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Iniciativas legislativas para reducir el Congreso de la Union

Sintesis ejecutiva

e En este documento se analizan 10 iniciativas para reducir el numero de integrantes que
componen el Congreso de la Unién, de las cuales cinco se presentaron en el Senado,
cuatro en la Camara de Diputados y una fue promovida en el Congreso estatal de Jalisco.

e Las iniciativas proponen reformar los articulos 52, 53, 54 y 56 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

e Las diferentes propuestas coinciden en senalar que la reduccion del Congreso responde
a una “exigencia” o “demanda” ciudadana para mejorar su desempefo, ya que sobre
€l pende una baja credibilidad debido al extenso numero de integrantes, a la falta de
acuerdos y al presupuesto elevado con el que opera la institucion.

e Las principales motivaciones de las iniciativas consisten en disminuir el costo econdémico
que representa el Poder Legislativo, aumentar la eficiencia legislativa y mejorar la calidad
de la representacion.

e Las 10 iniciativas de ley que se analizaron estan agrupadas en cuatro tipologias o
modelos de integracion para la Camara de Diputados y dos para el Senado. Los modelos
difieren entre si tanto en el nUmero de legisladores que se propone eliminar, como en la
proporcion que existiria entre legisladores electos por el principio de mayoria y los que
fueron electos por representacion proporcional.
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e Los modelos de integracion para la Camara de Diputados se resumen de la siguiente
manera:
» Modelo 1: Se eliminan 100 plurinominales.
» Modelo 2: Se eliminan 120 diputados por mayoria relativa y 80 de representacion
proporcional.
» Modelo 3: Se eliminan 60 diputados de mayoria relativa y 40 de representacion
proporcional.
» Modelo 4: Se eliminan 175 diputados de mayoria relativa y 75 de representacion
proporcional.

e Los dos modelos de integracion para el Senado son:
» Modelo 1: Se suprimen los 32 de representacién proporcional.
» Modelo 2: Se eliminan los 32 de primera minoria.

¢ Resulta muy complicado anticipar las implicaciones de ciertas iniciativas en la integracion
del Congreso, ya que algunas requieren de una redistritacion electoral.

e En un ejercicio de proyeccion del Modelo 1 para la Camara de Diputados, se identifico
que la reduccion del numero de diputados electos por el principio de representacion
proporcional, no implica una diferenciacion sustantiva en el porcentaje de escanos que
obtiene cada partido politico. Esto es asi dada la naturaleza del sistema electoral mixto
mexicano.

e En los escenarios para el Senado se identificaron los siguientes hallazgos. Si la
representacion proporcional hubiera sido excluida desde la eleccion de 2012 (Modelo 1),
partidos minoritarios no tendrian presencia en la Camara de Senadores. En contraste, de
haber eliminado la primera minoria (Modelo 2), se reduciria la proporcion de legisladores
provenientes de partidos que quedan regularmente en segundo lugar en las elecciones
de cada entidad federativa, es decir, de partidos mayoritarios.
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Introduccién

Una de las instituciones mas importantes de un Estado democratico es el Poder Legislativo.
Conformado originalmente en el siglo XVII para ser un contrapeso a las decisiones del
monarca, éste se ha ido transformando para representar la pluralidad politica, social, ideolégica
y cultural de un Estado. Para garantizar dicha pluralidad no solo se requiere la concurrencia
de elecciones libres, imparciales y con cierta periodicidad, sino también definir la manera en
que se conformara el Congreso. Lo anterior implica disefar reglas para establecer cuantas
camaras tendra, el numero de legisladores, las unidades geograficas en la que se elegiran los
representantes, el tipo de eleccion (directa y/o indirectamente), entre otras.

El Poder Legislativo en México esta organizado en dos camaras, la de Diputados y la de
Senadores. La Camara de Diputados esta integrada por 500 legisladores, 300 electos por
el principio de mayoria relativa y 200 por el de representacion proporcional. Por su parte, el
Senado esta compuesto de 128 legisladores, 64 de mayoria (dos por cada entidad), 32 de
primera minoria (el candidato que ocup6 el segundo lugar en la votacion de cada entidad) y 32
de representacion proporcional.

En este numero de Mirada Legislativa se analizan 10 iniciativas presentadas en la LXIII
Legislatura para reducir el numero de legisladores que conforman el Congreso de la Union.
El objetivo de la investigacion consiste en describir sus motivaciones, destacar las similitudes
y las diferencias, asi como identificar posibles implicaciones politicas de tales propuestas. Es
importante mencionar que conforme avanzo la investigacion se presentaron mas iniciativas,
las cuales seran revisadas en investigaciones posteriores. En ese sentido, las iniciativas que
no se incluyen en este documento son las siguientes:

¢ Iniciativa de la diputada Maria Guadalupe Oyervides Valdez del Partido Revolucionario
Institucional en la que se propone reducirla Camara de Diputados de 500 a 400 integrantes,
eliminando 100 de representacion proporcional. No contempla modificaciones al articulo
56 relativo a la eleccion y conformacion del Senado (29 de septiembre de 2016).

¢ Iniciativa del senador José Maria Martinez Martinez del Partido Accion Nacional y otros
legisladores del mismo grupo parlamentario. En esta propuesta se pretende eliminar por
completo a los legisladores electos por el principio de representacién proporcional de
ambas camaras (9 de febrero de 2017).
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e Propuesta del senador Manuel Cardenas Fonseca (sin grupo parlamentario) en la que se
pretende eliminar 100 diputados de representacion proporcional, reduciendo el tope de
diputados por partido de 300 a 240 (excepto si estos son obtenidos por mayoria relativa) y
de 128 a 96 senadores, eliminando los plurinominales y previendo cambios sustanciales
en su eleccion (14 de febrero de 2017).

e Propuesta por el diputado Jorge Alvarez Maynez del Partido Movimiento Ciudadano,
misma que implica la reduccién de 100 diputados electos por el principio de
representacion proporcional, previendo que “al partido politico que, por sus triunfos en
distritos uninominales, obtenga un porcentaje del total de la Camara que le garantice
una representacion igual o mayor al porcentaje de su votacién, no le seran asignados
diputados por el principio de representacién proporcional.” Esta iniciativa no contempla
cambios en la composicion de la Camara de Senadores (21 de febrero de 2017).

e Iniciativa del diputado Alejandro Gonzalez Murillo del Partido Encuentro Social, quien
prevé una Camara de diputados de 400 integrantes de los cuales 240 serian de mayoria
relativa y 160 de representacion proporcional y un Senado compuesto por 96 legisladores,
eliminando 32 de los 64 de mayoria relativa y prohibiendo la reeleccién consecutiva para
los de primera minoria. La propuesta trata de garantizar una proporcionalidad pura en
la relacion entre votos y legisladores evitando que los partidos obtengan una proporcién
mayor de legisladores respecto con su votacion lograda (2 de marzo de 2017).

¢ Iniciativa del diputado Luis Alfredo Valles Mendoza e integrantes del grupo parlamentario
del Partido Nueva Alianza en la Camara de Diputados. Proponen que el Poder Legislativo
se deposite en una asamblea unicameral denominada Congreso de la Union, electo e
integrado como la Camara de Diputados (se eliminarian 128 legisladores), pero uniendo
las atribuciones del Senado y de la propia Camara de Diputados, y nombrando a sus
integrantes como “congresistas” (13 de marzo de 2017).

e Propuesta del diputado Jesus Zambrano Grijalva e integrantes del grupo parlamentario
del Partido de la Revolucién Democratica en la Camara de Diputados, en la que proponen
que la Camara de Diputados se integre por 400 legisladores electos, en su totalidad, por
el denominado principio de “representacion proporcional pura” mediante listas regionales
abiertas, y que el Senado se reduzca a 96 integrantes, también “elegidos segun el
principio de representacién proporcional pura, mediante el sistema de 32 listas abiertas
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votadas una por cada entidad federativa en donde se elegiran hasta tres senadores.” (21
de marzo de 2017).

Este documento esta organizado de la siguiente manera: en la primera seccion se presentan
las iniciativas analizadas que proponen reducir el Congreso, especificando el legislador, el
grupo parlamentario y la fecha en que se promovieron. En la segunda seccion se analizan
las principales motivaciones que estas propuestas aducen para impulsar la reduccion de
legisladores. En la tercera seccion se agrupan las iniciativas de acuerdo a las tipologias o
modelos de integracion, procedimiento que facilita su analisis, ya que uno de los hallazgos de la
presente investigacion es que varias iniciativas proponen practicamente la misma conformacion
del Congreso. De esta manera, se tienen cuatro modelos para la integracion de la Camara de
Diputados y dos modelos para la configuracion del Senado. En la cuarta seccion se desarrolla
la principal controversia que existe entre las propuestas que sostienen los diferentes modelos
con respecto a la integracién del Congreso. Esta divergencia se refiere a la proporcion que
debe haber entre los legisladores de mayoria y los legisladores plurinominales en la Camara
de Diputados. En el caso del Senado, las iniciativas oscilan entre eliminar el legislador de
primera minoria, o bien suprimir al de representacion proporcional.

Finalmente, en la quinta seccién se presentan tres escenarios (dos para el Senado y uno
para la Camara de Diputados) que muestran cdmo se integrarian las camaras de acuerdo
con los modelos derivados de las iniciativas legislativas en comento. Es importante advertir
que no todos los modelos se pueden proyectar, ya que algunos implican una redistritacion
electoral desconocida al momento de trazar los escenarios. Para este ejercicio se emplearon
los resultados electorales de 2012 para el Senado y los de 2015 para la Camara de Diputados
como una base estadistica solida que permita hacer la asignacion de curules correspondiente
a cada modelo de integracion.

. Propuestas para reducir el Congreso en la LXIIl Legislatura

Las 10 iniciativas analizadas en este documento y que se han presentado en el marco de la
LXIl Legislatura para proponer la reduccion de las Camaras de Diputados y Senadores del
Congreso de la Union, implican una reforma a los articulos 52, 53, 54 y 56 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), asi como de las correspondientes leyes
secundarias. Las propuestas se presentan ordenadas cronolégicamente en la Tabla 1.
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Tabla 1.
Iniciativas de la LXIII Legislatura para reducir el nUmero de legisladores del Congreso
de la Unién

Grupo parlamentario del PRI de
la Cdmara de Senadores.

24 de noviembre de 2015 Senado (PRI-Senado, 24/11/15)

Diputado Macedonio Salomodn

Tamez Guajardo del grupo 29 de septiembre de
parlamentario  del Partido 2016
Movimiento Ciudadano.

Diputados (MSTG-MC, 29/09/16)

Congreso del Estado de Jalisco

(CE))." 6 de diciembre de 2016 Diputados (CEJ, 06/12/16)

Senadora Rosa Adriana Diaz
4  Lizama del grupo parlamentario 15 de diciembre de 2016 Senado (RADL-PAN, 15/12/16)
del PAN.

Diputada Laura Nereida
5 Plascencia Pacheco del grupo 17 de enero de 2017 Diputados (LNPP-PRI, 17/01/17)
parlamentario del PRI.

Diputados  César  Camacho
Quiroz, Jorge Carlos Ramirez
Marin y Enrique Jackson Ramirez
del grupo parlamentario del PRI.

17 de enero de 2017 Diputados (CCQ-PRI, 17/01/17)

Senador Fernando Torres
Graciano, las diputadas Mayra
Angélica Enriquez Vanderkam y
Alejandra Gutiérrez Campos, asi
como por los diputados Miguel
Angel Salim Alle y Francisco
Ricardo Sheffield Padilla, del
grupo parlamentario del PAN.

25 de enero de 2017 Senado (FTG-PAN, 25/01/17)

Senadora Angélica de la Pefia
8  Gomez del grupo parlamentario 8 de febrero de 2017 Senado (APG-PRD, 08/02/17)
del PRD.
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Diputado Marko Antonio
9 Cortés Mendoza del grupo 14 de febrero de 2017 Diputados (MACM-PAN, 14/02/17)
parlamentario del PAN.

Grupo parlamentario del Partido
10 Verde Ecologista de México de la 16 de febrero de 2017 Senado
Camara de Senadores.”™

(PVEM-Senado,
16/02/17)

Fuente: Elaboracion propia. * Esta iniciativa se remonta a la propuesta de la diputada local Rocio Corona Nakamura del grupo parlamentario

del PRI en el Congreso del Estado de Jalisco, presentada en julio de 2016. Dicha iniciativa se turné a la Comision de Puntos Constitucionales,

Estudios Legislativos y Reglamentos del CEJ. Después de votarse favorablemente en el pleno del Congreso estatal, se remitié a la comision

permanente del Congreso de la Unién, la cual a su vez la gir6 a la Camara de Diputados para su consideracion y debate en diciembre de 2016.

** El Partido Verde present6 una iniciativa idéntica en la Camara de Diputados. Los dos documentos van acompafiados de una propuesta

para reformar las leyes secundarias en la materia. Para efectos de esta investigacion, las dos iniciativas se consideraran como una sola y se

citara la que fue promovida en el Senado.
Como se puede apreciar en la Tabla 1, de las 10 iniciativas, cinco se presentaron en la Camara
de Senadores y cinco en la de Diputados, una de las cuales fue promovida en el Congreso
estatal de Jalisco. Si se clasifican por origen partidista, tres iniciativas son impulsadas por
legisladores del Partido Revolucionario Institucional (PRI), tres por el Partido Accién Nacional
(PAN), una por el Partido de la Revolucion Democratica (PRD), una por el Partido Verde
Ecologista de México (PVEM, Partido Verde), otra por el Partido Movimiento Ciudadano (MC)
y una fue suscrita por el Congreso del Estado de Jalisco. Se puede apreciar que las iniciativas

se han promovido con mayor frecuencia a partir de diciembre de 2016.
Il. Motivaciones para reducir el numero de legisladores

Las iniciativas presentadas en la LXIllI Legislatura coinciden bastante en su exposicion de
motivos para justificar la reduccién de legisladores que conforman el Congreso de la Union. En
general, las propuestas aluden a una “exigencia” o “demanda” ciudadana que solicita un mejor
desempeno del Congreso, ya que sobre él pende una falta de credibilidad debido al extenso
numero de integrantes, a la falta de acuerdos y al presupuesto elevado con el que opera la
institucion, entre otros factores. Para gran parte de las iniciativas, la reduccion del Congreso
se justifica como una medida indispensable para fortalecer la legitimidad del Poder Legislativo
a partir de una mayor confianza ciudadana en dicha institucion.
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“...los legisladores tenemos que poner al dia en forma oportuna las normas que
regulan nuestra democracia para contribuir a su consolidacion y coadyuvar a elevar la
confianza ciudadana en ella y en sus instituciones.” (MACM-PAN, 14/02/17: 1)

Algunas iniciativas sustentan la percepcion negativa que tiene la ciudadania en el Congreso a
partir de diferentes encuestas de opinion publica que se han levantado en los ultimos afios. En
ellas se subraya la baja calificaciéon con la que los ciudadanos evaltan al Poder Legislativo."
Ademas de estos indicadores de opinidn publica, algunas iniciativas establecen un comparativo
internacional para mostrar que el Congreso mexicano tiene una mayor cantidad de integrantes
que paises mas poblados o con mas entidades federativas. Cuatro propuestas de reforma
coinciden en comparar unicamente la integraciéon del Congreso mexicano (628 legisladores
por las dos camaras) con el de Estados Unidos de América (535 legisladores) y el de Brasil
(594 legisladores).? La iniciativa del Partido Verde es la mas extensa en presentar dicha
comparacion, ya que contrasta la proporcion de miles de habitantes por legislador que existe
en 11 paises, incluido México.

Desde nuestra perspectiva, entodos los casos la seleccion de paises para realizar el comparativo
tiende al sesgo, ya que no se establecen criterios especificos para la seleccién de la muestra.
Por lo anterior, este procedimiento integra una muestra ad hoc para argumentar en un sentido
determinado. En el Cuadro 1 se presenta un comparativo propio, en el cual se incluyen los
paises que integran el Grupo de los Diez (G10) y los paises que integran la asociacién comercial
de las cinco economias emergentes mas importante del mundo conocidas como BRICS.

Cuadro 1. Proporcion de habitantes por legislador en 11 paises

Suecia 349 9,851,017 28,226.4
Suiza 246 8,140,000 33,089.4
Reino Unido 1,436 65,110,000 45,341.2
Bélgica 221 11,409,077 51,624.8

! Sobre las encuestas de opinion publica y la reduccion del Congreso, véase: Garcia Reyes, Christian Uziel (2017), “Reduccion del tama-
fio del Congreso de la Unioén”, Visor Ciudadano, No. 51, Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica, México. Disponible en:
https://goo.gl/fBaSHP(Consultado el 11 de abril de 2017).

2 Véase: PRI-Senado, 24/11/15; MSTG-MC, 29/09/16; LNPP-PRI, 17/01/17; y, CCQ-PRI, 17/01/17.
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Italia 945 60,782,897 64,320.5
Francia 925 66,991,000 72,422.7
Paises Bajos 225 17,000,074 75,555.9
Canadd 413 36,155,487 87,543.6
Sudafrica 490 54,956,900 112,156.9
Alemania 699 82,200,000 117,596.6
Japoén 722 126,926,000 175,797.8
México 628 119,530,753 190,335.6
Rusia 620 146,544,710 236,362.4
Brasil 594 204,450,649 344,193.0
China* 2,987 1,369,811,000 458,590.9
EUA 535 324,289,210 606,148.1
India 802 1,293,057,000 1,612,290.5

Fuente: Elaboracion propia. *China y Suecia son los Unicos paises unicamerales que forman parte de la muestra.

Como se puede apreciar, Suecia, Suiza y Reino Unido son los paises que tienen una mayor
cantidad de legisladores con respecto al tamafio de su poblacién, mientras que el otro
extremo lo ocupan la India, Estados Unidos y China, cuyos legisladores representan a una
mayor cantidad de habitantes. México ocupa la parte baja de la tabla, de manera que cada
legislador representa a poco mas de 190 mil habitantes. Esto equivale a nueve veces mas
de lo que representa un legislador en Suecia y practicamente lo doble que un congresista
canadiense. Con esta muestra se puede apreciar que el G10 tiene en términos proporcionales
mas legisladores con respecto a su poblacion, mientras que México tiende a comportarse
como un BRIC, cercano al caso ruso, pero lejos de la proporcion que tienen Brasil, China y la
India. En esta comparaciéon Japon es el pais del G10 que mas se asemeja al caso mexicano.

A continuacion, se presentan con mayor detenimiento los principales argumentos utilizados
en las iniciativas para promover la reduccion del Congreso, pero es importante subrayar que
la mayoria de estos puntos son sustentados a partir del denominado “mandato ciudadano”
que, desde la perspectiva de los legisladores, demanda la transformacién de las instituciones
democraticas del Estado mexicano.



Mirada
Legislativa

* Reducir el costo economico que representa el Legislativo para la democracia.

Esta motivacion es la que tiene un mayor grado de coincidencia en las diferentes iniciativas,
nueve de 10 sefalan que la reduccion del Congreso representaria un ahorro importante para el
Estado, ya que la medida disminuye la carga burocratica en el Poder Legislativo en rubros como
dietas, prestaciones, gastos de representacion y otros gastos asociados.? Este argumento tiene
dos vertientes. La primera sefala que la importancia de disminuir los costos que representa
la integracion y el funcionamiento del Legislativo atiende a una enraizada molestia ciudadana
sobre su costo econdmico en nuestro pais. No sélo se sefala el presupuesto anual que recibe
el Congreso, sino también el de los partidos politicos y otras instancias de representacion
popular (FTG-PAN, 25/01/17; APG-PRD, 08/02/217).

De las 10 iniciativas en las que se menciona que la disminucién de legisladores significaria un
ahorro presupuestal, unicamente la presentada por el Partido Verde estima que la reduccion
implicaria un ahorro superior a los 25 mil millones de pesos (cada sexenio) por disminuir los
costos asociados a la parte operativa del Congreso, pero que podria ser superior si también
se agrega la disminucion del presupuesto que se ejerce en el proceso electoral. El calculo que
realiza la iniciativa del Partido Verde consiste en restar al ejercicio fiscal 2017 del Presupuesto
de Egresos de la Federacion (PEF 2017), el monto proporcional correspondiente a la reduccion
de legisladores en cada Camara del Congreso. En ese sentido, agrega que el costo anual del
Poder Legislativo disminuiria de “$12,171,404,772 a $7,984,138,751, es decir, un 34.4 por
ciento menos que el costo de este afo, cifra equivalente a $4,187,266,021” (PVEM-Senado,
16/02/217). Toda vez que solo esta iniciativa realiza un calculo presupuestal con datos del
PEF 2017, la Grafica 3 muestra la evolucidn del Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) asignado tanto para la Camara de Diputados como la de Senadores durante el periodo
2012-2017.

3 La iniciativa que no incluye esta motivacion de manera explicita en su propuesta es la del Congreso estatal de Jalisco.
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Grafica 3. Presupuesto de Egresos de las Camaras de Diputados y de Senadores, 2012-2017.

——"Camara de Senadores Camarade Diputados

.................

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Elaboracion propia con informacion obtenida de los Manuales de Percepcion de la Camara de Senadores y de Diputados para los afios
de 2012 a 2017 publicados en el Diario Oficial de la Federacion consultados en http://www.dof.gob.mx/ y http://www.diputados.gob.mx/
LeyesBiblio/marco.htm, el 19 de marzo de 2017.

En primera instancia se advierte en los datos que existe un aumento tendencial en el monto de
los egresos autorizados para ambos Organos Legislativos, principalmente a partir del afio 2015,
pues para la Camara de Diputados en el 2014 el PEF le asigné un monto de $6,795,524,255.00
y en el 2015 la cantidad ascendi6 a $7,339,166,195.00. Respecto a la Camara de Senadores,
acontecio el mismo hecho, en el PEF de 2014, tenia asignado $3,722,428,466.00 y en el 2015,
el monto aprobado fue $4,019,177,269.00. En un segundo punto se confirma que la iniciativa
del Partido Verde utilizé el monto del PEF 2017 para realizar el célculo de ahorro presupuestal
para el ejercicio 2017.

A continuacion, se presentan dos cuadros que contienen datos basados en las percepciones
de los diputados y senadores que constan en el Manual de Percepciones de ambas Camaras
para el ejercicio fiscal 2017, con una proyeccidén de un ahorro presupuestal mensual y anual,
con la finalidad de contrastar la iniciativa del Partido Verde en la que propone disminuir de 500
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a 400 diputados y de 128 a 96 senadores,* toda vez que el calculo que presentan es sobre el
global del PEF 2017 y no respecto a las percepciones por legislador.®

Cuadro 2. Percepcion de senadores y ahorro presupuestal, PEF 2017

2017 $117,400 $15,027,200 $11,270,000 $3,757,200 $45,086,400

Elaboracion propia con informacién obtenida del Manual de Percepcion de la Camara de Senadores para 2017 publicado en el Diario
Oficial de la Federacion. Disponible en: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5473063&fecha=27/02/2017 (Ultima consulta, 19 de
marzo de 2017).

Cuadro 3. Percepcion de diputados y ahorro presupuestal, PEF 2017

2017 $148,297 $74,148,500 $59,318,800 $14,829,700 $177,956,400

Elaboracion propia con informacion obtenida de la Camara de Diputacjos para 2017. Disponible en: http://www5.diputados.gob.mx/index.
php/camara/Transparencia/lnformacion-Finaciera/Remuneraciones (Ultima consulta, 19 de marzo de 2017).

Enlos cuadros se muestra el ahorro presupuestal mensual y anual que significaria la disminucion
de 100 diputados y 96 senadores. Es importante recalcar que las cantidades que se presentan
no contienen prestaciones, seguridad social, seguros, ni aguinaldo; sélo se refiere a las dietas
de senadores y percepciones de diputados.

Una segunda vertiente en la justificacion presupuestal para disminuir el nUmero de legisladores
es mas de caracter coyuntural; ésta menciona que reducir el costo del Congreso constituye en
si mismo un acto congruente y responsable ante el adverso contexto econémico que enfrenta
el pais, ya que formaria parte de las politicas de austeridad que se requieren actualmente para
enfrentar la devaluacion del peso mexicano, el alza de precios asociados a los hidrocarburos y
la posible modificacion del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada.

4 Se realiza el calculo por el nimero de legisladores que se propone reducir, sin determinar si son de mayoria relativa o de representacion
proporcional, pues en la asignacion de percepciones no se realiza esa distincion.

5 En el calculo que se presenta, s6lo se utilizaron los datos del Manual de Percepciones de la Camara de Senadores y de la informacion
que consta en el sitio web de la Camara de Diputados, denominado “Remuneraciones”. Esta cifra se refiere a los montos de la dieta que le
corresponde a cada legislador; para el caso de los diputados, se sumaron los conceptos de asistencia legislativa y atencion ciudadana.
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“...lareduccion de legisladores implicara la disminucién de costos en el Poder Legislativo.
Si bien es un beneficio secundario a las funciones legislativas, responde de forma
inmediata a las politicas de austeridad que en la situacion econdmica actual debe de
prevalecer en la vida publica del pais.” (RADL-PAN, 15/12/16: 2).

“Sumado a lo anterior, hoy en dia nuestro Pais atraviesa por una situacion coyuntural
econdmica y social dificil, misma que ha llevado al Gobierno a tomar ciertas medidas de
austeridad, por lo que consideramos que la reduccion de legisladores, seria un acto de
congruencia y de sensibilizacién con la sociedad mexicana, dado el impacto econémico
de ahorro que esto traeria.” (CCQ-PRI, 17/01/17: 2).

Adicionalmente, algunas iniciativas mencionan que el ahorro obtenido podria destinarse a
otros programas sociales en materia de educacion, salud o combate a la pobreza (CCQ-PRI,
17/01/17; APG-PRD, 08/02/217).

* Impulsar la eficiencia legislativa

Ocho de las 10 iniciativas incluyen en el apartado de motivos a la eficiencia legislativa como
un beneficio central de reducir el nimero de legisladores.®’ Las iniciativas que emanan del
grupo parlamentario del PRI, la del Congreso de Jalisco y la del diputado Tamez Guajardo de
Movimiento Ciudadano coinciden en sefalar que el numero actual de legisladores obstaculiza
la toma de decisiones y se ha convertido en dbice para construir consensos entre las diferentes
fuerzas politicas (PRI-Senado, 24/11/15; MSTG-MC, 29/09/16; CEJ, 06/12/16; LNPP-PRI,
17/01/17; CCQ-PRI, 17/01/17).

El resto de las iniciativas desarrollan el punto a partir de los beneficios que implicaria la medida,
es decir, mencionan que la reduccion del Congreso favorecera la construccion de consensos,
la conformacion de mayorias parlamentarias, la toma de decisiones, la agilizacion de tramites
y el trabajo de las comisiones legislativas (RADL-PAN, 15/12/16; FTG-PAN, 25/01/17; PVEM-
Senado, 16/02/17).

6 Las iniciativas que no incluyen este motivo en su planteamiento son las de la senadora Angélica de la Pefia Gomez (APG-PRD,
08/02/17) y la del diputado Marko Antonio Cortés Mendoza (MACM-PAN, 14/02/17).

" La eficiencia legislativa se puede definir como la relacion entre el nimero de iniciativas presentadas y el nimero de iniciativas aprobadas
en el mismo periodo legislativo. En principio, un Congreso caracterizado por alta eficiencia legislativa tendria un cociente cercano al uno.
No obstante, reducir el analisis del Parlamento a su eficiencia legislativa, deja de lado otros asuntos importantes que permiten hacer un abor-
daje mas integral del Congreso, entre ellos tomar en cuenta el tema de las iniciativas y su impacto en el funcionamiento del Estado, el se-
guimiento del impacto de las leyes que se promulgan y la calidad del debate en la toma de decisiones, por mencionar algunos (Casar, 2000).
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“(...) la disminucion del numero de legisladores favorecera la concrecién de acuerdos
debido a que en un grupo menor es mas sencillo unificar criterios y llegar a posturas
negociadas, lo cual resultaindispensable parala construccion del dialogo con las diferentes
fuerzas politicas, y de este modo constituir mayorias parlamentarias que otorgaran una
mayor legitimidad a las decisiones del Poder Legislativo (...)" (FTG-PAN, 25/01/17: 3)

“(...) no se debe perder de vista que la reduccion de legisladores también impactara
significativamente en la eficiencia del Congreso de la Union, toda vez que los acuerdos
entre las diferentes fuerzas politicas representadas en él podran ser asumidos con mayor
facilidad.” (PVEM-Senado, 16/02/17: 9)

De esta manera, el argumento implicito en justificar la reduccion del Congreso consiste en que
los grupos mas pequefios tienden mas facilmente a la unificacion de criterios y la generacion de
consensos que los grupos grandes. Otros elementos derivados de este criterio se refieren a que
la construccion de consensos tenderia a aumentar la legitimidad de las reformas aprobadas en
el Congreso (RADL-PAN, 15/12/16), en mejorar la asignacion de responsabilidades especificas
a cada legislador, asi como en la definicién de prioridades que debe atender la legislatura en
turno (LNPP-PRI, 17/01/17; CCQ-PRI, 17/01/17). Una particularidad importante de la iniciativa
del Partido Verde es que esta viene acompanada de una propuesta de reforma a la legislacién
secundaria que especifica la reduccion en la integracion de los érganos de gobierno del Poder
Legislativo, de las comisiones legislativas, y del numero de legisladores necesarios para la
conformacién de grupos parlamentarios.

» Profesionalizacion, calidad de la representacion, y nuevas tecnologias.

En las teorias politicas sobre la democracia suele haber un fuerte debate sobre los mecanismos
mas adecuados para generar la representacién politica éptima que permita la inclusion de las
diferentes opiniones, intereses e ideologias que coexisten en una sociedad. El tema de la
representacion no se limita a un asunto cuantitativo (legislador que representa a determinado
numero de habitantes), sino también en términos cualitativos, es decir, en la calidad de la
representacion (Pitkin, 1967). Dicha calidad, puede expresarse en términos de legitimidad o
profesionalizacion. En el primer caso se refiere a la cercania y grado de identificacién entre
el representante y el representado, mientras que la segunda vertiente trata sobre el grado de
conocimiento de la técnica legislativa a partir de la experiencia que adquiere el representante
en el desempefio de su trabajo (Packehham, 1970).
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Al respecto, tres iniciativas, la del diputado Macedonio Tamez Guajardo (MC), la del Congreso
de Jalisco y la del diputado Marko Cortés (PAN), coinciden en sefialar que la reduccion de
legisladores puede tener como consecuencia positiva una mejora sustancial en la calidad de
la representacién. Aunque no hay un argumento explicito sobre el punto, se podria inferir a
partir de las propuestas revisadas que la reduccion de legisladores tendria como una posible
consecuencia que los partidos sean mas estrictos en la postulacion de candidatos. Ademas,
de acuerdo a las iniciativas, atender la “demanda ciudadana” referente a reducir el numero de
sus integrantes, aumenta la posibilidad de que los representados vuelvan a identificarse con
los legisladores, ya que verian que su exigencia si fue tomada en cuenta.

La iniciativa del diputado Marko Cortés afiade otro punto a este argumento. En su documento
se afirma que la reeleccion consecutiva de los legisladores establecida en la reforma politico-
electoral de 2014 permitira la profesionalizacion de la representacion politica en el Congreso,
ya que potencialmente habra una mayor cantidad de legisladores con experiencia en los
trabajos que competen a su respectiva Camara. De esta manera, “la profesionalizacion de la
representacion que se lograra por la via de la reeleccién nos marca el momento preciso para
tener un Congreso con dimensiones mas reducidas (...)" (MACM-PAN, 14/02/17: 3).

Finalmente, lainiciativa del Partido Verde establece que las nuevas tecnologias de la informacion
pueden permitir una mayor interaccion entre representantes y representados de manera que
“(...) el didlogo entre legisladores y ciudadanos no se encuentra determinado por la cantidad
de diputados y senadores, sino por la eficiencia de medios de comunicacién como las redes
sociales.” (PVEM-Senado, 16/02/17: 3). No hay un mayor desarrollo en la exposicion de este
motivo en dicha iniciativa o en alguna otra de las 10 revisadas.

lll. Modelos sobre la reduccién del Congreso

En esta seccion se agrupan las diferentes iniciativas de acuerdo a su propuesta especifica
para reducir el Congreso. Bajo este procedimiento, de las 10 propuestas se desprenden cuatro
modelos de integracion para la Camara de Diputados y dos para el Senado. Es importante
mencionar que los modelos difieren entre si, no s6lo en el numero de legisladores que se
proponen eliminar, sino en la proporcion que existiria entre legisladores electos por el principio
de mayoria y los de representacion proporcional.
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Modelos de integracion para la Camara de Diputados

Para la Camara de Diputados hay cuatro modelos de integracion. Dos de ellos coinciden en
que el numero de diputados debe pasar de 500 a 400, otro modelo propone que sélo haya 300
diputados y el cuarto que se componga de 250. Todas las iniciativas formuladas por legisladores
del PRI, dos del PAN, una de Movimiento Ciudadano y la promovida en el Congreso de Jalisco
coinciden en conformar una Camara de Diputados con 400 legisladores, en una proporcién de
75 por ciento legisladores de mayoria relativa y 25 por ciento de representacion proporcional.
Aunque el Partido Verde coincide en el numero de legisladores que debe tener esta Camara,
promueve conservar la proporcion actual, de manera que 60 por ciento sean de mayoria relativa
y 40 por ciento de plurinominales. Misma distribucién que promueve el legislador panista Marko
Cortés, aunque su propuesta contempla contar sélo con 300 diputados.

Por su parte, la iniciativa de la senadora perredista Angélica de la Pefa es la que propone
la mayor reduccion de esta Camara (250 diputados) y también es la que aumenta en mayor
proporcion a los diputados de representacion proporcional para que estos ocupen el 50 por
ciento de los escafos. A continuacion, se presentan con mas detalle cada uno de los modelos
propuestos para reducir la Camara de Diputados.

Modelo 1. La Camara de Diputados pasaria de 500 a 400 miembros, ya que se propone reducir a
los diputados electos por el principio de representacion proporcional de 200 a 100, manteniendo
los 300 de mayoria relativa. Este cambio no contempla modificar la geografia electoral, es
decir, se mantendrian las 300 demarcaciones uninominales, y las cinco circunscripciones
plurinominales se estarian eligiendo a 20 legisladores en lugar de 40.

Esta configuracion ha sido impulsada por las tres iniciativas presentadas por los legisladores
del PRI (PRI-Senado, 24/11/15; LNPP-PRI, 17/01/17; CCQ-PRI, 17/01/17), la que se promovid
en el Congreso de Jalisco (CEJ, 06/12/16), por dos propuestas de legisladores del PAN (RADL-
PAN, 15/12/16; FTG-PAN, 25/01/17) y por la del legislador de Movimiento Ciudadano (MSTG-
MC, 29/09/16).

Modelo 2. Propuesto por el diputado Marko Cortés del PAN (MACM-PAN, 14/02/17). En este, los
integrantes de la Camara también pasarian de 500 a 400, pero manteniendo la proporcionalidad
actual de los principios de eleccion (60 por ciento de los diputados de mayoria relativa y el 40
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por ciento de representacion proporcional). Bajo esta formula los diputados de mayoria relativa
pasarian de 300 a 240, y los de representacion proporcional de 200 a 160.

Modelo 3. Es propuesto por el grupo parlamentario del Partido Verde (PVEM-Senado, 16/02/17).
En este también se mantiene la proporcién actual de los principios de eleccion (60 por ciento
de mayoria relativa y 40 por ciento de representacion proporcional), pero esta consiste en
reducir de 500 a 300 el numero de legisladores, de los cuales 180 serian de mayoriay 120 de
representacion proporcional.

Modelo 4. Propuesto por la senadora Angélica de la Pefa Gomez del PRD (APG-PRD,
08/02/17). La iniciativa prevé reducir a la mitad los integrantes de la Camara pasando de 500
a 250. En esta nueva integracion los diputados de mayoria relativa pasarian de 300 a 125,
mientras que los de representacion proporcional, disminuirian de 200 a 125. Como se puede
observar, la mitad de los diputados serian de representacion proporcional y la otra mitad de
mayoria relativa.

Los modelos 2, 3 y 4, implican una redistritacion nacional para adecuar la integracion de los
diputados electos por el principio de mayoria relativa en el numero correspondiente de distritos
electorales uninominales del pais que actualmente es de 300. De avanzar cualquiera de estos
modelos, la autoridad administrativa tendria una labor adicional para establecer la nueva
distritacion nacional, aspecto que el Modelo 1 no requeriria.

Cuadro 4. Modelos para la reduccion de la Camara de Diputados

(PRI-Senado, 24/11/15).
300 de mayoria relativa (MSTG-MC, 29/09/16)
(75% de la Camara) (CEJ, 06/12/16)
1 400 100 de representacion proporcional (RADL-PAN, 15/12/16)
(25% de la Camara) (LNPP-PRI, 17/01/17)
(CCQ-PRI, 17/01/17)
(FTG-PAN, 25/01/17)
180 de mayoria relativa
2 300 (60% de la Camara) , (MACM-PAN, 14/02/17)
120 de representacion proporcional
(40% de la Camara)
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240 de mayoria relativa

(60% de la Camara)
3 400 - . (PVEM-Senado, 16/02/17)
160 de representacion proporcional

(40% de la Camara)
125 de mayoria relativa

4 250 (50% de la Camara) (APG-PRD, 08/02/17)
125 de representacion proporcional i !

(50% de la Camara)

Fuente: Elaboracion propia.

Modelos de integracion para la Camara de Senadores

En el caso del Senado, se observa la configuraciéon de dos modelos en los que coinciden las
10 iniciativas, en ambos se tiene como principal coincidencia reducir esta Camara de 128
miembros a 96, respetando en todo momento los 64 senadores elegidos por el principio de
mayoria relativa: dos por cada entidad federativa, tal y como ya se establece en el articulo 56
constitucional.

En el primer modelo coinciden las iniciativas de los legisladores del PRI, PAN, Movimiento
Ciudadanoylaque se presentd en el Congreso de Jalisco. En esta configuracién se conservarian
los senadores electos por el principio de primera minoria y se suprimen los de representacion
proporcional. En el segundo modelo, contemplado en las iniciativas del Partido Verde y en la
del PRD, se mantendrian sdlo los de representacion proporcional.

Modelo 1. La Camara se reduce de 128 a 96 senadores, de los cuales 64 serian electos por el
principio de mayoria relativa y 32 por el de primera minoria. En este caso ya no existiria la lista
nacional a través de la que se determinaba la eleccion de senadores plurinominales. De esta
manera, en el modelo se deroga el segundo parrafo del articulo 56 constitucional que se refiere
a los 32 senadores elegidos por el principio de representacion proporcional.

Modelo 2. La Camara también se reduce de 128 a 96 senadores, de los cuales 64 serian
de mayoria relativa, pero 32 se elegirian por el principio de representacion proporcional y se
prescindiria de aquellos legisladores de primera minoria. Con ello, se modificaria el primer
parrafo del articulo 56 constitucional en la parte relativa a este principio de eleccion.
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Cuadro 5. Modelos para la reduccion de la Camara de Senadores

(PRI-Senado, 24/11/15)
(MSTG-MC, 29/09/16)
(RCN-PRI-CEJ, 07/12/216)
(RADL-PAN, 15/12/16)
(LNPP-PRI, 17/01/217)
(CCQ-PRI, 17/01/17)
(FTG-PAN, 25/01/17)
(MACM-PAN, 14/02/17)

64 de mayoria relativa
1 96 (66.6% de la Camara)
32 de primera minoria
(33.3% de la Camara)

64 de mayoria relativa
(66.6% de la Camara)

2 96 32 de representacion proporcional
(33.3% de la Camara)

(APG-PRD, 08/02/217)
(PVEM-Senado, 16/02/217)

Fuente: Elaboracion propia.

En los dos modelos, se mantiene la disposicion constitucional de renovar la Camara de
Senadores en su totalidad cada seis afos.

IV. Divergencias en torno a la reduccién del Congreso

En los diferentes modelos de integracién del Congreso se puede apreciar que,
independientemente del numero especifico de integrantes que se propone tanto para la
Camara de Diputados como para la de Senadores, la principal divergencia radica en qué tipo
de legislador es el que se elimina o en qué proporcion se reduce. En términos generales, las
iniciativas que convergen en el Modelo 1 tanto para la Camara de Diputados como para la
de Senadores son las que proponen una mayor reduccion de legisladores de representacion
proporcional (Diputados) o bien, promueven su eliminacién total (Senado).

Las propuestas que suprimen o reducen el numero de legisladores plurinominales utilizan
como principal argumento la importancia de actualizar la integracion del Poder Legislativo para
reflejar las condiciones politicas del pais. En ese sentido, subrayan que el presente contexto
dista de aquél que predominaba en la década de los setenta del siglo pasado en donde el
Congreso no reflejaba la pluralidad politica que existia en México. Estas iniciativas sefialan que
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México cuenta con un sistema de partidos politicos maduro y consolidado, en el que diferentes
fuerzas politicas son capaces de ganar elecciones tanto locales, estatales y federales. En
suma, los legisladores que promueven la reduccidon de los plurinominales perciben que los
tiempos se han modificado a diferencia de la década de los afios setenta, cuando el Congreso
no reflejaba la pluralidad politica de México. Por lo tanto:

“La disminucion del numero de legisladores en la figura plurinominal, es necesario toda
vez que este sistema ya cumplié con los propdsitos que en principio dieron origen a su
creacion, al existir hoy una mayor representacion en el Congreso por parte de los partidos
mas pequenos que por si mismos no podian ganar gran cantidad de circunscripciones
electorales” (RADL-PAN, 15/12/16: 2)

“En la actualidad tenemos partidos politicos fuertes, altamente competitivos y con una
gran fuerza electoral, que no necesitan de estas férmulas para representar a la sociedad.
Desde hace ya varias Legislaturas tenemos una integracioén plural, vigorosa y en la
que convergen democraticamente tanto mayorias como minorias, por lo que reducir la
representacion proporcional no afectaria nuestra normalidad democratica.” (PRI-Senado,
24/11/15: 1-2)

Las propuestas sefalan que las reformas politicas que incorporaron la figura de legisladores
plurinominales ya cumplieron su cometido de construir un sistema de partidos competitivo,
por lo que reducir su numero no afectaria “la normalidad democratica” del pais (CCQ-PRI,
17/01/17), ni “el actual esquema de integracién” del Congreso (MSTG-MC, 29/09/16). En el caso
particular del Senado, se establece que la eliminacion de senadores plurinominales terminaria
con la sobrerrepresentacion de ciertas entidades federativas en la Camara (FTG-PAN,
25/01/17) y constituiria un mecanismo para regresar al principio originario de la Constitucién
que precisamente establecia una representacion paritaria de dichas entidades en el pleno de
dicha institucion (MACM-PAN, 14/02/17). En general, este tipo de iniciativas coincide en que la
representatividad territorial del Senado ya esta garantizada por la confluencia de senadores de
mayoria relativa (dos por entidad federativa) y los 32 legisladores de primera minoria.

Por el contrario, las iniciativas de la senadora Angélica de la Pefia Gémez del PRD, la del
PVEM vy la del diputado Marko Cortés del PAN son las que tienen un digresién mas amplia y
detallada sobre la importancia no solo de conservar la figura del legislador de representacién
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proporcional, sino incluso de aumentar su peso en el Congreso.® Es importante recordar que la
propuesta del diputado Cortés solo se refiere al caso de la Camara de Diputados, ya que para
el Senado argumenta a favor de suprimir los plurinominales. Sobre el particular, esta propuesta
coincide con la del grupo parlamentario del Partido Verde en que la disminucion de diputados
s6lo es numérica, pero promueven mantener la actual proporcion entre diputados de mayoria
y plurinominales.

Aunque las tres iniciativas coinciden en términos generales en sefalar que la figura del legislador
plurinominal es basica para salvaguardar la representatividad ciudadana, cada una enfatiza su
argumento de manera particular. El grupo parlamentario del Partido Verde considera que su
propuesta no compromete la pluralidad ideoldgica y politica expresada en el voto ciudadano,
ya que respeta los principios de proporcionalidad y pluralidad al mantener la proporcion 60-40
en la integracion de la Camara de Diputados y al conservar los senadores de representaciéon
proporcional. Ademas, esta iniciativa incluye el cambio de denominacién de los legisladores de
“representacion proporcional” por el de “representacién democratica”, y el cambio del nombre
de las “circunscripciones plurinominales” por el de “circunscripciones electorales”. Este cambio
de nomenclatura que promueve el Partido Verde radica en que:

“(...) se estima apropiado desterrar en definitiva el concepto de diputados plurinominales
y con ello la ilegitimidad asociada a los diputados electos por el sistema de listas
regionales, a fin de recuperar la confianza ciudadana en la Camara de Diputados y, en
ultima instancia, fortalecer a la democracia mexicana.” (PVEM-Senado, 16/02/17: 10)

La iniciativa del diputado Marko Cortés (PAN) afirma que las iniciativas que proponen eliminar
100 diputados plurinominales afectarian la representatividad del sistema de eleccion mixto
de nuestro pais. En caso de que éstas prosperen, propone reestablecer la regla que estuvo
vigente entre 1979 y 1985 por la cual el partido que obtenia un mayor numero de escafos de
mayoria relativa, quedaba excluido del reparto de plurinominales. Es importante reiterar que
esta argumentacion solo se refiere a la integracion de la Camara de Diputados, ya que esta
iniciativa propone suprimir la figura plurinominal en el Senado.

8 También hay propuestas que sefialan la importancia de plurinominales, aunque en realidad plantean su reduccion. Al respecto, véanse las
iniciativas de la Diputada Laura Plascencia (PRI) y la del Congreso de Jalisco. En ambas se menciona que los legisladores de representacion
proporcional son fundamentales para garantizar la pluralidad y la representacion politica de las minorias en el Congreso de la Unién. Sin
embargo, al tratarse de una representacion obtenida por votacion indirecta, existe la posibilidad de que el ciudadano no se sienta plenamente
representado por este tipo de legislador o que éste ultimo se deslinde con mayor facilidad de sus compromisos con los votantes. Por estas
razones promueven la redaccion de los plurinominales.
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Finalmente, la iniciativa de la senadora Angélica de la Pefia (PRD) reivindica la importancia
de la reforma politico electoral de 1977 en la que se adopté un sistema electoral mixto y
disminuyeron los requisitos para el registro de nuevos partidos politicos. Como resultado de
esta reforma, considera que fue posible una mayor participacién de las diferentes fuerzas
politicas, sociales e ideoldgicas en el Congreso, lo que fortalecié la democracia representativa
de nuestro pais. Desde su punto de vista, reducir o suprimir la figura del legislador de
representacion proporcional implica una amenaza de regresion en el que el Poder Legislativo
vuelva a ser cooptado por un sélo partido.

“‘Recordemos que actualmente existen propuestas encaminadas a eliminar de tajo la
representacion proporcional bajo un discurso de falsa austeridad y que de aprobarse
llevaria al Congreso de la Unién a la época del llamado Partido de Estado.” (APG-PRD,
08/02/17: 2)

En consecuencia, en su iniciativa se propone reducir a la mitad la Camara de Diputados y
que los 250 escanos restantes sean distribuidos en partes iguales entre los legisladores de
mayoria relativa (125) y los de representacién proporcional (125). En el caso del Senado,
coincide con la propuesta del Partido Verde de eliminar a los legisladores de primera minoria,
a fin de mantener los 64 de mayoria relativa y los 32 de representacion proporcional.

V. Escenarios de integracién para el Congreso de la Unién.

En esta seccion se plantea la hipotética configuracion que hubiera tenido el Congreso de la
Union en caso de haberse aprobado el Modelo 1 para la Camara de Diputados (eliminar 100
diputados plurinominales) o los dos modelos para la Camara de Senadores (Modelo 1, sin
senadores plurinominales y Modelo 2, sin senadores de primera minoria). Para el escenario de
la Camara de Diputados se utilizaron los resultados de la eleccion intermedia de 2015, mientras
que para el Senado se recurrio a los de la eleccion federal de 2012. Los escenarios parten de
la integracion original de la legislatura correspondiente, sin tener en cuenta los cambios de
bancada que se fueron suscitando a lo largo del tiempo.°

° Es importante advertir que estos ejercicios pretenden responder la pregunta de como estarian integradas las Camaras si las reformas
legislativas analizadas hubiesen sido aprobadas con anterioridad y tuviésemos los mismos resultados electorales de 2012 para el Senado y
de 2015 para la Camara de Diputados. De esta manera, los hallazgos que se describen plantean escenarios hipotéticos y no deben ser leidos
como una posible integracion, resultado de proximas elecciones.



Mirada
Legislativa

Ademas, los ejercicios asumen como supuesto que, a excepcion de la magnitud de las camaras,
todas las reglas del sistema electoral mexicano permanecen constantes. Es decir, que no se
modifica la formula de asignacién de escanos (resto mayor), el umbral minimo de votos para
conseguir representacion por la via plurinominal, las listas cerradas bloqueadas, el numero
de circunscripciones plurinominales (cinco regionales para la Camara de Diputados y una
nacional para el Senado) y, las clausulas de sobrerepresentacién de los partidos en la Camara
de Diputados, segun las cuales, la brecha entre votacion nacional emitida y el porcentaje de
escafios obtenido por algun partido nunca puede superar ocho puntos porcentuales y, ningun
partido puede contar con mas de 300 diputados por ambos principios de representacion.

Escenario para la Camara de Diputados

De acuerdo con la literatura sobre el tema, distritos de mayor tamafio, propios de un congreso
con menos escafos—como se propone en los modelos referidos—, pueden afectar relativamente
mas a aquellos partidos que tienen una base electoral regionalmente concentrada (Taagepera
y Sober, 1989). Por ejemplo, imaginemos un partido que concentra la mayoria de sus votos en
dos de cinco distritos electorales y pensemos que una reforma disminuye el nUmero de distritos
de cinco a tres, de modo que los dos distritos donde dicho partido era fuerte se agrupan en
uno. En vez de ganar dos de cinco distritos (40%), el partido regionalmente concentrado solo
tendra un tercio de la Camara (33%)."° En consecuencia, no es factible prever los efectos
de una redistritacién de 240, 180 o 125 distritos de mayoria relativa, pues éstos serian muy
sensibles a la distribucion territorial de preferencias por cada una de las fuerzas politicas.

En cambio, en las iniciativas del Modelo 1 se propone eliminar 100 escafios por el principio de
representacion proporcional, al tiempo que se mantienen los 300 escafos de mayoria relativa,
por lo que podria aplicarse un ejercicio de proyeccién (suponiendo una votacién dada), a fin
de obtener un posible escenario de la composicién de la Camara de Diputados si se aplicara
la propuesta. Considérese, por ejemplo, que la reforma se hubiese implementado con el
resultado de la eleccion federal de 2015," la composicidn hipotética de la Camara seria similar
a la que se muestra en el siguiente cuadro:

1" Ejemplo tomado de Francisco Javier Aparicio y Javier Marquez, “Sistema electoral y Congreso en México”, en Debatiendo la Reforma
Politica. Claves del cambio institucional en México. Disponible en http://investigadores.cide.edu/aparicio/Aparicio&Marquez Reforma-
Congreso_10.pdf. (Ultima consulta 28 de marzo de 2017).

! Los resultados de la eleccion federal de 2015 se basan en el Acuerdo del Consejo General del Instituto Nacional Electoral [...], publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacién, 2 de septiembre de 2015. Disponible en https:/goo.gl/wOCAh6 (Ultima consulta el 13 de marzo
de 2017).
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Cuadro 6. Integracion de la Camara de Diputados, Eleccion 2015 y Modelo 1

PAN 56%* 53 109 21.80% 23 88 32 22.00% 0.20%

PRI 155 48 203 40.60% 33 162 7 40.50% -0.10%

PRD 34 27 61 12.20% 12 51 17 12.75% 0.55%
PVEM 29 18 47 9.40% 8 40 11 10.00% 0.60%
MC 10 15 25 5.00% 7 19 9 4.75% -0.25%
PANAL 1 10 11 2.20% 4 7 6 1.75% -0.45%
Morena 14 21 35 7.00% 9 27 13 6.75% -0.25%
PES 0 8 8 1.60% 4 5 5 1.25% -0.35%
Independiente 1 0 1 0.20% 0 1 0 0.25% 0.05%
Total 300 200 500 100.00% 100 400 100 100.00% 0.00%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Acuerdo del Consejo General del Instituto Nacional Electoral [...], publicado en el Diario Oficial de la Federa-

cion, 2 de septiembre de 2015. Disponible en https:/goo.gl/iwOCAN6, consultado el 13 de marzo de 2017. *VNE= Votacién Nacional Efectiva. **En

este elemento se considerd el resultado de la eleccion extraordinaria del Distrito electoral federal de Aguascalientes.
En2015,los 200 escafios de laCamarade Diputados repartidos por el principio de representacion
proporcional se distribuyeron de la siguiente manera: el PAN obtuvo 53 diputaciones, el PRI
48, el PRD 27, el Partido Verde 18, Movimiento Ciudadano 15, Nueva Alianza (PANAL) 10,
Morena 21 y Encuentro Social (PES), ocho. En cambio, si se hubiesen repartido 100 escafios
de representacion proporcional, ceteris paribus, la distribucion hubiese sido la siguiente: el PAN
tendria 32, el PRI siete, el PRD 17, el Partido Verde 11, Movimiento Ciudadano nueve, Nueva
Alianza seis, Morena 13 y Encuentro Social, cinco escafios, como se ilustra en la siguiente

grafica:
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Grafica 4. Distribuciéon de escanos por partido. Comparativo: Eleccion 2015- Modelo 1

hlhhhhhh

PVEM PANAL Morena

M Elecciones 2015 m Modelo 1

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados del proceso electoral federal 2015, disponible en https:/

goo.gliwOCAh6, consultado el 14 de marzo de 2016. Nota: el Modelo 1 refiere al conjunto de iniciativas que

proponen eliminar 100 diputados electos por el Principio de Representacidn proporcional.
En este escenario, el PRI sélo tendria acceso a siete diputados de representaciéon proporcional,
a fin de no quedar sobrerrepresentado en la Camara de Diputados. Aparentemente, dicho
partido resultaria mas afectado; sin embargo, es importante sefalar que con 33 por ciento de
la votacién nacional efectiva, el PRI obtendria el 40.5 por ciento de los escafos, sélo 0.1 por
ciento menos de lo que obtuvo en la reparticion de los 200 escafos en 2015. Tal diferencia,
en términos absolutos, equivale a menos de un escafio, por lo que no se veria realmente
disminuida su fuerza relativa en la Camara por la eliminacién de plurinominales.

Lo mismo ocurriria con el PRD y el Partido Verde, que con el 12 y ocho por ciento de la votacion
nacional efectiva, respectivamente, obtienen 12.75 y 10 por ciento de escafios en la Camara. El
PAN, por su parte, con el 23 por ciento de la votacion nacional efectiva obtiene el 22 por ciento
de los escafnos de la Camara, lo que equivale a 0.2 por ciento mas de lo que obtendria con el
modelo vigente (de 200 plurinominales). En términos absolutos, estos porcentajes equivalen a
dos escanos mas para el PRD y dos mas para el Partido Verde.
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Otros partidos politicos como Morena, Movimiento Ciudadano, Nueva Alianza y el Encuentro
Social, con porcentajes de votacidn nacional efectiva de nueve, siete, cuatro y cuatro,
respectivamente, obtendrian 6.75, 4.75, 1.75 y 1.25 por ciento de escafos en la Camara,
respectivamente, o que equivale a 0.25 por ciento de escafios menos para Morena y
Movimiento Ciudadano que los asignados en las elecciones de 2015; 0.45 por ciento menos
para Nueva Alianza y 0.35 por ciento menos para Encuentro Social, lo que equivale a un
escafo menos para cada uno. De acuerdo con estos datos, podria parecer que la disminucion
de plurinominales afecta a los partidos pequefos; sin embargo, si se comparan los porcentajes
de votacién nacional efectiva con los porcentajes de escafios que obtuvieron estos partidos en
2015, se observa que este mismo efecto ocurre con la reparticion de 200 escafos. Por lo cual,
podria considerarse que el sesgo hacia los partidos mayoritarios, propio del sistema electoral
mixto mexicano, se mantendria con la aplicacion de esta reforma.

Conviene resaltar el caso del partido Encuentro Social, puesto que, con el cuatro por ciento de
la votacion nacional efectiva, obtendria cinco escafos, en vez de los ocho que se le asignaron
en 2015 por el mismo porcentaje de votacion. En este sentido, se podria considerar que si
le afectaria la disminucién de plurinominales al ser ésta la principal via por la que obtiene
escanos.

Un elemento a considerar es que, si bien proporcionalmente no hay una gran diferencia en
la representacion que tendrian los partidos politicos en la Camara, en términos de incentivos
para coaligarse con otros partidos se podria observar lo siguiente: una coalicion legislativa
entre el PRIy el Partido Verde les garantizaria 202 votos, con lo cual podrian aprobar cualquier
reforma a las leyes secundarias. Asimismo, una coaliciéon PRI-PAN no seria suficiente para
realizar reformas constitucionales, pues necesitarian los votos de las dos terceras partes de
la Camara, lo que equivaldria a 267 de 400 escafos (66.6 por ciento de la Camara), pero
unicamente suman 250 (62.5 por ciento). Por ello, tanto el PRI como el PAN tendrian incentivos
para negociar el apoyo de los partidos minoritarios para aprobar reformas constitucionales.

Asimismo, la disminucién de diputados plurinominales modificaria ciertas practicas de las élites
de los partidos politicos. En primer lugar, trastocaria los recursos de negociacion que tienen
con otros sectores del partido, pues recordemos que son las élites quienes tienen el poder
para proponer las cinco listas regionales por las que se eligen a los diputados plurinominales.
Al reducir la magnitud de las circunscripciones de 40 a 20, se eliminaria a la mitad el numero
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de candidatos que los partidos podrian postular por la via plurinominal. En segundo lugar,
los aspirantes a candidatos que queden fuera de las listas tendrian que competir por una
diputacidn de mayoria relativa, para lo cual tendrian que hacer campania, y, por tanto, tendrian
mas incentivos para realizar labor politica cercana a la gente, a fin de obtener los votos que le
permitan ganar un escafio de mayoria relativa.

Por todo lo anterior, se concluye que una reduccion en el numero de diputados electos por el
principio de representacion proporcional, no implica una diferenciacion sustantiva en el tamafio
relativo de las bancadas de los partidos politicos mayoritarios, dado que el sesgo de sistema
electoral mixto mexicano hacia los partidos mayoritarios se mantendria con esta reforma.

Escenarios para la Camara de Senadores

Recordemos que para el caso del Senado se encontraron dos configuraciones dentro de
las 10 iniciativas analizadas. Aunque todas ellas coinciden en que esta Camara debe estar
compuesta por 96 legisladores, en lugar de 128, y en que es preciso mantener a los 64 de
mayoria relativa, el principal desacuerdo radica en qué principio de eleccién conservar y cual
eliminar. Por un lado, legisladores del Partido Verde y del PRD en sus respectivas iniciativas
estan por conservar la representacion proporcional y eliminar la primera minoria, mientras
que, las demas iniciativas, incluyendo las del PRI y las del PAN, optan por mantener la primera
minoria y prescindir de los legisladores plurinominales.

En el ejercicio para proyectar la integracion del Senado bajo ambos modelos, se utilizaron
los resultados y las alianzas entre partidos de la eleccion de 2012. Es importante recordar
que en dicha contienda el PRI y el Partido Verde signaron una coalicion parcial en 10 de las
32 entidades federativas, denominada “Compromiso por México”; mientras que el PRD, PT, y
Movimiento Ciudadano hicieron lo propio a nivel nacional, firmando una coalicion total para las
32 entidades con el nombre de “Movimiento Progresista”.’? Los otros partidos en la contienda,
fueron el PAN y Nueva Alianza.

El procedimiento metodoldgico para generar los escenarios fue el siguiente. El primer paso
consistio en identificar el numero de senadores electos por cada uno de los principios al inicio
de la LXII Legislatura. Posteriormente, se realizd una diferenciacion de los legisladores por

12 Al respecto véase: Instituto Federal Electoral. Memoria del Proceso Electoral Federal 2011-2012. Tomo 1. Capitulo 3. “Los actores
de la competencia electoral.” Disponible en: https://goo.gl/xoilyj en particular las paginas 69 y 70 (Ultima consulta: 1 de marzo de 2017).
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partido politico y coalicion que los postuld; aquellos que resultaron electos por una coalicion
les fue asignado el partido politico al que pertenecian al momento de la eleccion para tener un
dato concreto que solo abarcara partidos. Estos son los datos que se presentan en el Cuadro
7.

Cuadro 7. Integracion de la Camara de Senadores en la eleccion de 2012

PAN 16 13 9 38 29.69%

PRI 20 10 11 41 32.03%
PVEM 0 0 2 2 1.56%

CM* 16 2 18 14.06%
PRD 6 6 4.69%
PT 2 2 1.56%
MC 1 1 0.78%

MP* 12 7 19 14.84%
PANAL 0 0 1 1 0.78%
64 32 32 128 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del IFE. *CM=Coalicion “Compromiso por México”. **MP=Coalicién “Movimiento Progresista”.

Es importante recordar que el reparto por la via plurinominal en el Senado se realiza a través
del sistema de listas en una sola circunscripcion nacional, por lo que cada partido postula 32
formulas (adicionales a las 64 uninominales) de las que se consideran electos el numero de
candidatos correspondiente a la votacion nacional valida a favor de cada partido politico. En
este principio de eleccion las coaliciones electorales no influyen, por lo que la asignacion de
escafos es directamente proporcional a los votos obtenidos por cada partido politico. Como se
puede apreciar en el Cuadro 7, el PRI obtuvo 11, el PAN nueve, el PRD seis, el Partido Verde
y el del Trabajo dos cada uno, y Nueva Alianza uno, para hacer un total de 32.

El numero de senadores electos por el principio de mayoria relativa es el doble del numero de
elecciones ganadas por cada partido. De los 64 en disputa, el PRI obtuvo 20, mientras que la
coalicién “Compromiso por México” logré 16 (de estos, 12 eran del PRI y cuatro pertenecian
al Partido Verde), el PAN consiguio 16, la coalicion “Movimiento Progresista” obtuvo 12 (de los
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que 11 se identificaron con el PRD y uno con el PT), mientras que Nueva alianza no alcanzé
ninguno por este principio.

La primera minoria otorga un senador al partido que logra el segundo lugar en cada una de
las 32 entidades federativas. Por este principio el PAN obtuvo 13 legisladores, el PRI 10, la
coalicién “Compromiso por México” dos (uno era del PRI y uno del Partido Verde), la coalicion
“Movimiento Progresista” siete (de los que cinco se identificaron con el PRD, uno con el PT, y
uno con Movimiento Ciudadano), y ni el Partido Verde por si solo, ni Nueva Alianza, obtuvieron
senadores de primera minoria.

En suma, en la distribucién inicial de los 128 escafos repartidos que se utilizé para proyectar
los escenarios, el PRI se quedo con 41, el Partido Verde con dos, y la coalicion “Compromiso
por México” con 18 mas, (para hacer un total de 61). La coalicion “Movimiento Progresista”
consiguio 19, y los partidos que la integran, obtuvieron otros nueve por la via plurinominal, (lo
que hace un total de 28). EI PAN logré 38 espacios, y Nueva Alianza solo uno.

Como se pudo observar, el partido que mas senadores obtuvo por el principio de primera
minoria en esta eleccién fue Accidon Nacional, por lo que hubiera sido el mas afectado en la
eleccion del 2012 en caso de que se dicho principio hubiera desaparecido; mientras tanto, el
partido que mas senadores de representacion proporcional obtuvo fue el PRI, y aparentemente
seria el que podria resultar mas afectado en caso de reducir o eliminar este tipo de legislador.
Sin embargo, al ser un partido mayoritario y el que mas senadores de mayoria relativa obtuvo,
no hay tal merma.

Los partidos minoritarios como Nueva Alianza, Movimiento Ciudadano, Partido del Trabajo,
y el Partido Verde, obtuvieron un nivel de votacion tal en cada entidad federativa, que por si
mismos hubiesen sido incapaces de lograr legisladores por los principios de mayoria relativa
y primera minoria; aquellos que lograron ingresar a la Camara fue por comun acuerdo con los
partidos mayoritarios, llamese PRI o PRD, tal es el caso de cinco senadores del Verde, dos
del PT, y uno de Movimiento Ciudadano, los que fueron postulados por las coaliciones que se
mencionaron.

El principio de representacién proporcional significo seis legisladores en total para los partidos
pequefios. No obstante, ocho senadores de estos partidos lograron ser electos (por mayoria
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relativa y primera minoria) a través de las coaliciones electorales que signaron con el PRIy con
el PRD; en gran parte, esta es la razon por la cual existen las bancadas del Partido Verde y del

Partido del Trabajo en el Senado

Num. 123

Cuadro 8. Comparativo en la integracion de la Camara de Senadores

(eleccion de 2012, Modelo 1, y Modelo 2).

MR PM RP Total | Porcentaje %VNE* Total de Porcentaje Diferencia Total de Porcentaje | Diferencia
dela legisladores | de la Cdmara legisladores dela
Camara Camara
PAN 16 13 9 38 29.69% 27.95% 29 30.21% 0.52% 25 26.04% -3.65%
PRI 32 11 11 54 42.19% 33.10% 43 44.79% 2.60% 43 44.79% 2.60%
PVEM 4 1 2 7 5.47% 6.08% 5 5.21% -0.26% 6 6.25% 0.78%
PRD 11 5 6 22 17.19% 19.75% 16 16.67% -0.52% 17 17.71% 0.52%
PT 1 1 2 4 3.13% 4.93% 2 2.08% -1.04% 3 3.13% 0.00%
MC 0 1 1 2 1.56% 4.27% 1 1.04% -0.52% 1 1.04% -0.52%
PANAL 0 0 1 1 0.78% 3.92% 0 0.00% -0.78% 1 1.04% 0.26%
64 32 32 128 100% 100% 96 100% 96 100%

Fuente: Elaboracidn propia con informacion del INE y bajo los criterios de las iniciativas legislativas descritas. *VNE= Votacion Nacional Efectiva.

Como se muestra en el Cuadro 8, ni el PRI, ni el Partido Verde, y por consiguiente tampoco su
alianza, se hubiesen visto afectados en caso de no haber existido los legisladores plurinominales
(Modelo 1) o los de primera minoria (Modelo 2). Al contrario, en ambos casos su fuerza en el
Senado hubiese aumentado de un 47 a un 50 o 51 por ciento de haberse reducido el Senado.

El PAN, por su parte, solo mantendria su fuerza si se conserva el principio de primera minoria,
caso contrario, pasaria de tener 30 a 26 por ciento de los senadores. Esto es asi porque el PAN
fue el partido que ocupd mas segundos lugares en los estados (obteniendo igual proporcion de
legisladores de primera minoria). Este, es el cambio mas significativo entre una configuracién
y otra pues implica una diferencia de cuatro senadores.

En contraste, el PRD y sus aliados conservarian su fuerza si la representacion proporcional se
mantiene (Modelo 2), de no ser asi, pasarian de 22 a 20 por ciento. El caso de Nueva Alianza
es el mas simple: si no hubiese representacion proporcional, no existiese el unico senador

emanado de ese partido.
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En la siguiente grafica se muestra la integracion de la Camara de Senadores con los resultados
electorales de 2012, en perspectiva comparada con los resultados de los dos ejercicios
desarrollados: la supresion de la figura de representacion proporcional (Modelo 1) y la de
primera minoria (Modelo 2).

Grafica 5. Distribucién de escainos por partido bajo los dos modelos de reduccién para
el Senado

Integracion de la Cdmara de Senadores (escafios)

20 16 17
10 7 5 6 a3
[] - 211 191
h | — —
PAN PR PVEM PRD PT M PAMAL
ELECCION 2012* mMODELO 1** mMODELD 2***

Fuente: Elaboracion propia con informacién del IFE y de los ejercicios descritos anteriormente.

Si la representacion proporcional fuera excluida del Senado, partidos minoritarios estarian
practicamente imposibilitados de ganar posiciones por si mismos. En contraste, eliminar la
primera minoria reduciria la proporcién de legisladores provenientes de partidos que quedan en
segundo lugar en las elecciones de cada entidad federativa, es decir, de partidos mayoritarios.

La reduccién del numero de senadores, como hasta el momento se ha propuesto y teniendo
en cuenta los resultados de 2012, no implica una diferenciacion drastica en los pesos de cada
fuerza politica; empero, eliminar la primera minoria hubiese afectado en mayor medida al PAN
y beneficiado a la alianza PRI — Partido Verde, ya que juntos tendrian el 50% + 1 en esta
Camara.
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Comentarios finales

No hay un acuerdo en teoria politica que defina el numero ideal de representantes que debe
tener el Poder Legislativo de un Estado. En la practica, cada sociedad desarrolla las reglas
juridicas para integrar su Congreso de acuerdo a su historia y a la construccion de consensos
entre las diferentes fuerzas politicas. En este numero de Mirada Legislativa se describieron
10 iniciativas presentadas en la presente Legislatura con el objetivo de llegar a una nueva
integracion tanto de la Camara de Diputados como del Senado.

En su revision se identificaron las principales coincidencias entre ellas, a saber:

e EIl Congreso debe ser reducido debido a una supuesta exigencia ciudadana, con los
objetivos de mejorar la eficiencia parlamentaria y favorecer un ahorro presupuestal.

¢ Aunque las iniciativas proponen una reduccion de los diputados electos por el principio de
representacion proporcional, ninguna promueve su desaparicion total.

e El Senado debe estar integrado por 96 legisladores (deben eliminarse 32).

e Los 64 senadores de mayoria relativa deben permanecer.

Por otro lado, las principales divergencias entre las iniciativas radican en los siguientes puntos:

e ¢ En qué proporcion se deben reducir los diputados plurinominales?

e Es preciso reducir diputados de mayoria relativa? sEn qué proporcion? (Este tema
implica una redistritacién electoral en el pais).

e ;Qué principio de eleccion se debe eliminar del Senado? ;La de representacion
proporcional o la de primera minoria?

e ;Cualdebe serlaproporcion entre los diputados de mayoriarelativay los de representacion
proporcional? ;Se debe conservar la formula actual de 60-40, transitar a una mayor
paridad entre ambos principios o uno debe predominar con mas del 60 por ciento de los
escafos?

La importancia del Poder Legislativo en la democracia exige que las reglas relativas a su
conformacién y funcionamiento sean ampliamente discutidas y debatidas por las diferentes

32
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fuerzas politicas que coexisten en el Estado mexicano. Al no existir una formula ideal e infalible
sobre el tema, se requiere que las decisiones tengan el mayor sustento empirico posible
para que, en caso de diagnosticar la necesidad de un cambio, este contribuya a fortalecer la
representacion politica y la calidad de la democracia. Al respecto, vale la pena formular las
siguientes preguntas ¢ la reduccion del Congreso en automatico desemboca en la eficiencia
parlamentaria? ¢ La eficiencia parlamentaria debe predominar como meta legislativa sobre la
deliberacion y la calidad en la toma de decisiones? ¢ La reduccion del Congreso es la forma
mas efectiva o la unica para disminuir su presupuesto? ¢;Disminuir el Congreso realmente
tendra como consecuencia el aumento de la confianza ciudadana? Estas y otras preguntas
seran abordadas con mayor detenimiento en investigaciones posteriores que realizara la
Direccion General de Analisis Legislativo del Instituto Belisario Dominguez, con la finalidad de
profundizar en los alcances y limitaciones de las iniciativas que promueven la reducciéon del
Congreso.
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