legislativas.

Es importante analizar los esquemas que componen a dichos grupos de
trabajo, asi como la normatividad que los rigen, bajo los pensamientos de
transparencia y rendicion de cuentas, ademas del aprovechamiento de las me-
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todologias impulsadas por organizaciones de la sociedad civil para evaluar al
Poder Legislativo.

Las comisiones en el Senado de la Repiblica
y sus fuentes de informacion

Cuando se hace referencia al término “comision” se tiene por sentado que su
significado es el encargo de una actividad o el desempefio de una labor unica
o exclusiva. En el Poder Legislativo, las comisiones componen el aparato de
diligencia politica y parlamentaria que ayudan a mantener el equilibrio de
trabajo entre el Ejecutivo y el Legislativo.

A partir de esta concepcion podemos sefialar que los diversos asuntos pre-
sentados en el Congreso, desde lo individual hasta lo colectivo, son tratados
por los grupos de trabajo.*

Una perspectiva historica acerca de las comisiones legislativas fue presentada
por Jeremy Bentham, quien apunt6 que el propésito de las comisiones es desaho-
gar los cuantiosos temas que, en muchas ocasiones, tienden a desviar los trabajos
de las asambleas, las cuales tienen en su haber la obligacion de obtener, generary,
en su caso, modificar los documentos que se consideren competentes. Bentham
define el trabajo de estos cuerpos de apoyo como “indagaciones preparatorias”,
ya que su labor estd enfocada a escuchar a la gran mayoria de los individuos para
rendir cuentas a los demds miembros de la asamblea.

De acuerdo con lo presentado por Bentham, dentro de la funcionalidad
del Congreso no so6lo existen las decisiones de algunos legisladores que de-
terminan el cauce de algunas politicas publicas. Las comisiones, las cuales
forman parte del Congreso, son unidades de articulacién politica. Manuel
Alcantara (2005: 266) las conceptualiza como un brazo de trabajo:

Entendemos por comisiones legislativas a los grupos de trabajo, temporales,

permanentes, estructurados a partir de dreas tematicas y constituidos por una

parte de los integrantes del Parlamento, a los que ésta delega funciones con el

fin de promover mayor eficiencia en el desempefio de los asuntos propios de

las funciones parlamentarias.

En América Latina existen diferentes sistemas de comisiones legislativas que
han mostrado una tipologia particular, cuyos origenes nacen del esquema
inglés, donde el Poder Legislativo esta conformado por un sistema bicameral,
con dos tipos bdsicos de comisiones: ordinarias o permanentes’ y, por otro
lado, las especiales, las cuales explicaremos mas adelante.

4 Lujambio (2013: 325) sefiala, mediante el pensamiento de Woodrow Wilson, que a

través del Congreso y las comisiones legislativas se encuentra el poder que “domina y
fiscaliza, y que es la fuente de toda potencia motriz y reguladora”.

°  Se tiene que precisar que la connotacién de Comisién Permanente en México se
refiere a los trabajos que se realizan durante los recesos de cada periodo ordinario y
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Como se puede apreciar, el sistema de comisiones tiene una fuerte in-
jerencia en las deliberaciones del Poder Legislativo y mantiene un sistema
de equilibrio entre pesos y contrapesos durante el desahogo de los asuntos
tratados. Sin embargo, existen elementos que conducen a las comisiones, los
cuales son explicados por Manuel Alcintara (2005: 260) de la siguiente forma:

Las comisiones son, junto con los grupos parlamentarios o los partidos
politicos de bancada, el principal motor con el que cuenta el Congreso.

Debe mantener una disciplina de trabajo ordenada y donde la produccion
legislativa sea eficiente.

Mantienen el equilibrio dentro del procedimiento legislativo en una asam-
blea o congreso y evita que los legisladores que no pertenecen a determinadas
comisiones puedan tener injerencia en la toma de decisiones.

Genera un control del gobierno en co-direccién con la administracién
publica mediante las atribuciones que le otorga la Constitucion o los regla-
mentos.

La creacién de comisiones responde en muchas ocasiones a factores poli-
ticos, mds que a una necesidad técnica.

El sistema de comisiones del Senado de la Repiiblica
y su marco normativo

Con base en lo expresado anteriormente por diferentes autores, podemos con-
siderar a las comisiones legislativas del Senado como un cuerpo constituido
con el encargo de realizar el trabajo técnico y las deliberaciones de los asuntos
que competen a la institucion representativa; esto con el fin de mantener un
equilibrio entre los debates y un analisis ecudnime.

Desde la perspectiva juridica, las comisiones en la Cdmara de Senadores
cuentan con una estructura normativa y bajo lineamientos que regulan las fa-
cultades legales, la composicion estructural, las caracteristicas en los recursos
humanos y técnicos, el orden y el nimero de integrantes que deben tener cada
uno de estos grupos de trabajo, etcétera.

La tabla 2 desglosa el marco juridico que regula las actividades del Con-
greso y en especial lo referente a las comisiones legislativas.

<entra tabla 2>

que tienen la facultad de funciones politicas, juridicas, administrativas y de control; sin
embargo, en América Latina el término de Comisiéon Permanente alude a los grupos
de trabajo que se encuentran establecidos de manera fija en distintos parlamentos.
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Tabla 2. Comisiones legislativas en el Senado de la Republica.

Constitucion Politica de los | « En el Titulo Tercero, Capitulo I, se estipula la eleccion, instalacion, y lineamientos de

Estados Unidos Mexicanos | las iniciativas de ley que tiene el Congreso de la Union, dividido en dos camaras.

« En la Seccion 111, se establece a partir del articulo 76 las facultades exclusivas del
Senado de la RepUblica.

Ley Organica del Congreso | « En el Titulo Tercero establece la organizacion y las atribuciones con las que cuenta el

General de los Estados Senado de la Republica.

Unidos Mexicanos « En el capitulo quinto se definen la manera en que se organizaran e integraran las
comisiones legislativas; estas se encuentran estipuladas en los articulos 85 al 105.

« El articulo 86 sefiala que las comisiones ordinarias solo deliberan asuntos que sean
de la misma naturaleza que la comision.

« El articulo 93 afirma que las reuniones que lleve a cabo las comisiones seran de
cardcter pUblico, mientras asi lo decidan los integrantes; asimismo podran tener
reuniones con miembros de interés o personaje que las comisiones consideren
pertinentes para el desahogo de los asuntos.

Reglamento del Senado de | « Este Reglamento comenzé a ser aplicable a partir de septiembre de 2010; su

la Repliblica antecedente normativo se encontraba en el Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicano.

« El articulo 25 ratifica la conformacion de los grupos parlamentarios como método
de organizacion y que estos concurren en el funcionamiento de las comisiones
legislativas.

« La obligacion de los senadores a cumplir con el trabajo en las comisiones, lo encon-
tramos en el articulo 10 de presente reglamento.

« En el Titulo Sexto, Capitulo I, Seccién Primera, que estan compuestas por los articu-
los 113-118, se encuentran las disposiciones que tiene el Senado para las comisiones
y las ordinarias.

« El Titulo Sexto conforma los articulos 113 al 159 sefialan los requisitos que deben
tener un secretario técnico en una comision.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo establecido en el Marco Juridico del Senado de la
Republica. Recuperado de http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=7 el 20 de junio
de 2016.

Con base en lo establecido en el articulo 86 de la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos y en los articulos 119,120 y 121 del Reglamen-
to del Senado se establecen los tipos de comisiones que existen en el Senado:

Tabla 3. Comisiones del Senado.

Tipo de comision Funcion

Ordinarias Son los 6rganos que se encargaran de dictaminar los asuntos presentados por los
senadores. Se encuentran divididas en temas especificos de politica publica.

Especiales La funcion de estos grupos de trabajo es realizar investigaciones o analizar temas
especificos. Su creacion es por acuerdos generados en la Junta de Coordinacion
Politica con votacion del Pleno.

Investigacion Dentro de la Ley Organica, estas son llamadas comisiones de caracter transitorio.
Su labor se encuentra dirigida a un tema especifico, para el cual haya sido creada.
Su normatividad se encuentra en el articulo 93 de dicha ley.

Jurisdiccional Esta comision tiene la funcion de abordar asuntos que conlleven temas de proce-
dimientos y responsabilidades a servidores publicos.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo establecido en la Ley Orgénica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos y en el Reglamento del Senado de la Republica. Recuperado de
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/marco.htm el 1 de septiembre de 2016.
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A la fecha, la Cimara de Senadores, con base en lo establecido en su pd-
gina electrénica, mantiene actividad con las siguientes comisiones ordinarias:

Tabla 4. Comisiones ordinarias de la Camara de Senadores
(actualizacién LXIII Legislatura).

1. Administracion 33. Gobernacion

2. Agricultura y Ganaderfa 34. Hacienda y Crédito Publico,

3. Anticorrupcion y Participacion Ciudadana  35. Jurisdiccional

4. Asuntos Fronterizos Norte 36. Justicia

5. Asuntos Fronterizos Sur 37. Juventud y Deporte

6. Asuntos Indigenas 38. Marina

7. Asuntos Migratorios 39. Medalla Belisario Dominguez

8. Atencion a Grupos Vulnerables 40. Medio Ambiente y Recursos Naturales
9. Autosuficiencia Alimentaria 41. Para la Igualdad de Género

10. Biblioteca y Asuntos Editoriales 42. Pesca y Acuacultura

11. Ciencia y Tecnologia 43. Poblacion y Desarrollo

12. Comercio y Fomento Industrial 44. Proteccion Civil

13. Comunicaciones y Transportes 45. Puntos Constitucionales

14. Contra la Trata de Personas 46. Radio, Television y Cinematografia

15. Cultura 47. Recursos Hidraulicos

16. Defensa Nacional 48. Reforma Agraria

17. Derechos de la Nifiez y de la Adolescencia  49. Reforma del Estado

18. Derechos Humanos 50. Reglamentos y Practicas Parlamentarias
19. Desarrollo Municipal 51. Relaciones Exteriores

20. Desarrollo Regional 52. Relaciones Exteriores Africa

21. Desarrollo Rural 53. Relaciones Exteriores América del Norte
22. Desarrollo Social 54. Relaciones Exteriores América Latina y el Caribe
23. Desarrollo Urbano y Ordenacion Territorial - 55. Relaciones Exteriores Asia-Pacifico

24. Distrito Federal 56. Relaciones Exteriores Europa

25. Educacion 57. Relaciones Exteriores Organismos Internacionales
26. Energia 58. Relaciones Exteriores Organismos No Gubernamentales
27. Estudios Legislativos 59. Salud

28. Estudios Legislativos Primera 60. Seguridad Publica

29. Estudios Legislativos Segunda 61. Seguridad Social

30. Familia y Desarrollo Humano 62. Trabajo y Prevision Social

31. Federalismo 63. Turismo

32. Fomento Econdmico 64. Vivienda

Fuente: Elaboracién propia con base en lo establecido en la pagina de la Camara de Senadores.
Recuperado de http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=int&mn=3&sm=1 el 21 de agosto de
2016.
La integracion de cada de una de las comisiones ordinarias en el Senado se
lleva a cabo mediante propuestas hechas por la Junta de Coordinacion Poli-
tica. Deben ser elaboradas con base en el principio de proporcionalidad y la
pluralidad politica. Cabe senalar que los grupos parlamentarios cuentan con
la posibilidad de realizar planteamientos que consideren pertinentes para que
los integrantes o los senadores propuestos para las comisiones sean respetados.
Cada comision contard con una Junta Directiva que estd conformada por
un senador presidente y dos secretarios. Las restricciones normativas sefialan
que ninguna comision puede tener menos de tres integrantes y no mas de 15.
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Asimismo, no podra haber senadores que pertenezcan a mds de cuatro comi-
siones. (Camacho 2013: 262)

Un hecho notable en todo régimen democritico es la centralizacion de las
fuerzas partidistas en las comisiones. Un ejemplo claro son las contiendas por
los grupos de trabajo mads coyunturales, donde el cabildeo entre los mismos
legisladores por estas comisiones se traduce en acuerdos politicos.

Lo anterior se demostré en la LX Legislatura (2006-2009), luego de que
el mayor concentrado de asuntos legislativos se encontraba en las comisiones
de Gobernacién, Relaciones Exteriores, Puntos Constitucionales y Energia
(Mirén 2010: 68). Dichas comisiones fueron negociadas por la Junta de Coor-
dinacién Politica y la fuerza que tuvo mds acceso a ellas fue el grupo parlamen-
tario del Partido Revolucionario Institucional (GPPRI).

Otro aspecto negociable se presenta durante el tiempo de trabajo de las
comisiones en el Senado, ya que es notoria, en palabras de Benito Nacif (2000:
44), la poca capacidad con la que cuentan las comisiones legislativas para
contratar a los cuerpos técnicos de apoyo o szaff. Esto se debe a que muchos
de sus integrantes tienen vinculos personales con la dirigencia de los grupos
parlamentarios y no cuentan con una relacién institucional con la comision,
asi como con la experiencia legislativa o con la especializacién en temas de
politica publica. En otras palabras, se puede hablar de un dedazo por parte del
presidente de la comision, ya que cuenta con la potestad de nombramiento.

Los medios oficiales de difusién legislativa

La estructura normativa es el hilo conductor que permitira generar un ca-
mino para un correcto desempefio del ejercicio de los senadores dentro de
las comisiones. Sin embargo, la labor que realizan los senadores dentro de
estos grupos de trabajo se difunde a través de diferentes plataformas, como la
television e internet.

Las actividades de las comisiones en el Senado de la Republica se registran
en los medios que actualmente reflejan su labor, como la Gaceta Parlamenta-
ria, el Diario de los Debates, la pagina oficial del Senado y, por supuesto, el
Canal del Congreso.

La Gaceta Parlamentaria, como medio de difusion, tiene el propdsito de
informar a los legisladores sobre los asuntos a tratar en las sesiones respectivas
y que se registran en las minutas, acuerdos e incluso informes por parte de
los presidentes de las comisiones.® Por otro lado, el Diario de los Debates,

¢ En el Diario de los Debates, en su version electronica, el registro de las actividades de
las comisiones legislativas como, por ejemplo, la remision de los informes de labores es
escaso e incluso inexistente. Los resultados obtenidos no muestran informacién antes
del afio 2000. En el caso de la Gaceta Parlamentaria, cuya informacién comienza a fluir,
de manera sistematizada, desde el 1 de febrero de 2005; podemos encontrar no més de
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definido por la Ley Organica del Congreso General como un 6rgano oficial
que registra las sesiones del Senado, contiene informacion legislativa de las
sesiones pasadas y en muchas ocasiones los informes que fueron presentados
por las comisiones ante el Pleno de la Camara.

La Gaceta y el Diario de los Debates tienen la finalidad de difundir los
trabajos que se realizan en las sesiones del Senado o almacenar las versiones
estenogrificas de los posicionamientos de los legisladores, e incluso, adicionar
informes de comisiones en su totalidad. Estos medios de difusién son con-
siderados por las organizaciones como herramientas que proporcionan pocos
elementos para considerarlos como fuentes para un Parlamento Abierto.

En los tltimos afios ha sido indudable la transicién en el Senado, en lo
que respecta a las nuevas tecnologias de informacién y de comunicacién, con
el objetivo de transparentar la funcidn legislativa de la Cimara y de las comi-
siones. La pagina electrénica o sitio oficial es un instrumento que cuenta con
los elementos bésicos del trabajo parlamentario, como las sesiones mediante
versiones estenograficas, los asuntos legislativos discutidos en las comisiones,
asi como las minutas y convocatorias a reuniones.

Otra de las fuentes de informacién con mayor consulta en el Senado, y
que ofrece una sistematizacion de los asuntos turnados a las comisiones, asi
como de las minutas que se generan, es el Sistema de Informacién Legislativa
(SIL).” Dicho sitio web pertenece a la Subsecretaria de Enlace Legislativo de
la Secretaria de Gobernacién y es un medio que administra la informacion
proveniente de las sesiones de ambas cimaras del Congreso de la Unioén. A
través de su portal, el usuario puede acceder a informacion clasificada en asun-

30 resultados que hagan referencia a los informes de labores que emiten las comisiones
legislativas. El registro mds antiguo con el que cuenta esta base de datos data del afio
2003, y no es periddica, lo que genera la duda acerca del cumplimiento de las comisio-
nes con la responsabilidad de transparencia desde legislaturas pasadas.

7 El Sistema de Informacion Legislativa (SIL) es una herramienta que tuvo su inicio
como parte de la construccion de vinculos entre la administracion pablica del Poder
Ejecutivo federal y la ciudadania; la idea de implementacion, de acuerdo con Herrera
Medrano, es generar una cimentacion de escenarios de pluralidad politica y, al mismo
tiempo, sean un enfoque de promocién en donde los acuerdos en las cimaras sin
mayoria por parte de algin partido fueran una realidad; en otras palabras se pretendia
aplicar la maxima que Vicente Fox pronuncié el 1 de diciembre del ano 2000: “El Eje-
cutivito propone y el Congreso dispone”. Desde 2002, y luego de un andlisis del trabajo
interno en la Secretaria de Gobernacién, se formula la creacién de un espacio entre la
recién creada Subsecretaria de Enlace Legislativo y las cimaras del H. Congreso de la
Unién. Luego de algunos consensos, el SIL se presenta el 19 de agosto de 2003 como
una herramienta de trabajo para organizar y sistematizar la informacion que se genera
del proceso legislativo y, con base en ello, apoyar la relacion del gobierno federal con
el Poder Legislativo.
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tos, temas, diccionario de términos parlamentarios, iniciativas del Ejecutivo,
asi como consultar datos curriculares de los senadores. (Herrera, s.f.)

Hasta la actual legislatura, el SIL se ha convertido en una referencia que
permite auxiliar a legisladores, cuerpos técnicos de apoyo e investigadores por
ser uno de los primeros sitios en linea con ripida sistematizacion de la infor-
macion.

Por ultimo, el canal de television exclusivo del Congreso de la Unidn
también constituye uno de los elementos mds importantes para la difusion,
transparencia, rendicién de cuentas y vinculacion del Poder Legislativo federal
con la sociedad.

El Canal del Congreso comenzé sus transmisiones en agosto de 1999. Sélo
transmitia las sesiones en vivo de la Cdmara de Diputados o Senadores. A la
fecha, este canal ha ampliado sus transmisiones y ahora difunde las sesiones de
las comisiones, los eventos que organizan ambas cdmaras, noticieros y progra-
mas especializados sobre el acontecer parlamentario y la cultura democritica.

En agosto de 2015, el Canal del Congreso inici6 sus trasmisiones a través
de sefial abierta en la zona del Valle de México. El entonces presidente del
Senado, Miguel Barbosa, sefialé que este medio “se ha encargado de resefiar
y difundir la actividad legislativa y parlamentaria, permitiendo que el trabajo
de los legisladores sea mds transparente y comprensible para los ciudadanos
mexicanos, quienes tienen el derecho de saber lo que pasa en su Parlamento.”

Las fuentes de informacién mencionadas son, hasta el momento, las con-
sultadas por algunos de los integrantes de las comisiones y cuerpos técnicos de
apoyo. Cada uno de estos medios ha formado parte de los estudios hechos por
organizaciones de la sociedad civil (OSC) y se han pretendido utilizar como
herramienta de diagndstico del Congreso mexicano.

Resultados del seguimiento de las OSC sobre el trabajo
de las comisiones del Senado y las propuestas hacia un
Parlamento Abierto

Hablar de las comisiones y el seguimiento de sus actividades, en el caso del
Senado de la Republica, es abordar un tema que pocas veces se ha visto refleja-
do, particularmente, en lo que respecta a datos abiertos e informacion publica.
Los resultados presentados por los diagnésticos hechos por la Red Latinoa-
mericana por la Transparencia Legislativa y la Alianza para el Parlamento Abierto
indican que las comisiones del Senado no cuentan con elementos suficientes para
ofrecer mecanismos de trasparencia, rendicién de cuentas y datos abiertos.

8 Véase el documento Discurso del presidente del Senado sobre el inicio de las transmisiones

del Canal del Congreso. Recuperado de http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Do-
cumentos/2015/08/asun_3258888_20150805_1438880415.pdf
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La Red Latinoamericana publicé en 2014 el tltimo Indice Latinoameri-
cano de Transparencia Legislativa, que realizé mediante una metodologia que
contenia un cuestionario de 477 preguntas en las que se abordan temas rela-
cionados con las comisiones legislativas como: la asistencia a las sesiones de
la comisién, las votaciones, las versiones estenograficas de las sesiones y los
documentos que registre la memoria legislativa de las comisiones.

Sobre las comisiones en el Senado de la Republica, el Indice present6 las
siguientes observaciones:

* No se cuenta con el acceso a los documentos que registran la asis-
tencia y votacién de los legisladores en las reuniones de su comisién.

*  Existen pocas versiones estenograficas de las sesiones de comision, ya
que en diferentes ocasiones se graban o se transmiten por el Canal
del Congreso.

*  La Gaceta Parlamentaria y los micrositios web son utilizados como
memoria legislativa, donde se registran las iniciativas o proyectos de
ley, los dictimenes o resoluciones y las convocatorias a todo tipo de
actividades de las comisiones.’

En lo general, y de acuerdo con lo sefialado en el Indice y los cuestionamien-
tos que se hacen al respecto, el Senado no tiene un marco normativo que
establezca las obligaciones a las comisiones para generar versiones estenogra-
ficas, documentos sobre la votacién de cada asunto tratado, mecanismo de
deliberacion, ni tampoco hay un formato digital o fisico para la presentacion
de los documentos emitidos por las comisiones.

Asimismo, no se encontr6 una norma en la que se establezca la decision
de hacer publicos los asuntos a discutir en las comisiones; por ejemplo, un
exhorto al Canal del Congreso para realizar la transmision constante o la pro-
gramacion del dia de las reuniones de la comision.

Por otro lado, la Alianza para el Parlamento Abierto (APA), en su diag-
ndstico para México, sefiala que las sesiones de las comisiones tienen excep-
ciones en su accesibilidad y difusién de la informacion que se genera. Ademas,
apuntan que la informacién difundida no funciona para evaluar y controlar el
desempeiio de las comisiones ordinarias.

El Senado, particularmente en su pagina electrénica, cuenta con informa-
cion publica de los legisladores que conforman las comisiones, como la Junta
Directiva, los integrantes de la comisién y en algunos casos los temas de espe-
cialidad de trabajo. No obstante, un camino a la evaluacién y al cumplimiento
de los aspectos que contiene el Parlamento Abierto es proporcionar, como

’ Red Latinoamericana de Transparencia Legislativa, Cuestionario para México. Re-

cuperado de https://drive.google.com/file/d/0B5DWbOhraOprMEtse HNhQmdHV-
VRrUIRnd1pScEVObzZROODQw/edit el 29 de julio de 2016.
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sefala Maria del Carmen Nava (2015), informacién relativa al funcionamiento
de las comisiones, las votaciones, los mecanismos utilizados para la toma de
decisiones, como son las investigaciones, todo con el propdsito de robustecer
la relacion Poder Legislativo-sociedad.

Por otro lado, en los ultimos afios la Cimara de Senadores ha dado pasos
encauzados a instituir nuevos elementos hacia la transparencia y la rendicion
de cuentas, asi como para cumplir con los postulados del Parlamento Abierto.
Uno de los primeros avances tuvo lugar en 2002, a través del foro El Senado
de la Republica y la Sociedad Civil: Hacia una nueva relacion'.

Dicho foro dio como resultado el llamado Consenso de Xicoténcatl:
Compromiso entre Organizaciones Sociales y Senadores (Castillo, Cueva y
Yllescas, 2005) en el que se establecieron los primeros acuerdos para implan-
tar una relacion entre la sociedad civil y su participacién en politicas pablicas,
toma de decisiones y especialmente en las actividades del Poder Legislativo.

En abril de 2003, el Senado firmé el acuerdo parlamentario para la apli-
cacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Puabli-
ca Gubernamental", que tenia como finalidad garantizar el acceso de todo
ciudadano a la informacién que tienen los Poderes de la Union, los 6rganos
constitucionales auténomos y de cualquier otra entidad.

Asimismo, el 22 de septiembre de 2014 el Senado ratificé su compromiso
con las organizaciones de la sociedad civil (OSC) con la firma de la Declara-
cién del Lanzamiento de la Alianza para el Parlamento Abierto en México en
el que se comprometié a impulsar diversos acuerdos que parten de la mejor
comunicacion y la integraciéon de una metodologia.

Algo que no podemos omitir es que el Senado ain se encuentra en un
proceso de reestructura en el que las reformas necesarias para tener una Ca-
mara con organos administrativos y de trabajo fuertes, con apego a los ele-

10 Los actores involucrados en la creacién del Foro fueron la Comisién de Relaciones

Exteriores, Organizaciones no Gubernamentales Internacionales y organizaciones de la
sociedad civil como: Alianza Civica, Asociacion Mexicana de Estudios Internacionales,
Consejo de la Sociedad Civil, FUNDAR Centro de Analisis e Investigacién, A. C.y
Oxfam Internacional, por mencionar algunas.

! La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica Gubernamen-
tales publicé en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 11 de junio de 2002; sin
embargo, el Senado de la Republica aprobé su aplicacion hasta el 30 de abril de 2003.
Entre los sujetos obligados a proporcionar informacién se encuentran: érganos de go-
bierno, comisiones y comités, los institutos de investigaciones legislativas, secretarias
generales, tesoreria y contraloria interna. [Cdmara de Senadores, Acuerdo parlamentario
para la aplicacién de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Piblica
Gubernamental en la Cdmara de Senadores. Recuperado de http://www.senado.gob.
mx/comisiones/cogati/docs/APA_LFTAIPG.pdf el 16 de junio de 2015.
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mentos de la transparencia y de la rendicion de cuentas son piezas que siguen
pendientes.

El diagnéstico presentado por la APA sefiala que, ademas del Senado y las
otras instituciones representativas locales, el estado de Sonora es el unico que
registra versiones estenograficas de las reuniones de las comisiones ordinarias.
Esto significa un paulatino proceso de reformas en algunos congresos y en
donde el Senado puede tener una oportunidad de reformar.

Consideraciones finales. El reto de evaluar a las comisiones

El Senado de la Republica, como parte del Poder Legislativo mexicano, cuenta
con un sistema de comisiones bajo cdnones instituidos a través de un marco
juridico comprendido por la Ley Orginica del Congreso General y su res-
pectivo reglamento. Las actividades desarrolladas por estos cuerpos de apoyo,
integrados por legisladores de diferentes grupos parlamentarios, son trabajos
preparatorios que el Pleno necesitard para legislar y controlar las actividades
de la administracion (Nacif, 2000).

El Senado, bajo su delineacion institucional, mantiene a los legisladores
bajo un esquema juridico donde las sanciones por omitir trimites legislativos,
envio o elaboracién de informes, e incluso comunicar acerca de sus actividades
como funcionarios, son menores. Por otro lado, cuando existen elementos
para el andlisis de alguna comision, se vuelve inaccesible al publico y casi
siempre se mantienen en el mayor sigilo posible.

Actualmente, los rubros que se han utilizado para generar un juicio acerca
de las actividades que realizan las comisiones legislativas se fundamentan en
informacién documental, como la lista de asistencia a las sesiones de comi-
sidn, las votaciones de los integrantes, las versiones estenograficas de las sesio-
nes y los documentos que registran la memoria legislativa de las comisiones,
como las actas.

Recordemos que mucha de la informacién generada por las comisiones es
un punto de control del presidente de la comision y, por regla no escrita, tiene
la obligacién de repartir la documentacién que serd discutida y ésta podria
otorgarse incluso pocas horas antes de la reunién de la comision. Bentham
indicaba que todo lo que es publico debe ser publicitado.

Una de las observaciones que no debemos olvidar es que, hasta ahora, no
hay una evaluacién que abarque a las comisiones del Senado, ni a ninguna
institucién representativa debido a que no hay mecanismos de estimacion
que indiquen mds que valoraciones cuantitativas. Por ejemplo, cuando se hace
referencia al desempefio de un legislador se habla de la evaluacion a través de
indicadores numéricos; pero en el caso de las comisiones, existen elementos
que hasta ahora no se han modificado, y es que la falta de un criterio meto-
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dolégico para ofrecer la informacion ha puesto a estos grupos de trabajo en la
mira de la opacidad.

Cuando se hable de la necesidad de transparencia y rendicién de cuentas
ante la ciudadania por parte de las comisiones legislativas, se podria cuestionar
acerca de quién tendria la obligacion de establecerla. La respuesta recaeria
en algunos actores: la Mesa Directiva, la Junta de Coordinacién Politica, los
grupos parlamentarios o las propias comisiones.

Es definitivo que se tiene que realizar el sondeo de cada una de las inicia-
tivas, el nimero de integrantes o staff que tiene cada comision, las votaciones
y sobre todo la asistencia de los senadores a las reuniones, asi como los re-
sultados que en su conjunto aprueben para ser mas detallados acerca de los
procesos de trabajo que realizan sus miembros. En sintesis, se debe hacer un
llamado check list.

Ademis, se tiene que mantener la postura positiva que permita generar un
check list de informacion a disposicion de la ciudadania y la evaluacion que tie-
ne que ir en direccidn a un desempeiio, y difundirla en ciertos centros de in-
formacion que sean accesibles para quien lo desee'? mediante datos abiertos.'

Es recomendable, e incluso necesario, que dentro de los mecanismos que
puede ofrecer el Senado de la Repuiblica con miras a establecer una labor con
base en los lineamientos del Parlamento Abierto, se implemente un manual de
procedimientos sobre transparencia en sus comisiones legislativas.

Este documento podria abarcar los elementos mds importantes que giran
en torno a la transparencia legislativa y de acuerdo con los ejes del Parlamento
Abierto. Un punto importante que se deberia contemplar es el establecimiento
de un formato de reuniones, documentos, acuerdos, versiones estenograficas
o transmisiones en vivo a través del Canal del Congreso y con archivos video-
graficos en internet.

La eficacia del parlamento se relacionara con la sociedad al demostrar el
funcionamiento 6ptimo de las comisiones y sus integrantes con base en el

2" Una realidad que se debe exponer es que en nuestro sistema politico y por nuestra

democracia a través de los partidos, toda informacion que se divulgue va tener fines
politicos y que su uso en muchas ocasiones no es utilizada para la ciudadania, sino
como un esquema de golpe mediaticamente politico.

1 La organizacion no gubernamental llamada Transparencia Mexicana define el con-
cepto de datos abiertos como la informacién a que cualquier ciudadano pueda acceder
desde un portal web o de manera presencial. Esta clase de informacién tiene el objetivo
de ser conocida y redistribuida de manera libre en la misma forma en que se presenta.
Los datos abiertos también son conocidos como open data y usualmente la manera
de distribucién es mediante las nuevas tecnologias. De acuerdo con Transparencia
Mexicana, es parte de los elementos que definen al Estado democritico con el fin de
obtener un gobierno que rinda cuentas y que sea eficiente o eficaz en el cumplimiento
de su mandato democritico.
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cumplimiento de los acuerdos firmados por el Senado y las recomendaciones
hechas por organizaciones de la sociedad civil.

En este sentido, un Parlamento Abierto implica una transformacion cul-
tural del servicio publico. Adoptar esta politica requiere de un compromiso
constante de los dérganos legislativos, asi como de la sociedad, dispuesta a
superar la indiferencia y apatia politica. En tal sentido, sin voluntad politica y
sin apoyo de la sociedad, no serd posible conseguir el éxito para su aplicacion.
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Acto parlamentario y 6rgano parlamentario.
Elementos conceptuales para el conocimiento
del trabajo del Congreso de la Unidn

y su control juridico

Luis Raicosa SoTELO!

El acto parlamentario en el Derecho mexicano

La singularidad del acto parlamentario frente a otros actos juridicos

Para iniciar el estudio del concepto de acto parlamentario parece correcto abor-
dar, en primer lugar, la cuestion de la singularidad o especificidad de un acto
parlamentario frente a otra clase de actos juridicos realizados por 6rganos del
Estado. Se da por sentado que el acto parlamentario es una especie del género
acto juridico y que, en consecuencia, se trata de reconocer las caracteristicas
que definen a los actos juridicos y, seguidamente, buscar las que singulari-
zan a los actos parlamentarios. El breve estudio definitorio también supone
completarse con la identificacion y explicacion de los requisitos propios del
acto parlamentario, asi como una clasificacion de los mismos conforme a los
criterios mds adecuados.

Este camino es nuevo entre nosotros y por ello es conveniente tomar en
cuenta la dogmatica extranjera, particularmente la espafola, habida cuenta del
tértil desarrollo del Derecho parlamentario que han logrado, asi como la be-
neficiosa influencia que tiene en nuestro medio juridico. No se pretende una
transliteracién de conceptos o contenidos de Derecho extranjero, sino que se
advierte sobre la incorporacién de elementos de la dogmadtica mexicana que
sean necesarios para completar este estudio.

La literatura espafiola ubica el trabajo del profesor Pérez Serrano Jauregui
(1981: 67-85) sobre el acto parlamentario —elaborado apenas en 1981, en
la aurora del moderno constitucionalismo espaol, a tres escasos afios de la
expedicién de la Constitucién espanola vigente, en 1978— como un pionero
esfuerzo para definir y desarrollar el estudio del acto parlamentario. En su
andlisis temprano, este autor estudia al acto parlamentario como una especie
del acto juridico, tomando como punto de partida el concepto de acto juridico
elaborado por el Derecho civil y desarrollado mas tarde por la doctrina del

! Profesor-investigador del ITAM. Este trabajo es producto de la estancia de investi-
gacion realizada por el autor en el Instituto Belisario Dominguez.
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Derecho administrativo. En consecuencia, el autor desarrolla su estudio del
acto parlamentario iniciando el conocimiento del acto juridico con la mirada
propia de los civilistas, procesalistas o administrativistas de reconocido pres-
tigio, como Carnelutti, Castan Tobefias, Garcia de Enterria o Tomas Ramén
Fernandez, principalmente. El enorme mérito de esta pionera obra estriba
en aportar los primeros pasos para identificar la singularidad del acto parla-
mentario frente a otros actos juridicos, pero particularmente los que realizan
otros 6rganos del Estado ajenos al parlamento. Consecuente con su andlisis,
Pérez Serrano Jauregui (1981: 76) afirma que el acto parlamentario es “[...] la
declaracion de voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por el
Parlamento, por una de sus cimaras o por los 6rganos de éstas en el ejercicio
de una potestad constitucional o reglamentaria”. El contraste de este concepto
con el que es propio del acto administrativo pone en evidencia la clara in-
fluencia que la doctrina del Derecho administrativo ejercié en Pérez Serrano
Jauregui y en general en la doctrina del acto parlamentario?, para lo que basta
observar la definicién de acto administrativo proporcionada por el influyente
profesor espafiol Garcia de Enterria (citado en Pérez, 1981: 75), para quien
este acto es “cualquier declaracién de voluntad, de deseo, de conocimiento o
de juicio realizada por un sujeto de la Administracién publica en el ejercicio
de una potestad administrativa distinta de la potestad reglamentaria.”

Por cierto, un camino conceptual andlogo sigue la doctrina mexicana sobre
el acto juridico. Esto se observa al recordar la definicién que aporta el Diccio-
nario Juridico Mexicano cuando indica que el acto juridico “es la manifestacién
de voluntad de una o mds personas, encaminada a producir consecuencias de
derecho (que pueden consistir en la creacidn, modificacion, transmisién o
extincion de derechos subjetivos y obligaciones) y que se apoya para conseguir
esa finalidad en la autorizacion que en tal sentido le concede el ordenamiento
juridico” (Cornejo, 1998: 99-101). La misma fuente aporta una definicién
muy amplia del acto administrativo cuando sostiene que por tal se entiende
“[...] el acto que realiza la autoridad administrativa, creando situaciones juri-
dicas individuales, a través de las cuales se trata de satisfacer necesidades de la
colectividad o la comunidad. A veces las autoridades legislativas y las judiciales
realizan también el acto administrativo, cumpliendo funciones de autoridad
administrativa”. Andlogamente, de manera expresa sigue la teoria de la volun-

2 La referencia a la influencia del Derecho administrativo en el Derecho parlamenta-

rio, con atencion especifica al acto parlamentario es comin en los estudios parlamen-
tarios en la dogmatica espaiiola. S6lo como muestra pueden citarse Aranda Alvarez, E.
(1988). Los actos parlamentarios no normativos y su control jurisdiccional. Serie Cuader-
nos y Debates. Num. 77. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, y
Garcia Martinez, M. A. (1991). El procedimiento legislativo. Serie Monografias. Num.
10. Madrid: Congreso de los Diputados.
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tad con apoyo en la doctrina francesa el ministro Pérez Daydn (2014), cuando
afirma que los actos juridicos son “actos voluntarios, productores de efectos y
consecuencias de Derecho. “En la doctrina mexicana no es frecuente el estu-
dio del acto parlamentario.® Resalta la definicion del acto parlamentario, de-
nominado dictamen legislativo, aportada por el acucioso investigador Miguel
Angel Camposeco (1997: 30-31), al cual le denomina “acto juridico dictado
por un érgano de gobierno colegiado, de composicién democritica, singular y
plurilateral, cuyos efectos crean, modifican o extinguen propuestas de normas
juridicas, a la vez que posibilitan la continuacién del ejercicio de un conjunto
de derechos o prerrogativas (parlamentarias)...”. No es la ocasién para analizar
esta definicion, aunque salta a la vista la necesidad de precisar algunos de sus
contenidos o quiza incluso la de acortarlos.

Regresemos a la doctrina espafiola. El contraste entre las definiciones in-
vocadas permite encontrar que la diferencia especifica que las distingue se
encuentra en los elementos orgdnicos y funcionales que delinean ambos tipos
de actos juridicos. En el caso del acto administrativo, el érgano que lo rea-
liza forma parte de la administracién publica, mientras que en el caso de los
parlamentarios son 6rganos del parlamento quienes los llevan a cabo. Por otra
parte, la fuente juridica de poder reside en las atribuciones que el ordenamien-
to juridico otorga a los sujetos integrantes de la administracion, en el primer
caso, mientras que los actos parlamentarios, para serlo, requieren apoyarse
en las atribuciones y funciones que el Derecho otorga a los sujetos u 6rganos
parlamentarios.

Con todo y tratarse de una definicion muy sélida y de contar con el apoyo
tedrico de los autores de enorme prestigio citados por el autor, la de Pérez
Serrano Jauregui ha sido objeto de adecuaciones. Alguna modificaciéon no
menor ha venido del mismo espacio del Derecho administrativo, y que tam-
bién ha impactado al campo parlamentario. En efecto, el profesor Luciano
Parejo* admite como actos propiamente administrativos a los que contienen
una expresion de voluntad, pero no a los de razén, de conocimiento o de
deseo, a diferencia de la anterior posicion de Garcia de Enterria incluyente de
estas cuatro posibilidades de contenido del acto. Esta importante variante de
concepto del acto administrativo, que acota a los actos juridicos con contenido

> Es el caso, por ejemplo, de Batiz Vazquez, B. Teoria del Derecho parlamentario.

Oxford, o Berlin Valenzuela, ¥. Derecho parlamentario. México: Fondo de Cultura
Econémica, quienes no desarrollan la cuestién del acto parlamentario. Sin embargo,
existe un articulo de Héctor Rafael Ortiz Orpanel con el titulo “El acto parlamentario”,
publicado en la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas, si
bien este ensayo es descriptivo, no analitico.

4 Citado en Aranda, 1988: cita nimero 43 del Capitulo IIT: 113.
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volitivo, también con influencia en el campo parlamentario, no es la Gnica ni
la Ultima que ha repercutido en este ultimo espacio normativo.

La alerta sobre la inconveniencia que resulta de extrapolar el concepto
de acto administrativo al campo del Derecho parlamentario también ha sido
puesta por el profesor Aranda Alvarez, quien enfatiza la importancia de consi-
derar las diferencias entre los tipos de drgano en uno y otro ambito de “ramas”
del poder, la ejecutiva frente a la rama legislativa. Estas distinciones limitan
seriamente las posibilidades de reproduccion del concepto de sujetos de dere-
cho propio de la administracion publica, sin anteponer un estudio sélido de
las peculiaridades que disefian, que personalizan o singularizan a los érganos
parlamentarios. Otra gran vertiente de distincion refiere al importantisimo
aspecto de los procedimientos, que fija su atencion en las particularidades del
—o de los— que cumplen los 6rganos parlamentarios, tema éste, el del pro-
cedimiento, que se asocia naturalmente con los temas de acto parlamentario.

Sobre las cuestiones atinentes a los sujetos, advierte el autor en cita que
“lo normal es que los 6rganos como la Mesa (la Mesa Directiva) o la Junta
de Portavoces (equivalente a nuestra Junta de Coordinacién Politica) actien
favoreciendo los intereses de los grupos parlamentarios que tienen mayoria en
el 6rgano colegiado”. En efecto, la actitud de parcialidad o partidista debe ser
ajena, esta juridicamente vetada en el dmbito de la administracién pablica, en
la cual impera, o debe serlo, la imparcialidad en la conducta de los titulares
de los 6rganos. En abono de esta cuestion, recordemos que en nuestro de-
recho constitucional positivo se encuentra de manera expresa la prohibicion
de ejecutar conductas parciales de los agentes de la administracion publica, y
precisamente en el campo regulatorio de las responsabilidades de estos agen-
tes, en la fraccion III del articulo 109 de nuestra Carta Magna, la cual contiene
los principios que soportan el correcto ejercicio de la funcién administrativa,
cuando senala que “Se aplicarin sanciones administrativas a los servidores
puablicos por los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefo de sus em-
pleos, cargos o comisiones.”

Pero de su atenta lectura parece correcto inferir que la aplicacién de todos
estos principios no es comin con otros ambitos del poder publico, particular-
mente con el parlamentario. En un primer analisis puede entenderse que los
principios de legalidad, honradez y eficiencia son aplicables a cualquier esfera
del poder publico. Sin embargo, la lealtad y la imparcialidad no pueden conte-
ner el mismo significado en el dmbito parlamentario que en el administrativo,
habida cuenta de la naturaleza propia de los érganos legislativos de repre-
sentacion popular, impregnados de parcialidad y de expresiones de lealtad a
las agrupaciones politicas, las cuales representan diversos intereses sociales y
cargan visiones diversas del mundo.
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La cuestion sobre las posibles diferencias entre los principios que inspiran
o impregnan las funciones y quehaceres de los diferentes drganos del poder,
en especial los que denotan las expresiones de lealtad e imparcialidad, requeri-
ria un estudio puntual, aunque este lugar no ofrece la ocasion para su anlisis.
Particularmente con estos dos principios resaltados, vale aqui recordar que
el actual desarrollo de nuestra democracia no puede hoy entenderse si no se
considera el pluralismo politico, que por definicién implica particularismos,
los cuales, a su vez, han encarnado normativamente en la figura de los grupos
parlamentarios, central en el constitucionalismo de nuestros dias. La propia
determinacion constitucional de las funciones de los grupos evoca la existen-
cia natural de particularismos, al expresar en el articulo 70 que su objeto es
“garantizar la libre expresion de las corrientes ideoldgicas representadas en la
Camara de Diputados”.’

Ademas de las apuntadas peculiaridades que el principio de lealtad pueda
tener al interior del Derecho parlamentario, que lo distancia de otros espacios
del servicio publico, una mds atiende al tema de las relaciones entre los 6r-
ganos parlamentarios. Nos referimos a que entre estos no existe una relacion
de supra y subordinacién, por ejemplo, entre una comisién parlamentaria y
el 6rgano Pleno de una cimara, pues lo que al interior del complejo orginico
que forma el Congreso impera un tipo de relacion “funcional y material” de
competencias, la cual es ajena a las que se soportan en el principio de jerar-
quia, el cual define las relaciones entre diversos drganos de la administracion.

Adicionalmente a estas distinciones logradas a partir de elementos que
caracterizan al Derecho administrativo, desde el campo del Derecho parla-
mentario habria que evocar, sin intencién de desarrollar aqui sus elementos
explicativos, los principios propios de los procesos parlamentarios, como el
de la discusion, el de contraparte del gobierno, de publicidad, el de represen-
tatividad, el principio mayoritario o el de independencia. La invocacién de

°  Esta disposicion siempre ha sido interpretada en el sentido en que también el Se-

nado de la Republica cuenta con grupos parlamentarios, como lo evidencian las leyes
organicas emitidas a partir de 1979.

¢ En abono de esta interpretacion puede recordarse que el articulo 7 de la Ley Fe-
deral de Responsabilidades de los Servidores Publicos utiliza los términos “inferior
jerdrquico” y “superior jerirquico” en las fracciones VI y VII, respectivamente, para
fijar las relaciones entre el servidor publico y otros servidores publicos en lo que suele
denominarse “cadena de mando” en la administracion pablica. A su vez, la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos invoca el criterio de
“nivel jerdrquico” para imponer sanciones administrativas a servidores publicos federa-
les, en el articulo 14, fraccién III. También la Ley Federal de Procedimiento Adminis-
trativo hace uso de la voz “superior jerdrquico” en varios de sus articulos. Véase estos
ordenamientos en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm, consulta
realizada el 13 de julio de 2016.
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todos estos conceptos de doctrina parlamentaria haria resaltar con claridad las
diferencias que singularizan los actos parlamentarios frente a los administrati-
vos, reforzando asi la conveniencia de puntualizar los que se cumplen por los
organos parlamentarios (Véase Manzella, 1987: 173-260).

Consecuente con su posicién escéptica, a partir de una postura normati-
va alejada de las teorias de la voluntad que son mas de corte iusprivatista, y
también con distancia ante teorias obtenidas desde el Derecho administrativo,
el profesor Aranda Alvarez (1998: 134) propone un interesante concepto de
acto parlamentario. Para ¢él, acto parlamentario es “el ejercicio concreto y/o
singular de una potestad en aplicacién del Derecho parlamentario, por parte
de las Cortes Generales, sus cimaras o uno de sus 6rganos, ejercicio que se
desenvuelve dentro de la esfera de sus competencias y mediante el que se crea,
extingue o modifica una situacion juridica”.

La definicion aportada por el profesor Aranda apunta hacia un camino que
implica un cambio de enorme significado en el estudio del acto parlamentario.
Se trata de abordar, desde la teoria del Derecho, y ya no desde la doctrina del
Derecho civil o del Derecho administrativo, el estudio del acto parlamentario.

De conformidad con los desarrollos aportados desde la teoria del Derecho
contemporinea, la conducta o accién de los sujetos de derecho o personas juridicas
constituye uno de los conceptos juridicos fundamentales. Estas nociones creadas
por la ciencia juridica para describir el derecho se caracterizan por no referirse a
elementos empiricos; su significado se desarrolla a través de la historia juridica en
funcion de diversas concepciones del derecho; sus contenidos sirven de apoyo para
ofrecer descripciones interrelacionadas; son el punto de partida para desarrollar
otros conceptos juridicos y se entienden como los “materiales de construccion del
derecho” (Vézquez, 2007: 96 y ss.).

Podria admitirse que un concepto juridico fundamental primario es el de
norma juridica. El profesor Kelsen ofrece una definicion del derecho como un
“conjunto de normas coactivas”, aunque en su construccion teérica desarrolla
mis bien el concepto de “sistema de normas coactivas”, puesto que las relacio-
nes que se dan entre las normas conforman un sistema y no sélo un conjunto
de ellas. Quizd otro concepto juridico primario sea el de sistema juridico.

Ahora bien, las normas que constituyen el derecho se refieren muchas de
ellas a conductas de los sujetos juridicos, esto es, los que el propio derecho re-
conoce como personas o seres que pueden realizar actos de derecho. No todas
las normas juridicas se refieren a conductas de sujetos de derecho. Algunas
de ellas crean a los propios sujetos de derecho, otras fijan sanciones, algunas
mds establecen procedimientos para cambiar las normas juridicas. En fin, en-
contramos en el derecho diversas normas que cumplen distintas funciones.

En particular, el concepto juridico de conducta o accién se refiere a los
actos de los sujetos de derecho a los cuales las normas juridicas les sefialan
consecuencias que estan establecidas en el propio derecho.
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Puede entenderse que el acto parlamentario es, en principio, un acto o
conducta realizada por un sujeto de derecho, y que esta descrita por el propio
derecho, por alguna o varias de sus normas. Pero es importante distinguir las
normas reguladoras de conductas de otras normas denominadas de compe-
tencia. Las que regulan las conductas lo hacen de tres maneras: para el De-
recho los individuos, o bien estan obligados, o bien tienen prohibido realizar
alguna accién, o bien el derecho les permite ejecutar la accién. Esto es, las
tres modalidades de conductas juridicas son la prohibicién, la obligacién y la
permision. Para el caso de las autoridades, en cambio, el derecho destina una
modalidad de conducta diversa, la de facultar o autorizar la realizacién de una
accion o conducta.

Las potestades o facultades han sido objeto de estudio en el campo de la
teoria de las normas juridicas. Algunos autores las asocian a un tipo de normas
que la doctrina denomina normas de competencia (Véase Bulygin, 1991). Si
bien no hay acuerdo entre diversos autores acerca de los elementos definitorios
de esta clase de normas frente a otras, puede admitirse que las de competencia
son normas “constitutivas”, pues regulan los elementos que hacen posible la
realizacién de una actividad como, en el caso, el derecho. Una analogia que
se utiliza con frecuencia y con provecho para explicar esta clase de normas es
la que invoca las reglas del juego de ajedrez. En este, algunas de sus reglas
establecen el mismo juego, lo constituyen, como ocurre, por ejemplo, con las
reglas sobre el nimero de piezas, su colocacion en el tablero, la forma de este,
etcétera; otras reglas, en cambio, se refieren a las conductas de los jugadores,
como, por ejemplo, el tiempo para realizar una jugada o la obligacion de jugar
con la pieza que ha sido tocada. Este segundo tipo de reglas son regulativas,
ya no constitutivas, como las primeras. El profesor argentino Eugenio Bulygin
(1991), siguiendo a Hart, entiende que las normas de competencia “[...] no
imponen obligaciones o prohibiciones, sino que definen las formas en que se
hacen los contratos, los testamentos o los matrimonios para que sean juridi-
camente validos, o las condiciones y los limites dentro de los cuales es valida
una decision de una autoridad juridica (un tribunal o la legislatura). Si no
cumplimos con estas normas, el resultado no es una sanciéon o castigo, sino
nulidad, porque no se trata aqui de una infraccion o un delito...”.

Pues bien, para esta postura tedrica del Derecho, las conductas que se
plasman o caen bajo el concepto de acto juridico y, por lo tanto, también las
que son actos parlamentarios, pertenecen o son el objeto del primer tipo de
normas, las constitutivas. Esto es asi porque los 6rganos o sujetos de derecho
que realizan estas conductas, que ejecutan estos actos, tienen la potestad para
ello y, al hacerlo, estan realizando “jugadas juridicas”, estn ejecutando actos
de derecho, estin haciendo derecho.

Las consecuencias que derivan de esta construccion de actos parlamenta-
rios asociados a las normas de competencia son muy importantes. Si el acto se
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ejecuta de conformidad con las reglas juridicas que lo regulan, el acto puede
calificarse de valido. En cambio, si el acto o conducta del 6rgano no se apega
a derecho, la consecuencia de ello es que el acto no puede ser considerado ju-
ridico, puesto que se ha violentado una regla “constitutiva”, una regla que ha
definido el juego juridico-parlamentario. Por ello, la consecuencia juridica es
que el acto es invdlido o invalidable, es anulable. Si se hubiera violentado una
regla regulativa, procede una sancién, lo que se ejemplifica de manera muy
clara con la nocién de delito y pena; pero en el caso de las reglas de competen-
cia, la consecuencia es la “no existencia juridica” del acto en cuestion. Por ello,
el acto de un 6rgano competente para determinar el incumplimiento de las
reglas de competencia, las que otorgan potestades o facultades a los 6rganos de
autoridad, en tanto que conforman los pardmetros esenciales para identificar
a los actos parlamentarios, se convierte en la hoja de la guillotina juridica que
haria nulos los actos que no satisfagan sus contenidos. La manera de determi-
nar que una competencia ha sido violentada lleva al campo de los actos juridi-
cos que pueden ser impugnados y al estudio de la nulidad y anulabilidad de los
actos parlamentarios. Hasta aqui tenemos que el acto juridico que supone su
ejercicio por una autoridad, por un sujeto de derecho publico, es una facultad,
que podemos denominarle también potestad. A esto podemos llamarle conte-
nido formal de la conducta. Ahora bien, el contenido material de la conducta,
esto es, que contiene el acto de ejercicio de la potestad o de la facultad, segun
la tesis normativista, consiste en la creacién de una norma juridica con conte-
nidos especificos, habida cuenta que los “productos” o contenidos o resultados
de las conductas de los sujetos de derecho son normas juridicas. Segun la tesis
kelseniana, el Derecho es un sistema que regula su propia produccién, esto
es, la accidon de aplicacién de las normas juridicas es, al mismo tiempo, un
acto de creacion de otras normas juridicas. Asi, por ejemplo, el ejercicio de
la facultad de legislar por parte del Congreso de la Unién en materia minera
constituye la aplicacion de la facultad concedida por la fraccion X del articulo
73 constitucional, que establece que el Congreso de la Unién tiene facultad
para legislar en materia minera, entre otras més. Pero la aplicacion de la facul-
tad establecida en esa fraccion X se convierte, a su vez, en un acto de creacién
de normas juridicas, pues al realizar su funcion legislativa el Congreso crea o
modifica una ley minera. Este proceso de “aplicacion-creacion” continta hasta
llegar al ultimo acto juridico de una cadena de produccion de actos juridicos,
cuyo contenido es unicamente el de aplicacion, pero ya sin un efecto de crea-
cién normativa concomitante, como podria ser el acto de explotacion de un
yacimiento minero por una concesionaria titular de ese derecho (Véase Kelsen,
1995: 201 y ss.). El siguiente texto kelseniano es claro sobre esto:

<entra texto a bando>

[...] la Teoria Pura del Derecho define el concepto de acto juridico como
un acto con el que una norma es establecida (hablando figurativamente, crea-
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da) o aplicada; y afirma que un acto es un acto creador o aplicador de derecho
solo si se corresponde con las normas que regulan la creacion y la aplicacion
del derecho dentro del orden juridico, esto es, si el acto en cuestion es esta-
blecido con fundamento en el orden juridico. Que el derecho regule su propia
creacion y aplicacion es una caracteristica de este orden normativo como un
sistema dindmico. (p. 65)

En la cadena de producciéon normativa lograda a través de la dindmica que se

presenta al poner en juego las normas superiores que son aplicadas y permiten

la creacién de normas inferiores a través de la realizacién de actos juridicos,

algunos de ellos son cumplidos por un tipo de érganos o sujetos del derecho a

quienes procede denominarles érganos parlamentarios. Como puede en prin-

cipio aceptarse, las conductas normativas de los 6rganos parlamentarios tienen

el contenido de acciones que ejecutan una facultad o potestad establecida en

normas juridicas. Aqui aparece otro concepto juridico fundamental, el de 6r-

gano parlamentario, indispensable para entender el tema que ahora se aborda.

Sobre los érganos parlamentarios nos pronunciamos en otro apartado, al cual

remitimos.

Lo que aqui se requiere enfatizar es el tema de los efectos normativos, regu-
lados por el Derecho, que devienen por la realizacién de la conducta juridica.
Dichos efectos son, como hemos dicho, la generacion de una norma juridica
que resulta de la aplicacién de la norma superior, por el sujeto de derecho.
Esto es, la cadena normativa es una relacién entre actos y normas, de manera
que a cada norma le precede un acto creativo de ella, y a cada acto creativo le
precede una norma que habilita para su ejecucion.

Sin embargo, es correcto admitir que la ejecucion del acto juridico tam-
bién puede carecer de la creacion de una nueva norma juridica sélo en el caso
de que con ¢l se cumpla la consecuencia final de la norma juridica de com-
petencia, habida cuenta que la conducta del 6rgano competente también se
realiza en este supuesto ultimo. Es decir, el concepto admite su aplicacion a
actos en ejercicio de la funcién de control parlamentario, como es el caso de,
por ejemplo, la comparecencia de un secretario de Estado o el nombramiento
de un magistrado electoral. En el primer caso, se trata de un acto de control
ex post, en tanto que el acto de comparecer tiene el propésito de que algun 6r-
gano parlamentario revise la actuacion del sujeto que comparece; en cambio,
el segundo es un ejemplo de un acto parlamentario ex ante, habida cuenta de
que en este segundo caso, el 6rgano que realiza el nombramiento cumple una
funcion de verificar la calidad del sujeto juridico que va a ser nombrado titular
de un 6rgano, en el caso, de un dérgano colegiado llamado tribunal electoral.
En ambos casos, el acto parlamentario se cumple en tanto que se ejercita una
norma de competencia, aunque es posible que no se genere con ello otra nor-
ma. Puede considerarse que una comparecencia no necesariamente generaria
otra norma, aunque esto no es improbable, si se considera la posibilidad de la
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responsabilidad del compareciente o la realizacién de otro acto parlamentario
con la informacién aportada en el acto de comparecer. En el diverso caso
del nombramiento del titular de un 6rgano jurisdiccional colegiado, este se
entiende como la asignacion de las facultades juridicas a una persona fisica
creando, con ello, un 6rgano juridico especifico, por lo tanto, parece correcto
inferir que se ha creado una norma juridica de competencia, pues el nuevo
4rgano juridico estd investido de poder para realizar actos juridicos.

De conformidad con la exposicién anterior, podemos considerar que un
acto parlamentario es una conducta o accion juridica consistente en la aplicacién
de una norma de competencia, mediante la cual se crea una norma juridica nueva
o se realiza el acto final de aplicacion de la norma de competencia, realizada por
un érgano parlamenmrio en ejercicio de sus ﬁmciones.

Los elementos del acto parlamentario

A partir de la admisién del concepto de elemento de acto parlamentario como
“las condiciones o requisito de validez del acto que le hace susceptible de pro-
ducir los efectos juridicos que le son propios”, segun el iuspublicista italiano
Mortati (Garcia, 1991: 78 y ss.), la doctrina admite diversos tipos de elemen-
tos que conforman al acto parlamentario: subjetivos, objetivos y formales.

Elementos subjetivos

Los elementos subjetivos refieren dos cuestiones fundamentales: compe-
tencia y voluntad. Por cuanto hace a la competencia, nos remitimos a lo afir-
mado en relacion con las normas y el 6rgano que realiza el acto parlamentario
especifico. Pero en relacién con la voluntad, como elemento subjetivo, vale
nuevamente considerar la doctrina de las normas de competencia en relaciéon
con el elemento volitivo. ;Se trata de una conducta andloga a las permisio-
nes de las normas regulativas, es mds bien una conducta obligatoria que no
estd disponible para los titulares de la facultad, o es una categoria diferente
a las otras dos, con peculiaridades propias que acaso a veces se comporte
como permision, si hay algun grado de libertad del 6rgano para ejercer la
facultad que le ha sido otorgada, y otras ocasiones el 6rgano parlamentario
carece de margen de libertad y estd constrefido a actuar si se dan los supues-
tos juridicos para ello. La doctrina no cuenta con un criterio definido sobre
esto. En nuestra opinion, las normas de competencia en el dmbito del acto
parlamentario suelen ser interpretadas en el sentido de que los 6rganos par-
lamentarios gozan de un margen de maniobra para ejercer sus facultades. Por
ejemplo, ante la posibilidad de establecer mecanismos legales que enfrenten
la epidemia de obesidad y sobrepeso, el legislador puede asumir una actitud
robusta y ordenar el etiquetado de los impuestos al refresco, de manera que la
recaudacion por este concepto se destine especificamente sélo al sector salud
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para que desarrolle politicas publicas eficientes para enfrentar la epidemia;
o bien puede asumir una actitud complaciente y fijar un impuesto para el
consumo de refrescos pero sin establecer su etiquetado, confiando que el acto
unico de aumentar el costo al refresco, por si solo, genere una disminucion
en su consumo y disminuya la epidemia. En realidad, este ejemplo muestra la
disponibilidad del legislador en materia de proteccion del derecho a la salud.

Pero podemos considerar un ejemplo diverso cuando, por ejemplo, dentro
del mismo cauce del ejercicio de la funcidn legislativa, se identifica alguna
disposicion constitucional mediante la cual el legislador constitucional fija
una obligacién para el legislador secundario de emitir una legislaciéon en ma-
teria de partidos politicos. En este segundo caso, es evidente que ya no existe
disponibilidad para emitir dicha legislacién nueva, aunque es verdad que los
extremos del contenido de esta ley admiten todavia un grado razonablemente
amplio de disponibilidad para el 6rgano legislativo.

Estas reflexiones permiten sostener que las facultades son una categoria
diversa a las que se asignan a las conductas de los particulares, puesto que
pueden consistir a veces en conductas obligatorias y otras en permisos. Adi-
cionalmente, en el campo del acto parlamentario, aun en el caso de los actos
obligatorios, puede estar presente algun grado de disponibilidad en su ejecu-
cion, diversa a la de los particulares o a la de otros 6rganos publicos.

:Qué sentido tiene, entonces, los actos de expresion de voluntad de los
actos parlamentarios como son las firmas en documentos en las iniciativas,
dictamenes o proyectos de decretos, o las votaciones exigidas para asentar el
sentido de un acto parlamentario? No es posible admitirlos solamente como
requisitos formales, ciertamente, pero a partir de las consideraciones aportadas
sobre la naturaleza de las normas de competencia pueden ser calificadas de
expresiones de voluntad mediante las cuales se cumple una obligacion o se
ejerce una permision, segun sea el caso.

Elementos objetivos

La doctrina juridica los describe como los requisitos que debe satisfacer el acto
parlamentario para su validez. Estos elementos son el presupuesto de hecho,
el objeto, el fin, la causa y el motivo. No existe, sin embargo, acuerdo sobre
estos elementos y la doctrina también admite sélo el presupuesto de hecho,
el fin y la causa. El presupuesto de hecho es el concepto abstracto conocido
COMO supuesto normativo.

Un ejemplo en el campo parlamentario podria ser la presentacion de una
iniciativa al presidente de la Mesa Directiva como presupuesto de hecho para el
turno. El fin es el efecto juridico que sefiala la norma, por ejemplo, la pre-
sentacion de un dictamen al presidente de la Mesa Directiva tiene el fin de
someterlo al conocimiento del Pleno. El objeto es el contenido del acto parla-
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mentario, por ejemplo, el contenido de las disposiciones legales que propone
una iniciativa. La causa consiste en la relacién entre la voluntad y el objeto del
acto parlamentario, de nuevo podemos pensar en una iniciativa, pero con un
contenido especifico, por ejemplo, la regulacion de los partidos politicos en
una ley especifica como instrumento para ordenar su organizaciéon y funcio-
nes. Finalmente, los motivos serian, con apoyo en el ltimo ejemplo, acaso la
carencia de orden de los partidos politicos.

El estudio de los elementos objetivos del acto parlamentario indica que es
aqui en donde podria encontrarse el vinculo conceptual entre Derecho parla-
mentario y técnica legislativa.

Elementos formales

Se refiere a las condiciones de tiempo y lugar, en primer lugar, esto es, a la
sede del 6rgano competente emisor del acto parlamentario, por ejemplo, en
el caso de la toma de posesion del presidente de la republica o las sesiones
de la Camara de Senadores. El tiempo alude a los actos en que son vilidas
las sesiones de un 6rgano pleno, por ejemplo. En segundo lugar, el mismo
procedimiento de realizacion del acto parlamentario. Aqui hay que distin-
guir, segun Garcia Martinez (1991), los 6rganos ante los cuales se desarrollan,
porque pueden no tener la misma significacién o trascendencia los actos ante
una comision que ante el Pleno, pues los primeros son subsanables, mientras
que ante el Pleno es mds complicado. Por lo tanto, el acto en cuestion sera
analizado tomando en cuenta la fase del procedimiento y el 6rgano emisor del
mismo. Por ultimo, la forma de manifestacion del acto parlamentario. Esta
es escrita y expresa, normalmente, pero también oral. Existen pocas reglas al
respecto, como, por ejemplo, que la expedicion del decreto de una ley lleve
la férmula expresada en el articulo 72 constitucional: “El Congreso de los
Estados Unidos mexicanos decreta”, o la incorporacién de una exposicion de
motivos en una iniciativa, o de los razonamientos para justificar un dictamen o
una minuta. Es importante considerar el significado de la notificacion de actos
parlamentarios normativos, que equivale a la publicacion.

El 6rgano parlamentario

José Ramon Cossio (2008: 15) aplica la teoria del profesor Kelsen para el
desarrollo del concepto dérgano parlamentario. Para ello define primero el
concepto de 6rgano juridico, luego el de érgano del Estado y finalmente el
de 6rgano parlamentario. Un 6rgano juridico para Cossio es “todo conjunto
normativo que, a partir de las conductas realizadas por uno o mds hombres
(sus titulares), pudieran producir, a su vez, normas juridicas crecientemente
individualizadas.” Es posible entender que la relacion entre estos tres concep-
tos es de género y especie, respectivamente, de manera que el organo juridico
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es el concepto con una extension mayor, que abarca a 6rganos del Estado y
a otros 6rganos juridicos que no tienen la condicién de pertenecer al Esta-
do, como es el caso de los 6rganos o sujetos particulares, o el caso de una
sociedad anénima o una persona particular. A su vez, el concepto érgano
del Estado admite a érganos propios de diferentes poderes, o bien, érdenes
normativos, por ejemplo, el érgano Suprema Corte de Justicia de la Nacion
o el 6rgano Secretaria de Educaciéon Publica, ambos pertenecientes al orden
federal, o bien el 6rgano Tesoreria de la Ciudad de México, que forma parte
del orden juridico de la Ciudad de México, entre muchos mas que seria po-
sible nombrar. En este universo de 6rganos del Estado se encuentran los que
forman parte de lo que cominmente se denomina Poder Legislativo federal,
asi como todos los drganos parlamentarios que integran a los correspondientes
poderes legislativos de las entidades federativas de la republica. El concepto
drgano juridico transcrito requiere ser distinguido del concepto titular de un
drgano. Este ultimo es una persona real, fisica o biolégicamente identificada
a quien el Derecho —en el sentido de normas o conjuntos normativos— le
asigna derechos, potestades, poderes, facultades, responsabilidades orientadas
a la produccion de normas juridicas, para lo cual lo “convierte” en persona u
érgano juridico. Este conjunto normativo configura el concepto de 6rgano
juridico. En palabras de José Ramén Cossio (2008: 24): “(e)l 6rgano, enton-
ces, no es un sefior X o una sefiora Y, sino el senador, el diputado, la sala de
cierto tribunal superior o la mesa directiva de una legislatura local” (Cossio,
2008: 15). La distincién entre titular de un érgano juridico y 6rgano juridico
permite, asimismo, que puedan “personalizarse” diversos drganos juridicos en
una misma persona biolégicamente considerada, de manera que el sefior X del
ejemplo ofrecido por Cossio puede ser, al mismo tiempo, un abogado litigan-
te, un titular de los derechos de propiedad de un automoévil, el titular de una
cuenta de crédito bancaria y un profesor universitario, esto es, un proceso de
personificacion de distintos érganos juridicos, y en esas distintas condiciones,
estos distintos 6rganos pueden ser productores de normas juridicas, por ejem-
plo, el abogado interviene en condicién de patrono en un juicio, o participa
en condicidon de parte vendedora en un contrato de compraventa, o como el
emisor de un testamento, o el empleado y por ello, el titular de prestaciones
laborales en un contrato con una instituciéon universitaria. Notese que en este
ejemplo se advierte la posibilidad de que una misma persona fisica o bioldgica
puede tener la titularidad de érganos privados y érganos publicos o del Estado,
en los términos en que el derecho lo regule o permita, toda vez que el derecho
le asigna diversas potestades o contenidos normativos.

Un siguiente paso que nos acerca al concepto de dérgano parlamentario
consiste en identificar cuando un 6rgano juridico es un 6rgano del Estado.
Estamos en presencia de 6rganos del Estado cuando el Derecho otorga a
un titular o persona fisica 0 a un conjunto de personas fisicas la facultad de
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participar en el proceso de realizacion de actos creadores de normas juridicas,
las cuales son imputadas al Estado o a alguno de sus 6rganos. El punto de
partida de este proceso de personificacion es el concepto juridico de “servidor
puablico”. En este caso, por ejemplo, podemos apoyarnos en los conceptos nor-
mativos que ofrece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en su Titulo Cuarto, al definir a los servidores ptblicos, si bien lo adscribe a
la cuestion de las responsabilidades de ellos.”

El concepto de servidor pablico admite mas de una clasificacién juridica.
Por ejemplo, puede hablarse de servidor publico civil frente al servidor publico
militar; asimismo, es posible diferenciar el concepto de servidor publico fe-
deral frente al de servidor piblico estatal y también distinguirlos del servidor
publico municipal o servidor ptblico de la Ciudad de México, habida cuenta
de que esta es una categoria diversa a las tres anteriores. Finalmente, aborda-
mos el concepto de drgano parlamentario. ;Qué caracteristicas autorizan para
agregar el adjetivo “parlamentario” al sustantivo “6rgano juridico del Estado”
como hasta ahora se ha venido presentando? Si buscamos los elementos que
diferencien de manera especifica a los 6rganos parlamentarios de otros érga-
nos juridicos del Estado las encontramos nuevamente en el Derecho. Lo que
permite asignarle el adjetivo de 6rgano parlamentario a un 6rgano del Estado
es el conjunto normativo que a un érgano que tiene esta ultima condicién de
estatalidad le asigna el Derecho, el cual ya no le es asignado a otros érganos
del Estado. En consecuencia, la identificacion de las disposiciones normativas
que construyen a un érgano tal como el Congreso de la Unién o, como ahora
veremos, a otros Organos que tienen diferente asignacion de atribuciones o
poderes juridicos, como pueden ser el Senado de la Republica o la Camara de
Diputados o la Comisiéon Permanente del Congreso de la Unidn, son las que
nos permitiran identificar a un 6rgano estatal como érgano parlamentario.

La bisqueda de enunciados o disposiciones juridicas para conocer a los
organos parlamentarios deriva de manera natural en otras consideraciones.
Una primera cuestion apunta a que el concepto “6rgano parlamentario” aqui
referido no es construido por el propio Derecho, sino que es elaborado por

7 El articulo 108 de la CPEUM define al servidor publico, para los efectos de la de-
terminacion de responsabilidades, de la siguiente manera: Para los efectos de las respon-
sabilidades a que alude este Titulo se reputardn como servidores piiblicos a los representantes
de eleccién popular, a los miembros del Poder Judicial de la Federacidn, los funcionarios
y empleados y, en general, a toda persona que desempeiie un empleo, cargo o comisidn de
cualquier naturaleza en el Congreso de la Unidn o en la Administracion Piblica Federal,
ast como a los servidores piiblicos de los organismos a los que esta Constitucion otorgue auto-
nomia, quienes serdn respomables por los actos u omisiones en que incurran en el desempeﬁo
de sus respectivas funciones. Recuperado de http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/
index.htm el 13 de julio de 2016.
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la dogmitica juridica, esto es, a través de textos como el presente. Es decir,
“Organo parlamentario” es un concepto de la ciencia juridica que toma del
Derecho elementos para explicar los contenidos de este, los cuales son nor-
mas, disposiciones y sus relaciones. Otra cuestion se refiere a que una vez que
la dogmitica o la teoria del Derecho o la teoria constitucional elaboran los
contenidos explicativos del Derecho, dichos contenidos o conceptos se con-
vierten en las “lentes” para regresar a las normas y otorgarles sistematicidad
y comprension. Otra cuestion mids refiere que las disposiciones normativas
que conforman un campo de conocimiento como el Derecho parlamentario o
que definen y caracterizan al érgano parlamentario se encuentran en diversos
ordenamientos que estin interrelacionados en términos escalonados, asi, la
Constitucion, la o las leyes, los reglamentos y otros ordenamientos propios de
esta parcela juridica como los acuerdos parlamentarios.

Tomando en cuenta lo anterior, observamos que un 6rgano del Estado es
un 6rgano juridico cuando algunas disposiciones de diversos ordenamientos,
como los mencionados, esto es, Constitucion, leyes, reglamentos, acuerdos
y eventualmente sentencias u otras normas juridicas, asignan a los titulares
de esos organos facultades para realizar actos creadores de normas, y estas
normas son imputadas por el propio Derecho a los mencionados 6rganos a
los que pertenecen sus correspondientes titulares. De esta manera, cuando la
fraccién VIII del articulo 76 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos faculta al Senado de la Republica a designar a los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién de entre las ternas que le someta el
presidente de la reptblica, se entiende que los titulares del 6rgano denomi-
nado Senado de la Republica, llamados senadores, tienen el poder juridico de
realizar los actos regulados por el Derecho de alguna manera para cumplir
la designacion mencionada de los titulares de la Suprema Corte de Justicia,
llamados ministros.

Los conjuntos normativos que establecen las facultades o poderes que
tienen ciertos 6rganos, como el Congreso de la Unidn o las comisiones del
Senado de la Republica, entre muchos otros, son denominados 6rganos par-
lamentarios, término que ahora podemos identificar como 6rgano del Estado
diferente a otros conjuntos normativos creadores de otros 6rganos del Estado,
como es el caso de érganos jurisdiccionales o ejecutivos. Entonces, drganos
parlamentarios son los que realizan las funciones o tienen asignadas las com-
petencias o facultades juridicas que la dogmatica denomina funciones parla-
mentarias, a partir de las disposiciones o normas juridicas.

Es importante ahora abordar una distincién muy interesante del autor cita-
do entre 6rganos primarios o simples frente a los érganos secundarios o com-
plejos. Toda vez que los 6rganos parlamentarios son los conjuntos normativos
otorgados a los titulares de dichos 6rganos parlamentarios, y toda vez que los
organos del Estado participan en la creaciéon de normas juridicas, es correc-
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to sostener que hay titulares de érganos parlamentarios que se confunden
con personas fisicas, y por ello se les denomina érganos primarios o simples,
mientras que hay otros 6rganos parlamentarios que estdn integrados por los
anteriores, esto es, por los 6rganos primarios o simples, y que por ello son
denominados 6rganos secundarios o complejos.

Esto es asi si observamos que, por ejemplo, en el 6rgano senador es posi-
ble identificar a una persona fisica; pero no es correcto sefialar que la persona
fisica es juridicamente el senador, pues este es, como se ha dicho, un con-
junto de atribuciones o facultades otorgadas por el Derecho. Naturalmente
a la persona X nos parece natural sefialarlo como “el senador”, sin embargo,
volviendo al ejemplo anterior, la persona X es o puede ser —y suele ser— en
realidad un conjunto de 6rganos juridicos, no uno solo.

Al mismo tiempo, es posible observar que dicha persona X puede ser, de
manera concomitante, el 6rgano senador y el presidente de una comision par-
lamentaria determinada. En este ultimo caso, es un 6rgano complejo, pero no
colegiado. Es complejo porque mientras 128 “personas X” tienen cada una de
ellas la condicion de érgano juridico llamado senador, solamente una de ellas
tiene la condicién de ser también presidente de dicha comision parlamentaria.
Esta segunda condicion le otorga poderes o facultades diferentes que no tie-
nen los restantes senadores integrantes de la misma comisién parlamentaria o
de la totalidad del Senado.

El concepto de érgano colegiado o secundario refiere a los érganos par-
lamentarios que estin integrados por érganos primarios o simples. En este
segundo caso tenemos una importante variedad de 6rganos, por ejemplo, el
propio Congreso de la Union, habida cuenta de que la integracion de los
drganos denominados senadores y diputados en una misma sesion conjunta y
dirigidos por una unica mesa directiva, tiene asignados un conjunto de pode-
res o facultades propias para realizar o participar en la realizacion de normas
juridicas, esto es, se trata de un 6rgano parlamentario. El Senado de la Repu-
blica y la Ciamara de Diputados son dérganos secundarios colegiados. Lo son
otros muchos como las comisiones de dictamen y las comisiones especializadas
en otros campos, también lo son las mesas directivas. En fin, esta conceptua-
lizacidon de 6rganos parlamentarios nos lleva a la identificacion de los tipos de
drganos parlamentarios y su calificacion, la que se realiza a partir normalmente
de la identificacién de sus funciones.

El control juridico de los actos parlamentarios

Hasta aqui se ha desarrollado un concepto de acto parlamentario soportado en
la teoria del Derecho. Asimismo, se ha referido un concepto de 6rgano parla-
mentario muy adecuado para empatar con el concepto de acto parlamentario
mencionado. Pero el andlisis de acto parlamentario opera como una especie de
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vision “hacia adelante” de la normatividad del acto parlamentario, puesto que
se apoya en el proceso de produccion del derecho. Con ello, podemos sostener
la calidad juridica del Derecho parlamentario, puesto que los elementos en
que se sostiene son plenamente juridicos. Sin embargo, cabe apuntar también
un diverso tipo de visién de dindmica normativa, pero esta es “hacia atris”,
porque se refiere a la juridicidad del Derecho parlamentario en un sentido
diverso, en cuanto los actos ya realizados por los 6rganos parlamentarios son
revisables para calibrar si su juridicidad es correcta o adecuada.

Esta segunda manera de identificar la normatividad de los actos parla-
mentarios la podemos encontrar cuando el objeto de estudio es una especie
de “cadena hacia atrds” de las normas juridicas, puesto que ahora se trata de
verificar la calidad de las normas juridicas creadas mediante los actos parla-
mentarios, pero la verificacion se realiza desde la perspectiva del control de la
calidad juridica de esas normas y por 6rganos diversos a los parlamentarios,
concretamente los organos jurisdiccionales competentes para ejecutar este tipo
de controles juridicos. Ahora estamos ante un ejercicio juridico diverso que
enfoca su atencion a verificar la calidad juridica de las normas que son el re-
sultado de los actos parlamentarios, asi como de los mismos actos.

La impugnabilidad de los actos parlamentarios atiende de manera impor-
tante al 6rgano que tiene competencia para conocer de las impugnaciones.
Estas pueden ser planteadas ante un érgano superior al que emitié el acto,
también ante el mismo 6rgano emisor del acto o ante 6rganos jurisdiccionales.
Un ejemplo de impugnabilidad ante el mismo érgano emisor es la peticién de
ampliacion de turno que se formula ante el presidente de la Mesa Directiva del
Senado cuando una comisién considera que a ella también debié de habérsele
turnado una iniciativa y no se hizo asi, por lo cual pide la ampliacién de turno.
Finalmente, ante los 6rganos jurisdiccionales, los cuales admiten varias posibi-
lidades. En primer lugar, los actos legislativos, los cuales pueden ser impugna-
dos tanto por la via del amparo, como la de acciones de inconstitucionalidad;
también procede la via de las controversias constitucionales en los casos en los
que la fuente del conflicto se encuentra en disposiciones legales que generan
el motivo del disenso entre drganos por razones de conflicto competencial. No
nos referimos a la impugnabilidad de actos de los érganos del Congreso de la
Unié6n pero que no son parlamentarios, por ejemplo, los contratos celebrados
por los 6rganos del Congreso.

Por ultimo, haremos referencia a las cuestiones de nulidad o anulabilidad
de los actos parlamentarios. Al respecto, la doctrina extranjera sefiala una
caracteristica al parecer comun entre los drdenes juridicos consistente en que,
si existen violaciones al procedimiento, no procede su anulaciéon en los casos
en los cuales no se vea afectada la voluntad del érgano parlamentario; tam-
poco sera anulable si el procedimiento no ha afectado la participacion de las
minorias parlamentarias, y finalmente no lo seria si no afecta la conexion del
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Congreso con la opinidn publica. En los casos contrarios a los anteriores, si
procederia la anulacién del procedimiento.

La justicia federal mexicana es consecuente con este punto de vista. En
efecto, para la Suprema Corte de Justicia, los vicios de cardcter formal en el
procedimiento legislativo son irrelevantes si no trascienden de manera funda-
mental a la norma, como lo justifica la siguiente tesis aislada:

Dentro del procedimiento legislativo pueden darse violaciones de caricter for-
mal que trascienden de manera fundamental a la norma misma, de tal manera
que provoquen su invalidez o inconstitucionalidad y violaciones de la misma
naturaleza que no trascienden al contenido mismo de la norma y, por ende,
no afectan su validez. Lo primero sucede, por ejemplo, cuando una norma
se aprueba sin el quérum necesario o sin el nimero de votos requeridos por
la ley, en cuyo caso la violacién formal trascenderia de modo fundamental,
provocando su invalidez. En cambio, cuando, por ejemplo, las comisiones no
siguieron el tramite para el estudio de las iniciativas, no se hayan remitido
los debates que la hubieran provocado, o la iniciativa no fue dictaminada por
la comisién a la que le correspondia su estudio, sino por otra, ello carece de
relevancia juridica si se cumple con el fin Gltimo buscado por la iniciativa,
esto es, que haya sido aprobada por el Pleno del 6rgano legislativo y publicada
oficialmente. En este supuesto los vicios cometidos no trascienden de modo
fundamental a la norma con la que culming el procedimiento legislativo, pues
este tipo de requisitos tiende a facilitar el andlisis, discusién y aprobacién de
los proyectos de ley por el Pleno del Congreso, por lo que, si éste aprueba
la ley, cumpliéndose con las formalidades trascendentes para ello, su deter-
minacién no podra verse alterada por irregularidades de cardcter secundario
(Jurisprudencia, 2001: 438).

La relacion entre causas no admitidas para declarar la trascendencia del vicio
y su consecuente invalidez, como lo establece esta tesis no es clara, lamen-
tablemente, pues para ello los vicios formales deben trascender de manera
fundamental a la norma. Y la argumentacién incorporando los ejemplos que
la tesis utiliza es poco sdlida para formar un criterio claro de aplicacion de la
interpretacion de esta tesis. Sin embargo, es claro que la linea seguida por el
tribunal se orienta a conservar la fuerza de los actos parlamentarios a menos
que se trate de violaciones sustanciales.

Otra tesis andloga es la siguiente, en la cual el criterio es mds claro que en
la anterior, pues se apoya en la distincién de los actos a partir del momento
del procedimiento en que son realizados, contrastando los de las comisiones
parlamentarias, particularmente el dictamen y los que realiza el Pleno:

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las Constitucio-

nes locales establecen, en relacion con los procesos legislativos, dos etapas:

la primera corre a cargo de una comisién que después de estudiar el tema

correspondiente, formula un dictamen, y la segunda corresponde al Pleno de

la Camara o del Congreso, que sobre la base del dictamen delibera y decide. El
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trabajo parlamentario en cada una de dichas etapas tiene finalidades concretas,
pues la Comision analiza la iniciativa de ley y formula una propuesta para ser
presentada mediante el dictamen correspondiente al Pleno, y éste tiene como
funcién principal discutir la iniciativa partiendo del dictamen y tomar la de-
cisién que en derecho corresponda, de manera que dicho sistema cumple una
imprescindible funcién legitimadora de la ley, debido a los mecanismos y eta-
pas que lo integran. En ese tenor, la posible violacién al proceso legislativo en
el trabajo de la Comision, que es bsicamente preparatorio, puede purgarse por
la actuacion posterior del Congreso respectivo, que es al que le corresponde la
facultad decisoria. (Jurisprudencia, 2004: 1111).

Con todo, estas tesis evidencian la importancia y el significado de los analisis
sobre los actos parlamentarios y los 6rganos parlamentarios, pues constituyen
los engarces conceptuales necesarios para sostener o derribar la juridicidad de
los actos parlamentarios.
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Puntos de observacion de las tareas
de transparencia en los cuerpos legislativos

Ricarpo EspiN0zA TOLEDO!
YoLANDA MEYENBERG LLEYCEGUI

Con la promulgaciéon de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la In-
formacién Publica Gubernamental (LFTAIP), en 2002, se inicié una nueva
etapa en la construccién de un sistema de rendicién de cuentas en México
que se extendi6 a todos los estados de la republica. La creacién del Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI) y las reformas posteriores
han ido impulsando una concepcién de la transparencia de acuerdo con la
cual se promueve mayor apertura del proceso de toma de decisiones de los
sujetos obligados y se precisan los alcances de la legislacion. No obstante, a
14 afios de iniciado el cambio, la trasparencia aiin no se consolida como una
prictica que promueva la calidad de la democracia e impulse las practicas del
parlamento abierto.

En este capitulo partimos de dos preguntas para incursionar en la eva-
luacién del estado actual de la transparencia en México y proponemos un
conjunto de puntos de observaciéon que nos permitirdn aventurar respuestas:
¢por qué los congresos no alcanzan el grado de transparencia que corresponde
a los parlamentos abiertos? y sa qué grupos dentro de la sociedad les interesa
fomentar esta mayor transparencia?

Los puntos de observacion nos permiten registrar las tendencias del debate
alrededor del concepto y establecer un esquema para evaluar el desarrollo de
las tareas de transparencia en el Congreso mexicano: como un valor publico,
como una tarea interna de instituciones y actores, como una ventana de infor-
macién en linea, como una herramienta de inclusion social y como una accion
de supervision externa.

Transparencia es un concepto versatil y complejo, por ello, muchas de
sus definiciones se centran en alguno de los aspectos que lo constituyen. En
un intento por integrar sus diversas nociones, Finel y Lord (1999) la definen
como: las estructuras legales, politicas e institucionales que permiten que la
informacién sobre las caracteristicas internas del gobierno y la sociedad sea
accesible a los actores internos y externos al sistema politico. La transparencia
se incrementa a través de cualquier mecanismo que conduce a la exposicion

' Este trabajo es producto de la estancia de investigacion realizada por los autores

en el Instituto Belisario Dominguez. Una versién fue publicada como Cuaderno de
Investigacion de la Direccién General de Anilisis Legislativa del Instituto Belisario
Dominguez del Senado de la Republica.
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publica de la informacion objetiva acerca del gobierno, ya sea a través de la
prensa libre, el gobierno abierto, las comparecencias o las iniciativas de las
organizaciones no gubernamentales.

La transparencia puede ser vista como un valor publico que fortalece la
confianza de los ciudadanos en las instituciones, ya que, al instrumentar pro-
cedimientos internos abiertos para la asignacion y ejercicio de los recursos,
las instituciones y los actores justifican sus acciones y sus decisiones. Cuando
esos procedimientos toman en cuenta a los grupos organizados ¢ interesados,
la legitimad se refuerza y si, ademas, se hacen acompafiar de la supervision
externa, el sistema representativo y la participacion social se complementan,
enraizando asi, un sistema de compromisos compartidos, esenciales en de-
mocracia. En esa perspectiva, los congresos tienen mucho que ganar con la
transparencia.

Como valor pablico

Como un valor piblico, la transparencia se considera como la prictica que
permite contener la opacidad y la corrupcion. En este caso vendria a ser sind-
nimo de honestidad e integridad, como lo opuesto a la secrecia (Ball, 2009).
En este sentido, la transparencia estd necesariamente ligada a la rendicion de
cuentas como un mandato publico sujeto a los codigos vigentes. Aqui vale la
pena hacer dos precisiones: la rendicion de cuentas puede ser vista y analizada
solo como la exigencia institucional y social de llevar y presentar cuentas cla-
ras, como una contabilidad, o como un proceso proactivo por medio del cual
politicos, servidores publicos y actores sociales informan, explican y justifican
sus planes de accidn, sus decisiones, su desempefio y sus logros, y se sujetan a
las sanciones y las recompensas correspondientes (Ackerman, 2008). Diamond
y Morlino (2005) hablan de rendicién de cuentas como una obligacion de los
lideres electos de responder por sus decisiones politicas cuando son reque-
ridos por los ciudadanos u otros cuerpos constitucionales. De acuerdo con
los autores, esta obligacion tiene tres caracteristicas principales: informacion,
justiﬁcaci(')n y castigo o compensacion, que se observan a partir de un eje
vertical y otro horizontal.

La rendicion de cuentas vertical depende de estructuras de intermediacion
fuertes y bien establecidas, de una oposicién vigilante y responsable, de me-
dios de comunicacion independientes y pluralistas, conscientes ademds de su
funcién civil, y de una sociedad civil vigorosa, bien desarrollada, democratica
y vigilante. En cuanto a la rendicién de cuentas horizontal, su efectividad im-
plica el trabajo no de una sola agencia, sino de una red de agencias que incluye
en el nivel mds alto 6rganos judiciales comprometidos con la calidad de este
ejercicio (Diamond y Morlino, 2005: XX-XXIII).
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Con el proposito de evaluar la calidad, Mashaw (2008) propone fijar un
régimen de rendicién de cuentas que dé respuesta a seis preguntas: quién es
el responsable o el que tiene que rendir cuentas y ante quién; de qué es res-
ponsable cuando es llamado a rendir cuentas; mediante qué proceso se puede
asegurar que se rindan cuentas; qué criterios se usan para juzgar este proceso,
y cudles son los efectos potenciales para saber que esos estindares se estdn
violando.

Otra de las tareas ligada a la transparencia como valor es la del acceso a la
informacion: la capacidad de atender las demandas de informacién, la facilidad
con la que los ciudadanos pueden obtener la informacion y el eficiente apro-
visionamiento y la divulgacion de informacion por parte de las instituciones y
las organizaciones no gubernamentales (Mitchell, 1998). Este planteamiento
concuerda con la idea de que no es suficiente para las instituciones que sim-
plemente publiquen informacion, sino que es necesario que la ciudadania ten-
ga una participacion activa en el proceso de construccion de la transparencia.
En cuanto a los receptores, Piotrowski y Van Ryzin (2007) y Roberts (2006)
indican que los programas disefiados sobre la transparencia no sélo deben ser
pensados para reportarse a cuerpos de vigilancia, sino que deben proporcio-
nar al publico informacién entendible, utilizable y de calidad sobre insumos,
productos y resultados. Asi entendida, la transparencia es al mismo tiempo
una construccién legal y una percepcion publica que se mide a partir de la
frecuencia con la que se consulta a la institucién, el nivel de preocupacion
acerca de la secrecia y la percepcion del grado de acceso a la institucion (Ball,
2009: 300y ss.).

La justicia es otro de los parimetros de evaluacion del valor publico de la
transparencia. Margaret Levy sostiene que la institucion de procedimientos
justos y la capacidad de asumir compromisos creibles aumentan la imagen de
un gobierno confiable. Esto, a cambio, contribuye a la disposicion de la ciuda-
dania al cumplimiento de las normas y al desarrollo de una reciprocidad ética
(Levy, 1998). En este mismo sentido, Tyler (1997) encuentra que los gobier-
nos considerados como confiables, justos en sus procedimientos y respetuosos
de los ciudadanos generan confianza a través del establecimiento de lazos pa-
blicos en los que la capacidad de comunicacion juega un papel preponderante.

La informacién permite al ciudadano tener un parimetro de la capacidad
con la que cuentan las instituciones para proteger a la sociedad en contra de
los abusos de poder y lleva a que, bajo este esquema, ambas partes refuercen su
obligacion y su disposicion a cumplir las reglas. El nexo informacién-confian-
za hace mas fcil la coordinacion entre los ciudadanos y el gobierno, ademds
de reducir los costos de transaccidn, ya que todos encontrardn benéfico em-
prender acciones cooperativas. En esta logica, la probabilidad de que los ciu-
dadanos cumplan con las demandas del gobierno aumenta y también lo hace
la base de apoyo politico que este puede recibir (Braithwaite y Levi, 1998: 5).
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En el caso de México, existen avances sustanciales en la construcciéon del
valor publico de la transparencia a partir de las reformas a la legislacion sobre
el tema: en su promulgacion, en 2002, la Ley Federal de Transparencia y Ac-
ceso a la Informacién Publica Gubernamental otorgaba solo una garantia de
acceso: en el articulo 1 se estipulaba que su finalidad era “garantizar el acceso
de toda persona a la informacién en posesion de los Poderes de la Unidn,
los érganos constitucionales auténomos o con autonomia legal, y cualquier
otra entidad federal.” No obstante, con la reforma de 2015, la informacion se
convierte en un derecho humano, ya que en el articulo 4 de la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica se establece:

El derecho humano de acceso a la informacién comprende solicitar, inves-

tigar, difundir, buscar y recibir informacién. Toda la informacién generada,

obtenida, adquirida, transformada o en posesion de los sujetos obligados es
publica y accesible a cualquier persona en los términos y condiciones que se
establezcan en la presente Ley, en los tratados internacionales de los que el

Estado mexicano sea parte, la Ley Federal, las leyes de las Entidades Federati-

vas y la normatividad aplicable en sus respectivas competencias; sélo podré ser

clasificada excepcionalmente como reservada temporalmente por razones de

interés publico y seguridad nacional, en los términos dispuestos por esta Ley.

Aunque esto significa un importante avance, en su vinculo con la rendicion de
cuentas ain no se ha logrado que la transparencia supere el estatus de accion
contable que las instituciones le otorgaron a partir de la promulgacién de la
ley en 2002. Por dar algunos ejemplos sobre la manera en que esta tarea se
desarrolla en los cuerpos legislativos, en el diagnostico realizado por la Alian-
za para el Parlamento Abierto (APA) en 2014, la mayoria de los congresos
(70.6%) hace un registro de asistencia a las sesiones del pleno, pero sélo
38.2% registra en sus pdginas web las votaciones en el pleno y en comisiones.
El 100% publica el listado de las leyes vigentes y de los representantes, sin em-
bargo, s6lo 50% difunde su orden del dia, 47.1% explica las funciones de los
organos de gobierno (Mesa Directiva, Comisién de Gobierno, conferencia) y
s6lo 29.4% explica los procesos legislativos y 2.9% tiene versiones estenogra-
ficas de los debates en comisiones.

Las cifras indican que, si bien es cierto que la legislacion ha tenido buenos
avances para alcanzar los estindares de un parlamento abierto, las acciones
legislativas para ponerla en prictica distan de lograr esta meta. Hasta ahora
la legislacion y sus reformas han sido convertidas en una suerte de fortalezas
legales que dan la apariencia, precisamente, de transparencia: se cumple con
la formalidad definida, pero no con el propésito perseguido. Las reformas
mismas ilustran parte de una historia interminable: la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental se trasformd, en
2015, en una ley general. Una disposicién como la de 2002 era juridicamente
suficiente para obligar a todas las entidades pubicas federales del pais a hacer
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transparente la informacion, sin embargo, el cumplimiento parcial de la ley y,
en algunos casos, su incumplimiento, condujo a otro ciclo de reformas con el
fin de cerrar gradualmente el cerco ante las posibles evasiones y dar un mayor
alcance a los preceptos.

Ante esto, lo que se esperaria a partir de la ultima reforma seria lograr lo
que Merino (2016: 102) llama “transparencia proactiva” en la que estén dispo-
nibles todos los datos que, aun sin ser requeridos por los ciudadanos, ofrecen
las instituciones para documentar sus decisiones, el uso de sus recursos y los
resultados que obtienen. Todo esto con el objetivo de convertirlas en cajas de
cristal solidas pero transparentes y con el fin ultimo de llegar al punto en que
se deje de responder solicitudes de informacién, porque el ciudadano puede
acceder de suyo a toda la informacion que necesita.

En el caso de los cuerpos legislativos no existe ni voluntad ni interés para
alcanzar esta condicion de “proactividad”, ya que el incumplimiento y la eva-
sion de la ley, aprobada por los mismos cuerpos legislativos, han inhibido
el avance de este valor publico. Ahi donde se cumple con la formalidad de
informar, la transparencia no ha pasado de ser un trimite que sdlo se realiza
de forma parcial o sesgada. La falta de informacion deja a unos y otros en una
suerte de desproteccion que deteriora la reciprocidad en el cumplimiento de
las obligaciones respectivas y, desde luego, bloquea las acciones cooperativas.

Esta situacion amerita evaluar la manera en que en las cimaras se definen
y ponen en funcionamiento las tareas de informacion y nos lleva al siguiente
punto de observacion, el de la transparencia interna. Aqui, la mira estd puesta
en dos procesos distintos: en la operacién administrativa de la institucion y en
la manera en que se toman las decisiones. Para el caso de los cuerpos legisla-
tivos, lo primero se refiere al ejercicio de su presupuesto y a su operacién in-
terna y, lo segundo, a la disposicion de abrir al pablico los resultados y la eva-
luacion del trabajo legislativo y la trayectoria de los representantes, asi como
la calidad y pertinencia de la informacién que la institucion ofrece en linea.

Como tarea interna

Dijimos al inicio que, como un valor publico, la transparencia esta vinculada
a la rendicién de cuentas; de la misma manera, como una tarea interna, se
encuentra ligada a la fiscalizacion, esto es, a los procedimientos a través de
los cuales se evaltian y revisan las acciones de los representantes populares,
considerando su veracidad, racionalidad y el apego a la ley. Se asocia también
con la revision del eficiente y eficaz funcionamiento de la organizacién y con el
cumplimiento de las funciones del Congreso. La fiscalizacién permite revisar
y vigilar el uso de los recursos publicos, buscando hacerlos mis eficientes y,
en su caso, corregir las deficiencias gracias a la comprobacion de la manera
en que fueron utilizados y en la que cumplieron los objetivos propuestos. La
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fiscalizacion permite detectar irregularidades en el manejo de los recursos pa-
blicos, por ello, es indispensable que cuente con mecanismos de sancién que
aseguren la rendicion de cuentas y contribuyan a garantizar que se cumplan los
requerimientos u observaciones que se formulen al Congreso (Arteaga, 2003).

En México, la fiscalizacién ya estaba contemplada como un deber desde
la legislacion de 2002, pero la ambigiiedad del texto permitié a los cuerpos
legislativos eludir esta responsabilidad: el articulo 3° de esa ley reconocia al
Poder Legislativo federal (cimaras de Diputados y de Senadores, Comision
Permanente y cualquiera de sus 6rganos) como sujetos obligados, pero con la
expresion “cualquiera de sus érganos”, los legisladores abrieron la posibilidad
a una interpretacion para exentar a los grupos parlamentarios, ya que formal-
mente no son érganos Congreso (Puente, 2016: 186).

La reforma constitucional de 2015 incorpord, explicitamente, como sujeto
obligado, en igualdad de circunstancias, al Poder Legislativo y, a partir de
esto, serd el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccién de Datos Personales (INAI) el 6rgano con facultades para revisar
y, en su caso, modificar las resoluciones que hasta entonces habian tomado
exclusivamente los legisladores respecto al acceso a la informacién parlamen-
taria. Esto obliga al Congreso, como a cualquier otra autoridad federal, a
documentar todas sus actividades, ademas de obedecer al principio de maxima
publicidad (Puente, 2016: 192).

Hasta ahora, el Congreso no ha procurado una condiciéon 6ptima de trans-
parencia debido a que el marco juridico de las cimaras permite las practicas
de opacidad que se han venido institucionalizando. Puente (2016: 187-188)
indica que, hasta antes de la reforma de 2015, la normatividad interna de los
cuerpos legislativos fomentaba la opacidad en el uso de su presupuesto debido
a que este se ejerce a través de los grupos y sus coordinadores, quienes no
estan obligados a justificar ni comprobar el ejercicio de los mismos. No hay,
afirma, ejemplo mads claro de la ausencia de rendicién de cuentas respecto al
uso de dinero publico que el hecho de que en las cimaras del Congreso se
compruebe el ejercicio de recursos simplemente con una firma de recibido.

De acuerdo con cifras de la Alianza para el Parlamento Abierto (APA,
2014), la informacion presupuestal y administrativa de los cuerpos legisla-
tivos, antes de 2015, se encontraba de esta forma: 64.7% de los 34 poderes
legislativos hacen publicas sus contrataciones externas y 61.8% informa sobre
su presupuesto aprobado y ejercido en general, pero sélo 8.8% publica el
presupuesto aprobado y ejercido por legislador, por grupo parlamentario y por
los érganos de gobierno de la Camara. En relacion con el patrimonio de los
legisladores, la situacion es: sélo 2.9% de las fichas de los legisladores contie-
ne una version publica de su declaraciéon patrimonial y ninguna contiene una
version publica de declaracion de intereses ni de las actividades de cabildeo con
nombres, fechas, asuntos y acuerdos (APA, 2014: 30).
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La supervision de los recursos del Congreso es un componente de la poli-
tica en la democracia y, aunque la transparencia es una accién de supervision
que fortalece la confianza en el desempeio de las instituciones representativas,
ha encontrado fuertes resistencias entre los legisladores. ;A dénde van los
recursos del Congreso federal y de los congresos locales en México? Borde
Politico e Integralia (2014), en un reporte acerca de La calidad del gasto de
los poderes legislativos en México, 2007-2015, encuentran que hay mucho
dinero gastado, pero poca transparencia. Y muestran que la constante de los
presupuestos del Congreso mexicano, de 2007 a 2015, es la opacidad en cinco
aspectos: en sus incrementos, en las subvenciones de los grupos parlamenta-
rios, en los recursos utilizados para el trabajo en comisiones, en el reacomodo
de partidas como las de vidticos y subvenciones y en la presentacion de la in-
formacion presupuestaria. La informacion sobre la ejecucion del gasto de las
cdmaras no estd especificada y no proporciona cuentas claras de los criterios
y las formas de como se estd ejerciendo el presupuesto asignado, refiere el
mismo reporte.

La asignacion de recursos a través de las partidas 3000, 3700, 3800, 3900
y 4000 (y la subpartida 3827) cobra mayor relevancia al considerar los grandes
montos que escapan a la rendicién de cuentas. Entre 2009 y 2012, los grupos
parlamentarios de la Cimara de Diputados recibieron mil 910 millones de
pesos por ese concepto, sin que se conozca el destino de ese dinero. Sélo en
el primer periodo de la LXII Legislatura (septiembre-diciembre, 2012), las
asignaciones sumaron 510.39 millones de pesos (Borde Politico e Integralia,
2014). Por su parte, Integralia (Reporte Legislativo niimero cinco) encontré
que en la legislatura de 2012-2015, las subvenciones de los grupos parlamen-
tarios de la Camara de Diputados fueron de 2,142.85 millones de pesos sin
dar cuenta de su uso.

Asi, uno de los mayores problemas radica en los recursos destinados a los
grupos parlamentarios y a los legisladores, vistos individualmente: se conocen
los montos agregados, pero no en qué y como se gastan. El tema de transpa-
rencia presupuestaria resulta de lo mds paraddjico en el Congreso, sobre todo
si se considera que es de ahi de donde surgen las lineas y mecanismos para
el seguimiento de los recursos que ejercen el Ejecutivo y la Federacion en su
conjunto.

En el Indice de Transparencia Legislativa, 2014, de Transparencia Mexi-
cana, en la dimension Presupuesto y Gestion Administrativa, México aparece
en sexto lugar, con sélo 21%, después de Chile, Ecuador, Perd, Guatemala
y Colombia. “Llama poderosamente la atencién que sea precisamente aquella
informacion que se refiere a cémo se ejecuta el presupuesto publico la que sea
menos publica y més dificil de acceder” (Jaraquemada y de Luca, 2015: 104-
105). Por acuerdos internos del Congreso, esos recursos no son fiscalizables
por la Auditoria Superior de la Federacion. Si miramos hacia los estados de
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la repablica, por otro lado, la informacién acerca de la distribucion de los
recursos de los congresos locales es todavia menos accesible, como lo muestra
el reporte de Borde Politico e Integralia.

El manejo del dinero publico es uno de los asuntos mds problematicos en
nuestro pais, porque es punto de partida y de llegada de la corrupcién. Detrds
de la corrupcion esta la transgresion de las leyes y de las bases de convivencia,
ademis de la falta de informacién publica y la ausencia de transparencia en el
manejo de los recursos también piblicos. Por ello, el Congreso esta llamado
a ser un referente de transparencia.

La capacidad de evasion de la ley ha permitido la opacidad tanto en el ejer-
cicio de los recursos publicos destinados a la administracion de los cuerpos le-
gislativos como en los recursos que se asignan a los grupos parlamentarios. El
problema se vuelve mds agudo cuando se le observa desde el dmbito politico,
que implica el propésito deliberado de actuar y decidir a favor o en contra de
ciertos intereses sobre la base de la informacion que se posee y de los recursos
que estan en juego. Un caso ilustrativo es el del cabildeo legislativo que, ade-
mids de no ser en si una prictica abierta, conocida por el publico y adecuada-
mente regulada, fomenta acciones ilegales como el soborno, la corrupcién y el
conflicto de interés. Otro efecto negativo es la distorsion de la razén de ser del
sistema representativo, ya que, de la proteccion del interés general se mueve
hacia la defensa de intereses particulares (Morales, et. al., 2016).

El segundo elemento que sugerimos para revisar a la transparencia como
tarea interna es el funcionamiento del Congreso, a partir de algunas propues-
tas de evaluacion institucional que pueden ser aplicadas al trabajo legislativo.
Stirton y Lodge (2001) identifican cuatro mecanismos para crear transpa-
rencia en las organizaciones: voz, representacion, informacién y capacidad
de eleccion (choice). La transparencia tiene lugar cuando las organizaciones
promueven una toma de decision visible, estin abiertos al insumo publico,
le permiten al publico la maxima eleccién de servicios y trabajan en coopera-
cién con otras organizaciones con propositos publicos comunes. La voz y la
representacion se refieren al proceso de creacion de un servicio, mientras que
informacién y eleccién se refieren a la puesta en prictica y a la provision del
servicio. En busca de complementar este esquema, Libich (2006)? propone,
entre otras, la transparencia por procedimientos, que se refiere al proceso a
través del cual se toman las decisiones. El uso de procedimientos formales de

2 Con base en una elaboracién sobre el trabajo inicial de Geraats (2002), Libich

propone cinco tipos de transparencia: politica/objetivos, econémica, de procedimien-
to, de politicas y transparencia operacional. Las de politica/objetivos, econdémica, de
procedimientos y transparencia operacional tienen un impacto en el resultado y la
implementacion de la politica.
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votacion, reuniones publicas y publicitadas, la grabacién de las minutas de
todas las reuniones, dice, son todos componentes de leyes impecables.

De acuerdo con estos pardmetros, se puede decir que la transparencia
de las actividades parlamentarias en México es deficiente. Por ejemplo, el
articulo 93 de la Ley Orginica del Senado establece que “las reuniones de las
comisiones podrin ser publicas, cuando asi lo acuerden sus integrantes. Tam-
bién podran celebrar sesiones de informacién y audiencia a las que asistirdn,
a invitacion de ellas, representantes de grupos de interés, asesores, peritos o
las personas que las comisiones consideren que puedan aportar conocimientos
y experiencias sobre el asunto de que se trate”, de tal forma que en el disefio
normativo de dichas comisiones prevalece la idea de que solamente los legis-
ladores son quienes cuentan con la capacidad para determinar si la sociedad
tiene elementos para aportar informacion relevante al proceso parlamentario.
Otros casos en que se inhibe deliberadamente la transparencia es el de mu-
chos congresos locales, donde se impide la publicidad de los dictamenes de las
comisiones legislativas, pues se argumenta que, en virtud de que solamente es
una opinién que podria ser modificada en el Pleno, no debe hacerse publica
sino hasta que se apruebe en definitiva (Puente, 2016: 189).

El siguiente punto que proponemos para observar las tareas de transparen-
cia es el de la informacién en linea. Tauberer (2010) fundador de GovTrack.us,
una pagina sobre el Congreso estadounidense considera que cada uno de los
sitios de internet contribuye a involucrar més al publico en el gobierno y cada
uno educa al pablico en un modo unico. Los sitios, dice, estarian desperdi-
ciados si la informacion legislativa no fuera abierta: disponible en linea, en un
formato adecuado para el andlisis y la reutilizacion, y libre de ser compartida.

Como ventana de informacién en linea

El usuario de la pigina web de las cimaras espera tener informacién ac-
tualizada y de calidad sobre el quehacer legislativo y conocer la trayectoria de
los legisladores. En relacidon con el vinculo transparencia-informacion, Hob-
fbauer y Cepeda (2005) enlistan estos atributos:

a) la informacién debe ser de calidad, entendiendo esta como veraz, clara
y oportuna;

b) la informacién debe ser congruente: tomando en cuenta que la infor-
macioén tiene una finalidad con respecto a la rendicién de cuentas, la
congruencia permite que todo cuanto publique el gobierno sea com-
parable con otra informacién relacionada;

¢) para la transparencia del ejercicio ptblico gubernamental, la informa-
cion debe ser de facil acceso, comprensiva, relevante y confiable para
los ciudadanos.
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La evaluacion de la informacion en linea lleva, ademas, al requisito de
visibilidad y, para ello, la afirmacién de Ball (2009: 301) respecto de las po-
liticas transparentes, bien puede ser aplicada a la legislacién: una politica es
transparente no solo si la meta es clara, sino si el impacto también lo es. Y es
mads probable que esto suceda cuando la informacién acerca de la politica esta
disponible y es ficil de obtener.

En el caso del Congreso estadounidense se cumplen varias de estas con-
diciones, ya que existe larga tradicién en cuanto a las tareas de informacion,
que por lo demds se consideran parte intrinseca del trabajo legislativo. Los
documentos de acceso publicos son los proyectos de ley, las resoluciones, las
enmiendas y los reportes sobre las consultas que se hacen a las cimaras. En
cuanto a las comisiones, se emiten informes sobre las reglas internas, los pro-
yectos de ley y las resoluciones que competen a cada comision y otros textos
legislativos que puedan servir como base de futuras enmiendas; se publican,
ademas, los avisos de las reuniones, las listas de testigos y sus testimonios, los
avisos publicos, las enmiendas adoptadas en las comisiones y el registro de
sus votaciones. Todos estos documentos tienen que cumplir con estindares
definidos de publicacion electronica (hteps://cha.house.gov/member-services/
electronic-posting-standards).

En ese pais no sélo se cumplen las condiciones de acceso a la informacion,
sino que existe una intencién deliberada de evaluar y mejorar estas tareas. En
2009 se aprob6 el Omnibus Appropriation Act, un proyecto de ley dirigido
a evaluar a la Libreria del Congreso y fomentar un mayor acceso a su in-
formacion legislativa. La iniciativa fue el resultado del Open House Project
Report que le proporcioné lineamientos a la Cdmara de Diputados (House of
Representatives) de coémo usar la mejor la tecnologia en aras de la transparencia
(Tauberer, 2010: 209).

En relacion con la informacion sobre la trayectoria de los legisladores, los
datos que deberian compartirse con los usuarios de la pagina son los siguien-
tes: datos biogrificos y profesionales de los miembros del Congreso, records
de votacién y estadisticas sobre la historia legislativa de cada miembro de la
Camara a partir de un criterio lider-seguidor basado en las iniciativas de ley
que apoy6 (Tauberer, 2010).

Si establecemos una comparacion entre la informacién que el Con-
greso estadounidense brinda a sus ciudadanos y la que el Congreso
mexicano les proporciona, la distancia es ain importante. Las camaras
del Congreso mexicano hacen publicos, en sus paginas electronicas, los
directorios de los integrantes de las comisiones, las iniciativas y los dic-
timenes. En cuanto a la trayectoria, al acceder a la pagina del Senado se
puede saber quién es el legislador, su curriculo, en qué comisiones esta
trabajando, cudl es su cargo, cudntas intervenciones ha tenido, cudles
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de sus iniciativas han sido aprobadas, cuales estin en proceso de dicta-
men, cuales de sus puntos de acuerdo han sido aprobados y cuiles no.

En opinion de los propios legisladores “...el Congreso mexicano ha
cumplido con creces la obligacion de publicar la informacion citada;
y en el caso del Senado, la Mesa Directiva, el Comité de Informacion
y el Comité de Garantia de Acceso y Transparencia de la Informacion,
asi como la Comisiéon de Administracion, han impulsado la mejora y
actualizacion de la pdgina electrénica” (Zoreda, 2010). No obstante,
si se compara lo hecho aqui con los proyectos impulsados en Estados
Unidos, puede decirse que el espectro de “cumplimiento” de las insti-
tuciones legislativas en nuestro pais es limitado.

Las investigaciones académicas tampoco coinciden con las conclu-
siones optimistas de los legisladores con respecto a la informacion en
linea. En el Estudio en materia de transparencia de otros sujetos obli-
gados por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Pablica Gubernamental, elaborado por el Centro de Investigacion y
Docencia Econémicas (CIDE), en el que se presenta un indice com-
puesto para medir el grado de asimilacion y aplicacion de la misma en
los “otros sujetos obligados por la ley”, la Cimara de Senadores regis-
traba un nivel medio en el indice compuesto (con 0.530) y la Cimara
de Diputados, un nivel bajo (con 0.428). El CIDE concluye que: “Los
dos 6rganos legislativos han fallado en los esfuerzos de publicacion de
informacién en internet. Esto es, ambas organizaciones no han sido
capaces de dar cumplimiento a las obligaciones de transparencia [...], a
pesar de contar con herramientas normativas que pudieran reglamentar
el manejo de la informacion en dichas organizaciones” (Nava y Ortiz,
2011).

Un Congreso representativo es el que pone el ejemplo en transparencia
presupuestaria y rinde informes publicos, completos, oportunos y desagrega-
dos de la asignacion y ejecucion del presupuesto de cada 6rgano, comision,
oficina, representante y grupo parlamentario. La informacion debe facilitar al
ciudadano conocer las disposiciones, acciones y medidas administrativas en el
Congreso, principalmente de los recursos asignados a los grupos parlamen-
tarios y a los legisladores, en lo individual. Mds aln, los cuerpos legislativos
deben verse como espacios de inclusion social donde los ciudadanos participan
en la discusion de los proyectos de ley, en la supervision del trabajo legislativo
y en la vigilancia del cabildeo.

Merino (2008: 241-242) refiere las decisiones y los procesos asumidos por
los poderes a partir de su incidencia en los principios democriticos de respon-
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sabilidad, publicidad e inclusion dentro de su propia institucion. Afirma que
este derecho supone la existencia de informacion a la que puedan acceder los
ciudadanos, con independencia del modo en que se haya producido, mientras
que la politica implica el propésito deliberado de actuar y decidir sobre la base
de la informacién que no solamente puede (eventualmente de forma potencial
y aun selectiva) ser publica, sino de hecho lo es y debe serlo en cada momento.

Como proceso incluyente

Regresemos a la propuesta de Diamond y Morlino (2005: XIII) sobre la ren-
dicién de cuentas vertical para comprender mejor la nocién de transparencia
a partir de la idea de inclusion. Resalta aqui la garantia para que los ciudada-
nos de manera individual y la sociedad civil organizada formen parte de los
procesos y las instituciones politicas. Se asume que, si los actores tienen una
oportunidad genuina de evaluar la actuacién del gobierno serdn, de hecho,
capaces de hacerlo a partir de percepciones relativamente precisas de sus nece-
sidades y preferencias. Se asume también que los ciudadanos, sea solos o como
parte de un grupo, son los tnicos jueces posibles de sus propios intereses y
necesidades.

La finalidad de la transparencia inclusiva es fortalecer la democracia y el
Estado de derecho al reforzar los mecanismos de consentimiento y asegurar
que los criterios legales y las politicas publicas sean aplicados objetivamen-
te (Mashaw, 2008). Bajo este supuesto, la transparencia se convierte en una
compleja herramienta que contribuye a la buena gobernanza en cuestiones
como la discusion y aprobacion de iniciativas de ley. La idea de gobernanza
como un proceso de empoderamiento de la sociedad a través de su participa-
cién en el espacio publico implica un esquema de colaboraciéon amplio cuyo
objetivo es promover instituciones democrdticas que sean mds participativas
que las que se organizan a través de la representacion politica y la administra-
cién burocratica. La propuesta sugiere el desarrollo de ejercicios deliberativos
encaminados a resolver temas concretos donde los participantes encuentren
razones suficientes para apoyar las acciones colectivas (Fung y Wright, 2003).

El propésito de la transparencia inclusiva no es sélo lograr apoyo para las
decisiones legislativas a partir de la promocioén de espacios de intercambio,
sino ir un paso mis alld, al incorporar a los actores sociales en la concepcion y
definicién de iniciativas de ley. Al referirse a la democracia asociativa, Cohen
y Rogers (2001) defienden la accidén de las organizaciones de la sociedad a
partir de tres factores: su mayor cercania respecto de las demandas sociales, el
conocimiento especifico de los temas que se van a regular y el entendimiento
de cambios que van surgiendo en torno a ellos. Por esas razones, las asociacio-
nes pueden monitorear la aplicacion de la ley y comunicar nuevos problemas
a los cuerpos legislativos. Asi concebida la relacion gobernanza-transparencia,
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puede ser vista como una alternativa o un complemento a los esfuerzos regu-
latorios publicos.

En el dmbito legislativo, el concepto de Congreso abierto implica una
forma proactiva de concebir a la transparencia, en la que se involucra y se com-
promete a la ciudadania en una conversacién que permite confiar las libertades
y los derechos de los ciudadanos, no sélo a la actuacion de los profesionales de
la politica, sino a la virtud civica de los propios ciudadanos, que se comportan
como agentes politicos activos (Ortiz, 2010). Colocar a una institucién en
estado permanente de didlogo, hacer que se publiquen sus datos y que esto se
haga de manera que permita que sean entendidos y usados por los organismos
y personas; disefiar herramientas tecnolégicas colaborativas y usarlas; escu-
char lo que la gente dice de la institucion, de sus servicios, de sus decisiones,
exige que sean los legisladores quienes ejerzan el liderazgo de ese proceso de
apertura (Manchado, 2010). ;Por qué los legisladores frenan la inclusion de
las organizaciones sociales y de la ciudadania en la concepcion y disefio de las
leyes y en la evaluacién de su desempefio? Peschard (2016: 61) afirma que:

Las tentaciones del poder por recurrir al secreto, por reservarse espacios de

opacidad, son siempre fuertes, aun con mandatos constitucionales virtuosos,

si estos no se traducen en lineamientos y procedimientos precisos y con la

misma orientaciéon. Los resquicios legales para desdibujar las obligaciones de

transparencia son un recurso en manos de los legisladores para evitar el escru-
tinio de la sociedad, de ahi la necesidad de que se mantenga viva la constante
intervencién de las organizaciones sociales y del periodismo de investigacion

en transparenCIa.

En México, la participacion ciudadana en temas legislativos dista atin de con-
vertirse en un didlogo deliberativo en favor de la relacion gobernanza-transpa-
rencia. En el estudio hecho por APA, bajo el principio de participacion ciu-
dadana se incluyeron variables como la regulacién de las figuras de iniciativa
ciudadanay consulta popular; participacion ciudadana en el proceso legislativo
y en temas de presupuesto, e interaccion entre ciudadanos y legisladores. Los
resultados son los siguientes: de las 34 instituciones evaluadas, 82.4 regulan
la iniciativa ciudadana y 73.5 la consulta popular; la participacién ciudadana
en el proceso legislativo es de 41.2% y en temas de presupuesto participativo,
5.9%; en cuanto a la interaccion, el contacto directo del legislador con sus
representados es de 26.5% y la existencia de un teléfono de contacto para la
interacciéon entre ciudadanos y legisladores es de 76.5%, no obstante, s6lo
20.6% de las fichas de los legisladores tiene redes sociales. Ninguna de las
instituciones legislativas pone a disposicion del ciudadano una plataforma web
con mecanismos de interaccién a dos vias en tiempo real (APA, 2014: 18, 26).

En opinién de uno de los miembros de la organizacién Fundar, a partir
de una experiencia de muchos afios de trabajo con el Poder Legislativo, se
nota la ausencia de mecanismos eficientes, confiables y estables que permitan
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incluir las preocupaciones de los ciudadanos en las actividades parlamentarias,
en especial en el proceso legislativo. Si bien hay espacios y momentos en los
que hay intervencion de los grupos organizados, el grado de participacion es
variable: depende del tema a debate, de los recursos implicados y de la forma
adoptada para la discusion (Avila, 2016).

El dltimo punto de mira nos remite a una de nuestras preguntas iniciales:
¢a quién interesa la transparencia? Lo hasta ahora expuesto nos lleva a afirmar
que, ciertamente, no a los cuerpos legislativos. Algunos estudios sugieren que
quizds se le esté pidiendo al Congreso algo para lo cual no tiene respuestas
constructivas. En consonancia con Mayhew (1974), quien ve el disefio del
Congreso para servir a los intereses electorales de los legisladores y “no para
otra cosa”, Puente (2016: 199) afirma que en el Congreso mexicano y en los
congresos locales, “sus integrantes buscan permanecer en el poder y para ello
tienen la capacidad de ejercer el poder y el dinero en franca opacidad, para
atropellar el derecho de acceso a la informacion publica y excluir a la sociedad
de los procesos de toma de decision”. Por ello el vehiculo para establecer pe-
sos y contrapesos entre la demanda de transparencia y la oferta de opacidad
es la labor que ejercen las instituciones externas en la evaluacion del trabajo
legislativo.

Como supervision externa

Los analistas y los politicos generan transparencia en el disefio de una politica
a través de la evaluacion que hacen de ella y de sus evaluaciones con respecto
a las decisiones y resultados de la institucién que las promueve. En este con-
texto, la transparencia es una tarea mds compleja porque quienes deciden qué
acciones se han de seguir y como usar esa informacién tienen a su vez una res-
ponsabilidad sobre su propia rendicion de cuentas. Aqui la transparencia no se
refiere a ningun problema especifico de corrupcion o secrecia, es mas bien un
componente de la buena politica (Ball, 2009: 303). Por ello, es necesario que un
segundo actor supervise su trabajo y el buen uso de los recursos ptblicos. Al
Poder Legislativo le toca vigilar que los actores publicos y privados cumplan
con la legislacion sobre transparencia y también aprobar nuevas leyes que fo-
menten la transparencia. Lo primero se hace a través de las comparecencias de
los funcionarios y lo segundo a través de iniciativas de ley y reformas que per-
miten afinar los mecanismos de supervision y acceso a la informacion publica.

El articulo 93 de la Constitucién mexicana establece que: “Los secretarios
del despacho y los jefes de departamentos administrativos, luego que esté
abierto el periodo de sesiones ordinarias, darin cuenta al Congreso del estado
que guarden sus respectivos ramos”. Las comparecencias de los funcionarios
pl’lblicos sirven, a su vez, como mecanismos de transparencia y de control
porque proporcionan informacion sobre la gestion administrativa y el uso de
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los recursos, y permiten, ademds, verificar y analizar la buena actuacion del
encargado de la cartera.

A decir verdad, no es congruente que el Congreso sea el encargado de re-
visar y aprobar el presupuesto federal cuando el suyo carece de una fundamen-
tacion solida y clara en los conceptos y montos de las partidas, para referir s6lo
uno de los aspectos abordados a lo largo del texto. Si de lograr la transparencia
en la materia se trata, el Congreso debe cumplir tres propésitos: “1) garantizar
la documentacién de todo acto que derive del ejercicio de sus facultades, com-
petencias o funciones; 2) publicar informacién completa y actualizada sobre el
ejercicio de los recursos publicos, incluyendo indicadores de desempeno y los
resultados obtenidos; y 3) hacer transparente el ejercicio de las subvenciones
que reciben los grupos parlamentarios” (Borde Politico e Integralia, 2014).

De 2002 a la fecha, la legislacion se modific, en 2007, para garantizar la
privacidad de los datos personales y para unificar los principios del derecho
de acceso a la informacion en las leyes de todos los estados de la republica; en
2014, las reformas significaron un importante avance a favor de la rendiciéon
de cuentas con una ampliacién importante de los sujetos obligados (IFAIL,
2014:VIII-IX) y el reconocimiento de autonomia constitucional al IFAIL al
que ademas se le asigné la facultad de revisar las resoluciones de los organis-
mos garantes locales. La reforma de 2015 se encaminé al fortalecimiento de
las condiciones del parlamento abierto, al plantear los criterios de operacion
de un Sistema Nacional de Transparencia, que contard con una plataforma en
internet para que los ciudadanos puedan consultar toda la informacién pabli-
ca disponible, que debera ser aportada por organismos publicos auténomos,
sindicatos, partidos y demds sujetos obligados.

La evaluacion del trabajo parlamentario por organizaciones de la sociedad
y por organismos internacionales es la otra faceta de la dimension externa de la
transparencia. En México existen numerosas organizaciones dedicadas a pro-
mover la participacion pablica con el Congreso a través de la sistematizacion
de informacién proveniente de sus actividades y del andlisis y evaluaciones
sobre el trabajo legislativo.’ La labor de esas asociaciones contribuye a que la

* En junio de 2009, el Congreso mexicano obtuvo una calificacién de 1.3, de un total
de 5, en el rubro de gestoria e informacién de labores, en la evaluacién organizada
por el Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY). Desempeiio de la LXT Legisla-
tura del Congreso de la Unién. Recuperado de www.ceey.org.mx/site/politicas-publi-
cas/evaluaciones-desempeno/evaluacion-desempeno-poder-legislativo. Este centro ha
desarrollado una técnica que permite ocuparse del andlisis y valoracién del contenido
y aplicabilidad de las iniciativas de ley, un proceso de evaluaciéon que contiene dos
partes: una cualitativa y una cuantitativa. La evaluacién consiste en el andlisis de tres
categorias: Vigilancia al Ejecutivo, Facultades legislativas y Facultades representativas
o de gestoria.
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ciudadania tenga a los legisladores en la mira de la rendicion de cuentas. Esta
sistematizacion permite hacer mds asequible la informacién para quienes no
tienen un conocimiento experto y entender los propositos y los intereses que
estan detrds de las iniciativas de ley.

Muchas de ellas han trabajado en colaboracion a lo largo del tiempo y,
en 2014, bajo el nombre de Alianza para el Parlamento Abierto (APA), un
Diagnostico de Parlamento Abierto en México, en donde se evaltan diez prin-
cipios: derecho a la informacién, participacion ciudadana y rendicién de cuen-
tas, informacién parlamentaria, informacién presupuestal y administrativa,
informacién sobre legisladores y servidores publicos, informacién historica,
datos abiertos, accesibilidad y difusion, conflictos de interés y si legislan a
favor del gobierno abierto. APA estd integrada por Arena Ciudadana, Borde
Politico, Consorcio para el Didlogo Parlamentario y Equidad, Fundar: Centro
de Andlisis e Investigacion, Gestion Social y Cooperacion (Gesoc), Instituto
Mexicano para la Competitividad (IMCO), Impacto Legislativo, OPI, Social-
TIC, Sonora Ciudadana, Transparencia Mexicana y Vision Legislativa.

Estudios realizados por esas organizaciones explican algunas de las razones
por las cuales la percepcion ciudadana expresa desconfianza en los legisladores,
a quienes ven como un grupo con intereses propios, es decir, alejados de los
de la ciudadania. En el indice de APA, en las dimensiones: labor del Congreso
y participacién ciudadana, México aparece en sexto lugar en el promedio ge-
neral por pais, con s6lo 36%, después de Pera, Chile, Ecuador, Guatemala y

Colombia (Jaraquemada y de Luca, 2015: 100).

Ideas finales

:Se puede afirmar, con John Kerry (2016), que la falta de transparencia ha
debilitado al gobierno y contribuido a la constitucién de un Estado fragil en
México?

En nuestro pais, la transparencia ha sido una garantia del Estado a
través del articulo 6° constitucional, que establece que el derecho a la
informacion serd garantizado por el Estado y, para su ejercicio, todo or-
gano gubernamental se rige por los siete principios y bases siguientes:
1. maxima publicidad, 2. excepciones: la vida privada es confidencial:
la Ley Federal de Acceso a la Informacion, reglamentaria del articulo
6°, lo precisa, 3. el acceso a la informacion publica es gratuito, 4. este
acceso debe ser expedito, incluidos drganos auténomos, 5. preservar los
archivos y publicar informes de gestion, 6. acatar los mecanismos de-
finidos por las leyes y 7. la inobservancia a las disposiciones en materia
de acceso a la informacién publica serd sancionada en los términos que
las propias leyes reglamentarias establezcan.
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En el Congreso, su Ley Organica define diferentes mecanismos que
se relacionan con la transparencia, como el canal de television del Con-
greso, el Diario de los Debates y las gacetas de las camaras, asi como
los instrumentos de rendicion de cuentas, la existencia de contralorias
internas y la obligacion de emitir informes. Existen otros ordenamien-
tos que contienen disposiciones en torno a la transparencia, aplicables
al Poder Legislativo mexicano, como la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria, el Decreto de Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion para el ejercicio fiscal, que lleva a cabo cada afo
como potestad exclusiva la Cimara de Diputados, y la Ley Federal de
Responsabilidades administrativas de los servidores publicos. En 2003,
la Camara de Diputados emitié un reglamento para la transparencia
y acceso a la informacion publica y el Senado, a su vez, un acuerdo
parlamentario para aplicar la transparencia y acceso a la informacion
gubernamental.

<Qué faltaba en términos legales para cumplir con la transparencia? Esen-
cialmente, nada, como, por otro lado, lo hace evidente la descripcion anterior.
No obstante, la Ley sobre Transparencia se reformé nuevamente en el afio
2015 sin que el Congreso hubiera hecho esfuerzos por abrirse y acercarse
a la ciudadania. Como ha mostrado APA, la informacién que entregan los
cuerpos legislativos en México es incompleta e insuficiente. Que el Congreso
mexicano sea considerado ejemplo de transparencia por algunos organismos
internacionales del que forma parte puede obedecer a que sus instrumentos
de medicion se nutren de la autoevaluacion de los legisladores, en los que el
informe contable, con el que se da cumplimiento formal a la ley’, elude el
cumplimiento de los objetivos por ella definidos.

De acuerdo con un informe del Instituto Federal de Acceso a la infor-
macion (IFAI), México alcanzé una calificacion aprobatoria en el Indice de
Presupuesto Abierto (IPA), al obtener 61 puntos y colocarse en la posicién 23
del International Budget Partnership (IBP, Asociacién Internacional de Pre-
supuesto), promotor de esta iniciativa y del que México es socio. En un comu-
nicado, el IFAI sefialé que el pais escald 15 lugares respecto de las mediciones
de 2010, ano en el que obtuvo 52 puntos, ubicindose en el lugar 38. Destacé
que este logro es, en parte, atribuible a los esfuerzos y compromisos adopta-
dos en la Alianza por el Gobierno Abierto, de la cual el IFAI es fundador y
promotor (http://www.informador.com.mx/Ciudad de México, 30 de enero
de 2013). Como hemos expuesto, el argumento segun el cual la actuacion del

4 Véase Union Interparlamentaria. (2008). Evaluar un Parlamento: conjunto de berra-
mientas para la autoevaluacién de un Parlamento. Suiza.
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Congreso se apega en todo a la ley de transparencia oculta el fondo del asunto.
La transparencia tiene que dar respuesta a problemas politicos mds complejos
que el de sélo cumplir con parimetros estandarizados o avanzar posiciones en
escalas internacionales.

Los congresos son 6rganos colegiados de representacion politica, plurales,
en que los grupos tienen que negociar para producir los resultados legislativos
buscados. La negociacion es un método para construir los acuerdos que hagan
posible los productos legislativos convenidos por los pactantes. Debido a que
estos representantes tienen una agenda politica propia que se combina con la
de los partidos a los que pertenecen, su actividad legislativa va acompanada
de funciones de gestion y atencion a grupos de interés y, en el mejor de los
casos, a los ciudadanos de su distrito. No obstante, la necesidad de asegurar
sus carreras politicas se ha arropado de la secrecia, y la opacidad esta diluyendo
la ya disminuida legitimidad del Congreso. A pesar de mds y mejores leyes
que la combatan, la falta de transparencia ha encontrado eficaces subterfugios.

Por su persistencia en la era de la democracia, la falta de transparencia
de los organos legislativos puede tener una funcién relevante en los pesos
y contrapesos del sistema politico. Una perspectiva de andlisis de la falta de
transparencia, entonces, es su funcion politica. En la época del sistema de par-
tido casi unico y la ausencia de partidos competitivos, la opacidad se convirtid
en un atributo bdsico para mantener los compromisos de grupos politicos, un
privilegio a cambio de la lealtad que contribuia a darle estabilidad al poder.
La transicion a la democracia introdujo importantes avances legales, pero s6lo
modificd parcialmente las viejas practicas del autoritarismo.

Aqui cabria hacer eco de la reflexion de Jesus Silva-Herzog (2016):

Legislar ha sido la forma mas popular de la evasion politica. Para no hacer,

normar. Con frecuencia la simulacién ha adquirido entre nosotros formato

legislativo. ;Cudntas leyes han sido promulgadas para fugarnos de la accion,
para desertar de la realidad? La historia de México ha estado marcada por

esa fantasia de la proclamacién. Decretar derechos sin preocuparse por los

mecanismos que los hagan exigibles, proclamar ideales como si fueran reglas,

trazar en ley la silueta de la justicia y confiar que esta formard cuerpo automa-
ticamente. [...]. Pocas cosas han resultado tan nocivas para la construccion del

Estado de derecho que esta persuasion oratoria. [...]. Esconder la inaccién en

la ley. Degradar la ley para convertirla en ceremonia fatua.

Es preciso pasar de las leyes y del disefio de estrategias a los hechos, al ejercicio
efectivo de la transparencia. Para ello, es necesario fortalecer la trasparencia como
un proceso incluyente. Cuando la libertad de informacién y el acceso a los documen-
tos publicos no sirven como principios rectores de las relaciones entre ciudadanos y
funcionarios, entre representantes y representados, estamos ante una democracia de-
forme. El Congreso federal y los de los estados, como instituciones de representacion
ciudadana, son parte de ella. Las previsiones registradas en la Constitucién Politica y
en las leyes y decretos encargados de regular el derecho de los ciudadanos a conocer la
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gestion de los cuerpos legislativos y la obligacion del Congreso de publicar, difundir y
permitir un amplio acceso a los documentos que produce no han logrado consolidar la
transparencia institucional.

Al generar, compartir y facilitar el acceso a la informacion se crean condi-
ciones de participacion y proximidad ciudadana a los procesos gubernamenta-
les. La apertura informativa y la promocién de ejercicios de cooperacion son
componentes que favorecen la democracia de calidad. A su vez, la transparen-
cia, como valor publico, contribuye a desarrollar una cultura de confianza y de
compromisos reciprocos entre representantes y representados.

La apertura de mayor y mejor informacién no puede ser vista como una
amenaza para los legisladores ni para el sistema institucional, al contrario. Por
lo demds, la puesta a disposicion del pablico de toda la informacion también
publica es una responsabilidad inherente a su trabajo. Vale la pena reiterar,
para terminar, que la iniciativa de transparencia debe provenir de los propios
cuerpos legislativos en aras de fomentar la rendicién de cuentas o, al menos,
para consolidar registros publicos que permitan ilustrar el estatus del queha-
cer legislativo. Y, en efecto, en México se tendria que asumir la conviccion de
que la mayor transparencia no sélo fortalece al gobierno, sino que contribuye
a la constitucién de un Estado sélido.
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Parlamento Abierto: una nota sobre éticay
accesibilidad en el proceso legislativo

KHEMVIRG PUENTE!

Introduccion

El Poder Legislativo en México enfrenta nuevos retos en el contexto de una
crisis de legitimidad de las instituciones en las democracias contempordneas.
Esta situacion se debe a la incapacidad de los legisladores para adaptar su com-
portamiento y el disefio de la institucion parlamentaria a los nuevos tiempos,
a las circunstancias actuales de la vida publica y a las demandas y necesidades
de la sociedad.

El objetivo central de este trabajo es identificar al Parlamento Abierto
como una asignatura pendiente del Poder Legislativo en México y explorar
dos instrumentos que contribuyen a la reconstruccién de la relacién entre
representantes y representados en el marco de la agenda legislativa y la acti-
vidad parlamentaria: las comisiones de peticiones encargadas de atender las
demandas enviadas por los ciudadanos a través de plataformas digitales y las
comisiones de ética y conducta parlamentaria. Estas son vistas como alterna-
tivas para su implementacién en el Congreso mexicano en el mediano y largo
plazos, para que contribuyan a sentar las bases de un proceso de adaptacion
institucional a estos nuevos tiempos. No son, de ninguna forma, una solucién
integral al problema de la credibilidad, pero si representan una contribucién y
avance hacia el tipo de representacion esperada en los tiempos actuales.

En este trabajo se argumenta que hay distintos factores que han contri-
buido a agravar la percepcion de los ciudadanos sobre sus representantes y el
desempefio parlamentario. Los legisladores actiian de forma congruente con
la expectativa de sus aspiraciones politicas y atienden las reglas que establece
el sistema de partidos centralizado y de elecciones, que permite que sean las

! Profesor Investigador de tiempo completo de la Facultad de Ciencias Politicas y

Sociales de la UNAM en donde funge como coordinador del Centro de Estudios Po-
liticos. Doctor en Ciencias Sociales por El Colegio de México y miembro del Sistema
Nacional de Investigadores. Agradezco el apoyo de mi asistente de investigacion Carlos
Ziiiiga en la obtencion de datos y sistematizacion de informacion para la elaboracion
de este texto. Este trabajo es producto de la estancia de investigacion realizada por el
autor en el Instituto Belisario Dominguez. Una version fue publicada como Cuaderno
de Investigacién de la Direccién General de Analisis Legislativa del Instituto Belisario
Dominguez del Senado de la Republica.
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maquinarias partidistas las que determinen las candidaturas. Desde esas ins-
tancias se establecen mecanismos de premios y recompensas que incentivan la
lealtad a las decisiones de las dirigencias de los partidos.

Por su parte, existen también practicas parlamentarias, rituales y costum-
bres que se han institucionalizado a lo largo del tiempo que, a su vez, gene-
ran vicios en la actuacién de los legisladores. En el nivel colectivo se puede
identificar tanto la lenta institucionalizacién de los partidos y las legislaturas
nacional y subnacionales, asi como ciertas condiciones predemocraticas que
imperan en organizaciones de poder publico (gobiernos locales, sindicatos,
partidos) como los dispositivos institucionales internos del Congreso y su
administracion burocrdtica, que incluye desde elementos simbdlicos, reglas
informales e incluso la normatividad sancionada legalmente para obstaculizar
el acceso a la informacion legislativa y los procesos legislativos.

La conjetura de este trabajo es que en el proceso de evolucion del Poder
Legislativo en México y en la transformacién de la idea de representacion y
pluralidad que se ha impulsado a través de las reformas politicas y electorales,
el ciudadano continta siendo un actor marginal del proceso legislativo a cargo
del Congreso en México. La evidencia a partir de algunos eventos documen-
tados mediante fuentes secundarias constata como el Poder Legislativo en
México no ha sido capaz de adaptarse a su nuevo entorno.

El texto se organiza en dos secciones. La primera es una breve discusion
sobre el problema de la calidad de la representacion parlamentaria en la actua-
lidad y los limites conceptuales del Parlamento Abierto y sus dimensiones; la
segunda seccion describe algunos rasgos de la evolucién del Poder Legislativo
en México en perspectiva comparada y como la democratizacion y pluralidad
en el Congreso también se relaciona con la construccion de obsticulos para la
apertura de los procesos parlamentarios.

Las caracteristicas de un parlamento moderno

La idea de parlamento no es aislada; no es un concepto transitorio, pues for-
ma parte de una nueva idea de la democracia representativa. Durante varios
afios, analistas y criticos de las democracias contempordneas han descrito estos
tiempos modernos como el fin de la democracia representativa. Algunos auto-
res, incluso, asumen que la crisis de la representacion es de tal magnitud que
no hay mais viabilidad que los procesos politicos gocen de legitimidad desde
las instituciones representativas. Algunos posmodernos, como Tormey o Kea-
ne, incluso han augurado el fin de la representacion democritica y creen que
los datos que lo confirman son los bajos niveles de confianza en las legislaturas
y los parlamentos, el desprestigio de la actividad politica y el desgaste de los
funcionarios gubernamentales.
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Esas ideas que auguraban el fin de la democracia representativa ya se es-
bozaban desde principios del siglo pasado con Lord Bryce, quien en su fa-
moso ensayo sobre las democracias describe como, en casi todos los paises
de aquellos afios, las viejas generaciones sentian cierta nostalgia porque los
nuevos legisladores eran menos capaces y mds frivolos, y los ciudadanos mejor
calificados rechazaban la posibilidad de postularse a los cargos de eleccion,
el respeto por el puesto de legislador era cada vez menor y, en consecuencia,
la admiracién por las instituciones representativas estaba en declive y eso se
evidenciaba con el desapego de los ciudadanos por la politica y lo politico. El
propio Bryce (1921: 377) creia que “la gente como un todo no puede poner
atencion a los detalles, y mucho menos ejercer sobre el Ejecutivo la supervi-
sidn necesaria para que se garantice una administracién eficiente y honesta”.
Esa descripcién que parece exacta, incluso para estos tiempos, tiene una con-
tradiccién de fondo: las legislaturas no estin en declive sino en su auge.

No sélo el modelo de representacion politica, a pesar de sus fragilidades,
ha logrado ser la nica via democratica para que los paises resuelvan sus dispu-
tas internas y se adopten decisiones colectivas, sino que los paises no tienden
a desaparecer sus parlamentos sino a crearlos, a fortalecerlos, a instituciona-
lizarlos, a modernizarlos; en sintesis, a adaptarlos a los nuevos tiempos. De
acuerdo con el Informe Parlamentario Mundial, en 2012 se registraba que
190 de 193 paises contaban con alguna forma de institucion parlamentaria
que alcanzaba una suma de mas de 46 mil legisladores nacionales. Es decir, a
principios del siglo XX no parece que el declive lleve a la desaparicion de las
legislaturas sino a su aflanzamiento, a su consolidacion y a su centralidad en
los sistemas politicos.

Una cosa es tener parlamento y otra tener democracia. Una cosa no ne-
cesariamente implica la otra. Muchos paises, México entre ellos, tenian re-
presentantes populares, tenian procesos electorales o tenian partidos politicos
y competencia electoral, pero no les garantizaba un ejercicio democratico del
poder legislativo. Esto nos lleva a una paradoja de las democracias contempo-
rineas: ;Como se explican los bajos niveles de aceptacién a la labor legislativa
y el fortalecimiento de las legislaturas? Es un asunto similar al de la paradoja
de Fenno, que describe como el pueblo estadounidense odia a su Congreso,
pero son fieles a sus representantes. La paradoja de las democracias es que la
ausencia de legitimidad en las instituciones representativas si puede derivar en
una crisis institucional y en el fracaso del modelo representativo y, en conse-
cuencia, en la democracia misma.

Es posible adaptar las legislaturas a los tiempos actuales. La moderniza-
cién de los parlamentos sigue siendo una tarea en la que algunos paises han
transitado gradualmente, como el Parlamento espaiiol, el britinico o el Con-
greso estadounidense, mientras que otros, como algunos de América Latina,
que se examinaran mds adelante, muestran resistencias a la adaptacion a los
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tiempos de una sociedad abierta y exigente, pero, a su vez, desencantada y cri-
tica, lo que ha hecho que los rezagos sean mas notorios. Asi, la modernizaciéon
parlamentaria es un proceso de adaptacion a las exigencias del contexto del
mundo moderno, global e informado.

Beetham (2005: 45-63) afirma que son tres dimensiones las que eviden-
cian el declive de la politica contemporinea y la crisis de las democracias: el
declive de la autonomia gubernamental, ya que la agenda publica cada vez esta
mds sometida a presiones de grupos de poder y menos a las demandas de la
ciudadania; la segunda dimension se refiere al declive de la capacidad guber-
namental, ya que ni los modelos econémicos ni las politicas publicas que se
derivan de ellos han podido atender los principales problemas de la sociedad
contempordnea; el problema ultimo es el de la credibilidad en las institu-
ciones. El informe Latinobarémetro informé en 2015 que la region no sélo
desconfia de las instituciones de la democracia, sino que ahora se ubica en el
nivel mds bajo de los ultimos veinte afios.

Ante este escenario, la Union Interparlamentaria tomé cartas en el asunto
y busco alternativas para ofrecer un conjunto de herramientas a los legisladores
y las legislaturas. Se ha discutido ampliamente este problema de legitimidad
institucional y confianza, por lo que la modernizacién de los parlamentos debe
tener objetivos concretos y plenamente evaluables. Son siete las caracteristicas
que deberia tener cualquier congreso que se adapta a los nuevos tiempos.

a) Ser representativo. Esto supone que la integracion de la legislatura no
solo refleja la voluntad de los electores en las urnas, sino que existen
reglas institucionales para garantizar que la integracion sea lo mds cer-
cana posible a la configuracién social de la comunidad en cuanto al
origen étnico, pluralidad ideolégica y diversidad territorial.

b) Ser transparente. La transparencia de una legislatura implica hacer
disponible, sin restricciones, la informacién que se genera en la insti-
tucién como parte del cumplimiento de sus responsabilidades.

¢) Rinde cuentas. Sus integrantes y sus 6rganos estin obligados a infor-
mar, explicar y justificar sus acciones ante la ciudadania que, a su vez,
cuenta con los instrumentos necesarios para modificar el comporta-
miento de los legisladores.

d) Es eficaz. No sé6lo atiende las demandas que los ciudadanos le plantean
por diversas vias, sino que responde a ellas de forma oportuna en el
tiempo.

¢) Es profesional. Cuenta con personal profesional altamente especializa-
do para el apoyo del trabajo en sus érganos internos, sean comisiones,
grupos parlamentarios, 6rganos de gobierno y estructura burocratica;
se privilegia la experiencia y los antecedentes profesionales de los le-
gisladores para la designacion de tareas internas, como la integracion
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y presidencias de comisiones u otras responsabilidades del trabajo par-
lamentario.

f) El comportamiento de los legisladores se funda en principios de ética
parlamentaria para evitar el conflicto de interés y, en caso de infringir
dichos principios, existen procedimientos para la sancién de ese tipo

uctas.
de conductas

g) Es abierto. Su actividad estd abierta a la participacién del publico e
interactia mediante diversos canales de comunicacion. El proceso le-
gislativo se enriquece con la participacién de actores externos y en
todos los procesos parlamentarios se garantizan distintos mecanismos
de participacion de la sociedad, sea via remota por medios digitales o
directa en los recintos parlamentarios.

La conjuncién de caracteristicas es lo que moldea a un parlamento moderno,
es decir, uno que se actualiza y se encuentra en sintonia con los tiempos en
que la sociedad puede seguir la actividad parlamentaria en tiempo real. Es muy
importante sefialar que la incorporacién de la sociedad en el proceso legislati-
vo no supone de ninguna forma suprimir la tarea del legislador, ni limitar su
libertad; por el contrario, se busca legitimar las decisiones mediante la bus-
queda de mayores consensos que no se limitan a la construccién de mayorias
legislativas mediante coaliciones de partidos.

La idea del Parlamento Abierto estd fundada en la existencia de tres pila-
res que lo sostienen: una politica de transparencia y rendicidén de cuentas; la
participacion y colaboracion de la sociedad de forma constante e ininterrum-
pida— que contemple el uso de plataformas digitales interactivas— y el com-
portamiento de sus miembros que se basa en estindares de ética parlamen-
taria. El tema de la transparencia y la rendicion de cuentas ha sido abordado
con relativa amplitud (véase Casar, Marvan y Puente, 2010), pero no asi el del
uso de plataformas digitales para interactuar con los ciudadanos ni el de los
estandares de ética parlamentaria. La siguiente secciéon abona en la discusion
de ambos pilares y como se han incorporado al proceso parlamentario en Mé-
xico, siempre en perspectiva comparada.

Dos dimensiones del Parlamento Abierto: accesibilidad y ética
parlamentaria

El Parlamento Abierto es, antes que nada, una oportunidad para reconstruir
la relacién entre representantes y representados. Es una forma distinta de
hacer politica que se distingue porque pone al ciudadano en el centro de las
decisiones. El ciudadano no es mds un espectador del proceso politico, sino el
actor central del mismo.

Cuando se habla de la viabilidad de la democracia es porque hasta aho-
ra se reconoce en esta formula a la opcion “menos mala” para resolver las
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diferencias al interior de una sociedad. En la vieja idea de la representacion
democratica, los ciudadanos participan del proceso politico en un momento
estelar: las elecciones. Ahi expresan sus preferencias, eligen plataformas poli-
ticas o sancionan/premian a sus autoridades. Es algo que podria denominarse
“Representacion 1.0” y que se distingue porque los oficiales electos adoptan
decisiones en nombre de los ciudadanos y su desempefio es evaluado por la
sociedad al final de los ciclos electorales. Este tipo de representacion es lo
mids cercano a la vieja idea de Edmund Burke, para quien los ciudadanos no
estaban suficientemente capacitados en los complejos temas que le tocaria le-
gislar en el Parlamento y, por lo tanto, su participacion estaba muy limitada e
incluso era poco recomendable, pues no veian por los intereses comunes, sino
solo por los propios. Esto es radicalmente diferente cuando se adopta la idea
del Parlamento Abierto, pues pone al ciudadano en el centro de la actividad
parlamentaria, no sélo en términos discursivos, sino mediante la intervencion
directa de la sociedad. Ese nuevo modelo de quehacer politico en el ambito
parlamentario podria denominarse “Representacion 2.0”.

En esta nueva version de la representacion politica, los legisladores tratan
de emplear todos los recursos institucionales y personales disponibles para
informar, explicar, justificar e incorporar a los ciudadanos en las actividades
de la organizacion.

Un ejemplo de accesibilidad: los comités de peticiones

Uno de los instrumentos mds efectivos en los afios recientes en los parlamen-
tos es la creacion de comités de peticiones que se establecen para abrir las
puertas para que los ciudadanos puedan colocar asuntos en la agenda legisla-
tiva que no necesariamente han sido discutidos o presentados por los partidos
o los legisladores. Un comité de peticiones suele ser una comision ordinaria
permanente dentro del sistema de comisiones legislativas que se encarga de
validar las solicitudes recibidas y turnarlas a los drganos directivos para que
sean incluidos en la agenda del Pleno para ser sujeto de debate o resolucion.
En la Cdmara baja del Parlamento de la India (Lok Sabha) este comité estd
integrado por 15 diputados designados por el presidente del Parlamento, no
pueden formar parte de ¢l los ministros del gobierno y cualquier ciudadano
puede presentar una peticion al comité que puede incluir una queja o una ini-
ciativa de ley. La comision se encarga de examinar los méritos de la propuesta
y recomendar las acciones a tomar por parte del Parlamento. El envio de una
peticion por parte de los ciudadanos es un derecho reconocido constitucional-
mente y forma parte de un proceso formal que debe cumplir ciertos requisitos.
Toda peticion debe incluir claramente la queja, o bien, formularse la solicitud
de una accién que deban tomar los legisladores. La solicitud puede ser enviada
en inglés o hindi y debe estar firmada. En afios recientes se incluyé un forma-

92



Khemvirg Puente

to electronico para que la suscripcion sea mucho mis sencilla®. Por lo regular,
cuando la solicitud es recibida, el diputado del distrito que corresponde al
principal suscriptor de la iniciativa suele firmar la solicitud antes de ser turna-
da a la comisién. De acuerdo con las reglas legislativas, se solicita la firma del
legislador para que asuma la responsabilidad de atender las demandas y seguir
el tramite al interior del Parlamento. No existe restriccién en los temas que
son puestos a consideracién del comité, excepto por aquellos que forman parte
de algun litigio judicial en curso. La comision puede resolver que el asunto sea
turnado al Pleno para su discusion directa, establecer un periodo de consultas
sobre el tema antes de su discusion y/o invitar a los ministros responsables del
tema para que presenten evidencia.

El mejor ejemplo de este tipo de comisiones legislativas es el Comité de
Peticiones de la Cimara de los Comunes del Parlamento britinico. Estd inte-
grado por once legisladores que no ocupan cargos de liderazgo ni en el partido
mayoritario ni en la oposicion (es decir, deben ser backbench members). Este
grupo de legisladores se encarga de revisar las peticiones que se reciben en la
Camara de forma epistolar o a través de la plataforma electrénica abierta para
este proposito exclusivamente. El comité tiene facultades para: solicitar mds
informacion por escrito o en persona (ya sea al peticionario, al gobierno o a
cualquier particular u organizacion); solicitar por escrito al gobierno que se
encargue del asunto y tome accién al respecto; solicitar a otros comités parla-
mentarios para que conozcan del asunto y agendar los asuntos en el orden del
dia de las sesiones plenarias. Las peticiones reciben el trato que corresponde
al namero de firmas que le acompafan: si tiene hasta 10,000 firmas después
de seis meses de haber sido recibida, la peticion debe ser analizada por la
comision y tomar la accién que mejor le parezca de las opciones sefialadas
previamente; si la peticién cuenta con mis de 10,000 firmas, entonces es tur-
nada al gobierno para que le obsequie una respuesta y, una vez que es recibida,
se discute nuevamente en la comision para evaluar si ha sido suficientemente
atendida o se deben explorar otras vias de respuesta. Al final, si la peticion
ha sido suscrita por mas de 100,000 firmantes, entonces debe ser puesta a
consideracion por la comision en la sesiéon inmediata posterior a su recepcion,
independientemente de que el gobierno haya respondido o no al asunto de la
peticién. Con ello, quienes presentan una peticién pueden colocar su solicitud
en la agenda del Parlamento y no se requiere del aval de ningun legislador.
Para facilitar el tramite, el comité puede agruparlas o rechazar asuntos que ya
fueron incluidos en peticiones previas para no duplicarlas.

Las razones por las cuales una peticion no se somete a debate o no se toma
en consideracién son que el asunto ya fue discutido en alguna sesion o ya estd

2 Recuperado de http://rajyasabha.nic.in/rsnew/petition/information_general.pdf el

20 noviembre 2016.
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programado; el comité o el 6rgano de gobierno del Parlamento ha decidido
atenderlo por otras vias (por cjemplo, a través de control parlamentario); el
tema no corresponde a un asunto de la competencia del Parlamento; cuando
el tema ya forma parte de la agenda legislativa o es examinado por alguna
comision del Parlamento o incluso si el tema es de interés y actualidad a juicio
de los legisladores. Se rechazan las peticiones cuando estin mal redactadas o
no son claras, o se solicita algo que no es responsabilidad del Parlamento o el
gobierno, cuando es competencia de algin parlamento local, o si se trata de
un asunto personal, si se realizan afirmaciones falsas, difamatorias o contiene
lenguaje ofensivo, si incluye algin tipo de publicidad positiva o negativa, si se
considera una broma, si es promovida por algun partido politico, si se trata de
nombramientos u honores, si viola la ley o se encuentra en curso algtn litigio,
si es potencialmente confidencial o puede causar alguna afectacion econdmica,
si identifica a personas que trabajan en la administracién piblica o sus fami-
liares (excepto altos funcionarios).

Todas las peticiones que reciben al menos cinco firmas de apoyo son pu-
blicadas en el portal electrénico del comité de peticiones y, si bien no es una
plataforma amigable, es de muy ficil acceso y el formato de adhesioén es muy
simple. El tnico requisito es contar con la ciudadania o la residencia oficial del
Reino Unido. Un asunto podria debatirse en el Pleno, aun cuando no tenga
el namero de firmas requerido, si es que logra el respaldo de algtin grupo de
legisladores. Cuando una peticién se programa para discusion en el Pleno, el
debate suele tener lugar en el Westminster Hall los dias lunes a partir de las
4:30 pm y puede durar hasta tres horas. La comision tiene la responsabilidad
de incluir al mayor numero posible de peticionarios en los debates sobre el
tema mediante anuncios, audiencias publicas y foros post-debate. También, la
comision debera realizar sondeos o consultas a los propios diputados para ave-
riguar si apoyan alguna peticién y, en su caso, se involucran en los debates o
audiencias. Lo mismo con otras comisiones legislativas, pues el asunto podria
ser turnado a las mismas si es que ellas manifiestan su interés en el tema. La
unica plataforma desde donde puede plantearse una solicitud al Parlamento es
la oficial https://petition.parliament.uk. El comité, creado en 2015, ha recibi-
do mds de 10 millones de firmas nicas a distintas peticiones s6lo en el ltimo
afio de actividades y mds de 20 millones de firmas a peticiones (entre julio de
2015y 2016) en 23,232 peticiones, de las cuales se han debatido 6,121. Casi
la mitad de las peticiones rechazadas fue porque ya estaban consideradas en
otras peticiones, pero la mitad de las peticiones recibidas fueron rechazadas
porque no cumplieron los requisitos establecidos en el formato o porque se
trataba de asuntos que no estaban dentro de la competencia del Parlamento
o el gobierno britanico. El rechazo de peticiones se distribuy6 de la siguiente
forma: 7,811 estaban duplicadas, 1,568 no eran claras en su contenido, en 167
no se pudo identificar al peticionario o estaban incompletos sus datos, 2,716
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no eran responsabilidad del gobierno o del Parlamento y 423 se trataban sobre
designaciones u honores que no se tramitan por esa via®.

En el mismo periodo, 343 peticiones han recibido una respuesta oficial
del gobierno, mientras que 44 peticiones ya han sido debatidas en el Pleno. El
debate no obliga a los partidos a votar el asunto, pero si los obliga a presentar
una posicién de conjunto o individual sobre el tema. Es decir, se otorga a los
ciudadanos la posibilidad de influir en la agenda de trabajo del Parlamento
con temas que de otro modo no habrian sido debatidos. Esto representa, sin
duda, un avance para la apertura de los procesos legislativos, pues en mds de
una ocasion los legisladores se han visto obligados a adherirse a las peticiones
y a promover acciones desde el ambito legislativo o del control parlamentario.
Otro efecto que ha tenido la incorporacion de los debates ha sido que cuando
estos se llevan a cabo, suelen tener amplias audiencias en la television (ademds
del tradicional Question Time donde se somete a escrutinio y debate al primer
ministro los miércoles al medio dia).

Las peticiones, a diferencia de las iniciativas ciudadanas que ya existen en
muchos parlamentos del mundo, son de mas ficil acceso, tienen un formato
simple, se plantean desde una plataforma electrénica y no necesitan mayores
requerimientos de prueba para identificar a los peticionarios. Una de las ven-
tajas es la eficacia con que se tramitan en el comité y en el Pleno, pues no
deben esperar a que haya un acuerdo entre las capulas del Parlamento para
que sea agendado el tema en sesiones plenarias. Basta con que cumpla con los
requisitos para que se coloque en la agenda. Una de las principales consecuen-
cias que ha tenido la colocacion de peticiones en el Pleno ha sido la apertura
de investigaciones a cargo del Parlamento y, posteriormente a que sean los
propios legisladores los que adopten los temas y aprovechen la causa de miles
de ciudadanos para construir puentes de comunicacién con ellos. Por ejemplo,
una de las primeras peticiones fue para que el gobierno otorgara mds recursos
a la investigacion sobre tumores cerebrales, que inicialmente no era un tema
tan atractivo hasta que se coloco, se debatid y posteriormente la comision de
peticiones abri6 una investigacion sobre el tema y se disefié una pagina de
internet para recibir opiniones, sugerencias o evidencia para continuar con la
busqueda de informacion al respecto. En sélo cinco dias recibieron més de mil
cien respuestas y ello los obligé a realizar eventos con las personas interesadas
en compartir sus experiencias. El gobierno también testificd en las audiencias
y foros, y el ministro encargado del tema reconocié la necesidad de ampliar el

> Los datos fueron obtenidos del portal del comité de peticiones y del reporte

Houses of Parliament (2016) “Your petition: A year of action” Petitions Committee
Report julio 2015-julio 2016. Recuperado de http://www.parliament.uk/documents/
commons-committees/petitions/Your-Petitions-A-Year-of-Action.pdf el 1 de diciem-

bre de 2016.
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presupuesto para la investigacion del tema y, el ltimo afio, se han ampliado
los recursos para tal fin.

La organizacion Hansard, especializada en asuntos legislativos, informé
que entre 2015 y 2016, el porcentaje de personas que considera que el Parla-
mento “es esencial para la democracia” pasé de 61 a 73%, y los que consideran
que el Parlamento debate asuntos “importantes para la gente” pasé de 48 a
58%. Si bien no puede afirmarse que esto se deba a la incorporacién de las
peticiones en el proceso legislativo, al menos la actividad parlamentaria y la
interaccién con la ciudadania ha adquirido mucha mayor visibilidad.

Es muy importante distinguir que, a diferencia de las iniciativas legisla-
tivas ciudadanas, estas pueden ser enviadas via remota y sin necesidad de una
validacion especial, como suele suceder en paises como México, en donde se
abre la posibilidad, pero se establece tal cantidad de “candados” de forma-
lidades que lo mids facil es intentar influir a un solo legislador para que sea
quien, a nombre de la ciudadania, presente una propuesta’. Sin embargo, no
todas las preocupaciones de la gente se resuelven con una iniciativa de ley. En
ocasiones basta con visualizar el problema para que ya represente un éxito por
si mismo. Eso sucedié en el Reino Unido con una peticiéon de una ciudadana
que se quejo porque la regresaron del trabajo por no vestir zapatos de tacén en
la oficina. Cuando se presenté la peticidn, de inmediato se recibieron cientos
de experiencias similares que hicieron notar a los legisladores que este era
solo un indicador de un problema mds amplio de discriminacién laboral que
eventualmente requeriria una solucién mis de fondo. Esto fue posible porque
las peticiones pueden hacerse llegar a la plataforma desde distintas vias.

De acuerdo con los informes del propio parlamento britdnico, 48% de los
usuarios que registran peticiones lo hicieron desde sus redes sociales (Twitter,
Facebook, Youtube, Instagram, Wordpress), 30% lo hizo escribiendo directa-
mente la direccioén de internet, 10% llegd como resultado de una bisqueda de
informacion en Google u otros portales similares. Es decir, la via de comuni-
cacion directa es relativamente sencilla.

En los afios recientes, el uso de redes sociales se ha convertido en un efec-
tivo medio de contacto entre los congresos y los ciudadanos. A través de ¢l se
reciben demandas, se califica el trabajo de los legisladores y se genera opinion
sobre el desempefio de las instituciones. Algunos congresos han hecho de
este instrumento un medio eficaz para publicitar sus acciones, aunque suele
ser usado como una simple plataforma de difusion o publicidad, pero no se ha
convertido ain en un instrumento de interaccidén con la sociedad.

4 En Meéxico existe la posibilidad de presentar iniciativas ciudadanas que deben estar

firmadas por al menos 100 mil peticionarios, las firmas deben ser autdgrafas, estar
respaldadas documentalmente con la credencial de elector y estar certificado el nimero
de firmas por la autoridad electoral.
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En la figura 1 se muestra el uso de la plataforma Twitter por parte de las
cuentas oficiales de los congresos de América Latina y el promedio de tweets
por mes de acuerdo con las estadisticas oficiales analizadas en la plataforma
Tweeetstats. Resulta evidente que los congresos de Ecuador y Venezuela suelen
emplear la plataforma con mayor regularidad, pero hay una diferencia impor-
tante, mientras que en Ecuador el porcentaje de respuestas es cercano a 50%,
en Venezuela no llega ni a 5%. Otro ejemplo es Bolivia, en donde, a pesar de
que la plataforma no es tan utilizada, el porcentaje de respuestas si es amplio.

Figura 1. Uso de Twitter en legislaturas de América Latina
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de las cuentas de Twitter de los congresos de América
Latina.

En lo que se refiere a los presidentes de los congresos, hay quienes no tienen
una cuenta oficial en la plataforma Twitter, como es el caso de los presiden-
tes del Congreso de Uruguay, Bolivia y Nicaragua. De los presidentes de los
congresos, solo en El Salvador hay un uso amplio de la herramienta, aunque
lo relevante es el porcentaje de interaccién a través de replys, pues de esa forma
se puede conocer si Twitter es utilizado como una extension de las oficinas
de prensa, es decir, como medios de publicidad o de emisién de boletines
informativos o si, por el contrario, son una herramienta de interaccién con
los ciudadanos.
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Figura 2. Twitter de presidentes de congresos en América Latina
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de las cuentas de Twitter de los presidentes de
congresos de América Latina.

En la region apenas se estd iniciando una nueva forma de interactuar con los
ciudadanos. Las plataformas digitales y las redes sociales no han adquirido un
papel central en la comunicacién con los ciudadanos por parte de los legislado-
res. En las sociedades donde ya es una formula adoptada en la vida cotidiana,
las redes pueden servir para acercar a los representantes con los representados.
El ejemplo del Parlamento britinico demuestra como los ciudadanos pueden
influir en la agenda legislativa mediante el uso de plataformas digitales y en
colaboracién con sus representantes y no en contra de ellos. Es un claro ejem-
plo también de rendicién de cuentas donde los legisladores estin obligados a
informar, explicar y justiﬁcar sus posiciones o sus acciones frente al electorado
sin necesidad de burocratizar la relacién entre representantes y representados.
Es, en sintesis, uno de los mejores ejemplos del Parlamento Abierto.

Etica parlamentaria: los comités de ética

Un cédigo de conducta legislativo es un documento oficial que regula la con-
ducta de los legisladores, determinando los comportamientos que se conside-
ran aceptables y los que no. Tiene como propésito crear una cultura que pro-
mueva un comportamiento recto, correcto, transparente y honesto por parte
de los legisladores (Stanpehurst y Pellizo, 2004: 9); sin embargo, no basta con
que un parlamento cuente con un reglamento o cédigo para que la conducta
de los legisladores sea ejemplar. Para ello es necesario que se construya un
régimen de ética y conducta que debe incluir un cédigo, reglamento o algin
tipo de norma que regule el comportamiento para que los legisladores se
cifian a ciertos patrones basicos deseables. No basta con que haya una serie
de reglas, sino que el régimen incluya mecanismos, procedimientos y que
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los propios legisladores construyan una cultura de ética parlamentaria donde
exista un acuerdo de consenso sobre los principios y valores que definen a la
institucién y a sus miembros, aunque casi en todos estos suelen estar presen-
tes la honestidad, la integridad y la responsabilidad (véase Power, 2009).

Los congresos suelen contar con un 6érgano interno encargado del tema
de ética parlamentaria. A continuacién, se presenta un breve analisis de la
regulacion vigente en 2016 sobre ética y conducta parlamentaria en 16 paises
de América Latina (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panami,
Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay).

En cada pais el érgano varia en su denominacion, pero lo relevante es
identificar las diferencias o coincidencias en tres aspectos centrales: funciones,
integracion y horizonte temporal de sus miembros. Dentro de las funciones se
observa: fungir como receptores de quejas y denuncias, investigar y procesar-
las, recomendar sanciones segun la gravedad del asunto, proponer reglamen-
tos o normativas en materia de ética publica, redactar reglamentos internos,
exigir informacién relevante a otros organismos, asesorar y capacitar a los
legisladores sobre su correcto accionar, emitir informes sobre sus quehaceres,
administrar sus documentos de manera transparente y promover y difundir los
principios de conducta parlamentaria.

La integracion de los comités y la duracion de sus integrantes varian de un
pais a otro. Existen casos en donde estd muy detallado el procedimiento de
seleccion de sus miembros hasta aquellos en donde ni siquiera se especifica
el nimero de integrantes que componen la comisién. Asimismo, la integra-
ci6n de los comités difiere seglin qué actores participan en la seleccion de
sus miembros, cudntos integrantes designan 0 proponen estos actores, si se
siguen reglas de mayoria o se intenta respetar la proporcionalidad de los par-
tidos en el Congreso, cudles son los mecanismos para suplir a un miembro, si
existen restricciones para la membresia, cuanto tiempo duran en el cargo los
integrantes de la comision y si pueden ser reelegidos una vez que concluya su
periodo. Cada uno de estos rasgos refleja las expectativas y alcances respecto
de la creacion de una ética parlamentaria.

En Argentina, la Comision Nacional de Etica Publica de la Cdmara de Di-
putados es un ejemplo de un disefio normativo adecuado de gran aliento y que
buscaba atacar el problema de la corrupcion de forma integral, pero que no
se materializ6 y su implementacién sigue siendo un pendiente para ese pais.
En su disefio buscaba emitir recomendaciones y podia dar seguimiento a cada
denuncia presentada, asi como exigir las declaraciones juradas de funcionarios,
también podia dictar reglamentos como el de Etica Ptiblica del Congreso de
la Nacion y estaba integrada por funcionarios del Poder Judicial, el procurador
y ocho ciudadanos designados por ambas camaras. El gobierno kirchnerista
no promovid esta comision y sus resultados fueron pricticamente inexistentes.
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Por su parte, en Bolivia, a la Comision de Etica y Procedimiento se le otorga la
atribucion de procesar denuncias contra diputados, llevar a cabo la investiga-
cion, dictamen de procedencia y sugerencia de sanciones correspondientes. Se
integra por seis diputados respetando la equidad de género, tres por el bloque
mayoritario y tres por el bloque minoritario que duran un afio por periodo
con posibilidad de reeleccion.

En Brasil, el Consejo de Etica y Decoro Parlamentario tiene dos funcio-
nes: garantizar el procesamiento de los legisladores que incurran en faltas de
caricter ético (y eventualmente destituir a algun legislador de sus funciones)
y resolver las consultas por parte de otros miembros del Parlamento y para tal
efecto otorgan audiencia a los involucrados. En los afios recientes este consejo
ha adquirido una centralidad en la escena publica a raiz del juicio politico a la
expresidenta de Brasil, Dilma Rousseff, y el papel que desempenaron varios
legisladores, incluidos el expresidente de la Camara de Diputados, Eduardo
Cunha. El consejo se compone de 21 miembros que se renuevan después
de un periodo de dos afios. Por otro lado, en Chile, a la Comisién de Etica
y Transparencia le corresponde conocer y sancionar las faltas de ética parla-
mentaria, dictar instructivos de su competencia, resolver consultas de otros
miembros del Congreso y puede citar a comparecer a cualquier legislador. Se
integra por nueve miembros elegidos por el Pleno a propuesta de los comités
parlamentarios y su designaciéon debe ser aprobada por tres quintas partes de
los diputados. En Colombia, la Comisién de Etica y Estatuto del Congresista
conoce los posibles conflictos de interés y violaciones al codigo de conducta,
puede emitir dictamen respecto de la suspension del ejercicio de un congre-
sista, hay una comision para cada cdmara y, en el caso de los diputados, estd
integrada por 17 miembros, mientras que en el Senado son 11 integrantes.

En Costa Rica, la Comision de Etica es la encargada de promover la obser-
vancia del Codigo de Etica Parlamentaria y se encarga de atender las consultas
de los congresistas; sin embargo, entre sus funciones también se encuentra la
capacitacion periédica sobre el Codigo de Etica y puede iniciar procedimientos
contra diputados que hayan incurrido en faltas al codigo, asi como resolver
las excusas que estos presenten a la comision. Estd integrada sélo por cuatro
miembros, dos de ellos son del partido mayoritario, uno de un partido mino-
ritario y un ciudadano electo por las dos terceras partes de los legisladores, este
permanece en su encargo tres afios, mientras que los legisladores duran un
afio en la funcién. En Ecuador existe un Comité de Excusas y Calificaciones
que puede solicitar al presidente del Congreso la declaracién patrimonial de
los diputados en proceso de investigacion, puede iniciar procesos de denuncia
y emitir peticiones de levantamiento de inmunidad parlamentaria para llevar
a cabo juicios contra miembros del Congreso. Por su parte, en El Salvador
existe un Comité de Etica Parlamentaria que recibe denuncias en contra dipu-
tados, solicita y revisa las pruebas que le envian y debe valorarlas, pues cuenta
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con la facultad para acusar de difamacion si se hacen acusaciones falsas a legis-
ladores. Dicho comité tiene la facultad de hacer recomendaciones de sanciones
a la Junta Directiva o a la Asamblea. Su integracién no es estable ni el periodo
de vigencia de las designaciones, aunque en la prictica suelen permanecer todo
el periodo legislativo de cuatro afios.

En Guatemala, el 6rgano responsable de velar por el debido comporta-
miento parlamentario y de dictar las medidas para evitarlo es el Tribunal de
Honor. Sus funciones se reducen a cuestiones de respeto y cortesia entre sus
miembros. Incluso, las denuncias se presentan ante la Junta Directiva del
Congreso y no ante la comision que se limita a investigar y recabar pruebas.
La integracion es indeterminada, pues un diputado forma parte del mismo
por cada partido politico representado en el Congreso, su duracion también es
indeterminada. Algo similar sucede en Honduras, ya que la Comision de Etica
y Transparencia del Congreso no tiene suficientes atribuciones de sancién y su
integracion la determina el presidente del Congreso, lo cual le resta autonomia
y capacidad institucional. En Nicaragua existe una comision disciplinaria que
es responsable de la aplicacion del Cédigo de Etica Parlamentaria y, ademas de
la capacitacion periddica, es responsable de promover el respeto y la observan-
cia del c4digo (asi como su interpretacion) entre los legisladores. Puede iniciar
procedimientos de oficio y debe resolver en un plazo de quince dias sobre las
excusas por posibles conflictos de interés que presenten los legisladores.

En Panamd, la Comisién de Credenciales, Reglamento, Etica Parlamen-
taria y Asuntos Judiciales es la encargada de vigilar la ética legislativa. Entre
sus atribuciones destaca la examinacion de credenciales de los nombramientos
que envie el Ejecutivo, el estudio de denuncias que presenten los propios
diputados sobre elecciones realizadas en el recinto, investigar hechos graves
que ocurran en la Asamblea, revisar las reformas al Reglamento Interno de la
Asamblea Nacional, calificar y emitir dictamen sobre la suspension o pérdida
del cargo de diputado, estudiar y emitir un dictamen sobre las denuncias y
quejas que se presenten sobre posibles violaciones al Cédigo de Etica y honor
parlamentario, asi como conocer de las acusaciones contra el presidente de la
republica, magistrados de la Corte y otros altos funcionarios. Sus miembros
deben ser nombrados por consenso mientras se respete la proporcionalidad
de la minoria.

En Paraguay, la Comision de Etica Parlamentaria es la instancia regula-
dora del Cédigo de Etica del Congreso, es la encargada de implementarlo,
responder a los diputados en sus consultas, recibir, tramitar e investigar las
denuncias presentadas contra congresistas. Debe contar con siete congresistas
representando la pluralidad y proporcionalidad de los grupos parlamentarios,
mismos que duran dos afios con posibilidad de reelegirse una vez mas. En
Republica Dominicana, la Comisién de Etica es el 6rgano encargado de dar
seguimiento a las decisiones que adopte el Consejo de Disciplina, “procuran-
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do que su desenvolvimiento responda en todo momento al mis alto concepto
ético” y se encarga de elaborar y velar por el cumplimiento de todas las dis-
posiciones legales relativas al comportamiento ético de la funcién publica. Lo
integran al menos 15 diputados miembros y un minimo de cinco, designados
al inicio del periodo por cinco afios.

En Uruguay, la Junta de Transparencia y Etica Pablica (JUTEP) asesora, a
nivel nacional, en materia de transparencia y ética piblica. Es un 6rgano des-
centralizado que regula a la Camara de Representantes de la Republica Orien-
tal de Uruguay (asi como a los poderes Ejecutivo y Judicial). El Congreso
no cuenta con una comision especializada en ética parlamentaria y la JUTEP
se integra por tres miembros designados por el presidente de la republica, el
Consejo de Ministros y la Camara de Senadores por tres quintas partes en la
votacion.

Finalmente, en mayo de 2016 se aprobé en México un Codigo de Etica
para la Camara de Diputados y la creacién de un Comité de Etica en la misma
Camara. En este codigo se establecen los cinco principios que deberdn obser-
varse: legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia. Se establecen
atribuciones para el comité, entre las que destacan: promover el cumplimiento
del codigo, establecer los mecanismos para la presentacion de quejas en con-
ductas de diputados y emitir recomendaciones de sancién que estard en manos
de la Mesa Directiva. Las sanciones podrin ser la amonestacion puablica o
privada, la remocion de alguna comision o comité del que se forme parte o
la suspension de la dieta. El comité se integra por miembros del Comité de
Decanos, un representante diputado de cada uno de los grupos parlamentarios
y, de ser el caso, un diputado con caricter de independiente. La presidencia y
secretarias son anuales y rotativas.

En sintesis, la creacion de un comité de ética refleja el interés de las élites
politicas para establecer un marco de accién que restrinja las conductas consi-
deradas inapropiadas. Sin embargo, los 6rganos encargados de implementar o
aplicar este tipo de restricciones normativas suelen estar limitadas en cuanto
a sus capacidades institucionales, sus atribuciones son escasas y su relevancia
suele ser menor. En los meses recientes, Nicaragua, Chile y Brasil han dado
muestras efectivas de que sus comités de ética pueden servir como una valvula
de escape a las demandas de la sociedad y a las crisis institucionales que deri-
varon de escandalos de corrupcion en aquellos paises. En esos casos, los con-
gresos fueron el espacio institucional para dar una salida a los problemas de
legitimidad e incluso gobernabilidad. Esto no ha sido suficientemente adver-
tido por algunos paises, como México, en donde los escindalos de corrupcion
no han cesado y, por el contrario, son percibidos como un problema creciente
en los afios recientes.

Pricticamente todos los dias los periddicos del mundo reportan escindalos
de corrupcion. En México, la identificacion de este fendmeno como un asunto
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crucial para el gobierno se ha incrementado en los afios recientes’. Segtn la
encuesta de 2013 de Gallup Internacional, realizada en 69 paises, se concluyé
que el principal problema a nivel mundial es la corrupcion (Holmes, 2015).
No es un problema exclusivo de los paises latinoamericanos o de una “cultura”
en particular, es un problema generalizado que en paises como México ha
escalado importantes dimensiones debido a la impunidad percibida por los
ciudadanos®. Este problema también se ha agudizado en el Poder Legislativo.
Diputados, senadores y funcionarios de las cimaras han acrecentado su capa-
cidad para influir en las decisiones, entre ellas la de autorizar el presupuesto
publico y la cuenta publica a partir de un informe elaborado por la Auditoria
Superior de la Federacion. De acuerdo con los indices de poder presupues-
tario, el Congreso mexicano ha adquirido tanto poder que tiene la capacidad
para hacer ajustes e incluso para modificar sustantivamente el destino del gasto
publico; sin embargo, esta responsabilidad no ha estado acompanada de una
infraestructura que someta a rendicion de cuentas a los legisladores. Por el
contrario, se ha creado un mecanismo informal para asegurar la disciplina de
todos los partidos en torno al proyecto de presupuestos que envia el Ejecutivo
a los diputados.

La creacién de una partida denominada Fondo para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas y Municipios y la transferencia a ella de 10 mil
millones de pesos para 2015 permitié que cada uno de los 500 diputados
pudiera decidir libremente el destino final de 20 millones, ya sea para una
asociacion civil, un ayuntamiento o alguna otra actividad’. Llama la atencion
que cuando el Poder Legislativo era débil, es decir, cuando el partido entonces
hegemonico contaba con mayoria absoluta en las cimaras, los diputados de
oposicion votaban en contra del proyecto de presupuesto, eso dejé de suceder
en la medida en que se crearon partidas mediante las cuales se beneficiaban
los propios partidos de oposicion. En la actualidad, las votaciones a favor del
presupuesto en la Camara de Diputados oscilan entre 85 y 95% a favor de la
propuesta presidencial, a pesar de que la coalicion gobernante s6lo cuenta con

> En una bisqueda en 250 publicaciones periédicas (revistas, periddicos y agencias

de noticias) en México, en en 1996 la prensa mencioné la palabra “corrupcion” en 502
notas, mientras que para 2014 el nimero de menciones habia crecido a 29,505, es decir,
paso de 1.4 menciones diarias a 81 (véase Casar, 2015).

¢ A la pregunta “;Qué tan probable es que un politico en México tenga que renun-
ciar y enfrentar la justicia debido a un escindalo de corrupcion: muy probable, poco
probable o nada probable?”, 52% cree que es nada probable, 27% poco probable y el
11% muy probable (Parametria, 2015).

7 Esta partida permite que los recursos puedan ser ejecutados sin fiscalizacion alguna
y que en un simple intercambio de favores por votos se garantice que todos los partidos
voten a favor del presupuesto.
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51% de los miembros. Existe una opinion fundada que sefiala que la creacién
de este fondo no sélo es violatoria de la Constitucion porque los diputados
no estdn facultados para crear nuevas partidas presupuestales, sino que viola
la division de poderes, ya que ahora estan encargados de aprobar, ejercer y
fiscalizar el gasto de las partidas presupuestales®. Este tipo de estrategias, em-
pleadas por los partidos politicos para el reparto de los recursos econdmicos,
coincide con una nula politica de transparencia que impide a los ciudadanos
acceder a la deliberacién. El problema no estd solamente en un marco juridico
obsoleto que promueve la opacidad y que es un indicador del quehacer parla-
mentario cotidiano.

El destino de los recursos que, desde el propio Congreso se auto asignan,
es practicamente desconocido cuando se trata de los gastos a cargo de los gru-
pos parlamentarios. La Auditoria Superior de la Federacion ha reportado en
distintas ocasiones que la forma en que se gestionan los recursos de la Camara
de Diputados y del Senado se ubica por debajo de los estindares minimos de
transparencia que permitan su debida fiscalizaciéon. En sintesis, el problema
de la desviacion de recursos es una practica generalizada de la que todos los
partidos se benefician y con la que los legisladores promueven sus carreras
politicas. Es la concrecién de un modelo de representacion politica de tipo
clientelar.

Un comité de ética no es, por mucho, suficiente para que este tipo de pro-
blemas desaparezcan, pero sin duda es uno de los dispositivos institucionales
necesarios para avanzar hacia la construccién de un Parlamento Abierto, pero
también de uno moderno, que se actualice en su contexto y que responda a las
demandas de la sociedad.

Conclusiones

Lo que aqui se ha denominado Representacion 2.0 se desmarca de la vieja
idea burkeana de que los ciudadanos son incapaces de formular peticiones
sofisticadas porque ese es un trabajo especializado e incluso técnico que debe
estar en manos de quienes fueron electos para desempefiar tal tarea. Esta idea

8 El popularmente denominado “moche” es un mecanismo de desviacion de recursos.

El procedimiento para desviar el dinero es el siguiente: en el presupuesto se asigna
directamente a alguna autoridad local un monto de recursos para realizar obra publica
a cambio de un porcentaje del costo de la obra. El legislador del PAN Ernesto Ruffo
describia asi el método: “En la Cdmara de Diputados hay una partida que se les dis-
tribuye y que cada diputado tiene la libertad de asignar como quiere. Hay un entendi-
miento con el alcalde y ese alcalde debia de darles un porcentaje... la composicion del
porcentaje podia llegar hasta 25% del monto del presupuesto. ;Qué quiero decir con
‘la composicién’? Que algo le tocaba al diputado, algo al alcalde y obviamente algo al
contratista. A todas luces es ilegal...” (Ayala y Guerrero, 2013: 1).
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no sélo es obsoleta, sino que, por el contrario, los representantes deben buscar
alternativas para facilitar la incorporacién de los ciudadanos en la agenda le-
gislativa. Este nuevo modelo de representacion politica pone en el centro de la
agenda a los ciudadanos, no sélo de forma simbdlica, al tratar los asuntos que
son motivo de sus preocupaciones, sino al abrir las puertas de la agenda legis-
lativa a las demandas que le son formuladas mediante multiples plataformas.

El viejo modelo de la teoria democritica en el que los ciudadanos sélo
participaban en la politica en un momento especifico del proceso politico (en
el instante de emitir su voto) se ha agotado por diversas razones. Los parti-
dos se alejaron de los intereses de la ciudadania y perdieron identificacién y
diferenciacion programitica o ideologica, la oposicion renunci6 a su funcion
de controlar al gobierno, la sociedad se encuentra ahora expuesta a una gran
cantidad de informacién por distintas vias y ya no solamente a través de la
television y ello ha posibilitado el surgimiento de una ciudadania mas inde-
pendiente, demandante y mucho mds activa que reclama un papel central en
el proceso legislativo.

Un parlamento democratico moderno incorpora a los ciudadanos de forma
regular en sus actividades, en sus deliberaciones y en sus decisiones. La accesi-
bilidad es condicién necesaria para la construccion de un Parlamento Abierto,
pero resulta insuficiente para recuperar la legitimidad que ya no s6lo proviene
de que los legisladores son electos democriticamente, sino también de un
ejercicio del poder parlamentario apegado a estandares de ética parlamentaria.
Es decir, no basta con que los ciudadanos puedan influir en la agenda si el
comportamiento de sus representantes sigue siendo un lastre para el régimen
democratico. Es necesario que los legisladores legitimen su actuacion al pro-
curar los principios y valores que deben identificar un régimen de conducta
deseable: honestidad, integridad y responsabilidad como los valores esenciales
del comportamiento de legisladores en un Parlamento Abierto.
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Sintesis

El objetivo del presente trabajo es comparar a los congresos de Chile, Espaiia,
Estados Unidos y México desde la perspectiva del Parlamento Abierto. Con
tal finalidad se desarroll6 una metodologia propia que permite establecer, me-
diante una codificacién homogénea, qué tan abierto es un parlamento. Esta
se compone de cien indicadores, agrupados en seis campos: 1. Informacion
sobre el parlamento, 2. Informacién sobre los parlamentarios, 3. Difusion
del trabajo parlamentario, 4. Transparencia, 5. Acceso a la informacion, y 6.
Participacion y comunicacién. Dicha metodologia fue aplicada a cada uno de
los 6rganos que constituyen los congresos mencionados, tomando como base
de informacion las paginas web de cada uno de ellos.

*  Los ocho érganos parlamentarios proveen, a través de sus paginas
web, suficiente informacién en estos seis campos.

*  Por lo que hace a la informacion sobre el parlamento, destaca el caso
de Espafia con 91.67% de los indicadores cubiertos. El Senado espa-
fiol alcanza la méxima puntuacion con 96.67%.

*  El parlamento chileno destaca por el detalle de informacién que ofre-
ce sobre sus representantes. Por el contrario, el parlamento espaiol,
sobre todo, el Congreso de los Diputados, ofrece muy poca informa-
cion sobre sus integrantes.

*  Enlo que hace a la difusién del trabajo parlamentario, es el Congreso
chileno el que obtiene la mas alta puntuacién, cubriendo 83.33% de
los indicadores.

' Este trabajo es producto de la estancia de investigacién realizada por el autor en el
Instituto Belisario Dominguez. Una version fue publicada como Cuaderno de Investi-
gacion de la Direccion General de Andlisis Legislativa del Instituto Belisario Domin-
guez del Senado de la Republica.

2 Director General Fundaciéon Desarrollo Humano Sustentable.

* Investigador Asociado Universidad Complutense de Madrid.
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e Comparados con el Congreso de Estados Unidos, en los tres con-
gresos iberoamericanos se observa falta de transparencia, asi como
ausencia de mecanismos de combate a la corrupcion.

*  El parlamento chileno destaca en materia de acceso a la informacion,
en especial en lo relativo a la apertura de datos, de ficil manejo y con
posibilidad de reutilizacion.

*  En lo relativo a mecanismos de comunicacion bidireccional y de par-
ticipacién de los ciudadanos, los cuatro congresos analizados tienen
atn mucho por hacer.

Crisis de representacion y Parlamento Abierto

La nocién de Parlamento Abierto ha surgido como un aspecto clave para
la profundizacién y avance de las democracias actuales. Sus principios han
supuesto una ventana de aire fresco en un sistema que ha ido sufriendo un
proceso continuo de desgaste durante las ultimas décadas; un deterioro mds
relacionado con la mala praxis del funcionamiento parlamentario que con la
erosion de la idea, como tal, del parlamento como institucion esencial para el
funcionamiento democritico.

La falta de apertura y transparencia de la actuacion parlamentaria ha de-
rivado, en no pocas ocasiones, en una sensacion generalizada de falta de legi-
timidad de las cimaras legislativas en diversas democracias, tanto emergentes
como establecidas. Sin duda, se trata de un factor que abona a la creciente
desconfianza de la ciudadania en las instituciones democraticas. Los ciudada-
nos han sentido primero cémo se agrietaba la relacién con sus representantes,
para después ver como crecia la brecha que los separaba. De fondo, lo que se
estaba gestando era una crisis de representacion, que constituia una amenaza
potencial para la legitimidad del propio sistema democratico representativo.

Si se atiende a los cuatro principios con los que Bernard Manin define la
democracia representativa, puede comprenderse mejor el origen de la crisis,
en tanto que dichas reglas dejaron, en alguna medida, de funcionar:*

1. Regla: los representantes son elegidos por los representados:

* Factores de crisis: por un lado, no siempre se han dado las con-
diciones necesarias para que pueda hablarse de procesos electorales
limpios y libres. Por el otro, la asimetria en las campanas elec-
torales de los candidatos ha provocado que sea una competencia
desigual entre quienes cuentan con recursos econdmicos y quienes

4 Para un estudio ampliado sobre los origenes de esta crisis, puede consultarse Resina

de la Fuente, J. (2012).Deliberando en la plaza: una reflexion sobre los limites de la
democracia a la luz del movimiento de los indignados en Espana. En Comunicacién y
Ciudadania. Nam. 5. Bogotd: Universidad del Externado. pp. 26-35.
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no, cuestionando el principio de justicia que debe prevalecer en las
elecciones democriticas.

2. Regla: Los representantes mantienen cierta autonomia frente a los repre-
sentados:

* Factores de crisis: la influencia (a veces en la sombra, a veces no)
de diversos grupos de presiéon (empresariado, crimen organizado,
sindicatos, asociaciones de interés) ha distorsionado el sentido de la
representacion, dejando a los ciudadanos en una posicion residual
frente a otro tipo de pactos y/o “chantajes”.

3. Regla: Las decisiones de los representantes son tomadas tras un ejercicio
previo de debate y deliberacién.:

* Factores de crisis: de una parte, las deliberaciones en el Pleno y
las comisiones han quedado reducidas a una serie de monélogos,
donde apenas se ha generado un verdadero debate parlamentario.
De otra parte, las discusiones sucedidas en las cimaras apenas han
tenido difusion, creando un halo de oscurantismo y opacidad alre-
dedor del trabajo parlamentario.

4. Regla: Los representados cuentan con un espacio propio, denominado opi-
nidn puiblica, donde ejercer su libertad de expresion fuera del control de los
representantes (y en la que cabe la critica a estos):

* Factores de crisis: la primacia cuasi monopdlica de los medios de
comunicacion en la conformacion de la esfera publica ha provocado
una restriccion de los espacios de libre expresion ciudadana. En
consecuencia, la capacidad de los representados de influir en las
posiciones y decisiones de sus representantes ha quedado margi-
nada a la sombra de la capacidad de los medios (actores carentes
de legitimidad democritica propiamente dicha) de incidir en las
decisiones de los politicos en general y de los parlamentarios en
particular.

Esta crisis de representacion, cuyas expresiones se han presentado en la mayor
parte de las democracias actuales, ha tenido un especial impacto en las jovenes
democracias de América Latina. Acorde a las mediciones demoscopicas, rea-
lizadas por distintos organismos, la baja confianza de los latinoamericanos en
sus parlamentos ha sido una caracteristica coman que ha provocado, incluso,
que la region encabece los niveles de desconfianza hacia las instituciones le-
gislativas y hacia el sistema democratico en su conjunto.

Por ejemplo, de acuerdo con varias oleadas de la World Value Survey (ver
figura 1), América Latina ha sido tradicionalmente la regién del mundo donde
los ciudadanos han tenido una menor confianza hacia sus camaras de repre-
sentacion: 34.4% de media frente a otras como Europa, con 43.4% o Estados
Unidos, con 45.8%.
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Figura 1. Confianza en el parlamento por regiones del mundo
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la World Values Survey [Oleadas 3 World Values
Survey Wave 3 1995-1998, Official Aggregate v.20140921. World Values Survey Association. Re-
cuperado de www.worldvaluessurvey.org. Aggregate File Producer: Asep/JDS, Madrid, Espaia, y
4 World Values Survey Wave 4 1999-2004, Official Aggregate v.20140429. World Values Survey
Association. Recuperado de www.worldvaluessurvey.org. Aggregate File Producer: Asep/JDS, Ma-
drid, Espaia].
En el mismo tenor, tanto el Barémetro de las Américas, elaborado por Pro-
ecto de Opinién Publica de América Latina (LAPOP)’, como los resultados
¥ P >
de Latinobarémetro®, indican que, en general, la confianza de los ciudadanos
en sus instituciones es bastante baja y, mis en particular, desprenden que la
conflanza especifica en el parlamento tiende a ubicarse en las ultimas posicio-
nes (figura 2).

Seglin un documento de trabajo de la Seccion de Apoyo a Instituciones
Representativas (SAIR) de la Organizacion de Estado Americanos (OEA),
esta baja valoracion se explica por la sedimentacion de una serie de percepcio-
nes negativas que tienen como razoén de ser lo siguiente:

*  Elinsuficiente control parlamentario al Ejecutivo.
*  La poca transparencia en las deliberaciones.

> El Barémetro de las Américas 2012 incluye datos de encuestas cara a cara de

26 paises, el conjunto de América Latina y el Caribe, Estados Unidos y Canada. El
Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Publica de América Latina
(LAPOP). Recuperado de www.LapopSurveys.org. en http://www.vanderbilt.edu/
lapop-espanol/index.php

¢ Latinobarémetro es un estudio de opinién realizado en 18 paises de América
Latina, con base en un total de 20,000 entrevistas. Recuperado de http://www.latino-

barometro.org/lat.jsp
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*  El trabajo discrecional en las comisiones.

e La dificultad de acceso a la informacién y comunicacion restringida
con los ciudadanos.

*  Los limitados mecanismos de participacion y rendicién de cuentas.

Como reaccién a esta percepcion, y con el fin de revertir el bajo nivel de con-
fianza ciudadana y, con ello, la crisis de legitimidad del parlamento, hace unos
afios empezo a surgir, desde distintas instancias nacionales e internacionales,
una conciencia creciente sobre la importancia de evaluar el trabajo realizado
por las instituciones parlamentarias para poder hacer un diagnéstico realista
sobre lo que estaba fallando.

Figura 2. Confianza ciudadana en las instituciones en América Latina
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Barometro de las Américas, LAPOP, 2012. El Barometro
de las Américas por el Proyecto de Opinién Publica de América Latina (LAPOP), www.LapopSur-
veys.org. Recuperado de http://www.vanderbilt.edu/lapop-espanol/index.php; y Latinobarémetro,
2011. Recuperado de http://www.latinobarometro.org/lat.jsp

Como describen Giiemes y Ramirez-Alujas (2012) en su analisis de los ori-
genes de la idea de gobierno abierto, fue a finales de la década de los afios
setenta del pasado siglo cuando emergié el debate en el Reino Unido, bajo la
premisa de hacer una politica de “ventanas abiertas” (Cf Chapman y Hunt,
1987). Décadas después, en 2003, la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE) comenzé a darle forma mediante indicadores
a esta nocioén, asociada con “la transparencia de las acciones del gobierno,
la accesibilidad en los servicios publicos de informacién y la capacidad de
respuesta del gobierno a las ideas, demandas y necesidades” (Cf. Instituto
Nacional de Administraciéon Publica y Organizacion para la Cooperacién y
Desarrollo Econdémicos, 2006).
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Finalmente, la promulgacién de un memorando sobre transparencia y go-
bierno abierto en 2009, por parte de Barack Obama (2009) para el funciona-
miento de su administracién, termin6 por poner tales cuestiones en primer
plano. Dicho documento fundamentaba su aprobacion en la necesidad de ase-
gurar la confianza de los ciudadanos en sus representantes mediante tres prin-
cipios basicos: 1. la transparencia institucional, 2. la participacién ciudadana y
3. la busqueda de formas de colaboracion con la sociedad (Transparency and
Open Government, 2009)

Desde luego, todo esto no podria entenderse sin la irrupcién de la Era
de la Informacion (Cf Castells, 2001), con el uso generalizado de internet y
las nuevas formas de socializaciéon y comunicacion que se han generado (Cf.
Castells, 2009).” Todos estos cambios han provocado que muchas de las prac-
ticas politicas e institucionales que habian regido en las tltimas décadas sean
hoy cuestionadas, llevando incluso a un encendido debate sobre la democracia
realmente existente y la necesidad de su revitalizacion, como ha quedado refle-
jado en distintas partes del mundo, como el norte de Africa, Espafia y Brasil,
entre otras, con las nuevas movilizaciones-red de “indignacién y esperanza’
(Cf. Castells, 2012), las cuales se han caracterizado por la utilizacién creciente
de las nuevas tecnologias con fines politicos, en forma de nuevas herramientas
de lo que se ha denominado tecnopolitica (Cf Toret, 2013).

Entre muchos otros efectos, estos cambios han sido el germen de un pro-
ceso mediante el cual los ciudadanos han buscado reivindicar de forma cre-
ciente su derecho de acceso a la informacion puablica y, como parte de ello,
demandar un mayor conocimiento y fiscalizacién de lo que dicen y hacen sus
representantes. Como apuntan Coleman, Taylor y Van de Donk (1999: 365),
los parlamentos en un mundo con internet miden su éxito segiin qué tan
eficiente y multdireccional sean sus flujos de informacion. “Los ciudadanos
necesitan informacién de y sobre sus representantes, para que los politicos
puedan ser evaluados sobre la base de sus actos y para que las instituciones
representativas sean transparentes en sus actividades”.

En un sentido muy parecido, Campos (2011) apunta incluso a la confi-
guracion de un nuevo tipo de democracia, que se caracteriza como ciberde-
mocracia, determinada por la repercusiéon que estd teniendo internet en la
relacién entre representantes y representados, sobre todo en el ambito de la
comunicacién. Al respecto, Rubio (2011: 22-27) sefiala que los parlamentos
son cada dia mas sensibles a los cambios, y enfatiza la importancia de los sitios
web como principal herramienta de comunicacién: estos “se han convertido

7 El autor explica como las nuevas tecnologias han hecho posible un nuevo modelo

de “autocomunicacién de las masas”, donde muchos ciudadanos ya pueden comunicarse
entre siy al mismo tiempo sin necesidad de la mediacién de los medios de comunica-
cion tradicionales.
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en uno de los canales mas utilizados por los ciudadanos para acceder a un co-
nocimiento mas profundo tanto de los procesos legislativos como del trabajo
de los legisladores”.

Al calor de estos cambios de paradigma, no es de extraiar que la primera
edicion del Informe Parlamentario Mundial (2012), elaborado por el Progra-
ma para el Desarrollo de Naciones Unidas (PNUD) y la Unién Interparla-
mentaria haya identificado a las siguientes como las tres presiones ciudadanas
esenciales a las que se enfrentan hoy los parlamentos de todo el mundo:

1. Obtener mas informacion e influir en el trabajo parlamentario;
2. Lograr mayor rendicion de cuentas y receptividad a sus demandas;
3. Obtener servicios y resultados para satisfacer sus necesidades.

La viabilidad de estas demandas requiere, entre otros factores, de practicas de
transparencia institucional, comunicacién bidireccional y participacién ciuda-
dana. En esa direccién, y con el fin de calibrar los esfuerzos realizados por las
instituciones y poder operativizar qué tan abierta es una cimara de representa-
cién, durante los ltimos afios distintas organizaciones han elaborado indices
y guias de medicion del Parlamento Abierto.

Una de las plataformas mds representativas en este intento ha sido la
Alianza para el Gobierno Abierto®, que en su guia de herramientas incluye
cuatro niveles de compromiso (inicial, intermedio, avanzado e innovador) que
pueden asumir los parlamentos para lograr una mayor apertura de sus activi-

dades (tabla 1).°

Tabla 1. Compromisos llustrativos, segun la Alianza
para el Gobierno Abierto.

Nivel de Compromiso Acciones a cumplir
Inicial » Permitir la participacion ciudadana en el proceso legislativo

« Publicar activamente informacion online sobre las responsabilidades,
tareas y funciones del parlamento

Intermedio « Formar alianzas con grupos externos para reforzar la participacion
ciudadana en el parlamento

* Permitir que la ciudadania tenga acceso a informacion mas com-
prensible a través de multiples canales

« Publicar informacion parlamentaria con formatos abiertos
continda....

8 Segln se describe en su pégina web, la Alianza para el Gobierno Abierto (Open

Government Partnership, en inglés) es una iniciativa voluntaria internacional nacida en
2011 para promover mayores niveles de transparencia, eficiencia y rendicién de cuenta
en gobiernos de todo el mundo.

’ En la actualidad, los paises de América Latina y el Caribe que han suscrito dicha
Alianza son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Panama, Paraguay, Per, Trinidad y Tobago, y Uruguay.
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Nivel de Compromiso Acciones a cumplir

Avanzado « Desarrollar plataformas digitales y otras herramientas que permiten
la interaccion ciudadana con el parlamento

« Desarrollar programas divulgativos dirigidos a jovenes y comunida-
des histéricamente marginadas

» Garantizar que los procedimientos de apertura parlamentaria sean
conformes a los estandares internacionales

Innovador » Desarrollar y compartir software parlamentario de cédigo abierto

Fuente: Elaboracion propia con base en la Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria, de
la Alianza para el Gobierno Abierto. Recuperado de http://openingparliament.s3.amazonaws.
com/docs/declaration/1.0/spanish.pdf
En una linea similar a la que inspird la creacion de esta Alianza, distintas
organizaciones de la sociedad civil dedicadas al monitoreo parlamentario apro-
baron en 2012 la Declaracién sobre Transparencia Parlamentaria, con el pro-
posito de hacer un llamamiento a los parlamentos para “generar un mayor
compromiso con la transparencia y la participacion ciudadana en el trabajo
parlamentario” (Cf. Alianza para el Parlamento Abierto).

Para ello, plantean cuatro dimensiones basicas que deben mejorarse:

1. Promover una cultura de la transparencia;

2. Transparentar la informacion parlamentaria;

3. Facilitar el acceso a la informacion parlamentaria;

4. Permitir el acceso electrénico y el andlisis de la informacion parlamen-
taria (tabla 2).

Tabla 2. Principios de la Declaracién sobre Transparencia Parlamentaria.

Dimension Propiedades
Promover una cultura de la |+ Propiedad publica de la informacion parlamentaria
transparencia * Promover una cultura de la transparencia a través de la legislacion

* Promover la cultura de la transparencia a través de la supervision
« Promover la educacion civica

« Involucrar a los ciudadanos y a la sociedad civil

» Garantizar una sociedad civil independiente

« Habilitar el monitoreo parlamentario eficaz

* Intercambiar buenas practicas

* Garantizar el recurso legal

* Proporcionar informacion completa

* Proporcionar informacion de forma oportuna

« Asequrar la exactitud de la informacion

continda....
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Dimension Propiedades
Transparentar la informa- |+ Adoptar politicas de transparencia parlamentaria
cion parlamentaria « Proporcionar informacion sobre las funciones parlamentarias

« Proporcionar informacion sobre los miembros del parlamento

* Proporcionar informacion sobre el personal del parlamento y de la
administracion parlamentaria

« Informar a los ciudadanos con respecto a la agenda parlamentaria

« Informar e involucrar a los ciudadanos en un proyecto de ley

* Publicar los registros de los trabajos de las comisiones legislativas

* Grabacion de votos parlamentarios

* Publicar actas de las deliberaciones plenarias

« Publicar informes realizados o proveidos al Parlamento

* Proporcionar informacion del presupuesto

* Revelar activos y asegurar la integridad de miembros

« Divulgar informacion sobre conflictos de intereses y conducta ética

« Proporcionar acceso a la informacion historica

Facilitar el acceso a la « Garantizar la accesibilidad del Parlamento a través de multiples canales

informacion parlamentaria |+ Asegurar el acceso fisico al Parlamento

» Garantizar el acceso de los medios de comunicacion

« Proporcionar transmisiones en vivo y bajo demanda

« Garantizar la accesibilidad a todo el pais

« Utilizar un lenguaje sencillo

+ Uso de varios idiomas nacionales o de trabajo

* Garantizar el libre acceso

Permitir el acceso elec- « Suministrar informacion en formatos abiertos y estructurados

tronico y el anlisis de la |+ Garantizar el uso tecnolégico

informacion parlamentaria |+ Garantizar la privacidad ciudadana

« Utilizar formatos no propietarios y software open-source

« Facilitar la descarga de informacion para su reutilizacion

« El mantenimiento de las paginas web parlamentarias

« Utilizar mecanismos de busqueda faciles y estables

« Hiperenlaces de informacion relacionada

« Habilitar el uso de servicios de alerta

» Facilitar la comunicacion bidireccional

Fuente: Elaboracion propia con base en la Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria, de

la Alianza para el Parlamento Abierto. Recuperado de http://openingparliament.s3.amazonaws.

com/docs/declaration/1.0/spanish.pdf

A partir de estas caracteristicas, hemos diseiado una metodologia de anlisis
del Parlamento Abierto que nos permite establecer, mediante una codifica-
ci6n homogénea en una matriz, qué tan abierto es un parlamento y facilita la
comparacion entre varios casos de estudio (véase tabla 3).1° La metodologia
establecida es la siguiente:

1" Junto a los principios recogidos en la Alianza para el Parlamento Abierto y la De-
claracion sobre Transparencia Parlamentaria, para la construccion de esta matriz hemos
tenido también en cuenta los indices elaborados por:

La Unién Interparlamentaria (2008), que establece una serie de preguntas agrupadas
en seis dimensiones para evaluar el trabajo parlamentario: 1. Representatividad del
parlamento; 2. Control del Ejecutivo por parte del parlamento; 3. Capacidad legis-
lativa del parlamento; 4. Transparencia y accesibilidad del parlamento; 5. Obligacién
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e La matriz se compone de un total de cien indicadores, cada uno de
los cuales tiene un valor binario (Si/ No), segun la caracteristica esté
0 no presente.

*  De tal forma que se establece un sistema de evaluacion por el que un
parlamento es mds abierto cuanto mayor sea el nimero de propiedades
presentes. Es decir, cuanto mayor sea el nimero de respuestas “Si”.

*  En ese sentido, un resultado 100 sera el escenario ideal: un parlamen-
to totalmente abierto. Por el contrario, cuanto mayor sea el nimero de
respuestas negativas, menor serd la apertura parlamentaria.

* La unidad de andlisis que hemos definido para su aplicacion es la
pagina web del parlamento.

*  Hemos agrupado estos indicadores en seis grandes campos que, a su
vez, estdn compuestos por una serie de categorias:

Campo 1. Informacién sobre el parlamento

Incluye informacién bisica sobre el parlamento: la normativa que lo
regula, su funcionamiento en periodo de sesiones, quiénes lo com-
ponen y con qué presupuesto cuenta.

Categorias:

*  Normativa

*  Funcionamiento

¢ Composicion

*  Presupuesto

Campo 2. Informacién sobre los parlamentarios

Incluye informacion relativa a los parlamentarios: su biografia, su
actividad y posicionamiento en la Cimara, asi como sus gastos, via-
jes y reuniones.

Categorias:

e Datos personales

e Actividad parlamentaria

*  Fiscalizacion

del parlamento de rendir cuentas; y 6. Participacién del parlamento en la politica
internacional. Recuperado de http://www.ipu.org/PDF/publications/self-s.pdf el 13
de agosto de 2015.

Transparencia Internacional (2013) (compuesto por un total de 80 indicadores, re-
partidos en seis dreas: 1. Informacién sobre cargos electos; 2. Informacién sobre el
funcionamiento y la actividad parlamentaria; 3. Relaciones con los ciudadanos y la so-
ciedad; 4. Transparencia econdémico-financiera; 5. Transparencia en las contrataciones
de servicios, obras y suministros; y 6. Indicadores Ley de Transparencia). Recuperado
de http://webantigua.transparencia.org.es/ipar/metodologia_ipar_2013.pdf el 13 de
agosto de 2015.
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Campo 3. Difusion del trabajo parlamentario

Incluye los mecanismos y actividades que favorecen la difusion
puablica del trabajo que se realiza al interior de la Cimara: canales

y medios, publicidad de la agenda parlamentaria, publicidad de los
debates y deliberaciones que tienen lugar al interior del parlamento y
mecanismos de accountability, en lo que hace al conocimiento de los
presupuestos generales del Estado y a la difusion de la funcién de
escrutinio, fiscalizacidn y control que ejerce la Cimara sobre otros
poderes.

Categorias:

e Canales de difusion

e Agenda parlamentaria

*  Deliberaciones abiertas

e Accountability

Campo 4. Transparencia

Incluye las normas, mecanismos y herramientas que potencian y
favorecen la transparencia y limitan la posibilidad de corrupcién,
tanto en lo relativo al propio funcionamiento de la Cdmara como al
desempefio de los parlamentarios y a la influencia que pueden tener
actores externos.

Categorias:
*  Transparencia parlamentaria
* Ltica

*  Anticorrupcion

Campo 5. Acceso a la Informacién

Incluye lo referente a la accesibilidad y facilidad de manejo del sitio

web, asi como lo relativo a mecanismos de solicitud de informacion,
a la disponibilidad de bases de datos, documentacion e informacion
de tipo histérico y al manejo, visualizacién, comprension, reutiliza-

cién y apertura de datos.

Categorias:
e Accesibilidad
e Acceso

Campo 6. Participacion y comunicacion

Incluye lo referente a los mecanismos de participaciéon que se ponen
al servicio del ciudadano, asi como las distintas herramientas de
comunicacion de los representantes a los representados y viceversa.
Categorias:

¢ Participacion

e Acceso a los representantes y comunicacién bidireccional
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En la tabla 3 se esquematiza la matriz de anlisis para la evaluacion del
Parlamento Abierto, a partir de las dimensiones, categorias, subcategorias e
indicadores que se proponen en el presente documento. <entra tabla 3>

Tabla 3. Matriz de andlisis para la evaluacion de Parlamento Abierto.

Campo Categoria | Subcategoria | Indicador
I. INFORMACION | Normativa
SOBRE EL PARLA- 1. Leyes
MENTO 2. Reglamentos

3. Acuerdos normativos

Funcionamiento

4. Competencias

5. Periodo de sesiones

6. Actividad

Composicion

Miembros Electos

7. Grupos Parlamentarios

8. Parlamentarios

Organos de Gobierno
del Parlamento

9. Integrantes

10. Facultades

11. Acuerdos

Comisiones legislativas

12. Integrantes

13. Facultades

14. Acuerdos

Grupos de trabajo

15. Integrantes

16. Facultades

17. Acuerdos

Comision permanente

18. Integrantes

19. Facultades

20. Acuerdos

Organos fiscalizadores

21. Integrantes

22. Facultades

23. Acuerdos

Personal del Parlamen-
to y Administracion del
Parlamento

24. Estructura del personal admi-
nistrativo

25. Estructura del personal de
asistencia y asesoramiento

26. Oferta de Empleo Piiblico

Presupuesto

27. Ingresos y Gastos Desglosados

28. Licitaciones y contratos

29. Subvenciones y/o becas

30. Inventario (inmuebles, vehiculos,
bienes muebles)
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Campo Categoria Subcategoria Indicador
II. INFORMACION | Datos personales
SOBRE LOS PARLA- 31. Curriculum Vitae
MENTARIOS 32. Distrito al que pertenece
33. Partido al que pertenece/afilia-
cion politica
Actividad Parlamentaria
Roles en el Parlamento [34. Comisiones en las que participa
35. Posicion en la comision
Posiciones Politicas 36. Votaciones
37. Participaciones
38. Iniciativas presentadas
Fiscalizacion
Declaraciones 39. Declaracion Patrimonial
40. Declaracion de Intereses
Rendicion de cuentas  |41. Viajes y gastos
42. Reuniones
111. DIFUSION DEL |Canales de Difusion
TRABAJO PARLA- 43. Gaceta Parlamentaria
MENTARIO 44. Canal de Television

45. Emisora de Radio

46. Newsletter y/o Sistemas de alerta

47. Notas y/o Boletines de Prensa

48. Transmision en Vivo

49. Actualizacion Informacion

50. Uso en Idiomas Oficiales del
Estado

Agenda Parlamentaria

51. Calendario de Sesiones

52. Orden del Dia

53. Calendario de Audiencias en
Comision

54. Agenda de Actividades

Deliberaciones Abiertas

55. Informacion Previa al Debate

56. Informes solicitados o presenta-
dos en el Parlamento

57. Actas Plenos

58. Actas Comisiones

59. Registro Debates

60. Documentos Utilizados

61. Votaciones

Accountability

62. Presupuestos generales del
Estado

63. Monitoreo

continda....
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Campo Categoria

Subcategoria

Indicador

IV. TRANSPAREN-

Transparencia Parlamentaria

CA

64. Normativa Transparencia

65. Pagina transparencia

Listados

66. Grupos

67. Empresas

68. Lobbies

Etica

68. Cadigo Etico

70. Cédigo de Conducta

Anti-corrupcion

71. Normativa sobre la Corrupcion

72. Conflictos de Interés

Mecanismos

73. Para detectar

74. Para castigar

V.ACCESOALA  [Accesibilidad

INFORMACION

Accesibilidad del sitio

75. Motores de Busqueda

76. Mapa del Sitio

Acceso

Solicitud de Informa-
cion

77. Mecanismos de Solicitud de
Informacion

Acceso a datos parla-
mentarios

78. Open Data

79. Open Access

80. Open Source

Nivel de usabilidad de
la informacion

81. Informacion descargable

82. Reutilizable-XML

Visualizacion de datos

83. Infografias

84. Hiperenlaces

85. Estadisticas

86. Indicadores

Acceso a informacion
historica

87. Acceso a biblioteca parlamentaria

88. Informacion parlamentaria
sesiones previas

89. Acceso a bases de datos

90. Interfaz de usuario

VI. PARTICIPACION |Participacion

Y COMUNICACION

Mecanismos de parti-
cipacion

91. Iniciativa ciudadana

92. Debate

93. Codecision

94. Modalidades de participacion
etapa pre-legislativa

95. Referéndum

Acceso a los Representantes y Comunicacion

Bidireccional

Canales de comuni-
cacion

96. Correo electronico

97. Teléfono

98. Posibilidad de visita

99. Redes sociales

100. Blogs

Fuente: Elaboracion propia.

Como casos de estudio para este articulo se han seleccionado los parlamentos
de cuatro paises: Chile, Espafia, Estados Unidos y México. Se han analizado
un total de ocho 6rganos parlamentarios: Camara de Diputados y Senado de la
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Republica (Chile); Congreso de los Diputados y Senado (Espaa); Cdmara de
Representantes y Senado (Estados Unidos) y Cimara de Diputados y Senado
de la Republica (México). Para dicho andlisis hemos aplicado los 100 indica-
dores de la matriz de andlisis, lo que nos ha permitido codificar la informacion
de los ocho sitios web analizados (tabla 4).

Tabla 4: Casos de estudio.

Pais Parlamento Sitio Web

México Camara de Diputados http://www.diputados.gob.mx/
Senado de la Republica http://www.senado.gob.mx/

Chile Camara de Diputados http://www.camara.cl/
Senado de la Republica http://www.senado.cl/

Espafia Congreso de los Diputados http://www.congreso.es
Senado http://senado.es/

EEUU Camara de Representantes http://www.house.gov/
Senado http://www.senate.gov/

Fuente: Elaboracion propia.

Analisis de Parlamento Abierto en Chile; Espaia,
Estados Unidos y México

Si se hace una evaluacion global del conjunto de los indicadores, la Cimara de
Representantes de Estados Unidos y Chile son las mas “abiertas”, o al menos
las que en sus paginas web incluyen el mayor nimero de cualidades: 85, en el
primer caso, y 83 en el segundo. México y Espaia, por su parte, cumplen 68
y 64 caracteristicas, respectivamente (figura 3).

Figura 3. Comparativa Camara de Representantes (diputados) por pais.

EU
Espana
Chile
México
0% 20% 40% 60% 80% 100%
México Chile Espana EEUU
& SI (cualidades Presentes) 68 83 64 85
& NO (cualidadesno presentes) 32 17 36 15

Fuente: Elaboracion propia.
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Por su parte, cuando se analiza el Senado, Chile encabeza el ranking de estos
cuatro paises, con 78 respuestas afirmativas. Le sigue Estados Unidos, con 75,
mientras que los senados de México y de Espaia cumplen en ambos casos con
71 indicadores (véase figura 4).

Si se comparan ambas camaras por pais, tanto para el caso de Estados
Unidos como para el de Chile, paises con mejores indicadores, sus cimaras
bajas son, a juzgar por los datos, “mds abiertas” que los senados. Lo contrario
sucede con Espafia y México. Para estos casos, el Senado tiene un mayor nivel
de apertura que las Camaras de los Diputados.

Figura 4. Comparativa Senado por pais

I

Espaiia

Chile
0% 20% 40% 60% 80% 100%
) | México |  Chile | Espana | EU |
‘ u SI (cualidades presentes) 71 78 [ 71 75 \
[ & No (cualidades no presentes)A 29 22 \ 29 | 25 [

Fuente: Elaboracion propia.

El andlisis por categorias permite desentrafiar con mayor detalle las fortalezas
y debilidades de cada uno de los érganos legislativos de estos cuatro paises en
materia de apertura parlamentaria. Es por ello que, a continuacion, se incluyen
tres figuras que permiten comparar el desempefio de las cimaras parlamenta-
rias de Chile, Espafa, Estados Unidos y México conforme a los seis campos
incluidos en nuestra matriz de andlisis. De forma que:

a) La figura 5 se refiere especificamente a las llamadas cdmaras bajas (de
diputados o representantes). Como se puede observar, tanto Chile
como Estados Unidos destacan por su mayor apertura en cada una de
las categorias:

*  En materia de informacién sobre el parlamento, las cimaras de
esos dos paises estdn a la cabeza con una puntuacion de 93.33%.

*  Respecto a la informacion sobre los parlamentarios, Chile estd in-
clusive por encima de Estados Unidos al alcanzar una puntuacioén
de 100%. Es decir, cubre satisfactoriamente todos los indicadores
establecidos en la matriz en ese rubro.
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Por cuanto a difusion del trabajo parlamentario, nuevamente Chi-
le y Estados Unidos estan por encima de sus similares de Espafia
y México, con una puntuacion de 85.71%.

Respecto de la categoria de transparencia, la Cimara de Repre-
sentantes de Estados Unidos estd muy por encima de sus simi-
lares iberoamericanas, al cubrir 90.91% de los indicadores de la
matriz para ese eje. En un lejano segundo lugar se coloca Chile
con apenas 54.55%. En tanto que México y Espafia se observan
claramente rezagados con sélo 18.18%.

En cuanto el acceso a la informacion, Chile estd en primer lugar
con 81.25% de los indicadores cubiertos positivamente.
Finalmente, por lo que hace a participacion y comunicacion, nue-
vamente Chile y Estados Unidos alcanzan la mayor puntuacion
con un nivel de 50% de cobertura de los indicadores de dicho eje.

Figura 5. Comparativa de categorias en CaAmara de Representantes por pais

100
90
80
70
60
50
40
30
20
10

0

T

L Inf sobre ll Infsobre 1L Difusién IV. Transparencia V.Accesoala Vi. Participacién y

parl

parl, ios trabajo informacién comunicacién
parlamentario

& Camara CH & Camara ESP Camara EU & Camara MX

Fuente: Elaboracion propia.

2.

De manera similar a la anterior, en la figura 6 se presenta un compa-
rativo de los senados de los cuatro paises analizados en los seis campos
de analisis.

Por lo que hace al primer campo, informacion sobre el parlamen-
to, Espafia estd por encima de sus similares americanos, alcanzan-
do un porcentaje de 96.67%.

No obstante, al analizar la informacién sobre los parlamentarios,
al igual que en el caso de los diputados, Chile destaca por encima
de todos los demds paises, con una calificacion de 100%.
Igualmente, en materia de difusion del trabajo parlamentario es el
Senado chileno el que sobresale con 80.95%.

En materia de transparencia, el Senado estadunidense alcanza un
sorprendente 100%, que lo coloca a mds del doble de su mis
cercano competidor, Chile, que sélo alcanza un nivel de 45.45%.
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En materia de acceso a la informacién, prima el Senado chileno
que alcanzd un nivel de cobertura de 81.25% de los indicadores
de la matriz en este campo.

Finalmente, en el eje de comunicacion y participacion vuelve a ser
el Senado de Chile el que se ubica por encima de sus contrapartes
en el hemisferio norte.

Figura 6. Comparativa de categorias en Senado por pais

1M

L Inf. sobre 1. Inl'soble 1L Difusién IV. Transparencia  V.Accesoala Vi. Participacién y

par

par trabajo informacién comunicacién
parlamentario

w Senado CH  w Senado ESP Senado EU w Senado MX

Fuente: Elaboracion propia.
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¢) En la figura 7 se ilustra el promedio de las puntuaciones de ambas
cdmaras y se presenta, por lo tanto, un comparativo de los cuatro con-
gresos en su conjunto para cada uno de los seis campos de andlisis.

Como se observa, en cuanto a informacién sobre el parlamento es
el pais europeo el que alcanza una mayor puntuacién con 91.67%
de los indicadores satisfactoriamente cubiertos de la matriz en ese
campo.

Por lo que hace a la informacion sobre los parlamentarios, el Con-
greso chileno en su conjunto cubre 100% de los indicadores es-
tablecidos en la matriz, seguido por Estados Unidos con 91.67%.
Cuando se habla de difusién del trabajo parlamentario, son los
sudamericanos los que lideran con 83.33%.

En materia de transparencia ya habia quedado claro que ambas
camaras estadunidenses superan con creces a los iberoamericanos
y en promedio satisfacen 95.45% de los indicadores del campo.
En lo que hace a la dimension de acceso a la informacion, el Con-
greso chileno domina con 81.25% de los indicadores cubiertos,
en tanto que los otros tres paises se encuentran empatados con
71.88%.

En materia de comunicacién y participacion vuelven a sobresalir
los sudamericanos con 65%, en tanto que el Congreso de Estados
Unidos ocupa el segundo lugar con 60% de indicadores cubiertos.
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Figura 7. Comparativa en los seis ejes de los parlamentos por pais
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50
40
30
20
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par P ios trabajo 6
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Fuente: Elaboracion propia.

Conclusionesy alcance

Como se apuntaba anteriormente, los ocho érganos parlamentarios objeto de
estudio aprueban de forma global los estandares de Parlamento Abierto aqui
propuestos. Si bien lo hacen de forma desigual. Mientras que la Cimara de
Diputados de Chile y la de Representantes de Estados Unidos rozan el “sobre-
saliente”, las de Espafa y México consiguen un “aprobado”. Algo mds parejos
son los resultados de los cuatro Senados, donde todos los paises obtienen un
« »

notable” (tabla 5).

Tabla 5. Calificacion por paises.

Pais Parlamento Calificacion
México Camara de Diputados Aprobado
Senado de la Republica Notable
Chile Camara de Diputados Notable Alto
Senado de la Republica Notable
Espafia Congreso de los Diputados Aprobado
Senado Notable
EEUU Camara de Representantes Notable Alto-Sobresaliente
Senado Notable

Fuente: Elaboracion propia.

A partir de esta evaluacion general, y tal como puede observarse del conjunto
de los datos analizados (tabla 6), como principales conclusiones se plantea lo
siguiente:

1. Los ocho érganos parlamentarios proveen, a través de sus piginas web,
suficiente informacién en estos seis campos que complementan con
una difusion aceptable del trabajo que se realiza al interior de dichas
instancias de representacion.
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2.

Llama la atencién el problema generalizado de transparencia en los
paises iberoamericanos, en contraste con el parlamento estadunidense,
donde si se incluyen mecanismos de transparencia y lucha contra la
corrupcion de forma clara y completa. En estos tres parlamentos es
clara la ausencia de mecanismos de combate a la corrupcion. A pesar de
los esfuerzos realizados por incluir tanto normativas como apartados
especificos dedicados a la transparencia, no se encuentra un verdade-
ro correlato para la aplicaciéon y puesta en funcionamiento de dicha
transparencia.

Es destacable el esfuerzo realizado por el parlamento chileno en lo
referido a acceso a la informacion. En especial, lo relativo a los aspec-
tos de apertura de datos, de facil manejo y reutilizacion. Junto a ello,
también es digno de mencidn la informacién detallada que ofrece este
parlamento sobre sus representantes, proveyendo una minuciosa infor-
macién personalizada de su biografia, actividad, rendicién de cuentas
y posicion politica al interior de la cimara. En el extremo contrario
llama la atencién la carencia de datos en Espafia, sobre todo, en el
Congreso de los Diputados, donde la informacién personalizada de sus
integrantes es bastante mejorable.

De forma general, en las ocho cdmaras analizadas puede afirmarse que
atn queda mucho camino por recorrer en lo relativo a incluir mds y
mejores mecanismos de comunicacién bidireccional y de participacion
de los ciudadanos.

Tabla 6. Analisis por categorias de los paises casos de estudio.

Organo

parlamentario

Il. Difusion del trabajo
V. Acceso a la infor-
VI. Participacion y
comunicacion

1. Informacion sobre el
IV. Transparencia

II. Informacion Sobre
los Parlamentarios

Camara ESP

% | parlamento

>

~

S | parlamentario
(=2}

~l

[Sa]
o
(=3
o

50.00 18.18 68.75

Senado

21.27 75.00 50.00

~
=
S~
w

ESP 96.67 5833

Congreso ESP 91.67 54.17 69.05 22.73 71.88 50.00

Camara CH 93.33 100.00 85.71 54.55 81.25 60.00

Senado CH 80.00 100.00 80.95 45.45 81.25 70.00

Congreso CH 86.67 100.00 83.33 50.00 81.25 65.00

Camara MX 8333 066.67 76.19 1818 75.00 50.00
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E o '%
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parlamentario gL g £ S £ s = S8
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Eg =5 Sx = <3 < E
=3 =2 =2 = = E =8
Senado MX 86.67 75.00 76.19 36.36 68.75 50.00
Congreso MX 85.00 70.83 76.19 21.21 71.88 50.00
Camara EEUU 9333 91.67 85.71 90.91 75.00 60.00
Senado EEUU 73.33 91.67 66.67 100.00 68.75 60.00
Congreso EEUU 83.33 91.67 76.19 95.45 71.88 60.00

Fuente: Elaboracion propia.

Como se describia al principio de este ensayo, la falta de legitimidad de los
parlamentos en América Latina ha sido una constante en la region en las l-
timas décadas. Un hecho que ha llevado a plantear una agenda de reformas en
la linea de establecer verdaderos parlamentos abiertos con el fin de recobrar la
confianza ciudadana en las instituciones.

Si bien esta falta de legitimidad provocada, de fondo, por una crisis de
representacion —escenificada, entre otros, por el movimiento de los “indig-
nados”, al grito de “no nos representan”™— no puede considerarse un problema
endémico ni, por ello, tampoco habria de entenderse de forma naturalizada,
como algo propio de los paises latinoamericanos y la cultura hispanica. En ese
sentido, cabe apuntar que las instituciones son cambiantes, dindmicas y, aun-
que contienen una cultura institucional, también son reflejo de las sociedades
y estan formadas por personas concretas.

De ahi que avanzar y fomentar la reforma institucional sea la mejor mane-
ra de recuperar esa confianza y legitimidad. Las instituciones cambian como
puede cambiar la cultura institucional. Y los principios del Parlamento Abier-
to representan una excelente via para recorrer ese camino. Acorde a lo que se
ha analizado en este documento, los parlamentos, particularmente los ibe-
roamericanos, requieren hacer un esfuerzo y profundizar en los mecanismos
de transparencia, anticorrupcién y participacion. Resulta plausible suponer
que su inclusion, asi como la posibilidad de que los ciudadanos puedan tener
un contacto mas directo con sus parlamentos, conocer lo que hacen, tener
interlocucién con sus representantes e influir en la toma de decisiones, au-
mentaria la legitimidad parlamentaria al elevar los niveles de confianza por una
representacion mas cercana, cristalina y eficaz.
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¢Se puede evaluar un 6rgano legislativo?
Alcances y limitaciones al seguimiento
de los trabajos de los congresos locales

FErRNANDO DwWORAK

Es imposible que haya democracia sin un entorno que propicie el debate y el
intercambio de ideas, de tal forma que se permita evaluar a las autoridades para
premiarlas o castigarlas. Para ello es indispensable que fluya la informacion,
tanto positiva como negativa, sobre personas e instituciones, de tal forma que
el ciudadano use su juicio al momento de elegir.

Una exigencia que es resultado de una sociedad plural y participativa es
el acceso a la informacion sobre los érganos publicos, de tal forma que se les
pueda evaluar. Sin embargo, podria no ser una buena idea que las socieda-
des plurales tengan una sola metodologia de calificacién para un érgano que,
por su naturaleza y operacion, se mueve bajo la logica de la negociacion. ;Es
posible tener una herramienta de evaluacién para 6rganos legislativos, que
muestre de manera absoluta, incuestionable y generalizada el desempefio tanto
de los individuos como de la institucién?

El presente texto hablard sobre las diversas metodologias de evaluacion
que se han aplicado a nivel local para los congresos de los estados. La primera
parte tratara sobre la importancia de la evaluaciéon en una democracia. Acto
seguido se desarrollardn los retos para evaluar a los érganos legislativos en
lo general. Se discutirdn posteriormente los indicadores y metodologias de
evaluacion y al final se harin algunas recomendaciones para quienes deseen
desarrollar sus propias metodologias para vigilar y calificar a las asambleas y las
responsabilidades de los 6rganos legislativos.

La evaluacion como elemento fundamental en una democracia

La evaluacion de las instituciones se convierte en un acto politico cuando un
grupo de presion, una coalicion de intereses o un partido presenta un ejercicio
donde se juzga el desempefio de un 6rgano, pues se espera que esto genere
costos o beneficios para quien es evaluado, de cara a las siguientes elecciones,
si la informacion es clara y se divulga adecuadamente.

Por lo tanto, las evaluaciones son un instrumento de rendiciéon de cuentas.
Antes de proseguir conviene dar algunas definiciones sobre las cuales se basard
el anilisis.

Rendicién de cuentas: el concepto es complejo en la teoria y en su ins-
trumentacion. Una definicién textual seria entregar o dar cuentas a alguien
(Lopez Ayllén y Merino, 2010: 1). En el contexto de una democracia, donde
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se convierte en un elemento esencial, supone la capacidad de las instituciones
politicas para responsabilizar a los gobernantes de sus actos y decisiones. Esto
permite, dentro de lo posible, castigar el abuso de poder, buscando conciliar el
interés colectivo con el interés particular de los gobernantes (Crespo, 2001: 7).

Para los gobernantes, la rendicién de cuentas implica responsabilidad tan-
to politica (remocidn y sustitucidn) como legal (castigos penales). Algunos
autores sefialan tres condiciones necesarias: que todos los gobernantes, en
todos los niveles, estén sujetos a la rendicidn de cuentas; que discurra de abajo
hacia arriba y que pueda tener lugar de manera pacifica (Crespo, 2001: 8-10).
Al tener los diversos 6rganos de poder distintas atribuciones y caracteristicas,
se espera que los mecanismos disefiados para este efecto sean diferenciados.

Evaluacién: la posibilidad de la rendicién de cuentas requiere de la capa-
cidad de la ciudadania para discernir sobre el caricter de los actos publicos y
su desempefio. En un contexto democritico, este vocablo implica aprender,
analizar, comparar y proponer cursos de cambio sobre los objetivos sustan-
ciales que deben guiar a toda institucion al cumplimiento de sus propdsitos
(Alarcén Olguin, 2011: 175).

Bajo estas premisas, una cultura de evaluacién debe responder adecuada-
mente a los problemas de omision, negligencia, falta de cooperacién o escasez
con que la mayor parte de las veces se caracterizan los problemas de imple-
mentacién y disefio de las acciones que pretenden desarrollarse por las insti-
tuciones en el desempefio de sus tareas (Alarcon Olguin, 2011: 175). ;Qué
implica todo lo anterior para un 6rgano legislativo?

Retos para la evaluacion de los 6rganos legislativos

El mayor obstéculo para evaluar a un érgano legislativo es definir un pardme-
tro de eficiencia que sea valido tanto para el 6rgano en conjunto como para las
partes del mismo, incluyendo a sus integrantes. Cualquier variable podria ser
utilizada de manera facciosa por quienes las establecen en perjuicio de quienes
no encuadren en sus categorias.

Si las evaluaciones son actos politicos que realizan uno o mds grupos con
intereses parciales, cuya intencion es generar costos politicos a los gobernantes
y legisladores, entonces no se podria constituir un mecanismo de evaluacién
distinto al voto. De seguir por ese camino se daria poder de agenda a quienes
definan esos criterios, y ese seria el primer paso para un régimen autoritario
o totalitario. Una democracia deja al ciudadano la decision sobre sus asuntos,
los cuales estaran sujetos a la prueba y al error.

Cada decision piblica impacta de manera positiva o negativa a diversos
grupos. Esto hace que, salvo que hablemos de la provision de un servicio
publico donde se espera haya reglas que garanticen una mejor prestacion o
transparencia en cuanto a adjudicaciones, todo acto esté sujeto al escrutinio y
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la lucha politica. Ahora bien, al no haber un mecanismo de evaluacion distin-
to al voto, es posible disefiar metodologias que ayuden al ciudadano a formar
su criterio en un entorno de contraste, donde cada interés parcial presenta sus
argumentos y evidencias a favor o en contra de quienes compiten por acceder
a cargos de eleccion o a ser reelectos.

La evaluacion se complica todavia mas para el caso de los érganos legisla-
tivos. Se pueden sefialar los siguientes problemas adicionales a lo ya expuesto:

e Carécter plural y politico: al contrario del Poder Ejecutivo, donde
una persona es el ultimo responsable de una gestion, los 6rganos
legislativos toman decisiones de manera colegiada. Se espera que
cada grupo parlamentario tenga una posicion distintiva y a menudo
contrapuesta a los demds en cada asunto, de tal forma que cuan-
to se apruebe sea producto de la negociacién para armar mayorias.
Bajo esta premisa no es posible atribuirle la responsabilidad a la ins-
titucién sobre los resultados o la calidad de los mismos, pues las de-
cisiones se guian por razones politicas y no necesariamente técnicas.
Esto hace también que las evaluaciones sobre las leyes tengan un
sesgo segun las visiones de quienes resultan beneficiados o afectados.

*  Procesos orientados a la negociacion y no a resultados: otro fac-
tor que imposibilita la definicién de parimetros unicos de evalua-
cién o criterios de eficiencia terminal es el propio trabajo de los
organos legislativos, tomando en cuenta su organizacién inter-
na y procesos de toma de decisiones. El sistema de pesos y con-
trapesos en una democracia implica puntos de veto, no rapidez.
Los 6rganos establecen procedimientos y puntos de veto tanto al in-
terior de los grupos parlamentarios como en sus relaciones con los
demis, haciendo que sélo prosperen las iniciativas sobre las que hay
acuerdo politico.

Hablaremos fundamentalmente de los grupos parlamentarios, el drgano de
gobierno y las comisiones.

Ningl’m érgano legislativo moderno puede funcionar sin organizaciones
que den algo de coherencia al actuar de la institucion. Los grupos parlamen-
tarios son agrupaciones de legisladores unidos por la identificacién con un
partido politico, y por ello siguen de una forma mas o menos predecible la
linea que establece un coordinador. Ahi se definen las posiciones que cada
bancada adoptara sobre los temas de la agenda publica, pudiendo promoverlos,
presionar por su reforma o tratar de detenerlos.

Un 6rgano de gobierno es la instancia en la cual sus miembros general-
mente representan a cada grupo o representacion parlamentaria. Tiene por
objetivo principal coordinar las tareas politicas, impulsando entendimientos y
convergencias entre los miembros de la asamblea. Esta instancia constituye el
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principal filtro sobre lo que se discute 0 no en el Pleno de un 6rgano legisla-
tivo y en qué tiempos.

Las comisiones son instancias donde tiene lugar el trabajo especializado.
Se conforman de manera plural y su finalidad es conocer acerca de un asunto
que deberd ser estudiado de forma exhaustiva durante un tiempo perentorio.
Hay iniciativas que pueden quedar detenidas segin el nimero de comisiones
de dictamen a las que se envian, e incluso por decision de su respectivo pre-
sidente.

Finalmente, los procedimientos parlamentarios son el trabajo sustantivo
que desarrollan las cimaras, pues a través de este se genera, con base en la plu-
ralidad de voluntades, una voluntad general que expresa el parecer del drgano
legislativo y que es consecuencia de la actualizacion del principio democritico.
Sirven para racionalizar la toma de decisiones (Mora-Donatto, 2001: 83).

El proceso no tiene por qué ser 4gil y expedito, e incluso es poco desea-
ble que lo fuera. En palabras de Juan Molinar y Jeffrey Weldon (2009:5), en
cualquier pais democrdtico es siempre complejo y en ocasiones hasta tortuoso
pues, por su propia naturaleza, el sistema de elaboracién, discusion, aproba-
cion y promulgacion de leyes no puede simplificarse exageradamente sin caer
en la dictadura.

Dicha tortuosidad, prosiguen los autores, se debe a que mds que perseguir
la eficiencia y rapidez en la toma de decisiones legislativas, los sistemas cons-
titucionales casi siempre buscan proteger la discusion sistematica de todos los
aspectos y consecuencias previsibles de una ley, y dar acceso al debate a todos
los actores politicos que tienen un interés legitimo en la norma a discutir
(Molinar y Weldon, 2009: 5).

Los elementos presentados arriba son sélo un esbozo de los factores que
influyen en los resultados de un 6rgano legislativo. Faltaria considerar los
aspectos de disefio institucional que pueden ayudar a mejorar o entorpecer el
desempefio de las asambleas.!

Diferenciacion de funciones o actividades: la dificultad para medir el desem-
pefo de un érgano legislativo aumenta si se reconoce que no existe un legis-
lador “estandar” al que se le puedan aplicar parametros de evaluacion nicos.
Cada individuo recurrird a alguna estrategia que maximice sus posibilidades de
continuar con su carrera politica, como seria la comunicacion con los electores
o la especializacién en comisiones.?

Para decirlo de otra forma, los legisladores son actores racionales que eli-
gen su comportamiento segliin sus metas y ambiciones, sus habilidades y pre-
ferencias, el grado de influencia de actores externos para definir la continuidad
de sus carreras y las restricciones que imponen los arreglos institucionales.

! Para una revision sobre el impacto del disefio institucional, vease Dworak (2011a).

Para un anilisis acerca de la bibliografia existente en este tema, véase Jewell (1995).
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De esa forma las rutinas que siguen son conductas guiadas por los elementos
descritos (Strom: 1997).

Existen numerosas funciones o actividades que pueden contraponerse.
Cada una puede o no implicar que se lleven a cabo algunas actividades legis-
lativas. Por ejemplo, un grupo parlamentario puede tener, ademds del coor-
dinador, a operadores internos que gestionan la cohesion al votar, oradores y
negociadores o “golpeadores” al tratar con otras bancadas. Otras actividades
que vale la pena mencionar serian la conduccién de las mesas directivas, espe-
cializacién en comisiones, atencion a los distritos y promocion de las agendas
de grupos particulares.

<Un legislador es “mejor” o “peor” al optar por determinadas actividades
sobre otras? No, el problema es creer que pueda o deba existir una lista de
funciones aplicables a todos para efectos de medir el desempefio. Eso llevaria
a otra falacia: la existencia de un perfil profesional previo, sobre el cual se
deba juzgar si el individuo amerita o no ser postulado como candidato.’ O
peor: pretender que se puede calificar al representante segin el porcentaje
de tiempo que dedica a un conjunto previamente determinado de actividades
(Ramirez Macias, 2011: 83-95).

Indicadores y metodologias de evaluacion

Establecer un mecanismo de evaluaciéon de calidad o desempeno legislativo
ajeno al que ejerce el ciudadano a través de las elecciones s6lo empoderaria a
quien lo disefia por encima del ciudadano. Sin embargo, lo anterior no implica
que no se deban hacer. Incluso es recomendable que existan tantos como sea
posible.

Por lo tanto, necesitamos saber para qué servirian o no las variables que
puedan utilizar cada uno de los actores que realicen ejercicios de evaluacion,
conociendo de antemano que cuanto se haga tendra un uso politico que bene-
ficiard o perjudicard a uno o varios de los evaluados. La Gnica diferencia es que
algunos criterios pueden ser mds técnicos o valorativos que otros.

;Puede emprender un drgano legislativo ejercicios para analizar sus pro-
cesos y productos? Si, a través de revisar la calidad de las leyes y la autoeva-
luacion. Se hablard brevemente sobre cada uno antes de analizar los ejercicios
que han hecho diversos observatorios para evaluar a los 6rganos legislativos
en nuestro pais.

> En realidad ningtn sistema electoral puede garantizar que ingresen a los cargos

legislativos las “mejores” personas, aun cuando podamos tener un pardmetro para esta-

blecerlo. A final de cuentas compiten quienes tengan una ambicién o vocacion publica.

Sin embargo, también es cierto que s6lo la competencia repetida por el mismo puesto
)

puede hacer que sobrevivan los mds aptos.
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La primera via evalta ex post las leyes como parte del ciclo de toda politica
regulatoria. En el caso de leyes y regulaciones, la meta es determinar si la
normatividad aprobada alcanzé los objetivos deseados, si la aplicacion de la ley
o la regulacion fue lo suficientemente eficiente y eficaz, y en qué medida cual-
quier impacto esperado o inesperado de la intervencion regulatoria se abordé
de manera adecuada en el momento de concebir el instrumento normativo.
Por lo tanto, revisar los resultados y el efecto de la intervencién normativa
debe ser una funcién central de las instituciones reguladoras y es elemento
esencial para lograr una regulacion de alta calidad (OCDE, 2012).

En 2008, la Unién Interparlamentaria elaboré una guia para la autoeva-
luacion de los érganos legislativos con el fin de revisar su representatividad,
desempeﬁo democritico, procesos, transparencia y atribuciones. Sus objetivos
son evaluar a las asambleas seglin criterios internacionales que permitan de-
terminar si son democraticas y definir las prioridades y medios para su mejora.

El ejercicio se guia en torno a un cuestionario que contestan los legislado-
res, funcionarios, expertos y ciudadanos, y que gira en torno a los siguientes
temas: representatividad, control del Ejecutivo, capacidad legislativa, trans-
parencia y accesibilidad, obligacion de rendir cuentas y participacion en la
politica internacional (Unién Interparlamentaria, 2008).

Pasemos a las experiencias nacionales. A partir de los ejercicios que se han
realizado para evaluar a los 6rganos legislativos en México?, se pueden esta-
blecer tres categorias de indicadores, que estardn en mayor o menor medida
sujetos a valoraciones politicas.” En el anexo se mencionan a las organizacio-
nes que se revisaron para este apartado.

Indicadores de funcionamiento. Describen la operacion cotidiana del 6rgano
legislativo. En si mismos no tienen carga valorativa alguna, aunque pueden ser
usados facilmente con fines politicos. Para citar dos ejemplos, se hablard de las
sesiones y las actividades de los legisladores durante estas.

La mayoria de los indicadores que evalian cuanto ocurre durante las se-
siones se centran en la hora del inicio, el quérum, el porcentaje de tiempo
dedicado a diversos asuntos y la hora en que se levantan. Si bien sirven para
conocer la operacién en el Pleno, ignoran aspectos como que la definicién de
la agenda y las negociaciones en torno a los temas a discutir tienen lugar en el
organo de gobierno, la Mesa Directiva y las comisiones. Mds que materia de

¢ El Anexo 1 presenta un listado de evaluaciones realizadas a partir de 1997.

Se excluye de este listado la informacion referente a las semblanzas, ingresos o
intereses de los legisladores en lo individual, pues no es relevante para evaluar el des-
empefio en si; aunque se reconoce que es un elemento indispensable en los insumos
que deberian proveer tanto los representantes como los 6rganos legislativos a través
de sus portales electrénicos. En todo caso, estos datos son relevantes al calificar la
transparencia.
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reglamento, seria conveniente que el quérum fuese un problema del coordi-
nador de grupo parlamentario, salvo que hubiera votaciones que lo requieran,
pues esto podria actuar en su beneficio o perjuicio durante las votaciones.

Por otra parte, se da seguimiento a las actividades de los legisladores en
aspectos como la asistencia, las licencias que solicitan, el nimero de inicia-
tivas presentadas o las intervenciones en tribuna. Aunque es de utilidad para
los ciudadanos en un distrito conocer esto, es ficil atacar al representante de
acuerdo a si asiste o no en lugar de las otras actividades que atendié a cambio
de esa falta.

Presentar iniciativas o intervenir en tribuna puede o no tener una utilidad
tactica para el legislador. Por ejemplo, la sola presentacién de propuestas no
implica que vayan a ser aprobadas y tal vez eso sea lo menos relevante frente
a otros fines como posicionarse como “campeones” de un tema o definir la
postura del grupo parlamentario frente a un asunto.

Del mismo modo, las intervenciones en tribuna pueden implicar sim-
plemente el interés por aparecer en los noticieros a través de un discurso
llamativo y en ocasiones estridente. Sin embargo, los debates son un excelente
recurso de golpeteo politico, sobre el que el diputado o senador deberia tener
respuestas politicas para atajar ataques y defender sus posturas.

Creer que un legislador es “mejor” o “peor” que otros por su asistencia,
presentacion de iniciativas o intervenciones en tribuna podria llevar a normas
ineficientes como obligar a diputados y senadores a presentar una iniciativa
por periodo de sesiones, algo que s6lo generaria sobrecarga de trabajo a las
comisiones.

Indicadores de desemperio. El objetivo de este conjunto de variables es medir
la forma en que un 6rgano legislativo y los grupos parlamentarios cumplen
con sus funciones basicas: vigilar al Ejecutivo, legislar y representar al ciuda-
dano.

Por funciones de vigilancia se entendera fundamentalmente el proceso pre-
supuestal (ley de ingresos, presupuesto de egresos, cuenta publica), facultades
de ratificacién o nombramiento de funcionarios publicos y las comisiones de
investigacion, de existir.

En estos casos el desempefio no puede medirse en tiempos o formas.
Incluso la aprobacion o el rechazo a un nombramiento tampoco implica que
el 6rgano legislativo haga necesariamente su trabajo “bien” o “mal”. Sin em-
bargo, es relevante que se tenga informacion sobre los procesos deliberativos
al interior del 6rgano legislativo, especialmente en las comisiones, si se desea
hacer un andlisis que aspire a ser asertivo. También es importante saber si se
cumplié dentro de un plazo definido previamente, como es el caso de las leyes
de ingresos y presupuestos de egresos. Y aun en ese escenario, las conclusio-
nes de un ejercicio de evaluacion pueden estar determinadas por la agenda de
quienes los realizan.
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Los indicadores sobre la legislacion se basan en las diversas etapas del
proceso legislativo: iniciativas (nimero de iniciativas presentadas, numero de
iniciativas dictaminadas, nimero de iniciativas aprobadas, tasas de éxito por
presentador y tiempos de desahogo), comisiones (racionalidad del sistema de
comisiones, niumero de iniciativas turnadas, nimero de iniciativas dictamina-
das y carga de trabajo) y coaliciones legislativas mayoritarias.

Como se menciond, una iniciativa puede tener un fin tactico antes que efi-
ciente. Por lo tanto, es comin a todos los 6rganos legislativos que muy pocas
sean dictaminadas porque son del interés del gobierno o porque los partidos
asi lo acordaron. Sin embargo, la gran mayoria de los ejercicios que se han
venido realizando afirman que se puede medir el desempefio de la institucion
de acuerdo con el porcentaje de iniciativas aprobadas sobre las presentadas,
llevando al equivoco de que existe una “sobreproduccién” de iniciativas.

Incluso la aprobacion o no de ciertas propuestas es objeto de discusion
politica segun el partido donde se milite. Por ejemplo, mientras el 6rgano le-
gislativo puede argumentar que aprueba casi la totalidad de las iniciativas pre-
sentadas por el gobierno, el segundo tendria razones para tachar al Congreso
de irresponsable si durante el proceso de negociacion se eliminan algunos
puntos relevantes de la propuesta original (Secretaria de Gobernacion, 2012).
En todo caso, hablamos aqui de tacticas de comunicacién que se siguen para
ganar el poder o quedarse en su puesto, las cuales apelan al voto de quienes se
benefician o perjudican con una medida determinada.

Creer que se pueden aplicar criterios de eficiencia administrativa a un
drgano plural y guiado por motivaciones politicas podria llevar a calificar al
Congreso por parametros como esperar que dictaminen todas las iniciati-
vas “en tiempo y forma”. En todo caso, seria preocupante que las iniciativas
presentadas fueran aprobadas rapidamente, pues eso podria implicar que un
grupo tiene la mayoria y la ejerce sin posibilidad de controles.

Las coaliciones muestran c6mo se tejen las votaciones en un escenario
donde no existen mayorias. Tienen un interés académico y pueden ser usadas
con fines politicos por parte de quienes participan o no en estas. Sin embargo,
por si mismas no dicen algo sobre el desempefio. En todo caso, se requeriria
informacion sobre el proceso deliberativo de una iniciativa para saber qué tan
eficientes fueron las negociaciones para cudl de las partes.

Finalmente, para la facultad representativa se habla de temas como la co-
hesién del grupo parlamentario, la forma en que pudieron impulsar su agenda
de acuerdo con base en el nimero de iniciativas aprobadas sobre las presen-
tadas, el respeto que guardaron de la normatividad interna al interferir o no
en los trabajos del Pleno, la presentacién de informes y nimero de visitas al
distrito o si hay conflictos de interés en su actuacion.

Es importante conocer la cohesion del grupo parlamentario, toda vez que
el ciudadano vota por una plataforma politica y espera que el partido sea
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coherente con esta. Por eso es importante que las asambleas tengan sistemas
de votacién electrénica y que los resultados sean publicos. Una bancada que
continuamente se muestra dividida no es confiable. Sin embargo, también es
cierto que un legislador puede rebelarse contra su instituto en temas que sean
importantes para su distrito. Para tales casos, es importante que al momento
de evaluar se tenga un registro sobre las votaciones individuales.

Incluso es importante saber qué tanto un grupo parlamentario interfiere
en los procesos legislativos con actos como tomar tribunas, poner mantas o
agredir a sus compafieros. Aun cuando algunos grupos de quienes votaron por
estos legisladores consideren que hacen lo correcto: la democracia funciona
cuando hay informacion y cada quien decide con base en sus parametros.

También es relevante saber qué tanto de la agenda politica del partido se
refleja en lo que aprueba el 6rgano legislativo, aun cuando pueda ser minori-
tario. En todo caso se muestra la capacidad que tiene para negociar temas que
le son importantes a cambio de otros. El ciudadano decidird con base en la
informacion que tenga a favor o en contra de las medidas que fueron aproba-
das, modificadas o rechazadas.

Los legisladores haran trabajo en el distrito si les beneficia en sus carreras.
Por lo tanto, deberia ser responsabilidad de cada uno realizarlo, divulgarlo
y contrastarlo con lo que hacen sus opositores. Sin embargo, hay 6rganos
legislativos que regulan esto en su normatividad interna. Lo importante, sea
cual fuera el caso, es que esta informacion sea de ficil acceso y en lo posible
procesada en formatos tnicos para que el ciudadano la conozca y evalue.

El tema de los conflictos de interés es mas complejo. Un legislador puede
pertenecer a un grupo de interés, y se espera que se dedique a las comisiones
que inciden en su agenda. De hecho, por décadas el Partido Revolucionario
Institucional asign6 a sus sectores cuotas en el Congreso. No obstante, el
tema se convierte en problema politico cuando no hay claridad en las relacio-
nes entre representantes y grupos externos. La mejor regulacion a través de
politicas de transparencia (Dworak, 2011b).

Indicadores técnicos y administrativos. Aun cuando se reconozca que una ley
no puede ser calificada con criterios Gnicos, también es cierto que se deben
cumplir algunos requisitos técnicos. Por lo tanto, hay metodologias que bus-
can calificar las normas aprobadas con base en categorias como: claridad en la
definicién del problema, alternativas y soluciones propuestas, aspectos legales,
cuestiones lingiiisticas, técnica legislativa, racionalidad econdémica, impacto
regulatorio, factibilidad en la instrumentacion y aplicacion o racionalidad ciu-
dadana. Tales metodologias pueden ser similares a las que realizan los 6rganos
legislativos al autoevaluarse, como ya se vio.

Finalmente, se pueden establecer diagndsticos sobre el desempefio de la
estructura interna del érgano legislativo y la forma en la que fomentan o
dificultan el trabajo de la instituciéon en su conjunto. Hablamos aqui tanto
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de procesos, instancias de interlocucion con la ciudadania, estructuras ad-
ministrativas, calidad del personal, comunicaciéon politica y mecanismos de
rendicion de cuentas. También estas metodologias pueden ser similares a las
que siguen para si los organos legislativos.

Con base en la mayoria de los indicadores que se describieron arriba, Alar-
c6n Olguin (2011: 181-184) defini6 cinco enfoques para usar en el estudio de
lo que ¢l considera como eficiencia legislativa:

a) Enfoques basados en la autoevaluacion legislativa: rendimiento a partir de
consultar a los legisladores o grupos respecto a su propio desempefio.

b) Enfoques basados en la calidad legislativa: rendimiento a partir de pon-
derar el tipo de las iniciativas aprobadas, pero sin considerar la oferta
legislativa.

¢) Enfoques basados en la oferta legislativa: rendimiento a partir de compa-
rar el total de las iniciativas propuestas sobre el total de las iniciativas
aprobadas.

d) Enfoques basados en el historial de votaciones: rendimiento a partir de
la cohesion y congruencia con que los grupos parlamentarios y los
legisladores se pronuncian. Se analizan asi las dinamicas y los actores
centrifugos y centripetos.

e) Enfoques basados en el funcionamiento procesal: rendimiento a partir de
la revision de las instancias y tareas particulares encomendadas a cada
una de ellas en la explicacion del resultado obtenido.

Para finalizar esta seccidn es preciso recordar que tanto los indicadores como
las metodologias tienen sus alcances y limitaciones para reconocer o calificar
el trabajo del 6rgano legislativo. Por otra parte, es dificil imaginar que se pue-
da aplicar un esquema de evaluaciéon que sirva para toda la sociedad, pues se
encuentra dividida en intereses que, en muchas ocasiones, son contrapuestos
al discutirse un tema; por lo que seria mds conveniente reconocer que cada
grupo o individuo va a tener su propia visiéon en la materia. Es tarea de una
democracia garantizar el libre flujo de la informacién para que cada quien
cuestione sus criterios y los enriquezca con las opiniones de los demais.

Recomendaciones

Una vez revisados los alcances y limitaciones de los diversos modelos de eva-
luacidn, se expondrin algunas recomendaciones para quienes desean lanzar un
observatorio a un 6rgano legislativo, asi como para quienes sirven de enlace
con estos desde la asamblea.

Primera recomendacion: la sociedad evaliia a los legisladores. La sociedad es
plural y el ciudadano juzga a sus representantes por criterios tanto medibles
como subjetivos. Todavia mds, no todos tienen interés en lo ptblico, aunque
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se espera que un observatorio que presente informacion clara pueda hacer que
los individuos pongan atencién en lo que ocurre en los drganos legislativos.

En este entorno, ;cudl es la mejor metodologia? Pretender que existe im-
plica empoderar a un grupo de personas que definen criterios y califican con
valores absolutos, lo cual desmantelaria nuestra democracia. Por lo tanto, lo
mejor es brindar informacién sabiendo que las evaluaciones son subjetivas: el
sistema funciona mejor entre mds observatorios haya con datos contrastantes
o complementarios entre si.

Segunda recomendacidn: todo puede ser usado con fines politicos. Si no existe
una metodologia que defina una calificacion absoluta y la sociedad es plural y
compleja, entonces la informacién que provean los observatorios servird para
que los legisladores, grupos de presion y la sociedad en general elogien o ata-
quen a los representantes y drganos legislativos. Por ello es importante tener
en claro la diferencia entre indicadores de funcionamiento y de desempefio.

No obstante lo anterior, la politizacién de la informacién que provean los
observatorios es precisamente la gran virtud de los ejercicios de evaluacion:
a través del contraste generan un interés sobre la politica, enriqueciendo el
debate sobre asuntos publicos. Sélo de esa forma el ciudadano puede formarse
un criterio propio y documentado.

Tercera recomendacion: bay procesos y reglas que generan opacidad e ineficien-
cia. Si un 6rgano legislativo opera bajo criterios politicos antes que técnicos
y el nivel de institucionalizacién fomenta o inhibe ciertas decisiones o acti-
vidades, entonces una aportacién importante de los observatorios es ofrecer
diagndsticos sobre el funcionamiento de los drganos y proveer ideas para su
mejora. Esto necesitara acompanarse de diagnosticos, experiencias Comparadas
y ejercicios de prospectiva: hay poco espacio para la innovacion y las ocurren-
cias se suelen pagar caro.

Cuarta recomendacion: los congresos deben ser aliados de los observatorios.
Deberia ser responsabilidad tanto de los 6rganos legislativos como de los le-
gisladores brindar la mayor informacion posible sobre sus actividades. Natu-
ralmente, los representantes tenderan a presentar sélo los datos que les convie-
ne. Y la tendencia natural de la institucién es transparentar lo menos posible.

Frente a este problema resulta conveniente establecer dos responsabilida-
des de los 6rganos politicos frente a las instituciones que evalan tanto a los
legisladores como al 6rgano legislativo.

La primera es crear instancias y mecanismos para que la institucién pue-
da comentar y retroalimentar el trabajo de las instituciones que impulsan
las evaluaciones. Aun sabiendo que ninguna metodologia puede aspirar a ser
vilida para toda la sociedad, también se ha visto que una variable mal inter-
pretada puede afectar negativamente las percepciones sobre las obligaciones y
resultados de los drganos legislativos. De esta forma habria una comunicacion
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constante que permita calibrar enfoques y facilite la rendicion de cuentas bajo
criterios asertivos.

En segundo lugar, es necesario impulsar politicas de un parlamento abier-
to, entendido como la serie de principios que, mas alla de las politicas de
transparencia, generen una relaciéon directa con la ciudadania. Si la infor-
macion es el insumo, la institucion politica deberia garantizar su libre flujo.
Transparentar la labor de todos los actores no s6lo fortalece los mecanismos
de rendicion de cuentas, sino que también brinda parimetros estables sobre
lo que se dard a conocer a la ciudadania, de tal forma que cada persona pueda
juzgar a partir de una base de datos que opere para todos.

Quinta recomendacion: abrir el debate sobre el impacto de la reeleccién. Nadie
se transparenta por voluntad propia. En el caso de un régimen politico, esto
sucede cuando los tomadores de decisiones enfrentan costos por no hacerlo o
beneficios mayores si lo llevan a cabo. De esa forma, cualquier iniciativa sin
este incentivo corre el riesgo de terminar en reformas meramente cosméticas.

Otro elemento a considerar es que, como ya se dijo arriba, un legislador
va a desempenar diversas actividades segun sus ambiciones y las restricciones
que le impone el arreglo institucional. Si tenemos un conjunto de reglas que
lo obligan a quedar bien con el partido para continuar con su carrera politica
en lugar de pensar en el ciudadano, no se puede tener un sistema de rendiciéon
de cuentas eficaz.

La reeleccion inmediata de los legisladores cambiara la operacién de las
instituciones politicas (Dworak: 2003). Por una parte, la permanencia en un
cargo podrd traer costos a los representantes por sus actos u omisiones. La po-
sibilidad de permanencia permitird que el individuo tenga otras ticticas para
basar su supervivencia politica, aumentando el rango de actividades a realizar.
En la medida que los electores influyan mds en la continuacion de las carreras
los politicos serdn mas sensibles a temas del interés de los distritos. Y la con-
tinuidad permitira aprobar reformas mads asertivas sobre el funcionamiento y
procesos del érgano legislativo.

Sin embargo, esto sucederd o no en la medida que comencemos desde hoy
a pensar estratégicamente. Una herramienta para lograrlo son los observato-
rios, asumiendo que calibren sus objetivos y metodologias a una realidad que
en breve cambiara.
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Anexo 1: ejercicios de evaluacion
de los 6rganos legislativos en México

A continuacidn, y a manera de ilustrar las diversas metodologias que se ban uti-
lizado para evaluar a los drganos legislativos federales y locales en México, se
presentan las siguientes referencias:

CentrO de Estudios Espinosa Yglesias. Desempefio de la LXI Legislatura
del Congreso de la Unién, 2009. Recuperado de http://www.ceey.org.
mx/site/politicas-publicas/evaluaciones-desempeno/evaluacion-desempe-
no-poder-legislativo

CentrO de Estudios Espinosa Yglesias. Desempefio de la LVIIT Legislatu-
ra del Congreso de Puebla, 2011. Recuperado de http://www.ceey.org.
mx/site/politicas-publicas/evaluaciones-desempeno/evaluacion-desempe-
no-sobre-primer-ano-sesiones-Iviii

Funpar (www.fundar.org).

ImpacTO Legislativo (www.impactolegislativo.org.mx).

OsservATORIO Legislativo del Instituto Tecnologico de Estudios Superiores
de Occidente. Recuperado dehttp://investigacionpolitica.iteso.mx/activi-
dades/observatorio-legislativo.

ReporTE Legislativo (www.reportelegislativo.com.mx).
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Algunas reformas necesarias al Reglamento
del Senado de la Repiblica para la evaluacion
del desempeiio legislativo de las comisiones
ordinarias

Jost GuapALUPE RoDRiGUEZ Ruiz!

La inquietud por la evaluacion del desempefio de los cuerpos legislativos ha
crecido de forma paralela a la relevancia que han cobrado en la consolidacion
de la democracia, en el equilibrio de poderes, en la gobernabilidad democrati-
cay, en general, en la hechura y orientacion de las politicas publicas.

La evaluacién es un instrumento para mejorar los procesos, asi como los
productos y resultados que se brindan a la sociedad, al mismo tiempo que le
permiten a la ciudadania tener una idea de qué tan bien o mal trabajan agen-
cias de gobierno y representantes; sin embargo, en los mds de tres lustros que
han transcurrido a partir de la primera alternancia en el gobierno federal —
periodo en el cual se acrecenté la preocupacion de académicos y especialistas
por escudrifiar el desempefio del Poder Legislativo— no se observa un avance
significativo en esta materia.

Una explicacién de ello es que los ensayos sobre el desempefio legisla-
tivo se han provisto exclusivamente de la informacién que dan a conocer las
propias instancias legislativas, por lo general a través de los informes de ac-
tividades y actas de las reuniones, lo cual presenta insuficiencias que pueden
conducir a conclusiones equivocadas o subestimaciones en la dimension del
trabajo parlamentario.

¢Cudles son las limitaciones que tiene la informacién brindada por el
Congreso mexicano y en especial por las comisiones legislativas para medir su
desempeiio? Identificamos por lo menos tres.

En primer lugar, al no existir lineamientos y criterios para la presentacion
de los informes, estos son heterogéneos en cuanto a su contenido, lo cual hace
dificil realizar andlisis comparativos y de eficacia. Por otra parte, la escasa pre-
cisién en la asignacion de recursos a las actividades y estructuras dificulta lle-
var a cabo un estudio de eficiencia que, como tal, deberia estimar por lo menos
cudnto cuesta producir una unidad de producto (iniciativa, dictamen, reunion,
etc.), indicando qué tan costoso es respecto a otros congresos o instancias.

' Este trabajo es producto de la estancia de investigacion realizada por el autor en el

Instituto Belisario Dominguez.
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Mencién aparte merece el hecho de que por lo general no se da cuenta
del total de actividades que se realizan y que importan recursos de todo tipo.
Para algunos encargados de hacer los informes puede ser relevante registrar
una reunidén con organizaciones sociales o con grupos de interés, o incluso
informar de las gestiones realizadas, otros preferirin no reportar estas y otras
actividades por no considerarlas parte de las tareas que debe llevar a cabo un
organo legislativo. Naturalmente que cualquier persona, incluido el investiga-
dor experimentado, tiene razén en asumir que, si algo no estd plasmado en los
documentos formales, entonces no se llevé a cabo, a pesar de que en la realidad
se hayan realizado un niimero mas amplio de acciones de las que se leen en
dichos informes y actas de reuniones.

Los estudios han exaltado la productividad legislativa (asuntos presen-
tados/asuntos dictaminados) como el indicador por excelencia para medir el
desempeiio legislativo; pero en la actualidad, ademads de expedir y modificar
leyes (actividad legislativa en sentido estricto), los parlamentos de los regime-
nes democréticos ejercen importantes tareas de control, vigilancia, evaluacion
y de representacion, como consecuencia de su naturaleza plural.

De forma mais especifica, los congresos democréticos elaboran leyes, exi-
gen al gobierno la rendicidén de cuentas mediante comparecencias y exhortos,
realizan un control financiero a través de la fijacion de contribuciones y gas-
to publico, resuelven problemas particulares de electores mediante gestiones,
adoptan las propuestas de organizaciones de la sociedad civil, promueven los
intereses econémicos de la regién o gremio que representan e impulsan la
agenda politica y programatica de sus partidos.

En el marco de esas consideraciones, el desempefio de un parlamento no
deberia juzgarse unicamente bajo el criterio de productividad legislativa, sino
por la eficiencia y eficacia con las que lleva a cabo un creciente nimero de
acciones especificas —como las que se mencionaron en el parrafo anterior
y que se enmarcan en alguna o algunas de las tres principales funciones que
la teoria le atribuye al parlamento moderno: legislar, controlar y representar
politicamente.

Es cierto que un parlamento que controla la actuacién del Ejecutivo, por
ejemplo, mediante dilaciones, modificaciones y hasta rechazo a sus iniciati-
vas de reformas o haciendo comparecer a los funcionarios para que rindan
cuentas, quizd no obtenga una buena calificacion como ente legislador, como
tampoco gozaria de buena reputacién aquel Congreso que apruebe sin recato
las iniciativas presidenciales, al no contribuir al equilibrio del sistema politico.

Pero a pesar de que representa un enorme reto metodolégico ponderar la
importancia de las principales funciones del Poder Legislativo para plantear
una evaluacion integral de su desempeio, aspecto que no se desarrolla en este
documento, el mayor obsticulo estriba en la disponibilidad, accesibilidad y
calidad de la informacién sobre las actividades que realiza el Congreso, de ahi

148



José Guadalupe Rodriguez Ruiz

la importancia de determinar cudles actividades se deben documentar para una
mejor evaluacion de este drgano.

En este trabajo se hace una revision de las funciones principales que realiza
el Congreso mexicano en la actualidad, en particular el Senado de la Repu-
blica, y se exploran algunas propuestas metodologicas que varios autores han
empleado para la evaluacion del desempefio legislativo en México, con el fin
de elaborar una propuesta de reforma al Reglamento del Senado de la Repua-
blica para que se establezcan lineamientos que permitan conocer con mayor
precision el trabajo que se hace en dicho recinto. Ello permitird contar con
informacién que, traducida en variables, posibiliten la creacién de indicadores
del desempenio de las principales tareas legislativas.

La transformacion del Congreso en la democracia

Desde hace casi dos décadas, el Congreso mexicano vive una de las mas com-
plejas transformaciones: cambi6 drastica y profundamente en su composicion
politica, en el proceso y la forma de toma de decisiones, asi como en su or-
ganizacion interna (Lujambio, 2010). Las reformas electorales de la segunda
mitad de los afios noventa abrieron la puerta para una mayor pluralidad, lo-
grandose gradualmente mayor autonomia e independencia respecto del Poder
Ejecutivo.

En consecuencia, el Poder Legislativo federal incrementd su predominio
en el dmbito publico y politico, fortaleciéndose no sélo en el ejercicio de sus
actividades tradicionales de expedicion, reforma o derogacion de las leyes o de
parte de estas (funciones legislativas en sentido estricto), sino también en ac-
ciones muy concretas como la fijacién de impuestos, subsidios, asignacion de
presupuestos, evaluacion del ejercicio del gasto, entre otras; todo ello a partir
del ejercicio mds pleno de importantes facultades como son la presupuestaria
y la de control.

La consolidacion del Congreso federal como la arena donde se define cada
vez en mayor medida la orientacion de las politicas, aunada al creciente prota-
gonismo y exigencia de la sociedad hacia sus representantes, ha implicado un
cambio sustantivo en su relacion con las demds instancias gubernamentales y
con la sociedad misma. En ese contexto, el Congreso de la democracia realiza
muchas mas tareas que las desempefiaba en el largo periodo en el que estuvo
supeditado al control del Poder Ejecutivo en el régimen de gobierno unifica-
do. Como sefialan Espinoza y Weldon (2010: 14):

El congreso plural se ha vuelto una pieza clave del proceso politico. Sea para

revisar las iniciativas presidenciales, para procesar acuerdos entre los grupos

parlamentarios de las dos Camaras o para promover consultas o atender recla-
mos de los grupos de interés, el Congreso ha experimentado un dinamismo
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indiscutible, aun y cuando muchas de sus decisiones y la manera de procesarlas

sean percibidas como discutibles.

El hecho de llamar a los integrantes del gabinete para que rindan cuentas,
asi como de modificar el presupuesto y la estructura impositiva, de crear o
extinguir organismos publicos —que por su naturaleza pertenecen a la esfera
del Poder Ejecutivo—, de rechazar o modificar sustantivamente las iniciativas
presidenciales y establecer politicas publicas, ha permitido que los reflectores
miren hacia el Congreso y que los sectores, ya sean econdmicos, sin fines de
lucro, sociales, publicos o privados, que puedan verse beneficiados o perjudi-
cados con estas decisiones acudan con mds frecuencia al Congreso para ex-
poner sus argumentos, presionar e intentar convencer a los legisladores sobre
la conveniencia o no de implementar una determinada legislacién, impuesto
0 programa.

Al mismo tiempo que los parlamentos realizan mds tareas que en décadas
anteriores, aumenta también su importancia y su grado de influencia y, por
ende, los cuestionamientos sobre su desempefio y hasta de su pertinencia.
Desde el escrutinio de académicos, especialistas y organizaciones de la socie-
dad, hasta la apreciacion que tiene el ciudadano comun, se percibe una insatis-
faccion con el desempenio de estos cuerpos colegiados. La sociedad mexicana
tiene la percepcion de que su Congreso es una de las instancias gubernamen-
tales que menos trabaja; de hecho, es una de las instituciones con los menores
indices de confianza ciudadana, s6lo por encima de los partidos politicos, de
acuerdo con la encuesta de Consulta Mitovsky (2015).

Pero a pesar de que pueda encontrarse un nimero importante de razones
para el desprestigio del Congreso, en lo que a sus actividades se refiere, se
debe reconocer que no siempre se ha evaluado de forma completa e integral
su trabajo y desempefio. En el de por si complejo ejercicio de evaluacion del
parlamento debe considerarse que en la actualidad, ademads de la clésica fun-
cion de expedir y modificar leyes (aspecto al que muchas veces se ha reducido
el quehacer parlamentario), el Poder Legislativo ejerce importantes funciones
de control parlamentario, vigilancia, evaluacion y representacion, las cuales
—anuladas de facto en el régimen omnipresidencial— son no unicamente
cotidianas, sino la esencia del Congreso plural que es actualmente, de alli la
seduccion de muchos para llamarle “parlamento”, dado que, en efecto, en la
prictica no unicamente ejerce el poder de legislar.

Para darnos una idea de la diversidad e intensidad de la actividad legislati-
va, el Informe Parlamentario Mundial 2012 menciona que los parlamentarios
“consideran que la creacidn de leyes es su funcién primordial (52.2% de los
encuestados), seguida por la de exigir al gobierno a rendir cuentas (17.2%) y
resolver los problemas de los electores de sus distritos (12.4%). Sin embargo,
la perspectiva cambia cuando se les pregunta a los parlamentarios cudl creen
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que es la opinidn de los ciudadanos respecto de sus roles mds importan-
tes. Creen que, en opinidn de los ciudadanos, resolver los problemas de los
electores de sus distritos es la funcién mds importante de los parlamentarios
(37.2%), seguida por la creacion de leyes (20.8%), obligar al gobierno a que
rinda cuentas (16.6%) y promover los intereses y la economia de su distrito
electoral (13.4%).” (PNUD, 2012: 128).

Del citado informe destaca otro dato interesante: “Los parlamentarios in-
vierten una parte importante de su tiempo en su trabajo directo con los ciuda-
danos. E1 28.7% pasan de 11 a 20 horas por semana atendiendo los problemas
de los ciudadanos, mientras que 21% pasan mds de 40 horas por semana, lo
cual es muchisimo tiempo si se consideran todas la responsabilidades que los
parlamentarios tienen” (PNUD, 2012: 129).

Estos datos permiten ver que los parlamentos en el mundo estin experi-
mentando un cambio en su naturaleza, pasando a ser menos legisladores y mds
representativos y fiscalizadores, y en su actuar estdn siendo menos maquilado-
res y mas deliberativos.

Cada vez con mas fuerza, la sociedad estd exigiendo un Congreso mds
abierto, que no sélo escuche, sino que incluya las propuestas de la sociedad en
sus decisiones mediante mecanismos de participacion efectiva, que informe y
rinda cuentas, que dé resultados, que haga accesible la informacién y trans-
parente los procesos y recursos presupuestales asignados a sus funciones y
estructuras. Con ello la sociedad tendrd una imagen mas fiel de lo que hacen
los parlamentarios, un mejor entendimiento de la importancia de su trabajo y,
en consecuencia, una justa valoracion.

Sin embargo, el Poder Legislativo no cuenta con los mecanismos para dar
a conocer la totalidad de las tareas, tanto legislativas como no legislativas, que
lleva a cabo. Los informes de las comisiones reflejan esta problematica por
la heterogeneidad que hay entre estos, ademds de no dar cuenta de todas las
reuniones y actividades que realizan. Asi, la insuficiencia de la informacion
suministrada al publico, que deriva en parte de los vacios del marco institucio-
nal, son obsticulos para una difusion y evaluacién mds completa y precisa del
trabajo de nuestro parlamento, ademads de significar un pendiente en materia
de transparencia.

Retos para evaluar el desempeiio de un érgano politico

En términos generales, la evaluacion es la busqueda exploratoria para verificar
coémo se desarrolla una actividad en un intervalo de tiempoj; se basa en la com-
paracién respecto de los resultados con los objetivos y deriva en la obtencion
de informacién para la toma de decisiones.

Por su lado, el desempefio es el grado en que una entidad, pablica o
privada, cumple sus fines, lo cual se traduce en una valoracién cuantitativa y
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cualitativa en el tiempo, acerca de lo que se estd haciendo en la organizacion,
qué tan bien se estd haciendo y cudles son los efectos de lo que se realiza.

La evaluacién de ese desempefio puede ser de cardcter cuantitativo, ge-
neralmente expresada en una escala numérica, una fraccién o un porcentaje,
mientras que la evaluacion cualitativa da cuenta de las caracteristicas o cuali-
dades del desempefio: bueno, malo, regular, satisfactorio, no satisfactorio, de
buena calidad, de mala calidad, por mencionar algunos ejemplos.

En la evaluacién del desempeno es ineludible considerar y tener en claro
los aspectos de eficacia y de eficiencia. Mientras que la eficacia es la cualidad
que consiste en alcanzar el fin que se persigue, la eficiencia consiste en la
minimizacién en el empleo de los medios (recursos materiales, humanos y
financieros) para lograr el cumplimiento del objetivo (Cf. Bannock, 2012:
171-172). Ambos conceptos se complementan y son criterios deseables en el
desarrollo de las tareas publicas ante la crisis de eficiencia y eficacia que pesa
sobre los gobiernos en el mundo, evidenciada con mayor intensidad a partir
de la globalizacion.

Sin embargo, la eficiencia y la eficacia no son los unicos problemas en el
desempefio gubernamental de paises como el nuestro si hablamos en términos
de gobernanza. La crisis de legitimidad® y confianza, por su parte, minan la
creencia en la democracia como forma de gobierno y como mecanismo para
resolver los pendientes del desarrollo, conciliar acuerdos y resolver conflictos.
Ante tal situacién se precisa la adopcion de esquemas de gobernabilidad de-
mocrdtica que incluyan la opinién y la participacion de las diversas manifes-
taciones (grupos e intereses) de una sociedad que es cada vez mds compleja y
plural, lo que a su vez implica que el resultado de esa agregacion de preferen-
cias no necesariamente sea el mds 6ptimo bajo el criterio de eficiencia.

Es asi que una evaluacion integral de un ente publico implicaria una con-
ciliacién entre los criterios de eficacia, eficiencia y legitimidad, ponderando
la naturaleza y facultades de la entidad de que se trate, siendo un desatino,
por mencionar un ejemplo, evaluar con los mismos estandares un proveedor
de bienes que uno de servicios o un organismo regulador. Asimismo, una
evaluacion apropiada implicaria identificar claramente qué queremos evaluar
mediante los indicadores ;cobertura, calidad, impacto, eficiencia terminal, sa-
tisfaccion del usuario?

Ademas, los dilemas de la evaluacién del desempefio (que significa evaluar
los fines, no los medios ni los procesos) son todavia mayores trataindose del
Poder Legislativo, pues no se han terminado de confeccionar el alcance ni los

2 Para una revision sobre los problemas de eficiencia, eficacia y legitimidad, véase

Cabrero Mendoza, E. (1997). Del administrador al gerente piiblico. 2+ ed. Instituto
Nacional de Administraciéon Publica.
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limites de su injerencia. La facultad de hacer y modificar las leyes le brindan,
al menos potencialmente, la posibilidad para intervenir en la esfera que desee.

En el Congreso mexicano, especialmente a partir de que logré una mayor
independencia respecto del Ejecutivo, muchas de las decisiones han estado en
la disyuntiva de la eficiencia versus la legitimidad, entre la racionalidad técnica
y la racionalidad politica. El hecho de establecer o “etiquetar” porcentajes
predeterminados del gasto en ciertos rubros (como 1% del PIB a ciencia y
tecnologia) y la creacidon de diversos ordenamientos para la inclusion social y
la igualdad de grupos de la sociedad como mujeres, personas adultas mayores
y personas con discapacidad —donde no se encuentran de forma expresa las
facultades para legislar en el dmbito federal sobre dichas materias—, son s6lo
unos casos en los que los principios juridicos y econémicos “clasicos” han
tenido una menor influencia al momento de dictaminar, en comparacion con
la argumentacion y el sentir del legislador.

Estas como otras acciones del Congreso, si bien pudieran ser debatibles
desde el punto de vista meramente técnico, han tenido una repercusiéon po-
sitiva si se aprecian a partir de la vertiente social, en tanto que han dotado de
mayor sensibilidad e inclusion al quehacer estatal y como el menor de sus
efectos estd haber logrado posicionar en la agenda puablica nacional estos y
otros importantes temas de la agenda social.

En nuestra opinién, tratandose del Congreso, no s6lo es deseable, sino
necesario en ocasiones, sacrificar un margen de eficiencia (lo cual no signiﬁca
anular este criterio), en aras de la legitimidad y la gobernabilidad democratica,
considerando, como se afirma en el estudio de Mascott Sanchez (2003: 20),
que el parlamento contribuye a la legitimidad y estabilidad de las democracias
en consolidacion en la medida en que estructura relaciones con partidos po-
liticos, grupos de interés y sociedad organizada, al mismo tiempo que genera
compromiso con los mecanismos de negociacion y acuerdos.

Por otro lado, resulta necesario advertir —no obstante, la idea de que las
comisiones se centran casi de manera exclusiva en realizar un trabajo técni-
co especializado de dictaminacion—, que ello es sélo un aspecto de cardcter
formal plasmado en el marco juridico. En el fondo, desde su creacion, las co-
misiones estin investidas de racionalidad politica, al menos por las siguientes
razones: grupos parlamentarios, partidos de oposicion y partido en el gobierno
buscan presidir las comisiones que les permitan materializar su plataforma
electoral o su programa de gobierno; por otra parte, los legisladores buscan
participar en las comisiones con las que se vincula su perfil o donde puedan
posicionar los intereses que representan.’

> Un punto de vista sobre las comisiones como instrumento politico se puede en-

contrar en Sirven Gutiérrez, C. Una Aproximacion al Gobierno Interno de la Camara
de Diputados y el Trabajo en Comisiones, en Béjar Algazi, L. y Mirén Lince R. M.
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Todo lo dicho hasta aqui intenta llamar la atencién al pretender evaluar
una instancia cuyas tareas se estdn reconfigurando y que su naturaleza, nos
parezca o no, mds que especializada o técnica, es politica, y esa logica se re-
produce en los érganos parlamentarios donde se define la decision; es decir,
en las comisiones legislativas. En consecuencia, si se evaliia unicamente con
el indicador de productividad legislativa; es decir, asuntos dictaminados versus
asuntos presentados, estamos considerando s6lo una parte del quehacer par-
lamentario.

En resumen, la valoracion del trabajo del Poder Legislativo debe hacerse
tomando en cuenta que la nuestra es una democracia en perfeccionamiento y
que, al mismo tiempo, el Poder Legislativo experimenta un proceso de rede-
finicion de las funciones parlamentarias. Y si se asume que el parlamento es
fundamental para la democracia, entonces el éxito o fracaso en su desempefio
estard dado por sus contribuciones al fortalecimiento de la misma a través del
ejercicio de sus principales funciones.

¢Qué evaluar? Las funciones del parlamento
y del Senado de la Repiblica

La evaluacion del desempefio de cualquier organizacién implica una valo-
racién de los resultados en el cumplimiento de los fines wltimos, no es una
evaluacién de los procesos. En este sentido, el esfuerzo de evaluacion del
desempefio debe iniciar por una identificacion de sus grandes finalidades o
ultimas tareas.

Tratindose del parlamento, se conocen como “funciones”, como bien lo
menciona Gianfranco Pasquino (2011: 201):

...para sostener de manera convincente que un parlamento funciona bien o

funciona mal [...] hay que establecer con precision qué tareas le son encar-

gadas efectivamente, cudles son las modalidades con las que debe llevarlas a

cabo, en qué tiempos [...] Por lo tanto, hay que disponer de indicadores con

los cuales evaluar el rendimiento del organismo parlamentario en el ejercicio

de sus funciones especificas y globales.

También es importante considerar las diferencias entre conceptos, con la fina-
lidad de no poner en la misma balanza “peras con manzanas”; es decir, no es
lo mismo evaluar procesos que resultados finales. Por definicién, como ya se
dijo, la evaluacion del desempefio debe aplicarse a los resultados ultimos; es
decir, a las funciones, no a los instrumentos ni a los procesos; estos ultimos
son s6lo los medios para cumplir con las funciones.

(2003). El Congreso Mexicano después de la Alternancia, Asociacion Mexicana de Estu-
dios Parlamentarios y Senado de la Republica, LVIII Legislatura.
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Empecemos por establecer una distincion entre funciones y facultades.
Grosso modo, para la teoria politica las funciones son las grandes tareas, los
fines wltimos de los parlamentos, en el entendido de que existen tareas o ac-
tividades mas especificas que reconducen a ellas o forman parte de ellas. Por
su parte, el concepto de facultad, en su sentido juridico, indica que alguien
estd investido juridicamente (por una norma de Derecho) para realizar un
acto juridico vilido que produce efectos juridicos previstos (IIJ, 2007: 1650).
Podemos decir sucintamente que las facultades son las prerrogativas formales
del marco juridico que definen y delimitan las tareas que le corresponden al
Poder Legislativo, mientras que las funciones son la expresion de la labor
parlamentaria.

En cuanto a los dictdmenes, opiniones, informes y resoluciones a los que
se refiere el marco juridico del Congreso (legislacion secundaria y reglamen-
tos), bajo la perspectiva anterior, de ninguna manera pueden ser considera-
dos funciones, sino instrumentos para ejercer las facultades constitucionales
y legales y, a la postre, desempeiiar las funciones. A su vez, las iniciativas, las
excitativas y las proposiciones son los instrumentos legislativos base para la
dictaminacion.

Figura 1. Vinculacién entre instrumentos legislativos,
facultades y funciones del parlamento.

* Iniciativas
* Proposiciones

(Exhortos)

* Excitativas

* Dictdmenes

* Opiniones

* Informes
* Resoluciones

*Facultades

Fuente: Elaboracion propia.
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En nuestros dias, resulta obvio que el Congreso realiza multiples funcio-
nes, no sdlo las legislativas. Mora-Donatto (2009: 17-18) sefala que, si bien
la funcion legislativa fue una de las més relevantes de los parlamentos en el
siglo XIX, en la mayor parte de los estados democréticos contemporaneos que
cuentan con instituciones sélidas, esta funcién empieza a convertirse en una
facultad que sirve para el ejercicio del resto de las funciones que realizan. Y
agrega: “Los congresos en nuestros dias, mds que legisladores, son controla-
dores de la gestion del Poder Ejecutivo, lo cual implica que dichas asambleas
realizan muy diversas actividades, distintas a la funcién legislativa, iguales o
mds importantes que esta para la estabilidad del gobierno”.

A decir de Mascott Sianchez (2003: 20), en las democracias consolidadas,
los parlamentos desarrollan al menos cinco funciones: 1. hacen leyes, 2. con-
trolan y supervisan al Poder Ejecutivo, 3. publicitan temas, 4. representan
distintas corrientes de opinion, y 5. resuelven conflictos, en tanto que los de
paises en transicién a menudo se ven imposibilitados para desarrollar las fun-
ciones clisicas que les competen.

Segun el argentino Jorge Horacio Gentile (1992), son diez las funciones
o roles del parlamento en la democracia moderna: 1. legislar, 2. controlar, 3.
investigar e inspeccionar, 4. servir de escenario de la oposicidn, 5. ser caja de
resonancia de la opinién publica, 6. representacion y participacion, 7. procu-
racion, 8. mediacion y concertacion, 9. residencia de la clase politica, y 10. ser
la imagen de la democracia.

Para el espafiol Josep M. Valles (2006: 221), a los parlamentos se les atri-
buyen funciones politicas de la mayor importancia: 1. representacion y expre-
sién de demandas sociales, 2. legitimacion de las grandes decisiones, 3. control
sobre el Ejecutivo, y 4. designacion de altos cargos institucionales.

Con base en las tres funciones bésicas que Vicenzo Ferrari (1989) asigna al
Derecho, las cuales son orientar conductas, tratar conflictos declarados y legi-
timar el uso del poder, Luis Raigosa Sotelo (2008) propone una clasificacién
de las funciones que cumple el Senado en tres basicas: la funcion legislativa,
la funcién de control y la funcién de representacion. Para este autor, la diver-
sidad de tareas que desarrolla el Senado mexicano se puede agrupar bajo los
términos legislar, controlar y representar politicamente.

Hay también quienes sefialan como funciones la presupuestaria, de vigi-
lancia, legislativa y de gestoria. Otros autores circunscriben las funciones del
Congreso a legislar y controlar; unos mas las reducen Gnicamente a controlar,
debido a la importancia que estos tiene en la actualidad, e incluso algunos
amplian las funciones al adicionar las deliberativa, informativa, expresiva y
pedagogica.

Las distintas clasificaciones varian en funciéon de los supuestos tedri-
co-metodologicos que las sustentan; no obstante, las funciones legislativas,
de control y de representacion son las que mds se enuncian, aunque a veces se

156



José Guadalupe Rodriguez Ruiz

les denomine de otra manera. La recurrencia de estas tres funciones fortalece
la afirmacion de Raigosa Sotelo (2008: 53), quien asegura que en esas tres
funciones se pueden agrupar las tareas que desarrolla el Senado mexicano, en
la medida que tienen la caracteristica de ser wltimas, porque otras mds que
pudieran ser identificadas son reconducibles a ellas.

Experiencias de evaluacion del desempeiio legislativo

Hasta aqui contamos con los elementos teéricos para saber qué hace un parla-
mento. Pasemos ahora a revisar algunos ejercicios de evaluacion del desempe-
fio legislativo en México, con la finalidad de vislumbrar si en efecto el Poder
Legislativo mexicano realiza las funciones que le corresponden en la democra-
cia moderna: jcudl de ellas es la que mds ejerce? ;Cudles son las metodologias,
conceptos, variables e indicadores propuestos para evaluar el desempefio de
nuestro Congreso? y ;qué limitaciones y obstdculos enfrentan?

1. Partiendo de que los poderes legislativos en el mundo cumplen diversas
funciones y admitiendo que seria impreciso medir su funcionamiento con base
en una sola dimension, Luis Carlos Ugalde (2003) insta a evaluar el desem-
pefio del Congreso mexicano en varias dimensiones y propone un indicador
global de desempefio legislativo que, a su vez, depende de indicadores de
eficiencia, influencia, transparencia, apoyo popular y congruencia politica. A
continuacion, se describe cada uno de ellos, de acuerdo con este autor:

Eficiencia. Se determina por el nimero de asuntos desahogados por el Con-

greso en un afo (iniciativas votadas / iniciativas presentadas). Este indicador

mide el ritmo de actividad legislativa que incluye tanto las iniciativas aprobadas
como aquellas rechazadas, porque ambos grupos forman parte de la agenda
legislativa y consumen tiempo y recursos de los legisladores.

Influencia. Mide la capacidad de los congresos para afectar el proceso legis-

lativo mediante iniciativas propias y a través de su capacidad para enmendar

las iniciativas del Ejecutivo. Para ello se podrian valorar dos aspectos: cuantas

iniciativas presentadas por legisladores fueron aprobadas respecto del nime-

ro total de iniciativas que se presentaron, y cudntas iniciativas presidenciales

fueron modificadas en el Congreso respecto del numero de iniciativas que

presenté el Ejecutivo.

Transparencia. Es un factor importante que mide la accesibilidad a la informa-

cién sobre el funcionamiento interno del Congreso (ingresos, gasto, asigna-

cién de recursos, comprobacion de erogaciones, sueldos y salarios).

Apoyo popular. Siendo un espacio de la representacion ciudadana, el Congreso

también debe ser valorado por el apoyo popular de la ciudadania a su labor,

medido por encuestas. Los estudios de opinién a nivel distrital pedirian del

encuestado que calificara, por un lado, el desempefio global del Congreso, y,

por otro lado, que determinara qué tanto conoce a su legislador. Con la infor-

maci6n recabada de ambas preguntas se podria sacar un promedio ponderado.
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Congruencia politica. Finalmente, es importante medir la proximidad de los
legisladores con los postulados de su partido (congruencia politica), tomando
como base el sentido del voto de los legisladores en las resoluciones del Con-
greso. Este indicador es 1til porque mide qué tan predecible es el comporta-
miento y sentido de votacién de los grupos parlamentarios, lo que establece
pardmetros que facilitan la cooperacidn, el intercambio de apoyos y ofrece
informacién al Ejecutivo para contemplar las preferencias de los legisladores

en el disefio de iniciativas de ley. En el caso extremo en donde los legisladores

votaran de manera aleatoria, la cooperacion se volveria imposible porque los

costos de informacion y negociacion se elevarian mucho y la productividad

tenderia a cero. (pp. 186-187)

El de Ugalde es uno de los primeros esfuerzos para medir el desempefio del
Congreso en un contexto de pluralidad politica, gobiernos divididos y de la
llegada de la primera alternancia en el Ejecutivo federal, lo cual es un mérito
importante en la medida en que puso el dedo en la necesidad de supervisar al
ente del Estado mexicano que empezaba a asumir su papel de vigilante de los
otros poderes y érganos.

Sin embargo, a pesar de que el autor reconoce que lo apropiado es medir el
desempeiio desde distintas funciones, en realidad, tres de los cinco indicado-
res del desempefio: eficiencia, influencia 'y congruencia politica son indicadores
de productividad legislativa (funcidn legislativa), inclusive el indicador apoyo
popular puede caer en esta categoria, toda vez que algunos estudios sefialan
que en México la ciudadania cree que los legisladores se dedican casi exclusi-
vamente a hacer leyes.

Por otra parte, se vislumbra dificil conciliar en un indicador global el desem-
pefio de las funciones del parlamento, en la medida en que la busqueda de la pro-
ductividad legislativa puede reiir con un adecuado desenvolvimiento de la facultad
controladora o de la representativa, analogamente a como ya se dijo, la legitimidad
puede contraponerse a la eficiencia y viceversa.

Finalmente, se debe mencionar que la transparencia, mas que un factor del
desempeiio legislativo, es una condicién sine qua non, no del desempefio en
si, sino un requisito indispensable para la evaluacion. Cuanto mds y mejor sea
la informacién disponible al pablico, mds precisa y objetiva serd la evaluacion.

2. El Reporte Legislativo Numero 4, realizado por Integralia Consulto-
res (2012: 82), coincide con Raigosa Sotelo al sefialar que las tres funciones
basicas de cualquier Poder Legislativo son: a) Representar, b) Legislar, y c)
Controlar y fiscalizar al Ejecutivo. Los indicadores del Reporte Legislativo
para el rubro legislativo son los siguientes:

a) Intervenciones en las sesiones

b) Iniciativas presentadas

¢) Unidad partidista (cohesidn de un grupo parlamentario al momento

de votar)
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d) Presencia en las sesiones

e) Participacion en las votaciones

f) El trabajo al interior de las comisiones y la productividad entre los
grupos parlamentarios.

Al igual que el estudio referido previamente, sélo incorpora indicadores re-
lacionados con la funcién de legislar, con la promesa de cubrir las demds
funciones en el mediano plazo, lo que sin duda es un vacio en la literatura en
el que debe trabajarse para tener una valoracién mas completa e integral del
quehacer y del desempeno parlamentario.

3. En el documento intitulado Evaluacién del desemperio del Poder Legis-
lativo, auspiciado por el Centro de Estudios Espinosa Yglesias (2009), coor-
dinado por Jeffrey Weldon y Fernando Dworak, se revisa el desempeiio de la
LX Legislatura de la Cimara de Diputados y de la Cdmara de Senadores (1
de septiembre de 2006 - agosto de 2009), basado, a decir del propio estudio,
en las funciones de un dérgano legislativo. De acuerdo con el texto, se midid
la capacidad que tiene el Congreso para desempenar sus funciones de manera
auténoma, transparente y eficaz. El trabajo consideré que las funciones del
Poder Legislativo pueden clasificarse en cuatro categorias:

Facultades bacendarias o presupuestarias: El poder fundamental de un érgano
legislativo es el que se conoce como “del bolsillo”. Esto es, la aprobacién que
hace anualmente tanto de la Ley de Ingresos como del Presupuesto de Egre-
sos; asi como la vigilancia al ejercicio de los gastos a través de la revision de la
Cuenta Publica. Estas funciones pueden corresponder a la Cimara de Diputa-
dos, a la de Senadores o a ambas.

Facultades de vigilancia: Uno de los principales supuestos de la division de
poderes es el establecimiento de un sistema de pesos y contrapesos para que
ninguno abuse de sus funciones. Esto es especialmente relevante en siste-
mas presidenciales, donde tanto el presidente como el Congreso son elegidos
de manera separada y ninguno puede interrumpir el mandato del otro. La
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos otorga a las caimaras
diversas facultades de contrapeso, ya sean exclusivas para cada una o compar-
tidas por ambas. De manera adicional, el Senado ejerce un control sobre el
Ejecutivo al ratificar las designaciones hechas por el Primer Mandatario, o
elegir a diversos funcionarios, conforme a lo establecido por el pérrafo segun-
do del articulo 76 constitucional. Durante la evaluacion se consideraron las
particularidades de cada asamblea.

Facultades legislativas: Es comunmente aceptado que un érgano legislativo
modifica las iniciativas que se presentan ante el Pleno, ya sea que las hayan
presentado el Ejecutivo, otros miembros del Congreso, comisiones legislati-
vas o legislaturas locales. En este sentido, un érgano legislativo va a tener un
proceso mds o menos eficaz de acuerdo con la calidad del proceso de toma de
decisiones que sigue. Ademds, es del interés del ciudadano conocer sobre la
calidad de las iniciativas que se aprueban.

159



Algunas reformas necesarias al Reglamento del Senado de la Repdblica...

Gestoria y presentacién de informes: Aunque no aparece en los textos constitu-
cionales, es cada vez mis comun que los legisladores dediquen atencion a las
necesidades de sus distritos, ya que les podria redituar en sus carreras politicas

al generarles aceptacion en sus distritos o circunscripciones. Cada vez mis le-

gisladores realizan labores en sus distritos al tener expectativas de continuidad

y ascenso politicos. (pp. vii-viii)

Sobre esta publicacion, hay que mencionar que considerar a las tareas ha-
cendarias o presupuestales como una categoria auténoma e independiente de
la funcién de control (que aqui se le considera como de “vigilancia”), parece
todavia mds razonable si nos referimos a la Cimara de Diputados por su fa-
cultad exclusiva de aprobar el presupuesto de egresos de la Federacion, con lo
que aumenta el poder del “bolsillo” que tiene esta Camara. Por otro lado, lo
que resulta cuestionable es que la gestoria y presentacion de informes pueda ser
una funcién separada, cuando es sélo una parte, y no la mas importante, de la
funcién de representacion.

4. Mora-Donatto (2009) ofrece una propuesta de evaluacién del trabajo
de las comisiones de la Camara de Diputados con base en el cumplimiento
de los programas de trabajo y en funcién de sus informes y lo que dispone la
Constitucién y la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos.

Tomando como caso de estudio la Comisién de Ciencia y Tecnologia de
la LVIII Legislatura de la Cimara de Diputados, se encontré que desarrollé
diversas funciones de control y de representacion a través de un nimero im-
portante de consultas con distintos sectores de la sociedad para conocer sus
propuestas en la elaboracién de la legislacion en la materia.

Sin embargo, evaluar el desempefio tomando en consideracion tnicamente
lo planeado y lo ejecutado puede llevarnos a subestimar las tareas y funciones
en la medida que buena parte del trabajo legislativo es espontineo, ya sea por
peticién de otra parte (como un grupo de interés), por un evento imprevisto
o por el contexto politico.

Concluye exhortando a los érganos representativos a que aprendan a co-
municar sus labores, pues en la medida que las comisiones reflejen con mayor
claridad lo que hacen y cémo lo hacen, serd mas ficil que los ciudadanos
entiendan que el Poder Legislativo no s6lo legisla, sino que cumple otras
importantes funciones.

5. Khemvirg Puente (2009) intenta desentrafiar el desempefio de algunas
comisiones ordinarias del Senado en la LVIII Legislatura (2000-2003) y la
LIX Legislatura (2003-2006) a partir de cinco esferas del desempefio par-
lamentario que son: 1. legitimacion, 2. legislacion, 3. profesionalizacion, 4.
Supervision, y 5. opinidn.

A partir del nimero de actividades que desarrollan las comisiones por
cada uno de los cinco dmbitos del desempefio parlamentario determinados,
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el autor concluye que a pesar de que las comisiones cuentan en esencia con la
misma capacidad legal, no desempefian las mismas funciones. Adicionalmente
encontré que la esfera legislativa no es la actividad central de las comisiones
del Senado de la Republica.

En algin momento el autor advierte que en el trabajo no se mide la pro-
ductividad legislativa, sino que emplea el concepto de eficiencia, como uso
racional de los medios con que se cuenta para alcanzar un objetivo prede-
terminado; sin embargo, no estd claro c6mo ni en qué momento se aplica el
criterio de eficiencia en cada una de las esferas del desempefio parlamentario
que se establecen.

Finalmente, es de llamar la atencién que en este documento, al igual que
en el estudio coordinado por Weldon y Dworak, la funcién de representacion
no se considere expresamente, a pesar de que es una de las tareas principales
del parlamento actual porque, como sefiala el Center for Democracy and Go-
vernance, “le da forma al cardcter democritico de otras funciones. Los Parla-
mentos pueden legislar y ejercer control y supervision, pero sin mecanismos
efectivos de representacién no pueden ser democraticos, ni es probable que
actien a favor de los intereses de la sociedad en general” (citado en Mascott,
2003).

Hacia una reforma necesaria al Reglamento
del Senado de la Repiblica

En los estudios sobre la evaluacion del desempefio parlamentario que aqui se
revisaron se enfatiza la evaluacion de la funcion legislativa y en menor grado
la evaluacion de las funciones de representacion y de control, a pesar de la
importancia que tienen estas ltimas para la democracia y que la primera
puede ser considerada un mero instrumento para el ejercicio de las funciones
de representacién y de control.

En los estudios revisados se observa que la productividad legislativa —in-
dicador por excelencia del desempeio de la funcidn legislativa—, en ocasiones
se considera sinénimo de eficiencia y otras veces de eficacia, cuando en reali-
dad la eficiencia y la eficacia son criterios que permean a todas las funciones
del parlamento. En estricto sentido, y atendiendo a su verdadero significado,
valorar el grado de eficiencia en la realizacion de una tarea implicaria saber
cudl es la inversion o el gasto en recursos de todo tipo (humanos, materiales y
financieros) para producir una unidad de producto (por ejemplo, una inicia-
tiva o un dictamen) o proveer un servicio (como atender una gestion o llevar
a cabo una reunion con alguna organizacién de la sociedad) y compararlo con
un referente para conocer si es mds o menos eficiente que dicho referente, el
cual puede ser otra tarea, una comisién andloga del parlamento de otro pais,
por mencionar algunos ejemplos.
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Debido a la insuficiente transparencia en cuanto a la asignacion y distri-
bucién de los recursos en el Legislativo, resulta complicado saber qué tan
eficiente o ineficiente es en el cumplimiento de sus funciones. En contraparte,
es posible estimar la eficacia y la intensidad en el ejercicio de las distintas fun-
ciones, siempre y cuando se tengan informes de actividades que den cuenta de
todas las acciones realizadas o la mayoria de ellas.

Una evaluacién del desempefio parlamentario que no incorpore el criterio
de eficiencia es incompleta. En ese caso, a lo que se puede llegar es a vislum-
brar si el parlamento controla mds o menos lo que representa, calculado por la
frecuencia de actividades especificas que sean de representacion o de control.

Es en el ambito de las comisiones donde se puede tener un conocimiento
mds preciso de la intensidad en el ejercicio de las funciones parlamentarias,
toda vez que hay muchas actividades que cumplen su objetivo en el seno de la
comision y el Pleno ya no conoce de ellas, como son las consultas con la socie-
dad sobre un tema, las gestiones, entre otras, ademas de que la mayor parte de
los asuntos que se discuten en el Pleno son dictaminados por las comisiones.

En este sentido, se concluye que el obstdculo principal para hacer una
evaluacion integral del desempefio legislativo estriba en la carencia de la in-
formacién. En la medida en que se brinde informacién completa y detallada
a través de los informes de las comisiones y las actas de las reuniones se podra
evaluar de manera mds completa y objetiva el trabajo del Congreso mexicano
y en particular del Senado de la Republica.

En este tenor, la creacion del Reglamento del Senado de la Republica (pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de junio de 2010), representa
un logro muy importante para brindar certeza a las tareas legislativas, asi como
para agilizar y dar mayor eficiencia a la realizacién de las mismas.

Algunas funciones primordiales de las normas formales, en tanto derechos
y obligaciones que se hacen explicitos, es establecer de forma manifiesta las
oportunidades existentes para que los distintos participantes maximicen sus
preferencias, disminuyan los costos de transaccion, de informacion y de inter-
cambio, asi como el poder discrecional en las decisiones y en las acciones, lo
cual se hard en el marco de las instituciones prevalecientes; de alli la impor-
tancia de definir de manera cierta las responsabilidades y las agencias encar-
gadas para brindar certidumbre y permanencia a las acciones encomendadas.

Con respecto a las normas que rigen el funcionamiento interno del Con-
greso de la Unién, es muy importante sefialar que, constitucionalmente, me-
diante reforma al articulo 70 de la Carta Magna, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 6 de diciembre de 1977, quedd asentada la autonomia del
Congreso para organizarse y funcionar como se establezca en la ley que para
tal efecto se expida, la cual, también por disposiciéon constitucional, no re-
quiere de la promulgacion del Ejecutivo federal, ni puede ser vetada por éste.
Asi, en cuanto a la expedicion y reformas tanto a la Ley como al Reglamento
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para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexi-
canos, el Reglamento de la Cimara de Diputados y el Reglamento del Senado
de la Republica, no se requiere de la aprobacion del Ejecutivo, lo cual brinda
un invaluable atributo a los congresistas para proveerse de las instituciones
que requieren.

La expedicién de una nueva Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos en 1999 y, una década mis tarde, el Reglamento
del Senado de la Republica, son un importante avance en la puesta al dia de
los instrumentos que regulan la estructura y operacion del Poder Legislativo
federal y del Senado de la Republica en particular. Sin embargo, como se des-
prende de las consideraciones de los dictamenes, estas normas se han pensado
principalmente para procesar la pluralidad politica en el Congreso federal, la
alternancia en el poder y, en general, la transicién democratica, cuya caja de
resonancia es el Poder Legislativo y sus 6rganos.

El Reglamento del Senado de la Republica fue publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 4 de junio de 2010 y entré en vigor el 1 de septiembre
de 2010, se integra por 312 articulos distribuidos en diez titulos. Se inscribe
en una estrategia de modernizacion del marco normativo y reglamentario del
Senado de la Republica, con fundamento en las facultades legales que tiene
cada una de las camaras del Congreso de la Unidn para expedir su propio
reglamento sin intervencion de la otra.

De acuerdo con las consideraciones del dictamen que le da vida al re-
glamento, la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias de la LX
Legislatura, primera comision dictaminadora, establecié como objetivo ge-
neral en su Programa de Trabajo coadyuvar al mejoramiento y puesta al dia
de los ordenamientos legales que regulan la estructura y funcionamiento del
Congreso General y los diversos érganos que los integran, buscando mejorar
la eficacia en el trabajo parlamentario y la correcta expresion de las practicas
parlamentarias, privilegiando siempre la pluralidad politica e ideolégica y el
respeto a la representacion popular otorgada a los legisladores, asi como el
equilibrio de poderes y la eficacia de los cuerpos legislativos. Dentro de los ob-
jetivos destaca el de integrar, dentro del primer afio de ejercicio de la LX Le-
gislatura, una propuesta integral de Reglamento de la Cimara de Senadores.*

De forma particular, la creacion del Reglamento del Senado de la Repu-
blica (publicado el 4 de junio de 2010), representa un avance muy importante

¢ Dictamen de las Comisiones Unidas de Reglamentos y Précticas Parlamentarias, y

de Estudios Legislativos, Primera, el que contiene el proyecto de decreto por el que se
expide el Reglamento del Senado de la Republica, GACETA: LXI/1SPO-124/24788,
jueves 22 de abril de 2010.
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para regular y dar certidumbre a diversas practicas parlamentarias, pretendien—
do agilizar y dar mayor eficiencia a la realizacion de sus tareas.
Entre las disposiciones mds importantes destacan las siguientes:
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Establece reglas precisas para la operacion del sistema automatizado
de registro de asistencia, votacién y audio con que cuenta el Pleno
para el computo y comprobacién de quérum, la acreditacion de asis-
tencias y registro de inasistencias, y las votaciones.

Desarrolla lo relativo a la integracién del Orden del Dia del Pleno, el
tipo de documentos y asuntos que lo forman, los plazos para la inclu-
sidon de asuntos y los apartados que lo componen.

Atiende al desarrollo de reglas y mecanismos para la adecuada inte-
gracion y funcionamiento de las comisiones y comités, definiendo y
categorizando las comisiones ordinarias y especiales, los comités y, en
su caso, las comisiones bicamerales.

Se precisan la naturaleza y funciones de las comisiones ordinarias
y sus competencias, asi como la naturaleza, facultades, objetivos y
duracién de las comisiones especiales. Se define la integracion de las
juntas directivas de las comisiones, sus atribuciones, las funciones
que corresponden a su presidente y a los secretarios y se regulan las
reuniones de comisiones.

Establece reglas para promover la asistencia de los senadores a las
reuniones de las comisiones, la formacién de quérum y reglas basicas
de disciplina parlamentaria.

Sobre los dictimenes, se disponen las reglas para su formulacion,
sobre la viabilidad y procedencia de las iniciativas y proyectos que les
son turnados a las comisiones. Se establece un listado con el conteni-
do minimo con que se deben formular los dictimenes que se presen-
tan a la consideracién del Pleno.

Se abordan los plazos para emitir dictamen y el rezago legislativo.
En el proyecto se establece que las iniciativas y proyectos turnados a
comisiones deben ser dictaminados dentro de un plazo no mayor a
treinta dias habiles contados a partir del dia siguiente al que reciban
el turno correspondiente y se regula la ampliaciéon de tiempos para
dictaminar.

Para abatir lo que se conoce como rezago legislativo, se propone un
mecanismo coloquialmente conocido como “caducidad de iniciativas”.
Organiza los trimites relativos al ejercicio de las facultades exclusivas
que le competen al Senado conforme a la Constitucion y las leyes, o
bien al ejercicio de facultades de orden materialmente administrativo
que le corresponde realizar, ya sea por si solo o conjuntamente con
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la Camara de Diputados, para diferenciarlos de los procedimientos
estrictamente legislativos de caracter bicameral.

*  En cuanto al ejercicio de la facultad de control, desarrolla las reglas
para el desahogo del anilisis del informe presidencial y su analisis,
ademis de las comparecencias de servidores publicos que deban acudir
al Senado en ese contexto y las preguntas parlamentarias que con tal
motivo se formulen al titular del Ejecutivo federal.

Sin embargo, estos ordenamientos, aun y cuando se inscriben en el proceso de
evolucion democritica, han prestado escasa atencién al reforzamiento de los
vinculos de entendimiento y mecanismos de comunicacion con la ciudadania,
que tiene un papel cada vez mis activo en las decisiones publicas y que, entre
muchas reivindicaciones, exige cuentas, transparencia y apertura, tal como lo
demuestra la iniciativa del Parlamento Abierto a la que el Congreso federal se
adhiri6 mediante la Declaracién de Lanzamiento de la Alianza para el Parla-
mento Abierto en México en el mes de septiembre de 2014.

Como se puede advertir, ocho de los diez principios que sustenta el Diag-
noéstico sobre Parlamento Abierto en México, y a partir de los cuales se desa-
rrollaron 95 indicadores que reflejan su cumplimiento, tienen que ver direc-
tamente con el acceso a la informacién:

1. Derecho a la informacién

Participacion ciudadana y rendicion de cuentas
Informacién parlamentaria

Informacién presupuestal y administrativa
Informacién sobre legisladores y servidores ptblicos
Informacién historica

Datos abiertos y no propietarios

Accesibilidad y difusion

9. Conflictos de interés

10. Legislar a favor del gobierno abierto

PNk

El énfasis puesto en el acceso a la informacion demuestra que sin ella no es
posible contrarrestar la corrupcion, ni una verdadera rendiciéon de cuentas,
tampoco se puede hablar de apertura y transparencia y, en el caso que nos
ocupa, no es posible realizar una evaluacién del desempefio legislativo de for-
ma integral y objetiva. La cuestién es muy sencilla: sin informacién no hay
evaluacion.

Todo lo anterior demuestra la necesidad de avanzar en el disefio y constan-
te actualizacion de las normas parlamentarias en el contexto actual para que
el Congreso sea no sdlo el reflejo de la vida democritica, sino para que tenga
los instrumentos normativos que le faciliten asumir con plenitud su papel de
impulsor de la democracia.
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Para mejorar la informacion que brinda el Legislativo para una evaluacion
mds precisa de su desempefio, en especial de las comisiones, es indispensable
una actualizacién del Reglamento del Senado de la Republica, que contemple
al menos lo siguiente:

e Establecer criterios uniformes para la elaboracién y presentacion de
los informes de actividades. Se trata de que se informe de todas las ta-
reas de forma tematizada: reuniones, foros, gestiones, consultas, y se
establezca una fecha concreta para la presentacion de dichos informes.

*  Definir una tipologia de reuniones (ordinarias, con organizaciones
sociales, foros, entre otras). Esto permitird identificar con mayor faci-
lidad la funcién que esta ejerciendo.

*  Diferenciar entre iniciativas presentadas y suscritas, ya que en la prac-
tica basta que un legislador decida suscribir una iniciativa para que se
le contabilice sin haber trabajado en ella.

En el Anexo se presenta una propuesta de reforma al Reglamento del Senado
de la Republica para fortalecer la informacién que posibilite una mejor evalua-
cién del desempeiio legislativo.
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Anexo

Propuesta de reformas al Reglamento del Senado de la Republica para
fortalecer la informacién que posibilite una mejor evaluacion del desem-
peno legislativo

Articulo 1.- Se reforman y adicionan el numeral 1, fraccién XI, y el numeral
2 del Articulo 133, para quedar como sigue:

1. En tanto 6rganos colegiados, las comisiones tienen las atribuciones siguien-
tes:

LaX....

XI. Presentar al Pleno informe anual y un informe final de actividades de la
legislatura, por conducto del presidente de la Mesa y, en su caso, los reportes
especificos que se les solicitan; el informe se publica en la Gaceta y en la pa-
gina de Internet del Senado, dentro de los 15 dias naturales siguientes a la
conclusion del periodo que se trate; y

XIIL ...

2. Los informes de actividades incluyen, por lo menos: la relacién ordenada de
asuntos turnados y el estado que guardan, las reuniones de trabajo, los tra-
bajos realizados, la documentacion generada y el estado en que se encuentran;
el cumplimiento del programa de trabajo; actas de las reuniones de trabajo
celebradas; viajes realizados y objetivos alcanzados; y la informaciéon adminis-
trativa y presupuestal que corresponda.

En cuanto a las reuniones de trabajo se debera especificar el tipo de reu-
nidn, de acuerdo con la clasificacion que se establece en el articulo 139 de
este ordenamiento.

Articulo 2.- Se adicionan un numeral 4, al Articulo 139, para quedar como
sigue:

Articulo 139

1l.a3....

4. Conforme al asunto que se trate, las reuniones de trabajo pueden ser: or-
dinaria de dictaminacion, con organizaciones de la sociedad civil, de trabajo
con servidores publicos, comparecencias de funcionarios, foros, mesas de
dialogo, conferencias, congresos, seminarios, visitas a instituciones publi-
cas y privadas, reuniones informativas para la presentacién de resultados o
avances o cualquier otra categoria que se considere relevante.

Articulo 3.- Se reforma el numeral 1, fraccién III, del articulo 140, para que-
dar como sigue:

Articulo 140

1. Todas las convocatorias a reuniones de comisiones deben contener:
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Lall ...

III. Tipo de la reunion, ya sea ordinaria o extraordinaria, de comisiones uni-
das o en conferencia, especificando el asunto a tratar, como se establece en
el numeral 4 del articulo 139 de este ordenamiento;

IV.a V. ...

Articulo 4.- Se reforman los numerales 2 y 3 del articulo 164, para quedar
como sigue:

Articulo 164

1. El ejercicio del derecho de iniciativa da principio al procedimiento legis-
lativo. Consiste en la presentacion de un proyecto de ley o decreto por parte
de alguno o algunos de los sujetos facultados para ello por la Constitucion.
2. En el caso de los senadores, la iniciativa puede ser presentada o suscrita por
uno o varios de ellos, sea a titulo personal o como parte de uno o mis grupos
parlamentarios.

Se considera como iniciativa presentada aquella en la que se haya trabajado
en su elaboracion, mientras que la iniciativa suscrita es la que se expresa el
apoyo o la coincidencia con dicha iniciativa.

3. Una iniciativa suscrita por la mayoria de los integrantes de un grupo par-
lamentario, incluyendo a su Coordinador, se denomina Iniciativa con Aval de
Grupo. Para efectos del registro correspondiente, este tipo de iniciativa se
considerara como iniciativa presentada por quienes aparezcan como fir-
mantes de la iniciativa.
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Introduccion

En la Encuesta Nacional de Cultura Politica: El déficit de la democracia en
Meéxico, realizada por la Universidad Nacional Autdnoma de México (Flores,
2015), se encontrd que los mexicanos tienen un bajo conocimiento respecto
de las funciones que realiza la Cimara de Senadores, pues solo 24% de los ciu-
dadanos encuestados le atribuyen a la Cdmara alta la aprobacion de los gastos
del gobierno, 20%, aprobar impuestos; 17%, hacer las leyes; 10%, orientar la
economia, y 8.6% aprobar tratados internacionales.

Los datos anteriores muestran la poblacion desconoce el trabajo legislativo
y las facultades de la Camara de Senadores. Por esta razon, en el presente
trabajo se describe de una manera clara, precisa y sencilla la funcién principal
de los legisladores: la creacion de leyes.

En el primer punto de este documento se explica el contenido del articulo
72 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el cual
se prevén, de manera general, las cuatro hipétesis que se pueden dar durante
el proceso de andlisis y discusion de los proyectos de iniciativas de leyes o
decretos en las Camaras de Diputados y Senadores, lo que se conoce como
proceso legislativo.

En un segundo apartado se describe el proceso legislativo en el Senado
de la Republica, el cual estd previsto en las leyes secundarias: Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y
Reglamento del Senado de la Republica, en ellas se establecen las etapas de
turno y dictaminacion por las comisiones ordinarias, asi como el debate y la
votacidn que se realiza tanto en las comisiones como en el Pleno del Senado, la
publicacion en la Gaceta del Senado y en el Diario de los Debates, por ultimo
la inscripcion en el Libro de Leyes. También se incluyen comentarios finales.

! Una versién fue publicada como Cuaderno de Investigacion de la Direccion General
de Analisis Legislativa del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica.

171



¢;Como se hacen las leyes? El proceso legislativo en el Senado de la Repiiblica

Aspectos generales del proceso legislativo

El proceso legislativo esta previsto en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) en el Capitulo II. “Poder Legislativo”, Seccion
II. “De la iniciativa y formacion de leyes”, en el cual se establecen la compe-
tencia para presentar iniciativas de leyes o decretos y solicitudes, asi como las
hipdtesis juridicas que se pueden formular en el desarrollo de la discusion y
aprobacion de nuevos ordenamientos legales o en la reforma, adicidon o abro-
gacion de las leyes existentes.

Las etapas del proceso legislativo relativas a la discusion y aprobacion de
los documentos legislativos ocurren en los dos periodos de sesiones ordina-
rias? (CPEUM, arts. 65 y 66). Pero antes de llegar al punto de discusiones
ante el Pleno, es importante sefialar quiénes estin facultados para presentar
los documentos legislativos con los que se inicia el movimiento de toda la ma-
quinaria parlamentaria y que dan lugar a que se configuren las hipotesis del
proceso legislativo.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La facultad para iniciar leyes o decretos (CPEUM, art. 71) es competencia del
presidente de la republica, diputados y senadores del Congreso de la Unidn,
legislaturas de los estados y de los ciudadanos en un nimero equivalente a por
lo menos 0.13% de la lista nominal de electores.

Los supuestos juridicos dentro del proceso legislativo en el Congreso de
la Unidn relativos a un proyecto de ley o decreto (CPEUM, art. 72) son los
siguientes:

a) Primera bipétesis juridica. Aprobacién de iniciativas sin ninguna modi-
ficacion del texto propuesto:

2 “Articulo 65. El Congreso se reunird a partir del 1o. de septiembre de cada afio para
celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias, excepto cuando el Presidente de la
Repblica inicie su encargo en la fecha prevista en el articulo 83 de esta Constitucion,
en cuyo caso se reunird a partir del lo. de agosto; y a partir del lo. de febrero para
celebrar un segundo periodo de sesiones ordinarias.

“En ambos Periodos de Sesiones el Congreso se ocupara del estudio, discusién y vo-
tacion de las Iniciativas de Ley que se le presenten y de la resolucién de los demas
asuntos que le correspondan conforme a esta Constitucion.”

“Articulo 66. Cada periodo de sesiones ordinarias durard el tiempo necesario para tra-
tar todos los asuntos mencionados en el articulo anterior. El primer periodo no podrd
prolongarse sino hasta el 15 de diciembre del mismo afo, excepto cuando el Presidente
de la Republica inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, en cuyo caso
las sesiones podran extenderse hasta el 31 de diciembre de ese mismo ano. El segundo
periodo no podra prolongarse mas alld del 30 de abril del mismo afo.”
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Figura 1. Proceso de aprobacion de iniciativas

Aprueba
Céamara de origen Céamara revisora proyecto Poder Ejectitivo
aprueba

Proyecto de ley o Proyecto de ley o proyecto y lo

de decreto de decreto (Minuta) publica en el
(Iniciativa) Diario Oficial de

la Federacion

Se tendra como aprobado si durante un plazo (DOF)
de 30 dias no se devuelve el proyecto con

observaciones a la Camara de origen y tendra
otros 10 dias para ordenar la publicacion.
Si transcurren los 10 dias la ley o decreto sera
considerado como promulgado y el presidente
de la Camara de origen ordenara su
publicacién en el DOF.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en el articulo 72, incisos A) y B) de la CPEUM.
Recuperado de https://goo.gl/zJs)7i en julio de 2016.

b) Segunda hipdtesis juridica. Facultad del Ejecutivo para desechar una parte
o toda la iniciativa aprobada por el Congreso de la Unidn.

Figura 2. Proceso para desechar una iniciativa aprobada por el Congreso.

Poder Ejecutivo
desecha todo o

Camararevisora | duna plal'te )I'
Camara de origen Aprueba evuelve a la
proyecto Camara de
Proyecto de Ley o de origen.

La Camara de origen debera discutir
nuevamente el proyecto y si fuese
confirmado por las dos terceras partes
del numero total de votos, la enviara a la
Céamara revisora y si fuese sancionado
por mayoria, el proyecto sera ley o
decreto y volvera al Ejecutivo para su
promulgacion.

Decreto (Minuta)

Proyecto de Ley o de
Decreto (Iniciativa)

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en el articulo 72, inciso C) de la CPEUM,
Recuperado de https://goo.gl/zJsJ7i en julio de 2016.
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¢) Tercera hipdtesis juridica. La Cdmara revisora® decide desechar la tota-
lidad de la iniciativa y la devuelve a la Cdmara de origen® con observaciones,
en su caso, la Camara de origen aprueba las observaciones y la regresa para
su revision; en este caso, puede suceder la aprobacion de la iniciativa o que se
deseche el proyecto.

Figura 3. Proyecto de ley aprobado o rechazado.

Desecha Regresa a la
proyecto en N
su fotalidad Céamara de origen
- - con
Cémara de origen "> Cémara revisora e observaciones
Proyecto de Proyecto de
Leyode Ley ode
Decreto Decreto
(Iniciativa) (Minuta) Camara de origen
aprueba por mayoria
las observaciones.
Camara revisora <::_JJ’//'
Poder ﬂ R b "
Ejecufivo Aprucba se pocra presentarse en
publicaenel || | pormayoria el mismo periodo de
DOF proyecto !
sesiones

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en el articulo 72, inciso D) de la CPEUM.
Recuperado de https://goo.gl/zJsJ7i en julio de 2016.

d) Cuarta bipétesis juridica. La Cdmara revisora decide desechar, modificar
o adicionar una parte del proyecto, por lo que lo devuelve a la Camara de
origen para su discusion, pero sélo respecto a lo desechado, modificado o adi-
cionado. En la votacion, la Camara de origen puede aprobar las observaciones
y las envia al Ejecutivo para su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién
(DOF) o, en su caso, la regresa para una nueva revision. Puede ocurrir que
la Camara revisora insista en las observaciones y el proyecto se presente en
el siguiente periodo de sesiones o que se envie la parte de la iniciativa que se
aprob6 por ambas Cdmaras al Ejecutivo para la publicacién en el DOF.

> Camara revisora: es la que en la segunda etapa del proceso legislativo recibe el

proyecto o iniciativa de ley o decreto para su revision, andlisis y, en su caso, aprobacion,
desecharla o su devolucién.
¢ Céamara de origen: es la que en la primera etapa del proceso legislativo conoce,

dictamina, discute y aprueba o desecha los proyectos o iniciativas de ley o decreto.
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Figura 4. Cuarta hipétesis juridica.

Desecha
proyecto en Regresa a la
parte, lo Camara de origen
";%?c'fi'(‘;:ao para discusion
- - - - Unicamente sobre
| Céamara de origen Camara revisora lo desechado,
modificado o

Proyecto de
Ley o de
Decreto

adicionado.
No se modifica lo
ya aprobado.

Ejecutivo

publica en el
DOF

Proyecto de
Ley ode
Decreto

Aprueba por Camara de origen
mayoria las
modificaciones

Desaprueba por
mayoria de votos
las
modificaciones

Poder Ejecutivo
publica en el

DOF, la parte del |l Camara revisora

proyecto que haya

sido aprobado por
ambas camaras. Segunda
revision . .
desecha Insiste, por mayoria
proyecto por absoluta en las adiciones
- o reformas, el proyecto
mayoria
absoluta se volvera a presentar
hasta el siguiente periodo
de sesiones.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en el articulo 72, inciso E) de la CPEUM.
Recuperado de https://goo.gl/zJs)7i en julio de 2016

La tabla 1 contiene las disposiciones aplicables para todas las hipétesis juridi-
cas del proceso legislativo, mismas que se enumeran a continuacion.

Tabla 1. Generalidades del proceso legislativo

1. La interpretacion, reforma o derogacion de leyes o decretos sigue el mismo procedimiento que para
la formacion de leyes.

2. La formacion de leyes o decretos puede comenzar indistintamente en cualquiera de las camaras,
excepto los proyectos que traten de empréstitos, contribuciones o impuestos y sobre reclutamiento de
tropas, los cuales se discuten primero en la Camara de Diputados.

3. Las iniciativas de leyes o decretos se discutiran preferentemente en la Camara que se presenten,
excepto si transcurre un mes desde que se turnd a la Comision dictaminadora sin que rinda dictamen,
el proyecto de ley o decreto se podra presentar y discutir en la otra Camara.

4. El Ejecutivo no puede hacer observaciones: a las resoluciones del Congreso o de alguna de las Ca-
maras en funciones como cuerpo electoral o de jurado; a la Camara de Diputados cuando declare que
debe acusarse a algtn alto funcionario del Poder Ejecutivo por delitos oficiales; ni tampoco al Decreto
de convocatoria a sesiones extraordinarias que dicte la Comision Permanente.

5. El andlisis, discusion y, en su caso, aprobacion de las iniciativas, minutas y solicitudes que se presen-
tan ante las Cémaras de Diputados y de Senadores que integran el Congreso de la Unidn, se realiza en
las sesiones ordinarias de cada periodo ordinario de la Legislatura que corresponda.

continda....
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6. Las facultades del Congreso de la Union se ejercitan conjunta o separadamente por las Camaras de
Diputados y de Senadores, cuando es de manera conjunta, cualquiera de las dos puede ser cdmara de
origen de las iniciativas y camara revisora de las minutas que le envie la colegisladora, en el ambito de
sus facultades.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en el articulo 72, incisos F), G), H), I) e I) (sic)
de la CPEUM. Recuperado de https://goo.gl/zJs)7i en julio de 2016.

Cabe precisar que el proceso legislativo en la Cimara alta no sdlo se refiere a
la expedicion de leyes y decretos, ya que, de conformidad con el procedimiento
previsto en los articulos 71 y 72 de la CPEUM, también tiene facultad respec-
to a las reformas y adiciones a la Carta Magna, de acuerdo con lo previsto en
el articulo 135 constitucional.’

En todas las hipotesis del proceso legislativo, las comisiones de ambas
Camaras realizan la revision de los proyectos de ley, sin importar que actien
como de origen o revisora. El procedimiento estd previsto en los articulos 135
a 145 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos (RGICGEUM), el cual se describe en la tabla 2.

Tabla 2. Procedimiento para la revision de proyectos de ley

1. La revision de los proyectos de ley, atendera lo previsto por el articulo 72 de la CPEUM.

2. En casos urgentes o graves se puede omitir el extracto de la discusion, pero una Comision designada
por el Presidente de la Cémara revisora presentara un informe en el que exponga los fundamentos y
motivos de la gravedad o urgencia del caso. El informe se integra en el expediente.

3. Las observaciones o modificaciones a un proyecto de ley hechas por la Camara revisora o por Ejecu-
tivo y devueltas a la Cdmara de origen, se turnaran a la Comision dictaminadora.

4. Solamente se discutiran y votaran en lo particular los articulos observados, modificados o adiciona-
dos.

5. Antes de enviarse una ley al Ejecutivo para su promulgacion, se inscribira en el libro de leyes de la
Camara respectiva.

6. El proyecto de ley o decreto, las adiciones o modificaciones a una ley aprobadas por la Camara antes
de enviarla al Ejecutivo para su promulgacion, turnara el expediente a la Comision de Correccion de
Estilo para que formule la minuta de lo aprobado.

7. La minuta que elabore la Comision de Correccion de Estilo debera contener exactamente lo aprobado
por las Camaras, sin ninglin cambio o variacion, excepto las que sean para dar claridad a las leyes.

8. Los proyectos que sean turnados para revision a la Camara que corresponda estaran firmados por el
Presidente y dos Secretarios. El expediente se integrara con el extracto de la discusion y los antecedentes
relativos.

9. Los expedientes que se envien al Ejecutivo, se remitiran en copia y con el extracto de la discusion y
los antecedentes relativos.

continda....

* “La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para que las adiciones
o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el Congreso de la Unidn,
por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerden las refor-
mas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los
estados.”
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10. La Comision designada por el Presidente para informar a la Cémara revisora debera estar presidida
por el autor del proyecto que promueve la dispensa de tramites, si es miembro de la Camara de origen.

11.La Camara revisora no podra tratar en publico los asuntos que se hayan tratado en secreto en la
Cémara de origen.

12. La Camara de origen si podra tratar en secreto los asuntos que haya tratado en forma publica la
Camara revisora.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en los articulos 135, 136, 137, 138, 140, 141,
142, 143 y 144 del RGICGEUM. Recuperado de https://goo.gl/w7KjLm en julio de 2016.

Las hipétesis juridicas del proceso legislativo previstas en la CPEUM s6lo ha-
cen referencia a las iniciativas, como los documentos que dan inicio al proceso
legislativo; sin embargo, en este apartado se remite a los distintos documentos
legislativos previstos en el Reglamento del Senado de la Republica (RSR).

El proceso legislativo en el Senado de la Repiblica

En este apartado se presentan los pasos y elementos que conforman el proceso
legislativo que se realiza en el Senado de la Republica, tanto en las comisiones
ordinarias como en el Pleno de la Cimara alta, por ello, en un primer punto
se presentan los documentos que se estudian, analizan y debaten, pues no se
trata Unicamente de iniciativas o proyectos de ley.

Documentos legislativos en el Senado de la Repiiblica

El trabajo legislativo que se realiza en el Senado de la Republica (RSR, art.
163) se refiere al tramite de diversos documentos legislativos que se describen
en la siguiente figura 5.

Figura 5. Documentos legislativos.

\
Iniciativas: el Senado é Proyectos: como camara
como camara de origen. revisora de las iniciativas de
la Camara de Diputados.
r’N
Iniciativas: Del Presidente \ Solicitudes de autorizacion para
de la Republica para prestar servicios oficiales a
obtener permiso a fin de gobiernos de otros paises, aceptar o
ausentarse del territorio usar condecoraciones extranjeras o
nacional por mas de siete admitir titulos o funciones del
dias. / \ gobierno de otro pais.

Fuente: Elaboracion propia a partir del contenido del articulo 163 Reglamento del Senado de
la Republica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

Cabe sefialar que el Capitulo Segundo del RSR se refiere a iniciativas, proyec-
tos y solicitudes como los documentos que dan inicio al proceso legislativo,
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a través de ellos se desarrolla el trabajo de las comisiones y son la fuente de
informacién de la Gaceta del Senado y del Diario de los Debates.

Los documentos descritos, que se denominan como legislativos, son el
cimiento del proceso legislativo y, en consecuencia, sirven para contabilizar
tanto la recepciéon como el desahogo del trabajo parlamentario, y a continua-
cién se explican y se describen tanto en sus aspectos generales como en lo
concerniente a la Camara de Senadores.

Las iniciativas

Son los documentos presentados por los sujetos facultados (CPEUM, art.
71)°. En el caso del Senado de la Republica, la iniciativa puede ser suscrita
por uno o varios legisladores, ya sea a titulo personal o como parte de uno o
mds grupos parlamentarios.

En el RSR se establece la posibilidad de presentar iniciativas suscritas por
la mayoria de los integrantes de un grupo parlamentario, incluyendo su coor-
dinador, y se les llama “iniciativa con aval de grupo”.

Todas las iniciativas deben constar por escrito, la Mesa Directiva es la en-
cargada de vigilar que se cumplan al menos los siguientes requisitos de forma

y fondo.

Tabla 3. Requisitos de las iniciativas

1. Encabezado o titulo.

2. Fundamento legal.

3. Exposicion de motivos.

4. Texto normativo: nuevos ordenamientos o adiciones a los ya existentes.

5. Régimen transitorio y, en su caso, la legislacion a derogar o abrogar.

6. Lugar y fecha.

7. Nombre y firma del o los legisladores que presenten la iniciativa y del grupo parlamentario.

8. Los textos de nuevos ordenamientos deben de estructurarse de forma ldgica y ordenada: libros (s6lo
procede cuando se trate de textos muy extensos), titulos, capitulos, secciones, articulos, fracciones e
incisos.

9. La iniciativa se presenta en medio impreso y en archivo electrénico para su inclusion en la Orden del
dia y en la Gaceta del Senado. También se puede anexar los documentos que faciliten su compresion y
analisis.

10. Régimen transitorio y, en su caso, la legislacion a derogar o abrogar.

11. Lugar y fecha.

12. Nombre y firma del o los legisladores que presenten la iniciativa y del grupo parlamentario.

Fuente: Elaboracion propia a partir del contenido del articulo 169 del Reglamento del Senado de
la Republica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

El articulo 165 del RSR establece que en todas las iniciativas que se presenten
se tiene el derecho de retirarlas. Para este fin se requiere la firma de todos

¢ Las iniciativas pueden ser presentadas por el presidente de la republica, diputados y
senadores del Congreso de la Union, legislaturas de los estados y de los ciudadanos en
un nimero equivalente a por lo menos 0.13% de la lista nominal de electores.
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los legisladores firmantes, en caso contrario, sélo se tomard nota de quienes
retiran su firma.

El retiro de una iniciativa se comunica al presidente antes de que sea dic-
taminada. También se informa al Pleno y a las comisiones que corresponda.

Proyectos de ley o decreto

Los proyectos de ley o decreto son las resoluciones enviadas por la Cimara de
Diputados al Senado de la Republica con el nombre de minuta y se trata de un
expediente formado con todos los antecedentes del asunto’.

También son proyectos de ley o decreto los documentos que elabora la
Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias con propuestas para mo-
dificar las normas que rigen las actividades legislativas.

Solicitudes

Documentos presentados por ciudadanos mexicanos que prestardn servicios
oficiales a gobiernos de otros paises, van a aceptar o usar condecoraciones
extranjeras o admitir titulos o funciones de gobiernos extranjeros®.

La solicitud que se presente para su tramite deberd estar integrada con el
curriculum vitae, el domicilio del promovente, los documentos que acrediten
la ciudadania mexicana y los motivos de la peticion.

Otra solicitud es el permiso que el presidente de la reptblica debe pre-
sentar para salir del territorio nacional por mas de siete dias. En el documen-
to que se presente en el Senado de la Republica debe describir el objetivo,
duracion e itinerario del viaje, asi como los documentos e informacién que
motivan la peticion.

Comisiones

ASpCCtOS generales

En el RGICGEUM, al establecer el proceso legislativo de manera general y
de aplicacion para las Camaras de Diputados y de Senadores, se destaca que el
drgano del Congreso de la Unidn con una participacién mds activa y funda-
mental son las comisiones.

El RGICGEUM establece comisiones permanentes y especiales encarga-
das de atender, examinar e instruir hasta la resolucién de los asuntos que le
sean turnados. En la tabla 4 se enumeran las reglas generales.

7 Las disposiciones relativas a los proyectos de ley se encuentran previstas en el arti-
culo 166 del Reglamento del Senado de la Republica. Recuperado de https://goo.gl/
fs6oPr.

8 Las disposiciones relativas a las solicitudes estin previstas en el articulo 167 del

Reglamento del Senado de la Repuablica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr
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Tabla 4. Reglas generales de las comisiones

1. Las comisiones permanentes se elegiran en la primera sesion que celebren las Camaras después de
la apertura del periodo de sesiones de su primer afio de ejercicio.

2. Cada Camara podra aumentar o disminuir el nimero de comisiones y subdividirlas en los ramos
correspondientes, segn lo exija el despacho de los asuntos.

3. Seran comisiones especiales las que acuerde la Cdmara para el despacho de los asuntos.

4. Cuando uno o mas integrantes de una Comision tuviera interés personal en algun asunto, se abs-
tendra de votar y firmar el dictamen y se avisara por escrito al Presidente de la Camara, para que sean
substituidos.

5. Los Presidentes de las comisiones son responsables de los expedientes que les sean turnados.

6. El Presidente y los secretarios de las Camaras no podran pertenecer a ninguna comision durante el
tiempo de sus encargos.

7. Las comisiones de ambas camaras seguiran funcionando durante el receso del Congreso para el
despacho de los asuntos.

8. El Presidente de cada comision tendré a su cargo coordinar el trabajo de los miembros y citarlos
durante los recesos para el despacho de los asuntos pendientes y podran funcionar con la mayoria de
los individuos que la integren.

9. Los miembros de las comisiones no tendran ninguna retribucion extraordinaria por el desempefio
de las mismas.

10. Las comisiones podran pedir a cualquier oficina de la Nacién, documentos que estime necesarios
para el despacho de los negocios, asi como también tener reuniones con los funcionarios de la Admi-
nistracion Publica Federal, de los organismos descentralizados o con las empresas de participacion
estatal mayoritaria.

11. Cuando alguna comision determine demorar o resolver el despacho de algtin asunto lo manifestara
ala Cdmara en sesion secreta y antes de que expire el plazo que establece el articulo 87 del RGICGEUM.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en los articulos 65, 70, 71, 78, 82, 83, 84, 85,
86, 89 y 91 del RGICGEUM. Recuperado de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.

De los aspectos generales antes descritos, se constata que el desempefio de
las comisiones es trascendental en el proceso legislativo, pues es el trabajo
que realizan las comisiones ordinarias del Senado de la Republica, y se refie-
re a dictaminar, investigar, consultar, analizar, debatir y resolver iniciativas,
minutas y solicitudes que en razén de sus competencias son turnadas por el
presidente.

Por ello, este apartado estd dedicado a explicar los tipos de comisiones, su
funcionamiento y el trabajo que realizan, el cual se refleja en la aprobacion
o rechazo de los dictamenes o minutas y la atencién de las solicitudes antes
descritas.’

Las comisiones ordinarias del Senado de la Republica

El articulo 85 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos (LOCGEUM) establece que la Cimara de Senadores contard con

’  Las reglas generales de las comisiones, ya sean de las Camaras de Diputados o de

Senadores, estdn descritas en la tabla 4 de este documento.
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el nimero de comisiones ordinarias y especiales que requiera para el cumpli-
miento de sus funciones. Las comisiones serdn:

Tabla 5. Tipos de comisiones y sus funciones

Ordinarias Analizan y dictaminan las iniciativas de ley o decreto que les sean turna-
das, asi como los asuntos del ramo o area de su competencia. El articulo
90 de la LOCGEUM, en sus fracciones | a XXX.! enumera y denomina las
comisiones ordinarias del Senado de la Republica

Jurisdiccional Interviene en los términos que establece la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y la Ley Federal de Responsabilidades Admi-
nistrativas de los Servidores Publicos en los procedimientos de responsa-
bilidad de servidores publicos

Investigacion El articulo 93 constitucional, establece que tiene como objetivo investigar
y solicitar informacién sobre el funcionamiento de organismos descentra-
lizados y empresas de participacion estatal mayoritaria.

Para el articulo 86 de la LOCGEUM, “las Comisiones ordinarias tendrdn a su
cargo las cuestiones relacionadas con la materia propia de su denominacion
y conjuntamente con la de Estudios Legislativos, el analisis y dictamen de
las iniciativas de leyes y decretos de su competencia”, es decir, los nombres
de las comisiones se refieren a cada una de las dependencias y entidades de
la Administracién Puablica Federal, 6rganos auténomos o cualquier otro ente
publico segun el instrumento de su creacién."

No obstante lo previsto en el segundo parrafo del articulo 117 del RSR,
se exceptia la comisiéon de Administracién, pues de conformidad con las fun-
ciones que le otorga la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, el Reglamento del Senado de la
Republica y el Estatuto de los Servicios Parlamentarios, Administrativos y
Técnicos del Senado de la Republica, no reciben para su analisis y dictamen
iniciativas y/o minutas.

En efecto, aunque en el articulo 117 del Reglamento del Senado de la
Republica se mencione como comision ordinaria la de Administracion, las
funciones principales que desempefia son preparar y presentar ante la Mesa
Directiva, para su aprobacién y posterior presentacién ante el Pleno, todo lo
referente a los presupuestos anuales de egresos de la Cimara de Senadores para
su remision al titular del Poder Ejecutivo federal para que lo integre al proyec-
to de Presupuesto de Egresos de la Federacion; asi como presentar los presu-
puestos para cubrir las dietas de los senadores, los sueldos de los empleados,

1 Ley Orginica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, texto vigente.

Articulo 86. Recuperado de https://goo.gl/58qGPB en julio de 2016.
' Reglamento del Senado de la Repiiblica, texto vigente. Articulo 117. Recuperado de
https://goo.gl/fs60Pr en julio de 2016.
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el apoyo a los grupos parlamentarios y los otros gastos de la Cimara, dando
cuenta del ejercicio correspondiente al mes anterior que serin sometidos a la
aprobacion del Pleno."

Otra excepcidn se refiere a las comisiones de Estudios Legislativos, de
Estudios Legislativos Primera y de Estudios Legislativos Segunda, conjunta-
mente con las otras comisiones ordinarias que correspondan, que tienen entre
sus facultades realizar andlisis de las iniciativas de leyes o decretos y participar
en forma conjunta en la formulacion de los dictimenes respectivos. Dichas
comisiones se podran dividir en las secciones o ramas que se estime conve-
niente, tal y como lo prevé el articulo 89 de la Ley Orginica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos.'

El turno a las comisiones

El RSR" define como turno a la resolucién de trimite que dicta la presidencia
en las sesiones del Pleno para enviar a la o a las comisiones competentes los
asuntos recibidos en el Senado de la Republica, excepto cuando se trate de
asuntos de urgente atenciéon que deban someterse inmediatamente al Pleno,
asi como los proyectos que formula la Comisiéon de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias y la Comisiéon de Administracién. El turno a las comisiones
ordinarias se explica en la tabla 6.

Tabla 6. Generalidades del turno a comisiones en el Senado de la Republica

1. El Presidente, atendiendo a la competencia de las comisiones, instruye a cual debe turnarse e indicar
si es para emitir dictamen u opinion.

2. La Secretaria lo hace constar por escrito y lo atiende a mas tardar al dia siguiente.

3. En casos excepcionales y fuera de la sesion, el Presidente turna directamente iniciativas o proyectos a
las comisiones competentes e informa al Pleno en la sesion inmediata siguiente.

4. El turno puede comprender uno o mas efectos para una o mas comisiones.

continda....

12" Las funciones que desempena la comision de Administracion se encuentran previs-

tas en los articulos 66, fraccion h) y 99 de la Ley Orgénica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, 51 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, 118, segundo pérrafo del Reglamento del
Senado de la Republica y 11 del Estatuto de los Servicios Parlamentarios, Administra-
tivos y Técnicos del Senado de la Republica.

B Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, texto vigen-
te. Articulo 89. “La Comisién de Estudios Legislativos, conjuntamente con las otras
comisiones ordinarias que correspondan, haré el andlisis de las iniciativas de leyes o
decretos y concurrird a la formulacién de los dictdimenes respectivos. Dicha Comision
se podri dividir en las secciones o ramas que se estime conveniente.” Recuperado de
https://g00.gl/58qGPB i en julio de 2016.

" Lo relativo al turno a comisiones esta regulado en el Capitulo Tercero del Reglamento

del Senado de la Repiiblica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.
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5. Sélo por acuerdo de la Mesa Directiva y por causa justificada se puede modificar el turno dictado,
debiéndose informar al Pleno.

6. Para la emision del dictamen, las iniciativas y proyectos se turnan hasta a dos comisiones adicionales
a la de Estudios Legislativos.

7. La Comision de Estudios Legislativos trabaja conjuntamente con las comisiones ordinarias para el
analisis de las iniciativas y concurre en la formulacion de los dictamenes respectivos.

8. En el turno se indica la comision que coordinara los trabajos, en caso de no designarse, serd la
nombrada en primer término.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido de los articulos 176, 177 y 178 del Reglamento
del Senado de la RepuUblica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

Los dictamenes

ASPCCI’,OS generales

En el RGICGEUM, el articulo 87 establece la obligacion de las comisiones
de presentar dictamen en los asuntos de su competencia y se desprende como
reglas generales las que se describen en la tabla 7.

Tabla 7. Reglas generales de los dictdmenes

1. Exposicion de motivos con las razones en que se funde y concluir con proposiciones claras y sencillas
que puedan someterse a votacion.

2. Deberé estar firmado por la mayoria de los individuos que la componen. Si alguno o algunos disin-
tieren de la mayoria, podran presentar voto particular por escrito.

3. Durante el receso, las comisiones continuaran el estudio de los asuntos pendientes para emitir los
dictdmenes que procedan.

4. Una vez que estén firmados los dictamenes por la mayoria de los miembros de la comision encargada
de un asunto, se imprimiran junto con los votos particulares y se remitiran a los Diputados o Senadores,
seguin corresponda, para su conocimiento y estudio.

5. Al abrirse el periodo de sesiones, se tendra por hecha la primera lectura de todo dictamen que se
remita a los legisladores antes del 15 de agosto de cada afio.

6. Los dictdmenes que las comisiones produzcan sobre asuntos no atendidos por la legislatura que los
recibio, quedaran a disposicion de la siguiente legislatura, con el caracter de proyectos.

Fuente: Elaboracién propia con base en lo previsto en el articulo 87 del RGICGEUM. Recuperado
de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.

Los dictimenes en las comisiones

De acuerdo con el articulo 182 del RSR, “los dictimenes legislativos son los
documentos formulados en comisiones por los cuales se propone al Pleno una
decision sobre las iniciativas o proyectos turnados por el presidente.”

Es importante sefialar que en el proceso de dictaminacién también se
incluye la posibilidad de que las comisiones convoquen a audiencias publicas o
reuniones con los autores de la iniciativa, especialistas de la materia, represen-
tantes de organizaciones, grupos y ciudadanos interesados, asi como solicitar
informacion a las dependencias y entidades de la Administraciéon Publica Fe-
deral o de cualquier ente publico de los distintos 6rdenes de gobierno.
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En la tabla 8 se enlistan los requisitos que debe tener un dictamen que se
presente ante las comisiones ordinarias.

Tabla 8. Elementos de un dictamen en comisiones

1. Todo dictamen debe ser firmado por los integrantes de las comisiones unidas.
2. Las firmas de los integrantes de las comisiones unidas, indican que estan a favor del mismo.

3. Si algunos senadores van a votar en contra o en abstencion y no presentan voto particular, pueden
hacerlo constar a un lado de su firma en el dictamen.

4. Cuando algunos de los integrantes de las comisiones disienten de la mayoria que votar a favor
pueden presentar voto particular.

5. Un dictamen puede tener mas de un voto particular.

6. La modificacion del voto se concreta en el momento de plasmar su firma en el Dictamen y se realiza
ante la Junta Directiva de la comision.

7. Se puede cambiar el voto a favor que se haya emitido en contra o en abstencion de un dictamen,
hasta antes de que se publique en la Gaceta. Pero no se puede cambiar el voto emitido a favor.

8. Aprobado un dictamen en comisiones, sin perjuicio del sentido en que se haya emitido, se remite al
Presidente para su inscripcion en el Orden del Dia, su publicacion en la Gaceta para presentarlo ante el
Pleno para su debate y votacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir del contenido del articulo 188 y 189 del Reglamento del
Senado de la Republica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

Una vez elaborado el proyecto de dictamen por la comisiéon coordinadora,
se presenta para su consideracion a las otras dictaminadoras para incorporar
observaciones o propuestas y preparar el documento final que se distribuira
entre los integrantes de las comisiones unidas, por lo menos 24 horas antes de
la reunién que se convoque para su discusion Yy, €n su caso, votacion.

La opini(’m en las comisiones

Otro aspecto a considerar en el proceso de dictaminacion es el de turno para
efectos de opinidn, que consiste en solicitar a las comisiones ordinarias o espe-
ciales puntos de vista que tengan relacion con las materias de su competencia.
La opinion debe ser entregada a la comisién que coordina los trabajos antes
de que se elabore el dictamen.

Tabla 9. Generalidades de la opinion

1. Debe de incluir las consideraciones respectivas y dar cuenta de los puntos de vista aportados.

2. Debe de ser aprobada por la mayoria de los miembros de la comision que la emite.

3. Debe de ser analizada en el dictamen, independientemente de su caracter no vinculatorio.
4. Para su publicacién conjunta las comisiones anexan al dictamen copia de la opinion recibida.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del Reglamento del Senado de la Republica.
Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.
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El Pleno

Los dictamenes en el Pleno

Los dictamenes que se presentan en el Pleno por conducto del presidente de-
ben de cumplir con los siguientes requisitos de forma y fondo del documento,
previstos en el articulo 190 del RSR:

*  Encabezado o titulo que contenga el asunto, el ordenamiento u orde-
namientos que se pretende establecer, modificar, derogar o abrogar.

e Nombre de las comisiones y de los integrantes que lo suscriben.

e Fundamentos legales.

*  Antecedentes generales.

e Objeto y descripcion de la iniciativa o proyecto.

*  Me¢étodo de trabajo, andlisis, discusion y valoracion de la propuesta.

*  Consideraciones de orden general y especifico que motivan el sentido
del dictamen y su procedencia.

*  En su caso, texto normativo y régimen transitorio del ordenamiento
de que se trate.

*  Firmas autografas de por lo menos la mayoria absoluta de los inte-
grantes de cada una de las comisiones dictaminadoras.

*  Lugary fecha de las reuniones de las comisiones

* Al dictamen se anexa copia de las listas de asistencia a las reuniones de
las comisiones y de los demds documentos que se estimen pertinentes.

*  Excepcionalmente se puede pedir la dispensa al presidente para no
anexar copia de las listas de asistencia.

Una vez elaborado el dictamen del proyecto de iniciativa y aprobado por las
comisiones, el RSR establece que ese documento puede tener tres posibilida-
des: la presentacion en el Pleno, previa publicacion en la Gaceta, su devolu-
cién a las comisiones dictaminadoras o el retiro.

Tabla 10. Generalidades del tramite
de los dictamenes presentados en el Pleno

1. Sélo por causas justificadas, las comisiones dictaminadoras pueden solicitar al Presidente la devolu-
cion de un dictamen, siempre que lo soliciten antes de su publicacion en la Gaceta.

2. Si el dictamen ya fue publicado en la Gaceta, las comisiones dictaminadoras sélo pueden retirarlo,
mediante solicitud por escrito al Presidente que funde y motive las causas y previa aprobacion del Pleno.

3. El retiro de un dictamen sélo puede hacerse una sola vez y no implica la decision del Pleno sobre su
contenido.

4. Las comisiones estan obligadas a presentar el dictamen, cuando se hayan atendido las causas que
dieron lugar al retiro. El plazo para la presentacion es de 10 dias.

5. El retiro de un dictamen debe ser avalado por lo menos con la firma de la mayoria de quienes lo
suscribieron con voto aprobatorio.

continda....

185



¢;Como se hacen las leyes? El proceso legislativo en el Senado de la Repiiblica

6. Al término de una Legislatura en la que se renueve el Senado, los dictdmenes emitidos por las
comisiones y publicados en la Gaceta, sin que hayan sido debatidos y votados en el Pleno, quedan a
disposicion de la Mesa Directiva de la siguiente legislatura en calidad de proyectos.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido de Reglamento del Senado de la Republica.
Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

Voto particular

Durante la aprobacién de un dictamen, ya sea ante las comisiones o en el
Pleno, los legisladores que no estén de acuerdo con el contenido del mismo
pueden emitir un voto particular, en el cual manifiesten las razones por las que
estdn en contra del dictamen.

Voto particular ante las comisiones

El RSR sefiala que los votos particulares se presentan ante el presidente de
la comision coordinadora de los trabajos del dictamen y son la expresion en
sentido contrario al dictamen suscrito por la mayoria; pueden ser emitidos por
una minoria o por una o mds comisiones dictaminadoras. También puede ser
por uno o varios de los integrantes y en su contenido puede referirse al conte-
nido total o parcial de un dictamen. En la tabla 11 se presentan los elementos
de forma y fondo que debe contener.

Tabla 11. Elementos de un voto particular

1. Encabezado o titulo.
2. Se sefialan los ordenamientos con proyecto de modificacion, derogacion o abrogacion.
3. Nombres de las comisiones emisoras del dictamen de que se trate.

4. Fundamentos legales.

5. Consideraciones de orden general y especifico para la emision del voto particular.

6. Propuesta de Texto normativo y régimen transitorio.

7. Firmas autografas del autor o los autores.
8. Lugar y fecha de su emision.

Fuente: Elaboracion propia a partir del contenido del articulo 208 Reglamento del Senado de la
Republica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

El procedimiento de un voto particular ante el Pleno estd previsto en el arti-
culo 210 del RSR y se describe en la tabla 12.

Tabla 12. Tramite de un voto particular

1. Si el dictamen es aprobado en lo general se desechan los votos particulares.

2.Si el dictamen es rechazado, los votos particulares se debaten y se resuelven ante el Pleno, en el orden
de representacion, si se refieren al mismo cuerpo normativo.

3. Si'los votos particulares comprenden varios apartados del dictamen o se refieren a diversos articulos,
se debaten y se votan en el orden en que aparece en el mismo.

4. Si se aprueba un voto particular, al dictamen se le da el tramite previsto en el articulo 72 constitucio-
nal, si se rechaza, también se desecha.

continda....
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| 5. El debate y resolucion sobre cada voto particular se rigen por las mismas reglas aplicadas al debate.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del articulo 210 del Reglamento del Senado de
la Republica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.
Discusion o debates

El proceso de discusion de la iniciativa, minuta o proposicion con punto
de acuerdo ante el Pleno de las Camaras estd previsto, de manera general, en
los articulos 95 a 134 del RGICGEUM vy se enumeran en la tabla 13.

Tabla 13. Reglas generales para la discusion

1. En el momento de la discusion se leera la iniciativa, proposicion u oficio, el dictamen de la Comision
y el voto particular, si hubiere.

2. Todo proyecto de ley se discutira primero en lo general, y después en lo particular cada uno de sus
articulos. Cuando se trate de un solo articulo sera discutido una sola vez.

3. Los miembros de la Camara hablaran alternativamente en contra o en pro, seran llamados por el
Presidente en el orden de las listas e iniciara por el inscrito en contra.

4. Los integrantes de la comision y el autor del asunto que se discuta, podran hablar mas de dos veces
Los otros miembros de la Camara sélo podran hacerlo dos veces.

5. Los integrantes de la Camara, atin y cuando no estén inscritos en la lista de oradores, podran pedir la
palabra para rectificar hechos o contestar alusiones personales, cuando haya concluido el orador y sin
que pueda hacer uso de la palabra més de cinco minutos.

6. Los discursos de los legisladores de las Camaras sobre cualquier asunto no podra durar mas de
media hora.

7. S6lo se podra reclamar el orden a través del Presidente, para ilustrar la discusion con la lectura de
un documento, cuando se infrinjan articulos del RGICGEUM, cuando se viertan injurias contra alguna
persona o corporacion o cuando el orador se aparte de la discusion.

8. En caso de injurias o calumnias, el involucrado podra reclamarlas en la misma sesion o cuando el
orador haya terminado su discurso o en la que se celebre el dia inmediato. El Presidente instard al
ofensor que las retire, si no lo hiciere se asentaran las expresiones en un acta especial, para proceder
a lo que hubiere lugar.

9. Las discusiones solo se suspenden por ser la hora que fija el RGICGEUM a no ser que se prorrogue por
acuerdo de la Camara, porque la Camara acuerde dar preferencia a otro negocio de mayor urgencia o
gravedad, por desordenes en la misma Camara, por falta de quérum y por proposicion suspensiva que
presenten los miembros de la Camara.

10. Antes de cerrarse en lo general y en lo particular la discusion de los proyectos de ley, podran hablar
hasta 6 legisladores en pro y otro tanto en contra, ademas de los miembros de la comision dictami-
nadora.

11. Después de que hayan tomado la palabra los legisladores que se enlistaron, el Presidente pregun-
tara si el asunto esta suficientemente discutido, en caso afirmativo se procedera a la votacion. En caso
contrario, sequira la discusion, pero bastara con que hable uno en contra y otro en pro.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en los articulos 95, 96, 97, 98, 99, 103. 105,
109, 114 y 118 del RGICGEUM. Recuperado de https://goo.gl/6NiDAE en julio de 2016.

Debates en el Pleno del Senado de la Republica

Debatir un dictamen ante el Pleno consiste en presentar los motivos y fun-
damentos con los que se argumentan las decisiones de los legisladores para

187



¢;Como se hacen las leyes? El proceso legislativo en el Senado de la Repiiblica

desechar o aprobar iniciativas, modificaciones, derogaciones o abrogaciones de
un cuerpo normativo.

Tabla 14. Reglas generales de los debates

1. En dictdmenes que se refieran a textos normativos y régimen transitorio, se debaten y votan primero
en lo general y después en lo particular.

2. Cuando el texto de un dictamen consta de un solo articulo, se debate y vota en lo general y en lo
particular en un solo acto, excepto cuando el articulo Gnico de un dictamen involucra ordenamientos
completos o diversos dispositivos de una ley o decreto.

3. El debate se realiza en lo general y, de ser el caso, también en lo particular durante la misma sesion en
que se encuentre agendado el dictamen. Si por la extension u otras circunstancias, el Presidente puede
proponer al Pleno que el debate en lo particular se realice en la sesion inmediata siguiente.

4. Los debates en los que se trate un dictamen con proyecto de ley o decreto, se realizan después de
haberse efectuado dos lecturas ante el Pleno en sesiones consecutivas.

5. El Presidente puede proponer al 6rgano colegiado dispensar la lectura parcial o total de un dictamen.
Cabe sefialar que la publicacion de un dictamen en la Gaceta, surte efectos de primera lectura.

6. Durante la presentacion y lectura de un dictamen a cargo de un Secretario de la Mesa o de un orador
no proceden interrupciones, salvo por mocion de procedimiento.

7. En caso de asuntos relevantes o de interés general, las comisiones involucradas pueden designar
a uno de sus integrantes para presentarlo ante el Pleno, sin que ello tenga el carécter de primera o
segunda lectura

8. Por acuerdo de la Mesa, al inicio de un debate en lo general los grupos parlamentarios pueden desig-
nar a uno de sus integrantes para que intervenga para fijar su posicion al respecto.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del articulo 198, 200 y 201, Reglamento del
Senado de la Republica. Recuperado de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.

Los debates, de acuerdo con lo previsto en el articulo 199 del RSR, pueden
ser en lo general cuando se refieren a la totalidad o sentido fundamental del
dictamen y se sujetan a las reglas siguientes:

Tabla 15. Reglas generales de los debates en lo general

1. Después de la lectura del dictamen o, en su caso su dispensa, si hay voto particular respecto a todos
los elementos, el autor expone los motivos y el contenido del mismo.

2. Los grupos parlamentarios expresan sus posiciones y las intervenciones se realizan en el orden cre-
ciente al nimero de integrantes de cada grupo.

3. El Presidente formula una lista de oradores en contra y en pro. Los oradores intervienen alternativa-
mente, inicia primero el que esté en contra.

4. En caso de no inscribirse ningin orador se pone a votacion.

5. Cuando hayan intervenido 5 oradores en contra y 5 a favor, el Presidente informa quienes han hecho
uso de la palabra, da los nombres de los pendientes de hacerlo.

6. El Presidente consulta al Pleno si el asunto ha sido suficientemente debatido, en caso afirmativo,
declara concluido el debate y ordena proceder a la votacion.

7. En el caso de que el Pleno considere que no ha sido suficientemente debatido, contintian las inter-
venciones pendientes y cuando se hayan presentado tres oradores de cada lista, el Presidente repite la
consulta sobre si el dictamen ha sido suficientemente debatido.

continda....
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8. Cuando se han registrado oradores con intervenciones en un solo sentido, pueden hacerlo hasta dos
de ellos y el Presidente pregunta si el si el dictamen ha sido suficientemente debatido. Dependiendo de
la respuesta del Pleno, el debate contintia una intervencion mas o se declara concluido el debate y el
dictamen se somete a votacion.

9. Concluido el debate en lo general, el Presidente abre el registro para la reserva de articulos o la
presentacion de adiciones al texto normativo del dictamen, lo cual sera objeto de debate y de votacion
en lo particular.

10. El Presidente informa al Pleno sobre los articulos reservados o las adiciones propuestas, asi como de
los votos particulares relativos a articulos o apartados especificos del dictamen.

11. Agotada la lista de oradores registrados, el Presidente declara concluido el debate en lo general y
procede a la votacion en un solo acto el dictamen en lo general y en los articulos no reservados.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del articulo 199 del Reglamento del Senado de
la Republica. Recuperado de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.

Los debates también pueden ser en lo particular si se trata de articulos reserva-
dos contenidos en el cuerpo normativo del dictamen, ya sea para modificarlos
o suprimirlos, también se pueden referir a propuestas de adicion de articulos
al texto y de conformidad con el articulo 202 del RSR, el procedimiento para
el desahogo ante el Pleno se explica en la tabla 16.

Tabla 16. Reglas generales de los debates en lo particular

1. El autor o un representante explica al Pleno el sentido y los alcances de la propuesta.

2. El Presidente consulta al Pleno si se admite o no a debate.

3. Si no se admite la propuesta, se tiene por desechada y en su oportunidad se somete a votacion el
articulo reservado en términos del dictamen.

4. Si se admite la propuesta se levantan listas de oradores en contra y a favor e inicia el primero regis-
trado en contra.

5. La ronda de oradores se compone de 2 oradores en contra y 2 a favor.

6. El Presidente consulta al Pleno si el asunto ha quedado suficientemente discutido, si la respuesta es
afirmativa, declara concluido el debate y ordena se proceda a la votacion.

7. En el caso de que el Pleno considere que no ha sido suficientemente debatido, contintian las inter-
venciones pendientes y cuando se hayan presentado los oradores de cada lista, el Presidente repite la
consulta sobre si el dictamen ha sido suficientemente debatido.

8. Cuando se han registrado oradores con intervenciones en un solo sentido, pueden hacerlo hasta dos
de ellos y el Presidente pregunta si el si el dictamen ha sido suficientemente debatido.

9. Si sélo se registran oradores a favor, dos oradores presentan sus intervenciones y el Presidente pre-
gunta al Pleno si el asunto ha quedado suficientemente discutido o no.

10. Dependiendo de la respuesta del Pleno, el debate contintia una intervencién mas o se declara con-
cluido el debate y el dictamen se somete a votacion..

11. Agotada la lista de oradores registrados, el Presidente declarara concluido el debate y previa lectura
que el Secretario realice del texto en discusion, se somete a votacion del Pleno, si es aprobado se incor-
pora en el cuerpo normativo. De no ser aprobado, se mantienen los términos originales propuestos en
el dictamen y se somete a votacion el articulo reservado.

12. Si un proyecto de dictamen propone la aprobacion total o parcial de una iniciativa o proyecto de ley
o decreto, es rechazado en lo general por el Pleno, y existe voto particular, éste se debate y vota en sus
términos sin que proceda el debate en lo particular del propio dictamen.

continda....
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13. Cuando en un dictamen se propone el desechamiento total de una iniciativa o proyecto, sélo se
debate en lo general, salvo que exista voto particular que permita ademas el debate de articulos es-
pecificos.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del articulo 202 del Reglamento del Senado de
la Republica. Recuperado de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.

La votacion

Las reglas generales de las votaciones estdn previstas en los articulos 146 a 164
del RGICGEUM y pueden ser nominales, econémicas y por cédula.

Tabla 17. Reglas generales de las votaciones

1. Todas las votaciones se verificaran por mayoria absoluta.
2. Para determinar si los asuntos son de urgente resolucion, se requieren las dos terceras partes de los
votos presentes.

2. En caso de empate en las votaciones, que no se trate de la eleccion de personas, se repetird la vota-
cion en la misma sesion y si resultaré empate por segunda vez se discutira y se votard nuevamente en
la sesion inmediata.

3. Los Secretarios anunciaran en el Salén de Sesiones el momento en el que se inicie la votacion.

4. Durante el proceso de votacion, ningtin miembro de la Cémara deberd salir del Salon de Sesiones ni
excusarse de votar.

5. Durante la votacion, los articulos de cualquier dictamen no podran dividirse en més partes que las ya
designadas con anterioridad.

6. Los Secretarios de Despacho se retiraran mientras dure la votacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en lo previsto en los articulos 158, 159, 160, 161, 162y 163
del RGICGEUM. Recuperado de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.

Los articulos 146, 148 y 152 del RGICGEUM sefialan que las votaciones
serdn nominales cuando:

a) Se pregunte si se aprueba o no algin proyecto de ley en lo general.

b) Se pregunte si se aprueba o no cada articulo del proyecto o cada pro-
posicion que forme parte del articulo.

o) Lo solicite un integrante de la Cdmara y sea apoyado por cinco miembros mis.

d) La diferencia entre los que aprueban y reprueban algin proyecto o
asunto no exceda de tres votos.

El procedimiento de la votacion nominal se desarrolla de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 147 del RGICGEUM.

Tabla 18. Procedimiento de la votacién nominal

1. Inicia con el integrante de la Camara que se encuentre del lado derecho del Presidente.
2. La votacion nominal se hace con el integrante de pie y en voz alta dira su apellido y nombre, terminara

uein

diciendo “si” 0 “no".

3. Un Secretario registrara el nimero de votos que aprueben o desaprueben.

continda....
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4. Uno de los Secretarios preguntara dos veces, en voz alta, si falta algn integrante de la Cdmara por
votar. Si no faltaré ninguno, proceden a votar los Secretarios y el Presidente.

5. Los Secretarios o Prosecretarios haran enseguida el computo de los votos y leeran desde las tribunas
los nombres que votaron a favor y los que votaron en contra. Se leera el nimero total de cada lista y
se publicara la votacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en el articulo 147 del RGICGEUM. Recuperado
de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.

Las demas votaciones son econémicas, es decir que los miembros que integren la
Cdmara y que estén a favor se ponen de pie y los que estén en contra permanecen
sentados para efectos del computo. En caso de que algun legislador pida que se
cuenten los votos, el procedimiento que se aplica se llama votacion econdmica y
consiste en que todos los legisladores se pondran de pie o permanecerdn sentados,
de acuerdo con el sentido de su voto. El resultado de la votacion sera contabilizado
por cuatro integrantes, dos que hayan votado a favor y dos en contra, quienes
informaran al presidente el resultado del cémputo.”

Las votaciones que se realicen para nombrar a alguna persona para des-
empefiar un puesto publico son a través de cédulas, el RGICGEUM establece
los pasos a seguir.

Tabla 19. Procedimiento de la votacion con cédula

1. Las cédulas se entregan al Presidente de la Camara y éste las deposita, sin leerlas, en un anfora que
se coloca en una mesa.

2. Terminada la votacion, uno de los Secretarios sacara las cédulas y una por una las leerd en voz alta
para que otro Secretario anote los nombres de las personas que en ellas se encuentren y el nimero de
votos que a cada uno de los candidatos les corresponda.

3. Leidas las cédulas se entregan al Presidente y a los demas Secretarios para que verificar el contenido
y evitar equivocaciones.

4. Se realiza el computo de votos y se publica el resultado.

Fuente: Elaboracion propia con base en lo previsto en los articulos 153, 154, del RGICGEUM.
Recuperado de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.

Las votaciones en comisiones

Los articulos 150 y 151 del RSR establecen el procedimiento para las votaciones de
dictdamenes o resoluciones, los cuales se adoptan con el voto de la mayoria absoluta
de los integrantes presentes, igual sucede en las votaciones de las comisiones unidas.

El sistema que se utiliza para las votaciones nominales es electrénico y en
caso de empates en la votacion, se dan los siguientes supuestos:

a) Cuando en una votacion el resultado sea un empate, se delibera y vota de
nuevo en la misma reunion. Si se da el empate por segunda vez, el asunto
se tratard en una reunion posterior, previo acuerdo de la comision.

' Procedimiento previsto en los articulos 150 y 151 del RGICGEUM. Recuperado
de https://goo.gl/6NiD4E en julio de 2016.
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b) Si el empate persiste en la segunda reunion, se informa a la mesa para
justificar el retraso de la presentacion del dictamen o para los efectos
conducentes.

Las votaciones en el Pleno

El capitulo séptimo del RSR se refiere a las votaciones y el articulo 93 define que
el voto “es una obligacion y un derecho de cada senador, personal e intransferible,
por medio del cual decide libremente sobre los asuntos sometidos a su conside-
racion.” Puede emitirse a favor, en contra o en abstencion, pero para aprobar o
desechar un asunto, sélo cuentan los votos emitidos a favor o en contra.

Los asuntos que se someten a votacion en el Pleno son:

a) Los previamente dictaminados y publicados,

b) Las iniciativas,

¢) Los proyectos y,

d) Las proposiciones con punto de acuerdo considerados de urgente re-
solucién.

El articulo 94 del RSR establece que las decisiones del Pleno se toman por
mayoria absoluta de los senadores presentes en la sesion de que se trate, excep-
to cuando la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y el RSR
determinen otro tipo de mayoria.

Antes de iniciarse la votacion, el presidente explica el objeto de la misma al Pleno,
pues ya iniciado el proceso no puede ser interrumpido. Las decisiones se toman:

a) Por mayoria simple o relativa: es la suma mds alta de votos emitidos en
un mismo sentido cuando se trata de mis de dos propuestas.

b) Por mayoria absoluta: es la suma de més de la mitad de los votos emi-
tidos en un mismo sentido.

¢) Por mayorias calificadas o especiales: es la suma de votos emitidos en
un mismo sentido en nimero superior al de la mayoria absoluta.

El procedimiento para cada tipo de votacion es el siguiente:

a) Nominal: cada senador emite su voto después de identificarse por su
nombre y apellidos, puede ser en voz alta'® o en el sistema electréni-
co'. Se votan los dictamenes de las comisiones con los proyectos de

' Votacion sin sistema electrénico: cada senador, comenzando por el ubicado del lado

derecho del presidente, se pone de pie y en voz alta dice su nombre y apellidos y el
sentido de su voto, un secretario registra los votos a favor y otro los votos en contra y
las abstenciones. Al final votan los integrantes de la mesa y, por ultimo, el presidente.
Al concluir la votacion la secretaria informa el resultado al presidente, quien hace la
declaratoria correspondiente y ordena el tramite que corresponda.

7" Votacién mediante sistema electrénico: el presidente indica el tiempo de que dis-
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ley o decreto, cuando asi lo acuerda la Mesa Directiva, lo solicita un
senador con el apoyo de cinco legisladores o cuando se haya realizado
una votacién econémica y exista duda del resultado.

b) Econdmica: cada senador levanta la mano para expresar el sentido del
voto, a favor, en contra o en abstencion.

¢) Por cédula: cuando es la eleccion de personas a través de una papeleta
que se deposita en una urna. La mesa ordena la distribucion de papele-
tas a los senadores para la expresion de sus votos, y luego las depositan
en la urna transparente al ser llamados por la secretaria. El conteo de
votos lo realizan los secretarios, el resultado se le informa al presidente,
quien informa al Pleno para el tramite que corresponda.

Si el resultado de la votacién es un empate y no se trata de la eleccion de
personas, se repite de inmediato, si por segunda ocasion el empate persiste,
el asunto se discute y se vota nuevamente en la sesion siguiente. Si el empate
se da en el proceso de eleccion de personas, la votacion se repite en la misma
sesion hasta que exista la mayoria necesaria.

Organos informativos del Senado de la Repiiblica

Gaceta del Senado

Toda la informacién derivada de las actividades del Senado se publica tanto en
medio impreso como en la pigina de internet de la Gaceta del Senado’®, ins-
trumento que contiene un registro de la actividad legislativa y administrativa.
En la tabla 20 se indica en qué consiste la informacion parlamentaria.

Tabla 20. Informacién parlamentaria

1. Comunicaciones oficiales dirigidas al Senado.

2. Orden del Dia de las sesiones del Pleno.

3. Proyectos de ley o decreto remitidos por la Camara de Diputados, iniciativas de ley o decreto que
presentan ante el Senado o la Comision Permanente, el Presidente de la Republica, los senadores, los
diputados federales, las legislaturas de los estados y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

4. Observaciones sobre proyectos de ley o decreto enviadas por el Titular del Poder Ejecutivo Federal a
cualquier Camara del Congreso.

5. Dictamenes de las comisiones y los votos particulares.

6. Registro de asistencia de los senadores a las sesiones del Pleno y a las reuniones de comisiones y
de comités.

continda....

ponen para votar, sin que sea menor a dos ni mayor a diez minutos. Concluido el
tiempo, el secretario pregunta si falta algun senador, en caso afirmativo lo registra

nominalmente.
' Articulo 306, tercer pérrafo del RSR.
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7. Actas, informes, resoluciones, acuerdos, declaraciones y pronunciamientos del Pleno, la Mesa, la
Junta, las comisiones y los comités.

8. Informes de las representaciones y delegaciones del Senado que asistan a reuniones interparlamen-
tarias o internacionales.

9. Convocatorias y proyectos de Orden del Dia de las reuniones de comisiones y de comités.

Fuente: Elaboracion propia a partir del contenido del articulo 306 Reglamento del Senado de la
Republica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

En materia administrativa, la informacién que se publica en la Gaceta del
Senado consiste en la que se indica en la tabla 21.

Tabla 21. Informaciéon administrativa

1. Comunicaciones de particulares dirigidas al Senado.
2. Solicitudes de licencia de los senadores.

3. Citatorios a las diversas actividades del Senado.

4. Proposiciones de acuerdo o de resoluciones econdmicas sobre el régimen interior del Senado que
presentan sus organos de gobierno.

5. Cambios aprobados en la integracion de las comisiones y los comités, propuestas de acuerdos par-
lamentarios.

6. Informacion sobre administracion y los servicios del Senado.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del articulo 306 del Reglamento del Senado de
la Republica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

Del manejo, organizaciéon y publicacion de la informacion parlamentaria y le-
gislativa se encarga la Secretaria General de Servicios Parlamentarios", a través
de la Direccion General de Apoyo Legislativo.

Diario de los Debates

Otra fuente de informacion es el Diario de los Debates, en el que se registra el
desarrollo de las sesiones, es decir, la fecha y lugar en que se verifica la sesion, el
sumario, nombre de quien preside, copia fiel del acta de la sesion anterior, version
taquigrafica o estenografica, en su caso, de las discusiones en el orden que se desa-
rrollen e insercién de todos los documentos a los que se les dé lectura.?’

El articulo 309 del Reglamento del Senado de la Republica enumera la
informacioén que debe contener el Diario de los Debates de la Camara alta, la
cual se incluye en la tabla 22.

" Articulo 13 del Estatuto para los Servicios Parlamentarios, Administrativos y Téc-

nicos del Senado de la Republica.
» Articulo 309 Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexica-
nos.
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Tabla 22. Informacién que contiene el Diario de los Debates
de la Camara de Senadores

1. Lugar, fecha, hora del inicio y término de cada sesion;

2. Caracter de la sesion; (Ordinaria, Extraordinaria y Solemne)

3. Declaratoria de quérum;

4. Orden del Dia;

5. Nombre del Presidente y de quienes presidan la sesion durante su desarrollo;

6. Copia fiel del acta de la sesion anterior;
7. Trascripcion de los Debates en el orden en que se realizan;

8. Intervenciones de los senadores en tribuna y desde los escafios;
9. Textos leidos;
10.Textos no leidos cuya insercion ordenan el Presidente o el Pleno;

11. Documentos a los que se dé turno;
12. Propuestas y resoluciones aprobadas;
13. Dictdmenes y votos particulares; y
14. Resultado de las votaciones.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del articulo 309 del Reglamento del Senado de
la Republica. Recuperado de https://goo.gl/fs6oPr en julio de 2016.

Libro de Leyes

En el RSR se establece la obligacion de registrar en el Libro de Leyes toda ley
o decreto que sea aprobado por el Senado de la Republica en su caracter de
Camara revisora.”! Cuando el Senado de la Republica expide una ley o decreto,
debe de estar autorizado con las firmas del presidente y uno de los secretarios
de las mesas directivas de las cimaras del Congreso de la Union.?

El proceso legislativo ante el Senado de la Repuiblica concluye cuando su presidente
realiza el trimite respectivo para la expedicion de la ley o decreto que corresponda.

Comentarios finales

El proceso legislativo para la creacion de leyes, reformar la Constitucion Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos o cualquier otra ley o reglamento es
un proceso complejo en el que los legisladores tienen que observar cada uno
de los pasos que estin previstos en el articulo 72 de la Carta Magna, en la
Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos y en el Reglamento del Senado de la Republica.

Esos ordenamientos establecen las funciones del Senado de la Republica y
los pasos del proceso legislativo, el cual, por su complejidad, es desconocido

2L Articulo 226.
2 [dem.
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para la mayoria de los mexicanos, pero también hay que sefialar que existe una
falta de interés para conocerlo e involucrarse en el trabajo parlamentario de la
creacion o reforma de leyes.

El desconocimiento y la falta de interés por parte de los ciudadanos se
puede revertir con informacion clara y precisa del trabajo parlamentario, y de
dar a conocer lo importante que es cada ley o reglamento que se expide, pues
su aplicacion y obligatoriedad incide en la vida cotidiana de los sectores que
conforman la sociedad mexicana.

Impulsar una relacién cercana entre ciudadano-legislador-6rgano legislativo
forma parte de los Principios del Parlamento Abierto y de los compromisos de la
Declaracion de Lanzamiento de la Alianza para el Parlamento Abierto en México,
suscrito por el Senado de la Republica el 22 de septiembre de 2014, con ello se lo-
graria un parlamento abierto, transparente e incluyente que salvaguarde el derecho
de los ciudadanos a acceder a la informacion parlamentaria y al proceso legislativo,
de manera clara y sencilla para todos los ciudadanos de cualquier edad, estrato
social y nivel educativo, ya sea a través del uso de las tecnologias de la informacion
o de cualquier otro medio de comunicacién, incluyendo la traduccion de la infor-
macion en lenguas indigenas (Sinchez y Martinez, 2015).
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Repiblica

CORNELIO MARTINEZ LOPEZ!
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Introduccion

En el presente documento se plantea una perspectiva general de los retos y
pendientes del trabajo en comisiones al inicio de la LXIII Legislatura (2012-
2015) en el Senado de la Republica, a partir de una de sus funciones: el pro-
cesamiento de iniciativas, minutas y puntos de acuerdo. En la primera parte
del documento se hace una sistematizacion del trabajo parlamentario durante
la LXII Legislatura (2012-2015). En la segunda parte se analiza el trabajo
de seis comisiones: Para la Igualdad de Género, Hacienda y Crédito Publico,
Derechos Humanos, Desarrollo Social, Relaciones Exteriores y Gobernacion.
Finalmente, se analizan datos sobre los asuntos que quedaron pendientes en
comisiones para su dictaminacion.

El sistema de comisiones parlamentarias

Una de las funciones del Poder Legislativo, especificamente del Senado de la
Republica como cuerpo de representacion politica, es la aprobacion de leyes y
decretos que regulen las acciones colectivas. Para su cumplimiento, los parla-
mentos se apoyan en una estructura organizacional que les permite dividir el
trabajo en subgrupos de legisladores, a los cuales se les conoce como sistema
de comisiones (Cf. Puente, 2009; Mora-Donatto, 2009; Alcintara, Garcia y
Sanchez, 2005).

Las comisiones son grupos especializados de trabajo que estin disefiados
para facilitar el quehacer legislativo. Pueden ser temporales o permanentes y
estan estructurados a partir de 4reas temiticas, constituidos por un grupo de
legisladores, a los que se les delegan funciones con el fin de proveer mayor
eficiencia en el desempefio de los asuntos legislativos.

Algunas de las ventajas del sistema de comisiones, a diferencia de lo que
ocurre en las sesiones plenarias del Congreso, radican en el nimero de in-

' Los autores agradecen a Claudio Sanchez Carrillo por su apoyo en la busqueda,

sistematizacion de informacién y construccion de cuadros y gréficos. Una version fue
publicada como Cuaderno de Investigacion de la Direccion General de Anilisis Legis-
lativa del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica.
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tegrantes de las comisiones, la poca publicidad de su trabajo, asi como la
especializacion que adquieren los miembros de las comisiones al poseer los
conocimientos necesarios para analizar las iniciativas que les son turnadas,
elementos que en suma favorecen la discusion de los asuntos legislativos (Ca-
sar, 2001: 3).

De acuerdo con Cecilia Mora-Donatto (2009), el sistema de comisiones
constituye la forma mds adecuada de organizar el trabajo parlamentario, al
grado que “su evolucién ha consistido, simplemente, en perfeccionarlo y do-
tarlo de mayores facultades”.

Aunado a su cardcter organizacional, las comisiones constituyen espacios
de negociacion y toma de decisiones; por ello se han convertido en uno de los
componentes principales del complejo sistema de incentivos, castigos y frenos
que configuran las acciones de los legisladores.

En las comisiones no sélo se pueden decidir, vetar o retrasar decisiones
politicas de la legislatura misma, sino también impactar al sistema politico,
puesto que dentro de ellas se desarrollan las discusiones y negociaciones en-
tre los legisladores de los diferentes grupos parlamentarios y se elaboran los
dictimenes que son sometidos al Pleno (Mattson y Strom, 2005: 249-307).

Al defender ante el Pleno los proyectos sobre los que han dictaminado,
las comisiones se constituyen en responsables de la gran mayoria de las mo-
dificaciones introducidas a los proyectos originales y el émbito privilegiado de
debate entre legisladores (Calvo y Tow, 2009: 7).

La normatividad aplicable al funcionamiento de las comisiones inicia en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y se integra por la
Ley Organica del Congreso General, Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General, Reglamento de la Cdmara de Diputados y Reglamento
del Senado de la Republica.

Cabe senalar que ambas Cimaras del Congreso mexicano cuentan con un
sistema de comisiones ordinarias: 56 comisiones en la Cdmara de Diputados y
64 en la Camara de Senadores. Por este motivo, y debido al disefio institucio-
nal del proceso legislativo de nuestro pais, segun el cual las iniciativas deben
turnarse primero a las comisiones ordinarias para la emisiéon de un dictamen
(antes de discutirse en el Pleno), las iniciativas deben pasar por un doble pro-
ceso de dictaminacion, como se ilustra en el esquema siguiente:
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Figura 1. El proceso legislativo (iniciativa de ley)
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Fuente: Camacho, J. L. (2006). £/ Congreso mexicano. Historia, organizacion, funcionamiento y pro-
puestas de reforma. México: M. A. Porrua, p. 68.

Ademas, existen comisiones que, de acuerdo con las decisiones de la Mesa
Directiva de cada cimara, pueden emitir opinién. Las comisiones ordinarias,
dentro del proceso legislativo, tienen el poder de que las iniciativas continien
0 no su trayecto en el proceso legislativo mediante la aprobacion, rechazo o
estancamiento de las mismas.

Para la integracion de las comisiones en el Senado de la Republica, la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos determina
que pueden ser ordinarias, jurisdiccionales y de investigacion (articulo 85),
siendo las primeras la unidad de anilisis del presente documento.

Las comisiones ordinarias son permanentes y entre sus funciones princi-
pales esta la dictaminacion de las minutas e iniciativas que les sean turnadas.
Ademas, la Ley Organica del Congreso General también establece que la co-
mision de Estudios Legislativos en el Senado tiene como encargo el anilisis
de las iniciativas y decretos, en conjunto con las comisiones ordinarias que
correspondan. Por este motivo, en el Senado las iniciativas se turnan minimo
a dos comisiones para su andlisis y dictaminacion (articulo 86).
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El trabajo en comisiones ordinarias en la LXIl Legislatura. El reto

Con el fin de sistematizar con mayor detalle el desahogo del trabajo legislativo
en el Senado de la Republica, se definieron tres categorias de andlisis. La cate-
goria Propio periodo corresponde a las iniciativas o minutas que se aprobaron
en el mismo periodo ordinario de sesiones en que fueron presentadas.

La categoria Otras legislaturas se refiere a las iniciativas o minutas que
fueron turnadas a las comisiones del Senado antes del 1 de septiembre de 2012
(fecha en que inici6 el primer periodo ordinario, del primer afio de ejercicio
de la LXII Legislatura). La categoria Otros periodos se refiere a asuntos apro-
bados durante la legislatura de anilisis, pero que fueron presentados en un
periodo ordinario de sesiones anterior a aquel en el que se aprobaron.

Asi, se observd que durante los periodos ordinarios de sesiones de los
tres afios de ejercicio de la LXII Legislatura se aprobaron 68 iniciativas y 76
minutas presentadas durante el Periodo propio. Asimismo, se aprobaron 158
iniciativas y 78 minutas presentadas en Otros periodos. Ademas, se aprobaron
30 iniciativas y 55 minutas que fueron presentadas en Otras Legislaturas, es
decir, en legislaturas previas (tabla 1).

Tabla 1. Iniciativas y minutas aprobadas durante la LXII Legislatura
(2012-2015).

LXII Legislatura
Primer afio Segundo aiio Tercer afo

Primer Segundo Primer Segundo Primer Segundo

periodo periodo periodo periodo periodo periodo
& o & o B 4 § o & o E
2§ 2 g g g g g g g 2 £
Se presentaron en: 5 £ ZF E = E ZF EF OZF f 5 =
Propio Periodo 11) 10( 14| 19| 14| 20| 19 6| 12 4 6 9
Otros Periodos 0 0 40 22| 15| 42| 25| 26| 18| 34| 16| 38
Otras Legislaturas 11 0f 19| 12 13 8 10 5 1 2 1 3
Total 22| 10| 37| 53| 42| 70| 54| 37| 31| 40| 23] 50

Fuente: Elaboracion propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del
Senado de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Por ejemplo, durante el tercer ano de la LXII Legislatura se aprobaron 2
minutas y 5 iniciativas presentadas en Otras legislaturas; 34 minutas y 72 ini-
ciativas aprobadas corresponden a Otros periodos, asi como 18 minutas y 13
iniciativas presentadas en el Propio periodo en el que se aprobaron. De esta
forma, suman 54 minutas y 90 iniciativas aprobadas durante el tercer afio de
ejercicio de la LXII Legislatura (tabla 2). <entra tabla 2>
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Tabla 2. Minutas e iniciativas aprobadas durante el tercer aiio
de la LXII Legislatura.

Corresponden a:

Total de minutas

Total de iniciativas

Total general

Otras Legislaturas 2 5 7

Otros periodos 34 72 106
Propio periodo 18 13 31
Total 54 90 144

Fuente: Elaboracion propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del
Senado de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Durante el primer afio de ejercicio de la LXII Legislatura, la comisién a la que
se le turn6 el mayor nimero de iniciativas fue a la de Puntos Constitucionales,
con 150, seguida de la de Gobernacion, con 71. A la Comision de Justicia se
le turnaron 69, a Hacienda y Crédito Publico, 62, y a Salud, 56 (figuras 2 y 3).

Figura 2. Iniciativas turnadas, primer aiio, primer periodo, LXII Legislatura.

Educacién

Derechos Humanos

Seguridad Social

Reglamentos y Practicas Parlamentarias
Justicia

Salud

Hacienda y Crédito Publico
Gobernacioén

Puntos Constitucionales

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.
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Figura 3. Iniciativas turnadas, primer aiio, segundo periodo, LXII Legislatura

Comunicaciones y Transportes

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Derechos Humanos

Reglamentos y Précticas Parlamentarias
Educacién

Comercio y Fomento Industrial

Salud

Hacienda y Crédito Publico

Gobernacion

Justicia

Puntos Constitucionales

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Durante el segundo afio de ejercicio de la LXII Legislatura, las comisiones
que recibieron el mayor nimero de iniciativas fueron la de Puntos Constitu-
cionales (138), Gobernacién (100), Justicia (94), Salud (64), Hacienda y Cré-
dito Publico (45), Medio Ambiente y Recursos Naturales (35) y Educacion
(32) (iguras 4 y 5).

Figura 4. Iniciativas turnadas, segundo afio,
primer periodo, LXII Legislatura.

Seguridad Social

Educacion

Comunicaciones y Transportes
Medio Ambiente y Recursos Naturales
Comercio y Fomento Industrial
Salud

Hacienda y Crédito Publico
Justicia

Reforma del Estado
Gobernacién

Puntos Constitucionales

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.
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Figura 5. Iniciativas turnadas, segundo afio,
segundo periodo, LXII Legislatura.

Atencioén a Grupos Vulnerables
Derechos Humanos

Hacienda y Crédito Publico

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Educacién

Gobernacién

Salud

Puntos Constitucionales

Justicia

Fuente: Elaboracion propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordi-
narias del Senado de la RepUblica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del
Senado.

Durante el tercer afio de ejercicio de la referida legislatura, la Comision de
Puntos Constitucionales recibié el mayor turno de iniciativas, con 118; se-
guida de la de Justicia, con 91; Salud, 67; Gobernacidn, 60, asi como Medio
Ambiente y Recursos Naturales, con 51 (figuras 6y 7).

Figura 6. Iniciativas turnadas, tercer aiio, primer periodo, LXII Legislatura.

Educacion

Hacienda Y crédito Piblico

Trabajo y Prevision Social

Salud

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Reglamentos y Practicas Parlamentarias
Gobernacion

Puntos Constitucionales

Justicia

Fuente: Elaboracion propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordi-
narias del Senado de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del
Senado.
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Figura 7. Iniciativas turnadas, tercer afio, segundo periodo, LXII Legislatura.

Derechos de la Nifiez y de la Adolescencia
Educacion

Hacienda y Crédito Publico

Desarrollo Social

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Gobernacién

Derechos Humanos

Justicia

Salud

Puntos Constitucionales

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Durante el primer afio de la LXII Legislatura, la Comision de Salud fue una
de las que recibié mayor nimero de minutas para su dictaminacién, con 6 en
el primer periodo ordinario y 15 en el segundo. También destac6 la Comision
de Justicia, a la que se le turnaron 16 minutas durante el primer ano de ejerci-
cio, 7 en el primer periodo y 9 en el segundo periodo ordinario (figuras 8 y 9).

Figura 8. Minutas turnadas, primer aio, primer periodo, LXII Legislatura.

Agricultura y Ganaderia 2
Educacion 2
Medio Ambiente y Recursos Naturales 2
Trabajo y Prevision Social 2
Turismo 2
Gobernacién 4
Hacienda y Crédito Publico 6
Salud 6
Justicia 7

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.
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Figura 9. Minutas turnadas, primer afio, segundo periodo, LXII Legislatura.

Energia 5
Para Igualdad de Género 5
Derechos Humanos 6
Medio Ambiente y Recursos Naturales 7
Gobernacién 7
Comunicaciones y Transportes 8
Comercio y Fomento Industrial 8
Puntos Constitucionales 9
Justicia 9
Atencién a Grupos Vulnerables 10
Salud 15

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

En el segundo afio de ejercicio de la LXII Legislatura, las comisiones a las que
se les turnaron mayor nimero de minutas para su dictaminacion fueron las de
Justicia (33), Medio Ambiente y Recursos Naturales (29), Hacienda y Crédito
Publico (23), Educacién (16) y Gobernacion (21) (figuras 10y 11).

Figura 10. Minutas turnadas, segundo aio, primer periodo, LXII Legislatura.

Para la Igualdad de Género
Comercio y Fomento industrial
Desarrollo Social

Puntos Constitucinales
Educacion

Hacienda y Crédito Publico
Comunicaciones y Transportes
Gobernacion

Salud

Medio Ambiente y Recursos
Justicia

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.
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Figura 11. Minutas turnadas, segundo aiio, segundo periodo, LXII Legislatura.

Atencién a Grupos Vulnerables 8
Educacion 8
Gobernacion 10
Energia 10
Medio Ambiente y Recursos Naturales 13
Hacienda y Crédito Publico 14
Justicia 15

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Durante el tercer afio de ejercicio de la LXII Legislatura, la Comision de
Justicia recibi6é 16 minutas, la Comision de Juventud y Deporte 12, Medio
Ambiente y Recursos Naturales 11, Hacienda y Crédito Publico 10 y Gober-
nacién 9 minutas turnadas para su dictaminacién (figuras 12 y 13).

Figura 12. Minutas turnadas, tercer aio, primer periodo, LXII Legislatura.

Hacienda y Crédito Publico 5
Para la lgualdad de Género 7
Puntos Constitucionales 7
Educacion 7
Gobernacion 9
Justicia 10
Medio Ambiente y Recursos Naturales 11

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.
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Figura 13. Minutas turnadas, tercer afo, segundo periodo, LXII Legislatura.

Asuntos Indigenas

Atecion a grupos Vulnerables

Comercio y Fomento Industrial

Hacienda y Crédito Publico
Trabajo y Previsién Social 6
Justicia 6

Salud 8

Comunicaciones y Transportes 8

o o a o

Juventud y Deporte 12

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Otro aspecto a considerar sobre el trabajo legislativo son las comisiones que
recibieron minutas que contenian la devolucion de alguna iniciativa aprobada
previamente y que fueron enviadas desde el Senado a la colegisladora para su
consideracion. Son las siguientes:

Figura 14. Minutas con contenido de devolucién,
tercer ano legislativo, LXII Legislatura.

Turismo

Comunicaciones y Transportes
Salud

Desarrollo Social

Cultura

Atencion a Grupos Vulnerables

Asuntos Indigenas

Fuente: Elaboracion propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Ademis de la dictaminacién de iniciativas y minutas, las comisiones también
analizan y discuten proposiciones con puntos de acuerdo, los cuales tienen
como objetivo atender asuntos que no constituyen iniciativas de ley o decreto
(Reglamento del Senado, articulos 275-277).
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En este sentido, durante el primer afio de ejercicio de la LXII Legislatura,
la Comisién de Salud recibié 66 asuntos; Hacienda y Crédito Publico, 51;
Seguridad Publica, 39; Justicia, 34; Medio Ambiente y Recursos Naturales
recibi6 30, seguida de las comisiones de Educacion y Derechos Humanos a las
que se les turnaron 26 puntos de acuerdo (figuras 15 y16).

Figura 15. Puntos de acuerdo turnados, primer afio,
primer periodo, LXII Legislatura.

Educacion

Gobernacion

Asuntos Migratorios

Comercio y Fomento Industrial
Relaciones Exteriores
Agricultura y Ganaderia
Distrito Federal

Energia

Trabajo y Previsién Social
Derechos Humanos

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Seguridad Publica

Justicia

Hacienda y Crédito Publico
Salud

Fuente: Elaboracion propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias
del Senado de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Figura 16. Puntos de acuerdo turnados, primer aiio,
segundo periodo, LXII Legislatura.

Gobernacioén

Derechos Humanos

Distrito Federal

Justicia

Comercio y Fomento Industrial
Agricultura y Ganaderia

Medio Ambiente y Rcursos Naturales
Educacion

Hacienda y Crédito Publico
Seguridad Publica

Desarrollo Social

Salud

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del
Senado de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.
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Durante el segundo afio de ejercicio de la legislatura en comento, la Comi-
sion de Salud recibié el mayor nimero de puntos de acuerdo a tratar, con 83,
seguida de la Comision de Hacienda y Crédito Publico, con 62; Comunicacio-
nes y Transportes, 43; Seguridad Publica, 40, y las comisiones de Educacion y
Energia 34 cada una (figuras 17 y 18).

Figura 17. Puntos de acuerdo turnados, segundo afio,
primer periodo, LXII Legislatura.

Relaciones Exteriores América del Norte
Justicia

Gobernacion

Distrito Federal

Agricultura y Ganaderia
Asuntos Migratorios

Comercio y Fomento Industrial
Seguidad Publica

Proteccion Civil

Energia

Educacién

Comunicaciones y Transportes
Hacienda y Crédito Publico
Salud

Fuente: Elaboracion propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del
Senado de la RepUblica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Ficura 18. Puntos de acuerdo turnados, segundo afio,
segundo periodo, LXII Legislatura.

Distrito Federal

Justicia

Educacion

Energia

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Comunicaciones y Transportes
Hacienda y Crédito Publico
Seguridad Publica

Salud

Fuente: Elaboracion propia a partir del sequimiento al trabajo en comisiones ordinarias del
Senado de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

En el tercer afo de ejercicio, la Comisién de Salud se destacd por recibir el
mayor numero de puntos de acuerdo, con 91; seguida de Hacienda y Crédito
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Publico, con 55; Distrito Federal, 51; Medio Ambiente y Recursos Naturales
con 43; Educacion, 38, y Energia, 34 (figuras 19 y 20).

Figura 19. Puntos de acuerdo turnados, tercer aiio,
primer periodo, LXII Legislatura.

Proteccion Civil

Energia

Comunicaciones y Transportes
Derechos Humanos
Gobernacion

Justicia

Hacienda y Crédito publico
Educacion

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Distrito Federal

Salud

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del
Senado de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Figura 20. Puntos de acuerdo turnados, tercer aiio,
segundo periodo, LXII Legislatura.

Educacion

Agricultura y Ganaderia
Comunicaciones y Transportes
Derechos Humanos

Gobernacion

Medio Ambiente y Recursos Naturales
Distrito Federal

Energia

Hacienda y Crédito Publico

Salud

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del
Senado de la RepUblica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Como ya se sefiald, en la Ley Organica del Congreso General se indica que las
comisiones Estudios Legislativos, Estudios Legislativos Primera y Estudios
Legislativos Segunda en el Senado de la Republica reciben minutas e iniciati-
vas en conjunto con las comisiones ordinarias que correspondan (articulo 86).
Con frecuencia, una misma iniciativa o minuta se turna a las tres comisiones,
por lo que su total general se incrementa sin seguir un patrén unico. En la
tabla 3 se ilustra un resumen de los asuntos que les fueron turnados durante
la LXII Legislatura.
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Tabla 3. Minutas e iniciativas turnadas a las comisiones de Estudios

Legislativos durante la LXII Legislatura.

Primer afio Segundo afio Tercer afo
Primer Segundo Primer Segundo Primer Segundo
periodo periodo periodo periodo periodo periodo
8 8 8 8 8 8
< = < = 8 = 8 = 8 = < =
5| = 5| ® 5| = 5 =B 5 =& 5| =
£ = £ = £ = 5 = = = £ =
Comision = £ = = = O E| =2 £ =2 £ =| =
Comision de Estu-
dios Legislativos 20 109| 51| 157| 66| 134| 51| 181| 43| 174| 38| 157
Comision de Estu-
dios Legislativos
Primera 19 62| 38| 124| 47| 104| 57| 116| 28| 109| 38| 87
Comision de Estu-
dios Legislativos
Segunda 50 61| 29| 125| 34| 98| 29| 102| 27| 119| 17| 103

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Durante el tercer afio de ejercicio de la LXII Legislatura, la Comision de
Estudios Legislativos aprob6 20 minutas y 42 iniciativas. Por su parte, la Co-
mision de Estudios Legislativos Primera aprobd 18 minutas y 44 iniciativas,
mientras que la Comision de Estudios Legislativos Segunda aprobé 15 minu-
tas y 36 iniciativas. En suma, las tres comisiones aprobaron 53 minutas y 122
iniciativas en el Gltimo afio de ejercicio de la legislatura (tabla 4).

Tabla 4. Minutas e iniciativas aprobadas por las comisiones de Estudios
Legislativos en el tercer afio de la LXII Legislatura.

Tercer aiio de la LXII Legislatura

Comision MINUTAS INICIATIVAS TOTAL

Primer Segundo Primer Segundo

Periodo Periodo Periodo Periodo
Estudios legislativos 11 9 14 28 62
Estudios legislativos, primera 8 10 19 25 62
Estudios legislativos, segunda 12 3 6 30 51
Total 31 22 39 83 175

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Durante la LXII Legislatura los temas referentes a las reformas constitucio-
nales fueron los mds recurrentes, seguidos por los relacionados con seguridad
publica y justicia, desarrollo social, Poder Legislativo y salud.
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Figura 21. Temas en los que se presentaron mayor nimero de iniciativas,
LXII Legislatura.

Reformas Constitucionales
Seguridad Pdblica y Justicia

Desarrollo Social
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o

50 100 150 200 250 300 350 400

m Primer afio m Segundo afio m Tercer afio

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Senado
de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Cabe destacar que algunas de las comisiones no tramitaron iniciativas, mi-
nutas ni puntos de acuerdo durante la LXII Legislatura; por ejemplo, la Co-
mision Jurisdiccional. Por su parte, a la Comisiéon de Relaciones Exteriores
Africa se le turné solamente un punto de acuerdo en el tercer afio de ejercicio
legislativo, el cual permanece pendiente.

Las comisiones de Asuntos Fronterizos Norte, Familia y Desarrollo Ur-
bano, Relaciones Exteriores Europa, asi como Relaciones Exteriores Orga-
nizaciones No Gubernamentales recibieron asuntos durante dos de los seis
periodos ordinarios de la legislatura en comento; durante los restantes cuatro
periodos no tramitaron asunto alguno (tabla 5).

Tabla 5. Comisiones que no tramitaron asuntos, LXII Legislatura.

Primer afio Segundo afio Tercer aio

Primer Segundo Primer Segundo Primer Segundo

periodo periodo periodo periodo periodo periodo
Asuntos Fronteri- | Asuntos Fronteri- | Asuntos Fronteri- | Desarrollo Asuntos Fronteri- | Jurisdiccional
zos Norte zo0s Norte zos Norte Regional zo0s Norte
Biblioteca y Asuntos Fronteri- | Derechos de la Familiay Desa- | Asuntos Fronteri- | Marina
Asuntos Edito- | zos Sur Nifiez y de la rrollo Urbano 205 Sur
riales Adolescencia
Derechos dela | Autosuficiencia | Familia y Desa- | Jurisdiccional Jurisdiccional Medalla Belisario
Nifiez y de la alimentaria rrollo Urbano Dominguez
Adolescencia
Familiay Desa- | Derechos de la Federalismo Medalla Belisario | Medalla Belisario | Reforma del
rrollo Urbano Nifiez y de la Dominguez Dominguez Estado

Adolescencia

continda....
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Primer afio Segundo aiio Tercer aiio
Primer Segundo Primer Segundo Primer Segundo
periodo periodo periodo periodo periodo periodo
Jurisdiccional Familiay Desa- | Jurisdiccional Relaciones Exte- | Radio, Television | Relaciones Exte-
rrollo urbano riores Africa y Cinematografia | riores América
del Norte
Reforma del Federalismo Medalla Belisario | Relaciones Reforma del Relaciones Ext.
Estado Dominguez Exteriores Org. Estado Org. No Guber-
No Gubernamen- namentales
tales
Relaciones Exte- | Jurisdiccional Relaciones Exte- Relaciones Exte-
riores Africa riores Africa riores Africa
Relaciones Exte- | Relaciones Exte- | Relaciones Exte- Relaciones Exte-
riores Europa riores Africa riores Europa riores Europa
Relaciones Ext. Relaciones Relaciones Ext.
Org. No Guber- | Exteriores Asia- Org. No Guber-
namentales Pacifico namentales
Relaciones Exte-
riores Europa

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Algunos ejemplos del trabajo en comisiones ordinarias

De acuerdo con Benito Nacif (2000: 55), la actividad legislativa en el Con-
greso mexicano “se centra en un pufiado de comisiones”. Por ejemplo, las co-
misiones de Gobernaciéon y Puntos Constitucionales. Por su parte, Alcantara,
Garcia y Sénchez (2005) sefialan que las comisiones de mayor incidencia en
la economia son las que tienen que ver con temas fiscales o presupuestarios,
como la Comisiéon de Hacienda y Crédito Publico. Ademds, algunas comi-
siones estin mds ocupadas en la colocacién de agenda, de opinion publica, e
incluso de legitimacién del sistema.

En el marco de estas consideraciones, las investigaciones referidas ante-
riormente se han enfocado en el estudio de algunas comisiones. Por este mo-
tivo, y a fin de contribuir en la sistematizacion de la actividad parlamentaria,
en este apartado se analiza la actividad parlamentaria de seis comisiones en
concreto: para la Igualdad de Género, Desarrollo Social, Hacienda y Crédito
Publico, Relaciones Exteriores, Derechos Humanos y Gobernacién.

Durante la LXII Legislatura, a la Comision para la Igualdad de Género se
le turnaron 38 iniciativas, de las cuales 9 fueron aprobadas, 2 fueron desecha-
das y 27 quedaron como asuntos pendientes. Ademds, se le turnaron 25 mi-
nutas; 12 fueron aprobadas, 7 quedaron como asuntos pendientes y 6 tuvieron
contenido de devolucién. Asimismo, la comision recibié 35 puntos de acuer-
do, de los cuales 20 fueron aprobados y 15 quedaron pendientes (tabla 6).
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Tabla 6. Asuntos legislativos turnados a la Comision para la Igualdad
de Género en la LXII Legislatura.

Primer afio Segundo afio Tercer afio Total
Iniciativas 12 18 8 38
Minutas 6 9 10 25
Puntos de Acuerdo 14 12 9 35

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Por su parte, a la Comisién de Desarrollo Social se le turnaron 53 iniciativas
durante la LXTI Legislatura. De estas, se aprobd 1, 3 fueron desechadas y 49
quedaron pendientes. Ademas, la comision recibié 15 minutas, de las cuales
4 fueron aprobadas, 3 fueron desechadas, 6 quedaron pendientes y 2 tuvieron
contenido de devolucion. Referente a los puntos de acuerdo, se le turnaron 57
asuntos, 8 de los cuales fueron aprobados en el primer ano de la legislatura y
el resto (49) quedaron pendientes (tabla 7).

Tabla 7. Asuntos legislativos turnados a la Comision de Desarrollo Social
en la LXII Legislatura.

Primer afio Segundo afio Tercer afio Total
Iniciativas 11 18 24 53
Minutas 5 7 3 15
Puntos de Acuerdo 29 15 13 57

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

La Comisién de Hacienda y Crédito Publico recibié 151 iniciativas para dic-
tamen, de las cuales 9 fueron aprobadas, 1 fue desechada y 141 quedaron
pendientes. Asimismo, se le turnaron 41 minutas, de las cuales 25 fueron
aprobadas, 14 quedaron pendientes y 2 tuvieron contenido de devolucion. Re-
ferente a los puntos de acuerdo, la comisién en comento recibié 167 asuntos,
de los cuales se aprobd 1y 166 quedaron pendientes (tabla 8).

Tabla 8. Asuntos legislativos turnados a la Comisién de Hacienda y Crédito
Publico en la LXII Legislatura.

Primer afio Segundo afio Tercer afio Total
Iniciativas 62 45 41 151
Minutas 8 23 10 41
Puntos de Acuerdo 51 61 55 167

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.
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Durante la LXII Legislatura, la Comisién de Relaciones Exteriores recibié
14 iniciativas para dictamen, de las cuales 2 fueron desechadas y 12 queda-
ron pendientes. Asimismo, se le turnaron 10 minutas, de las cuales 8 fueron
aprobadas, 1 qued6 pendiente y 1 tuvo contenido de devolucién a la Camara
de origen. Ademas, la comision recibi6 28 puntos de acuerdo, de los cuales se
aprobaron 13 y 15 quedaron pendientes (tabla 9).

Tabla 9. Asuntos legislativos turnados a la Comisién de Relaciones
Exteriores en la LXII Legislatura.

Primer afio Segundo afio Tercer afio Total
Iniciativas 2 0 12 14
Minutas 2 5 3 10
Puntos de Acuerdo 14 4 10 28

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

La Comisién de Derechos Humanos recibi6 71 iniciativas para dictamen; de
estas, 17 fueron aprobadas y 54 quedaron pendientes. Ademas, se le turnaron
19 minutas, de las cuales 10 fueron aprobadas, 3 tuvieron contenido de de-
volucién a la Camara de origen y 6 quedaron pendientes para dictaminacion.
También se turnaron 77 puntos de acuerdo, de estos 44 fueron aprobados y
33 quedaron pendientes.

Tabla 10. Asuntos legislativos turnados a la Comision
de Derechos Humanos en la LXII Legislatura.

Primer afio Segundo afio Tercer afio Total
Iniciativas 27 22 22 71
Minutas 7 8 4 19
Puntos de Acuerdo 26 19 32 77

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Por su parte, la Comision de Gobernacién recibié 232 iniciativas para dicta-
men, de las cuales 52 fueron aprobadas, 32 tuvieron contenido de devolucion
y 148 quedaron pendientes. Ademas, de las 42 minutas turnadas a la comi-
sion, 19 fueron aprobadas, 18 quedaron pendientes, 2 fueron desechadas y 3
tuvieron contenido de devolucién. En relacion con los puntos de acuerdo, la
comision recibi6 67 asuntos, de los cuales 9 fueron aprobados y 58 quedaron
pendientes.
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Tabla 11. Asuntos legislativos turnados a la Comision de Gobernacion en la
LXII Legislatura.

Primer afio Segundo afio Tercer afio Total
Iniciativas 71 100 61 232
Minutas 11 21 10 42
Puntos de Acuerdo 20 14 33 67

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Sena-
do de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

El trabajo en comisiones ordinarias. Asuntos pendientes

Una vez concluida la LXII Legislatura, los grupos parlamentarios de los di-
ferentes partidos politicos con representacién en el Senado de la Republica
llevaron a cabo reuniones plenarias en las que se identificaron diversos temas
a los que se les daria prioridad legislativa. A partir de ahi se desplegaron las
agendas legislativas para el primer periodo ordinario de sesiones, del primer
afio de ejercicio de la LXIII Legislatura (septiembre-diciembre 2015). Al-
gunas coincidencias en los temas prioritarios son las siguientes: el Sistema
Nacional Anticorrupcién, derecho de victimas, reforma fiscal, transparencia,
desindexacion del salario minimo, desaparicion forzada y tortura (tabla 12).

Tabla 12. Algunos temas de las agendas legislativas de los grupos
parlamentarios en el Senado de la Reptiblica al inicio de la LXIII Legislatura

PRI-PVEM

Ley de zonas econdmicas
especiales

Reforma en materia de robos de
hidrocarburos

PAN PRD

Reforma fiscal progresiva

Reforma fiscal

Balance financiero de las entida-
des publicas y contratacion de
deuda publica

Aprobacion de la Ley de Salarios
Méximos

Reforma politica del Distrito
Federal

Desindexacion de los salarios
minimos e ingreso basico

Reforma constitucional en
materia de desindexacion del

salario minimo ciudadano
Legislacion en materia de Transicion energética y nueva ley | Renacionalizacion de la industria
gobiernos de coalicion en materia de agua energética

Reformas secundarias en mate-
ria de anticorrupcion

Culminar el proceso legislativo e
impulsar la implementacion del
Sistema Nacional Anticorrupcion

Concretar el Sistema Nacional
Anticorrupcion

Reformas secundarias en
materia de desaparicion forzada
y tortura

Reformas de segunda genera-
cion en materia educativa

Ley General en Materia de
Desaparicion Forzada

Reforma constitucional en mate-
ria de Derecho de Victimas

Reforma integral al Sistema de
atencion a victimas del delito y
la violencia

Ley General de Victimas
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PRI-PVEM PAN PRD
Reformas secundarias en mate- | Iniciativas que atiendan el Ley Federal de Transparencia y
ria de transparencia problema del tabaco, venta de | Acceso a la Informacion Publica

"productos milagro” y reproduc-
cion asistida.

Reforma constitucional en mate- | Combate a la negligencia Leyes en materia de propaganda

ria de Comunicacion Politica médica gubernamental y derecho de
réplica

Reformas secundarias en Reforma al modelo policial Transformacion del sistema de

materia de disciplina financiera ahorro para el retiro

de estados y municipios

Fuente: Elaboracién propia con base en: Agenda legislativa, primer periodo ordinario de sesiones,
primer afio de ejercicio, LXIII Legislatura, septiembre-diciembre, 2015, VIl Reunién Plenaria de
los Grupos Parlamentarios del PRI y del PVEM, Ciudad de México, agosto 27 y 28 de 2015.
Recuperado de http://pri.senado.gob.mx/wp-content/uploads/2015/09/AGENDA_LEGISLATIVA_
VII-PLENARIA.pdf; Conclusiones del GPPRD en el Senado de la Republica en su sesién plenaria del
24 y 25 de agosto de 2015, Grupo Parlamentario PRD, Senado de la Republica LXIII Legislatura.
Recuperado de http://prd.senado.gob.mx/wp/wp-content/uploads/2015/08/CONCLUSIONES-
PLENARIA-GPPRD.pdf; y Reunién plenaria del Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacional,
Dialogo entre nosotros, Pronunciamiento politico, Comunicado. México, DF, a 28 de agosto de
2014. Recuperado de http://www.pan.senado.gob.mx/2015/08/reunion-plenaria-del-grupo-
parlamentario-del-partido-accion-nacional/.

Ademas de la anterior definicion de temas generales, durante la LXII Legis-
latura las comisiones que mds dejaron iniciativas pendientes de dictaminar
fueron: Puntos Constitucionales (300), Justicia (207), Gobernacién (148),
Salud (145), Hacienda y Crédito Publico (141), Educacién (90), Reglamentos
y Pricticas Parlamentarias (72), Medio Ambiente y Recursos Naturales (71),
ast como Trabajo y Prevision Social (66).

Figura 22. Iniciativas pendientes en comisiones, Senado de la Repubilica,
LXII Legislatura.
Puntos Constitucionales GGG 300
Justicia NN 207

Gobernacion I 148

Salud I 145

Hacienda y Crédito Publico I 141

Educacion I 90

Reglamentos y Practicas Parlamentarias I 72
Medio Ambiente y Recursos Naturales I 71

Trabajo y Prevision Social I 66

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Senado
de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.
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En sintesis, de las 2,126 iniciativas presentadas en la LXII Legislatura,
272 fueron aprobadas, 93 fueron desechadas y 1,761 quedaron pendientes por
dictaminar en comisiones. Los datos desagregados por afio legislativo indican
que en el primer afio se presentaron 663 iniciativas, de las cuales se aproba-
ron 54; en el segundo afio se presentaron 744 iniciativas y se aprobaron 131,
mientras que en el tercer afio se presentaron 719 iniciativas, de las cuales se
aprobaron 87.

Aunado a lo anterior, al finalizar la LXII Legislatura, las comisiones que
dejaron mds minutas pendientes para su dictamen fueron: Justicia (31), Go-
bernacion (18), Salud (17), Medio Ambiente y Recursos Naturales (14), Ha-
cienda y Crédito Publico (14), Comunicaciones y Transportes (14), asi como
Atencién a Grupos Vulnerables (14).

Figura 23. Minutas pendientes en comisiones,
Senado de la Reptblica, LXII Legislatura.

Justicia I 31
Gobernacion IS 18
Salud I 17

Medio Ambiente y Recursos Naturales IEEEESEaSaSmmm—mm—— 14

Hacienda y Crédito Piablico maaaasssassssmm— 14

Comunicaciones y Transportes IIIIEEEEEENNN——— 14

Atencidén a Grupos Vulnerables maaaaaaaaaamm——mm— 14
Puntos Constitucionales IEEEEEEEEE———— 13
Energia NI 13
Comercio y Fomento Industrial IEEEEESSSSm————— 13

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Senado
de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Las comisiones que dejaron mds puntos de acuerdo pendientes para discu-
sion fueron: Hacienda y Crédito Puablico (166), Salud (121), Educacién (90),
Seguridad Publica (86), Distrito Federal (85), Comunicaciones y Transportes
(76), Energia (75), Medio Ambiente y Recursos Naturales (71), asi como
Justicia (70).
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Figura 24. Puntos de acuerdo pendientes en comisiones,
Senado de la Reptblica, LXII Legislatura.

Hacienda y Crédito Publico 166
Salud 123
Educacién 20
Seguridad Publica 86
Distrito Federal 85

Comunicaciones y Transportes IEEEEEESSSS————— 76
Energia NN 75
Medio Ambiente y Recursos Naturales EEESasss——————— 71
Justicia e 70
Gobernaciéon IEEEEEEE————— 58
Desarrollo Social me——— 49

Fuente: Elaboracién propia a partir del seguimiento al trabajo en comisiones ordinarias del Senado
de la Republica en la LXII Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

Como lo demuestra la sistematizacion de los datos anteriores, los tres afios
legislativos de la LXII Legislatura rebasaron considerablemente la capacidad
de las comisiones para la dictaminacién de los asuntos recibidos, dando lugar
a un rezago legislativo, que no es exclusivo de dicha legislatura.

Por este motivo, el Senado de la Republica faculta a la Mesa Directiva para
la emision de un acuerdo al inicio de cada afio de ejercicio legislativo que tiene
por objetivo descargar de las comisiones los asuntos pendientes de dictamen,
esto lo hace a través de un informe escrito observando lo siguiente:?

La Mesa Directiva remite a cada grupo parlamentario el listado de inicia-
tivas presentadas en anteriores legislaturas pendientes de dictamen, a fin de
que en un plazo no mayor de diez dias hdbiles se pronuncien para mantener
vigentes las que son de su interés. Las iniciativas no seleccionadas son ma-
teria de un acuerdo que la Mesa somete directamente al Pleno para dar por
concluido su tramite legislativo y enviar sus expedientes al Archivo Histérico
y Memoria Legislativa.

Las iniciativas de los senadores de las que se disponga dictamen debida-
mente formulado sin haberse sometido atin al Pleno también culminan su
tramite legislativo.

Ademas, en el Reglamento del Senado se establece que las iniciativas pre-
sentadas por el presidente de la republica, los diputados federales, las legis-
laturas locales y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, asi como los
proyectos de la Cimara de Diputados, continian su tramite en las comisiones
que en cada caso corresponda (articulo 219).

De esta forma, en la LXII Legislatura se terminé el proceso legislativo
de los asuntos pendientes en comisiones a través de dos acuerdos de la Mesa

2

Reglamento del Senado de la Republica, articulo 219.
219



Retos y pendientes del trabajo en comisiones...

Directiva. Uno se publicé el 22 de octubre de 2013, durante el segundo afo de
ejercicio de la legislatura en comento, con el cual se dio por concluido el tra-
mite legislativo de 125 iniciativas que no fueron consideradas por las comisio-
nes o grupos parlamentarios para continuar su proceso de andlisis y dictamen.

El segundo acuerdo referido se expidié durante el tercer afio legislativo,
publicado el 13 de noviembre de 2014, a partir del cual se dio por concluido
el tramite procesal de 66 iniciativas, mismas que se remitieron al Archivo
Histérico y Memoria Legislativa.

Por su parte, la Mesa Directiva de la LXIII Legislatura emitié un acuerdo
el 3 de diciembre de 2015 para dar conclusion a los asuntos que no recibie-
ron dictamen y que hasta el 30 de abril de 2015 se encontraban pendientes
de dictaminar en comisiones. Asi se determind que se mantendrian un total
de 1,232 iniciativas sobre las que los grupos parlamentarios y las comisiones
manifestaron su interés para continuar en el proceso de andlisis y dictamen,
mientras que se concluyé el proceso legislativo de 132 iniciativas.

Consideraciones finales

Las comisiones ordinarias son parte fundamental del quehacer legislativo, pues
ahi se toman decisiones transcendentales para el rumbo de las politicas pabli-
cas, la promocion del Estado de derecho y el proyecto nacional de bienestar
social. Por este motivo, el andlisis del sistema de comisiones es elemento clave
para entender los procesos de toma de decisiones en el Congreso mexicano.

Asimismo, el seguimiento y sistematizacion del trabajo en las comisiones
del Senado de la Republica coadyuva a transparentar el funcionamiento de los
organos legislativos, asi como el trabajo de los legisladores, lo cual constituye
parte de la agenda del Parlamento Abierto en México.

De acuerdo con la Declaracién de Gobierno Abierto, documento rector de
la Alianza para el Gobierno Abierto, los paises se comprometen a “fomentar
una cultura de gobierno abierto que empodere y brinde resultados a los ciu-
dadanos” (Declaracion de Gobierno Abierto, 2011) En este sentido, el segui-
miento y sistematizacion del trabajo en comisiones del Senado de la Republica
es un paso mds hacia la construccion de un Parlamento Abierto, transparente
y accesible para cualquier ciudadano.
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CONCENTRADO DE TEMAS GENERALES ABORDADOS POR LOS SENADORES
EN LA LXII LEGISLATURA

TEMA PRIMER SEGUNDO TERCER TOTAL
ANO ANO ANO
Campo 20 16 20 56
Comunicaciones y transportes 37 32 16 85
Derechos humanos 38 28 35 101
Desarrollo social 84 85 143 312
Economia 49 34 48 131
Educacion y cultura 52 53 67 172
Electoral 38 52 21 111
Energia 18 18 6 42
Federalismo 22 9 13 44
Gobernabilidad 5 2 4 11
Hacienda publica 44 25 33 102
Indigenas 7 14 13 34
Laboral 39 30 49 118
Medio ambiente 39 47 61 147
Migracion 6 13 13 32
Ordenacion territorial 0 4 0 4
Poblacion y asuntos religiosos 6 5 5 16
Poder ejecutivo 49 34 46 129
Poder judicial 12 17 24 53
Poder legislativo 79 58 68 205
Proteccion civil 3 8 8 19
Reforma del estado 9 0 1 10
Reformas constitucionales 138 111 86 335
Reformas estructurales 4 3 0 7
Relaciones exteriores 7 2 15 24
Salud 59 66 67 192
Seguridad nacional 11 11 10 32
Seqguridad publica y justicia 9 113 109 318
Sistema financiero 18 19 11 48
Tramites legislativos 13 2 6 21
Transparencia y rendicion de cuentas 34 20 28 82
Vivienda 6 10 4 20
TOTAL 1042 941 1030 3013
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Propuestas y produccion legislativa: un analisis
del trabajo legislativo en la creacion y evolucion
del marco juridico para la transparenciay el
acceso a la informacion en México

AtziMBA BALTAZAR MAcias (ProBatiO S.C.)!

Introduccion

Los congresos son, por definicidon, un contrapeso para la consolidacion de la
vida democritica de cualquier pais. Su razén de ser mds importante es repre-
sentar a la poblacion, asegurar el establecimiento de mecanismos de control
democritico al poder y tratar de que esos mecanismos funcionen adecuada-
mente.

Por su propia naturaleza, los congresos tienen un rasgo eminentemente
politico que se debe tener siempre presente si se busca analizarlos o evaluar su
trabajo. Sin embargo, esta caracteristica, que es tan importante, no debe ser
obstdculo para fortalecer sus capacidades técnicas y para disefiar enfoques de
evaluacion para que los ciudadanos puedan valorar el desempefio parlamen-
tario.

Este documento tiene como objetivo analizar el trabajo del Senado de la
Republica en dos de sus funciones mds importantes: la aprobacion de leyes y
el disefio de marcos legales que sirvan como contrapeso al sistema politico e
institucional. Para realizar este andlisis uso como ejemplo la aprobacion y evo-
lucién del marco normativo para la transparencia y el acceso a la informacion
en nuestro pais en los ultimos dieciséis afios —Legislaturas LVIII, LIX, LX,
LXI, LXII—, pues el Senado ha sido un actor clave en la creacion y fortale-
cimiento del sistema de transparencia y acceso a la informacion en México.

El enfoque desde el que se analizan estos casos se centra en las capacidades
técnicas e institucionales con las que cuenta el Senado para llevar a cabo su
funcion legislativa. No pretendo ofrecer un balance desde el punto de vista de
la teoria politica, sino mds bien aportar luz sobre la utilidad de usar enfoques
de evaluacion para valorar las fortalezas y debilidades institucionales de la Ca-
mara alta, en un contexto de creciente pluralismo partidista. Finalmente, esta
investigacion ofrece una reflexion sobre la utilidad del enfoque de parlamento
abierto para el fortalecimiento de las capacidades institucionales del Senado.
Para ello, la investigacion retoma la tipologia y métodos de evaluacién de

' Este trabajo es producto de la estancia de investigacion realizada por la autora en el

Instituto Belisario Dominguez.
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Osvaldo Oelckers (1998) sobre el trabajo parlamentario, asi como discusiones
académicas recientes sobre la importancia de los mecanismos y metodologias
para la evaluacion del quehacer legislativo.

Este trabajo se divide en cinco apartados. En el primero se revisan breve-
mente los principales conceptos de los enfoques de analisis y evaluacion del
trabajo parlamentario para disefiar un marco de referencia que permita ubicar
las fortalezas institucionales del Senado para el desarrollo de su funcién legis-
lativa. Este apartado retoma la tipologia propuesta por Oelckers (1998) para
analizar los procesos que llevaron al Senado a crear el sistema de transparencia
y acceso a la informacién en México, asi como a su evolucién en los tltimos
16 afios y, a partir de ahi, ofrecer una serie de criterios para su evaluacion.
Los apartados segundo, tercero y cuarto evalian los tres productos legislativos
mds importantes a partir de los cuales se crearon y perfeccionaron los marcos
juridicos e institucionales del acceso a la informacién en el pais. El altimo
apartado ofrece un balance sobre la utilidad del enfoque de parlamento abierto
para fortalecer las capacidades técnicas del Senado de la Republica.

La actividad parlamentariay como evaluarla

El sistema politico mexicano se inserta en el modelo democratico de separa-
cién de poderes que han seguido los sistemas presidencialistas tradicionales.
Desde un punto de vista funcional, el parlamento tiene el deber y el derecho
de intervenir en todas la etapas del proceso politico, dado que son los par-
lamentos quienes representan a la soberania popular (Bobbio ez al., 1997:
1129). El modelo presidencialista se basa en dos supuestos que deben tenerse
muy presentes cuando se trata de evaluar el trabajo que realizan los congresos.
El primero se refiere a un sistema electoral que permita la inclusion de una
representacion muy diversa de intereses. El segundo principio se refiere a que
la distribucién de poderes da a cada uno la posibilidad de bloquear las decisio-
nes del otro (Negretto, 2003: 42). En el caso mexicano, el Congreso se divide
en dos dmaras con funciones casi idénticas, salvo algunas actividades que se
establecen como facultad exclusiva de alguna de ellas.

De acuerdo con Bobbio et. al. (1997), existen cuatro funciones parlamen-
tarias bdsicas: representacion, legislacion, control del Ejecutivo y legitimacion
(Bobbio, 1997: 1129). La funcién de representacion justifica la razén de ser
de los parlamentos: reflejar el “pluralismo existente en la sociedad” (Bobbio et.
al., 1997: 1130). La funcién de legitimacion se relaciona con la de represen-
tacion, pues los parlamentos, al ser el vehiculo mediante el cual se expresan y
representan los intereses de toda una nacion, le dan credibilidad a las acciones
del régimen en general (Bobbio ez. al., 1997: 1130).

La funcion legislativa es, sin duda, la mds importante pues, a través de las
leyes, se establecen los criterios generales y los objetivos de las acciones de
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gobierno que el Ejecutivo deberd implementar. Finalmente, a los parlamentos
se les han atribuido funciones que pretenden limitar el poder del Ejecutivo
con relacién a ciertas decisiones y que escapan a la tarea legislativa. Entre
estas funciones se encuentran la aprobacién presupuestaria y la facultad de
nombrar o ratificar nombramientos, la aprobacién de la politica exterior y la
fiscalizacion superior.

Tradicionalmente, la evaluacién de las acciones publicas se ha centrado en
las politicas que el Ejecutivo disenia e implementa. Desde esta perspectiva, las
leyes son unicamente una herramienta que permite al Ejecutivo allegarse de
recursos administrativos, politicos y legales para implementar adecuadamente
las politicas publicas. De igual forma, en el enfoque de evaluacién de las poli-
ticas publicas, las legislaturas se entienden mds como un actor capaz de evaluar
el actuar del Ejecutivo y menos como un potencial sujeto de evaluacion.

Esta vision tradicional de la evaluacion se ha ido modificando poco a poco
tanto en la practica como en los debates académicos. Por la complejidad cre-
ciente de los problemas publicos, o tal vez como una externalidad positiva de
la consolidacién democrética de los paises latinoamericanos, los congresos han
sido en los ltimos afios actores fundamentales en los procesos de institucio-
nalizacién y en el disefio de marcos juridicos innovadores. En este sentido, la
evaluacion de las acciones ptblicas ha empezado también a voltear sus ojos
hacia el papel de los congresos como hacedores de politicas y como contrape-
sos efectivos al Poder Ejecutivo.

¢Es posible evaluar realmente al Poder Legislativo? O mejor dicho, ;es
posible evaluarlo desde un punto de vista que no sea eminentemente politi-
co? Si la pregunta se centra en el enfoque tradicional de politica pablica, la
respuesta mds ortodoxa es negativa, pues la evaluacion se centra en el ciclo
de politicas pablicas y las leyes son solamente una herramienta. Otros podrin
argiiir que las acciones que toman los miembros de los cuerpos parlamenta-
rios responden a intereses partidistas, por lo tanto, el enfoque de evaluacion
de politicas ptblicas, que valora los resultados de esas politicas desde una
perspectiva meramente técnica, no es adecuado para aprehender la naturaleza
de los parlamentos.

La respuesta, en realidad, depende del cristal con el que se mire. Si nos
centramos en la definiciéon de la Real Academia Espafiola (2016), “evaluar”
significa “estimar, apreciar, calcular el valor de algo”. Desde esta perspectiva,
los congresos y, especificamente el Senado, pueden ser sujetos de evaluacion,
pues evaluar no es otra cosa que darle valor a algo y establecer los pardmetros
para calcular ese valor. La validez que demos a esos pardmetros dependerd, en
realidad, de qué y coémo queramos evaluar. Desde luego, esto no implica que
los enfoques de evaluacion de politica publica se puedan trasladar automati-
camente a las decisiones parlamentarias. Existen ciertas precauciones que vale
la pena tomar en cuenta.
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Dworak (2013: 69) analiza algunas de estas consideraciones. En primer
lugar, los congresos tienen un cardcter plural y politico, por lo tanto es com-
plicado atribuirle a la instituciéon en su conjunto los resultados del trabajo
parlamentario, porque, ademds, sus decisiones se basan primordialmente en
razones politicas y no técnicas. Otra caracteristica importante para evaluar la
accion del Congreso, segtn este autor, se refiere al hecho de que los procesos
parlamentarios generalmente se centran en la negociacién y no en los resul-
tados (p. 70). Finalmente, existen diferencias de roles que tampoco deben
soslayarse, pues los legisladores toman decisiones de acuerdo con estrategias
que les permitan cumplir sus objetivos de carrera politica, dentro de las que
se encuentran las posturas de su partido, el rol que juega el propio legislador
dentro del Congreso, su electorado y sus intereses personales (Dworak, 2013:
72).

Debido a que las funciones del Congreso varian de acuerdo con sus fun-
ciones, un ejercicio de evaluacion requeriria forzosamente tener en cuenta
estas caracteristicas. Con relacion al andlisis de la funcion de legislacion,
existen varios enfoques --mayoritariamente desde la perspectiva de la ciencia
politica-- que se centran en los rasgos mds politicos de los congresos. Para
el presente trabajo, retomo el enfoque de evaluacion propuesto por Osvaldo
Oelckers (1998: 436), porque parte del supuesto de que la politica y la técnica
no estan del todo divorciadas y, al contrario, se complementan. De acuerdo
con el autor,

En realidad los procesos de toma de decisiones politicas tienen una logica

propia en la que la informacioén y el asesoramiento técnico es esencial, pero

nunca suficiente. Y el problema fundamental que se plantea en el analisis de
decisiones politicas en asuntos de elevada complejidad técnica no es el de
sustituir las decisiones politicas por diversas técnicas, sino el de garantizar que

la informacion de que se dispone para tomar la decision politica es pertinente

al problema de que se trata [...] Si algo hay evidente es precisamente que las

decisiones mas importantes son estrictamente politicas y no técnicas, aunque

Cl COntel’lidO Y la informacién qU.C se requiere para tomar esas deCiSiOnCS Si son

eminentemente técnicas. Lo esencial, sin embargo, mds que la complejidad

técnica es el cardcter novedoso y especifico del tipo de informacién que resulta
pertinente. (Oelckers, 1998: 436).
A partir de este supuesto, el autor subraya la importancia de la evaluaciéon
del trabajo parlamentario, pues el impacto ltimo de un texto legal supone
“controlar cémo y hasta qué punto se atienden en ese texto las exigencias

»

tanto formales como de fondo (contenidos) que de ellos se espera.” (Oelckers,
1998: 444).

Ahora bien, ;cudl es el estindar mediante el cual se pueden evaluar las le-
yes? Oelckers (1998) sugiere cinco caracteristicas de una legislacidn adecuada
Y que resumo a continuacion:
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Economia normativa. Se refiere a la armonia que existe en la ley entre
su necesidad, su fuerza y su efectividad. Esto es importante porque
el Congreso tendria que hacer un anilisis sobre la necesidad de la
existencia de la norma a la luz de las necesidades sociales o de los pro-
blemas que pretenda resolver. Bajo este criterio, se deben considerar
los instrumentos que ya existen con el objetivo de evitar la sobrerre-
gulacion. La economia normativa también se refiere a elaborar un
examen “de la intensidad de la regulacién”, de su extension, del grado
de detalle para no hacer su aplicacion demasiado complicada y definir
cudles principios y preceptos deben estar senalados en normas de ma-
yor rango en la jerarquia de la norma y cudles pueden ser materia de
regulaciones secundarias.

Efectividad normativa. Se refiere al impacto de la norma y al cum-
plimiento de sus objetivos. Es decir, este criterio evalta si la norma
logra “instaurar o consolidar determinadas situaciones, lo que se con-
sigue cuando las obligaciones u omisiones en ella contenidas inducen
a los destinatarios a seguir el comportamiento exigido por la ley” (p.
445). Para asegurarse que la norma cumple con esta caracteristica,
se debe realizar un cuidadoso anilisis sobre su adecuada ejecucion.
Por ejemplo, en qué medida la norma estd armonizada con los usos y
costumbres sociales o si los beneficiarios directos la encuentran clara
y facil de usar.

Eficiencia normativa. Se refiere a la medicion de los resultados y el
costo para lograrlo. Es decir, a la relacion entre el costo y el beneficio
legal. Una norma que resulta muy costosa en términos de su correcta
aplicacion puede convertirse en letra muerta antes de nacer.
Operatividad administrativa. Se refiere a los mecanismos que la ley
ofrezca a los responsables de implementarla para que puedan hacerlo
de una forma adecuada. Para cumplir con este criterio, se tendria que
hacer un examen sobre los recursos y capacidades con que cuentan los
implementadores para llevar a buen término las funciones que deberan
desempefiar. La operatividad administrativa incluiria, por ejemplo,
una valoracién sobre la sistematizacion o estandarizacion de procesos
y su claridad para disminuir, hasta donde fuera posible, la discrecio-
nalidad del implementador. Esto también incluiria evitar una excesiva
burocratizacion que regule con detalle cada paso que darian los im-
plementadores.

Acercamiento a los interesados. Finalmente, la ley debe dar a las per-
sonas a quienes pretende beneficiar la percepcion de que es util para
ejercer derechos, tener acceso a servicios o cumplir con obligaciones,
asi como de la facilidad para cumplir con ella.
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Por otra parte, Burdett Loomis (2001: 34) analiza el trabajo de nombramien-
tos del Senado estadounidense y propone tres criterios para evaluar esta funcion.
Aunque Loomis se refiere a la funciéon de control del Ejecutivo, vale la pena
retomarlos, pues complementan la adhesion de criterios técnicos sin dejar de lado
la valoracion politica. El primero se refiere al tiempo que le lleva al Senado tomar
una decision y, si es un tiempo desproporcionado, conocer las razones. El segundo
aspecto se refiere al nimero de nombramientos que se aceptan y se rechazan vy,
finalmente, de qué manera se toman estas decisiones de acuerdo con las circuns-
tancias; por ejemplo, si existe un gobierno de mayoria o un gobierno dividido.

Para conocer en qué medida el Senado incorpora aspectos técnicos para
la elaboracidn, revision o aprobacién de las leyes, analizaré la evolucion del
sistema de transparencia y acceso a la informacién desde su origen en el afio
2002. Haré este analisis a partir de una serie de criterios que he desarrollado
con base en la revision bibliografica resumida en este apartado y que preten-
de conocer en qué medida el Senado ha fortalecido sus capacidades técnicas
para realizar su funcidn legislativa. Estos criterios no pretenden olvidar que
las funciones del Senado son eminentemente politicas, ni asumen que mien-
tras mds técnico sea este Organo, mejor serd su desempefio. Al contrario, mi
intencién es saber en qué medida el Senado ha sido capaz de sustentar sus
decisiones politicas con recursos técnicos, en un contexto de mayor pluralismo
politico y donde los asuntos publicos se han tornado mas complejos.

Debido a la importancia que tienen el acceso a la informacion, la trans-
parencia y la participacion ciudadana en los procesos de institucionalizacion
de los poderes y de los érganos de gobierno, en el andlisis también revisaré
brevemente si el Senado ha incorporado principios de parlamento abierto.
Sobre este ltimo punto vale tomar ciertas cautelas, pues la discusion sobre el
gobierno abierto es muy reciente. La Alianza para el Gobierno Abierto se cred
en el afio 2011, teniendo como foco principal al Poder Ejecutivo y a partir de
ahi se ha planteado también un modelo para el Legislativo. No obstante, me
parece importante incorporar criterios de parlamento abierto en esta revision,
pues el Senado ha llevado a cabo pricticas en pro del acceso a la informacion,
la transparencia y la participaciéon ciudadana que vale la pena resaltar. Para
el andlisis de estos criterios retomaré los diez elementos de la Alianza para el
Parlamento Abierto en México.

Tabla 1. Principios de la alianza para el parlamento abierto.

1. Derecho a la informacion. Garantizar el acceso a la informacion para permitir su acceso
de manera sencilla, simple, oportuna y sin necesidad de justificacion.

2. Participacion ciudadana y rendicion de cuentas. Promocion de la participacion de perso-
nas interesadas en el trabajo legislativo, uso de herramientas que facilitan la supervision
de las actividades y existencia de acciones de control interno.

continda....
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3. Informacién parlamentaria. Publicacion y difusion de manera proactiva de la mayor can-
tidad de informacion relevante mediante el uso de formatos sencillos, mecanismos de
busqueda simples y base de datos en linea y actualizados.

4. Informacion presupuestal y administrativa. Publicacion y divulgacion de informacion so-
bre la administracion y gestion del presupuesto.

5. Informacién sobre legisladores y servidores publicos. Publicacion y resguardo de infor-
macion publica de los miembros del Parlamento, incluyendo a sus servidores ptblicos.

6. Informacion histérica. Presentacion de informacion de la actividad histérica en un archi-
vo historico, accesible y abierto.

7. Datos abiertos y no propietario. Presentacion de la informacion en formatos abiertos,
interactivos e historicos con software de uso libre que facilita la descarga masiva.

8. Accesibilidad y difusion. Asegurar que las instalaciones, las sesiones y reuniones son ac-
cesibles y abiertas al publico y se asegura la transmision en tiempo real de las sesiones.

9. Conflicto de interés. Se regula, ordena y transparenta las acciones de cabildeo, cuenta
con mecanismos que evitan el conflicto de interés y se asegura la conducta ética de los
miembros.

10. Legislacion a favor del gobierno abierto. Aprobacion de leyes que favorecen las politicas

de gobierno abierto en otros poderes

Fuente: Alianza para el Parlamento Abierto. Recuperado de www.parlamentoabierto.mx/

pri

ncipios consultado el 23 de septiembre de 2016.

Para realizar este analisis usaré los siguientes criterios para cada uno de los tres
productos legislativos en la evolucion del marco juridico para el ejercicio del
derecho a la informacién en México.<entra tabla 2>

TasLa 2. Criterios para analizar el trabajo del Senado
en su funcion legislativa.

Criterio general

Criterio especifico

Explicacion

Tiempo de aprobacion

(Cudnto tiempo se llevd la
aprobacion?

Este criterio es importante para entender
las razones politicas o de coyuntura que
considera el Senado para aprobar o no una
legislacion.

(El tiempo de aprobacion se en-
cuentra establecido legalmente?
Se cumplio con el tiempo
establecido legalmente?

Este criterio permite conocer si el Senado
cuenta con la capacidad técnica para
cumplir con esta obligacion legal y para
identificar si el no cumplimiento se
relaciona con una razon politica o si, por el
contrario, se justifica en razon de la mejora
en la calidad de la ley.

continda....
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Criterio general

Criterio especifico

Explicacion

Rol del Senado

;Fue camara revisora o de
origen?

Este criterios busca conocer si existe alguna
diferencia relevante entre el papel que jue-

ga el Senado con relacion a su participacion
en el proceso legislativo en conjunto.

{Qué tantos cambios hizo el
Senado? ;Fueron de forma o
de fondo?

Este criterio busca identificar si durante la
aprobacion de las leyes, el Senado modifico
la propuesta de la Camara de Diputados y a

qué respondieron esas razones.

Criterios técnicos Para emitir su decision, jel
Senado utilizo criterios técnicos
(estandares internacionales,

buenas practicas, evaluaciones)?

;Los criterios técnicos o su
revision estan establecidos en
alguna ley?

Este criterio permite conocer si existieron
criterios técnicos que acompafiaron la
decision y cudles fueron

Tiene como objetivo valorar la capacidad
del Senado para cumplir con obligaciones
legales y para entender cuales pueden ser
sus debilidades y fortalezas para hacerlo.
Este andlisis se centra en la calidad del
producto final, a partir de los criterios
propuestos por Oelckers.

Calidad del producto
legislativo

¢El producto legal cumple con
las caracteristicas de economia,
efectividad, eficiencia normativa,
operatividad administrati-

va y acercamiento con los
interesados, como las describe
Qelckers?

Inclusion de principios | ¢Se incluye algun principio o
de Parlamento caracteristica de Parlamento

Abierto Abierto?
Fuente: Elaboracion propia.

Valora si durante el proceso de aprobacion
se siguieron principios de Parlamento
Abierto.

En las siguientes secciones se presentardn los resultados de este analisis. Vale
sefialar que la hipdtesis del trabajo supone que, en los ultimos 16 afios, el
Senado ha experimentado una transformacién que lo ha llevado a incluir de
forma mads sistemadtica criterios técnicos en el momento de tomar decisiones.
Cabe aclarar que las conclusiones y los hallazgos no pueden considerarse como
definitivos, pues no se analizarin todas las leyes que se aprobaron durante este
periodo. Esta revision unicamente se centrard en un ejemplo con el propésito
de empezar a dar luz sobre algunas metodologias para la evaluacion del des-
empefio del Senado y para conocer si actualmente hay informacion disponible
publicamente que permita realizar este tipo de ejercicios.

En términos metodolégicos es importante sefalar que la informacién que
se utilizo para este andlisis es la que se encuentra disponible en la pagina del
Senado y que no se hicieron solicitudes de informacién, entrevistas adicio-
nales, ni se consulté ningln otro sistema o plataforma que dé seguimiento
al trabajo legislativo. La razén de elegir esta metodologia es contribuir a la
discusion sobre el parlamento abierto en la que se enmarca este trabajo, pues
comparto el supuesto de que este modelo es util tanto para los miembros del
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Senado como para la sociedad, los investigadores y profesionistas interesados
en conocer mds sobre la labor parlamentaria. Por esta razén, en la parte final
se dard un breve balance sobre los problemas y limitaciones de la informacion

disponible.

Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacién Pdblica Gubernamental

En este apartado se analizard, a partir de los criterios propuestos en el apartado
anterior, el proceso y resultado normativo de la evolucion del marco legal para
la transparencia y el acceso a la informacién en México, en la que el Congreso
y, particularmente el Senado, han jugado un papel importantisimo y definito-
rio desde su aprobacion en el afio 2002.

En el dmbito de la transparencia y el acceso a la informacion, México ha
sido un referente internacional, pues aunque muchos paises ya contaban con
leyes que garantizaban este derecho, México incluy6 en su legislacion la crea-
cién de un complejo sistema institucional que permiti6 a las personas ejercer
su derecho de acceso a la informacién de una forma 4gil, gratuita y creé me-
canismos institucionales para su proteccion.

El derecho de acceso a la informacién se incluyd en la Constitucion desde
el afio 1977 al senalar en el articulo 6° que el “Estado garantizard el derecho de
acceso a la informacién.” No obstante, no se establecieron las bases para que
ocurriera. En el afio 2001 se cred un equipo intersecretarial conformado por
las secretarias de Gobernacién, Desarrollo Administrativo, Comunicaciones y
Transportes, la Comisiéon Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) vy la
Consejeria Juridica del Ejecutivo para redactar una iniciativa que regulara la
transparencia y el acceso a la informacién en México (Lopez Ayllon, 2004:
11). En ese mismo afio, el diputado Miguel Barbosa del Partido de la Revo-
luciéon Democritica presenté ante la Cimara de Diputados una iniciativa de
Ley de Acceso a la Informaciéon en Relacion con los Actos Administrativos
y de Gobierno del Poder Ejecutivo de la Unién. Por otra parte, en 2002 se
formé el Grupo Oaxaca, un grupo de académicos y periodistas que promovian
igualmente la creacion y aprobacion de un marco normativo que permitiera a
los ciudadanos ejercer su derecho de acceso a la informaciéon (Lopez Ayllon,
2004: 11). El Grupo Oaxaca redactd una iniciativa de ley que los partidos
Revolucionario Institucional, de la Revolucién Democratica, del Trabajo y
Convergencia Democratica retomaron y, con algunas modificaciones meno-
res, presentaron como iniciativa (Lopez Ayllon, 2004: 17).

La discusién mds importante sobre esta regulacion se dio en la Cimara de
Diputados, pues se cred un equipo técnico ad hoc que discutio las tres pro-
puestas y como resultado elaboré una iniciativa que recuperaba los aspectos en
comun que tenian las tres iniciativas y que recogia la discusion y negociacion
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sobre los temas en los que no habia un consenso inicial (Lopez Ayllon, 2004:
18-25). La iniciativa se presenté ante la Cdmara de Senadores el 24 de abril de
2002 y se aprobd el 30 de abril de 2002.

La discusion en la Camara de Senadores fue breve en comparacién con la
que ocurrié en la de Diputados. No obstante, hubo temas importantes que se
tocaron y que en conjunto mejoraron la ley. En términos de la aprobacion, el
reto mds importante fue que en ese momento el senador Antonio Garcia To-
rres habia presentado una iniciativa de Ley de Datos Personales, que entraba
en conflicto con algunos preceptos sefialados en la ley y que se traducia, en
la prictica, en una duplicidad de normas e instancias (Lopez Ayllon, 2004:
25). La decision que se tomé fue echar atrds la aprobacion de esta iniciativa
e incorporar algunas consideraciones sobre la proteccién de datos personales
en la propia ley.

Vale la pena hacer una pequena revision del contenido de la ley. En primer
lugar, esta primera ley de acceso a la informacién garantiza el acceso a la in-
formacion de todas las personas. No sélo de los ciudadanos mexicanos, sino de
cualquier persona. Esto, de entrada, asegura y amplia el ejercicio del derecho
de acceso a la informacién, pues no lo condiciona a ninguna consideracion
sobre ciudadania o nacionalidad y, ademas, se establecié que no se requiere
interés juridico para solicitar la informacion.

La Ley establecié un procedimiento sencillo para obtener la informacion
que define una ventanilla Gnica responsable de recibir y dar trdmite a las soli-
citudes al interior de cada dependencia o entidad. La ley también fijaba plazos
relativamente cortos para que las instituciones responsables dieran respuesta
a las solicitudes.

Se cred una instancia auténoma en el ambito administrativo responsable
de vigilar el cumplimiento de la ley, asi como promover el ejercicio del dere-
cho de acceso a la informacion. Finalmente, la ley establecio el principio de
maxima publicidad que se refiere a que toda la informacion que existe en las
instancias gubernamentales tiene un cardcter publico y su acceso sélo puede
negarse por excepcion y en los casos que la misma ley contempla.

En términos de su contenido, las modificaciones que el Senado propuso
fueron menores, pero importantes. Algunas de estas propuestas no se toma-
ron en cuenta en la version aprobada, pero vale la pena sefialarlas (Senado de
la Republica, 2002).

1. El senador José Natividad Gonzélez Pards propuso modificaciones al
articulo 14, fraccion IV sobre la naturaleza reservada de los expedientes
judiciales o administrativos seguidos en forma de juicio para precisar
los casos en los que no se podria invocar esta causal de reserva.

2. Algunos senadores médicos mostraron preocupacién por el acceso
a informacién de expedientes médicos, establecido en el articulo 22,
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cuando fueran necesarios para la elaboracién de un diagndstico o la
prestacion de servicios médicos.

Sobre las caracteristicas que propone Oelckers para analizar la calidad de una
ley, se puede concluir lo siguiente. La Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica Gubernamental cumple con el criterio de economia
normativa, pues recoge la necesidad de establecer los mecanismos, criterios,
sanciones y responsables para que las personas pudieran ejercer un derecho
tan importante como el acceso a la informacion. Sin duda, la aprobacion de
esta ley fue un parteaguas en la funcion legislativa en México, pues los actores
participantes y todos los partidos politicos compartieron la idea de su necesi-
dad, su importancia y la pertinencia de hacer una ley de ficil aplicacion.

Con relacion a la efectividad normativa, la ley cumpli6 con estas caracte-
risticas, pues establecié las previsiones para que las personas obtuvieran in-
formacion sobre las instituciones publicas, es decir, la ley generd una serie de
mecanismos para que las personas pudieran ejercer un derecho consagrado
en la Constitucién desde 1977, pero que por la falta de mecanismos legales e
institucionales claros no se podia ejercer.

Con relacién a la eficiencia normativa, cabe sefialar que la ley establecié un
proceso de acceso a la informacién muy sencillo que no implica costos econd-
micos ni para el usuario ni para la institucion, pues la propia ley senala que las
ventanillas Unicas de acceso a la informacién no deberian crearse con recursos
adicionales a los ya existentes al momento de entrar en vigor.

En términos de su implementacion al interior de los sujetos obligados res-
ponsables de otorgar informacién, la ley no contempld la necesidad de contar
con una ley de archivos para que la informacién fuera accesible y confiable.
En este punto es importante subrayar que la ley definié “informaciéon” como
la que se contiene en documentos con los que cuentan los sujetos obligados
y, ademds, estableci6 que las dependencias y entidades no estarian obligadas a
elaborar documentos para atender solicitudes de informacién. Por lo tanto, el
acceso a la informacién estd garantizada en la medida en que los sujetos obli-
gados tuvieran documentos que plasmaran la informacion que el ciudadano
solicitaba. En la discusion en el Pleno para la aprobacion de la ley se mencio-
naron estas limitaciones, sin embargo, no se ahondé mucho en las posibles
implicaciones ni se plantearon mecanismos que pudieran paliar los posibles
retos que habrian de enfrentar los responsables de entregar informacion al in-
terior de cada dependencia. Por lo anterior, la ley no cumplié con ese criterio.

Finalmente, cabe sefialar que la Ley Federal de Transparencia y Acceso
la Informacion Publica Gubernamental detallé procedimientos, responsables
y tiempos especificos para que las personas tuvieran acceso a la informacion
dentro del Poder Ejecutivo, pero fue muy escueta en las obligaciones, tiempos
y responsables de garantizar el acceso a la informacion de los otros dos poderes
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federales. De igual manera, al ser una ley federal, no fue posible garantizar el
derecho de acceso a la informacion de los otros poderes ni de los gobiernos
locales, por lo tanto, en términos de su acercamiento a los interesados, la ley
se quedd corta, pues no garantizé cabalmente que todas las personas pudie-
ran hacer efectivo el derecho de acceso a la informacion sobre el trabajo de
estos otros actores. Esto es importante cuando se trata de garantizar derechos,
pues por definicion éstos son universales y cualquier legislacion que pretenda
hacerlos efectivos deberia privilegiar que cualquier persona pueda ejercerlos.

Aunque la elaboracion y discusion de la ley se generd con una fuerte pre-
sidn y colaboracion de la sociedad civil de forma previa a la presentacion de
la iniciativa en el Senado, no se pudo encontrar evidencia de que esta cimara
impulsara algun tipo de actividad enmarcada en los criterios de parlamento
abierto.

Como se advierte de esta breve revision de la aprobacion de la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, el Sena-
do no tuvo un papel protagénico en la definicion de los aspectos clave ni parti-
cip6 intensamente en los grupos de trabajo y discusiones previas a la recepcion
de la iniciativa. Esta discusion se dio bdsicamente entre el Poder Ejecutivo,
la Cimara de Diputados y expertos e interesados en la materia. Sin embargo,
cabe sefialar que la Cimara de Senadores tampoco fue, en este caso, un actor
que bloqueara o retrasara la aprobacién de la ley, pues en ese momento parecia
haber un consenso importante sobre la relevancia de establecer las circunstan-
cias minimas que hicieran posible el acceso a la informacion. Si bien durante
la discusion, el Senado ubicé estas limitaciones, el criterio que prevalecié fue
el pragmatismo: lo importante era fijar las bases minimas y suficientes para el
ejercicio de este derecho. Asi, al interior del Senado privd un consenso que
hizo posible que en un tiempo relativamente corto se pudieran crear las con-
diciones legales e institucionales suficientes para el ejercicio de este derecho.

Reforma constitucional de 2007

En el afio 2006, luego de tres afios de implementacién de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, y por la ne-
cesidad percibida en diferentes sectores, asi como por expertos y usuarios del
derecho de acceso a la informacién, se impulsé desde el Ejecutivo federal una
reforma a la Constituciéon que permitiera homologar los procesos, tiempos,
criterios y responsables de garantizar el acceso a la informacién de los gobier-
nos e instituciones estatales.? Es importante senalar que la discusion sobre la

2 Sobre este debate se puede consultar Lopez Ayllon, S. (Coord.). (2006). Democracia,
Transparencia y Constitucion. Propuestas para un debate necesario. México: UNAM-
IFAIL En este libro se compilan una serie de diagnésticos y evaluaciones sobre los
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necesidad de reformar la Constitucion se origind desde el ambito estatal, pues
la mayoria de las leyes de acceso estatales no incluian los criterios y estindares
de la ley federal y eso dificultaba y, en algunos casos, contravenia los principios
que regulaban el acceso a la informacién en el dmbito federal.

Esta discusion se generé en diferentes espacios de discusion en los estados.
Los drganos garantes estatales empezaron a compartir en diferentes foros los
problemas de heterogeneidad que existian entre las diferentes legislaciones
estatales y de como esto dificultaba que ellos mismos pudieran garantizar el
derecho de acceso a la informacién. El Instituto Federal de Acceso la Informa-
cion Publica, por su parte, realizé valoraciones sobre el contenido y caracteris-
ticas de las leyes estatales que llegaban a la misma conclusion: las legislaciones
estatales eran tan diversas en sus criterios y procedimientos que el ejercicio
del derecho de acceso a la informacién se modificaba de un estado al otro
haciendo que el ciudadano tuviera que conocer a detalle los procedimientos y
criterios de cada entidad federativa para poder ejercer su derecho con plenitud
(Exposicién de motivos, Cdmara de Diputados, cit. por IFAL, 2007: 13).

El 22 de noviembre de 2005, los gobernadores de los estados de Zacatecas,
Aguascalientes y Chihuahua (Amalia Garcia Medina, Luis Armando Reynoso
Femat y José Reyes Baeza Terrazas, respectivamente) firmaron la “Declaracion
de Guadalajara”, en la que propusieron una reforma constitucional que incor-
porara un piso minimo aplicable en toda la Republica (Exposicién de motivos,
Camara de Diputados, cit. por IFAL, 2007: 13).

Este debate sobre la necesidad de la reforma constitucional se llevo a la
Conferencia Nacional de Gobernadores, donde 26 gobernadores decidieron
incluirla como parte de su agenda de trabajo en lo que se llamé “Iniciativa
Chihuahua”. La intencién era que la iniciativa de reforma constitucional se
presentara por parte de los congresos de cada una de las 26 entidades federa-
tivas que firmaron la iniciativa ante el Congreso de la Unidn (Exposicién de
motivos, Cdmara de Diputados, cit. por IFAI, 2007: 15).

No obstante, algunos integrantes de la Cimara de Diputados propusieron
que la iniciativa se originara en la propia Cimara a partir de discusiones y de
un foro donde los gobernadores y los congresos expusieran sus propuestas
para que fuera la Cimara de Diputados la que iniciara la iniciativa. (Exposi-
cién de motivos, Camara de Diputados, cit. por IFAI, 2007: 18).

La iniciativa se presentd en la Cimara de Diputados el 13 de noviembre de
2006. Ahi estuvieron presentes los representantes de la Conferencia Nacional
de Gobernadores, del IFAI, de los 6rganos garantes en los estados y de orga-

primeros afios del ejercicio de derecho de acceso a la informacion en México y se hacen
una serie importante de propuestas que se retomarian para la aprobacién de la reforma
constitucional en materia de transparencia y acceso a la informacién en México en el
ano 2007.
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nizaciones de la sociedad civil (Exposicion de motivos, Cdmara de Diputados,
cit. por IFAI, 2007: 20). El dictamen se aprobé el 6 de marzo de 2007 y se
turné al Senado de la Republica el 8 de marzo del mismo afio.

El dictamen tenia los siguientes criterios basicos para reformar el articu-
lo 6° constitucional (Exposicion de motivos, Cimara de Diputados, cit. por
IFAL, 2007: 20).

*  Convertir en derecho fundamental, es decir, en garantia individual, el
derecho de acceso a la informacién.

*  Proteger el derecho de acceso a la informacion, mediante los mecanis-
mos jurisdiccionales de control de constitucionalidad.

e Establecer criterios minimos obligatorios y generalizables a todas las
leyes de transparencia que se emitan en el territorio mexicano.

*  Establecer el criterio esencial de publicidad de la informacién y apli-
carlo a cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal, es-
tatal y municipal.

*  Senalar que los criterios para la reserva y confidencialidad de la infor-
macion sélo puede establecerse por causas de interés publico y con un
cardcter temporal.

*  Obligar a las autoridades garantes del acceso a la informacion a privi-
legiar el principio de maxima publicidad.

e Establecer la gratuidad, facilidad y rapidez de los procesos de acceso
a la informacién.

e Obligar a la creaciéon de 6rganos garantes autdnomos, especializados
e imparciales.

e Establecer las bases para el ordenamiento de los archivos y los datos
personales.

El 24 de abril de 2007, las comisiones de Puntos Constitucionales y Estudios
Legislativos Segunda sometieron a la Asamblea su dictamen. El Pleno de
la Ciamara de Senadores aprobd con 109 votos a favor y ninguno en contra
el dictamen de la reforma constitucional al articulo 6° constitucional el 24
de abril de 2007. El debate se centr6 en la importancia de esta reforma para
avanzar y consolidar el marco juridico para el ejercicio del derecho de acceso la
informacién en México y se apunté hacia la necesidad de seguir consolidando
este derecho. En el debate se hablo sobre los puntos de mejora que debian
todavia impulsarse, especialmente para garantizar el acceso a la informacion de
partidos politicos y fideicomisos. Sin embargo, estos temas no fueron materia
de debate ni de propuestas en el Pleno (Senado de la Republica, 2007).

En términos del producto final, es decir, de las reformas al texto consti-
tucional del articulo 6°, es importante senalar que fue sin duda una evolucién
importante para el marco juridico e institucional del derecho a la informacion
en México. En primer lugar, porque la reforma protegi6 el derecho de acceso
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a la informacion y las condiciones minimas para que todas las personas pue-
dan ejercerlo al elevarlo a rango constitucional. Por lo tanto, en términos de
la eficiencia normativa, el texto constitucional cumple con todos los criterios,
pues retoma y balancea la necesidad de contar con esta proteccion y hacerla
efectiva en todo el pais con criterios homogéneos y con los menores costos
para las personas. Esto, ademis, le dio una fuerza importante, pues resolvi6 los
problemas que se habian presentado en las legislaciones estatales anteriores a
la reforma constitucional y que, en muchos casos, no sélo eran contrarias a los
principios y buenas précticas internacionales, sino que coartaban y desincenti-
vaban el ejercicio de este derecho. No obstante, esta reforma todavia dejé fuera
del acceso a la informacion a actores que reciben recursos publicos y donde
tradicionalmente ha habido mayor opacidad, como los sindicatos, los partidos
politicos y los fideicomisos.

En términos de la efectividad normativa, la reforma constitucional tam-
bién cumple con este criterio, pues se fijan de forma clara los criterios genera-
les, pero deja en las leyes estatales el detalle de los procedimientos y la manera
de aplicar los criterios generales. En este aspecto, es importante sefialar que la
reforma constitucional establecié plazos cortos para que esto ocurriera, pues
las legislaturas estatales contarian con un afo para armonizar sus leyes y re-
glamentos correspondientes. Esto es importante para obligar a estos drganos
a no retrasar la implementacion de una reforma que en algunos casos seria
contraria a lo que ya habian aprobado.

En términos de la eficiencia normativa, la reforma constitucional también
cumple con estos criterios, pues establece como uno de los principios gene-
rales la rapidez, sencillez y gratuidad de los procesos para que las personas
puedan ejercer su derecho de acceso a la informacion. Ademads se estableci6
que no deberia existir una justificacién para el ejercicio del derecho de acceso
a la informacién al momento de presentar solicitudes de informacion.

Con relacién a las capacidades de implementacién al interior de los sujetos
obligados, la reforma no detallé ni especifico herramientas o instrumentos
al respecto. Aunque esto pudiera considerarse una deficiencia no lo es, pues
cada legislatura tenia la libertad de definir sus necesidades sin caer en la sobre
reglamentacién o un excesivo burocratismo.

Finalmente, la reforma estableci6 la obligacion del uso de sistemas de
informacién para que los usuarios no tuvieran que acudir fisicamente a las
oficinas de las dependencias y entidades para ejercer su derecho. Cabe sefialar
que en el ambito federal esto ya ocurria, sin embargo, no fue un aspecto que
se estableciera desde la ley federal, sino a partir de su reglamento y otros li-
neamientos. Por lo tanto, la reforma constitucional recupera y hace obligatoria
para los gobiernos y las autoridades publicas una buena practica que le dio al
acceso a la informacion en México un sello especial. Para la implementacion
y adopcion de estos sistemas también se fij6 un plazo de dos afos, evitando
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asi que los gobiernos estatales pudieran impedir el ejercicio de este derecho
en la practica.

En este caso, tampoco se encontr6 evidencia de que el Senado directa-
mente incorporara elementos o principios de parlamento abierto durante la
aprobacion de la reforma.

Reforma constitucional de 2013

La implementacién de los mecanismos legales e institucionales que permitie-
ran hacer efectivo el derecho de acceso a la informaciéon en México se concret6
en un contexto de consolidacién democritica. Fue durante los dos primeros
sexenios de alternancia democrdtica cuando se impulsaron estas leyes y re-
formas. Este impulso y la aprobacion de las leyes y reformas resultaron tan
efectivas y necesarias que, a partir de entonces, el acceso a la informacién y la
transparencia son temas que todos los gobiernos, de todos los partidos politi-
cos, han adoptado como principio y una parte importante de sus actividades.

El regreso del PRI a la presidencia de la Republica no implicé un cambio
en el avance de este derecho, e incluso desde el principio se aceptd y promovié
el fortalecimiento de este andamiaje juridico e institucional para avanzar toda-
via mas en la proteccidon y promocion de este derecho.

Durante la alternancia politica del afio 2012, grupos parlamentarios en
el Senado y en la Cimara de Diputados presentaron iniciativas de reforma
constitucional y el presidente Pefia Nieto también adoptd esto como un com-
promiso de su gobierno.

En esta ocasion, el Senado de la Republica fue el actor protagénico en
el impulso de estas reformas. El 6 de septiembre de 2012, el Partido de la
Revolucién Democritica presentd una iniciativa de reforma para modificar
el articulo 6° constitucional. EI 13 de septiembre de ese mismo afio los gru-
pos parlamentarios del PRI y PVEM presentaron la iniciativa del presidente
electo, Enrique Pefia Nieto, el 4 de octubre el grupo parlamentario del PAN
también present6 una iniciativa en este sentido.

Para la revision y elaboracion de la iniciativa de reforma, las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales, de Anticorrupcién y Participacién Ciu-
dadana y; de Gobernacién y Estudios Legislativos promovieron una serie de
foros y consultas en las que participaron académicos, especialistas y organi-
zaciones de la sociedad civil. El foco de esta reforma se centr6 en ampliar las
facultades del 6rgano garante para proteger el ejercicio del derecho de acceso
a la informacion en México (Transparencia Mexicana, 2014).

El 19 de diciembre de 2012, se aprob6 en comisiones la iniciativa que
fue resultado de una amplia consulta con la sociedad civil. Esta iniciativa se
aprobo el 20 de diciembre de 2012 y se envié a la Cimara de Diputados para
su discusion.
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La reforma en transparencia propuesta por el Senado se centr6 en los
siguientes aspectos:

*  Amplié el espectro de sujetos obligados para incluir a partidos poli-
ticos, fideicomisos, sindicatos y cualquier persona fisica y moral que
reciba o ejerza recursos pablicos.

e Fortalecié las resoluciones del IFAI y les dio un caracter obligatorio
e inapelable. Ademis, se le otorgaron al organismo facultades para
intervenir sobre las resoluciones de los 6rganos garantes en las en-
tidades federativas. Finalmente, el 6rgano garante puede interponer
controversias constitucionales en contra de leyes o tratados que violen
el derecho de acceso a la informacién.

*  Se cambi6 el procedimiento para designar a los comisionados del 6r-
gano garante para que sea el Senado quien, a través de una amplia
consulta publica, los nombre.

La discusion en la Cimara de Diputados no ocurrié en el siguiente periodo
ordinario y el 23 de agosto de 2013 se aprobd un periodo extraordinario para
discutir, entre otros temas, la reforma en transparencia. La discusion en la
Camara de Diputados puso en peligro la propuesta innovadora del Senado,
pues incorporé cambios que contravenian los principios y el avance del marco
institucional para el acceso a la informacion en México. El foco de la discusion
se centr6 en la posibilidad de que los sujetos obligados pudieran impugnar las
resoluciones del 6rgano garante (antes IFAI). Esto se prohibi6 expresamente
en las reformas anteriores, porque cancelaba en los hechos la posibilidad de
que las personas obtuvieran la informacion que solicitaban y complejizaba su
acceso, pues las impugnaciones ante el Poder Judicial podrian tardar afios en
resolverse y, ademds, los solicitantes incurririan en costos econdmicos y de
tiempo importantes.

Ante esta decision, organizaciones de la sociedad civil, académicos y li-
deres de opinion se movilizaron para solicitar que el dictamen de reforma no
incluyera la posibilidad de impugnar las designaciones del 6rgano garante. El
23 de agosto de 2013, la Cimara de Diputados aprobé un dictamen que unica-
mente facultaba a la Consejeria Juridica a impugnar las resoluciones del IFAI,
siempre y cuando se pusiera en riesgo la seguridad nacional (Transparencia
Mexicana, 2014).

El 27 de agosto de 2013, se recibi6 en el Senado la minuta con el Proyecto
de Decreto de modificacion al articulo 6° para que el Senado discutiera y, en
su caso, aprobara las modificaciones hechas. El 20 de noviembre de 2013, el
Pleno de la Cimara de Senadores acepto los cambios y se regresé a la Cimara
de Diputados. EI 26 de noviembre de 2013, la Camara de Diputados aprobé la
reforma en transparencia, misma que se envié a los estados para su discusion
y aprobacion. (Transparencia Mexicana, 2014).
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El dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales de
Estudios Legislativos Primera, de Gobernacién y; de Anticorrupcion y Parti-
cipacién Ciudadana en materia de transparencia, aprobado el 19 de diciembre
de 2012 (en adelante, el dictamen), contiene una pormenorizada crénica del
trabajo que el Senado hizo durante el proceso de elaboracion y aprobacion de
la iniciativa de reforma al articulo 6° constitucional. Los puntos mas relevan-
tes son los siguientes:

1. Se presentaron tres iniciativas por parte de cuatro fracciones parlamen—
tarias para modificar el articulo. Las comisiones unidas establecieron
metodologias de revisién en varias fases. En primer lugar, se compara-
ron las iniciativas con sus antecedentes, justificacion y diferencias con
relacion al texto vigente.

2. En un segundo momento, las comisiones llevaron a cabo una extensa
consulta sobre las tres iniciativas con organizaciones de la sociedad
civil, académicos, investigadores, dependencias de la administracion
publica, representantes de los organismos auténomos, del IFAT y cual-
quier otra persona interesada en participar.

3. A partir de la consulta realizada, se analizaron las convergencias y di-
vergencias de las posturas y se realizé un andlisis de viabilidad juridica
y de implementacién de la reforma constitucional, asi como de las
leyes que de ella se derivaran.

4. Analisis de buenas practicas internacionales y estatales en la materia.

5. Anilisis de armonizacién con marcos juridicos e institucionales en
otros temas y de otros organismos auténomos.

6. Revision de tesis de la Suprema Corte de Justicia en materia de trans-
parencia, acceso a la informacion, archivos y rendicion de cuentas.

7. Revisién de modelos de nombramiento para los comisionados del 6r-
gano garante para fortalecer la armonizacién y crear mecanismos inno-
vadores de nombramientos.

La iniciativa que emitié el Senado el 20 de noviembre de 2013 cumple con to-
dos los criterios sobre el producto legislativo que propongo en este andlisis. Es
importante hacer hincapié en el gran cambio que implicé que fuera el Senado
la Camara de origen y quien asumiera el liderazgo de realizar esta reforma.

En primer lugar, cabe sefialar que, a diferencia de las ocasiones anteriores,
el Senado incorporé elementos técnicos en su discusion y andlisis. Estos cri-
terios incluyeron la creacion de metodologias de analisis que les permitieran
cumplir con los tres aspectos importantes a los que se refiere la economia
normativa:

1. Necesidad. La iniciativa recupera, discute y refleja la necesidad de
avanzar en la reforma en transparencia para fortalecer los mecanismos
institucionales y resolver problemas que se habian visto en la imple-
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mentacién tanto de la ley federal como de la reforma constitucional
de 2007.

2. Fuerza. La iniciativa se realizé a través de un proceso incluyente en
donde se tomaron en consideracion los puntos de vista de actores im-
portantes en la academia, la sociedad civil, los érganos garantes y otros
servidores publicos y expertos. Esto hizo posible que la iniciativa creara
un sélido marco institucional a partir de un didlogo franco y una dis-
cusion abierta.

3. Efectividad. La iniciativa parte de un diagnéstico adecuado que llevo
al Senado a disefiar los mecanismos para hacer efectivo el derecho
de acceso a la informacién sin que €eso entrara en conflicto con otras
disposiciones en materias relacionadas con el acceso a la informacion.

En términos de su efectividad normativa, cabe sefialar que la primera inicia-
tiva emanada del Senado era mds ambiciosa que la reforma que fue aproba-
da finalmente, pues no contemplaba la inatacabilidad de las resoluciones del
4rgano garante. Sin embargo, llama la atencidén que la solucién salomoénica
a la postura regresiva de la Cdmara de Diputados (abrir la posibilidad de los
sujetos obligados para impugnar las resoluciones del érgano garante) estaba
ya contemplada y discutida desde el trabajo que hizo el Senado. De la revi-
sién del dictamen del 19 de noviembre de 2012, se advierte que la iniciativa
presentada por los partidos Revolucionario Institucional y Verde Ecologista
incluia Gnicamente la impugnacion de resoluciones a través de la Consejeria
Juridica cuando se vulnerara la seguridad nacional. Esta propuesta se retomé
en la redaccién final.

Tanto la iniciativa del Senado como la reforma aprobada avanzaron tam-
bién en los criterios de eficiencia normativa y operatividad administrativa que
la reforma constitucional previa no contempld, pues establecié detalladamente
los criterios de reserva y confidencialidad de la informacion, los procesos y las
caracteristicas de los 6rganos garantes en los estados y para los demids sujetos
obligados, lo cual permitiria a los congresos estatales y al propio Congreso
detallar y hacer leyes secundarias que no generaran una sobrerregulacién y una
excesiva burocratizacion.

La reforma también avanz6 en mejorar la operatividad administrativa y el
acercamiento de los interesados al establecer un Sistema Nacional de Trans-
parencia que compartiera plataformas informaticas. Esto haria posible que se
redujeran los costos administrativos de su implementacién en un contexto
diferenciado de capacidades estatales y, ademds, permitiria crear una sola ven-
tanilla Unica para que el ciudadano pudiera solicitar informacién a través de
esa plataforma a toda la informacion puablica de los sujetos obligados incluidos
en la reforma constitucional.

253



Propuestas y produccion legislativa: un andlisis del trabajo legislativo...

Finalmente, este proceso legislativo se baso enteramente en principios de
parlamento abierto, pues se centré en una amplia consulta abierta y un intenso
trabajo con todos los actores relevantes, lo cual fue una caracteristica inno-
vadora en la historia del trabajo legislativo en México que, sin duda, es un
cambio de paradigma que permitird al Congreso fortalecer sus capacidades y
cumplir con sus funciones constitucionales.

La tabla 3 resume los resultados del analisis del trabajo legislativo en el
Senado en materia de transparencia y acceso a la informacién. Es evidente que
en estos ultimos 16 afios, el Senado evoluciond en sus capacidades técnicas
para el desempefio de su funcion legislativa. En términos de la calidad del
producto legal, el cambio es abismal, pues se pasé de la creacién de la ley
adecuada que hacia efectivo un derecho consagrado desde 1977, pero que se
encontraba nulificado por la ausencia de un andamiaje juridico adecuado, a un
complejo sistema institucional que no sélo garantiza el ejercicio del derecho
de acceso a la informacién en México, sino que es hoy por hoy el mdis avanza-
do en la materia, desde una perspectiva internacional.

Tabla 3. Resumen de la evaluacién del trabajo legislativo en el Senado
en materia de transparencia y acceso a la informacion.

Reforma Reforma

Criterio espe-

Ley Federal de
Transparencia

Constitucional
al articulo 6 de

constitucional
al articulo 6 de

cambios hizo el
Senado? ;Fueron
de forma o de
fondo?

para precisar algunos
conceptos

Criterio general cifico y Acceso a la la Constitucion | la Constitucion
Informacion Pablica | Politica de los Politica de los
Gubernamental Estados Unidos | Estados Unidos
Mexicanos Mexicanos
Tiempo de ¢{Cuanto tiempo | 5 dias hébiles 33 dias habiles | 130 dias habiles
aprobacion se llevd la
aprobacion?
¢El tiempo de No No No
aprobacion
se encuentra
establecido
legalmente?
¢Se cumplié NA NA NA
con el tiempo
establecido
legalmente?
Propuesta del ¢Fue cdmara Revisora Revisora De origen
Senado revisora o de
origen?
{Qué tantos Cambios menores Sin cambios Senado presento

iniciativa que mo-
difict la Camara
de Diputados
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Criterio general

Criterio espe-
cifico

Ley Federal de
Transparencia
y Acceso a la
Informacion Publica
Gubernamental

Reforma
Constitucional
al articulo 6 de
la Constitucion
Politica de los
Estados Unidos

Mexicanos

Reforma
constitucional
al articulo 6 de
la Constitucion
Politica de los
Estados Unidos

Mexicanos

Criterios técnicos

Para emitir su
decision, jel
Senado utilizo
criterios técnicos
(estandares
internacionales,
buenas practicas,
evaluaciones)?

No

No

Si

;Los criterios
técnicos o su
revision estan
establecidos en
alguna ley?

No

No

Si

Calidad del pro-
ducto legislativo

El producto legal
cumple con las
caracteristicas
de economia
normativa, como
las describe
Qelckers?

Si

Si

Si

El producto legal
cumple con las
caracteristicas
de efectividad
normativa, como
las describe
Qelckers?

Si

Si

Si

El producto legal
cumple con las
caracteristicas
de eficiencia
normativa, como
las describe
Oelckers?

Si

Si

Si

El producto legal
cumple con las
caracteristicas de
operatividad ad-
ministrativa con
los interesados,
como las descri-
be Qelckers?

No

NA

Si

continda....
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Reforma Reforma
Ley Federal de Constitucional constitucional
Criteri Transparencia al articulo 6 de | al articulo 6 de
Criterio general riterlo espe- Acceso a la la Constitucion | la Constitucion
9 cifico yAacesoasa o e
Informacion Publica Politica de los Politica de los
Gubernamental Estados Unidos | Estados Unidos
Mexicanos Mexicanos
El producto legal | No Si Si
cumple con las
caracteristicas
de acercamiento
con los intere-
sados, como
las describe
Qelckers?
Inclusion de ¢Se incluye No No Si
principios de algun principio
Parlamento 0 caracteristica
Abierto de Parlamento
Abierto durante
la discusion en el
Senado?

Fuente. Elaboracion propia.

Esto se explica en gran medida por la capacidad que en esta evolucion ha
tenido el Congreso en su conjunto para crear marcos juridicos que combinen
en pragmatismo con la necesidad de establecer criterios minimos y suficientes
para el ejercicio del derecho de acceso a la informacién. Esto se ha combinado
con una madurez institucional para no hacer tabula rasa del pasado y mas bien
tener la capacidad y la vision estratégica para ir paulatinamente mejorando
vacios y defectos detectados durante la implementacion de los diferentes pro-
ductos legislativos.

Finalmente, fue precisamente el Senado el actor que liderd la consolida-
cién de este sistema, a través de procesos de trabajo parlamentario innovador.
El trabajo y apertura de las comisiones no sélo les permitié mejorar la cali-
dad de los productos legislativos, sino que también fortalecié sus capacidades
técnicas. Ademads, esta nueva forma de trabajar demostr6 que la apertura no
solo no vulnera y retrasa el trabajo politico, sino que facilita las discusiones,
promueve consensos y permite encontrar soluciones que no retrasen o nulifi-
quen la funcién de representacion politica que tiene el Senado y que tampoco
disminuyan o resten importancia a sus funciones politicas.

Este breve recorrido histérico sustenta la hipétesis de este trabajo que
asumi6 que, en un contexto de creciente pluralismo y complejidad de los
problemas sociales, los parlamentos estin obligados a mejorar sus capacida-
des técnicas para que el trabajo legislativo esté en mejores condiciones para
resolver efectivamente los problemas publicos, garantizar el acceso a los servi-
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cios y proteger los derechos fundamentales. Por otro lado, esta especializacion
también permite que los parlamentos puedan incorporar procesos de decision
abiertos, transparentes y participativos sin que eso implique una excesiva bu-
rocratizacion y dilacion.

Sin duda estamos en un momento importante de consolidacién demo-
critica que, como vimos en este caso, permite conciliar diferencias, incluir
distintos puntos de vista y mejorar las capacidades y resultados del trabajo de
los gobiernos y, concretamente, del Senado.

¢Senado abierto?

El presente trabajo pretendi6 ser un ejercicio de andlisis de las capacidades
técnicas del Senado. Este analisis se basé primordialmente en la informacion
disponible publicamente en la pagina del Senado, pues tenia como objetivo
secundario valorar si la informacién que se publica cumple con principios de
parlamento abierto. Al respecto, cabe sefialar que la evolucion en este sentido
también es notoria. Mientras que para las dos primeras etapas analizadas en
este documento la busqueda de informacion histérica se torna complicada, la
informacién disponible sobre el trabajo del Senado en la discusion de 2012 y
2013 es exhaustiva y de calidad.

No obstante, existen importantes dreas de oportunidad. Para encontrar la
informacion de forma rapida el usuario debe conocer con exactitud las fechas
de discusion de las iniciativas, las comisiones responsables de la elaboracion
de las minutas y dictimenes e incluso se requiere cierto conocimiento de los
miembros de esas comisiones. Esto es un aspecto importante para tener en
cuenta, pues la dificultad para encontrar estos datos precisos podria desincen-
tivar al interesado y de una forma indirecta limitar su derecho de acceso a la
informacién. Resulta algo contradictorio que, siendo precisamente el Senado
el actor que lideré la que es la reforma mads avanzada en el ambito internacio-
nal en materia de acceso a la informacion, no cuente todavia con plataformas
de datos abiertos y buscadores que faciliten, sistematicen y documenten sus
decisiones de manera facil, clara y sencilla.
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El trabajo de la Mesa Directiva
en el Senado de la Repiblica

LoRENA VAZQUEZ CORREA!

Introduccion

En este documento se presenta informacion sobre el 6rgano del Senado de la
Republica encargado de programar y conducir los trabajos del Pleno: la Mesa
Directiva. En el primer apartado se aborda la normativa referente a la orga-
nizacién y funcionamiento de la misma, asi como la evolucién de su disefio
institucional a través de los afios. En el segundo apartado se sistematiza el
trabajo de dicho 6rgano y las iniciativas presentadas en la materia durante la
LXIII Legislatura. Finalmente, se aborda la organizacion de las mesas directi-
vas en los congresos locales mexicanos y de las cimaras altas de los congresos
bicamerales de América Latina. Cabe enfatizar que el periodo de estudio es el
Primer afio y el Primer periodo ordinario del Segundo afo de ejercicio de la
LXIII Legislatura en el Senado de la Republica.

De la organizacién y funcionamiento de la Mesa directiva
en la Camara de Senadores

El Senado de la Republica, como cualquier otra institucidn, para cumplir
con las tareas que le corresponden se organiza a partir de una estructura que
regula los procedimientos, jurisdicciones, relaciones de coordinacion, dele-
gacion y monitoreo, asi como la adscripcion y funciones de las dependencias
y unidades de apoyo que prestan servicios parlamentarios, administrativos y
técnicos (Shepsle, 2010). Ademads, de acuerdo con la Ley Orginica del Con-
greso General de los Estados Unidos Mexicanos (LOCGEUM), en el Senado
participan diferentes 6rganos legislativos con funciones especiales: el Pleno, la
Mesa Directiva del Senado de la Republica, la Junta de Coordinacién Politica,
las comisiones legislativas y los grupos parlamentarios (LOCGEUM, art. 60).

La Mesa Directiva es el érgano encargado de programar y conducir los
trabajos de los plenos de los congresos. Su importancia radica en que en el
Poder Legislativo se dan cita diferentes actores con diversas posturas, por lo
que se requiere de una instancia imparcial que conduzca las sesiones y las vo-
taciones en un marco de respeto y civilidad, que represente institucionalmente

! Una version de este trabajo fue publicada por el Instituto Belisario Dominguez del

Senado de la Republica.
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a la asamblea y que garantice los derechos de todos los legisladores al uso de
la palabra, a fin de que todas las posturas puedan ser expuestas (Dworak, s.f.).

En el Senado mexicano, la Mesa Directiva se elige en la sesién constitu-
tiva el 29 de agosto del afio de los comicios federales para el primer afio de
ejercicio de la legislatura y, para los afios subsecuentes, dentro de los diez dias
anteriores a la apertura de las sesiones ordinarias del Congreso (LOCGEUM,
arts. 59-60). Reglamentariamente, dicho 6rgano se integra por un presidente,
tres vicepresidentes y cuatro secretarios electos por mayoria absoluta de los
senadores. Ademds, permanece en su ejercicio un afio legislativo y sus inte-
grantes podrin ser reelectos (LOCGEUM, art. 62).

La LOCGEUM establece que la Mesa Directiva debe regir su desempefio
bajo los principios de legalidad, imparcialidad y objetividad. Dentro de sus fa-
cultades se encuentran presidir los debates y votaciones del Pleno, determinar
el tramite de los asuntos, formular el orden del dia para las sesiones, conducir
las relaciones con la Camara de Diputados, los otros Poderes de la Unidn,
los Poderes de los estados, la diplomacia parlamentaria, asi como asignar los
recursos humanos, materiales, financieros y locales que correspondan a los
grupos parlamentarios (LOCGEUM, art. 66).

Ademds de las anteriores, el Reglamento del Senado (art. 27) otorga a la
Mesa Directiva facultades para aprobar las comisiones oficiales para atender
invitaciones formuladas la Cimara; autorizar el uso del salén de sesiones del
Pleno y de las demas instalaciones para la realizacion de actos oficiales y de
cardcter educativo o cultural, asi como conocer de las faltas administrativas y a
la disciplina parlamentaria en que incurran los senadores, a fin de participar en
la aplicacion de las sanciones correspondientes. Por su parte, la LOCGEUM
(art. 66) distingue entre las funciones que son ejercidas individualmente por
el presidente de la Mesa, asi como las que son ejercidas de manera colegiada,
como se ilustra en la tabla 1.<entra tabla 1>

Tabla 1. Facultades de la Mesa Directiva en el Senado mexicano.

Facultades de ejercicio individual del presidente

Facultades de ejercicio colegiado

Presidir los debates y votaciones del Pleno y de-
terminar el tramite de los asuntos conforme a la
Constitucion, a esta ley y al reglamento correspon-
diente.

Formular y cumplir el orden del dia para las se-
siones [...] de conformidad con las disposiciones
reglamentarias.

Asegurar que los dictamenes, acuerdos parlamen-
tarios, mociones, comunicados y deméas escritos
cumplan con las normas que regulan su formula-
cion y tiempos de presentacion.

Asignar los recursos humanos, materiales, finan-
cieros y locales que correspondan a los grupos
parlamentarios.
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Facultades de ejercicio individual del presidente

Facultades de ejercicio colegiado

Designar las comisiones de cortesia necesarias
para cumplir con el ceremonial.

Elaborar y proponer al Pleno los ordenamientos
que regulen la organizacion de las secretarias ge-
nerales, la Tesorerfa y el Servicio Civil de Carrera.
La adopcion de esos instrumentos se regira, en lo
conducente, por las reglas y procedimientos esta-
blecidos para la aprobacion de leyes y decretos.

Conducir las relaciones de la Camara de Senadores
con la otra Camara, los otros Poderes de la Union y
los Poderes de los estados, asi como la diplomacia
parlamentaria, designando para tal efecto a quie-

Organizar y supervisar las funciones a cargo de las
secretarias generales, la tesorerfa, el servicio civil
de carrera y crear las unidades administrativas que
requiera la Camara.

nes deban representar a la Camara en eventos de
caracter internacional.

Disponer que la informacion del trabajo de los
senadores sea difundida a los medios de comu-
nicacion en condiciones de objetividad y equidad.

Expedir el nombramiento o el oficio de remocion
de los servidores publicos de la Camara, mandos
medios y superiores, acordados mediante los pro-
cedimientos sefialados en esta ley, las disposicio-
nes reglamentarias y los acuerdos aplicables.

Presentar al Pleno para su aprobacion el proyecto
de presupuesto anual de egresos de la Camara,
que le presente la Comision de Administracion,
para su remision al titular del Poder Ejecutivo
federal a fin de que sea integrado al proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como
los presupuestos mensuales de la propia Camara.
En los recesos, el presidente de la Mesa turnara el
presupuesto mensual al presidente de la Comision
Permanente para los efectos legales conducentes.

Fuente: Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 66.
Recuperado de https://goo.gl/Byp2dc el 5 de diciembre de 2016.

El presidente de la Mesa Directiva es el presidente de la Camara de Senadores
y su representante juridico. Entre sus atribuciones se encuentran abrir, pro-
rrogar, suspender y clausurar las sesiones del Pleno; dar curso a los asuntos
turnados, conducir los debates y aplicar el reglamento correspondiente; firmar,
junto con uno de los secretarios de la Camara y, en su caso, con el presidente
y un secretario de la colegisladora las leyes y decretos que expidan la Camara
de Senadores o el Congreso de la Union, asi como los acuerdos y demas re-
soluciones de la Camara. Cabe sefialar que, en todo momento, las decisiones
del presidente del Senado se subordinan al voto del Pleno de la cimara (LO-
CGEUM, art. 67).

Por su parte, los vicepresidentes asisten al presidente de la Camara en el
ejercicio de sus funciones y lo sustituyen en sus ausencias temporales. Los
secretarios apoyan en los actos relacionados con la conduccion de las sesiones
ordinarias del Pleno, como pasar lista de asistencia, desahogar los tramites
legislativos que les correspondan, firmar las leyes, decretos y acuerdos expedi-
dos por la misma, recoger y computar las votaciones, presentar al Pleno una
relacion de los asuntos turnados a las comisiones, extender y firmar las actas
de las sesiones, leer los documentos listados en el orden del dia, actualizar los
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expedientes de los asuntos recibidos, vigilar la impresion del Diario de Deba-
tes, entre otras (LOCGEUM, art. 67).

Evolucion histérica del disefio institucional

En México el disefio formal que regula la operacion de las mesas directivas
ha variado muy poco en el tiempo. A partir del Reglamento para el Gobierno
Interior de las Cortes de Cadiz, dicho érgano se integraba por un presidente,
un vicepresidente y cuatro secretarios, quienes duraban en su encargo un mes.
En el mismo tenor, el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 20 de marzo de 1934, sefialé que el drgano directivo se constituia
por un presidente, dos vicepresidentes, cuatro secretarios y cuatro prosecre-
tarios, quienes duraban en su encargo un mes, sin posibilidad de reeleccion
durante un afio legislativo.

Fue hasta la reforma de 1977 que se incluy6 una modificacién fundamen-
tal al articulo 70 de la Constitucion, al adicionar un pirrafo segun el cual el
Congreso debia expedir una ley para regular su estructura y funcionamiento
internos. Esta modificaciéon dio origen a que tanto los diputados como los
senadores integrantes de la L Legislatura (1976-1979) participaran en la ela-
boracién de la correspondiente iniciativa de la Ley Orginica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos. El objetivo era garantizar el libre
ejercicio de los derechos de las minorias politicas para que su presencia se
tradujera en un auténtico pluralismo politico en el Congreso mexicano. Al
redactar el Proyecto de Ley Organica, los grupos minoritarios de oposicion
insistieron en que se les reconociera su derecho a formar parte de la Gran Co-
mision para tener acceso al gobierno real de la Camara, pues ésta fungia como
el 6rgano conductor y coordinador del trabajo legislativo. No obstante, dichas
aspiraciones de las minorias fueron frustradas al mantener la integracion de la
misma en los términos establecidos en el Reglamento de 1934. Asi, se aprobd
la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos en
1979 (Garavito, 2005).

Posteriormente, en 1998 distintos actores presentaron diversas iniciativas
para reformar dicha ley.? El resultado fue la Ley Organica del Congreso Ge-
neral de los Estados Unidos Mexicanos, aprobada el 3 de septiembre de 1999.
Uno de sus principales objetivos fue buscar la creacién de Contrapesos capaces
de evitar el retorno a la concentracion del poder en un solo partido. Para ello
se amplid el catdlogo de facultades de la Mesa Directiva, al tiempo que se

2

En 1994 se incorporaron algunos ajustes a la LOCGEUM que modificaron la
organizacion de la Cdmara de Diputados. Sin embargo, el Senado de la Republica se
mantuvo sin cambios en su estructura en dicha reforma.

262



Lorena Vdzquez Correa

mantuvieron estables las asignadas a la Junta de Coordinacion Politica. Para
la integracion de la Mesa Directiva de la Camara de Senadores se establecio
que debia contar con un presidente, tres vicepresidentes y cuatro secretarios
electos por mayoria absoluta de los senadores presentes y en votacion por cé-
dula, los cuales permanecen en su ejercicio un afio legislativo con posibilidad
de reeleccion. Para la Cimara de Diputados se dispuso que la Mesa Directiva
debia elegirse o removerse por el voto de las dos terceras partes del Pleno e
integrarse por un presidente, tres vicepresidentes y tres secretarios. Asimis-
mo, se le asignd la tarea de elaborar el orden del dia del Pleno, formular el
programa legislativo y decidir los procedimientos de debate, a fin de facilitar
su labor arbitral y, en consecuencia, de invalidar los recelos de sesgo politico
reclamados por las minorias (Garavito, 2005).

Tabla 2. Cambios incorporados en 1999 a la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos.

Camara de Senadores
Articulo 62

Camara de Diputados
Articulos 17 y 18

1. La Mesa Directiva de la Camara de Diputados
sera electa por el Pleno; se integrara con un presi-
dente, tres vicepresidentes y tres secretarios; dura-
ran en sus funciones un afio y podran ser reelectos.

2. La Cémara elegiré a la Mesa Directiva por el voto
de las dos terceras partes de los diputados presen-

1. La Mesa Directiva de la Camara de Senadores se
integra con un presidente, tres vicepresidentes y
cuatro secretarios, electos por mayorfa absoluta de
los senadores presentes y en votacion por cédula.

2. La Mesa Directiva durara en su ejercicio un afio
legislativo y sus integrantes podran ser reelectos.

tes, mediante una lista que contenga los nombres
de los propuestos con sus respectivos cargos. |...]

3. Para la eleccion de la Mesa Directiva, los grupos
parlamentarios postularan a quienes deban inte-
grarla[...]

4. En la formulacion de la lista [...] los grupos par-
lamentarios cuidaran que los candidatos cuenten
con una trayectoria y comportamiento que acre-
diten prudencia, tolerancia y respeto en la convi-
vencia, asf como experiencia en la conduccion de
asambleas.

Fuente: Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el
DOF el 3 de septiembre de 1999. Recuperado de https://goo.gl/MpVYIV el 5 de diciembre de
2016.

De acuerdo con Luisa Béjar (2010), la Ley Organica del Congreso General
aprobada en 1999 acredit6 el afianzamiento del pluralismo politico en ambas
camaras del Congreso mexicano y puso fin a la anterior hegemonia del Par-
tido Revolucionario Institucional (PRI). Sin embargo, en 2006 el escenario
politico-electoral para renovar el Poder Ejecutivo federal estuvo marcado por
la alta competitividad en los comicios, los cuales derivaron en un marcado
pluralismo politico, lo que se reflej, entre otros aspectos, en enmiendas al
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entramado institucional del Congreso de la Unién, a fin de lograr que la nor-
ma se adecuara a la negociaciéon coyuntural al privilegiar el control ejercido
por los coordinadores de los grupos parlamentarios. En este escenario, en
2006 se reformoé la Ley Organica del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos al ampliar el nimero de secretarios de la Mesa Directiva de la
Camara de Diputados, a fin de incorporar a todos los partidos politicos y asi
evitar sospechas de parcialidad en el Pleno.® Asimismo, se establecié que el
4rgano podria tomar sus decisiones por mayoria privilegiando los votos de los
vicepresidentes. Por ultimo, se dispuso que la presidencia debia recaer en un
integrante de los tres grupos parlamentarios mayoritarios distinto del grupo
parlamentario que presida la Junta de Coordinacién Politica. Cabe sefialar
que el disefio relativo a la integracion de la Mesa Directiva de la Camara de
Senadores permanece vigente desde el afio 1999.

Tabla 3. Cambios incorporados en la Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos en la LX Legislatura (2006-2009).
Camara de Diputados

Reformas Objetivos buscados

Mesa Directiva

a) Se incrementa el nimero de los secretarios que
conforman la Mesa Directiva hasta asegurar la re-
presentacion de todos los partidos.

b) Se dispone que de no ser posible que las deci-
siones de ese drgano se tomen por consenso, se
haga por mayoria con el voto ponderado de sus
tres vicepresidentes.

¢) Se establece que su presidencia recaiga en un
integrante de los tres grupos parlamentarios con
mayor nimero de diputados que no hayan ejer-
cido.

Mesa Directiva

a) Evitar sospechas de parcialidad en la conduccion
de las sesiones del Pleno y asegurar la aceptacion
de la reforma por parte de los partidos mas pe-
quefios.

b) Prevenir salidas legales para posibles conflictos,
diferenciando el peso en la participacion de las tres
formulas principales.

¢) Impedir la designacion de un miembro del PRD
como presidente de la Mesa Directiva para hacer
posible la toma de protesta del nuevo Ejecutivo.

Fuente: Béjar Algazi, L. (2010). De la centralizacién y la descentralizacion. El nuevo disefio insti-
tucional del Congreso de la Unién. En Foro internacional, Vol. L, Nim. 1, p. 138. Recuperado de
https://goo.gl/PGO04z.

Integracién por sexo en la Mesa Directiva

Un aspecto a considerar es la participacion de las mujeres legisladoras en la
integracion de los 6rganos directivos del Senado de la Republica. El afio 2000
fue la wltima vez que una mujer ocupé la presidencia de la Mesa Directiva
en el Senado: Maria de los Angeles Moreno Uriegas, del 1 de noviembre de
1999 al 31 de agosto del 2000 (Tabla 4). Asimismo, el porcentaje mds alto de
mujeres integrantes de la Mesa Directiva entre 1999y 2016 fue durante la pre-

> Sin embargo, dicha reforma no modificé lo relativo a la integracién de la Mesa

Directiva de la Cdmara de Senadores.
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sidencia del senador Pablo Escudero Morales (2016-2017), del Partido Verde
Ecologista de México con 67%, seguido de la del senador Raul Cervantes
Andrade del Partido Revolucionario Institucional (2013-2014), con 63% de
participacion de mujeres en dicho 6rgano de direccion. Destacan también las
presidencias de los senadores Manlio Fabio Beltrones Rivera (2006-2007), Er-
nesto Cordero Arroyo (2012-2013) y Luis Miguel Gerénimo Barbosa Huerta
(2014-2015), todas ellas integradas paritariamente por hombres y mujeres.
Aunado a lo anterior, de las 18 mesas directivas que han ejercido funciones en
el periodo de 1999 a 2017, el PRI presidié dicho érgano en ocho ocasiones,
el PAN en siete, el PRD en dos y el PVEM en coalicién con el PRI en una
ocasion, lo cual refleja la pluralidad politica que ha permeado en el Senado,
asi como la predominancia de los grupos parlamentarios mayoritarios en la
direcciéon de la misma.

Tabla 4. Integracion de la Mesa Directiva
en el Senado de la Republica (1999-2016)

Periodo Presidencia Partido inI:;arL:tees N:’lnmuje:;ge melfj::es
1999-2000 | Maria de los Angeles Moreno Uriegas | PRI 7 3 43
2000-2001 | Enrique Jackson Ramirez PRI 8 3 38
2001-2002 | Diego Ferndndez de Cevallos Ramos PAN 8 3 38
2002-2003 | Enrique Jackson Ramirez PRI 8 3 38
2003-2004 | Enrique Jackson Ramirez PRI 8 3 38
2004-2005 | Diego Fernandez de Cevallos Ramos PAN 8 3 38
2005-2006 | Enrique Jackson Ramirez PRI 8 3 38
2006-2007 | Manlio Fabio Beltrones Rivera PRI 8 4 50
2007-2008 | Santiago Creel Miranda PAN 8 2 25
2008-2009 | Gustavo Enrique Madero Mufioz PAN 8* 3 38
2009-2010 | Carlos Navarrete Ruiz PRD 8 2 25
2010-2011 | Manlio Fabio Beltrones Rivera PRI 8 1 13
2011-2012 | José Gonzélez Morfin PAN 8 1 13
2012-2013 | Ernesto Javier Cordero Arroyo PAN 8* 4 50
2013-2014 | Raul Cervantes Andrade PRI 8* 5 63
2014-2015 | Luis Miguel Geronimo Barbosa Huerta | PRD 8* 4 50

continda....
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Totalde |Nimerode| % de

Periodo Presidencia Partido | . N .
integrantes | mujeres | mujeres
2015-2016 | Roberto Gil Zuarth PAN 9* 4 38
2016-2017 | Pablo Escudero Morales PVEM | 9* 6 67

*En algunos casos, después de la sesion de instalacion de la Mesa se integrd un secretario mas a
la misma, a fin de apoyar en el cumplimiento de sus funciones.

Nota: En cada caso se consultd la sesion de instalacion de la Mesa Directiva de cada afio legis-
lativo.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Diario de los Debates del Senado de la Republica.
Recuperado de https://goo.gl/sGFqdx el 24 de noviembre de 2016.

En la figura 1 se ilustra la diferencia relativa por sexo en la integracion de la
Mesa Directiva de la Cimara de Senadores durante el periodo de 1999 a 2017.

Figura 1. Distribucion relativa por sexo en la integracion de la Mesa
Directiva de la Camara de Senadores 1999-2017
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Diario de los Debates del Senado de la Republica. Recu-
perado de https://goo.gl/sGFqdx el 24 de noviembre de 2016.

El trabajo de la Mesa Directiva
durante la LXIII Legislatura en el Senado

Durante la LXIIT Legislatura, la Mesa Directiva emitié 83 Acuerdos par-
lamentarios* (Anexo 2), los cuales consisten en resoluciones que se toman
al interior de la misma, a fin de exponerse al Pleno para su discusion y, en
su caso, aprobacion, o para establecer lineamientos o disposiciones donde la
legislacion es limitada o nula. De acuerdo con la LOCGEUM, el Reglamento

4 Con corte al 13 de diciembre de 2016.
266



Lorena Vdzquez Correa

para el Gobierno Interior del Congreso General y el Reglamento del Senado,
los acuerdos deben tener el consenso de los grupos parlamentarios represen-
tados y apegarse a las practicas parlamentarias vigentes.

En este tenor, en el Anexo 2 se sistematizan los acuerdos de la Mesa
Directiva del Senado durante el primer afio y el primer periodo ordinario del
Segundo afio de ejercicio de la LXIIT Legislatura, los cuales consistieron en
resoluciones referentes a la integracién del Instituto Belisario Dominguez;
acuerdos relativos a reuniones de diplomacia parlamentaria, lineamientos para
regular el debate en torno a temas de la agenda parlamentaria, para regular la
aprobacién de viajes, para normar los procedimientos de seleccién de cargos,
concluir asuntos que no recibieron dictamen, realizar sesiones solemnes, entre
otros, cuya importancia consiste en dar respuesta de manera agil al dinamismo
del quehacer legislativo.

Iniciativas de reforma a la LOCGEUM. Mesas directivas del Congreso

En relacion con la integracion y facultades de las mesas directivas de las cama-
ras de Diputados y Senadores, se han presentado once iniciativas de reforma
a la LOCGEUM, durante lo que va de la LXIII Legislatura —septiembre de
2015 a diciembre de 2016— (Sistema de Informacion Legislativa). No obstan-
te, sélo dos de éstas se presentaron en el Senado como Cdmara de origen: una
por parte de la senadora Martha Tagle Martinez y otra conjunta de las sena-
doras Diva Hadamira Gastélum Bajo y Angélica de la Pefia Gémez (Anexo 1).

La iniciativa de la senadora Martha Tagle (2015) plantea que los legisla-
dores independientes y sin grupo parlamentario enfrentan dificultades en su
labor en el Congreso, pues se acota su presencia en el uso de la tribuna al estar
reservados para los grupos parlamentarios, se les excluye de las comisiones y
solo pueden participar en las que se les abre espacio, sin posibilidad de presidir
o formar parte de la junta directiva de alguna de ellas, entre otros aspectos.
Por ello, propone reformar diversos articulos de la Ley Orgdnica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de que el Pleno considere las
solicitudes enviadas por los diputados y senadores independientes y sin grupo
parlamentario para la integracién de la Mesa Directiva de sus respectivas ca-
maras (Anexo 1).

Por su parte, la iniciativa de las senadoras Diva H. Gastélum y Ang¢élica de
la Pefia (2016) seniala que, derivado de los tratados internacionales de los que
Meéxico es parte, es indispensable asegurar la representacion de las mujeres, no
s6lo en los cargos de representacion popular, sino en todos aquellos espacios
de adopcion de decisiones. Para ello, propone adicionar un parrafo al articulo
62 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexica-
nos, a fin de garantizar la paridad de género en la integracién de la Mesa Di-
rectiva del Senado de la Republica, al establecer que cuando la presidencia del
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drgano sea ocupada por un hombre, dos vicepresidencias deberdn ser ocupadas
por senadoras y viceversa (Anexo 1).

Las mesas directivas en otros Congresos

Congresos locales mexicanos

En la actualidad, los 32 congresos locales de nuestro pais cuentan con una
serie de mecanismos y una estructura interna que les permite instituciona-
lizarse y llevar a cabo sus funciones legislativas. Los drganos especializados
de los congresos locales son, entre otros, el Pleno, la Mesa Directiva, grupos
parlamentarios, comisiones, Junta de Coordinacién Politica y diputacion per-
manente, o equivalentes.

Asi como en el Congreso federal, las mesas directivas de los congresos
locales se encargan de programar y conducir los trabajos del Pleno. Sin em-
bargo, su disefio formal varia tanto en numero de integrantes como en la
duracion del cargo. La mayoria de las mesas de entidades federativas se integra
de cuatro a siete miembros. Las mesas directivas de los Congresos locales con
menos integrantes son Colima y Veracruz (dos y tres, respectivamente); las
que tienen mayor numero son Oaxaca (ocho), Chihuahua y Ciudad de México
con nueve cada una. En relacion con la duracion en el cargo, éstos varian desde
un mes, como en Colima, Ciudad de México, Durango, Hidalgo, Sonora y
Zacatecas; hasta un afio legislativo como en Coahuila, Chiapas, Chihuahua,
Guerrero, Michoacin, Morelos, Nuevo Ledn, Oaxaca, San Luis Potosi y Ve-
racruz (tabla 5).

Tabla 5. Mesas directivas en los congresos locales mexicanos

Entidad Magcnéi:l::r:e = :II':T;' l\(:lisi:tlg?rreac:it:: Duracién en el cargo
Aguascalientes 27 5 1 periodo ordinario de sesiones
Baja California 25 5 1 periodo ordinario de sesiones
Baja California Sur 21 4 1 periodo ordinario de sesiones
Campeche 35 7 1 periodo ordinario de sesiones
Coahuila 25 7 1 afio legislativo
Chiapas 42 7 1 afio legislativo
Chihuahua 33 9 1 afio legislativo
Colima 25 2 1 mes
Ciudad de México 66 9 1 mes
Durango 30 6 1 mes

continda....
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Entidad Magcr:ai::rge 2 ZIET;' azsi:t;g::it:: Duracion en el cargo
Guanajuato 36 5 1 periodo ordinario de sesiones
Guerrero 46 7 1 afio legislativo
Hidalgo 30 6 1 mes
Jalisco 39 7 4 meses
Estado de México 75 6 1 afio el presidente y el resto
un mes

Michoacén 40 5 1 afio legislativo

Morelos 30 4 1 afio legislativo

Nayarit 30 4 Presidente y vicepresidente: 1 mes
Secretario y prosecretario: 1

Nuevo Ledn 42 5 1 afio legislativo

Oaxaca 42 8 1 afio legislativo

Puebla 41 6 6 meses

Querétaro 25 4 6 meses

Quintana Roo 25 4 Presidente y vicepresidente: 1 mes
Secretario y prosecretario: 1 afio

San Luis Potosi 27 7 1 afio legislativo

Sinaloa 40 7 2 periodos de sesiones

Sonora 40 4 1 mes

Tabasco 35 4 1 periodo de sesiones

Tamaulipas 34 4 1 periodo de sesiones

Tlaxcala 32 6 1 periodo de sesiones

Veracruz 50 3 1 afio legislativo

Yucatan 25 4 1 periodo de sesiones

Zacatecas 30 4 1 mes

Fuente: Elaboracion propia a partir de las leyes organicas y reglamentos internos de los Congre-
sos locales mexicanos. Recuperado de los sitios web oficiales de cada Congreso el 26 de octubre

de 2016.

Congresos bicamerales en América Latina

Ademis de nuestro pais, en América Latina los paises con congresos bica-
merales son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Republica
Dominicana y Uruguay. En relacion con el disefio formal referente a la elec-
cion de las autoridades en la Camara alta, se observa que varian de pais en pais.
En el Senado de Argentina, por ejemplo, la directiva se integra por el vicepre-
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sidente de la nacién, quien es el presidente del mismo, pero Gnicamente tiene
voto en caso de empate. Por su parte, los senadores nombran por mayoria
absoluta a un presidente provisional, un vicepresidente, un vicepresidente pri-
mero y un vicepresidente segundo, quienes permanecen en su encargo hasta
el 28 de febrero del afio siguiente a su eleccion, o hasta que se elijan nuevas
autoridades. El presidente provisorio sélo ejerce funciones en caso de ausencia
del vicepresidente o cuando éste ejerce las funciones de presidente de la nacién
(Reglamento de la Cdmara de Senadores de la Nacion, arts. 2-7).

En la Cimara de Senadores del Estado Plurinacional de Bolivia, la di-
rectiva se conforma por un presidente, dos vicepresidentes y tres secretarios
electos en votacion secreta y por mayoria absoluta. Sus funciones duran un
afio legislativo y se retnen obligatoriamente por lo menos dos veces al mes. A
fin de asegurar la participacion y pluralidad politica, la directiva de la Camara
estd conformada minimamente por dos miembros del bloque de la minoria.
Es decir, el presidente, primer vicepresidente, el primero y tercer secretario
corresponden al bloque de mayoria, mientras que el segundo vicepresidente y
el segundo secretario corresponden al bloque de minoria (Organizacién Le-
gislativa de la Asamblea Legislativa Plurinacional).

En el Senado federal de Brasil, de acuerdo con el Regimiento Interno: Re-
solugdo niimero 93 de 1970 (art. 3), la Comision directora se compone por un
presidente, dos vicepresidentes y cuatro secretarios electos por voto secreto y
mayoria de los senadores presentes. Duran en el cargo dos afios con imposi-
bilidad de reeleccion en el periodo inmediato posterior y en su integracion se
privilegia la participacion de las representaciones partidarias mds numerosas.

En el Senado de la Republica de Chile las autoridades son el presiden-
te y vicepresidente electos en la primera sesion del periodo legislativo con
un quorum de la tercera parte de sus miembros por mayoria absoluta de los
senadores presentes. En ausencia del presidente, el vicepresidente ejerce sus
funciones vy, a falta de ambos, se elige un senador para ejercer las funciones
correspondientes (Reglamento del Senado, arts. 3 y 21).

En Colombia la Mesa Directiva del Senado de la Republica se integra por
un presidente y dos vicepresidentes, electos por un periodo de un afio y sin
posibilidad de reeleccién durante la misma legislatura. Ademads, se establece
que las minorias tendran participacién en la primera vicepresidencia a través
del partido o coalicion mayoritaria entre las minorias (Reglamento del Con-
greso).

La Mesa Directiva del Senado en Paraguay se integra por un presidente
y dos vicepresidentes electos por mayoria absoluta en votacién nominal entre
el 15y 31 de marzo de cada afio. Ambos duran en sus funciones hasta el 30
de junio del afio siguiente y podrin ser reelectos. Ademds, el Senado elige
tres secretarios parlamentarios, que permanecen en su encargo hasta el 31 de
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marzo del afio siguiente al de su eleccién con posibilidad de reelegirse (Regla-
mento Interno de la Cdmara, arts. 11 y 36).

En el Senado de Republica Dominicana el bufete directivo estd compuesto
por un presidente, un vicepresidente y dos secretarios electos por mayoria de
votos por un periodo de un afio. Las candidaturas se presentan en formula
por los voceros de cada partido o grupo politico representado. En caso de
empate, se somete a votacion otra vez entre las formulas empatadas. En caso
de que no haya decision, la eleccion se realiza por sorteo (Reglamento Interno
del Senado).

La Camara de Senadores de Uruguay es presidida por el vicepresidente de
la republica, quien tiene voz y voto y ejerce su funcion por todo el periodo de
su mandato ejecutivo. Ademas, se eligen tres vicepresidentes y un presidente
ad hoc para los casos en que el presidente deba ausentarse y no se encuentren
presentes ninguno de los vicepresidentes. Ademds, los vicepresidentes podrin
ser designados tanto para las Comisiones Permanentes como para las Especia-
les e Investigadoras (Reglamento de la Cdmara de Senadores, art. 17).

Tabla 6. Mesas directivas en la Camara Alta
de los Congresos bicamerales de América Latina.

Pais Magnitud de la | No. De integrantes de la Duracién en el carao
Camara Alta Mesa Directiva 9

Argentina 72 5 Presidente: 4 afios
Los demas: 1 afio

Bolivia 36 6 1 afio

Brasil 81 7 2 afios

Chile 38 2 Un periodo legislativo: 4 afios

Colombia 102 3 1 afio

México 128 8 1 afio

Paraguay 45 3 1 afio

Republica 32 4 1 afio

Dominicana

Uruguay 31 4 Presidente: 5 afios
Vicepresidentes: 1 afio

Fuente: Elaboracion propia a partir de las Leyes organicas y Reglamentos internos de las Cama-
ras Altas de cada pais, consultados por ultima vez el 8 de diciembre de 2016.

Consideraciones finales

Las mesas directivas de los congresos son drganos cuya importancia radica en
conducir el trabajo del Pleno de manera efectiva e imparcial. En este tenor,
en el presente trabajo se observd que la evolucion en el disefio institucional
mexicano responde a la necesidad de garantizar el respeto a la pluralidad po-
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litica representada en ambas cimaras del Congreso de la Unién. En relacion
con las iniciativas de reforma a la Ley Orgéanica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, se identificé que un drea de oportunidad en el
entramado institucional y las practicas parlamentarias es la inclusion de los
legisladores sin grupo parlamentario, asi como de las mujeres legisladoras a
través de cuotas de género en la integracién de las mesas directivas del Con-
greso, a fin de que dicho 6rgano refleje la pluralidad politica representada en
el Poder Legislativo.

Finalmente, se mostré que los disefios institucionales que regulan el
funcionamiento de las mesas directivas varian a nivel local y en la Region
Latinoamericana, tanto en el numero de integrantes como en las funciones,
tiempo de duracidn en el cargo y métodos de seleccion. Asi, se encuentran
normativas como las de Colima, Ciudad de México, Durango, Hidalgo, So-
nora y Zacatecas en que las mesas directivas duran un mes en el cargo; hasta
otras como Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Guerrero, Michoacin, Morelos,
Nuevo Leon, Oaxaca, San Luis Potosi y Veracruz donde duran un aio legisla-
tivo. Por su parte, en los congresos bicamerales latinoamericanos destacan los
casos de Argentina y Uruguay, en que el vicepresidente de la Reptblica ocupa
el cargo de presidente del Senado. En el primer caso el presidente Gnicamente
tiene voto en caso de empate en una votaciéon; mientras que en el segundo
tiene voz y voto y ejerce su funcién por todo el periodo de su mandato. Asi-
mismo, la mayoria de los paises analizados contempla la duracion del cargo
durante un afio legislativo, excepto los casos de Brasil y Chile en donde ejercen
sus funciones dos y cuatro afios, respectivamente.
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Incorporacion de las mujeres al trabajo
legislativo y su participacion en las comisiones
ordinarias de trabajo de la Camara de Senadores*

IrMA R. KANTER CORONEL?

Introduccion

Este documento tiene como objetivo proporcionar un panorama general de la
incorporacion de las mujeres mexicanas al Senado de la Republica y su parti-
cipacion en las comisiones ordinarias del trabajo legislativo. Se divide en dos
apartados: el primero hace un breve recorrido sobre el derecho al sufragio fe-
menino en México, mientras que el segundo aborda el anilisis sobre el acceso
e inclusion de las senadoras electas en dichas comisiones de trabajo.

El derecho al sufragio de las mujeres

La participacion politica de las mujeres en México, expresada en la ocupa-
cién de cargos pﬁblicos, es relativamente reciente en Meéxico, 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 publicé en
el Diario Oficial de la Federacion el decreto de reconocimiento del sufragio fe-
menino como resultado de un largo proceso de lucha que comenz a finales de
1916, cuando Hermila Galindo, secretaria particular de Venustiano Carranza,
envié al Constituyente una solicitud para que en la redaccion de la Constitu-
cion de 1917 se incluyeran los derechos politicos de las mujeres. Aunque en
la redaccién de esta Carta Magna no se niega explicitamente a las mujeres el
derecho a votar y ser electas, lo cierto es que hay “falta de precisién”, puesto
que esta prerrogativa era inherente s6lo a los hombres, excluyendo a las muje-
res bajo el argumento de una supuesta incapacidad y desinterés para participar
en asuntos politicos (Tufion, 2002).

Durante la década de 1920, en diversos estados se reconocieron los de-
rechos politicos de las mujeres, aunque no de manera permanente, y estas
experiencias se limitaron a un periodo muy corto asociado, generalmente, con
el tiempo que duraron en el poder los gobernadores que apoyaron el sufragio
femenino. El estado de Yucatdn fue una de las entidades mas adelantadas y

! Una versién fue publicada como Cuaderno de Investigacion de la Direccion General
de Analisis Legislativa del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica.
* Investigadora en la Direccion General de Analisis Legislativo del Instituto Belisario
Dominguez.
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progresistas del pais al reconocer, durante el gobierno de Felipe Carrillo Puer-
to, el derecho de las mujeres a participar en las elecciones locales. Asi, en 1923
y, por primera vez en la historia legislativa de México, tres mujeres ocuparon
el cargo de diputadas en el Congreso local: Elvia Carrillo Puerto —hermana
del gobernador—, Raquel Dzib y Beatriz Peniche de Ponce, ademas Rosa To-
rre fue electa como regidora en el ayuntamiento de Mérida. En 1924, cuando
el gobernador Carrillo Puerto murié asesinado, las cuatro mujeres tuvieron
que dejar sus cargos ante las amenazas que recibieron.

A la experiencia de Yucatin se sumaron las reformas legislativas para re-
conocer el derecho al voto de las mujeres en tres estados del pais. A principios
de 1923, la XXVII Legislatura del San Luis Potosi expidié el Decreto Numero
103, mediante el cual modificaba la Ley Electoral para reconocer a las mujeres
potosinas como “electores con derecho a ser inscritas en el censo electoral”.
Esta reforma permitia votar a las mujeres que supieran leer y escribir en las
elecciones municipales en 1924 y en las estatales en 1925. Sin embargo, en
1926, al finalizar el gobierno de Rafael Nieto, esta ley fue derogada. En 1925,
los congresos locales de Tabasco y Chiapas legislaron en favor del sufragio fe-
menino durante los gobiernos de Tomds Garrido Canabal y César Cérdova. La
reforma tabasquefa tuvo corta vida, pues se derogé a los pocos afios de haber-
se establecido, mientras que la chiapaneca fue mas perdurable (Cano, 2015).

Es hasta la segunda mitad de la década de 1930, durante el gobierno de
Lazaro Cérdenas, cuando el tema sobre el derecho al voto femenino volvi6
a posicionarse en la agenda politica y en los movimientos femeninos que se
sucedieron. En 1935 se conformé el Frente Unico Pro Derechos de la Mu-
jer (FUPDM), que llegd a tener hasta 50 mil mujeres afiliadas de diferentes
profesiones y tendencias. “..intelectuales, profesionistas —maestras sobre
todo—, obreras, mujeres pertenecientes a diversos sindicatos y partidos poli-
ticos, veteranas de la Revolucion, feministas de izquierda y de derecha, sim-
ples liberales, catélicas y del sector femenino del PNR, callistas y cardenistas”
(Tufion, 2002: 10).

Una de las reivindicaciones centrales de este frente, y motivo de amplias
movilizaciones, fue el derecho al sufragio femenino; las acciones que reali-
zaron marcaron “...la pauta y el rumbo que tendria a partir de ese momento
la exigencia de las mujeres por el reconocimiento de sus derechos politicos”
(CEAMEG, 2010). La década de 1940 marca un cambio en la estrategia del
movimiento femenino sufragista, pues, como ha sefialado Tufion (2002), las
mujeres buscaron que la figura presidencial hiciera suya la demanda del de-
recho al voto femenino e impulsar los cambios legislativos para su reconoci-
miento constitucional. Asi, en 1947, durante el gobierno del presidente Mi-
guel Aleman, se reformd el articulo 115 constitucional en donde se reconoce
el sufragio femenino, pero sélo en procesos municipales. El gran triunfo se
logré el 17 de octubre de 1953, cuando el presidente Adolfo Ruiz Cortines
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expidié la reforma a los articulos 34 y 115, fraccion I de la Constitucion Po-
litica, en la que se otorgaba el derecho de las mujeres mexicanas a votar y ser
elegidas (véase tabla 1).<entra tabla>

Tabla 1. Reformas al articulo 34 constitucional.

Fecha de publicacion Contenido

Son ciudadanos de la RepUblica todos los que, teniendo la calidad de mexi-
canos, retnan, ademas, los siguientes requisitos:

Haber cumplido dieciocho afios, siendo casados, o veintiuno si no lo son, y
Tener un modo honesto de vivir

5 de febrero de 1917

Son ciudadanos de la Republica los varones y las mujeres que, teniendo la
17 de octubre de 1953 calidad de mexicanos, retnan, ademas, los siguientes requisitos:

(Primera reforma) Haber cumplido 18 afios, siendo casados, o 21 si no lo son, y

Tener un modo honesto de vivir.

Son ciudadanos de la Reptblica los varones y mujeres que, teniendo la
2 de diciembre de 1969 | calidad de mexicanos, retinan, ademas, los siguientes requisitos:

(Ultima reforma) Haber cumplido 18 afios, y

Tener un modo honesto de vivir.

Fuente: Camara de Diputados (2016).

El reconocimiento juridico del sufragio femenino a nivel nacional se fortalecié
con una serie de leyes secundarias emitidas en distintos momentos y con los
compromisos adquiridos por el Estado mexicano a través de la ratificacion de
instrumentos internacionales como la Convencién sobre los Derechos Poli-
ticos de la Mujer de 1954 y la Convencién sobre la Eliminacién de todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW) de 1979, en donde se
reconoce la obligacion de los Estados para eliminar la discriminacion contra
las mujeres en la vida politica y ptblica, asi como garantizar el derecho al voto,
a ser elegibles para la ocupacion de cargos publicos, a formular y ejecutar po-
liticas gubernamentales y a participar en organizaciones no gubernamentales
orientadas a la vida publica y politica.’

Presencia de las mujeres en el Poder Legislativo

El reconocimiento del sufragio femenino permiti6 a las mujeres tener acceso
a cargos legislativos de eleccion popular, como diputaciones o senadurias. En
Meéxico, la primera mujer en ganar un escafio en la Cimara de Diputados fue
Aurora Jiménez de Palacios, en la XLII Legislatura, en representacion del es-
tado de Baja California Sur. Sin embargo, en el caso la Cimara de Senadores,
fue después de diez afios del reconocimiento del voto femenino que fueron

3

Fue adoptada en la Ciudad de Nueva York por la Asamblea General de las Naciones
Unidas el 18 de diciembre de 1979 y entré en vigor el 3 de septiembre de 1981. El
Senado de México la aprob¢ el 18 de diciembre de 1980 y fue ratificada 17 de julio de
1980y el 9 de enero de 1981 se publicod en el Diario Oficial de la Federacién (DOF).
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electas las dos primeras mujeres: Alicia Arellano Tapia y Maria Lavalle, ambas
del Partido de Revolucionario Institucional (PRI), quienes representaban a los
estados de Sonora y Campeche, respectivamente, para ocupar, por primera vez
en toda la historia del pais, un escafio en las legislaturas XLVI-XLVII (1964-
1970) (Girén, Gonzélez y Jiménez, 2008).

En los siguientes afios, si bien se registraron avances en la representacion
de la mujer en los cargos de eleccion popular, su participacion se mantuvo en
niveles relativamente bajos, como en el caso particular del Senado, en donde
de los 248 legisladores electos entre 1964 y 1988, solo 14.6% eran mujeres.
La subrepresentacion femenina en los 6rganos de toma de decisiones se puede
explicar a través de factores como la “cultura patriarcal, la subordinacién de
la mujer y la percepcion profundamente arraigada de que el dominio publico
es un espacio reservado para el hombre y que el contrato social gira en torno
a la relacion entre los hombres y las instituciones de gobierno, y no entre el
ciudadano y dichas instituciones...” (Ginwala, 2002: 6).

Para acortar la brecha y procurar una mayor presencia y participacion po-
litica de la mujer en los espacios de representacion politica se establecieron
una serie de medidas afirmativas’. En 1993 se reformé el Cdodigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe), fraccion 3 del articulo
175, donde se incluyé una recomendacién a los partidos politicos para que
promovieran la mayor participacion de las mujeres a través de la postulacion
a cargos de eleccion popular. Posteriormente, en noviembre de 1996, en el
articulo 5 fraccion XXII del Cofipe, se incluyé la recomendacion para que
los partidos politicos consideraran en sus estatutos que en las candidaturas a
diputados y senadores no se excediera de 70% de candidatos para un mismo
SEX0, pero sin establecer sanciones para las organizaciones que incumplieran la
recomendaciéon (Medina, 2010).

Fue hasta la reforma efectuada en 2002 que las disposiciones se ampliaron
con el establecimiento del sistema de cuotas de género. El articulo 175 del
inciso A del Cofipe exigia a los partidos politicos, o a las coaliciones, no incluir
en ningun caso mds de 70% de candidatos propietarios de un mismo sexo en
los comicios federales. La cuota de género obligaba a postular candidaturas,
tanto por el principio de mayoria relativa como de representaciéon propor-
cional, y la alternancia de género en cada tramo para la integracion de listas
plurinominales. Las sanciones a los partidos politicos por incumplimiento de
este precepto culminaban con la negativa del registro de candidaturas, excepto

4 Las medidas de accién afirmativa son mecanismos especiales disefiados con la fi-

nalidad 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 diver-
sos ambitos, entre ellos el politico.
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cuando las precandidaturas fueran resultado de aplicar un método de eleccion
directa (Pefia, 2014). Esta reforma significd un gran avance en el nivel de
representacion femenina en México, debido principalmente a su caracter de
obligatoriedad hacia los partidos politicos, lo cual no se habia contemplado
con anterioridad.

En 2008 se reformé de nueva cuenta el Cofipe, y se ampli6 el sistema de
cuotas de 30 a 40 por ciento. También se incorporaron sefialamientos para que
los partidos politicos destinaran anualmente 2% de su financiamiento ptblico
para el desarrollo del liderazgo politico de las mujeres. En el caso del Con-
greso de la Union, estas disposiciones de 40% del Cofipe sobre las cuotas de
genero se aplicaron, en el caso de la Cimara de Diputados, en las elecciones
de la LXI Legislatura realizadas en 2009. En tanto que, para la Cimara de
Senadores, se llevd a cabo en 2012 (véase Anexo I).

El 23 de mayo de 2014 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la
Ley General de Instituciones de Procedimientos Electorales (LGIPE), que
sustituyd al Codigo Federal de Procedimientos Penales (Cofipe). Esta nueva
ley establecia la obligacion de los partidos politicos de promover la igualdad de
oportunidades y la paridad entre hombres y mujeres en la postulacion de can-
didatos de eleccion popular. De acuerdo con este ordenamiento, las férmulas
de candidatos que se registren a diputados federales y senadores, tanto las de
mayoria relativa como las de representaciéon proporcional, deberin integrase
cada una por un propietario y un suplente del mismo género, y se alternarin
las férmulas 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 émbito
de sus competencias, para rechazar el registro de las candidaturas cuando ex-
cedan 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 la Camara de Senadores serd hasta el proceso electoral de 2018,
cuando se renueve la LXIIT Legislatura, actualmente vigente, que tales pre-
ceptos entrardn en vigor (las adiciones y modificaciones al Cofipe se presentan
en el Anexo 1). En opinién de Gutiérrez (2011), estas disposiciones, sin em-
bargo, aun estdn lejos de garantizar de facto dicho derecho en condiciones de
igualdad y no discriminacidn, esto es, de asegurar la igualdad sustantiva

Composicion por sexo de la Cdmara de Senadores

Desde las elecciones federales de 1964, hasta los comicios de 2012, se eligieron
en total 822 candidatos para ocupar un escafio en la Cimara de Senadores, de
ellos 16% fueron mujeres y 84% hombres (véase figura 1).
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Figura 1. Composicion por sexo del Senado de la Republica
entre 1964-2015.

Mujeres
16%

Hombre
84%

Fuente: Elaborado a partir de Instituto Nacional de Es-
tadistica y Geografia (INEGI) (s. f) y del Instituto Nacional
de las Mujeres (INMUJERES) (s. f).

Estas cifras muestran que, durante casi 50 afios, la inclusién de las mujeres al
Senado ha sido un proceso lento. Como ya se menciond, en 1964 se incorpo-
raron al trabajo legislativo las dos primeras senadoras que tuvo el pais; poste-
riormente, en las elecciones federales de 1970, se eligieron otras dos senado-
ras, conformédndose el Senado por sélo 3.3% de mujeres y 96.7% de varones.
En los siguientes 18 afios (1976-1988), el nimero de senadoras electas siguid
en aumento, pero muy lentamente, pues en 1976 sélo ocupaban cinco escafios,
seis en 1982 y diez en 1994.°

* 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 co-
mun que en periodos de elecciones una proporciéon mayor de mujeres ocupen puestos
de propietarias al suplir a los legisladores que aspiran a contender por otras candidatu-
ras o a ocupar puestos en los gobiernos a nivel federal o estatal.
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En las elecciones federales de 1994, la recomendacion a los partidos politi-
cos para que promovieran una mayor participacion de las mujeres a través de la
postulacion a cargos de eleccién popular (reforma del Cofipe 1983) permitid
que un mayor numero de mujeres fueran incluidas en la lista de candidatos de
los partidos politicos. Los datos revelan que se eligieron 16 candidatas para
integrar la Cdmara de Senadores, lo que representa un incremento de 60%
respecto de 1988.

Este incremento, aunque significativo, no alteré en mucho la composicion
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 se postularon a la Cimara de Senadores 906 candidatos, entre
titulares y suplentes, de los cuales 279 (30.8%) eran mujeres. En total fueron
electas 20 de ellas, es asi que la composicion por sexo del Senado en las le-
gislaturas LVIII-LIX (2000-2006) se integrd por 84% de varones y 16% de
mujeres (véase tabla 1).

TasLA 1. Candidatos y senadores electos para las legislaturas LVIII-LIX
(2000-2006), seguin sexo.

Elecciones 2000
Proceso electoral Total
Hombres Mujeres
Candidaturas 906 627 279
Porcentaje 100 69.2 30.8
Senadores electos 128 108 20
Porcentaje 100 84.4 15.6

Fuente: Elaborada a partir de Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2012) y
Diario Oficial de la Federacién (2015).

En las elecciones para la integracion de las LVIII-LIX legislaturas (2006-
2012), las listas electorales registraron a 940 candidatos, de ellos 60.3% (567)
fueron hombres y 39.7% (373) mujeres. En estos comicios federales, 22 mu-
jeres fueron electas como titulares para realizar tareas legislativas en el Senado
de la Republica. Este nimero de senadoras sigue siendo minoritario en corpo-
raciéon con los 106 senadores electos (véase tabla 2).
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Tabla 2. Candidatos y senadores electos para las legislaturas LX-LXI
(2006-2012), segin sexo.

Elecciones 2000
Proceso electoral Total
Hombres Mujeres
Candidaturas 940 567 373
Porcentaje 100 60.3 39.7
Senadores electos 128 107 21
Porcentaje 100 83.6 16.4

Fuente: Elaborada a partir de Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2012) y
Diario Oficial de la Federacion (s.f.).

En los comicios federales de 2012 se observéd un importante aumento, tanto
en el nimero de mujeres registradas por los partidos politicos como de can-
didatas electas para ocupar un escafio en el Senado de la Republica; incluso
el nimero de candidatas fue ligeramente superior al de los candidatos (533
contra 523; véase tabla 3).

Tabla 3. Candidatos y senadores electos para las legislaturas LXII-LXIII
(2006-2012), segtin sexo.

Elecciones 2000
Proceso electoral Total
Hombres Mujeres
Candidaturas 1056 523 533
Porcentaje 100 49.5 50.5
Senadores electos 128 84 44
Porcentaje 100 65.6 344

Fuente: Elaborada a partir de Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2012) y
Diario Oficial de la Federacion (s.f.).

En total, 44 mujeres resultaron elegidas para las legislaturas LXII y LXIII
(2012-2018), lo que representa 22 escafios mds que los obtenidos en 2006. En
estas legislaturas se tiene una composicion por sexo menos desequilibrada que
en las anteriores. Las mujeres tienen 34.4% de los escafios parlamentarios y
los hombres 65.6% (véase figura 2).

Este mdximo histérico de representacion femenina es el resultado de un
largo proceso de trabajo de defensa de los intereses de la mujer, que 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, segtn 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 la figura 2 se puede apreciar la evolu-
cién en la composicion por sexo del Senado de la Republica entre 1964y 2015.
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Figura 2. Porcentaje de senadoras y senadores por legislatura 1964-2015.

XLVI-XLVII XLVIIXLX LU (1976-  LIELII (1982-  LIV-LV (1988-  LVI-LVII(1994- LVII-LIX (2000~  LX- LXI (2006- LXII-LXIIl (2012
(1964-1970)  (1970-1976) 1982) 1988) 1994) 2000) 2006) 2012) 2018)
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Fuente: Elaborado a partir de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) (s. f) y del Insti-
tuto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) (s. f).

La participacién de las senadoras en las comisiones ordinarias de
trabajo

Composicion de las comisiones ordinarias por sexo

La Cémara de Senadores® cuenta con comisiones que son los 6rganos técni-
cos encargados del andlisis de los asuntos que se les turnan. Estas comisiones
se integran por tres a 15 senadores, incluidos el presidente y dos secretarios,
los cuales deben ser de distintos grupos parlamentarios. Las comisiones pue-
den ser ordinarias y especiales y se organizan por dreas temdticas. De acuerdo
con el articulo 85 de Ley Organica del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos (DOF, 2015), las comisiones ordinarias analizan y dictaminan
las iniciativas de ley o decreto que les sean turnadas, asi como los asuntos del
ramo o drea de su competencia. Este tipo de comisiones son permanentes en
el tiempo, mientras que las especiales tienen un cardcter transitorio, pues se

¢ El Senado estd integrado por 128 representantes de los estados de la federacion (32).

Todos los senadores se eligen por medio del sufragio libre, universal y secreto cada seis
afios, sin posibilidad de reeleccion inmediata. En un sistema de voto paralelo también:
64 senadores se eligen por mayoria relativa, dos por estado y dos por la Ciudad de Mé-
xico, los cuales compiten en “férmulas”, es decir, cada partido presenta dos candidatos
y el elector vota por el partido y no por los candidatos de manera individual;

32 senadores se asignan segun el principio de la primera minoria; es decir, se asigna
un senador por estado y uno por la Ciudad de México al partido que haya obtenido el
segundo lugar en las elecciones de dicha entidad federativa;

32 senadores se asignan segtn el principio de representacién proporcional con listas de
partido abiertas y para lo cual el pais forma una sola circunscripcion.
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crean para tratar asuntos especificos y, una vez resueltos, la comision se di-
suelve (Nava, s. f.).

La incorporacién de las y los senadores a las comisiones de trabajo y la
posicién que ocupan al interior de estas ha sido diferencial seguin el sexo. En
general, los hombres han ocupado y presidido comisiones de caracter econé-
mico, presupuestario, fiscal, politico y de seguridad publica, en tanto que las
mujeres se han ubicado en las de tipo social y de equidad de género, algunas
de las cuales han sido culturalmente tipificadas como de asuntos femeninos,
entre ellas las comisiones de Familia, Ninez y Adolescencia, Discapacidad,
entre otras.

Un analisis de las tres tltimas legislaturas, incluyendo la actual, permite
conocer la composicion por sexo de cada una de las comisiones y los cambios
presentados. En la LXI Legislatura (2009-2012) se instalaron 65 comisiones
ordinarias, de las cuales 11 se integraron solamente por senadores: Asuntos
Fronterizos Sur, Energia, Estudios Legislativos, Federalismo, Fomento Eco-
némico, Gobernacion, Jurisdiccional, Puntos Constitucionales, Reglamentos
y Pricticas Parlamentarias, Relaciones Exteriores Africa y Vivienda.

A estas comisiones se suman la de Biblioteca y Asuntos Editoriales, Cien-
cia y Tecnologia, Estudios Legislativos Primera, Marina, Medalla Belisario
Dominguez, Proteccion Civil, Reforma Agraria, Desarrollo Regional y Tra-
bajo y Prevision Social, que en la LXII Legislatura se conformaron sélo por
senadores. En el primer afio de trabajo de la actual legislatura (LXIII) son
ocho las comisiones que se conforman s6lo por varones: Asuntos Fronterizos,
Ciencia y Tecnologia, Desarrollo Regional, Federalismo, Jurisdiccional, Mari-
na, Poblacién y Desarrollo y Relaciones Exteriores Europa.

En contraparte, las comisiones integradas sélo por mujeres en la LXI
Legislatura (2009-2012) fue Equidad de Género; sin embargo, en la pasada
legislatura (XLII) funcionaron tres comisiones integradas sélo por mujeres:
Equidad de Género, Asuntos Migratorios y Contra la Trata de Personas. En
el primer afo de trabajo de la actual Legislatura (LXIII) son cuatro las co-
misiones integradas por mujeres: Asuntos Migratorios, Derechos de la Nifez
y la Adolescencia, Para la Igualdad de Género y Relaciones Exteriores Africa.

Presidencia de las comisiones de Senado por sexo

La mayoria de las comisiones de trabajo en las distintas legislaturas han es-
tado presididas por hombres, en tanto que las senadoras han sido relegadas
a los lugares de menor influencia y presencia ptblica y politica. Los datos de
las distintas legislaturas muestran que los porcentajes de senadoras que han
coordinado los trabajos legislativos de algunas comisiones, ademds de ser re-
lativamente bajos, presentan importantes variaciones que van desde 2.2% en
las legislaturas LVIII-LIX hasta un maximo de 32.8% en la conformacion de
la actual Cdmara de Senadores.
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En la pasada legislatura (LXII, 2012-2015) se registré un avance impor-
tante en la inclusion de las senadoras como presidentas de las comisiones
ordinarias, puesto que encabezaron 20 de las 64 comisiones de trabajo, es
decir, 31.3% del total, lo cual representa un aumento de 14 comisiones con
respecto a las seis que presidieron en las LX-LXI legislaturas (2006-2012;
véase figura 3).

Figura 3. Evolucion en el porcentaje de las presidencias de las comisiones
de trabajo del Senado de la Republica por sexo, 1964-2015.
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Fuente: Elaborado a partir de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) (s. f) y del Insti-
tuto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) (s. f.).

En el primer afio de trabajo de la actual legislatura (LXIII), las mujeres se-
nadoras presidieron 22 de las 64 comisiones de trabajo, lo que es muy sig-
nificativo porque a través de estas comisiones se desarrollan, modifican e in-
cluso bloquean las iniciativas de ley. Entre las comisiones que presidieron se
encuentran algunas que en las legislaturas pasadas estaban integradas en su
totalidad, o por una amplia mayoria, por hombres, entre ellas, Estudios Le-
gislativos, Gobernacion, Reglamentos y Practicas Parlamentarias.

Los senadores presiden 43 (67.2%) comisiones, entre ellas, Administra-
cion, Agricultura y Ganaderia, Asuntos Fronterizos Norte, Asuntos Fronteri-
zos Sur, Biblioteca y Asuntos Editoriales, Ciencia y Tecnologia, Comercio y
Fomento Industrial, Comunicaciones y Transportes, Defensa Nacional, Ener-
gia, Estudios Legislativos Primera, Estudios Legislativos Segunda, Federalis-
mo, Fomento Econémico, Hacienda y Crédito Pablico, Jurisdiccional, Justi-
cia, Marina, Medalla Belisario Dominguez, Puntos Constitucionales, Pesca,
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Proteccion Civil, Recursos Hidrdulicos, Reforma Agraria, Reforma del Estado
y Trabajo y Prevision Social.

Ante la falta de inclusion de las mujeres en algunas comisiones, las se-
nadoras de la actual legislatura han propuesto reformar la Ley Orginica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, para que en la inte-
gracion de las comisiones legislativas se garantice la paridad de género en la
eleccion de las respectivas presidencias, de sus secretarias y de su composicion
en general.

Algunas legisladoras consideran que cuando las mujeres logran ingresar a
la politica, en especial como legisladoras, se les continta considerando sélo en
su papel de madres y amas de casa, por lo que se les asignan tareas “suaves”
en comisiones parlamentarias relacionadas con los servicios sociales. Gene-
ralmente estin excluidas de las comisiones en las que se toman decisiones en
materia econdmica, gubernamental o administrativa. Su participacion en las
areas social y cultural, aunque importante, restringe su contribucion a la labor
legislativa.

Comentarios finales

Desde 1964, cuando fueron electas las primeras senadoras en México, hasta la
actual legislatura (LXIII), el porcentaje de mujeres se ha incrementado pau-
latinamente. Sin embargo, hoy las mujeres representan Gnicamente 32.8% de
la Camara de Senadores, lo que muestra que ain queda un largo camino para
lograr la paridad de género en la representacion legislativa en México.

En el trabajo legislativo hay también inequidades, puesto que las senado-
ras han estado ausentes o con una reducida participaciéon en las comisiones
ordinarias de mayor relevancia publica y politica, pero donde es esencial que
participen a fin de lograr mayor inclusiéon en estos espacios de discusion y
toma de decisiones tan importantes para la vida del pais y, por lo tanto, una
opinidn que debe oirse es la de las mujeres.

Para reducir la brecha de género e impulsar el acceso de las mujeres a la
vida politica del pais, por lo menos, en los ordenamientos juridicos-electorales
se deben incluir medidas de accion afirmativas, como los sistemas de género
con resultados positivos, con lo que se garantiza una mayor representatividad
de las mujeres en el Senado de la Republica. Hecho que resulta fundamental,
no sélo por el incremento del nimero de senadoras electas desde 1964 hasta
la ltima eleccién de 2012, sino también porque la representacion femenina
y la “inclusién de sus perspectivas y experiencias en el proceso de toma de
decisiones, conducird indefectiblemente al logro de soluciones mas viables
que satisfarin a un espectro mas amplio de la sociedad. Es por ello que las
mujeres deben ser parte del proceso politico y es por ello por lo que es extre-
madamente importante, ya que toda la sociedad se beneficia en la medida en
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que nosotras encontramos soluciones mejores y mds apropiadas para nuestros
problemas” (Ginwala, 2002: 6).

Para la integracion de este documento se consultaron distintas fuentes de
informacion, en las que se encontraron importantes variaciones entre ellas, en
particular en el nimero de comisiones de trabajo que han operado en cada
legislatura, asi como en el nimero de senadoras que han participado en cada
comision y las que han presidido.
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Anexo 1. Reformas en materia de cuota de género en México

Aiio de reforma Articulos

DOF 14 de enero | Contenido de la Norma

de 1993. Articulo 175.
Fraccion Il
Los partidos politicos promoveran en los términos que determinen sus documen-
tos internos, una mayor participacion de las mujeres en la vida politica del pais,
a través de su postulacion a cargos de eleccion popular.

DOF 22 de noviem- | Cédigo Federal de Procedimientos Electorales

bre de 1996 Articulo 5
Fraccion XXII: Los partidos politicos nacionales consideraran en sus estatutos que
las candidaturas a diputados y senadores no excedan el 70% para un mismo
género. Asimismo, promoveran la mayor participacion politica de las mujeres.
Recomendacion de no postular mas de 70% candidaturas de un mismo género sin
sanciones por incumplimiento.

DOF de junio de | Articulo 175-A

2002 De la totalidad de solicitudes de registro, tanto de diputados como de senadores

que presenten los partidos politicos o las coaliciones ante el IFE, en ningln caso
incluiran mas de 70% de candidatos propietarios de un mismo género.

Articulo 175-B.

Las listas de representacion proporcional se integraran por segmentos de tres
candidaturas. En cada uno de los tres primeros segmentos de cada lista habra
una candidatura de género distinto, lo anterior sin perjuicio de lo que sefiale la
normatividad interna y el procedimiento de cada partido politico.

Articulo 175-C

1. Hecho el cierre de registro de candidaturas, si un partido politico o coalicion no
cumple con lo establecido en los articulos 175-A y 175-B, el Consejo General del
IFE le requerira en primera instancia para que, en un plazo de 48 horas, contadas
a partir de la notificacion, rectifique la solicitud de registro de candidaturas y le
apercibira de que, en caso de no hacerlo, le hara una amonestacion publica.

2. Transcurrido el plazo al que se refiere el parrafo anterior, quien no realice la
sustitucion de candidatos serd acreedor a una amonestacion publica. En caso de
reincidencia se sancionara con la negativa del registro de las candidaturas corres-
pondientes.

3. Quedan exceptuadas las candidaturas de mayoria relativa que sean resultado de
un proceso de eleccion mediante el voto directo.

continda....
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Aiio de reforma

Articulos

DOF 14 de enero
de 2008

Codigo Federal de Procedimientos Electorales

Articulo 218

3. Los partidos politicos promoveran y garantizaran en los términos del presente
ordenamiento, la igualdad de oportunidades y procuraran la paridad de género
en la vida politica del pais, a través de postulaciones a cargos de eleccion
popular en el Congreso de la Union, tanto de mayoria relativa como de repre-
sentacion proporcional.

Articulo 219

1. De la totalidad de solicitudes de registro, tanto de las candidaturas a diputados
como de senadores que presenten los partidos politicos o las coaliciones ante el
Instituto Federal Electoral, deberan integrarse con al menos de 40% de candida-
tos propietarios de un mismo género, procurando llegar a la paridad.

2. Quedan exceptuadas de esta disposicion las candidaturas de mayoria relativa
que sean resultado de un proceso de eleccion democratico, conforme a los esta-
tutos de cada partido.

Articulo 220.

1. Las listas de representacion proporcional se integraran por segmentos de cinco
candidaturas. En cada uno de los segmentos de cada lista habra dos candidaturas
de género distinto, de manera alternada.

Articulo 221

1. Hecho el cierre del registro de candidaturas, si un partido politico o coalicion
no cumple con lo establecido en los articulos 219 y 220, el Consejo General del
Instituto Nacional Electoral le requeriré en primera instancia para que, en el plazo
de 48 horas, contadas a partir de la notificacion, rectifique la solicitud de registro
de las candidaturas y le apercibira de que, en caso de no hacerlo, le haré una
amonestacion pUblica.

2. Transcurrido el plazo al que se refiere el parrafo anterior, el partido politico o
coalicion que no realice la sustitucion de candidatos sera acreedor a una amones-
tacion pUblica y el Consejo General del Instituto Federal Electoral le requerira, de
nueva cuenta, para que, en un plazo de 24 horas, contadas a partir de la notifica-
cion, haga la correccion. En caso de reincidencia se sancionard con la negativa del
registro de las candidaturas correspondientes.
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Aiio de reforma

Articulos

DOF 23 de mayo
de 2014

Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales

Articulo 7

1. Votar en las elecciones constituye un derecho y una obligacién que se ejerce
para integrar 6rganos del Estado de eleccion popular. También es derecho de los
Ciudadanos y obligacion para los partidos politicos la igualdad de oportunidades
y la paridad entre hombres y mujeres para tener acceso a cargos de eleccion
popular

Articulo 232

2. Las candidaturas a diputados y a senadores a elegirse por el principio de ma-
yorfa relativa y por el principio de representacién proporcional, asi como las de
senadores por el principio de mayoria relativa y por el de representacion propor-
cional, se registraran por formulas de candidatos compuestas cada una por un
propietario y un suplente del mismo género, y seran consideradas, formulas y
candidatos, separadamente, salvo para efectos de la votacion.

3. Los partidos politicos promoveran y garantizaran la paridad entre los géneros,
en la postulacion de candidatos a los cargos de eleccion popular para la inte-
gracion del Congreso de la Union, los Congresos de los Estados y la Asamblea
Legislativa de la Ciudad de Mérico .

4. El Instituto y los Organismos Publicos Locales, en el dmbito de sus competen-
cias, tendran facultades para rechazar el registro del nimero de candidaturas de
un género que exceda la paridad, fijando al partido un plazo improrrogable para
la sustitucion de las mismas. En caso de que no sean sustituidas no se aceptaran
dichos registros.

Articulo 233

1. De la totalidad de solicitudes de registro, tanto de las candidaturas a diputados
como de senadores que presenten los partidos politicos o las coaliciones ante el
Instituto, deberdn integrarse salvaguardando la paridad entre los géneros man-
datada en la Constitucion y en esta Ley.

Articulo 234

1. Las listas de representacion proporcional se integraran por formulas de candi-
datos compuestas cada una por un propietario y un suplente del mismo género
y se alternaran las férmulas de distinto género para garantizar el principio de
paridad hasta agotar cada lista.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
(2012) y Diario Oficial de la Federacion (s. f).
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Las votaciones nominales y la rendicion de
cuentas en los congresos estatales de México

Arvaro F. Lopez Laral

Introduccion

El objetivo de este trabajo es mostrar la relevancia de los sistemas de registro
de la votacién nominal para el desarrollo de la transparencia y la rendicién de
cuentas en los congresos estatales de México. Se argumenta que la disponibi-
lidad de registros confiables sobre la votacién nominal permitiria a la ciuda-
dania informarse acerca del sentido del voto de los representantes, su récord
de asistencia a las sesiones y el posicionamiento de los partidos ante distintos
temas de la agenda. Ademds, la adopcion de registros electronicos de votacion
aumenta la eficiencia de las asambleas y reduce los costos de los servicios de
apoyo legislativo.

En la literatura comparada sobre el tema existe acuerdo en que la calidad
de los registros de la votacién nominal se asocia al grado de institucionali-
zacion de las legislaturas (Collie, 1984; Morgenstern, 2004), a la transfor-
macion en los procedimientos de votacién y al crecimiento de la autonomia
de los legisladores frente al liderazgo de los partidos. No es azaroso que los
parlamentos y congresos con mayor pluralismo y fortaleza institucional sean
también aquellos cuyos registros de votacion nominal transitaron tempra-
namente desde los reportes impresos hacia los medios digitales. Como lo ha
sefialado John Carey (2009), el funcionamiento de los sistemas de votacion
electrénica es un mecanismo fundamental de la rendicién de cuentas indivi-
dual y colectiva mediante el cual los ciudadanos pueden monitorear la labor
de los representantes y sancionar sus acciones cuando sea necesario. En los
cuerpos legislativos més institucionalizados, la informacion sobre la votacion
legislativa suele ser publica y visible, lo cual permite a los ciudadanos evaluar
la actuacién de los representantes y determinar en qué medida las decisiones
politicas responden a sus preferencias e intereses.

En contraste, en los regimenes autoritarios o en las democracias incipien-
tes con baja institucionalizacion de las legislaturas, los registros de votacion
suelen ser precarios y poco transparentes, pues los representantes carecen de
incentivos para rendir cuentas sobre el sentido de sus votos y sobre las con-
secuencias de la aprobacion de ciertas politicas ante sus electores. Al parecer

! " Profesor-investigador en la Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco,

miembro del Sistema Nacional de Investigadores, Conacyt.
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esta fue la circunstancia que prevalecié en México durante el largo ciclo de
dominacién de un partido hegemadnico (1929-1997), ya que la conexion entre
la conducta legislativa, la transparencia y la rendiciéon de cuentas carecian de
todo significado e interés, pues un solo partido detentaba el control de una
mayoria cohesiva y disciplinada en ambas camaras del Congreso. En un Con-
greso en donde se emitia el voto en bloque y triunfaban aplastantemente las
mayorias del partido oficial, las votaciones nominales se expresaban a mano
alzada y de viva voz, mientras el registro se llevaba a cabo por los secretarios de
la Mesa Directiva en forma manual y los reportes en el Diario de los Debates
s6lo daban cuenta en forma agregada del total de votos emitidos a favor y en
contra.

Este repertorio de procedimientos propios de un régimen autoritario y
de una débil institucionalidad legislativa se transformé sustancialmente con
la formacion del primer gobierno sin mayoria. No es fortuito que el primer
sistema de votacion electronica se haya adoptado en la Cdmara de Diputados
de México en 1998, justamente después de que el Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI) perdiera la mayoria absoluta y los dirigentes parlamentarios
de la LVII Legislatura (1997-2000) acordaran instalar el tablero electrénico
y hacer publico el registro de la votacién en la Gaceta Parlamentaria. Asi,
bajo un ambiente de mayor pluralismo y de fortalecimiento de la autonomia
del Poder Legislativo, se instalé un sistema de votacion electrénica que ha
facilitado el acceso a la informacién sobre la asistencia, el sentido del voto de
los legisladores, a la vez que ha permitido transparentar y modernizar la labor
legislativa.

Mientras en el Congreso federal la modernizacion tecnolégica y el registro
puablico del voto nominal han mostrado avances significativos, en el dmbito
de las legislaturas subnacionales la adopcion del principio de publicidad de las
votaciones nominales ha sido tardio, desigual y discrecional. Actualmente,
solo 14 legislaturas estatales publican los registros de la votacién nominal;
esto significa que la mayoria de las legislaturas ain mantienen la secrecia y la
opacidad sobre la actuacién individual de los diputados estatales. A pesar de
que los avances tecnolégicos han hecho mas accesibles los sistemas electréni-
cos de votacién y de que existe la obligacion legal de publicar los registros de
asistencia y el sentido del voto, atn queda un largo trecho por recorrer en esta
drea de la transparencia legislativa.

Pueden esgrimirse una serie de razones que justifican la necesidad de mo-
dernizar los registros de votacién para hacer efectivo el principio de publicidad
de las decisiones y la transparencia en los congresos estatales. En primer lugar,
dado que los congresos estatales forman parte del constituyente permanente
y son jugadores con veto en la aprobacion de las reformas constitucionales fe-
derales, es cada vez mds importante conocer cémo votan los diputados locales
y el grado de coherencia entre el sentido del voto de los partidos legislativos
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nacionales y sus delegaciones en los estados, especialmente en los proyectos
de reforma a la Constitucion general. En segundo, ante la inminente entrada
en vigor de la reforma constitucional que permitird la reeleccion legislativa
consecutiva, serd indispensable contar con registros confiables, sistemadticos y
transparentes sobre las votaciones nominales que responsabilicen a los diputa-
dos y a los congresos estatales ante los electorados locales, y que les obligue a
informar, argumentar y justificar sus decisiones (Rios, 2013).

En tercero, el registro de las votaciones legislativas es un recurso de in-
formacion para monitorear la responsabilidad colectiva de los partidos, ya que
el sentido del voto sobre la amplia gama de temas que conforman la agenda
legislativa ofrece elementos para observar la cohesién de los partidos, la co-
herencia programatica e ideologica, asi como su participacién en coaliciones
y la logica del compromiso partidista a nivel subnacional. Por Gltimo, el co-
nocimiento sobre la actuacion de los legisladores es un prerrequisito de una
ciudadania informada, inclusiva y reflexiva. Como lo ha destacado Robert
Dahl (2005: 48), la comprension ilustrada significa que los miembros de la co-
munidad politica deben tener oportunidades iguales y efectivas para instruirse
sobre las politicas relevantes y sus consecuencias posibles.

Por todo lo anterior, es necesario investigar ;cudles han sido los factores
determinantes que incentivan la adopcion de sistemas de votacidn electrénica
en los congresos estatales?, ;qué consecuencias tiene la votacién electrénica
para la rendicion de cuentas individual y colectiva?, shasta qué punto el fun-
cionamiento de los sistemas de votacion electronica favorece la transparencia
de las legislaturas?

Las votaciones nominales
y la rendicion de cuentas en las legislaturas

La votacién es uno de los procedimientos de decision regularmente utilizados
en las asambleas legislativas, ya que a través del voto se hace efectiva la regla de
la mayoria. Ademds, el voto nominal es una manifestacion de la responsabili-
dad de los representantes ante sus electores, pues el sentido del mismo afecta
a la colectividad, al aprobar o rechazar determinadas disposiciones legislativas.
Si bien la votacién nominal es una accion individual en donde cada legislador
emite un voto que expresa sus preferencias sobre cierto proyecto de ley o un
paquete legislativo, es evidente que dicha decision se halla condicionada por
la accién de los partidos legislativos y por las reglas y procedimientos vigentes
en la arena parlamentaria. Por ello, cabe preguntarse: ;en qué medida los
legisladores responden a las necesidades e intereses de los electores y como el
sentido de su voto refleja las preferencias de los representados?, y finalmente,
scomo es que los partidos logran coordinar la accién colectiva de los legisla-
dores individuales?
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Estas cuestiones remiten a una controversia normativa que subyace en la
teoria de la representacion legislativa. Si la democracia supone un régimen en
donde las acciones del gobierno y de los representantes electos son vigiladas
por los ciudadanos (Schmitter, 2007) y en donde los politicos rinden cuentas
por su desempefio (Ferejohn, 1999: 132), entonces es necesario contar con
mecanismos que faciliten el monitoreo sobre la actuacién de los represen-
tantes. Ademds, si la votacion legislativa es una manifestacion del acto de
representar, es imprescindible desentrafiar el significado del vinculo, conexién
o relacion entre el representante y aquellos por quienes actua®.

En esencia, la expectativa de rendicion de cuentas responde a una relacion
tipica de agente-principal, entre el legislador y algtin actor o conjunto de ac-
tores que fungen como principales. En ese sentido, la rendicion de cuentas
supone que los legisladores son sensibles a las preferencias y demandas del
principal, pero también que la informacion sobre las decisiones de los legisla-
dores se halla disponible y es accesible a quienes pueden sancionar el compor-
tamiento de los representantes. En otros términos, la capacidad de monitoreo
sobre la actuacion del agente por parte del principal depende de una combina-
cién Optima entre la informacion, la transparencia y la rendicion de cuentas.
Asi, cuando los votos no son ficilmente visibles, los costos de informacion so-
bre el comportamiento legislativo individual son prohibitivos, especialmente
para los ciudadanos y grupos de interés. En la tabla 1 se presentan, de manera
esquematica, algunos de los condicionantes del monitoreo y la rendicién de
cuentas en las legislaturas.

2 Por un lado, los tedricos de la responsabilidad aducen que la “(...) verdadera re-

presentacion lleva implicito un grado de responsabilidad ante el representado, una
atencion a sus deseos y necesidades.” (Pitkin, 1985: 124). Bajo esta perspectiva el
representante es considerado un mero delegado que actda en funcién de los deseos,
intereses o necesidades de su electorado, y estd obligado a rendir cuentas por sus accio-
nes, que idealmente deben responder al mandato de los electores y no al juicio o interés
particular del legislador. Por otro lado, los teéricos de la independencia consideran que
el representante es un agente libre, un experto al que se le confian las decisiones sobre
asuntos dificiles y complejos sobre los cuales los ciudadanos ordinarios no disponen de
la informacion, ni poseen la capacidad de decidir (Pitkin, 1985: 160). Asi, el legislador
no deberia obedecer simplemente a los deseos o instrucciones de sus electores, sino
que es libre para actuar y usar su propio juicio en la consecucion del bienestar para sus
representados. Desde esta perspectiva, al formular los proyectos de ley, al deliberar,
negociar y votar, los representantes deben seguir su propio juicio en la bisqueda del
interés comun. Después de todo, los representados no tienen una clara posicién sobre
la mayoria de los temas, y por ende la responsabilidad del legislador es votar por las
politicas que aporten un beneficio real, mis alld de si se ajustan a los deseos de los
representados.
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Tabla 1. Monitoreo de la votacion legislativa y rendicion de cuentas.

Actores internos
Lideres de los partidos

Capacidad de monitoreo

No Si
Actores externos
Ciudadanos, grupos de interés
Votacion secreta Votacion a mano alzada
No (Votacion con cédula) (Votacion nominal de viva voz)

Votaciones transparentes
Votacion electronica
Registro de las votaciones
nominales y publicacion en
medios digitales

Si

Fuente: Esquema adaptado de Carey (2009).

La tabla 1 describe como se distribuye la capacidad de monitoreo por parte de
los actores internos al juego legislativo y los actores externos ante tres proce-
dimientos de registro de la votacion legislativa. Si la votacidn es secreta (como
en los métodos de votacion por cédula), el monitoreo sobre el comportamien-
to individual es imposible. Cuando existe un procedimiento de votaciéon no-
minal que recurre a la expresion del voto en forma oral, los votos son visibles
para los lideres de los partidos, quienes como actores internos a la legislatura
pueden observar la conducta de los parlamentarios; pero los votos nominales
son invisibles para los ciudadanos y grupos de interés, particularmente cuando
dichos votos no se plasman en un registro sistemadtico y no son accesibles al
publico. Por consiguiente, sélo el registro de las votaciones electronicas y su
publicacion ofrece el entorno ideal para el monitoreo de la actuacién de los
representantes, ya que tanto los lideres de los partidos, los ciudadanos y los
grupos de interés pueden conocer el sentido del voto de cada uno de los legis-
ladores (Snyder y Ting, 2005).

De este modo, la publicacién de votaciones electronicas genera incentivos
para fortalecer tanto la rendicién de cuentas individual, como la rendicion
de cuentas colectiva (Carey, 2009). A nivel individual, los legisladores estin
vinculados a sus electores, cuya expectativa es que, al momento de votar sobre
determinadas politicas, estos atenderdn a las preferencias e intereses de su
electorado (Pitkin, 1985: 245).

En contraste, la responsabilidad colectiva se efectla a través de los partidos
politicos que llevan a cabo la organizacion de los procesos legislativos y son
el vehiculo para responsabilizar a los representantes electos de lo que hacen
colectivamente (Aldrich, 2012: 44-45). Ello implica que la posicion del legis-
lador individual es mucho mas compleja de lo que sugieren las teorias conven-
cionales de la representaciéon —en las que simplemente se hace hincapié en
la relacion existente entre el legislador y sus electores en el distrito—, puesto
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que el representante actia como miembro de un cuerpo legislativo institucio-
nalizado, es miembro de un partido politico y responde a un electorado con
diversos intereses en conflicto (Pitkin, 1985: 244).

De la votacion a mano alzada a la votacion electronica

En el Congreso mexicano, la importancia del voto individual de los legisla-
dores fue neutralizada por la disciplina de partido. Los grupos parlamentarios
mostraron su eficacia para garantizar el voto unificado de sus miembros, ya
que antes de responder a las preferencias individuales o atender al interés de
sus votantes en los distritos, los diputados siguieron la linea de su partido y
mantuvieron una alta cohesion en las votaciones legislativas. Asi, la emision
de los votos y su registro careci6 de interés en un medio en el cual predomi-
naron las mayorias mecdnicas del partido oficial.

Antes de que se instalara el tablero electrénico, la votaciéon nominal se
emitia de viva voz y a mano alzada; cada miembro de la Cimara pronunciaba
su apellido y el sentido de su voto®. Este procedimiento era lento y engorroso,
pues en una asamblea de 500 miembros cada votacion duraba alrededor de una
hora, por lo cual las sesiones plenarias solian ser maratdnicas, especialmente
cuando se reservaban articulos para la votacién en lo particular. Los votos eran
computados por los secretarios de la Mesa Directiva, quienes simplemente
registraban los votos a favor, los votos en contra y las abstenciones, sin que
existiera un registro publico del voto personal de los diputados. Sobra decir
que este procedimiento era poco confiable y ocultaba muchas irregularidades
y arbitrariedades, como la de inflar las votaciones rebasando el quérum regis-
trado.

Con la formacion del primer gobierno sin mayoria en la LVII Legislatura
(1997-2000), la Cdmara de Diputados adopté el primer sistema de votacion
electrénica que comenzé a funcionar al inicio del segundo afio de la legisla-
tura. La instalacién del tablero electrénico y la publicacion de las votaciones
nominales en la Gaceta Parlamentaria —a partir de noviembre de 1998—
modificaron significativamente el flujo de informacién y los procedimientos
en el Pleno; la informacion sustancial sobre la legislacion, como el orden del

> En el reglamento para el gobierno interior del Congreso mexicano, vigente hasta

1998, existian tres clases de votacion. La votaciéon econdmica, aplicada en los asuntos
de procedimiento. La votacién por cédula, indicada para elegir a los funcionarios de
la Camara, como el presidente de la Mesa Directiva y a los miembros de la Comisién
Permanente, y el procedimiento de votacién nominal, utilizado para aprobar o rechazar
los dictimenes sobre leyes y reformas constitucionales. La regla de votacion de mayoria
simple es la que cominmente se aplica para las votaciones sobre leyes publicas y priva-
das, mientras que para la modificacion de articulos constitucionales se requiere de una
mayoria cualificada de dos tercios de los votos.
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dia, las iniciativas y los dictimenes, fueron mds accesibles para los legisladores.
Adicionalmente, la Gaceta Parlamentaria puso a la disposicion del publico un
portal con la informacién detallada sobre el proceso legislativo y un subcon-
junto de votaciones nominales registradas en las sesiones plenarias que rapi-
damente se convirtieron en un recurso para el monitoreo del comportamiento
legislativo y en la fuente principal de una novedosa literatura sobre votaciones
nominales y coaliciones (Heller y Weldon; 2003; Casar, 2008; Robles, 2009).

Desde el inicio de la LX Legislatura (2006-2009), la publicacion de las
votaciones nominales se efectia a través de dos canales; el Servicio de In-
formacion para la Estadistica Parlamentaria (Infopal), que ha publicado la
totalidad de las votaciones, y la Gaceta Parlamentaria, que publica sélo un
subconjunto de los votos nominales. Aunque existen discrepancias entre ambas
fuentes, el andlisis estadistico realizado por Cant(i, Desposato y Magar (2014:
40-48) ha demostrado que las votaciones omitidas en la Gaceta no se deben
a una omision selectiva y que los votos no reportados son fundamentalmente
de caracter procedimental o consisten en proyectos privados que en esencia no
inducen un sesgo de seleccion.

Si bien el primer sistema de votacion electrénica funcioné durante mas de
una década, a partir de la LXII Legislatura (2012-2015), la Cimara de Dipu-
tados adoptd el nuevo Sistema Parlamentario de Asistencia, Votacion y Audio
Digital (SPAAVA), el cual sustituy6 al primer tablero electrénico que ya era
obsoleto y se hallaba en riesgo de colapsar. El nuevo sistema incluyo, en lugar
de los tableros analdgicos, dos tableros con tecnologia LED para visualizar la
asistencia al Pleno y las votaciones; ademds, en cada una de las 500 curules se
instalaron computadoras tactiles conectadas a una red interna en la que los
legisladores consultan la informacién de los dictimenes, el orden del dia y
los diversos documentos de las sesiones, y lo mds importante, pueden emitir
su voto de forma presencial mediante el reconocimiento de la huella digital.

Mis alld de la polémica desatada, por lo que se calificd como un gasto
oneroso, la adquisicion de una nueva generacion de tecnologias para el regis-
tro de la votacién legislativa probablemente tendra un impacto positivo en la
produccién de informacién mds confiable y en tiempo real sobre la asistencia
a las sesiones, las votaciones y las resoluciones del Pleno, lo que posiblemente
reducird la brecha entre los votos reportados en la Gaceta e Infopal. Ademas,
como en su momento argumentaron los diputados integrantes de la Junta de
Coordinacién Politica y la Secretaria de Servicios Parlamentarios, el nuevo
sistema de votacion implicard ahorros significativos en el costo de manteni-
miento, los gastos en papel, en salarios del personal de apoyo parlamentario y
reducird el tiempo promedio de emisién de las votaciones.
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Difusion de los sistemas electrénicos
de votacion en los congresos estatales

Aunque en menor escala y con ciertas discontinuidades, los congresos estata-
les también han experimentado cambios relevantes en los sistemas de registro
y votacidén de las asambleas unicamerales. Para conocer como se ha dado el
proceso de difusién de las tecnologias de votacion y sus factores determinantes,
asi como su impacto en la transparencia legislativa, es necesario emprender
un andlisis comparativo que tome en cuenta ciertas variables independientes,
como el tamafio de la asamblea, el grado de pluralismo y las reformas a los
reglamentos.

Cabe sefialar que algunos congresos estatales comenzaron a registrar las
votaciones nominales y a publicarlas aiin sin contar con un sistema electro-
nico. Especificamente, en los estados en donde la alternancia, el pluralismo
legislativo o la experiencia del gobierno dividido aumentaron las exigencias
para registrar las votaciones, los servicios de apoyo parlamentario optaron por
publicar las votaciones nominales en los Diarios de los Debates o en otros
medios impresos que se pusieron a disposicion en los sitios web de cada con-
greso. Por consiguiente, existen congresos que sin haber instalado un sistema
de votacion electrénica han publicado registros de votacidon y asistencia al
Pleno. Por ejemplo, el Congreso de Baja California ha publicado votaciones
nominales desde el afio de 2004, la Asamblea del Distrito Federal comenzé a
registrar las votaciones en el Diario de los Debates desde 1997, el Congreso
de Morelos desde el afio 2000, de la misma forma, el Congreso de Guanajuato
ha publicado votaciones nominales desde el afio 2006, mucho antes de que se
decidiera instalar un tablero electrénico.

No obstante, si se atiende al proceso de difusién tecnoldgica, la historia de
la votacion legislativa adquiere otros matices. Como se observa en la figura
1, hay un grupo de legislaturas que pueden ser consideradas como adoptantes
tempranos, ya que fueron pioneras al instalar alguna modalidad de tablero
electronico. El Congreso de Coahuila fue la primera legislatura estatal en ad-
quirir un sistema de votacién electrénica y computarizada en el afio de 2002,
mediante el cual comenz6 a registrarse la asistencia, el quérum efectivo y el
sentido del voto nominal. En cierto sentido, tal como se comentd en tono
chusco en los medios politicos locales, este sistema representd el paso del voto
a mano alzada al ciberdedo, ya que dicha tecnologia carece de elementos para
garantizar la fiabilidad del voto presencial, pues en lugar de utilizar un medio
de identificacién digital, cada legislador dispone en la mesa de su curul de un
pequefio dispositivo con cuatro botones de diversos colores para registrar la
asistencia, votar a favor, en contra o en abstencion.
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Figura 1. Difusion de los sistemas de votacion electronica en el Congreso
federal y en los congresos estatales de México.
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Posteriormente, en el afio 2006 los congresos de Nuevo Ledn, Veracruz y la
Asamblea del Distrito Federal adoptaron distintas modalidades de voto elec-
tronico. El caso de Veracruz es interesante, pues el 29 de noviembre de 2006 el
Pleno del Congreso aprobé por mayoria de votos un conjunto de reformas al
reglamento interno, que permitieron instalar el tablero electrénico y al mismo
tiempo derogaron el voto secreto mediante cédulas para la eleccion de personas
aspirantes a los nombramientos para ocupar cargos dentro de la funciéon pa-
blica. Dicha reforma fue impulsada por una coalicion formada por los partidos
PAN, PRD y Convergencia, cuyos diputados decidieron modificar el articulo
98 del reglamento con el fin de someter a votaciéon nominal los nombramien-
tos de aspirantes a cargos como los magistrados y el procurador de Justicia
del estado, y aunque la bancada del PRI se opuso, no logré reunir los votos
necesarios para frenar el proyecto. De esta manera, ademas de que el Congreso
de Veracruz instal6 un sistema electronico de registro de asistencia, votacion,
audio y video, también senté un precedente al ser la Gnica legislatura estatal
que ha derogado el voto por cédula para elegir a los aspirantes a cargos a la
funcion puablica o ratificar su nombramiento, aunque conservo la votacion por
cédulas para la eleccion de los integrantes de los drganos de gobierno interno
del Poder Legislativo.

Si bien algunos congresos con mayor grado de pluralismo legislativo han
adoptado diversas modalidades de voto electrénico, no deja de ser llamativo
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que, en las legislaturas de Coahuila y Tamaulipas, la modernizacion tecnolé-
gica sobreviniera en un contexto de gobierno unificado. Asi, el Congreso de
Tamaulipas puso en marcha en enero de 2007 —justo en el ultimo afio de la
LIX Legislatura— el sistema de votacion electronica para realizar de manera
computarizada el pase de lista, la votacion nominal, el control del tiempo y el
registro de las intervenciones de los diputados que hacen uso de la tribuna, asi
como el control del micréfono en cada curul. Ademas, incluyé un dispositivo
para el registro de la asistencia y las votaciones en las comisiones, lo cual sig-
nificé un avance en la sistematizacion de la informacién parlamentaria. Cabe
sefialar que la pagina web del Congreso contiene los registros de la votacion
nominal en las sesiones y en las comisiones de las legislaturas anteriores (LX,
LXIy LXII), y que dichos registros son visibles a nivel agregado y a nivel del
voto personal.

Como se muestra en la figura 1, la segunda oleada de difusion del voto
electronico ocurrié entre 2008 y 2012. En ese lapso seis congresos estatales
instalaron tableros electrénicos, modernizaron su infraestructura y reforma-
ron los reglamentos internos para incorporar el voto nominal electrénico. El
Congreso de Nayarit, una legislatura de treinta miembros, en donde el PRI
ha controlado la mitad de los escafios y el resto de los asientos se ha distri-
buido entre las fuerzas de oposicidn, instal6 el tablero electrénico y reforméd
el reglamento para el gobierno interior en el afio 2009, para incluir —en-
tre otras innovaciones— la reglamentacién de las votaciones electrénicas. De
acuerdo con el articulo 130 del reglamento, las votaciones serdn nominales,
econdmicas, por cédulas y electronicas, quedando prohibidas las votaciones
por aclamacién. El articulo 134 del reglamento describe con sumo detalle el
procedimiento de la votacion electrénica, para el cual se establece un tiempo
minimo de dos minutos y un méximo de cinco para la emisién de los votos
y su registro en el tablero electronico®. A juzgar por la sistematicidad con
la que se publican los informes sobre el trabajo legislativo, el sitio web del
Congreso de Nayarit es uno de los mds accesibles y transparentes, ya que en
un solo vinculo es posible consultar las leyes y decretos, los dictimenes de
cada sesion y los reportes de votacién que contienen el resumen del asunto y
el sentido del voto de cada legislador.

4 Articulo 134. La votacién electronica serd aquella que se consigne en el sistema

instalado en la sala de sesiones, y mediante el cual podrin emitir el sentido del voto
cada uno de los diputados presentes en la sesién. Cuando proceda una votacién elec-
tronica, el presidente ordenard abrir el sistema por un tiempo que no deberd ser menor
a dos ni mayor de cinco minutos, y a su conclusién se dardn a conocer los resultados
en la pantalla colocada en lugar visible de la sala, mismos que seran declarados por la
presidencia de la Mesa Directiva.

316



Alvaro F. Lépez Lara

Ademas, al iniciar el afio de 2014, el Congreso de Nayarit implementd
un programa de actualizacion tecnolégica, mediante el cual se modernizé la
Sala de Comisiones, en la que se instal6 un sistema de registro de asistencia y
votacion electronica, que tal vez propicie una mayor transparencia y eficiencia
en el trabajo de las comisiones permanentes. Ain es prematuro hacer conje-
turas sobre las consecuencias de este proceso, pero a partir de la experiencia
de los casos de Nayarit, Nuevo Leén y Tamaulipas es posible que se propague
la idea de instalar registros electronicos de asistencia en las comisiones de los
congresos estatales, ya sea con huella digital o mediante el uso de tarjetas elec-
trénicas; a su vez, esta innovacion tecnolégica detonaria un proceso de apren-
dizaje institucional que podria transferirse a la esfera del Congreso federal,
cuyo sistema de comisiones atin adolece de graves problemas de ineficiencia,
opacidad y discrecionalidad.

Aunque a primera vista parece razonable pensar que los sistemas de vota-
cion electronica se adoptaron primordialmente en las asambleas més plurales,
los datos no avalan este supuesto. En la tabla 2 se muestra la relacion entre la
composicion politica de los congresos estales y los procedimientos de registro
de la votacién nominal en 26 entidades de la federacion. Como puede apre-
ciarse, en trece estados con gobierno unificado comenzaron a registrarse vota-
ciones nominales en papel y recientemente se instalaron tableros electronicos
de votacién. Mientras en los estados que han vivido episodios de gobierno
dividido, como Aguascalientes, Jalisco y Morelos, sélo se han hecho registros
intermitentes que a la larga dejaron de publicarse sin atender a la obligacion
de transparentar dicha informacion. La tercera oleada de difusion que ocurrié
entre 2013 y 2016 —como lo revela el dato sobre el afio de inicio del funcio-
namiento de las mdquinas de votacion electronica— ocurrié en entidades que
en ese afio se hallaban en estatus de gobierno sin mayoria; en los congresos de
Chihuahua, Guerrero, Tlaxcala y Veracruz los grupos parlamentarios tomaron
acuerdos para modernizar la infraestructura tecnolégica y reformar sus regla-
mentos para el gobierno interior.
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Tabla 2. Composicion politica de las legislaturas y registro
del voto nominal en los congresos estatales de México.
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Aguascalientes 27 PAN | PRI GD 2007
Baja California 25 PAN GSM | 2004 *
Campeche 35 PRI [PRI GU 2006 *
Coahuila 31 PRI PRI GU 2002 | *
Chiapas 40 PRI PVEM-PRI | GU 2015 | *
Chihuahua 3 PRI GSM 2008
2015
DF 66 PRD | PRD GU 2003 2006 |*
Durango 30 PRI [ PRI GU 2010
Guanajuato 36 PAN | PAN GU 2006 2016 | *
Guerrero 46 PRI GSM 2016
Jalisco 40 PAN | PRI GD 2007
Edo. de Méx. 75 PRI GSM | 2003 2012 | *
Morelos 30 PAN | PRI GD 2000
Nayarit 30 PRI PRI GU 2009 |*
Nuevo Ledn 42 PRI PAN GD 2006 |*
Oaxaca 42 PRI PRI GU 2007 *
Puebla 41 PRI PRI GU 2008 2012 | *
2016
Querétaro 25 PAN | PAN
Quintana Roo 25 PRI PRI GU 2014
SLP 27 PAN | PAN GU 2009 2013 | *
Sinaloa 40 PRI PRI GU 2015
Sonora 33 PRI PAN GD 2010
Tamaulipas 32 PRI [ PRI GU 2007
Tlaxcala 32 PRI GSM 2016 | *
Veracruz 50 PRI GSM 2006 | *
Yucatan 25 PRI PRI GU 2013

Fuente: Elaboracién propia con datos de las paginas web de los congresos estatales y la ALDF. Las si-
glas refieren al estatus del gobierno: gobierno unificado (GU), cuando la mayoria absoluta pertenece
al mismo partido del gobernador; gobierno sin mayoria (GSM), si el partido del gobernador cuenta
con la mayoria relativa en el Congreso local y ningin otro partido dispone de mayoria absoluta;
gobierno dividido (GD), si el partido con mayoria absoluta es distinto al partido del gobernador.
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Ahora bien, el hecho de que se instalen sistemas electrénicos no conduce
automdticamente a la transparencia legislativa, pues aun contando con dicha
tecnologia en las legislaturas de Chihuahua, Durango, Guerrero, Jalisco, Que-
rétaro, Quintana Roo, Sinaloa, Sonora y Yucatan, las votaciones no se publi-
can en las paginas web y solo son accesibles en intranet para los legisladores
y los lideres de los partidos. En suma, aunque en 26 legislaturas hay registros
de votacién, solamente 14 congresos estatales los publican y facilitan su acceso
a los ciudadanos.

Otro de los problemas que dificultan el monitoreo del voto de los repre-
sentantes proviene de la calidad de las tecnologias adoptadas y la integridad
de la conducta personal de los legisladores. Por un lado, la confiabilidad, in-
tegridad y transparencia del sistema de votacion se halla condicionado por el
nivel de sofisticacién tecnoldgica (Gritzalis, 2003), ya que las tecnologias que
incorporan el lector de huella digital, con candados para evitar la suplantacion
de identidad y que registran los votos en tiempo real en el tablero digital, son
mads confiables que las mdquinas de botones con los que se emite el sentido
del voto. Por otro, los aspectos éticos, como la integridad personal de los le-
gisladores y el profesionalismo, son quizd mds importantes para garantizar la
confiabilidad de las votaciones, asi como las disposiciones reglamentarias que
sancionen a los legisladores que manipulen o intenten suplantar la identidad
de otros representantes.

A raiz de la introduccion de estas tecnologias, en algunos congresos es-
tatales se han presentado inconsistencias en el registro del voto, y aunque
ciertamente son eventos aislados, ilustran claramente cdmo las deficiencias
tecnologicas y la conducta oportunista pueden vulnerar la confiabilidad de los
registros. Por ejemplo, en el Congreso de Nuevo Leon, el 24 de mayo de 2011
se emitié un voto fantasma de un diputado panista, que sin estar presente en
la sesion fue suplantado por un miembro de su propia bancada. Un episodio
similar se repitié el 5 de octubre de 2016 en la votacion sobre la nueva Ley
de Métodos Alternos, pues el tablero electronico registré una votacion de 41
diputados, cuando en realidad solamente habia un quorum de 32 diputados
en el Pleno.

En el Congreso de Durango, el sistema de votaciéon cuenta con un lector
de huellas que se activan para iniciar la sesién, permitiendo al diputado regis-
trar su asistencia, acceder a los documentos de la sesién y emitir su voto, pero
una vez activado cualquier persona puede hacer uso del equipo; esta deficien-
cia tecnoldgica ha sido aprovechada por los legisladores para “ayudar” a sus
compaiieros de bancada, emitiendo el voto de quienes no estin presentes en la
sesion (Contexto de Durango, 2012). Los ejemplos anteriores sugieren que no
todas las tecnologias son inmunes a la manipulacién del voto y que, por con-
siguiente, las llamadas votaciones fantasma, sélo pueden impedirse activando
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candados electrénicos y endureciendo las sanciones reglamentarias para este
tipo de intercambio informal.

¢Como votan los diputados locales?

Se ha sefalado arriba, que la votacion legislativa exclusivamente puede ser un
elemento de rendicion de cuentas si los votos se registran y los registros son
de conocimiento publico (Carey, 2009). Para los ciudadanos ordinarios, la
disponibilidad de dicha informacién posee un valor especifico, ya que puede
ser de utilidad para conocer la actuacion del representante y garantizar la ren-
dicién de cuentas individual. No obstante, el monitoreo sobre la actuaciéon de
los representantes suele ser mas sistematico cuando es llevado a cabo por des-
pachos de consultoria, asociaciones académicas o por agencias que funcionan
como observatorios legislativos de la sociedad civil. Para este tipo de agencias,
la informacion exigible consiste en un flujo de datos continuo y actualizado
con el cual pueden formularse indicadores de desempefio y un seguimiento
pormenorizado del comportamiento legislativo en las votaciones nominales de
los congresos estatales.

Si bien la informacion sobre las votaciones en el Pleno y sobre la produc-
cion legislativa es cada vez mds accesible y ha adquirido el valor de informa-
cién publica, ain existen vacios informativos que impiden disponer de datos
sobre las votaciones nominales en formatos estandarizados y actualizados en
los sitios web de cada legislatura. Indudablemente, la integracion de bancos de
datos sobre las votaciones en el Pleno de los congresos estatales es un rubro
pendiente en los estudios legislativos comparados a nivel subnacional: se re-
quiere informacion confiable y sistemdtica que permita monitorear el sentido
del voto nominal, el grado de cohesién de los partidos, la asistencia efectiva en
votaciones y la formacién de coaliciones.

Enla siguiente seccion se presenta un analisis agregado y comparativo de
un conjunto de votaciones nominales que forman parte de una base de datos
en construccién®. El propésito principal es mostrar el potencial analitico de la
informacién y de los métodos mds comunes para analizar la votacion nominal.
En el siguiente cuadro se reportan las votaciones nominales registradas en la
base de datos, asi como el nimero de votaciones que concitaron la unanimidad
y aquellas en las que hubo una mayoria ganadora.

> Se trata de la Base de datos sobre votaciones nominales en los congresos estatales de Mé-

xico, que forma parte del proyecto de investigacion, coordinado por Lépez Lara, A.F
(2015). Partidos y coaliciones en los congresos estatales de México.
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Tabla 3. Votaciones nominales por unanimidad y votaciones por mayoria en
los congresos estatales de México.

Legislaturas y Nl.’lmero de Votafiones Votaciones por | Votaciones
nos SRt "o'.m"ales unanimidad | por mayoria
registradas

Baja California XVIII 2004-2007 25 742 590 152
Baja California XIX 2007-2010 25 612 545 67
Guanajuato LXI 2009-2012 36 771 534 237
Jalisco LVIII 2006-2009 40 334 284 50
Coahuila LVII 2006-2008 32 345 281 64
Coahuila LVIII 2008-2010 32 502 422 80
ALDF Il 2003-2006 66 205 151 54
ALDF IV 2006-2009 66 348 265 83
ALDF V 2009-2012 66 619 439 180
Edo. de Méx. LVI 2006-2009 75 247 210 37
Edo. de Méx. LVII 2009-2011 75 322 218 104
Puebla LVIII 2010-2013 41 721 622 99
Tamaulipas LX 2008-2010 36 927 22 505
Veracruz LXI 2007-2010 50 420 277 143
Veracruz LXII 2010-2013 50 266 226 40
Zacatecas LIX 2007-2009 30 138 114 24

Fuente: Elaboracion propia con informacion del proyecto Base de datos sobre votaciones nomi-
nales en los congresos estatales de México.
Es evidente que las votaciones por unanimidad son comunes en las legislaturas
y que s6lo una pequefia proporcion expresa los desacuerdos entre los partidos
y coaliciones en las legislaturas analizadas. Pero, precisamente, dichas votacio-
nes constituyen el foco de interés para determinar hasta qué punto las lineas
de conflicto partidista definen las preferencias de los legisladores.

Si se analiza el conjunto de las votaciones nominales es factible evaluar
cudles fueron las coaliciones mds frecuentes que aprobaron la agenda en las
legislaturas estatales. En el siguiente cuadro se reportan los resultados sobre
la formacion de coaliciones en las votaciones emitidas a lo largo del ejerci-
cio constitucional de las legislaturas de mayor tamafio en el sistema federal
mexicano. Como puede observarse, en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, la coalicién més frecuente durante la III Legislatura (2003-2006) fue
la que formaron PAN-PRI, mientras en la siguiente legislatura, la coalicion
mds frecuente se integré por PRD-PRL
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Tabla 4. Coaliciones mas frecuentes en tres legislaturas estatales.

Congreso Periodo Coalicion f,i:tlilgggein(;z)s

ALDF Il Legislatura (2003-2006) | PAN-PRI-PVEM 80.2
ALDF '\%gg';'gg;;a PRD-PRI 93.05
Edo. de Méx. W) egisatura PRI-PAN-PVEM 912
Edo. de Méx. LV'Z'OBegg_izs(')altz“ra PRI-PVEM 915
Veracruz W sgisatura PRI-PAN 854

Veracruz W egiatura PRI-PAN 86.3

Fuente: Elaboracion propia con informacién del proyecto Base de datos sobre vo-
taciones nominales en los congresos estatales de México.

Considerando las similitudes del récord de votaciones de los partidos, resulta
que en el Estado de México, durante la LVI Legislatura, hubo una amplia
cooperacion entre el bloque PRI-PAN-PVEM, pero en la LVII Legislatura,
el principal aliado del PRI fue el Partido Verde Ecologista. En el Congreso de
Veracruz, la coalicion mds frecuente en las votaciones fue integrada por el PRI
y el PAN, si bien el porcentaje de similitud sugiere que hubo votaciones que
expresaron desacuerdos entre ambas fuerzas politicas.

Otro aspecto que puede analizarse a partir de las votaciones es el grado de
unidad o cohesi6on de los grupos parlamentarios en los congresos estatales. La
medicién mds utilizada para estimar la cohesion de los partidos es el indice de
Rice (1928), el cual considera una votacién dicotdmica. El indice de Rice mide
la diferencia entre votos a favor y en contra de cada partido, como indica la
siguiente formula: I=[%SI-%NO ]. Los valores del indice van desde 0 cuan-
do un grupo parlamentario se divide 50-50, a 1 cuando todos los integrantes
votan en el mismo sentido (Heller y Weldon, 2003). En la tabla 5 se reporta la
media de los indices de cohesion de los principales partidos en tres asambleas
locales, es evidente que los grupos parlamentarios en el dmbito subnacional
son formaciones bastante cohesivas que han mantenido la unidad en las vota-
ciones; en los congresos locales, los partidos siguen influyendo decisivamente
sobre el comportamiento y las preferencias de los legisladores.
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Tabla 5. Cohesion legislativa en las votaciones nominales.

Congreso Legislatura Periodo v«l:ltl::;:;:s PAN | PRD | PRI
ALDF I\ 2009-2012 348 0.98 0.89 [0.97
ALDF % 2012-2015 601 0.96 0.95 (091
Edo. de Méx. Vil 2009-2012 322 0.98 0.94 [0.99
Edo. de Méx. LVl 2012-2015 457 0.97 0.88 [0.99
Veracruz LXI 2007-2010 420 0.83 0.93 (097
Veracruz LXII 2010-2013 266 0.87 091 [0.98

Fuente: elaboracion propia con informacién del proyecto Base de datos sobre votacio-
nes nominales en los congresos estatales de México.

Abhora bien, si se enfoca la atencién en las votaciones no undnimes, el mapa
de la legislatura cambia sustancialmente. Para analizar las votaciones nomi-
nales en las que hubo algtn disenso y en la cuales se expresaron las lineas de
conflicto de las legislaturas, se estimaron los puntos ideales de los diputados
locales a partir de su récord de votaciones nominales en el Pleno. La estima-
cién de los puntos ideales se realizé mediante el método de Estimacién Nomi-
nal Ponderada en Tres Etapas (Wnominate). Los supuestos sobre los que se
estiman los puntos ideales asumen que cada legislador puede ser representado
como un punto en el espacio de la legislatura y que cada votacion divide a los
legisladores entre los que votan a favor y en contra. El modelo excluye las abs-
tenciones y asume que los legisladores votan sinceramente, de tal manera que
cada votacion expresa el resultado mds cercano a su punto ideal (Poole, 2005).

El agregado de los puntos ideales de cada legislador forma el mapa espacial
que permite visualizar la configuracién politica de una legislatura: como lo ha
senialado Poole (2008), “La cercania de dos legisladores sobre el mapa muestra
cudn similares son sus registros de votacion, y la distribucién de los legisla-
dores muestra cudles son las dimensiones de conflicto principales” (Poole,
2008: 6). Con la finalidad de no estimar valores extremos, el modelo establece
restricciones a la ubicacion de los legisladores y a los pardmetros de las vota-
ciones, el programa Wnominate restringe los estimadores de la ubicacion de
los legisladores para localizarlos en el rango (-1, 1).

La figura 2 describe la posicion de los puntos ideales de cada uno de los di-
putados a partir de sus votos individuales. La primera dimensién explica alre-
dedor de 90% de los votos nominales y basicamente describe la division entre
el gobierno y la oposicion en los congresos estatales. Aunque habitualmente
esta dimension se considera como una dimension ideolégica izquierda-dere-
cha, en el caso de las legislaturas estatales el significado de esta dimension se
halla condicionado por la posicién de los partidos en el eje gobierno-oposi-
ci6n. La segunda dimension se relaciona basicamente con votaciones sobre las
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reglas internas del Congreso y con aspectos de la reforma electoral que dividen
internamente a los partidos (Robles, 2009).

Como puede apreciarse en la figura 2, que contiene los puntos ideales de
la ALDF, los diputados del grupo parlamentario del PRD se ubican predomi-
nantemente a la izquierda del mapa con valores cercanos a (-1) en la primera
dimension de votacion. Aunque en la III Legislatura, y particularmente en
la IV Legislatura, se advierte una profunda divisién intrapartidista entre una
faccion ubicada al oeste identificada con un conjunto de corrientes cercanas
a Lopez Obrador y un ala més centrista identificada con la corriente Nueva
Izquierda que negocié con el resto de los partidos representados en la ALDF.
Por otro lado, la posicion del PRI y el Partido Verde Ecologista de México
(PVEM) se desplazé en la primera dimension, desde el noreste, posicidon que
ocupaban en la ITI Legislatura de la ALDF, hacia una ubicacién mds centrista
y cercana al ala moderada del PRD. Mientras que el PAN mantuvo una posi-
cién mas estable a la derecha del espectro politico ideolégico durante las dos
legislaturas analizadas.

Figura 2. Puntos ideales estimados a partir de las votaciones nominales.
Asamblea Legislativa del Distrito Federal.
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En las V'y VI legislaturas el mapa espacial de la ALDF presenta algunos
cambios en los puntos ideales de los legisladores. Los integrantes del grupo
parlamentario del PRD aparecen mds cohesionados a la izquierda del mapa
espacial, en tanto que en la V Legislatura los partidos PRI-PVEM se des-
plazaron al “suroeste” en una posicion mas cercana al PRD vy el Partido del
Trabajo (PT), lo cual indica que votaron conjuntamente con el partido gober-
nante, mientras que el PAN se posiciond hacia la derecha del mapa espacial.
En la VI Legislatura crecié la polarizacién entre el PRD-PT y el resto de los
partidos cuyos legisladores se ubicaron hacia la derecha del espacio legislativo,
formando un polo de oposicion hacia determinadas politicas promovidas por
el partido gobernante.

En la figura 3 se muestra la configuracion politica de la Legislatura del
Estado de México a partir de las votaciones nominales y la estimacion de pun-
tos ideales de los diputados. Cabe sefialar que en las legislaturas LV y LVI, el
PRI goberné bajo un equilibrio de gobierno sin mayoria, pues fue la minoria
mas grande al detentar 32 y 28% de los escafios en el Congreso local. Bajo
ese escenario, el PRI opt6 por mantener una gran unidad en las votaciones y
por ubicarse en una posicién centrista que le permitiera construir coaliciones
tanto con su principal aliado, el PVEM, como con el PAN y el PRD.

Figura 3. Puntos ideales estimados a partir de las votaciones nominales.
Legislatura del Estado de México
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Una vez que el PRI recuper6 la mayoria en la LVII Legislatura (2009-
2012) al obtener 39 escafios en una cdmara de 75 miembros, la posicién de
los diputados se movié hacia la derecha del mapa legislativo, manteniendo
también una gran unidad en las votaciones. Durante esa legislatura aument6
la polarizacién entre el PRI y las bancadas de oposicidn, al grado de que el
PAN, que anteriormente se habia posicionado a la derecha del mapa espacial,
se desplazo hacia el suroeste de la legislatura en una posicion proxima al PRD.

En contraste, durante la LVIII Legislatura el PRI muestra una menor
cohesion y los puntos ideales de un subgrupo de legisladores asumen valores
menos extremos en la primera dimension. Por su parte, el PAN se ubico en el
noreste ocupando una posicion de centro-derecha, que le permitié tejer coa-
liciones con una faccién del PRIy con el PRD. En la figura 3 también puede
apreciarse como los diputados del PRD mantienen una posicion estable en la
izquierda del mapa espacial.

Al comparar la configuracion politica de otros congresos estatales, las
nociones comunes sobre la division ideolégica-programatica entre izquierda
y derecha pierden su significado politico y utilidad clasificatoria. Como se
aprecia en la figura 4, que contiene el mapa espacial de las legislaturas de
Tamaulipas y Veracruz, la polarizacién entre el PRI y los partidos opositores
es ostensible en la primera dimensién, ya que tanto el PAN como el PRD
aparecen al oeste de la gréfica, en el espacio politico de la izquierda. Este
singular realineamiento de dos fuerzas politicas, que en el escenario nacional
se consideran como “polos ideoldgicos opuestos”, ilustra bastante bien acerca
de las dificultades con las que se topan las categorias del analisis politico con-
vencional cuando se aplican al contexto de la politica legislativa en los estados.
Por consiguiente, cabe sefialar que, en los casos de Tamaulipas y Veracruz, las
lineas de segmentacion en la primera dimension del mapa de la legislatura
corresponden, mds que a las lineas de separacion ideoldgica, al conflicto entre
el gobierno y la oposicion.
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Figura 4. Puntos ideales estimados a partir de las votaciones nominales.
Congreso de Tamaulipas LX Legislatura
y Congreso de Veracruz LXI y LXII Legislaturas.
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La asistencia a las sesiones

Llegamos, por ultimo, a tocar otro de los aspectos que impactan el desempefio
legislativo individual y colectivo de los representantes en las asambleas locales: se
trata de la asistencia a las sesiones y la participacion efectiva en las votaciones del
Pleno. En un diagnéstico reciente, la Alianza para el Parlamento Abierto (2015)
considera que la publicacién de registros de asistencia y votaciones a las sesiones
del Pleno y comisiones constituye una de las dimensiones que inciden en la parti-
cipacion de la ciudadania y la rendicion de cuentas de los representantes de los 31
congresos estatales y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Asimismo, el
informe sefiala que solamente 44% de las legislaturas cumple con la exigencia de
publicar las listas de asistencia a las sesiones y que solamente 35% de los cuerpos
legislativos tienen listas de votaciones que son piblicas y estn actualizadas.

Este diagnéstico deja en claro que, aunque la publicacién de las listas de
asistencia a las sesiones y las comisiones constituye una de las dimensiones
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de la transparencia legislativa, que ademds estd inscrita como obligacion en
la Ley General de Transparencia, ain no es una realidad. Al no disponer de
listados publicos, actualizados y accesibles, una buena parte de los congresos
de los estados estan privando a la ciudadania de la informacién parlamentaria
bdsica para monitorear la labor de los representantes.

Por otra parte, mucho se ha comentado que el ausentismo legislativo es uno de
los males puiblicos que aqueja a la vida parlamentaria mexicana, aunque lamenta-
blemente, carecemos de informacion suficiente que permita estimar la magnitud y
distribucion del fenémeno. Ademds, los reglamentos para el gobierno interior de
los congresos estatales no contienen reglas suficientemente claras acerca de lo que
se considera una inasistencia, ni sobre los criterios para justificar la inasistencia, los
retardos y la aplicacién de las sanciones correspondientes. Algunos reglamentos
establecen que se considera ausente de una sesion del Pleno o de una reunién
de comision al diputado que no registra su asistencia al inicio de la sesion, otras
asambleas, como lo ejemplifica el caso del reglamento del Congreso de Sonora
(articulo 49), también consideran como inasistencia cuando el diputado no se
encuentre presente durante las votaciones de leyes, decretos y acuerdos.

Esta doble acepcion de la definicién de las inasistencias conlleva una difi-
cultad practica y metodoldgica para monitorear el ausentismo en las sesiones
legislativas. El pase de lista de asistencia y la publicacion de dichos registros
s6lo toma en cuenta el quérum inicial de la sesién, pero no permiten verificar
si dicha asistencia se mantiene a lo largo de la sesion, justamente cuando se
votan las leyes y decretos. De ahi que sea necesario monitorear el quérum efec-
tivo en las votaciones, ya que esa medida captura la dinimica del ausentismo y
su impacto en las decisiones de la legislatura.

Como una primera aproximacion al estudio del ausentismo en las votaciones,
en la tabla 6 se estimaron los valores de la media por grupo parlamentario en tres
asambleas locales. Tomamos como casos de estudio a las asambleas de mayor
tamafio en el ambito de los legislativos estatales, ya que sus registros historicos
de votacion estan disponibles y es factible hacer comparaciones inter-temporales.

TaBLA 6. Estimacion de la media de ausentismo en las votaciones nominales
por grupo parlamentario

. . Tamaiio Media de ausentismo | Qudrum en
Legislatura Partido b N .

ancada en votaciones votaciones
ALDF PAN 17 48 13.0
IV Legislatura PRD 34 10 239
PRI 9 5 3.6
ALDF PAN 15 42 10.8
V Legislatura PRD 34 118 222
PRI 8.0 35 45

continda....
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Leai q Tamaiio Media de ausentismo | Quérum en
egislatura Partido g :
bancada en votaciones votaciones
Edo. de Me PAN 12 3 9
0. de Méx.
LVII Legislatura PRD 8 28 >2
PRI 39 5.2 338
o, de Mé PAN 11 3.8 7.2
0. de Méx.
LVIII Legislatura PRD 12 2 10
PRI 39 36 354
y PAN 11 2 9
eracruz
LXI Legislatura PRD 4 ! 3
PRI 30 36 26
y PAN 14 18 12.0
eracruz
LXII Legislatura PRD 3 03 27
PRI 29 1.6 274

Fuente: Elaboracion propia con informacion del proyecto Base de datos sobre votacio-
nes nominales en los congresos estatales de México.

Para calcular la media de ausentismo en las votaciones se consideré el total
de votaciones a lo largo del periodo del ejercicio legislativo, cuyo nimero se
reporta en la tabla 5. En el caso de la ALDF es de llamar la atencion que el
PRD, que a su vez era la bancada mayoritaria, presente la media mds alta de
ausentismo en las votaciones con un valor de 10 diputados para la IV Legisla-
turay de 11.8 a lo largo de la V Legislatura. Como se aprecia en la tabla 6, el
ausentismo también es un fendémeno signiﬁcativo en los grupos parlamenta-
rios del PAN y el PRI dentro de la ALDF, de tal modo que el quérum prome-
dio en las votaciones es sensiblemente mas bajo que el tamafio de las bancadas.

Ahora bien, en la legislatura del Estado de México el PRI mantuvo una
mayor unidad en las votaciones, lo cual se refleja en un valor mis bajo de la
media de ausentismo en la bancada. Durante las legislaturas LVII y LVIII,
el promedio del quérum efectivo fue 33.8 y 35.4 diputados, en un grupo
parlamentario integrado por 39 legisladores. Cabe sefialar que los grupos par-
lamentarios de oposicién en la legislatura mexiquense tuvieron, en términos
relativos, promedios mds altos de ausentismo en las votaciones, lo cual se
relaciona con una menor unidad en las votaciones.

En el Congreso de Veracruz el panorama es ligeramente distinto, ya que
el PRI registr6 puntajes muy bajos en la media de ausentismo en las votacio-
nes, de tal manera que en la LXI Legislatura, cuando el grupo parlamentario
estaba formado por 30 diputados, el promedio de quérum en las votaciones
fue de 26 y en la LXII Legislatura, cuando la bancada fue de 29 miembros,
el promedio de quérum en las votaciones fue de 27 legisladores. Al parecer,
el récord de ausentismo en las votaciones de las bancadas de oposicion no fue
tan significativo, por lo cual cabe reconocer que, al menos en los periodos
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reportados, el quérum promedio en las votaciones fue muy cercano al tamafo
de cada uno de los grupos parlamentarios.

A continuacion se presenta otro procedimiento para estudiar la asistencia
en las votaciones nominales. Tomando el universo de votaciones nominales de
tres asambleas locales, se elabor6 una serie de graficas en las que se aprecia la
participacion efectiva en las votaciones nominales del conjunto de integrantes
de la legislatura, asi como el nimero de votos en mayoria y los votos en mino-
ria para cada proyecto legislativo votado en el Pleno.

Figura 5. Participacion en las votaciones nominales en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del proyecto Base de datos sobre votaciones
nominales en los congresos estatales de México.
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Figura 6. Participacién en las votaciones nominales
del Congreso del Estado de México

LVII Legislatura (2009-2012)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del proyecto Base de datos sobre votaciones nominales
en los congresos estatales de México.
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Figura 7. Participacion en las votaciones nominales
en el Congreso de Veracruz

LXI Legislatura (2007-2010)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del proyecto Base de datos sobre votaciones nominales
en los congresos estatales de México.
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La ﬁgura 5 compara la participacion efectiva en votaciones nominales en
dos legislaturas de la ALDF. La linea superior describe el nimero de di-
putados participantes en cada votacion a lo largo de tres afios de ejercicio
constitucional; se observa que en una cimara de 66 miembros el nimero
de diputados participantes es menor, en forma constante, al tamado de la
asamblea. Adicionalmente, la linea punteada describe el nimero de diputados
que votaron con la coalicién mayoritaria y la siguiente linea describe los votos
en minoria. Al comparar la trayectoria de ambas lineas, puede observarse el
margen de triunfo en las votaciones nominales: tanto en la IV'y V Legislaturas
hubo votaciones muy cerradas que coinciden con un mayor ausentismo en las
votaciones.

En el Congreso del Estado de México, la participacion en las votaciones
nominales ha sido ligeramente menor al tamafio de la asamblea; en las dos
legislaturas analizadas, LVII y LVIII, el quérum efectivo ha presentado varia-
ciones importantes en la asistencia a las votaciones. No obstante, si se observa
la distancia entre los votos en mayoria y los votos en minoria a lo largo del
tiempo, es claro que no hubo votaciones cerradas o muy reiiidas, por lo que
posiblemente el nivel de ausentismo tiene poca incidencia sobre el resultado
final de las votaciones.

Por tltimo, la figura 7 presenta el analisis de la participacion en las vota-
ciones en el Congreso de Veracruz, una cimara compuesta por 50 miembros,
y cuyos niveles de asistencia presentan importantes variaciones, especialmente
alo largo de los tres afios de ejercicio constitucional de la LXTI Legislatura. En
esta grafica es evidente que durante la LXI Legislatura, el descenso del quoé-
rum en las votaciones coincide con la reduccién del margen entre los votos en
mayoria y los votos en minoria, de tal modo que el ausentismo en las votacio-
nes posiblemente influyé en el resultado de algunas votaciones importantes.

Conclusiones

Los sistemas de registro de la votacién nominal son un elemento clave para
el desarrollo de la transparencia y la rendicién de cuentas en las legislaturas
estatales. A la luz de los cambios recientes en la politica legislativa subnacional,
es imperativo contar con informacién publica y accesible sobre la votacion
nominal, que otorgue elementos a los ciudadanos para monitorear la labor
de los representantes para exigirles cuentas sobre el sentido de las decisiones
politicas. Ademds, ante la inminente entrada en vigor de la reforma constitu-
cional que permite la reeleccion legislativa consecutiva, sera indispensable hacer
visibles los votos para favorecer la conexion electoral entre los representantes
y los electorados locales de los distritos.

La disminucién de las barreras tecnoldgicas y los procesos de reforma en
los reglamentos internos han desatado una oleada de difiusidn de los sistemas
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de votacidn electronica en los congresos estatales de México. Si bien el pro-
ceso de difusién de las tecnologias de votacion ha presentado ciertas discon-
tinuidades y ain subsisten dreas de opacidad, actualmente veinte legislaturas
estatales cuentan con algun sistema de votacion electronica, y en seis mds, las
votaciones nominales se registran en algun medio impreso. Es posible que
la publicacién de votaciones electronicas genere incentivos para fortalecer la
rendicion de cuentas individual y la rendicion de cuentas colectiva (Carey,
2009) en el ambito de los congresos estatales, especialmente si la difusion de
la votacidn electronica logra permear en la esfera del trabajo de las comisiones
legislativas. A medida que las “pequeiias legislaturas” de los estados adopten
registros mas transparentes, accesibles y que permitan la consulta de informa-
cién en formatos digitales, se propiciard una mayor transparencia y capacidad
de monitoreo sobre el sentido del voto de los legisladores en las comisiones.

Es claro que el influjo de los sistemas de votacion electrénica no conducird
necesariamente a la transparencia y a la rendicion de cuentas de los legisla-
dores, pues como se ha mostrado a lo largo de este trabajo, aun contando
con dicha tecnologia, algunos congresos no publican las votaciones en las
paginas web y s6lo son accesibles en redes internas a las que tienen acceso los
legisladores y los lideres parlamentarios. Por anadidura, la transicion del voto
a mano alzada a la votacién electrénica ha enfrentado tropiezos derivados de
la obsolescencia de las tecnologias adoptadas y de la conducta oportunista de
los legisladores: en mds de una ocasion, los sistemas de votacion electrénica
que carecen de candados para evitar la suplantacion de identidad han sido
vulnerados por malas practicas legislativas, como la emision de votos fantasma
y la alteracion del quérum en las votaciones. Estas experiencias sugieren que
no todas las tecnologias son inmunes a la manipulacién del voto, y que, por
consiguiente, si se quiere implantar una tecnologia social es preciso activar los
candados electrénicos que garanticen la fiabilidad de las votaciones y, desde
luego, se requiere endurecer las sanciones reglamentarias para este tipo de
intercambios informales.

En resumen, la votacion legislativa solamente puede ser un elemento de la
rendicion de cuentas si los votos son visibles, confiables y accesibles a los ciu-
dadanos, a los grupos de interés, a las asociaciones civiles y a los especialistas
académicos. La demanda por hacer visibles los votos puede adquirir diferentes
valores para los actores: para los ciudadanos el valor de la informacidn sobre
las votaciones radica en la posibilidad de monitorear a su representante para
después premiar o castigar su desempefio en la legislatura. Mientras que, para
los especialistas y la red de observatorios legislativos, el valor de la informa-
cion se asocia a la necesidad de generar un monitoreo sistematico y actualizado
sobre el desempefio de los representantes.
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PEDRO JosE ZEPEDA!

Introduccion

Hace mis de 50 afios, la incorporacion de la figura de diputado de partido
inicié un largo proceso de transformacion en el equilibrio entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo. Hace cuatro décadas, otra reforma politica abrid es-
pacios a los partidos antes no reconocidos y fortalecié el papel del Congreso,
especialmente de la Camara de Diputados, en la determinacion del Presupues-
to de Egresos de la Federacion. Hace casi cuatro lustros, la incorporacién de
senadores de primera minoria ampli6 la diversidad politica del Congreso. Las
reformas electorales de la segunda mitad de los afios noventa constituyeron un
paso definitivo en la consolidacién de la pluralidad del Poder Legislativo fe-
deral y en su autonomia respecto del Poder Ejecutivo. A partir de entonces, se
ha modificado la composicion politica, la organizacion interna y las formas en
que se realiza el proceso parlamentario en México. La revalorizacion del papel
del Congreso como espacio en el que se definen los alcances de las politicas
publicas le han dado mayor incidencia en la vida nacional.

Analistas e investigadores coinciden en que en 1997, al perder el partido
del presidente la mayoria simple en la Camara de Diputados, se produjeron
cambios fundamentales en las relaciones entre los poderes Legislativo y Eje-
cutivo: la reduccion del papel del presidente de la reptblica como legislador;
la disminucién de su influencia en las carreras politicas de los legisladores,
incluso, en los de su propio partido, y la paulatina desapariciéon del ejercicio
de algunas facultades metaconstitucionales lo ejemplifican.? Diversos estu-

' Este trabajo es producto de la estancia de investigacion realizada por el autor en

el Instituto Belisario Dominguez. Una version fue publicada como Cuaderno de In-
vestigacion numero 32 de la Direccién General de Andlisis Legislativa del Instituto
Belisario Dominguez del Senado de la Republica en mayo de 2017.

? Lorenzo Arrieta Ceniceros y Edgar R. Gonzalez Castillo, en su ensayo titulado La
nueva institucionalidad de la Cimara de Diputados. Negociaciones de los parlamen-
tarios con los grupos de interés, por ejemplo, muestran cémo, conforme el Congreso
se torna mds plural, aumenta su autonomia respecto del presidente de la republica y
su trascendencia como interlocutor en asuntos estratégicos de alcance nacional. Para
estos autores, la necesidad de establecer acuerdos y debatir con el resto de las fuerzas
politicas con presencia en las camaras aceleré el trdnsito de un Poder Legislativo que
seguia sin cortapisas la linea presidencial, caracteristica de regimenes autoritarios, a
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dios han propuesto distintas rutas para alcanzar un nuevo equilibrio entre
poderes que, fortaleciendo los cauces institucionales, contribuya a consolidar
una democracia eficiente. Inicialmente, siguiendo a Linz y Valenzuela (1994) y
con las experiencias de algunos paises latinoamericanos como telén de fondo,
las preocupaciones se centraron en como evitar que un escenario de gobierno
dividido derivara en parilisis legislativa y crisis de gobernabilidad. Algunos
trabajos mostraron que, en el caso de México, la recomposicion del Congreso
no produjo, en términos cuantitativos, paralisis legislativa, medida a partir de
variables como la cantidad o proporcién de iniciativas presentadas y aproba-
das por actor, el andlisis de votos emitidos en el Pleno, las afinidades entre
los legisladores y sus grupos parlamentarios o la formacién de coaliciones®.
Autores como Ricardo Espinoza y Jeffrey Weldon (2002) documentaron cémo
la falta de mayoria legislativa del partido del presidente, lejos de conducir a
la inmovilidad, provocéd un explosivo aumento en la produccion de leyes, una
disminucién porcentual de las iniciativas presidenciales presentadas, acompa-
fiada del mantenimiento porcentual de las que le eran aprobadas, aunque con
mds modificaciones y modificaciones mas sustanciales. Otros, como Helena
Varela (2007), analizaron cémo la nueva composicion del Congreso y el esta-
blecimiento de alianzas entre las diferentes fuerzas politicas lo empoderaban,
aunque su relacién con el presidente se transformé en la de un “matrimonio
mal avenido”.

Conforme se aleja 1997, los estudios se diversifican y van ganando pers-
pectiva, profundidad y mayor especificidad’. Con mas informacion, se am-
pliaron los enfoques tedricos y metodoldgicos para explorar nuevas variables
e interrogantes, asi como para comprobar —o desechar— algunas de las hi-
potesis iniciales. Se profundiza, por ejemplo, el andlisis de temas como la
evaluacion de las formas en que operan las camaras, la integracién de coali-
ciones para la aprobacién o rechazo de diferentes iniciativas, las relaciones que
establecen los legisladores y sus grupos parlamentarios, e incluso la proyeccion
que han tenido algunos legisladores que, en su momento, fueron artifices de
la construccién de alianzas desde la posicién que ocupaban en la Junta de
Coordinacion Politica y la Mesa Directiva.

Sobre esas bases, y con la experiencia acumulada durante veinte afios de
gobiernos divididos, en estas notas se revisa el caso del Pacto por México, ubi-

otro con mayor capacidad para tomar decisiones a partir de la representatividad y la
conciliacion de intereses.

3 Véanse, por ejemplo, los andlisis de Casar (2000), Lujambio (2000), Weldon (2002),
Nacif (2002) y Jiménez Badillo (2006).

4 Los trabajos desarrollados por la Asociacion Mexicana de Estudios Parlamentarios
han contribuido de manera importante a la sistematizacion y analisis del trabajo legis-
lativo en México.
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candolo como un intento limitado, aunque el mds acabado que se ha realizado
en nuestro pais en las tltimas décadas, para construir una agenda comun entre
las distintas fuerzas politicas, que promueva un crecimiento econémico soste-
nido, el fortalecimiento de las instituciones y la gobernabilidad democratica.

Se parte de la hipotesis de que la pluralidad politica se ha expresado en
tensiones entre los poderes Legislativo y Ejecutivo que, mis alla de la in-
formacién cuantitativa, han frenado la eficiencia politica de los gobiernos y
mermado la gobernabilidad del pais. En diferentes momentos, la oposicion,
parapetada en un Poder Legislativo mds empoderado, ha bloqueado, aprove-
chando los vericuetos de un marco legal rezagado, la viabilidad del proyecto de
gobierno propuesto por el presidente de la reptblica en turno.

De manera particular, se revisa como la configuracion legal e institucional
ha propiciado que el debate entre las distintas fuerzas politicas se desplace del
momento de la discusion de la agenda nacional al de la instrumentacién del
proyecto de gobierno. Al no tener suficientes atribuciones para modificar la
agenda que promueve el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo ha utilizado las
atribuciones con que cuenta para bloquear su instrumentacién, fundamental-
mente en el contexto de la aprobacion, cada afo, de la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos de la Federacidn, asi como de la no aprobacion de las
reformas a las leyes que han propuesto los jefes del Ejecutivo como elementos
fundamentales para concretar su proyecto de gobierno.

Con el Pacto por México, por primera vez en los pasados veinte anos, las
principales fuerzas politicas del pais participaron en la elaboracién de una
agenda comun de gobierno. No sin tensiones en las relaciones entre los legis-
ladores y sus partidos, asi como entre éstos y el Poder Ejecutivo; en menos de
18 meses se aprobaron reformas fundamentales para el desarrollo del pais. Sin
embargo, la ruptura del Pacto impidi6 concluir dicho proceso y, lo mas grave,
garantizar que su instrumentacion se tradujera en mayor eficiencia y credibi-
lidad en el gobierno y en beneficios concretos para la poblacion. En opinion
del autor, para afrontar los enormes retos que enfrentara el proximo gobierno,
tanto interna como externamente, la revision de los alcances y limites del Pacto
es de la mayor importancia. Por una parte, porque, tal como se ven hoy las co-
sas, es muy probable que en las elecciones de 2018 la fuerza politica ganadora
obtenga no mucho mas de un tercio de los votos. Por otra, porque las poten-
ciales transformaciones en el escenario internacional, derivadas del cambio en
el gobierno de Estados Unidos, requeriran de nuestro pais la instrumentacion
de respuestas oportunas y eficientes, basadas en amplios consensos. Esta re-
vision permitird aprovechar los nuevos espacios institucionales abiertos por la
reforma politica de 2014 para la formacién de un gobierno de coalicidn que,
en un régimen presidencial como el nuestro, sea econdmica, social y politica-
mente eficiente.
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Con este propdsito, el trabajo se divide en cuatro apartados. En el primero
se presentan algunos elementos que, en opinion del autor, han determinado
la forma en la que el Poder Ejecutivo federal construye y presenta la agenda
nacional, destacando la participacién que ha tenido el Congreso de la Union
en este proceso. En el segundo se hace un recuento de las atribuciones que las
leyes otorgan al Congreso para intervenir en el rumbo del desarrollo econémi-
co, social y politico del pais, contrastindolas con las que cuenta para participar
en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo (la agenda nacional), con
el propésito de explicar como la falta de sincronia entre ambos conjuntos ha
trasladado la disputa entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, del momento
de la construccion de la agenda al de su instrumentacion. En el tercer apartado
se describe como se construyd y operd el Pacto por México para permitir que,
por primera vez en las ultimas dos décadas, los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo trabajaran de manera conjunta en la definicién de una agenda nacional,
evaluando sus alcances, asi como la forma en que su terminaciéon prematura
afectd a los partidos que lo firmaron y al gobierno de la republica. Por ultimo,
en el cuarto apartado se esbozan algunas ideas sobre como, a la luz de la expe-
riencia del Pacto por México y de los retos que enfrentard México durante los
proximos afos, se podria avanzar hacia el establecimiento de reglas claras para
integrar, de cara a 2018, un gobierno de coalicién viable.

Construccion del proyecto nacional

La légica del Plan Nacional de Desarrollo

El Poder Ejecutivo propone, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND), su
proyecto de gobierno. Para instrumentarlo, define las estrategias y politicas,
programas sectoriales, regionales e institucionales; programas operativos
anuales, asi como los presupuestos y envia al Congreso las iniciativas de refor-
ma a la ley que considera necesarias. En principio, el proyecto del Ejecutivo
tiene la legitimidad de las urnas: porque incorpora las propuestas de campafia
del candidato ganador y porque recoge las demandas planteadas por la ciuda-
dania durante la contienda electoral. Tiene, ademds, la legitimidad de la con-
sulta popular a la que obligan la Constitucion y la Ley de Planeacion. Es tarea
del equipo de transicion, primero, y del nuevo gobierno, después, sistematizar,
compatibilizar y complementar estas demandas en una propuesta consistente
para publicarla en el Diario Oficial de la Federacion antes de cumplir seis me-
ses la nueva administracién. Es también tarea, tanto del equipo de transiciéon
como del nuevo gobierno, construir los consensos y acuerdos necesarios con
las distintas fuerzas politicas y actores para que la instrumentacion de su pro-
yecto garantice la gobernabilidad democratica.
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El articulo 26 de la Constitucion establece que “El Estado organizard un
sistema de planeacion democritica del desarrollo nacional... [para el] creci-
miento de la economia... la independencia y la democratizacion politica, social
y cultural de la nacidon”. Senala también que “la ley facultard al Ejecutivo
para que establezca los procedimientos de participacion y consulta popular
en el sistema nacional de planeacion democratica...”. La Ley de Planeacion
de enero de 1983 menciona cuatro vertientes de participacién en la elabora-
cion del PND: obligatoriedad, coordinacidn, concertacion e induccién. Todas las
dependencias del Poder Ejecutivo federal, los organismos descentralizados y
los desconcentrados deberdn sujetarse obligatoriamente a lo establecido en el
PND. La segunda vertiente determina las bases para que el Ejecutivo federal
se coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas.
En lo que concierne a la tercera y cuarta vertientes, la ley menciona la posibi-
lidad de que el gobierno concierte con los particulares e induzca (por ejemplo,
a través del gasto publico) la realizacidn de acciones especificas para alcanzar
los propésitos del Plan.

Como ha ocurrido en todas las administraciones federales posteriores a la
publicacion de la Ley de Planeacion, para la elaboracion del Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018 se realiz6

...una planeacién democratica, con amplia participacién ciudadana, para reco-
ger sus aspiraciones y demandas [mediante un extenso] ...proceso de consul-
tas, a través de:

1) la pdgina de internet pnd.gob.mx, para la recepcién de propuestas en archi-
vos digitales y la realizacion de encuestas interactivas;

2) ventanillas de recepcion fisica de propuestas en toda la reptblica;

3) 397 acciones de consulta, incluyendo 5 Foros Nacionales con 31 paneles
de discusion, 7 Foros Especiales con 40 paneles de discusion, 32 Foros Esta-
tales con 160 paneles de discusion y 122 Mesas Sectoriales con especialistas
y diversos grupos de interés. Hubo en total 228,949 participaciones: 129,299
personas respondieron la encuesta interactiva, los Foros y Mesas Sectoriales
contaron con 61,779 asistentes y se recibieron 37,871 propuestas fisicas y elec-
tronicas.’

Estos insumos fueron sistematizados por el Ejecutivo y, segun se dice en el
PND 2013-2018, contribuyeron al disefio de sus metas, objetivos, estrategias
y lineas de accion.

* Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 20 de mayo de 2013.
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Participacion del Congreso en la elaboracion y aprobacion del PND

El articulo 26 constitucional establece que: “En el sistema de planeacion de-
mocritica y deliberativa, el Congreso de la Unién tendrd la intervencién que
sefiale la ley”. A su vez, el articulo 74 define como facultad exclusiva de la
Camara de Diputados: “Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo en el plazo
que disponga la ley”. Por su parte, el articulo quinto de la Ley de Planeacion
(publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1983; dltima
reforma en el DOF del 6 de mayo de 2015) senala que: “El Presidente de la
Republica remitird el Plan [Nacional de Desarrollo] al Congreso de la Unién
para su examen y opinion”. De los pdrrafos anteriores se desprende que la
norma permite al Congreso examinar y opinar sobre el PND, y luego, a la
Camara de Diputados, aprobarlo. Sin embargo, tal como estin redactadas, ni
la Constitucion ni la Ley de Planeacion facultan al Congreso o a la Camara
de Diputados para modificarlo o rechazarlo, sino unicamente para aprobarlo,
ademds en un plazo perentorio, pues, el articulo quinto de la Ley de Planea-
cion estipula que: “En caso de que la Cimara de Diputados no se pronuncie en
dicho plazo [a mis tardar seis meses después de iniciada la Administracién], el
Plan se entenderd aprobado.” En ese contexto, los diputados y senadores, que
asi lo han decidido, han participado, a partir de 1983, a titulo personal o en
comisiones, en los Foros de Consulta Popular para la elaboracién del PND o
de algunos programas sectoriales. Algunos de ellos, incluso, los han organiza-
do. Sin embargo, como cuerpos colegiados, las cimaras y el Congreso se han
circunscrito a lo que establece la ley.

Equilibrio de poderes

Atribuciones del Poder Legislativo para intervenir
en la orientacion del proyecto nacional

En contraste con las limitadas atribuciones que tiene el Congreso para par-
ticipar en la elaboracién del PND, la ley le otorga amplias facultades para
incidir en la instrumentacién del proyecto nacional. Haciendo referencia Gni-
camente a su funcion legislativa®, la Cimara de Diputados y el Senado tienen
vastas potestades en materia de Hacienda Publica, orientacion del desarrollo
econémico y social, desarrollo urbano, rural, regional y territorial; relaciones
exteriores, empleo e incluso para incidir en la estructura organizativa de la
administracion publica.

¢ Desde luego, como apunta Rogelio Herndndez (1994), entre las funciones del Con-

greso, la legislativa es, por mucho, la més relevante y la que otorga mayor capacidad
para incidir en la orientacién del proyecto nacional.
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En materia de Hacienda Publica, el articulo 73 constitucional faculta al
Congreso para imponer cada afo las contribuciones necesarias para el Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion, es decir, a aprobar la Ley de Ingresos.
También le otorga amplias potestades en materia de deuda publica, tanto in-
terna como externa. Por su parte, el articulo 74 confiere a la Cimara de Dipu-
tados la atribucién de examinar, discutir y, en su caso, modificar el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion enviado por el Ejecutivo fede-
ral, una vez aprobadas las contribuciones. También corresponde a la Cimara
de Diputados, a través de la Auditoria Superior de la Federacion, aprobar la
Cuenta Publica del afio anterior. Estas atribuciones permiten al Congreso, es-
pecialmente a la Cdmara de Diputados, influir decisivamente, afio con afio, en
el rumbo de la politica econémica y social y, por tanto, del proyecto nacional
propuesto por el Ejecutivo’.

Adicionalmente, el articulo 73 de la Carta Magna otorga al Congreso
atribuciones para influir en la orientacién del desarrollo econdmico y social, a
través de la potestad de legislar sobre hidrocarburos, mineria, comercio, in-
termediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear; vias generales
de comunicacion, tecnologias de la informacion, radiodifusion, telecomunica-
ciones. También en materia de turismo, pesca y acuacultura. Ademas, puede
expedir leyes para instituciones de crédito y sociedades de seguros, servicios
publicos concesionados o explotados directamente por la federacion, y contri-
buciones especiales, entre otros temas, sobre energia eléctrica y gasolina y de-
rivados del petréleo. Y algo fundamental, puede expedir leyes para promover
la inversion, regular la inversion extranjera y la transferencia de tecnologia®.

El Congreso también puede legislar en materia de educacion y cultura,
ordenamiento urbano, rural, regional, territorial y, por tanto, en la proteccion
del medio ambiente y la promocién de un desarrollo sustentable; puede dictar
leyes sobre el uso y aprovechamiento de los recursos naturales, proteccion al
ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, asi como en
materia de asentamientos humanos, enajenacion y establecimiento de precios
de terrenos baldios para armonizar y homologar los registros publicos in-

7 Una vez mis, contrasta la amplitud de estas facultades constitucionales con las que

le otorga al Congreso la Ley de Planeacién que, en su articulo quinto establece que:
“en el ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales y en las diversas ocasiones
previstas por esta Ley, el Poder Legislativo formulard, asimismo, las observaciones
que estime pertinentes durante la ejecucion, revision y adecuaciones del propio Plan”.
® Llama la atencién que, teniendo también el Congreso la facultad para legislar sobre
planeacién nacional del desarrollo econdémico y social, siga existiendo una evidente
falta de correspondencia entre las atribuciones que le otorga la Constitucion y la Ley

de Planeacién en esta materia.
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mobiliarios y de personas morales de las entidades federativas y los catastros
municipales.

La Constitucién también abre enormes espacios al Congreso, especial-
mente al Senado, para incidir decisivamente en las relaciones de México con
la comunidad internacional. El multicitado articulo 73 lo faculta a dictar re-
glas para determinar el valor relativo de la moneda extranjera, establecer con-
tribuciones sobre el comercio exterior, regular la inversién extranjera y la
transferencia de tecnologia; y el articulo 76 para analizar la politica exterior,
aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas que el Eje-
cutivo federal suscriba. A estas atribuciones propiamente legislativas se agre-
gan dos facultades que, de acuerdo con Rogelio Herndndez (1994), pueden
considerarse como instrumentos de control directo sobre el Poder Ejecutivo:
conceder o negar los nombramientos que hace el presidente y ratificar tratados
internacionales y convenios diplomaticos’.

El Congreso puede, por tltimo, influir en el empleo y la estructura or-
ganizativa de la Administracién Pablica. No sélo por lo mencionado en los
apartados anteriores, sino porque el articulo 73 lo faculta, especificamente,
para expedir leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123 y para progra-
mar, promover, concertar y ejecutar acciones de orden econdémico y crear y
suprimir empleos publicos de la federacion.

En los escenarios de gobierno dividido de los tltimos casi veinte afios, el
contraste entre las facultades del Legislativo para participar en la elaboracion
del Plan Nacional de Desarrollo y las amplias atribuciones que le otorga la ley
para incidir en el desarrollo nacional, ha desplazado el debate entre los poderes
FEjecutivo y Legislativo del dmbito de la construccion de la agenda nacional hacia
el de su instrumentacién. Especificamente en dos campos: 1. la aprobacién
anual de la Ley de Ingresos y, entre el Ejecutivo y la Camara de Diputados, el
Presupuesto de Egresos de la Federacién, y 2. Las iniciativas de reforma a la
ley que el Ejecutivo impulsa para desplegar su proyecto de gobierno.

Para entender como se ha expresado este conflicto es necesario tomar en
cuenta que tanto el proyecto de gobierno como el trabajo parlamentario se

*  Como contraparte a esta bateria de atribuciones del Congreso, el Poder Ejecutivo

dispone de recursos legales limitados para actuar contra el Congreso: por una parte,
su derecho, no exclusivo, a iniciar el proceso legislativo y, por otra, su derecho de veto
para evitar leyes precipitadas o daninas y para proteger al Ejecutivo de alguna imposi-
cion del Legislativo, el cual, sin embargo, no aplica: 1. cuando se trate de disposiciones
propias del Congreso; 2. cuando las reformas son resultado de la labor de una asamblea
revisora de la Constitucidn, pues se trata de un poder superior a los tres instituidos; 3.
cuando sean resoluciones surgidas del Congreso en funciones de Colegio Electoral o
de jurado que analiza acusaciones contra funcionarios, y 4. cuando la Comisién Perma-
nente convoca a sesiones extraordinarias (articulo 72) (Herndndez, 1994).
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desarrollan de acuerdo con una lé ica tem oral ue, en términos generales
g p q > g i
puede esquematizarse de la siguiente manera:

a)

d)

e)

Durante la primera legislatura de una administracion federal se pre-
sentan 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).
En cambio, en la segunda legislatura de una administracién federal
se podria esperar que se presentaran mayoritariamente iniciativas de
reforma a leyes secundarias u ordenamientos de caricter administra-
tivo o de gobierno. En todo caso, podrian aprobarse (si todavia son
relevantes) iniciativas que dejaron pendientes en la primera legislatura
0, 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. Esto quiere decir que no se puede evaluar
con los mismos pardmetros cuantitativos el trabajo de una legislatura que
“entra” con el presidente, que el de otra que “sale” al mismo tiempo que
el presidente.

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 reptblica, y por
parte de la Camara de Diputados, ademas, el Presupuesto de Egresos
de la Federacion y la Cuenta Publica.

E dificil establecer, a priori, criterios para calificar la proporcidn adecuada
de iniciativas de alta, mediana y baja importancia que debe ser aprobada
por el Legislativo. Sin duda que a partir de 1997 se abrié un periodo
en el que resulta crucial la aprobacion de determinadas reformas; pero
puede haber también periodos en los que no exista la misma premu-
ra legislativa. Dicho en otros términos, no necesariamente el mejor
periodo legislativo es aquel en el que un presidente propone muchas
iniciativas polémicas, que se discuten en los medios de comunicaciéon
y tienen un alto impacto en la sociedad.

Como es obvio, la dindmica parlamentaria es diferente cuando se trata
de iniciativas que requieren ser aprobadas por mayoria simple o calificada;
lo es, sobre todo, cuando involucra procesos de negociacion no sélo
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo federales, sino de éstos con
los ejecutivos locales y, entre los ejecutivos locales y sus respectivos
congresos locales.

Como lo demuestra la experiencia mexicana de los Gltimos veinte afios,
la cantidad de iniciativas de ley presentadas no es un pardmetro relevante
de la actividad parlamentaria. Lo que si es muy importante considerar
son los efectos que produce sobre la legitimidad de la democracia el
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tipo de relaciones que establecen entre si, mas alli de la produccién
concreta de iniciativas de ley, los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Desde esta perspectiva, en el siguiente apartado el autor analiza la informacion
disponible.

El equilibrio de fuerzas: andlisis cuantitativo

Mientras hubo en el Congreso mayoria del partido del presidente, el contraste
entre las atribuciones que la Constitucidn otorgaba al Legislativo para incidir
en la vida econdmica, politica y social del pais y las que le otorgaba la ley para
intervenir en la orientacion del proyecto nacional no generé tensiones impor-
tantes. Sin embargo, a partir de 1997 han sido escasos los estimulos para que,
especialmente la Cdmara de Diputados, integrada en su mayoria por miembros de
la oposicion, se comprometiera con el proyecto nacional propuesto por el presidente,
en cuya definicién no participd.

Esto no ha significado, en ningin momento, la existencia de parélisis
legislativa, medida a partir del nimero de iniciativas procesadas por el Con-
greso. Lejos de ello, como se advierte en la tabla 1, la cantidad presentada ha
crecido aceleradamente, pasando de 641 en la LVII Legislatura, a 3,487 en la
LXITI, un incremento de mds de 500%.

Tabla 1. Evolucién de las iniciativas segtin su estatus

sitvacion/ | = [S ||| x |5 |=<|5|=2|5|= S| = £
- = = =]
Legislatura | = | = | = 2|7 =] 7| = S| k|3 = 3| =
Presentadas | 641 | 100 |1205| 100 |2939 | 100 |2869 | 100 |3735| 100 |3487 | 100 |1286 | 100

Pendientes | 43 7 53 4 |16 | 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 y

. 446 | 70 | 840 | 70 | 2402 | 82 |2409| 84 |3316| 89 |[2894| 83 | 221 | 17
retiradas

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Sistema de Informacion Legislativa (SIL).

Sin embargo, en contraste con este incremento, la cantidad de las iniciativas
aprobadas creci6 unicamente de 152 a 165 entre ambas legislaturas, un aumen-
to de 8.6%. Como resultado, el porcentaje de iniciativas aprobadas respecto
del total presentado disminuyé durante este lapso de 24 a 5%, mientras que el
de desechadas y retiradas aumentd de 70 a 83%. Por su parte, la proporcion
de iniciativas que quedaron pendientes subié de 43 en la LVII Legislatura a
428, cambiando su peso relativo de 7% del total a 12%. En suma, durante
los ultimos casi veinte afios aument6 drasticamente la actividad parlamentaria,
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aunque esto no se tradujo en una mayor eficiencia al disminuir drdsticamente
el porcentaje de iniciativas aprobadas e incrementarse de manera significativa
el de desechadas y retiradas y, aunque proporcionalmente menos, el de las que
quedaron pendientes.

Tabla 2. Iniciativas del Ejecutivo presentadas de la LVII a LXII legislaturas.

Legislatura | Presentadas 2 (:;Irt;):(ailo(slelozr::te:::sdas Aprobadas | % aprobadas
i 36 5.6 32 89.0
i 63 5.2 55 87.0
LIX 49 17 31 63.0

LX LY 15 38 90.0
LXI 32 09 26 81.0
LXIl 52 15 46 88.5

Fuente: Elaboracion propia con informacion del SIL.

Dentro de esta voragine, el volumen de iniciativas presentadas por el Poder
Ejecutivo, que siempre ha tenido un peso cuantitativo reducido, disminuy6 su
peso relativo en dos terceras partes, pasando de representar 5.6% del total (36
iniciativas) en la LVII Legislatura, a 1.5% (52 iniciativas) en la LXII, lo que
confirma, para todo el periodo, lo que habian apuntado algunos investigadores
para lapsos mas cortos: que el papel legislador del Ejecutivo pierde relevancia,
mientras que el del Poder Legislativo se fortalece. Sin embargo, llama la atencién
que el porcentaje de aprobacion de iniciativas presidenciales respecto al total
de las que presenta se mantiene constante: 89% en la LVII Legislatura y
88.5% en la LXII, lo mismo que el porcentaje de las iniciativas aprobadas al
Ejecutivo respecto al total de iniciativas aprobadas: 21.1% en la LVII Legis-
latura y 19.4% en la LXII.

347



El Pacto por México; un intento de gobierno de coalicion

Tabla 3. Iniciativas del Ejecutivo de la LVII a la LXII legislaturas

Con

Aprobadas Desechadas Pendientes dictamen é
negativo =
T |z ~lelz [ 28]z [2]_ 2] <[28]| &

o = “ | o = = = s | = =] =
2| 2 |85|=5|2E|58%/ 55| 3 |=5|3|58%8/82| 3|3
§ | B |E2|ES|SESESS|ES| 2 |ES|2|SESEE 5| 2
= | 3 |2¥ 5 SAEZE|S g |5 EI8E 5| & 2

£ |& RlR|E | g2 | =B R "l 8
EZPL| LVII | 36 - 25 32| - 3 - - 4
VFQ | Lviil | 63 1 |50 4 55| 1 3 - 13 - - 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 | LXI | 32 - 20 6 26| - 6 - - - - - 6
EPN | LXII | 52 | 4 | 41 1 46| 1 - 1 |4 - - - 6

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Sistema de Informacion Legislativa (SIL).

Cuando se revisan al detalle las iniciativas aprobadas al Poder Ejecutivo por le-
gislatura, se advierte que al presidente Ernesto Zedillo, la LVII Legislatura le
acepto 25 iniciativas de reforma a leyes secundarias y siete a ordenamientos de
cardcter administrativo o de gobierno. Del otro lado, el Congreso deseché tres
propuestas de reforma a leyes secundarias y dejé pendiente la modificacion a
un ordenamiento de cardcter administrativo o de gobierno.

Por su parte, durante la primera parte de su administracion, al presidente
Vicente Fox la LVIII Legislatura le aprob6 una iniciativa de reforma consti-
tucional, 50 a leyes secundarias y cuatro a ordenamientos de caricter adminis-
trativo o de gobierno. Como contraparte, el Congreso desech6 una propues-
ta presidencial de reforma constitucional y tres a leyes secundarias, dejando
pendientes otras tres iniciativas de reforma a leyes secundarias. Ademds, esta
legislatura emitié dictamen negativo a una iniciativa de reforma a una ley
secundaria enviada por el presidente.

En la segunda parte de su administracién, la LIX Legislatura aprobé al
presidente Fox 31 iniciativas de reforma a leyes secundarias, le rechazé tres de
reformas constitucionales y 10 a leyes secundarias, dejando pendientes la ini-
ciativa de reforma a una ley secundaria y emitiendo dictamen negativo a una
iniciativa de reforma constitucional y a tres leyes secundarias.

Por su parte, al presidente Felipe Calderén, la LX Legislatura le aprobd
tres reformas constitucionales, 34 iniciativas de reforma a leyes secundarias
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y una de cardcter administrativo o de gobierno. Del otro lado, el Congreso
desechd una propuesta de reforma constitucional, tres de reforma a leyes se-
cundarias, y present6 dictamen negativo a una iniciativa de reforma a una ley
secundaria. En la segunda parte de su administracion, al presidente Calderén
el Congreso le aprobd 20 iniciativas de reforma a leyes secundarias y seis or-
denamientos de caricter administrativo o de gobierno; también desechd seis
iniciativas del Ejecutivo para reformar leyes secundarias.

En contraste, durante la primera mitad de la administracion del presidente
Enrique Pefia Nieto, la LXII Legislatura le aprobé cuatro iniciativas de refor-
mas constitucionales, 41 a leyes secundarias y un ordenamiento administrativo
o de gobierno. Del otro lado, el Congreso desechd una iniciativa de reforma
constitucional del presidente, dejo pendientes otra de reforma constitucional
y cuatro de cambios a leyes secundarias.

Visto por legislatura:

*  Los presidentes que mas iniciativas presentaron fueron: Vicente Fox,
Enrique Pefia Nieto y Felipe Calderén, cada uno durante la primera
mitad de su mandato. Lo anterior confirma que es durante la primera
mitad de las administraciones cuando el Ejecutivo envia el mayor nitmero
de iniciativas de reforma. Ese seria también el orden si se consideran
los seis anos de gobierno.

*  Los presidentes a quienes les ban aprobado un mayor niimero de ini-
ciativas son: Fox, Pefia Nieto y Calderdn, el mismo orden que en el
inciso anterior.

*  Sin embargo, es al presidente Enrique Pefia Nieto a quien le han apro-
bado mds iniciativas de reforma constitucional (en la primera parte de
su administracién), seguido por el presidente Felipe Calderén (en la
segunda mitad de su administracién), lo que sugiere que ha sido du-
rante el iltimo afio del presidente Calderdn y los primeros veinte meses
del presidente Pefia Nieto cuando se ba aprobado el mayor niimero de
reformas constitucionales.

*  En cuanto a la aprobacion de leyes secundarias, son los presidentes Fox,
Pena Nieto y Calderén, en ese orden, los tres durante la primera parte
de su administracién, a quienes les han aprobado el mayor nimero de
iniciativas.

*  Enlo que respecta a la aprobacién de ordenamientos administrativos
o de gobierno, el presidente Zedillo encabeza la lista, seguido de los
presidentes Calderén y Fox, los tres durante la segunda parte de su
administracion, lo cual parece confirmar que este tipo de iniciativas son
mds abundantes durante la segunda parte de una administracién que
durante la primera.
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e Del otro lado del espejo, por mucho, el presidente Fox ha sido, visto por
legislatura o por sexenio, a quien NO le han aprobado un mayor nitmero
de iniciativas, seguido por los presidentes Calderdn (segunda parte de
su administracién y Pefia Nieto (primera parte de su administracion)
con igual cantidad. Asimismo, es al presidente Fox, también por mucho,
a quien el Congreso le ha desechado un mayor nitmero de iniciativas, tan-
to de reforma constitucional como de leyes secundarias. El solo ocuparia
los lugares uno y dos, en la segunda y la primera parte de su adminis-
tracion, respectivamente, seguido por el presidente Felipe Calderon
durante la segunda mitad de su administracion.

*  En lo referente a las iniciativas dejadas pendientes, tanto de reforma
constitucional como de leyes secundarias, encabeza la lista el presi-
dente Pefia Nieto, en el primer rubro, solo, y en el segundo, seguido
de cerca por el presidente Fox. El hecho de que sea el presidente Peiia
Nieto quien encabece esta lista estd relacionado, como se verd en el si-
guiente apartado, con la evolucidn del Pacto por México.

*  Por ultimo, en cuanto al mayor nimero de iniciativas con dictamen
negativo, es también el presidente Fox quien encabeza la lista, tanto
en reformas constitucionales como en leyes secundarias, seguido en este
ultimo caso por el presidente Calderén en la segunda parte de su
administracion.

Resumiendo: el presidente Fox ha sido quien presentd un mayor nitmero de ini-
ciativas, a quien le aprobaron mds iniciativas y, por mucho, a quien no le aproba-
ron una mayor cantidad de ellas. En el otro extremo, estd el caso del presidente
Pefa Nieto durante la primera mitad de su administracion. Si se consideran las
iniciativas aprobadas durante la sequnda mitad de la administracion del presiden-
te Calderdn, especificamente en su iiltimo afio de gobierno y aquéllas sancionadas
en positivo durante los primeros veinte meses del presidente Pefia Nieto, resulta
evidente que en este periodo se logra la mayor aprobacion de iniciativas.

Calidad de las iniciativas presidenciales aprobadas
y no aprobadas: los contrastes

Un sugerente trabajo (Espinoza y Miguel, 2007) propuso 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.
El estudio parte del supuesto de que una ley es mds 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
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los diferentes intereses de los grupos parlamentarios o porque se vean afecta-
dos distintos grupos de la sociedad".

Sobre esas premisas, argumentan los autores, si la importancia politica
puede expresar la calidad de una ley, el indice propuesto podria ser un para-
metro para evaluar el rendimiento del Ejecutivo y los grupos parlamentarios
como 6rganos de representacion politica en contextos de gobiernos sin ma-
yoria.

Utilizando este instrumento, el andlisis de las iniciativas aprobadas al Po-
der Ejecutivo por las legislaturas LVII, LVIII 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) muestra que en la primera
parte de la administracion de Vicente Fox fue menor el porcentaje de iniciati-
vas 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 administra-
cién del mismo presidente Fox, cuando le son aprobadas 18 iniciativas de alta
importancia (contra 19 y 22 de mediana y baja, respectivamente).

Tabla 4. Leyes aprobadas al Poder Ejecutivo, segtin nivel de importancia
politica, legislaturas LVII, LVIII y LIX.

Importancia Legislaturas
LviI % | Wil % LX | %
Alta 25 50 11 16 18 | 31
Mediana 18 36 26 37 19 | 32
Baja 7 14 33 47 22 | 37
Total 50 100 | 70 100 | 59 | 100

Fuente: Elaboracion de Espinoza y Miguel (2007), con base en in-
formacioén del SIL, El Diario de Debates y la Gaceta Parlamentaria.

1 El indice de importancia politica combina cuatro variables: alcance, repercusion,

debate y votacion.

Alcance: establece la trascendencia de la iniciativa; valor alto, 2 puntos (reforma cons-
titucional o creacién de una ley), mediano valor 1 punto (leyes derivadas) o bajo valor
0 puntos (cuestiones de protocolo o tramites administrativos menores como condeco-
raciones o emisién de monedas).

Repercusion: impacto en la opinién publica de la discusién y aprobacién de una ini-
ciativa: valor alto, 2 puntos (es referida reiterativamente en la prensa nacional —EI
Universal, Reforma 'y Proceso—), valor mediano, 1 punto, (aparece ocasionalmente en
prensa nacional), bajo valor, 0 puntos (no es referida en la prensa nacional).

Debate: existencia de posiciones encontradas en los grupos parlamentarios: valor alto,
2 puntos, (al menos dos oradores a favor y dos en contra), valor mediano, 1 punto (un
orador a favor y uno en contra), valor bajo, 0 puntos (no hay oradores y se presenta
una sola posicion).

Votacién: de una iniciativa: uninime (0 puntos) o dividida (1 punto).
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Entre las iniciativas de alta importancia aprobadas al presidente Vicente
Fox por la LVIII Legislatura estdn: reformas a diversos articulos constitucio-
nales en materia de procedimientos para la aprobacién del PEF, la Ley General
de Titulos y Operaciones de Crédito, la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion, los proyectos de PEF y de leyes de ingresos para 2001, 2002
y 2003; la reforma constitucional en materia indigena y la Ley del Impuesto
sobre la Renta. Por otro lado, durante la segunda parte de su administracion,
la LIX Legislatura le aprobé al presidente Fox la Ley Federal sobre el Impues-
to a Automoéviles Nuevos, Ley Federal de Derechos, Ley del Impuesto sobre
la Renta, reforma al articulo 73 constitucional, reformas a los articulos 14 y
22 relativas a los derechos humanos, los proyectos de PEF y Ley de Ingresos
para 2004, 2005 y 2006; Ley del Instituto del Fondo Nacional para el Con-
sumo de los Trabajadores, Ley del Mercado de Valores y la Ley del Impuesto
Especial sobre Produccién y Servicios. En el otro extremo quedaron pendientes
de aprobacidn: las reformas a la Ley de la Comision Reguladora de Energia; a
la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, a los articulos 27 y 28 cons-
titucionales sobre esquemas de participacion del sector privado, al Cofipe, a la
Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo del petréleo, a la
Ley de la Comisién Reguladora de Energia, al articulo 27 constitucional en
materia de gas natural no asociado al petréleo.

Sobre estas bases, Espinoza y Miguel (2007) concluyen que entre 1997 y 2006:
“...salvo contadas excepciones, las legislaturas optaron por cooperar en materias de
poca relevancia y ‘congelaron’ o rechazaron las de alta importancia, distintivas de
los programas de gobierno. El ejemplo paradigmatico es el de las ‘reformas estruc-
turales’ del presidente Vicente Fox [porque]...ha habido una muralla parlamentaria
a las reformas estructurales e ineficiencia del Ejecutivo para construir consensos”.
Combinando lo que hemos dicho en este apartado, podriamos concluir, por tanto,
que, lejos de la paralisis legislativa, lo que hubo fue una estridencia legislativa, ca-
racterizada por un crecimiento exponencial del nimero de iniciativas presentadas
y aprobadas, asi como por el mantenimiento de altas tasas de aprobacion de las
iniciativas enviadas por el presidente, pero no de las mis relevantes para su proyec-
to de gobierno. El costo ha sido, no la pardlisis legislativa, sino la pardlisis de un
proyecto viable para el pais.

El Pacto por México: ;ensayo incompleto de un gobierno de
coalicién?
Una negociacién diferente

Después de quince afios de posponer las principales reformas estructurales
propuestas por tres presidentes; luego de doce afios de estabilidad macroeco-
noémica con bajas tasas de crecimiento y de estancamiento de las condiciones
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de vida de la poblacidn; al cabo de dos sexenios y medio de gobierno dividido;
al término de un cerrado proceso electoral en el que se presentaron diferentes
proyectos de gobierno; en 2012, pocos dias antes de su toma de posesion, el
presidente electo Enrique Pefia Nieto y los presidentes del PRI, PAN y PRD
informaron haber consensado una agenda comin. El punto de partida fue
un diagnéstico compartido sobre la situacion de México y la necesidad de
concretar los cambios que derivaban de dicho diagnéstico. “Hacia la tercera
semana de noviembre ya habia un borrador avanzado con cerca de 80 acuerdos
especificos y a fines de esa semana se alcanzé un acuerdo definitivo”. (Pacto
por México, 29 de noviembre de 2012). Al dia siguiente de la toma de pose-
sion de Pefia Nieto, firman el Pacto el presidente y los presidentes del PRI,
PAN y PRD, acompaifiados por los presidentes de las cimaras de Diputados
y Senadores, los coordinadores de los diputados del PAN, los coordinadores
parlamentarios del PRI y del PRD vy, en calidad de observadores, los coor-
dinadores parlamentarios del PVEM. También atestiguaron el Pacto los 31
gobernadores. (Pacto por México, 29 de noviembre de 2012).

El pacto modificé radicalmente la forma de negociar la agenda de gobierno, ya
no sobre la base de un Plan Nacional de Desarrollo definido por el nuevo gobierno
y aprobado por el Congreso, sino como un acuerdo de largo alcance entre el gobier-
no y las principales fuerzas politicas, previo a la promulgacion del propio PND.

Los acuerdos entre el gobierno de la reptblica y la oposicién incluyeron:
1. Reformas a la Constitucion para redisefiar los dmbitos ptblico y privado, y
anular la tradicién patrimonialista y presidencialista. 2. Reformas al régimen
politico, incluidas las instituciones y procesos electorales, nuevos partidos, asi
como el tema de la diversidad en la composicion de los poderes del Estado.
3. Reformas sociales, en el combate a la pobreza y en los ambitos educativo
y laboral. 4. Reformas para fortalecer el estado de Derecho, emitiendo le-
yes generales relacionadas con la administraciéon y procuracion de justicia y
la proteccion de los derechos humanos. Sobre esas bases, durante los primeros
veinte meses de gobierno el Congreso aprobd y el Ejecutivo promulgd 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
promulgd una nueva Ley de Amparo, se reformé el Cédigo Nacional de Proce-
dimientos Penales y se aprobd la reforma en materia de competencia econdmica.

La primera reforma, la laboral, fue aprobada por el Congreso antes de la
toma de posesion del presidente Pefia Nieto, en noviembre de 2012, dentro del
contexto de las negociaciones del Pacto y utilizando el mecanismo de iniciativa
preferente incorporado a la legislacion dias antes. La segunda, la educativa, fue
ratificada en diciembre de 2012 por el Pleno de la Camara 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 Comisién Perma-
nente del Congreso de la Unioén aprueba la reforma de telecomunicaciones.
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A los nueve meses de gobierno se habia concretado también la reforma sobre
competencia econdémica y presentado al Congreso la reforma financiera. En
agosto de 2014 se habian sumado a las anteriores: la nueva Ley de Amparo, el
Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, la reforma politico-electoral, la
reforma de transparencia, la hacendaria y la energética.

Una evaluacién del trabajo parlamentario de la LXII Legislatura (Casar,
2015) senala que:

...fue histérica por la amplitud, pluralidad y complejidad de las reformas que

emprendid. Aunque los coordinadores parlamentarios no lo firmaron, fueron

los actores centrales del Pacto por México. [...] de los 95 compromisos ad-

quiridos, 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.

[El Congreso] ...mir6 al futuro a la hora de aprobar las reformas estructurales

[...]. Patrociné cambios histéricos en materia del marco constitucional y el

andamiaje legal, [...] Exigi6é honradez a los otros poderes [...] No dudé en

afectar intereses que parecian intocables [...] Reclamé austeridad al Ejecutivo.
Siguiendo la inercia de la LXII Legislatura, a las 11 reformas mencionadas se
sumaron, durante la actual legislatura, la reforma politica del Distrito Federal y
la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién, cuya reforma constitucional
crea el Sistema Nacional Anticorrupcion que fue aprobada en mayo de 2015.

El trabajo legislativo realizado durante este periodo ha ido mucho mas alld
de aprobar iniciativa por iniciativa. La aceptacién de cada una de ellas supuso:
a) una vision integral que tomaba en consideracion los efectos que la aprobacion
de cada iniciativa tendria sobre las demds; y b) una perspectiva de largo alcance
que contemplaba como, juntas, las reformas generarian sinergias para potenciar el
proyecto nacional compartido. Como prueba de lo dicho en el inciso a), consi-
dérese que, aunque de los 95 puntos incluidos en el Pacto por México 32 no
requerian de una reforma legislativa, por lo que su implementacion no pasaria
por el Congreso sino unicamente por el aval de facto del presidente de la repa-
blica (entre ellos: 42% de los compromisos sobre derechos y libertades, 38%
de los de seguridad vy justicia, y 35% de los vinculados con la economia); los
63 restantes si demandaban de una reforma legal: 38 de ellos, de la reforma
fiscal, y los otros 25, tanto de la reforma fiscal como de alguna otra, por lo que
su aprobacion suponia necesariamente del aval del PAN o del PRD en el Con-
greso. (Alvarado Arce, 2015). En este sentido, aunque refiriéndose inicamen-
te a las primeras 11 reformas, el presidente Enrique Pefia Nieto sefialé que:
“En conjunto estas reformas implicaron 58 modificaciones a la Constitucion;
81 cambios a leyes secundarias; la creacién de 21 ordenamientos juridicos y la
abrogacion de 15”. (Segundo Informe de Gobierno, 2014).

Como prueba de lo afirmado en el inciso b), tomese en cuenta que, por
primera vez desde la promulgacién de la Ley de Planeacién de enero de 1983, el
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texto del PND 2013-2018 refleja una agenda negociada entre el gobierno y las
diferentes fuerzas politicas representadas en el Congreso, contemplando reformas
estructurales ya aprobadas (la laboral, la educativa y la de telecomunicaciones),
otras reconocidas como necesarias y, entre estas iiltimas, incluso, varias ya acorda-
das (como la financiera); no Unicamente la agenda del nuevo gobierno.

Sin embargo, a pesar de estos grandes logros, en opinién de Casar (2015),
“El trabajo de la LXII Legislatura fue de grandes contrastes: [pues, como con-
traparte de los logros alcanzados] ...se anclé en el pasado a la hora de sus usos
y costumbres [...] se desentendié de su [propia] modernizacion. ...se eximi6
a si misma de la honradez que [exigi6 a otros poderes]... protegio sus propios
intereses y ...no escatimé en otorgarse recursos’. En casa del herrero, concluye
Maria Amparo Casar, azadén de palo, y agrega:

No es posible tener un parlamento tan ostensiblemente caro, el cuarto mds

costoso del mundo. No se pueden tener “asignaciones a los grupos parlamen-

tarios” para repartir discrecionalmente 980 millones [de pesos] en la Cdmara

de Diputados y 1,156 en el Senado. No se puede tener una Mesa Directiva

que catalogue la informacién sobre las auditorias al gasto del Congreso como

“informacion clasificada”. No puede seguir ocurriendo que “...La discreciona-

lidad del gasto, la opacidad y el fuero que los protege [sigan siendo] la norma

entre los legisladores.”

Los alcances del Pacto

Aunque hay diferencias en la apreciacion de los resultados del Pacto por Mé-
xico, la mayoria de sus promotores y muchos analistas, dentro y fuera del pais,
coinciden en que, tanto por el nivel de los consensos construidos como por el
alcance de las reformas aprobadas, es el acuerdo politico més relevante suscrito
en el pais en las altimas décadas. Para César Camacho, exdirigente priista,
“...el Pacto [fue]... una expresion de generosidad politica, de acreditacién de
voluntad de las partes y [de] la necesidad de darle eficacia a la politica, [fue]
‘una incubadora de acuerdos” (E] Informador, 2014). Por su parte, para el ex
dirigente panista Gustavo Madero, el Pacto “..ha sido uno de los mejores
ejercicios de la politica moderna, de construccién de acuerdos entre los dife-
rentes, pensando en el pais, y estoy seguro que los beneficios, aunque van a
tardar, bisicamente los tendra el proximo gobierno electo en 2018” (Damidn,
2015); y el exdirigente perredista Jestis Zambrano opinaba que:
[El] ...Pacto era una necesidad para trascender la coyuntura e impactar al pais
en lo mds profundo de sus estructuras en materia educativa, de telecomu-
nicaciones, del sistema financiero, de derechos humanos y muchos aspectos
positivos para la vida del pais. (...) fue un acto de arrojo, de decision, de volun-
tades positivas que se pusieron de acuerdo y [aunque] algunos efectos de estas
reformas apenas empiezan a Verse; yO CSPCrO un rindan POr Supuesto ﬁ'utOS
importantes. (Damidn, 2015)
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Reconociendo el trabajo del Congreso, el exdirigente perredista sefial
que: “Fue una etapa muy productiva... de reformas que pasaron por el Con-
greso de la Unién [en el]... que diputados y senadores fueron protagonistas
de ese cambio tan importante...” (Damidn, 2015).

En opinion de los promotores del Pacto, las fuerzas politicas representadas
en el Congreso impulsaron temas y propuestas prioritarios de sus propias
agendas. Para Jesus Zambrano, su partido logré imponer al gobierno de En-
rique Pena Nieto varias de sus propuestas que, de otra manera, dificilmente
habrian prosperado; el aval al pacto dibujé la capacidad del PRD de impulsar
“nuestra agenda por la via ...de los acuerdos™!. En su opinion, “..el Pacto
se quebrd con la reforma energética”. (EI Informador, 2014), “...el gobierno
federal, el PRIy el PAN distorsionaron el Pacto con la reforma energética...”
(Damidn, 2015).

Por su parte, en opinion de Gustavo Madero “...las reformas emprendidas
a través del Pacto fueron de dos tipos, unas radicales y otras gradualistas. ...[la]
electoral, energética y de telecomunicaciones fueron radicales porque cambian
los jugadores, los drbitros, las reglas de juego y la cancha. Mientras que el res-
to de las reformas son gradualistas. Critico que la reforma fiscal fue unilateral
y por eso el PAN se opuso”. (E! Informador, 2014). Para Madero:

...cuando el PRD se levanta de la mesa del Pacto por México por el tema de

la reforma energética, el gobierno aprovecha y se retira y lo entierra silencio-

samente, andnimamente, porque el Pacto por México nunca tuvo cristiana

sepultura, pues el gobierno hizo mutis y se quedé satisfecho con los primeros
resultados, pero eran los primeros, el Pacto daba para mucho mas y realmen-

te sigue manteniendo interrumpidos los acuerdos de la transicion. (Damidn

2015).

El Pacto por México quedd inconcluso y mostré un déficit de resultados de
las reformas derivadas del acuerdo. Para el PRD, tal vez su mayor limitacion
fue que

...no cambi6 las reglas del juego ni otorgd a los ciudadanos mds herramientas
de incidencia politica, cuestion reiterada por la sociedad civil més representati-
va en diversos foros politicos, econdémicos y sociales. En un contexto en el que
los dos principales partidos de oposicion, el PANy el PRD, vivian sendas crisis
internas, y debilidad politica y electoral, [...] la oposicion no logréd posicionar
entre la ciudadania ni entre sus militantes la idea de que la mayoria de los cam-
bios propuestos tanto por el PRD como por el PAN conducian obligadamente

' Algunas voces dentro del PRD han diferido de esta vision; “...los acuerdos y avances

normativos y de cambios constitucionales [...] del Pacto por México fueron buenos
deseos, [cuyos] ...propésitos estaban muy lejos de una reforma radical o integral del
sistema politico mexicano. En realidad, el Pacto [...] representaba un avance minusculo
frente a las necesidades de transformacion del pais largamente postergadas”. (Alvarado,

2015).
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a una discusion sobre gobernabilidad y democracia y no de intereses de corto
plazo. (Alvarado Arce, 2015).

Sobre este asunto, Gustavo Madero sefialé que “...mis de la tercera parte de
los 100 acuerdos del Pacto ni siquiera se han presentado como iniciativas y
los que se concretaron en reformas no se han traducido en beneficios para la
mayoria de los mexicanos. Ese es el gran déficit del Pacto” (Damidn, 2015).
Ante el deterioro de los acuerdos entre las fuerzas politicas firmantes del
Pacto, en agosto de 2014 el presidente Pefia Nieto declaré que: “...el ciclo de
las grandes reformas ha concluido, porque las aprobadas eran las de mayor
impacto para lograr crecimiento econémico y desarrollo social. Aclard [sin
embargo] que el proceso legislativo ordinario seguird. El Pacto, creo yo, [dijo
el presidente] ya dio de si. [...] ...como parte de este proceso todas las partes
cedieron en algo (E! Economista, 2014), y en su segundo Informe de Gobierno
fue contundente:
Con la promulgacién de las leyes secundarias de la Reforma Energética, el pa-
sado 11 de agosto, culming la etapa legislativa de este ciclo reformador. ;Qué
sigue ahora? ...poner las reformas en accion. ...lograr que los cambios a la
Constitucion y a las leyes se reflejen en beneficios concretos para la poblacion
[...]. Los cimientos estin puestos. Con estas reformas, con las acciones y po-
liticas publicas del Gobierno, vamos a construir un nuevo México: un México
en paz, incluyente y con educacién de calidad. Un México prospero y con ma-

yor responsabilidad y liderazgo global. (Segundo Informe de Gobierno, 2014).

Sin embargo, los acontecimientos se movieron en otra direccion.

Los costos de la suspension del Pacto por México

Alvarado (2017) plantea que, inicialmente,

...dentro del Pacto por México hubo claros ganadores y perdedores. ...ganaron
el Presidente de la Republica y su equipo de trabajo y, aunque es discutible a
la luz de los resultados de las elecciones intermedias, también el PRI [pues]
...envié a la opinién publica la sefial de haber regresado al poder para poner
orden y demostrar capacidad de convocatoria para construir un gobierno efi-
caz, funcional y erigirse como partido en el gobierno reformador. [Los] ...
perdedores fueron el PAN 'y, de manera muy pronunciada, el PRD."

Por su parte, aunque el PAN intenté actuar como un partido de oposiciéon
responsable y una fuerza politica confiable para cogobernar, “el desgaste por la

12 Contrasta esta opinion con la de Jestus Zambrano, para quien los “...resultados

electorales del pasado 7 de junio no tienen nada que ver con un impacto negativo por
el Pacto por México; fueron resultado de problemas que el PRD enfrentd, porque si
alguien se hubiera beneficiado con el pacto, ...habria crecido enormemente en su vota-
cion, pero el PRI tuvo el peor resultado electoral en una eleccién no presidencial y el
PAN tuvo su peor desempefio.” Nadie se beneficié del Pacto. (Alvarado Arce, 2015).
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incomprension de acercarse a un gobierno con tan poca credibilidad politica
como el de Enrique Pefia Nieto fue utilizado electoralmente para generarle
costos al PAN... [y] su respaldo al Pacto fue utilizado por sus adversarios
para hacerle pagar un costo politico en las elecciones del pasado 7 de junio.
(Damian, 2015.)

Al suspenderse el Pacto por México, la agenda de consensos de largo
alcance entre las principales fuerzas politicas se debilité ripidamente y fue sus-
tituida por temas vinculados con la violencia, la inseguridad, la corrupcién y
la ineficiencia de gobierno. Con ello perdieron todos los actores, y sobre todo
el pais. Entre los mds afectados estuvieron el presidente de la republica, su
gobierno y el PRI, cuya imagen se ha desdibujado y han tenido que pagar ele-
vados costos politicos. Actuando de manera reactiva, a la defensiva, el gobier-
no, con un presidente con niveles de aprobacion muy bajos, flota a la deriva.

Reflexiones finales

El contraste entre la vision estratégica demostrada por los actores politicos
para firmar el Pacto por México y aprobar las primeras reformas, y su inca-
pacidad para llevarlo hasta sus ultimas consecuencias ha provocado, por lo
menos, tres efectos: a) la cancelacién de una agenda politica nacional consen-
suada; b) el retraso —o la anulacién definitiva— de algunos de los impactos
de las reformas en las condiciones de vida de la poblacidn, y ¢) tal vez el mas
preocupante de cara a los escenarios electorales previsibles para 2018, la inte-
rrupcién de una experiencia politica que hubiera podido demostrar la viabi-
lidad de un proyecto de gobierno construido a partir del establecimiento de
consensos entre las distintas fuerzas politicas. Si, como han sefialado algunos
autores”, la opinién publica y la ciudadania se quedan con la percepcion de
que las coaliciones son, en lo fundamental, un mecanismo de cooptacion de
los partidos de oposicion por parte del gobierno o, peor aun, si se generaliza
entre la ciudadania una percepcion negativa sobre la politica, los politicos y los
partidos, podria aumentar el abstencionismo y el desaliento respecto a que es
por la via de las instituciones democréticas como se puede impulsar un cambio
favorable para todos.

Esto es particularmente preocupante si se considera que probablemente
en las elecciones de 2018 las tres principales fuerzas politicas se dividan el
voto del electorado en tercios y que, como se sefiald en la primera parte de
estas notas, el proximo gobierno viva la necesidad de construir consensos
que le permitan tomar decisiones rdpidas, eficientes y oportunas para hacer
frente a un contexto internacional cambiante y complejo. En ese entorno, serd
fundamental avanzar en la institucionalizacién de mecanismos forjadores de

13

Véase, por ejemplo, Alvarado, 2015.
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una agenda nacional, como los gobiernos de coalicién, figura que ahora con-
templan nuestras leyes. En opinién de quien escribe, es desde esta perspectiva
desde la que hay que evaluar los resultados del Pacto por México y las relacio-
nes entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

En ese mismo sentido, el Centro de Investigacién para el Desarrollo (CI-
DAC) (Red de Rendicion de Cuentas, 2016), considera que, si los primeros
tres afios del gobierno de Enrique Pefia Nieto estuvieron marcados por el
“Pacto por México” y la aprobacién de las reformas estructurales, en el pe-
riodo legislativo 2015-2018, el Congreso de la Union deberia estar obligado
a desarrollar legislaciones secundarias que hagan operativas dichas reformas.

Ahora que las camaras de Diputados y Senadores concluyeron sus acti-
vidades del periodo ordinario de sesiones, coincidiendo con CIDAC (2016),
quedan como pendientes para el siguiente periodo legislativo, a realizarse del

1 de febrero al 30 de abril de 2017:

e Para la consolidacién un Estado de derecho sustentado en un en-
tramado congruente que evite contradicciones y lagunas que abran
la posibilidad a errores o abusos es necesario avanzar en la reforma
constitucional al articulo 102 y los transitorios 16 y 18 del decreto
de las reformas por las que se crea la Fiscalia General de la Repu-
blica (FGR); la designacion del fiscal anticorrupcion, la definicion
del Mando Unico Estatal, la reforma a la Ley General para Prevenir,
Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas, la
reforma sobre la regulacién de la marihuana con fines medicinales y
cientificos; la reforma sobre portacién de armas ilegales, la regulacion
de las actividades de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad al
interior del pais, asi como en la promulgacién de un segundo paquete
de reformas en materia de justicia cotidiana.

*  En materia econémica, desde febrero de 2013 estd pendiente la Ley
General de Aguas, que establece un marco para regular aspectos de
acceso y uso del agua que van mas alla del derecho humano, y que fa-
cilita el uso del liquido para actividades econdmicas como las practicas
mineras y de extraccion del sector energético. También quedd pen-
diente el Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econémica (TPP),
el cual, seguramente, debera ser revisado a la luz de la nueva posicion
del gobierno de Estados Unidos.

*  Quedan pendientes la aprobacion de la Ley General de Cultura, la
Ley General de Archivos, le ley del Coneval, asi como la legislacion
en materia de matrimonios igualitarios y adopcion.

*  Aunque en materia politica hay avances muy importantes como la re-
eleccion de legisladores y las candidaturas independientes, sigue pen-
diente la realizacion de modificaciones al articulo 134 constitucional
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para reglamentar el gasto en propaganda gubernamental. Actualmen-
te este gasto carece de escrutinio y regulacion, lo que facilita su uso
discrecional y con intereses politicos detrés.

*  Un aspecto fundamental que se quiere destacar en estas notas es el
siguiente: aunque las reformas constitucionales del 10 de febrero
de 2014 hacen posible la figura de “gobierno de coalicién”, es mu-
cho lo que falta para que esta alternativa pueda ser vista como una
posibilidad real. Sin embargo, el reloj sigue corriendo y el tiempo
apremia. Un trabajo reciente (Alarcon, 2016) resume los retos que
plantea avanzar en esa direccion en los siguientes términos: El Segun-
do Transitorio del articulo 122 constitucional reformado mandata al
Congreso a expedir las normas previstas en el inciso a) de la fraccion
XXI, y en la fraccién XXIX-U del articulo 73 de la Constitucion. En-
tre ellas, una ley general que regule los partidos politicos nacionales y
locales, que contemple la posibilidad de participacion electoral de los
partidos politicos a través de la figura de coaliciones; que establezca
que el sistema de coaliciones debera ser uniforme para los procesos
electorales federales y locales y que contemple la posibilidad de que
las coaliciones se registren hasta la fecha en que inicie la etapa de
precampaiias. La ley deberd, ademis, diferenciar entre coaliciones to-
tales, parciales y flexibles.

e Al diade hoy, la Ley General de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales y la Ley General de Partidos Politicos, publicadas en el Diario
Oficial de la Federacién (DOF) el 23 de mayo de 2014, demarcan los
niveles y contextos asociados con la formacién de coaliciones prefe-
rentemente en dos planos: como coaliciones electorales y como coali-
ciones parlamentarias para la formacion fictica de mayorias simples o
calificadas y la aprobacién de todo tipo de legislacion. Hasta ahora, en
México se han formado coaliciones parlamentarias con el propésito
de ratificar el nombramiento de algin integrante del gabinete pre-
sidencial y, recientemente, para impulsar reformas constitucionales
y a leyes secundarias acordadas previamente entre distintas fuerzas
politicas en el Pacto por México. Hacia adelante, la reforma aprobada,
articulos 74, 76 y 89 constitucionales, haria posible la construccion
de un tipo de acuerdo politico-parlamentario que garantice mayores
niveles de gobernabilidad, superando algunas de las limitaciones que
la suspension del Pacto por México hizo evidentes.

Ante la posibilidad de que el Ejecutivo no tenga una mayoria simple en una
o en ambas Camaras legislativas, sefiala Alarcon Olguin, es fundamental con-
tar con mecanismos que hagan posible asegurarle un apoyo parlamentario e
incluso armar un gabinete con individuos procedentes de mas de un partido
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politico. El gobierno de coalicién que permite la ley en nuestro pais seria de
naturaleza presidencial, constituyendo un nuevo mecanismo, adicional a los
ya existentes, para poder ser mds eficiente y, simultineamente, supervisar y
controlar el desempeiio del Ejecutivo.

A diferencia de lo ocurrido con el Pacto por México, la disolucion del
gobierno de coalicion seria resultado de una decision politica que el Ejecutivo
debiera comunicar al Congreso. Retomando a Victor Alarcon, a pesar de que
la inclusion de la figura del gobierno de coalicién en nuestra normatividad es
un avance importante, existen todavia muchas interrogantes:

La Constitucion sefiala que la prerrogativa de formar o disolver el
gobierno de coalicién corresponde al Ejecutivo. Esto deja al Legis-
lativo con nulas posibilidades efectivas de evaluar su desempefio en
forma precisa.

Una vez aprobado, ;cémo se coordinard al gobierno de coalicidn?
¢Bajo qué mecanismos y plazos se generard la negociacion entre las
fuerzas politicas que pretendan formar dicha coalicion de gobierno y
qué tan publica seria ésta? ;Qué implicaciones tiene para la organiza-
cién de la Administracion Puablica?

Al formar un gobierno de coalicion habria que establecer qué pasaria
si se disuelve dicho gobierno, y precisar el proceso de disolucién en
el marco mismo de las agendas legislativas que sean generadas desde
el gobierno de coalicion, y para lo cual se solicitaria la aprobacion del
Congreso.

Adicionalmente, con el propésito de fortalecer la gobernabilidad del
pais seria necesario contemplar otros mecanismos como la segunda
vuelta electoral, para reforzar, de origen, la legitimidad presidencial;
también introducir la mocién de censura del Congreso al gobierno
de coalicién, promovida por, al menos, 40% de los integrantes de
ambas ciamaras, contemplando la comparecencia del Ejecutivo para
defenderse.

Por tultimo, y retomando una vez mds a Alarcon Olguin, hay que se-
falar que un gobierno de coalicion tiene sentido para alentar el ejerci-
cio de la responsabilidad politica, en el caso de que el electorado no la
otorgue de manera directa avalando un partido mayoritario. Sin em-
bargo, su establecimiento supone la existencia de élites parlamentarias
y politicas con altas miras de mediano y largo plazos. De lo contrario,
la figura seria inocua, poco provechosa o naceria muerta antes de ser
puesta en practica. Avanzar en esta direccién define una de las vetas
fundamentales por las que debiera, en opinién del autor, desarrollarse
durante los proximos meses el trabajo parlamentario.
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¢Qué esperar de los gobiernos de coalicién
en México?

VicTor ALARCON OLGUIN!

Las leyes viven en la medida que tienen tras de si
el consenso alimentdndolas de forma permanente.
Cuando éste falta, se aflojan y caen, como una
cdscara vacia sin nada dentro que la sostenga.

Piero Calamandrei (1944) [2016: 52]

Introduccion

El objetivo central de este escrito es trazar algunas lineas de reflexion asociadas
con el proceso constructivo que se desarrolla en materia legal y politica para
implantar el llamado gobierno de coalicién en México, mismo que se suma a las
atribuciones que posee el titular del Poder Ejecutivo federal, y que sustenta su
base normativa en la reforma legal del 10 de febrero de 2014 (Diario Oficial de
la Federacion, 2014), la cual implico cambios en la redaccion de los articulos
74-111, 76-11 y 89-II y 89-XVII de la Constitucion federal (Alarcén, 2016;
Soberanes, 2015).

Ademas, cabe recordar que el Pleno de la Cimara de Diputados aprobo, el
10 de diciembre de 2014, en forma complementaria y extensiva para los esta-
dos y la Ciudad de México, una reforma a los articulos 116 y 122 constitucio-
nales, la cual permite considerar la extension del uso del gobierno de coalicion
para las entidades federativas y la Ciudad de México, aunque esta minuta no
ha sido dictaminada hasta ahora en la cimara co-legisladora senatorial (H.
Camara de Diputados, 2014).2

Sin embargo, debe advertirse que el gobierno de coalicidn, en un senti-
do expreso y practico, siempre ha sido una posibilidad dentro del régimen
presidencial de gobierno, pues, si se leen nuestros ordenamientos juridicos
de manera estricta, ni el presidente de la reptblica ni los gobernadores se
encontraban impedidos para formalizar pactos o convenciones politicas que
les permitieran integrar un gabinete con ciudadanos que fueran apartidistas o

! Doctor en Estudios Sociales (especialidad en Procesos Politicos). Profesor-Investiga-
dor Titular “C” en el Departamento de Sociologia, UAM-Iztapalapa, Area de Procesos
Politicos. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores. Contacto: alar@xanum.
uam.mx.

2 Votada en el Pleno con fecha 10 de diciembre de 2014 con 383 votos a favor, 27 en
contray 5 abstenciones.
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diferentes a su propio partido politico. De hecho, desde hace varios afios existe
una prictica explicita de cohabitacion en materia de construccién de consen-
sos al momento de aprobar piezas legislativas por mas de una fuerza politica,
especialmente después de las reformas al disefio de los sistemas de integracion
y votacion en las cdmaras, la cual data de 1996 (Valadés y Barcelo, 2016).

Pero igualmente cierto es que estas practicas no se hallan contenidas en
documentos programaticos formales que impliquen compromisos, plazos o
mecanismos concretos que permitan incluso desarrollar una adecuada evalua-
cién de los mismos, con lo que la gestion legislativa opositora, o del propio
gobierno, carecen de los controles adecuados para sancionar dichas acciones
en caso de ocasionar algun dano sustantivo a los intereses del Estado y la Na-
cién (Mora-Donatto, 2015).

En la historia reciente del pais hay antecedentes concretos de integracion
plural del gabinete, que agrupa a las principales dependencias del Poder Eje-
cutivo, como ocurrié primero en el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000),
quien decidié invitar como procurador general de la repiblica a un militan-
te del Partido Accidon Nacional (PAN), Antonio Lozano Gracia, para que el
proceso de investigacion asociado con el asesinato del candidato presidencial
del Partido Revolucionario Institucional (PRI), Luis Donaldo Colosio, se de-
sarrollara con imparcialidad plena. Sin embargo, no se puede decir que haya
implicado la firma de un acuerdo de gobierno entre ambos partidos, en virtud
de que Lozano puso como condicién para aceptar dicho cargo, que su partido
le permitiera tomar licencia como militante del PAN.

Una segunda experiencia en la misma direccion de establecer un gobierno
de coalicion en el marco del gabinete presidencial, se originé a partir de la
alianza electoral que suscribieron los partidos PAN y PVEM en las elecciones
federales del afio 2000. En dicho convenio, el PVEM indicaba que apoyaba la
candidatura presidencial de Vicente Fox, y que, en caso de triunfar, la Secreta-
ria del Medio Ambiente seria asignada a uno de sus militantes. Sin embargo,
no se cumplié el acuerdo, lo cual derivé en una ruptura politica entre ambas
organizaciones en el afio 2001. No obstante, resulta interesante constatar que
en su administracién presidencial, Vicente Fox invité a algunos militantes de
partidos politicos como el PRI y el PRD para ocupar cargos en su gabinete.
Algunos aceptaron, pero fueron presionados para renunciar a su militancia
o fueron expulsados de sus partidos, lo cual se considera como expresiones
concretas de transfuguismo politico.

Este proceso se presenta nuevamente en la administracion del presidente
Felipe Calderdn (2006-2012), quien de manera particular tuvo acercamientos
con militantes o actores cercanos de partidos como el PRI, e incluso les hizo
invitaciones para formar parte de su gabinete. Esta situacion se dio de manera
especial con la naciente organizacion Nueva Alianza, que si bien por disposi-
cion de ley no podia formar una coalicion o avalar una candidatura comin en
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materia electoral, si establecieron un pacto implicito entre ambas agrupacio-
nes, dado que Calderdn se alié con Elba Esther Gordillo, la entonces dirigente
del poderoso Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educaciéon (SNTE), y
quien recién habia creado Nueva Alianza luego de la ruptura de dicha organi-
zacion con el PRI. En los hechos, este partido tuvo un papel determinante en
el estrecho resultado final con el cual se dirimi6 la contienda con la coalicion
electoral de los partidos de izquierda que fuera encabezada por Andrés Manuel
Lépez Obrador.

Luego del triunfo de Calderén, diversos militantes de Nueva Alianza y
del SNTE obtuvieron cargos como subsecretarios (por ejemplo, en el drea de
Educaciéon Publica o como responsables de algunas instancias con gran peso
en la estructura del Estado, por ejemplo la designacion de los titulares de la
Loterfa Nacional o el ISSSTE). Y tampoco fueron menores las ocasiones en
que el partido Nueva Alianza decidié integrar nuevas coaliciones o candidatu-
ras comunes con el PAN a lo largo de dicho sexenio, aunque ello no implicé
la firma de algin acuerdo en materia de la integracion formal de un gobierno
de coalicion.

Mis recientemente, la evidencia asociada con una practica mds concreta de
un gobierno de coalicidn se puede encontrar con la experiencia del llamado
Pacto por México, que fue convocado por el presidente Enrique Pefia Nieto
en los inicios de su gestion presidencial, integrando al efecto una mesa de
negociacion entre las dirigencias de los tres principales partidos, PRI, PAN y
PRD, mismos que comenzaron a deliberar y definir un paquete de reformas
de alcance estructural cuyo resultado debia plasmarse en sendas enmiendas
al texto constitucional federal y en las leyes secundarias respectivas. Esta ex-
periencia tuvo no pocas resistencias dentro del propio Congreso y la opinion
publica, debido al tipo de mecanismo empleado, y porque se manejaba fuera
de las instancias parlamentarias. Sin embargo, los resultados de dicho proceso
hicieron que el presidente Pefia Nieto finalmente pudiera aprobar diversos or-
denamientos con diversos alcances y consecuencias estructurales (Bédez, 2016;
Escamilla, 2015).

Pese a estas evidencias, conviene reiterar que, en sentido estricto, no cons-
tituyen un gobierno de coalicion, si bien hay elementos practicos de nego-
ciacién que la literatura juridica y politolégica imperante termina vinculando
con nociones como las de resolver los problemas de los “gobiernos divididos”,
que surgen esencialmente por la distribucion de escafios, lo cual se deriva del
resultado electoral que impide tener a un partido con mayoria calificada que
le permita aprobar reformas constitucionales (y no s6lo leyes secundarias) en
solitario.

Por otra parte, no se puede olvidar un segundo problema que se deriva de
este tipo de pactos o acuerdos preferentes, esto es, las dinimicas de patronazgo
y reparto clientelar de los puestos de la administracion pablica, lo cual ha sig-

367



;Qué esperar de los gobiernos de coalicion en México?

nificado una fuerte critica porque se somete el desarrollo de la gestion publica
al arbitrio y discrecionalidad que resulta de la presién de colocar a personas
no preparadas en ciertos puestos a fin de cumplir con la cuota de reparto
pactada entre los partidos politicos y no sélo siguiendo la idea asociada con el
predominio del liderazgo o influencia presidencial sobre su propia agrupacion
partidaria.®

Ademis, no puede omitirse que el partido asociado con el presidente se ve
sometido a ciertas condiciones como consecuencia del marco legal imperante
desde 1996, que estipula que debe sumar votos para poder generar mayorias
simples o calificadas, lo que le obliga a ocupar un espacio en tanto partido
pivote de algun tipo de coalicién o alianza de facto que permita mantener la
gobernabilidad y el control de la agenda legislativa dentro de una o ambas
camaras del Congreso, lo cual ha provocado un sistema de negociaciones for-
males e informales de las reglas operativas del propio Poder Legislativo y de
este con respecto al Ejecutivo (Whitehead, 2011).

En este caso, la literatura ha sido mucho mas prédiga en lo relativo a es-
tudiar la dindmica de la formacion de coaliciones legislativas, sus implicacio-
nes reglamentarias, especialmente en lo relativo a la distribucion de espacios
fisicos, recursos econdmicos y la designacion de cargos de alto nivel, como
los 6rganos constitucionales auténomos sobre los cuales poseen facultades
de designacion, fiscalizacion y transparencia, y que se establecen conforme a
los acuerdos politicos y reglamentarios tomados en las instancias directivas de
los grupos parlamentarios y en razéon del nimero concreto de los escafios que
posee cada fuerza politica, lo cual nos da una idea mds puntual de los mecanis-
mos resultantes que se plasman dentro de instancias como las mesas directivas
o las juntas de Coordinacion Politica, que en la actualidad son los 6rganos su-
periores dentro de las dos cimaras del Congreso mexicano (Gutiérrez, 2013).

Sin duda, la discusion politica existente en México sobre la presencia del
gobierno de coalicién como respuesta a los problemas de gobernabilidad sur-
gidos en el proceso de la transicidn y alternancia, generados justamente por
dichas reformas institucionales, no ha sido menor, dado que su propuesta no
era nueva y habia sido defendida de manera recurrente por lo menos desde
hace dos décadas como uno de los mecanismos posibles para promover la
democratizacion general del Estado, y especialmente pensada en términos de
modificar la logica del régimen presidencial en lo relativo a sus atribuciones
de gestion y autonomia, a la vez de plantear una mejora de los mecanismos
de coordinacion y control existentes con los otros dos poderes de la Union

3 La literatura politolégica se divide entre el estudio del party-patronage (el patro-

nazgo partidista) y el party-government (el gobierno de partido). Para una clarificacion
de sus alcances, cosa que escapa a los fines de la discusion planteada en este trabajo,
remito, por ejemplo, a Kopecky y Mair (2012).
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(Legislativo y Judicial), asi como lidiar adecuadamente con el naciente sistema
de organismos de cardcter auténomo que se han sumado al marco regulatorio
de la administracion publica en sus diversos dmbitos (De la Paz, 2011).

Los esfuerzos encaminados a afrontar los escenarios de tener “gobiernos
divididos” (con el Ejecutivo en manos de un partido y las cimaras en manos
de otras fuerzas que pueden incluso coaligarse para dejarlo en minoria de
votos) implicaron una discusién muy profunda con respecto a cémo afrontar
los problemas crecientes en materia de gobernabilidad y toma de decisiones
pricticas, a efecto de no interrumpir el desarrollo de las politicas ptblicas. Y
adicionalmente, al paso del tiempo, este asunto se convierte no sélo en uno
de alcance federal, sino que debe contemplarse a su vez con consecuencias
directas en la operacion de las entidades federativas, a partir de la alternancia
observada en las gubernaturas y sus respectivos congresos locales.

Si bien el caso mexicano cuenta con notables elementos de contraste con
el resto de las experiencias presidenciales en América Latina, debido sobre
todo a su continuidad temporal (dado que hasta ahora ningun gobierno se
ha disuelto de manera anticipada desde 1934), los elementos asociados con su
estabilidad y los niveles de acuerdo operativo se han afectado de manera muy
significativa en los afios recientes, por lo que la demanda por redisefiar la me-
canica del régimen de gobierno ha conllevado a centrar su atencién en torno
a revisar las facultades concretas del Ejecutivo. Por otra parte, estd la revision
de los elementos de veto, acciones, controversias e incluso del juicio politico,
que pueden llevarse a cabo por el Poder Legislativo en caso de que se deba
demandar el ejercicio de rendicion de cuentas de dicha autoridad y de los fun-
cionarios subalternos encargados de las dependencias integrantes del gabinete.

En estas pdginas se intenta responder a la pregunta de si podemos estar
o no en condiciones de que nuestro régimen presidencial de gobierno pueda
trabajar en forma mds adecuada bajo el esquema de una dindmica coalicional,
cuya implementacién pudiera aminorar el problema que se origina a partir
de una situacion de creciente debilidad estructural en materia de incapacidad
de didlogo y negociacion entre las fuerzas politicas, por lo que dicho modelo
pretenderia ser un mecanismo remedial con respecto a la gravedad de los
asuntos existentes.

A partir de estos antecedentes, este ejercicio se divide en dos partes. En la
primera se abordaran algunos aspectos tedricos en torno a la evolucion recien-
te en los estudios sobre el régimen presidencial de gobierno, y mds particular-
mente se profundiza con respecto al modelo de presidencialismo coalicional,
sobre todo en el marco del contexto latinoamericano. En la segunda parte se
aborda el surgimiento y desarrollo del argumento coalicional en su aplicacion
para el caso presidencial mexicano, poniendo atenciéon en comparar los casos
donde, hasta el momento de escribir este trabajo, se han desarrollado reformas
puntuales para introducir dicha figura legal, como la Constitucién federal, la
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del estado de Puebla y de la Ciudad de México. Y a partir de ello se podra
pasar a una tercera parte de reflexiones y recomendaciones finales con respecto
a cudl puede ser la linea prospectiva que podria considerarse en este asunto,
sobre todo de cara a las condiciones concretas que habran de presentarse a par-
tir de las elecciones federales y locales de 2018, cuando comenzaria la puesta
en marcha de dicha opcién operativa de gobierno.

Coordenadas conceptuales.

El gobierno de coalicién como variante del sistema presidencial.

Evolucion reciente de los modelos presidenciales

Un rasgo primordial en cualquier ejercicio de gobierno es poseer condiciones
mayoritarias para el desempefio pleno de las funciones adquiridas. En este
sentido, la diferencia puntual a considerar dentro de un marco que se defina
como democritico se asienta en los niveles de legitimidad que acompafian a la
toma de decisiones que emprenda dicho gobierno. Esto es, implica evaluar el
grado de participacion e inclusion que se observa en las fuerzas politicas, asi
como la permanencia y continuidad de los acuerdos con los que las medidas
aprobadas siguen vigentes antes de que vuelvan a ser sometidas a algun tipo
de adecuacién. En este punto, el tema de la separacion, contrapesos y control
del poder es un factor sustantivo para dirimir los alcances de dicha integracion
del gobierno y los instrumentos constitucionales que facultardn su radio de
accién, temporalidad e influencia (Jiménez, 2016; Shull, 2000).

Lo anterior lleva a la idea de tener dos modelos de integracion del poder
politico: uno de tipo concentrado de competencia excluyente, donde el ganador
se lleva todo derivado del principio electoral aplicado; y otro de tipo consensual,
donde el poder se asigna y se comparte con base en la proporcion de la fuerza
representativa, que regularmente proviene del resultado de los comicios donde
la poblacién expresa sus preferencias y que espera ver reflejadas en los niveles y
poderes de gobierno. Esta condicién ha llevado en el tiempo reciente a pensar
en que el modelo presidencial de gobierno puede ser ubicado bajo la luz de
varios continuum que aluden a atributos que definen la tendencia a su concen-
tracidn, comparticién o franca dispersion y pulverizacion de sus funciones, lo
que ha llevado a los expertos a discutir sobre la exigencia tanto de la parlamen-
tarizacién debilitante del régimen presidencial para los casos latinoamericanos,
a efecto de atenuar la concentracion absolutista del poder, asi como a valorar,
en un sentido contrario, como paradéjicamente se habla dentro de los ambitos
europeos, la necesidad de transitar a mecanismos que ofrezcan una mayor
presidencializacion del sistema parlamentario cldsico (Nohlen, 2016).

De esta manera, se puede observar el acelerado desarrollo de modelos hi-
bridos que tratan de mantener el rasgo primordial de sus regimenes, como lo
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es la figura presidencial o la de primer ministro, que primero se manifestaron
en formulas de coexistencia y combinacién directa entre ambas instancias,
pero que ahora se han desplazado al empleo de agentes de control comple-
mentario, como las vicepresidencias, los jefes de gabinetes o los consejos de
Estado o Gobierno, a la par de empoderar abiertamente a los congresos e in-
cluso a la propia ciudadania para definir los limites y duracién de los gobiernos
constituidos (Valadés, 2008; Von Mettenheim y Rockman, 1997).

La evolucion reciente de los modelos presidenciales de gobierno ha difi-
cultado su definicion en términos conceptuales, asi como valorar si este tipo
de mecanismos sigue siendo conveniente en el marco de las democracias con-
tempordneas. Sin embargo, dentro de los elementos primordiales que han
sido considerados en el marco de la presente reflexion, como el alcance del
principio mayoritario y la concentracién/dispersién que posee la instancia eje-
cutiva con respecto a compartir el poder de gobierno con otras instituciones
facultadas por los ordenamientos legales, conviene definir una clasificacion
tentativa como se muestra en la tabla 1.

Tabla 1. Variantes de regimenes presidenciales.

Variantes concentradas

Presidencialismo absoluto
(Sin instancia secundaria de control y sin comparticion absoluta de funciones. Cuenta con la designacion
plena e ilimitada de funcionarios en todos los niveles de la administracion)

Presidencialismo colegiado
(Consejo de Estado con dos 0 més integrantes con rotacion y periodos fijos)

Presidencialismo bifronte
(Con una o dos vicepresidencias)

Variantes hibridas

Presidencialismo con jefe de gabinete / Gobierno de gabinete
(Quien coordina un Consejo de Ministros o enlaza la relacion con los otros poderes del Estado)

Presidencialismo coalicional / Gobierno de coalicién
(Implica la firma de pactos de integracion de gabinete y la ratificacion de cargos por parte del Poder
Legislativo. Permite la disolucion del gobierno, pero sin convocar a nuevas elecciones)

Presidencialismo bifronte con comparticion de funciones con primer ministro
(Que lleva a semipresidencialismo o semiparlamentarismo). Confirmacion de cargos por parte del Poder
Legislativo, permite la disolucion de gobierno y elecciones anticipadas

Fuente: Elaboracion propia.

Como se podra advertir de la lectura de la tabla, la simple descripcion confi-
gurativa no ofrece respuestas contundentes con respecto a pronunciarse sobre
cudl de las variantes resulta la mds adecuada en un contexto de aplicacion
nacional especifica, como lo seria México, por ejemplo. Como bien han ase-
verado los estudiosos del tema, las ventajas comparativas del modelo presi-
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dencial de gobierno se siguen apoyando esencialmente a partir de su tendencia
a generar dindmicas partidarias mds concentradas (con dos o tres jugadores
parlamentarios con los que se pueden tener dindmicas colaborativas o de ve-
tos mutuos, pero sin llegar al inmovilismo). Pero en especial, en los tiempos
recientes la permanencia del presidencialismo depende de las condiciones y
reglas que permiten o no una permanencia prolongada en el poder, a partir de
las previsiones de (no) reeleccion con que operan las reglas constitucionales
(Sartori, 2005).

En consecuencia, el estudio particular del llamado “gobierno de coali-
cién”, como variante del modelo presidencial, que es el motivo primordial
del presente trabajo, se asocia con la idea de observar sus caracteristicas mds
puntuales. Entre ellas destacarian, por ejemplo, el factor de que las instancias
ejecutiva y legislativa pueden provenir de momentos electorales simultdneos o
discontinuos, ademds de que el Ejecutivo puede surgir justamente de la ratifi-
cacion electiva que hace el Poder Legislativo si el sistema electoral le concede
la facultad de votar como colegio en segundo grado para su designacion; o
bien, porque se debe llevar a cabo una eleccién extraordinaria que se realiza
cuando un presidente haya renunciado o sea destituido de su cargo (Mueller,
1990; Helms, 2005).

Factores de poder en el gobierno de coalicion

Siguiendo las caracterizaciones de autores como Valadés (2008, 2014 y 2016),
los temas centrales del gobierno de coalicidn se remiten al control, orientacion
y separacion de las facultades que integran a las instancias ejecutiva y legislati-
va. En este caso, la afinidad ideolédgica (pese a que regularmente se desestima
como factor de incidencia en la construccién de agenda y acuerdos) aqui posee
un peso importante para la orientacién de esos temas, a partir de la circuns-
tancia adicional de que el Poder Ejecutivo no posea el suficiente respaldo de su
partido en las cdmaras, o bien, porque la operacién politica debe desplegarse
por parte del Ejecutivo en caso de que los partidos mantengan posiciones de
influencia mds o menos equilibradas y ello genere demasiados puntos de vetos
mutuos (Cheibub, 2007).

De alguna manera, esto implica definir que los gobiernos de coaliciéon son
la expresion de lo que podria llamarse un presidencialismo de alcance exdgeno,
ya que la autonomia de gestion (especialmente en los temas de asignacion pre-
supuestal e implementacion de politicas publicas) se deben trabajar y dialogar
con mayor intensidad para obtener su aprobacién, por lo que la expectativa de
acceso a la distribucion de rentas se vuelve un arma de doble filo, dado que
puede convertirse en un simple mecanismo de corrupcion y compra de apoyos
en el intento de aislar o vincular a los legisladores con medidas muy coyuntu-
rales, rompiendo asi con las acciones opositoras de control o con los propdsi-
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tos programaticos de largo plazo. Aunque, por otra parte, es claro que llevado
de manera idénea, el argumento de la dindmica coalicional se sustenta en el
argumento de que este propicia una mejor coordinacion y complementaci()n
entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, ademds permite medir y evaluar las
actitudes particulares que se identifican al interior de las dindmicas de nego-
ciacion intrapartidistas (Aleman y Tsebelis, 2011).

Siguiendo trabajos como el de Llanos (2006), el manejo de las coaliciones
gubernamentales implica considerar que los actores deben tener dos pistas de
negociacion y acuerdo: la que originalmente proviene de la alianza electoral
entre las fuerzas participantes, y que se traslada en un primer momento a la
instancia legislativa, y la que surge como posibilidad de la facultad consti-
tucional otorgada al Ejecutivo con el propésito de generar un gabinete con
composicion bi o multipartidista, lo cual se debe expresar en la suscripcion
de acuerdos formales con las dirigencias nacionales y los correspondientes
liderazgos asentados en el Congreso.

En este aspecto, la importancia del gobierno de coalicién implica pasar
al proceso de individualizar el nivel de actuacién que muestre cada miembro
del gabinete, con lo que se puede construir una perspectiva de informacion
concreta que debe llegar a los propios integrantes de los partidos y los grupos
parlamentarios, asi como a la opinién puablica en general, la cual puede tomar-
se en cuenta o no para definir la orientacién y continuidad de su voto de cara
a las siguientes elecciones. Y de manera puntual, también permite examinar
el nivel y capacidades concretas que mantiene el titular del Ejecutivo, lo cual
es un elemento muy significativo cuando se han podido examinar en casos
relevantes en el contexto latinoamericano, donde la figura del gobierno de
coalicidon ha estado presente de manera formal o informal, como sucede en
Chile, Colombia, Brasil o Argentina (Albala, 2016; Reniu y Albala, 2012).

La mecdnica de incentivos de que dispone la instancia legislativa es un
conjunto de factores que deben analizarse con detenimiento para definir en
qué medida el gobierno coalicional termina implicando un sistema de contra-
pesos y acciones condicionantes del Ejecutivo, a la vez que se ha considerado
que dichos procesos pueden ser un factor que permita evitar la necesidad de
convocar a nuevas elecciones en caso de no tenerse una mayoria de origen para
algtin partido como producto de los comicios.

Sin embargo, existen opiniones de que justo este tipo de negociaciones
conculcan la voluntad directa de los votantes, lo que impide un reflejo mas
concreto de las preferencias mostradas en las urnas e incrementa la falta de
participacion y el desinterés por las decisiones democraticas (Tavits, 2009;
Offe, 2006). Con ello, es importante concluir y diferenciar que las coaliciones
de gobierno no son electoralmente simétricas a las fuerzas que concurren a
la firma coyuntural de acuerdos o pactos, al no estar asentados o promovidos
desde el resultado electoral de origen. En este caso, los costos de entrada y
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salida de una coalicién son claramente menores para los actores que poseen
pocos incentivos o recompensas y, por lo tanto, las coaliciones pueden ser
disueltas sin que haya mayores consecuencias para las partes signatarias (Va-
ladés, 2014 y 2016).

A partir de los elementos aqui descritos, se pasa a discutir las condiciones
especificas que han prevalecido en la construccion de la figura del gobierno de
coalicion en el caso del régimen presidencial mexicano,

Factores de la discusion reciente
en México sobre el gobierno de coalicion

El redimensionamiento progresivo del presidencialismo mexicano

La transicién politica en México, generada con el reformismo continuo en
materia electoral, implico que en 1997 se diera la primera oportunidad con-
creta de conformacion de una coalicién de fuerzas partidarias opositoras que
superara en conjunto a la fuerza del PRI, pero a la vez se marcé el inicio de la
tendencia de que dentro de las cimaras legislativas no se ha vuelto a registrar
una mayoria absoluta por parte de un solo partido. Tanto el PRI como el
PAN, que han estado a cargo de la presidencia de la reptblica, se han visto
obligados a buscar alianzas para dar gobernabilidad al propio Congreso, asi
como para emprender la aprobacion de reformas que pudieran impactar en el
proceso de la conduccién de los procesos politicos (Escamilla, 2015).

El resultado de estos procesos derivé en avances muy importantes en lo
relativo al cambio de las facultades del Poder Ejecutivo mexicano, mismas que
fueron parte de las negociaciones entre partidos. Esto se observa al revisar las
reformas constitucionales, en donde se destaca la progresiva comparticiéon y /
o traslado de facultades hacia ambas cimaras del Congreso, aunque ello curio-
samente abre la pregunta de investigacion de saber coémo esta tendencia se ha
visto o no reflejada en la generacion de una gobernabilidad eficaz.

Sin embargo, las politicas y tendencias generadas en materia de la refor-
ma estatal y el redisefio de los marcos legales constitucional y secundarios,
asi como las propuestas de introducir la figura del gobierno de coalicion, se
combinaron adicionalmente con las que postulaban el llamado “gobierno de
gabinete”, en donde esencialmente se proponia la introduccion de la jefatura
del mismo, a efecto de formalizar la coordinacién interna entre las secretarias
de Estado, ademds de proceder a la formulaciéon de instancias de contacto
y consenso con respecto a la aprobacion de la agenda legislativa, como por
ejemplo, procesar las iniciativas preferentes que procedieran desde el Ejecuti-
vo (Valadés, 2003; De la Paz, 2011).

El Pacto por México y la reforma politico-constitucional de 2014 permi-
tieron dar un importante paso para sistematizar algunos de los mecanismos
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que ya se venian incorporando en los ordenamientos legales, como por ejem-
plo, el retiro del veto de bolsillo, promover la ratificacion de algunos de los
funcionarios del gabinete por parte de alguna de las cimaras o redefinir las
condiciones de sustitucion del titular del Ejecutivo en caso de ausencia tem-
poral o definitiva del mismo. Aunque, por otra parte, durante el proceso de
negociacion de las agendas existentes en dicho proceso no se logré que se em-
prendiera una mejor rendicion de cuentas de los agentes del Poder Ejecutivo, a
efecto de permitir el debate directo con el Poder Legislativo en materia de los
resultados de los informes de labores anuales o en el dmbito de las compare-
cencias a cargo de los secretarios de Estado, ni tampoco elevar las atribuciones
en materia anticorrupcion, por ejemplo (Alarcén, 2016).

Ahora bien, cabe indicar que las aprobaciones constitucionales de 2014
solo describen una facultad de orden general que ofrece al presidente de la
republica la opcion de proponer dicha integracion coalicional de su gabinete y
el programa de gobierno, por lo que ello abre una interrogante acerca de cudl
debe ser el procedimiento concreto para que el Senado de la Republica —una
vez que sea avisado por el presidente de la repablica de su intencién para pro-
mover dicho mecanismo— pueda solventar esta accion.

Este hecho ha obligado a que los expertos busquen emprender algunas
rutas exploratorias que permitan resolver este aspecto primordial en la for-
macién del gobierno y que ademds obtenga la aprobacién por parte de las
propias fuerzas politicas representadas en la Cdmara alta, lo cual se examina
en el siguiente apartado.

Necesidad de mecanismos reglamentarios para fijar los
procedimientos generales del gobierno de coalicion.
(Casos federal, estado de Puebla y Constituyente de la Ciudad de México)

En el contexto de ubicar las posibles alternativas de implementacién del go-
bierno de coalicién, conviene comparar las versiones originales de las ini-
ciativas que se poseen hasta ahora (finales de 2016) con respecto a generar
los procedimientos secundarios que permitan la definicién de un gobierno
coalicional. Como ya se ha indicado, se tiene la redaccion constitucional basica
aprobada en el afio 2014 para el plano federal (y pendiente de ser sancionado
como atributo opcional para los estados y la Ciudad de México), si bien re-
cientemente se han generado propuestas de iniciativas para incluir la ﬁgura en
el plano subnacional.

En este trabajo se hard referencia concreta a los casos de la Ciudad de
Meéxico (dentro de la conformacién de su Constitucién local que serd expe-
dida en el afio 2017, e incluida por el grupo de trabajo integrado por el jefe
de Gobierno, Miguel Angel Mancera), y en el estado de Puebla (a partir de
la definicién de una ley que reglamenta la figura del gobierno de coalicion,
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misma que ya estd vigente en su Constitucion local desde el 29 de julio de
2015% y que fue presentada con fecha de 28 de noviembre de 2016 por parte
del entonces gobernador de la entidad, Rafael Moreno Valle).

Como propuesta de implementacion procesal en el caso federal, se cuenta
con una propuesta amplia generada por un grupo de expertos, encabezado por
los juristas Diego Valadés y Daniel Barcel6 (2016), la cual puede sintetizarse
en los siguientes aspectos:

1. Fijar el procedimiento de negociaciéon con que el presidente de la re-
publica puede construir el acuerdo politico del programa de coalicién
y la propuesta de integracion del gabinete que se presentard al Senado.

2. TFijar la temporalidad y condiciones en que el Senado pueda discutir y
aprobar la integracion de la propuesta de programa e integracion del
gabinete.

3. Establecer los mecanismos operativos con que el gobierno de coalicién
funcionard en el marco de la administracién puablica.

4. Definir las condiciones con que el Senado podrd dar seguimiento y
control al desempefio de los miembros del gobierno de coalicidn y del
programa correspondiente, a efecto de promover en su caso la interpe-
lacién con sus integrantes.

Adicional a los elementos que se proponen incluir en la redaccién de la Ley
Reglamentaria del Gobierno de Coalicion, los autores sefialan que deben ha-
cerse adecuaciones a la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal y
otros ordenamientos de caricter presupuestal y hacendario, ademds de que
deberian revisarse los aspectos relativos a vincular la figura del gobierno de
coalicién con las disposiciones electorales, especialmente con la Ley General
de Partidos Politicos, en lo relativo a sefalar que dentro de los documentos
basicos de dichas agrupaciones se deben incluir, entre sus propositos, la deli-
beracién y aprobacion al interior de sus instancias directivas de cuindo y en
qué condiciones se podran negociar y suscribir acuerdos de dicha naturaleza.
Ahora bien, la propuesta de Valadés y Barcel6 (2016) sin duda puede ser
enriquecida con el punto no considerado en su valioso andlisis, de suprimir o
incorporar en su propuesta al Acuerdo por el que se establece la integracion y

4 Ello implicé introducir una reforma al Titulo 4° (Del Poder Ejecutivo), Capitulo

I (Del Gobernador), articulo 79, numeral XVIII, relativa a indicar que en cualquier
momento serd prerrogativa del gobernador promover ante el Congreso estatal la for-
macién de un gobierno de coaliciéon con uno o mis de los partidos que estuvieran alli
representados, mediante la firma y aprobacién por parte de la mayoria de los integran-
tes presentes de la legislatura, del convenio y programa respectivos. Y de igual manera,
el convenio deberd definir las condiciones en que dicho convenio dejard de tener vi-
gencia. H Congreso del Estado de Puebla. LIX Legislatura. Constitucién Politica del
Estado Libre y Soberano de Puebla.
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el funcionamiento de los gabinetes, publicado por el presidente Enrique Pefia
Nieto en el Diario Oficial de la Federacién el 1 de abril de 2013, donde se hace
una division funcional de las dependencias del gabinete presidencial por dreas
estratégicas. Este acuerdo sin duda debe ser considerado a la luz con que la
accion eventual de un gobierno de coalicidon y su ley reglamentaria podrian
funcionar (Diario Oficial de la Federacién, 2013).

Este ejercicio sin duda es primordial para darle profundidad a los enun-
ciados de orden general que se presentan en los casos del estado de Puebla
y el proyecto constitucional de la Ciudad de México, mismos que se alinean
en términos generales con la redaccion constitucional federal, salvo que en la
segunda entidad, el contenido de su propuesta, de manera particular en su ar-
ticulo 39-B-8, propone dar como atribucién expresa al Congreso de la Ciudad
de México que pueda ejercer la mocion de censura, misma que le permitiria
destituir a la totalidad de los integrantes del gabinete de coalicion, siempre y
cuando dispusiera del voto de dos terceras partes de los legisladores.

Sin embargo, el articulo es poco afortunado porque da pauta a dos cues-
tionamientos: a) no considera la separacién concreta de uno o varios de los
integrantes del gabinete; y, b) no queda claro si esta atribucion pudiera apli-
carse de la misma manera en caso de que el gabinete estuviera basado en
una integracién monopartidista, lo cual seria congruente por extension (y
no por omision) para efectos de una adecuada fiscalizacion de las acciones de
gobierno, pero que mucho se ha debatido en la literatura con respecto a las
implicaciones de que dicha facultad legislativa nos traslada a un sistema de
naturaleza parlamentaria. A pesar de su condiciéon polémica, sin duda es un
elemento muy importante que no puede ser omitido, en virtud de las propias
exigencias por construir un modelo de régimen democritico con mayores
equilibrios y responsabilidades mutuas, asi como la necesidad de disponer de
mecanismos que no impliquen ir mas alld del juicio politico o la revocacion
del mandato del Ejecutivo por la via electoral. En ese sentido, el gobierno de
coalicién tendria las mismas implicaciones de responsabilidad con respecto a
los de naturaleza monopartidista tradicional.

Un apunte final a manera de conclusion

Un elemento central dentro de la teoria de la eleccion racional es asumir que la
formacién de coaliciones mayoritarias se ofrece como una soluciéon en materia
de gobernabilidad y de toma de decisiones coadyuvantes al sostenimiento de
una voluntad de caricter agregado, que si bien no se obtuvo originalmente
desde las urnas, pretende configurar un proceso de alcance mayoritario que
evite tener bloqueos o vetos entre los poderes. A la luz de este planteamiento,
lo analizado en estas paginas nos indica que los gobiernos de coalicién pueden
ser una solucion pertinente para enfrentar la carencia de gobernabilidad.
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De igual manera, debe evaluarse si bajo ese mismo precepto puede darse
o no la disolucién plena del mandato, aun con el riesgo de que, colocados en
una situacion de minoria, el titular del Ejecutivo se encuentre con escasos
recursos de movilizacién para mantener el funcionamiento del gobierno. Y
al mismo tiempo, derivado de dicha situacion, se tuvieran que disolver las
camaras legislativas, convocar nuevamente a elecciones, o bien, enfrentar los
mecanismos consultivos (plebiscito, referéndum) o judiciales (controversias o
acciones de inconstitucionalidad, o en casos extremos, el juicio politico o la
revocatoria de mandato por la via electoral).

Otro tema significativo es valorar los niveles de responsabilidad en los
que incurririan las fuerzas politicas signatarias de un pacto coalicional con
respecto a los actos de gobierno que se hayan dado durante su vigencia. ;Qué
tipo de sanciones o restricciones penales—administrativas pueden construirse
para no pensar solamente en una simple condena moral con respecto a los
resultados obtenidos? ;De qué manera se podrian supervisar los conflictos de
interés asociados con las fuerzas y actores legislativos participantes en dichos
convenios coalicionales?

Conforme se ha visto a lo largo del presente texto, las opciones en curso
para implementar un modelo de gobierno de coalicién plenamente operativo
en el plano federal, especialmente a partir de los resultados potenciales de los
comicios presidenciales de 2018, distan mucho de estar clarificadas y, muy por
el contrario, el grado notorio de omision legislativa para delimitar los meca-
nismos procesales que den sustento a los escenarios iniciales de conformacion
dan cuenta de la urgencia con que esta situacion deberia estar resuelta antes
del término de la LXTII Legislatura, que puede ser mediante la expedicion de
una ley reglamentaria de los articulos 74, 76 y 89 constitucionales; y que ade-
mds se hagan las adecuaciones concretas tanto a la Ley Organica del Congreso
de la Unién como al Reglamento de la Camara de Senadores para que pueda
tenerse una ruta puntual de los tiempos y mecanismos necesarios que deberin
observarse para que la conformacién del gobierno coalicional no sea objetado,
incluso mediante algin tipo de accién o controversia constitucional ante la
instancia judicial, como lo seria en este caso, la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién. Sin duda, la ruta hacia la construccion de nuevas leyes que mejo-
ren nuestras practicas democriticas es un imperativo moral y una exigencia
historica inexcusables. Por ello, es deseable que la expectativa del gobierno de
coalicidn no se convierta en otro de los multiples ejemplos de una propuesta
que haya nacido muerta antes de tiempo. Esperemos que asi no sea.
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