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Introduccion.

Las profundas transformaciones en la estructuracion y en el gjercicio del poder piblico ocurridas en
México desde finales del siglo XX, nos permiten afirmar que nuestro pais atraviesa por un momento
politico institucional sin precedentes en su historia. La aparicion de gobiernos no mayoritarios. el
pluralismo partidista, la competitividad electoral a nivel federal. la fragmentacion del poder politico.
asi como el renovado papel del Congreso y sus comisiones legislativas en la definicion del rumbo del
pais. son solo algunos rasgos de este acomodamiento institucional que sera analizado a lo largo de la

presente investigacion.

Durante el periodo autoritario las condiciones politicas del sistema politico permitieron que el
Ejecutivo fuera el centro articulador de la representacion institucionalizada, dejando en las
legislaturas los encargos de aprobar el programa presidencial y de proveer espacios para la
negociacién entre sectores y facciones del partido hegeménico, segin sefiala Javier Hurtado.! A pesar
de que el Congreso no fue el mas importante espacio de representacion formal en México durante la
era presidencial, se debe mencionar que, conforme al esquema conceptual de Stephan Haggard y
Mathew MecCubbins, ¢l comportamiento institucional de las legislaturas producia una ventaja
organizacional para las Camaras pues incentivaba la accion colectiva de los representantes

permitiendo llevar a cabo reformas o gjecutar programas de gobierno sin mayor dificultad.”

De acuerdo con Silvia Gémez Tagle. tras la erosién del arreglo autoritario, el sistema politico

mexicano s¢ vio obligado a llevar a cabo una reestructuracion de sus contenidos institucionales para
i . . . . 3

mantener su funcionamiento y consolidar su proceso de democratizacion.” Algunos autores como

Lorenzo Meyer, Juan Molinar, Jeffrey Weldon y Benito Nacif, coinciden en que una vez que el

Javier Iurtado. El sistema presidencial mexicano, Méxieo, FCE, 2001,
A Stephan Haggard y Mathew MeCubbins, Presidents, Parliaments and Poliey, Nueva York, Cambridge, 2001,

onado sistema de ineenlivos estaba construido sobre un conjunto de condiciones politicas coma: 1) el contenl

ial v partidista de las carreras politicas de los representantes, misma que levaba a una fuzidn entre los
irn: 2) la centralizacion de los procesos electorales; 3) el control
presidencial y partidista de los més importantes drganos de gobierno en las Cimaras; 1) la constante reproduccian de

intereses de los legisladores y los del partido hegemd

las mayorias del partido hegemdnico en la eonlormacidn legislativa: v 5) un conjunto de reglas lormales e informales
que operaban en la dindmica legislativa determinando los productos que producia el Congreso, Mediante estos
mecanismos de conteol ¢ inj

prencia sobre el legislativo, el Ejecutiva podia orientar, organizar v definir tanto el
trahajo coman los resultados legislativos,

? Silvia Gomer Tagle. “México: los rirsgos de la consolidacion demeoerdtica™, en Nueva Sociedad, Edicion especial,
Marzo de 2006,
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Presidente de la Repiblica dejo de ser ¢l centro gravitacional de la representacion politica, la
atencion de las demandas sociales v ¢l funcionamiento del régimen pasaron a ser responsabilidades

compartidas entre distintos partidos, poderes y érdenes de gobierno.’

Carlos Sirvent, José Woldenberg, Maria del Carmen Nava y Jorge Yafiez, sostienen que tras el
vueleo electoral de finales del siglo XX (que pricticamente quitaba al Ejecutivo el monopolio del
proceso representativo y que ademads depositaba en mas de un partido la responsabilidad de dirigir el
gnhit:mo)“ el Poder Legislativo comenzo a funcionar como un relevante espacio publico de
negociacion entre distintos poderes popularmente respaldados. recayendo ahora en el Congreso la
tarea de tomar las mas importantes decisiones publicas en nombre de los mexicanos.® De este modo,
coincidimos con la postura de Jacqueline Peschard. respaldada también por Lorenzo Arricta, que
sostiene que la ruptura del esquema autoritario abrié paso a modelos de toma de decisiones mis
abiertos ¢ incluyentes pero a la vez mas complejos. Junto con estos autores consideramos que en su
nuevo y mas importante papel en la politica nacional, las legislaturas se han visto obligadas a ajustar
su funcionamiento inteno para seguir produciendo decisiones politicas en ¢l nuevo equilibrio del

poder politico.”

Por todo lo anterior, la culminacion del presidencialismo puede ser interpretada como un
enorme reto para la Camara de Diputados. El renovado papel de las legislaturas en ¢l sistema y sus
nuevas conformaciones plurales han llevado al legislativo transformar sus reglas, procesos, pricticas
y rutinas a fin de reducir la incertidumbre en las interacciones vy lograr asi decisiones publicas

eficientes, solidas y sensibles al sentir popular.

* Lorenzo Ml'_\ er. *“La crisis del |irr.-il|.!‘ll{"|'.||i.~.mu mexicann, R SrACIOn r.-a|n:l'l.-n‘ulur v caida estructural, 1982-

19967, en Fore Tnteracional, Num. 1, eneco-mareo de 1990; Beai
v legislativo en México tras el [in del presidencialisin™, en Politica v Gobierno, Num. 1, enero-junio de 2001; Juan

Naril. “Las relaciones entre los poderes ejecutive

Molinar v Jellrey Weldon. Los procedimivntos legislativos en ln Cimara de Diputados, México, Porria, 2000
% Eu las elecciones de 1988 el PRI no aleaneé las tres cuartas partes de la Cimara necesa

para realicar relormas
constitucionales. Tn 1997 se conforma el primer gobierno sin mayorias en México pues ningin partido alcaned la
mitad mis un diputado de la asamblea.

% Carlos Sirvenl. anry lmlil'n'n débil, Legislative [y 7, en Béjar, Luisa v Waldian, Gilda, La r»!-;rw.-uulmtir;u

parclamentaria en México, México, Gernika, 20041, pp.15-
México. Elecciones, partidos y reformas, México, Cal y Arena, 2000; Maria del Carmen Nava Polina, y Jorge Yiies
Lapes. “The Effects of Pluralism in the Legislative Aetivity. The Mexican Chamber of Deputies, 1917-20007, trabajo
presentado en el Tnternational Rescarch Workshop, organicado por el Center [or New Institutional Social Seiences,
[Tniversity in St Louis, 20003,

) José Woldenberg, La mecdnica del cambio politico en

¥ Jacqueline, Peschard. “Respuestas institucionales a los problemas de la representacidn politica en Méxien™, en
Hémond, Alinge v Recondo. David, Dilemas de la democracia en México, México, IFE, 2002, pp.293-303; Lorenzo
Arrieta. “La nueva institucionalidad de la Camara de Diputados™, en Espinoea Toledo Ricardo v Weldon, Jelfrey.
sPara qué sirve ol Poder Legislativo?, México, UAM/Porrda, 2007, pp.65-81.
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Respecto de lo anterior, Luisa Béjar considera que ¢l temor de las élites politicas de que la
actual configuracion congresional (plural y tendiente a la dispersion) derive en una incapacidad del
organo legislativo para tomar decisiones, ha hecho que el actual marco institucional del Congreso
conceda mayores facultades a los liderazgos partidistas.® Apunta la autora que si bien este
fortalecimiento de los lideres partidistas puede solventar los acuerdos ¢ incentivar la cooperacion
entre los legisladores, también aumenta el riesgo de que se impongan cargas a la representacion,
derivando en un posible algjamiento del proceso representativo de las demandas del electorado. De
este modo si los partidos politicos se llegasen a convertir en las agencias de rt,'pr(r:.bzn.:nl,smil:':m‘j mas
importantes en ¢l Congreso, ¢l proceso podria volverse altamente selectivo, siendo principalmente

sensible a los intereses partidistas.

Sobre el renovado papel del Legislativo tras el cambio politico en México. Karla Valverde
sostiene que el mas importante desafio para las Camaras Congreso ante la consolidacion del régimen
democritico es la produccién de acuerdos encaminados a atender dreas de vital importancia para el
bienestar colectivo. El desarrollo social es para la autora una de las dreas estratégicas mas relevantes
para la conduccion del pais en tanto que permite procurar las condiciones de equidad necesarias en

- pe 10
un régimen legitimo.

Siguiendo los anteriores planteamientos, este trabajo pretende explorar como el actual aparato
politico institucional incide en ¢l desempeiio de la Camara de Diputados, particularmente en una de
sus mds importantes comisiones legislativas, la de Desarrollo Social. A lo largo de la investigacion
nos enfocaremos principalmente a analizar como esta comision se ve influenciada por el escenario
politico institucional contemporineo y como la mencionada comision contribuye (a través de sus
funciones y procedimientos) al fortalecimiento del Poder Legislativo en su basqueda por convertirse
en un espacio fundamental de deliberacion encaminada al bienestar social y de legitimacion

democratica. Del mismo modo, atenderemos las principales criticas realizadas a la representacion

anles realizan

¥ La practica legislaliva serd enl sndida como el conjunto de acciones v dlecisiones que los repres
dentro del Congreso. Estas acciones incluyen tanto la utilicacion de mecanisinos formales como acelones no preyistas
en los reglamenios.

? En adelante nos refericemos a las agencias de representacion eoma aquellos actores politicos facultados para
plantear y defender tanto las posturaz como las demandas de otros elementos del sistema (electorado, grupos de
interés, ete.) en el dmbito legislativo. Las agencias pueden ser partidos, legisladores, facciones, comisinnes
legislati

a8, grupos de trabajo v eomités,
10 Karla Valverde. “:Cumple el Congreso con las leyes que produce? El caso de la Ley General de Desarrollo Social en
e, TAM/Porria,

Méxien™,
2007, pp.:

n Espinoea Toledo Ricardo y Weldon, Jellrey, ;Para qué sirve el Poder Legislativo?, Mé




politica en México por la via legislativa, las cuales parccen centrarse en el argumento de un

sistematico debilitamiento del vineulo representativo entre el circuito gubernamental y la sociedad,

El desarrollo de la presente investigacion y sobre todo su sustento empirico fueron posibles
gracias a la utilizacion de la base de datos provista por el proyecto PAPIIT “El Poder Legislativo en
Meéxico en dos gobiernos divididos™ dirigido por la Dra. Luisa Béjar Algazi. Esta base que conforma
el pilar empirico de este trabajo. incluye informacion sistematizada y seleccionada mediante
consideraciones teoricas previas en tomo a iniciativas, perfiles biograficos y principales actividades
del Congreso Mexicano desde el afio 2000. Otras importantes fuentes fueron el archivo de la Camara
de Diputados. una seric de entrevistas realizadas a los diputados Héctor Hugo Olivares Ventura.
Pablo Leopoldo Arreola y al asistente técnico de la Comision de Desarrollo Social. el Maestro José
Luis Sanchez Barragan. asi como una encuesta que se le practicod a 12 integrantes de la Comision de

Desarrollo Social durante sus funciones en la LX Legislatura.

En ¢l primer capitulo de esta investigacion se presenta una conceptualizacion que sera utilizada
a manera de instrumental tedrico para establecer categorias de analisis y marcos interpretativos en
tomo a la representacion politica, las comisiones en las legislaturas y los partidos politicos en ¢l
Congreso. A través de dicha conceptualizacion se pretende enmarcar ¢l proceso de investigacion para
dotar al trabajo de un rigor tedrico y conceptual que permita establecer relaciones causales entre

fenémenos como la institucionalidad y la practica legislativa de los representantes.

El capitulo segundo de la tesis consiste en una revision historica enfocada a reinterpretar el
papel del Poder Legislativo y de las comisiones de la Camara de Diputados en el sistema politico
durante el presidencialismo. Para la realizacion de este capitulo hemos partido del principio de que
los pilares institucionales del actual funcionamiento de la Camara de Diputados y de sus comisiones
legislativas se pueden explicara a través de continuidades y discordancias con el modelo construido

durante el autoritarismo en México.

Autores como Maria Amparo Casar, Juan Pablo Molinar. Alonso Lujambio, Benito Nacif y
Jeffrey Weldon suclen sostener que a lo largo del arreglo autoritario del México posrevolucionario,

las comisiones legislativas funcionaron como apéndices de la estructura gjecutiva, siendo oficialias



de partes al cuidado de la agenda presidencial en cada uno de sus ambitos."! Este argumento
comunmente esta acompaiiado de la idea de que si bien las comisiones estaban dotadas de ciertas
facultades institucionales, éstas fueron compartimentos legislativos poco utiles debido a su debilidad
operativa, a la existencia de un poder hegemoénico y a su escaso nivel de institucionalizacion. No
obstante, en esta investigacion demostraremos que a pesar de no ser espacios de negociacioén y
discusion inter-partidista, las comisiones legislativas fueron organos de muy alta relevancia para el

funcionamiento del régimen y la estabilidad del sistema politico.

En el tercer capitulo introducimos una descripcion del entramado institucional que actualmente
opera en la Camara de Diputados buscando puntualizar como ¢l nuevo marco institucional del
Congreso es tanto un avance como un reto para la consecucion de esquemas representativos
eficientes. Explicaremos también coémo las comisiones legislativas han ido adquiriendo un mayor
peso en los mas importantes procedimientos de la Camara, reflejando a su vez mayores niveles de
institucionalizacion. En el mismo capitulo demostraremos que ante este escenario de fragmentacion
del poder politico en donde coexisten diversos elementos que pueden orientar la practica legislativa
de los representantes, €stos ultimos tienden a optar por el electorado (en sentido amplio y abstracto)

como su principal preocupacion al momento de realizar sus acciones en ¢l Congreso.

El eapitulo final de este trabajo consiste en un analisis de la Comision de Desarrollo Social en
la LX Legislatura, A través de este estudio de caso intentamos hacer una descripeion detallada de
como las reglas, rutinas y practicas surgidas tras la democratizacion del sistema politico incentivan
ciertos comportamientos. Defendemos que la Comisién de Desarrollo Social logré generar lazos de
solidaridad entre los legisladores y contribuy6é a que hubiera altos niveles de consenso que se
tradujeron en un modelo eficiente de toma de decisiones en torno a la legislacion social. Veremos que
esta solidaridad lograda en el debate de iniciativas tendio a debilitarse al momento de tratarse temas
rclativos a la reparticion presupuestal en donde se dieron mas altos niveles de confrontacion entre los

intereses partidistas, regionales y grupales de los diputados. Resaltamos también la relacion entre la

U YVéanse Maria Amparo Casar. “Las bases politico institucionales del poder presidencial en México”, en Naeil,
Benito y Elizonda Mayer-Sierra, Carlos (coords.). Lecturas sobee ol cambio politieo en México, Mévieo, FCE/CIDE,
2002, ppAL-TH; Alonso Lujambio, Federalismo v Congreso en ol cambio politico de Méxieo, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, 1990; Benito Nacill “El sistema de comisiones permanentes en la Cimara de
Diputados™, en Pérez, Germin y Martinez, Antonia (coords.). La Camara de Diputadas en Mévieo, LVIT Legislatura
de ln Cimara de Diputados del H. Congreso de la Unidn, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) §
Migurl ;;\ngr‘] Parria, México, 2000, pp.33-54; y Juan Molinar v Jeflrey Weldon, Los procedimionios legislativos en la
Cdmara de Diputados, México, Poreida, 2004,
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pertencneia partidista y ¢l nivel de involucramiento de los legisladores en temas del desarrollo social
asi como ¢l cardcter politico de las decisiones que finalmente se¢ toman en torno a la justicia
redistributiva. Argumentaremos en este capitulo que la practica legislativa de los diputados en la
comision esta determinada por un conjunto de factores politico institucionales entre los cuales
destacan sus expectativas futuras en torno a sus carreras politicas, su cercania con las élites

partidistas y el principio mediante el cual fueron electos para ocupar su asiento legislativo.

Justificacién.

El hecho de que las legislaturas ratifiquen las mas importantes decisiones publicas de una nacion, las
convierte en componentes fundamentales de la vida politica como lo apunta John Carey.” Por su
parte, Phillip Norton ha insistido en la relevancia de los cuerpos legislativos en el funcionamiento de
las democracias contempordneas argumentando que los primeros se han convertido espacios
naturales para el desenvolvimiento de la representacion institucionalizada, siendo instrumentos
vitales del acuerdo democritico por su principio electivo popular.”® En atencién a estas
consideraciones respecto al papel de las legislaturas en los sistemas democraticos contemporaneos,
reconocemos que para hacer un analisis sobre la forma en que ocurre y se desarrolla la representacion

politica en el actual contexto politico de nuestro pais. es imperante estudiar la dindmica legislativa.

Ya que los congresos atienden un gran niimero de necesidades y deben responder a demandas
muy diversas, los 6rganos legislativos modernos han priorizado un arreglo organizativo que se
anticipa como la forma mas racional de realizar sus tarcas. Segin Malcolm Shaw y John Lees. dicho

3 " Wi % e sy e 14 .
arreglo consiste en la conformacion de comisiones legislativas.”” Toda vez que las comisiones se
plantean desde la teoria parlamentaria de Kaare Stroem como espacios funcionales altamente
relevantes para la realizacion de las funciones legislativas, podemos esperar que en ellas se

desarrollen procesos vitales de la representacion politica en Meéxico. "

1 John Carey. “Compeling Prioeipals, Political Institutions, and  Party Unity  in  Legislative Voting™, en

American Journal of Political Seience No. 1, Va. 31, 2007, pp- 92.107.

1 Phillip Norton. Does Parliament Maiter?, Londres, Ilarvesier Wheatsheal, 1993,

" Maleolm Shaw. “Committees in Legislatures”, reeditado en Narton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva York,
Oxlord University Press, 1990, pp.237-267.

1% Kaare Stroem. “Parliamentary Comumittees™ en Herhert Diring (coord.).  Parliaments and Majority Rule in
Western Exrope, Universidad de Manheim, Center of European Social Research, 1995, pp.219-307.
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Alfredo Cogeo menciona que desde la fundacion del Estado Revolucionario, la justicia social
en México ha sido considerada como una dircctriz gubernamental.!® No obstante, ¢l trabajo
especializado del Poder Legislativo en esta area es bastante reciente, pues la conformacion de una
comisién legislativa encargada del desarrollo social se dio hasta comienzos del siglo XXL' Al
parecer de Rolando Cordera, desde su creacion en la LIX Legislatura, la Comisién de Desarrollo
Social ha adquirido una gran responsabilidad en la legitimacion del régimen democritico ya que sus
decisiones impactan a la poblacion y determinan gran parte de la contribucion del Legislativo al

" . - 8
bienestar de la sociedad mexicana,'

En el presente trabajo. la Camara de Diputados mexicana sera estudiada a partir de la LVIIL
Legislatura dado que esta es la primera legislatura inaugurada bajo un disefio institucional (expresado
en la nueva Ley Organica del Congreso de 1999 y en ciertas reformas constitucionales) que articula
la pluralidad democrdtica del 6rgano. Analizar las legislaturas que han operado bajo la estructura de
incentivos de una nueva hechura politico institucional mas plural y abierta. ayudard a establecer
comparaciones entre la operacion de las vigjas reglas del congreso con el nuevo entramado
democritico, ¢l cual se espera que incentive mayores niveles de inclusion. deliberaciones de mayor

calidad y decisiones politicas tendientes a procurar ¢l bienestar colectivo.

En el afio 2000 se registra en México el primer gobierno en ¢l cual ni ¢l partido en ¢l Ejecutivo
ni ningan otro partido cuentan con una mayoria en el Congreso. generando un equilibrio partidista y
de poderes completamente distinto al que hubo durante muchos afios en el sistema politico. Esto
anticipa la existencia de una nueva logica de negociacion para la toma de decisiones piblicas como
lo confirma Rosa Maria Miron."? Asimismo, las transformaciones en el aparato institucional del
Congreso que son claramente observables a partir de la LVIII Legislatura. han hecho que las
comisiones legislativas cumplan, segin Cecilia Mora y Khemvirg Puente, con funciones renovadas y

mas relevantes tanto en el Congreso como en el sistema politico, pues ahora sus facultades formales y

1% Alfredo Cogeo, Miriam Rodriguez Vargas v Jorge Alberio Péree Crue. “Un andlisis de la politiea social en Méxieo a
Lravés de los programas implementados por la Secretaria de Desarrollo Social v su relacidn con la descentralizacion de
[unciones: una mirada desde Lo local™, en Iheroforum, Revista de Ciencias Sociales de La Universidad Iheroamericana.
Ao V, No. 9. Eaero-Junio de 2000, pp.1-35.

Y L la LVIII Legislatura (2000-2003) se cred la primera comision de desarrollo social, denominada Comisién de

Desarrollo Social v Vivienda, Pue hasta la LIX Legislatura  (2003-2000) cuando estas dos comisiones se

desempeiaron separa
¥ Rolando Cordera C

1enle.

npos v Leonardo Lowmeli Vanegas, La politica social moderna: evolucidn ¥ perspeelivas. Resumen
efecudive ¥ consideraciones finales, serie Cuadernos de Desarrollo Tumane, 26, julio de 2005,

" Rosa Maria Mirén Lince, “El protagonisma del PRI en el Senado™, en Béjar, Luisa, (eoord.). Qué hacen los
legisladores en Méxieo, México, UNAM/Porrda, 2009, pp.221-2441.
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su posicion de privilegio en el proceso de elaboracion de ley. las colocan como sujetos centrales de

estudio para ¢l analisis del proceso representativo en México.

Ahora bien, la justificacion del estudio de caso de la Comisién de Desarrollo Social en la LX
Legislatura se sustenta en que ésta es la primera legislatura en que la comisién es formalmente
reconocida como un espacio institucional especializado para el tratamiento. gestion y mejoramiento
de la justicia social. Por otra parte, la LX es la primera legislatura en la que la comision de Desarrollo
Social orienta sus operaciones legislativas a través de los lineamientos juridicos de una Ley de
Desarrollo Social, lineamiento que segin Karla Valverde se ha erigido como un punto natural de
referencia para la procuracion de la justicia social desde el ambito legislativo y cuyo impacto en la
justicia social merece ser analizado con detenimiento.”® A su vez. la decision de hacer un estudio de

la Comisién de Desarrollo Social se desprende de las siguientes razones historico-politicas:

* Esta s una comision altamente relevante al momento de considerar la efectividad el régimen
democrdtico del pais, pues tiene a su cargo las tarcas de abatir la pobreza, reducir la
desigualdad, vigilar ¢l cumplimiento de los objetivos de la politica social, asi como de vigilar
¢l buen uso de los recursos de los programas sociales, evitando su uso politico y clientelar. De
esta manera, la Comision de Desarrollo Social contribuye al fortalecimiento de la democracia,
entendida como un sistema de vida comprometido con ¢l avance econémico, social y cultural

de un pueblo.

* Lacomision tiene ¢l encargo de impulsar la politica social a través de la reparticion de bienes,
tanto colectivos como grupales. respondiendo a demandas de naturaleza diversa y

provenientes de una gran cantidad de elementos del sistema politico.

¢ En tormo a un tema prioritario de la politica nacional como ¢l desarrollo social, sera posible
observar la forma en que se organiza una comision legislativa para representar los intereses

del pueblo mexicano.

Haber seleccionado el estudio de una comision como via para aproximamos a un mayor

conocimiento de la nueva institucionalidad en la Cdmara de Diputados tiene también una

* Karla Valverde y Lrika Palma. =;Cumple el Congrezo con las leyes que produce? Tl caso de la Ley General de
Desarrallo Social en Méxica”, en Espinoea Toledo Ricardo v Weldon, Jellrey, ;Para qué siree ol Poder Legislativo?,
Méxien, UAM/Porria, 2007, pp.355-380; Karla Valverde v Erika Pala, “Ley Geoeral de Desareollo Social: Un
nuey o papel para las organizaciones sociales en Méxion™, en Estudios Politicos, Num.f, mayo-agosto de 2006,
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justificacion analitica que amerita ser detallada. Mediante ¢l estudio minucioso de las principales
reglas, practicas y operaciones que se llevan a cabo en una comision, es posible conocer ¢l grado de
institucionalizacion del érgano legislativo toda vez que a la Comision de Desarrollo Social se la
puede considerar como un subérgano deliberativo, determinado por un arreglo institucional
determinado. Ya que las comisiones legislativas reproducen y acatan un minimo de reglas escritas
dentro del Congreso, se hace necesario analizar la forma en que una de estas partes del entramado
general, interpreta, cumple o transgrede las normas a fin de desarrollar sus principales procesos en la
tarea de representar a la sociedad mexicana. Con esto buscamos conseguir un esquema puntual sobre
como la institucionalidad que se esta gencrando en la Camara, afecta de modo real la practica
representativa de un espacio de toma de decisiones. Bajo este entendido. consideramos que la
Comision de Desarrollo Social podra reflejar algunos aspectos importantes del punto en el que se

encuentra este prooeso de institucionalizacion.

Debemos agregar que entendemos la institucionalizacion como un proceso dual en el cual las
sub-partes de una organizacion reflejan v a la vez contribuyen a consolidar una red de normas y

practicas legislativas.

Finalmente, la viabilidad analitica de este estudio de caso ¢s concedida por la profundidad que
s¢ busca conseguir. Dado que ¢l objeto de estudio no excede en dimensiones la capacidad explicativa
de este proyecto, tenemos un universo de variables. categorias e instrumentos relativamente
manejable. Esta ventaja de focalizar el esfuerzo investigativo busca transformarse en una oportunidad

para conocer con la mayor precision posible el funcionamiento de un espacio de toma de decisiones.

Propuesta tedrico metodoldgica.

La influencia de las instituciones en el desempeifio de las legislaturas ha sido estudiada por diferentes
autores entre los cuales destacan George Tsebelis, Keneth Shepsle y Nelson I»‘cu]s.l:ay.zl Dichos
pensadores coinciden en que tanto los procedimientos como los resultados que produce una

legislatura estan fuertemente determinados por el contexto institucional que los enmarca. El uso de la

A George Taehelis,. Nested Games. Rational Choiee in Comparative Polities, Berkeley, University of California Press,
1990; Kenneth Shepsle v Mark Boclheh, Las firmualas de la politica: instituciones, racionalidad y eomporiamivnio,
México, Taurus, 2005; Nelson Polshy, “Institutionalisation of the UUS Ilouse of Representatives™, en American
Political Science Review, Num. 62, 1968,
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teoria neo institucional como pilar de la presente investigacion se debe principalmente a que permite
estudiar a los actores politicos ¥ sus comportamientos dentro de marcos estratégicos de aceion que
contribuyen a que el proceso representativo pueda desarrollarse ain en instancias gubernamentales
cohabitadas por elementos con intereses opuestos. A través de los conceptos centrales de esta teoria
se explicaran las relaciones entre el comportamiento legislativo y el entorno institucional que
incentiva determinados resultados. La teoria neo institucional a su vez nos permitira establecer un
marco de analisis para catalogar ¢l comportamiento del Congreso mexicano en términos de eficiencia
y receptividad, dando visos sobre la calidad de la representacion legislativa antes y después del

acuerdo democritico.

El enfoque metodologico empleado en el presente trabajo. es el de estudio de caso. Siguiendo
la propuesta de agenda de investigacion de Juan Pablo Luna, se ha considerado pertinente la
utilizacion de este método. debido sobre todo, a la creciente necesidad de construir un cuerpo de
conocimiento focalizado vy profundo en torno al funcionamiento de las instituciones legislativas de
los nuevos regimenes en América Latina, siendo de especial interés en la agenda académica, estudiar

——— . , .22
la forma en que estas instituciones se vinculan con la ciudadania.

En este andlisis basado en la metodologia de estudio de caso consideraremos pues, variables
institucionales y partidistas como las reglas para el proceso de elaboracion de ley, las normas
clectorales, la seleccion de candidatos y las reglas para la competencia partidista. Asimismo
involucraremos variables para estudiar el dmbito individual de los legisladores como trayectorias
politicas, experiencia parlamentaria, ete. Este cuerpo de variables sera sistematizado y analizado a
partir de tablas de frecuencia y correlaciones estadisticas a fin de determinar su impacto tanto en los
procesos como en los resultados que genera la Comision de Desarrollo Social en la LX Legislatura de

la Camara de Diputados.

Particularmente en las sociedades modernas y en las democracias en proceso de consolidacion.
¢l desarrollo social constituye uno de los pilares mas relevantes del desenvolvimiento de una
colectividad. A través de la gestion de desamrollo social, se potencia, segiin Huntington, Weale y
Morlino. el crecimiento multidimensional de las naciones. se consolida el compromiso de la esfera

gubernamental con la justicia redistributiva. y se puede legitimar la vocaciéon democritica de un

# Juan Pablo Luna, * Representacin Politica en América Latina: Iacia una nueva Agenda de Investigacion™, en
Politica y Gobierno, Vol XIV, No. 2, 2007, pp. 391-135.
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pais.” Por lo anterior, la Comisién de Desarrollo Social (que forma parte de esa estructura
institucional encargada de velar por ¢l fomento de las condiciones de igualdad para la sociedad
mexicana), es considerada como un 6rgano crucial dentro del desenvolvimiento y consolidacion de la

democracia en México.

En funcién de lo anterior, elaborar un estudio de caso de la Comision de Desarrollo Social,
tiene una pertinencia teorico metodologica fundada en el argumento de que ésta es un espacio crucial
de construccion de la representacion politica, una arena de legitimacion democratica y un organo

encargado de conseguir metas comunes.

De acuerdo con Krll, analizar a fondo las especificidades de los procesos, reglas. interacciones
v rutinas que se verifican en ¢l interior de la Comision de Desarrollo Social, significara entender la
dindmica de uno de los circuitos neuralgicos de la democracia representativa como un caso
especifico, como un ¢lemento integrado dentro de un sistema que posce patrones de conducta
conmensurables.”* La Comisién de Desarrollo Social constituye en si misma una unidad de analisis
ya que es un organo con un proposito y un encargo concretos, que produce sus resultados y desarrolla

sus procesos en una red de normas, significados, criterios, procedimientos ¢ incentivos propios.

Es preciso agregar que la finalidad del presente estudio de caso es principalmente intrinseca. Es
decir, el proposito que persigue el trabajo es alcanzar una comprension profunda del fenomeno
representativo que se desarrolla en el interior de la comisién mds no propone desarrollar una
construceion tedrica sustentada en los hallazgos de la investigacion. No obstante, se utilizara como
referente, un instrumental teorico conceptual que sera constantemente contrastado con los resultados
que arroje la investigacion a través de sus datos empiricos. En este sentido proyectaremos este trabajo
como un estudio de caso configurativo-ordenado que intenta interpretar patrones de los elementos
que conforman la comisién (diputados, partidos. reglas, rutinas y procedimientos) fundamentados a
partir de postulados teoricos y de conceptos generales. lo cual excluye toda posibilidad de desarrollar

teorias generales o argumentos aplicables a la legislatura en su conjunto.

2 Samuel Huntington. El orden politiea en las sociedades en cambio, Buenos Aires, Paidds, 1972: Albert Weale,
Equality and Social Policy, Londres, Routledge, 1978: v Lenonardo Morlino, Democracias v democratizaciones,
Méxicn, l’jppn\m. 25,
* Mans Gundermann Krill, “El métada de los estudios de caso™, en Tarrés, Maria Luisa. (conrd.). Observar, escwechar y
eompreader, México, Porraa, FLACS0, COLMEX, 2008, pp. 251-286.
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Para la realizacion de este estudio de caso, se emplearan téenicas cuantitativas y cualitativas
pues como lo sciiala Howard Becker, es recomendable para la viabilidad y la consistencia
metodolégica que los estudios de caso utilicen y combinen estas téenicas.” La informacion para la
realizacion del estudio cuantitativo sera extraida de una serie de bases de datos y referencias
numéricas que permitiran comprobar las hipotesis de la investigacion. A través de la codificacion de
la informacion referente a las iniciativas. los perfiles biograficos y el trabajo en las comisiones se le
otorgaran consideraciones numéricas al estudio del congreso. Asimismo, nos seran de mucha utilidad
las entrevistas a profundidad como parte de la maquinaria cualitativa del trabajo. pues con ellas se
pretende incrementar ¢l grado de penetracion en ¢l entendimiento de la estructura dindmica y de toma

de decisiones de la comision.

Por su parte. el método historico comparativo se ajusta a uno de los propositos de esta
investigacion (que es conocer la evolucion institucional del Poder Legislativo y de sus comisiones a
través del tiempo) estableciendo como dos espacios temporales con caracteristicas politico

institucionales propias, ¢l periodo autoritario y ¢l arreglo demoerdtico en México.

Hemos resuclto emplear este método de analisis debido a que compartimos la percepeion de
diversos especialistas en ¢l tema como Irma Méndez, Carlos Sirvent y Lorenzo Arrieta. Estos autores
sostienen que la Camara de Diputados registro un punto de inflexion verificable en los Gltimos afos
del siglo XX.% El propésito de hablar de una nueva institucién a partir de una coyuntura politica en
el pais, sirve fundamentalmente para encontrar aquellas divergencias y continuidades que muestra la
Camara de Diputados a lo largo del tiempo. Las categorias de analisis inter-temporales planteadas en
este trabajo seran la institucionalizacion de las comisiones legislativas. las reglas formales del
Congreso, el pluralismo partidista en el interior de la Camara y las funciones de la legislatura en el

sistema politico mexicano.

 Tloward Becker. “Ohservacidn social v estudios de casos sociales™, en L. David Sills, Enciclopedia Iniernacional de
las Ciencins Sociales, 1omeo 7, Madrid, Aguilar, pp-384-389,

Vianse Irma Méndee, Transicidn a la democracia en Méxieo, México, Fontamara-FLACSO0, 20006: Carlos Sirvent.
“Sistema politien débil, Legislativo fuerte”, en Béjar, Luisa v Waldman, Gilda, La representaciin parlamentaria en
México, Méxicn, Gernika, 2004, pp.15-30; Lorenzo Arrieta, *La oueva institucionalidad de la Cimara de Diputados™,
en Espinoea Toleda Ricardo y Weldon, Jelfrey ;Para qué sirve el Poder Legistativo?, México, UAM/Porrda, 2007,
pp.63-H1.
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Hipotesis.

Basandonos en la tipologia de Michael Mezey para el analisis legislativo, mientras el poder politico
en Meéxico permanecié centralizado generando una estructura de incentivos que motivaba a la
disciplina de los legisladores hacia su partido. la Camara de Diputados describié el comportamiento
de una legislatura marginal, altamente sensible a las demandas e intereses del Poder Ej::cutivo.ZT Asu
vez. durante el periodo autoritario. bajo los términos de Haggard y McCubbins. la Cdmara tuvo altos
niveles de “decisividad” para resolver los asuntos que le eran confiados. aprobando con celeridad

altos porcentajes de proyectos de ley provenientes del Ejacutivo.zs

Empero ante el cambio
democratico que les otorgd a las legislaturas un renovado y mas importante rol en el sistema politico,
al Congreso en México se le presentd la oportunidad de dejar de ser una institucion marginal,

teniendo todas las posibilidades de determinar su propia agenda y de realizar sus funciones

representativas de manera auténoma aunque en un contexto mas complejo y de mayor confrontacion.

Sarah Binder y David Mayhew apuntan que cuando se presentan gobiernos sin mayorias, al
haber asambleas auténomas que albergan cantidades considerables de intereses, la complejidad
organizativa del érgano parlamentario se eleva considerablemente, reduciendo la capacidad de las
legislaturas para dictaminar los asuntos que son puestos a su consideracion » Emesto Calvo agrega
que los altos niveles de disciplina partidista en Latinoamérica. aunados a una dinamica de “bloqueo
de agendas™ de los partidos mayoritarios en los congresos, tienden a gencrar bajos niveles de
dictamen en las legislaturas.® No obstante. debemos sefialar que estas mismas caracteristicas que
pueden reducir la eficiencia legislativa y detener los procesos de creacion de ley. también pueden
producir mayores niveles de “resolutividad™ en las decisiones publicas como lo sefialan Haggard v
MecCubbins.>' En vista de las anteriores consideraciones podemos esperar que en la Camara de
Diputados mexicana la eficiencia (en términos de dictamen y resolucion de asuntos) sera
relativamente baja, aunque suponemos que €l mismo escenario plural y la necesidad de negociacion

entre actores y agencias de representacion, pueden originar decisiones estables y legitimas.

¥ Michael Mezey. Comparative Legislatures, Durbam, Duke University Press, 19749,
5 Stephan Haggard y Mathew MceCubbins, Presidents, Parlinmenis and Policy, Nueva York, Cambridge, 2001,
# Sarali Binder. Stalemaie. Causes and f,‘um.iwluwmws nf Legislative Gridlock, Washinglon, anl\i!lg.‘a Tonstitution, 2000,
David Mayhew. Divided e Govern: Party Comirol, Lawmaking and Investigations, 1946-1990, New Ilaven, Yale
[Tniversity Press, 1991,
¥ Eraesto Calyvo. “The Responsive Legislature: Public Opinion and Law making in a Ilighly Diseiplined Legislature™,
en British Jowrnal of Political Seience, No, 37, 2007, pp.263-280,
I Stephan Iaggard y Mathew MeCubbins, Presidents, Parliamenis and Policy, Nueva York, Cambridge, 2001.
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Teoricos como George Tsebelis, Kenneth Shepsle, Gary Cox y Matthew MeCubbins, coinciden
en que un contexto legislativo caracterizado por ¢l pluralismo puede generar mayor incertidumbre
tanto en los intercambios y salidas legislativas como en las carreras de los representantes.’” por lo que
es esperable que los tomadores de decisiones busquen aproximarse a los mas importantes elementos
del sistema politico a través de estrategias de vinculacion de tipo programatico como lo menciona
Herbert Kitchelt.” En este mismo sentido, Ronald Inglehart sugiere que en contextos de democracia
post-transicional. como el caso mexicano, este reparto programatico de bienes tendra un referente
directo en los valores y necesidades de las sociedades ' Consideramos por esto, que a partir de las
conformaciones no mayoritarias de la Camara de Diputados se pucde esperar un considerable
incremento en los esfuerzos de los representantes por aproximarse al sistema politico a través de la
iniciacion de leyes y presumimos que mientras mayores sean los niveles de competitividad electoral.
mas interés tendréin los legisladores en establecer vinculos programaticos con segmentos estratégicos

del sistema politico.

Los planteamientos teoricos de Lawrence Longley, David Olson y William Crowther para el
estudio de las comisiones legislativas indican que en un contexto de democratizacion, el peso
especifico de las comisiones en la representacion politica y en ¢l sistema, tendera a incrementarse
junto con el nivel de institucionalizaciéon de las mismas.” A su vez, Malcolm Shaw y John Lees
afirman que al no haber un partido hegemonico que determine su funcionamiento y sus resultados. se
espera que las comisiones legislativas gjerzan su capacidad de veto como guardianes del proceso
legislativo salvaguardando derechos de propiedad que les permiten a las agencias de representacion
promover sus intereses politicos y repartir bienes en areas focalizadas de la politica nacional. En

atencion a estas consideraciones normativas podemos esperar que a partir del cambio democritico en

3 George Tsebelis, Nesied Games. Rational Choice in Comparative Polities. Berkeley, University of Calilornia Press,
1990; Kenneth Shepsle v Mark Bochek. Las firmulas de la politica: instiuciones, racionalidad y comportamiento,
Méxien, Taurus, 2005; Gary Cox y Mathew D. MeCubhbins. Seiting the Agenda: Responsible Parly Government in the
/S House of Representatives, Nueva York, Cambridge University Press, 2005,

B Merbert Kitsehelt, *The dy
Sieven (eoords. ), Patrons, Clients and Policies, Nueva York, Cambridge University Press, 2007, pp.298-321.

H Ronald Lnglehart, Culture Shift in advanced indusirial society, Nueva Jersey, Princeton University Press, 1990;
Ronald Inglehart, Moderaization and Posimodernization. Caltural, Economic and Social Change in 43 Socicties, Nueva
Press, 1997,

sutary Committees: Changing Perspeetives on Changing Institutions™, en Longley,
wrds.). The New Roles of Parliomentary Commiitees, Londres, Cass, 1998; David
Olson vy William  Crowther, “Commitiees in New and Established Democratic Pariaments: Indicators of

1 i allluent eapitalist demacracies"en Kitselell, Iechert v Wilkinson,

Jersey, Princeton Universi

a5 [
Lawrence Longley, “Parl

Lawrence y Davidson, Roger.

Lostitutionalization™, trabajo presentado para el eongreso Commitices in New and Established Democracies: An
ITnternational Conference, Greensbora, Universidad de Carolina del Norte, 1998,
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México, las comisiones legislativas adquicran mas relevancia en ¢l proceso representativo, que scan
los centros deliberativos formales mas importantes del sistema y que aumenten sus niveles de

institucionalizacion contribuyendo a mejorar el proceso representativo.

En el caso de la Comision de Desarrollo Social podemos esperar que el pluralismo, la
fragmentacion, la competitividad y la consiguiente necesidad de establecer negociaciones entre
partidos e intereses, se traducirdn en constantes tensiones entre partidos y representantes, las cuales
podran derivar en una baja eficiencia de la comision para dictaminar iniciativas y realizar otras
tareas. Del mismo modo, presumimos que la influencia de los liderazgos partidistas sobre la practica
legislativa de los integrantes de la Comision de Desarrollo Social determinard gran parte de los
procesos y resultados producidos en este suborgano legislativo. Finalmente. basados en los hallazgos
de Charles Finocchiaro. presumimos que dada la relevancia clectoral, politica y social de los temas
que se atienden en la comision, habra un alto grado de confrontacién entre las agencias de
representacion al momento de reclamar el crédito por las decisiones politicas en torno a la legislacion

; e 36
producida por la comision.

6 . ; SN o i . i oy
¥ Charles Tinocchiaro, “Credit Claiming, Party Polities, and the Rise of Legislative Entrepreneurship in the
Posthellum Congress™, trabajo presentado en el congreso de la American Political Seienee Association, 2000,
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1.- Conceptualizacion.

1.1.- Nuevo institucionalismo.

De acuerdo con Guy Peters, las instituciones son un conjunto de reglamentaciones. rutinas, supuestos
y procedimientos capaces de incentivar tanto los comportamientos como las actitudes de quienes
5 T n A :
conforman un érgano gubernamental.”’ Peters reconoce que las instituciones poseen la capacidad de
moldear la conducta individual y de los grupos gracias a que generan una serie de regularidades en
los procedimicntos v en ¢l comportamiento de los actores politicos. De este modo las instituciones
facilitan la toma de decisiones colectivas reduciendo la incertidumbre y minimizando los costos en

los intercambios entre actores politicos o entre ¢l gobiemo y la sociedad,

Debido a la complejidad y al contexto de alta incertidumbre en que se desarrolla la vida politica
(particularmente en el ambito legislativo), las instituciones se convierten en dispositivos necesarios
para la efectiva gestion y realizacion de procedimientos gubernamentales. De este modo ayudan a
que los procesos politicos sean mas eficaces. en tanto que proporcionan un orden procedimental y la

informacion necesaria para eficientizar los procesos de toma de decisiones.

Segun Gretehen Helmke v Steven Levitsky, los actores politicos que se desenvuelven dentro de
un organo gubernamental responden a una combinacion de reglas formales ¢ informales. Atendiendo
este planteamicnto consideramos que seria incorrecto centrar nuestro andlisis Gnicamente en las
normas escritas que determinan ¢l juego politico dentro del Congreso mexicano.® Para aclarar este
punto, es preciso definir que las instituciones formales se caracterizan por estar contenidas en codigos
escritos mientras que las informales (que son “reglas socialmente compartidas generalmente no
escrilas) s¢ crean, se comunican y se establecen fuera de los canales oficialmente sancionados™.
Agregan los autores que cstos dos tipos de instituciones s¢ relacionan entre si de diversas manecras.
En ocasiones puede haber oposicién, en otras completo o bien se puede darse el caso de que se

sustituyan las reglas formales por las informales.

3% Guy Peters. El nuevo instilucionalismo, Bareelona, Gedisa, 19949,
% Gretchen Helmke v Steven Levitsky, “Informal Institutions and Comparative Politics: A Research Agenda™.
Waorking Paper #3807, Septicmbre 2000,
W Thid™, p.y.
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Dentro de los distintos enfoques comprendidos en la teoria neo institucional, hemos estimado la
corriente historica, particularmente la propuesta de Sven Steinmo, Steven Krasner, Kathleen Thelen y
Frank Longstreth. La vertiente historica del nuevo institucionalismo considera que a pesar de que las
instituciones sufran transformaciones a lo largo del tiempo, las formas institucionales pasadas
plasman su huella o ejercen cierta influencia sobre los formatos que operan actualmente. a lo que
Krasner denomina como dependencia del rumbo."’ En este sentido, es probable que las instituciones
de una legislatura muestren cierta correspondencia (de continuidad) con respecto de las que

anteriormente funcionaban.

El nuevo institucionalismo historico tiene su base argumentativa en dos premisas al parecer de
Krasner y Steinmo. La primera (y tal vez la mas importante), es que los acontecimientos politicos
suceden dentro de un determinado contexto histérico el cual impacta de manera importante en los
resultados de las decisiones politicas. Entiéndase esto como la influencia de las coyunturas politicas
en los procesos de toma de decisiones. Otro pilar argumentativo de este enfoque es la capacidad de
los actores politicos para aprender de experiencias previas. Segun Krasner. si bien los actores pueden
generar cierta memoria. también los 6rganos y las instituciones tienen la capacidad de aprender y

desarrollar conocimientos a lo largo del tiempo.

Como indican Thelen, Steinmo y Lonstreth, ¢l nuevo institucionalismo historico supone una
dualidad en ¢l estudio del comportamiento de los actores politicos. Esta dualidad se observa por una
parte en el deseo de los actores por satisfacer necesidades propias y por otra parte en ¢l hecho de que
los actores son generalmente respetuosos de las reglas que operan en su ambito de accion. Asi, las
decisiones politicas mas significativas dentro de un régimen corresponden a una conjuncion entre las
normas, el contexto y los intereses de los propios tomadores de decisiones. Bajo esta logica podemos
advertir que la nueva institucionalidad de la Cdmara de Diputados mantiene algunos rasgos e
influencia de la anterior institucionalidad a pesar de haber sufrido un proceso de adaptacion iniciado
con ¢l derrumbamiento del arreglo autoritario. Es decir, la ruta que ha seguido ¢l desarrollo
institucional de la Camara y del sistema politico, tiene un referente directo en las formas

institucionales que fueron cimentadas a lo largo del periodo autoritario.

0@ conceplo de dependencia del rumbo refiere a que hay cierla inercia que conduce a que las instituciones reflejen
valores v formas similares a las que anteriormente presentaron, s¢ Steven D, Krasner, “Approaches to the State:
Alternative Coneeptions and Historical Dy namics™, en Comparative Politics No. 16, enero de 1981,
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Dado que nuestra investigacion considera a las comisiones legislativas como parte de su objeto
de estudio, hemos considerado la aplicacion de estos argumentos al estudio de las comisiones, Esta
aproximacion de David Olson y William Crowther estima que uno de los factores formativos de las
comisiones legislativas es el legado del pasado. Segin estos autores, el legado de un partido
hegemoénico en el sistema aunado a la existencia de comisiones poco activas dentro de legislaturas
débilmente institucionalizadas, supone grandes retos para la democratizacion de la representacion
politica. Los autores exponen que ciertos patrones de comportamiento en las instituciones tienden a
permanecer en el tiempo y que las comisiones deben superar una serie de obsticulos derivados de su

. AT |
pasado en los regimenes autoritarios. :

1.2.- Representacion politica.

Como idea y como practica gubernamental, ¢l significado de la representacion ha merecido un largo
debate a lo largo de la historia del pensamiento politico.* Si bien es cierto que el esfuerzo por dotar
de valores y significados a la representacion politica ¢s de gran relevancia para comprender este
concepto, la presente investigacion propone analizar como la represntacion se desarrolla en el marco
institucional mexicano." La anterior consideracion se desprende del pensamiento de teéricas como
Jane Mansbridge o Melissa Williams, quienes argumentan que para construir una idea completa de
representacion, ésla debe ser analizada desde un angulo institucional en conexion con las necesidades
y caracteristicas de sistemas sociales determinados.* En este sentido reconocemos que a través del

estudio de las instituciones es posible hacer un diagnostico integral de la representacion politica por

! David Olson v William Crowther, “Committees in New and Established Demacratie Parliaments: Indicators of
An

Institutionalization™, trabajo presentado para el congreso Commitiees in New and Established Democracies:
International Conference, Greenshora, Universidad Carolina del Norte, 1998,

2 Para conocer este debate en torno al eoneeplo de representacidn v sobre wdo en lo relerente a la paradoja
irreconeiliable '|mlt‘pru([rm'iu-maml'.llu. Vianse Edmund Burke. "Discurso a los electores de Bristol", en Burke, I
ianza, 1998
John Swaart Mill. Consideraciones sobre ol gobierno representative, México, Gernika, 1991; Ilanna Pitkin. El coneepio

Textos Politicos, PCE, México, 1988: Bernard Manin, Los principios del gobiveno representative, Madrid

de representaciin, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1985,

Y La propuesta tedrico-metodoldgica de esta investigacion intenta realizar un acercamiento a la representacion a
partir del desempeiin legislativo de las con
integrantes de la Comisidn de Desarrallo Social en la LX Legislatura,

isinnes v de los representantes desde el aiio 2000 v particularmente de los

1 Jane Manshridge. *Rethinking Representation” en The American Political Science Review, Vol 97, Num. 1, Nov.,
20058, pp. 515-528: Melissa Williams, VPoice, Trast and Memory: Marginalized Groups and the Failings of Liberal
Representation, Princeton, Princeton UTniversity Press, 1998,
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lo que en lo sucesivo nos referiremos a la representacion como un fendmeno que se desarrolla
inminentemente (aunque no de manera exclusiva) en ¢l ambito institucional legislativo y que para ser
operativamente efectiva, debe traducir el respaldo popular en un desempeiio eficiente logrando

decisiones democriticas y justas.

Al hacer un estudio semintico de la representacion, Hanna Pitkin propone una division del
conecepto en cuatro dimensiones, la formal, la descriptiva, la sustantiva y la simboélica. La dimension
formal de la representacion consiste en la conformaciéon del mandato, fundada sobre un conjunto de
reglas y procedimientos que autorizan a los representantes para ocupar sus cargos. El aspecto
descriptivo de la representacion se refiere a la semejanza que existe entre los representantes y sus
clectorados bajo el entendido de que los miembros cada grupo en la sociedad posecen las
caracteristicas y la sensibilidad necesarias para abogar por los intereses de sus grupos. La dimension
sustantiva de la representacion consiste en la activacion de los 6rganos publicos v se materializa en
las acciones de los representantes en los espacios de toma de decision. Por altimo. el aspecto
simbdlico de la representacion esta vinculado a la interpretacion que los representados realizan en

tomo a sus representantes.

Toda vez que uno de los objetivos centrales de la presente investigacion ¢s estudiar como las
instituciones afectan tanto ¢l comportamiento como los productos legislativos, nos enfocaremos a
describir la manera en que se articulan los dmbitos sustantivo y formal de la representacion politica

en la Camara de Diputados tras el cambio democratico en México.

1.2.1.- El proceso representativo.

Para operacionalizar ¢l concepto de representacion sustantiva de Hanna Pitkin, retomaremos la
nocién de proceso representativo de Laura Valencia."® El proceso representativo se define como el
conjunto de actividades que realizan las legislaturas para atender y resolver las necesidades de una
nacién.*® Esta nocién tiene un claro referente en la representacion sustantiva en tanto que describe a

las legislaturas en accion, enfocandose en la forma en que los mecanismos internos de las asambleas

* Laura Valencia se refiere a este como *luncion representativa’. Sin embargo nosolros hemos propuesto sustituir el
Lérming por “proceso representative” a fin de evitar confusiones con la acepeién estructural funcionalista del
eoneeplo,

¥ Laura Valen La represeataciin parlamentaria, México, UAM/Camara de DiputadosPorrda, 2007,
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generan respucstas a las diferentes demandas emanadas del proceso politico social a través de

movimientos concretos,

En vista de que el proceso representativo es expresado por Laura Valencia en términos de una
secuencia vinculatoria entre el espacio de toma de decisiones publicas y las preferencias de la
sociedad, nos serviremos de los conceptos de representacion anticipatoria y representacion
giroscopica, elaborados por Jane Mansbridge. Tales conceptos seran de utilidad para conocer las
diferentes etapas funcionales que comprende el proceso representativo. La representacion
anticipatoria se refiere a como los representantes se adelantan a las preferencias de sus electores
analizando qué tipo de decisiones piblicas y acciones de gobierno les generaran mejores
recompensas en elecciones futuras. La representacion giroscopica, por su parte. se concentra en como
los representantes usan sus propias experiencias para realizar sus tareas representativas.’’ Como
podemos ver, la representacion anticipatoria y la giroscopica se refieren a una etapa previa a las
acciones visibles de los legisladores y nos sitian en el momento en el cual los representantes
interpretan al sistema politico detectando o bien anticipando las necesidades de la colectividad para
plancar los cursos de accion legislativa que serdn utiles tanto para su futuro politico como para el

bienestar de los representados.

Un segundo momento del proceso representativo (posterior a la planeacion en las acciones
anticipatorias y giroscopicas) ocurre cuando los representantes realizan un conjunto de acciones o
esfuerzos tangibles. En este caso, consideramos dentro de la etapa tangible del proceso a aquellos
esfuerzos realizados por los representantes en funcién de sus atribuciones formales y que
comunmente se materializan en la presentacion de iniciativas, el trabajo en comisiones, la votacion
plenaria e incluso las visitas a los distritos. segin lo afirman Jenniffer Piscopo, Leslie Schwindt

Bayer y Guillermo Mollinelli.*

Ya que hemos dividido al proceso representativo en etapas procesales. proponemos llegar mas
a fondo en su estudio mediante la utilizacion de criterios de medicion que nos permitan caracterizarla

en su eficiencia y calidad.

V7 Jane Mansbridge, “Rethinking Representation”™ en The American Political Science Review, Vol 97, Num, 1, Nov,,
2003, pp. 515-528.

¥ Jennifler Piscopo. “Setting Agendas for Women: Substantive Representation and Bill Tntraduction in Argentina
and Mexiea”, Tesis de Doctorado, 2010; Leslie Schwindi-Bayer. Political Power and Women's Representation in Latin
America, Oxford, Oxford University Press, 2000; Guillermo Mollinelli, Valeria Palanea v Gisela Sin. Congresn,
Presidencia v Justicia en Argentina, Buenos Aires, Grupo Editorial Latinoamericano, 1991,
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Sarah Binder sostiene que la eficiencia de un organo representativo guarda una estrecha
relacion con su capacidad para crear salidas o soluciones programaticas a demandas ciudadanas y a
problemas de caricter colectivo.” Jay Jennings y Katharine Javian, denominan a esta capacidad de
respuesta de los congresos como productividad legislativa y la relacionan con la existencia de
gobiemos unificados.”” En tomo a este concepto, Phillip Norton y Michelle Taylor-Robinson apuntan
que las legislaturas capaces de crear oportunamente las mas importantes piezas de legislacion y
garantizar que éstas sean adoptadas como decisiones vinculantes en un sistema (no obstante las
condiciones adversas que pueda presentar el sistema) pueden considerarse espacios eficientes de
representacion politica.”! Finalmente, Luis Medina considera que la cficiencia legislativa se debe
estimar también en torno al equilibrio de estos cuerpos en la realizacion de sus diversas funciones en

¥ i . A - 52
¢l sistema politico toda vez que sus tareas van mas alla de legislar.

1.2.1.1.- Receptividad en el proceso representativo.

Heinz Eulau y Paul Karps consideran que a lo largo del estudio politologico de la representacion, el
analisis de la calidad representativa ha implicado un alto grado de complejidad metodologica, lo cual
ha dificultando su entendimiento.” Los mismos autores apuntan que analizar la calidad de la
representacion en un determinado contexto amerita la utilizacion de conceptos teodricos integrales y
sostienen que la receptividad (responsiveness) se ha constituido como la nocion mas apropiada para

el estudio de la calidad de la representacién.™

¥ Saral Binder. Stalemate, Causes and Consequences of Legislative Gridlock, Washington, Brookings Institution, 2003,
Jay Jeanings v Katharine Javian. "Testing Theories of Legislative Productivity and Public Responsiveness in the

I
Seienee Association, 2000,

- Phillip Norton. Does Parliament Matter?, Londres, Taryester Wheatsheaf, 1993 Michelle Taylor-Robinson, ““Whae
Gets Legislation Passed in a Marginal Legislature, and is the Label Marginal Legislawure Still Appropriate?”, en
Comparative Political Stadies, No. 5, Vol. 32, Agosto de 1999, pp 58Y9-625.

* Luis Medina. “Congreso™, en Baca Olamendi, Laura, et al. (coords.). Léxics de la politica, México, FCE, 2000,
pp-B6-91.

F 1leing Eulau v Paul Karps. “The Puzele of Representation: Spﬁnif}ing Coamponents of Responsiveness™, en
Legislative Studies Quarterly, No, 3, Vol. 2, Agosto de 1977, pp, 233-251,

s sobre la idea de que la representacion es una relacion responsiva de
. Sin embargo, la representacitn no siempre implica un vineuls entree las
prelerencias de los representados v las acciones de los representantes, En perspectiva de Edmud Burke, la validacidn

Congress and the PA General Assembly”, trabajo presentado para el congreso anual de la Southern Political

54 %
El concepto de receptividad se cons

mandato entre el legislador y os ciudadane

del acto representativo oo se da a través de una prictica legislativa sensible a las neeesidades del electorado, sino que
se sustenta en los juicios independientes de los representantes que al haher sido legitimados mediante el vato popular,
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La solidez conceptual y la claridad tedrica del trabajo de Hanna Pitkin hacen de El Concepto de
Representacion uno de los textos mas influyentes en ¢l estudio de la representacion politica de
nuestros tiempos. No obstante, al tratar la calidad representativa, Pitkin es ambigua al connotar la
receptividad como una propiedad de simetria en la colectividad que se expresa la idea de “que la
nacién esta presente en las acciones de su gobierno™.*® Esta abstracta descripcion de Pitkin ha dado
pie a diversos intentos por concretar el término receptividad a un plano operativo. Asi por gjemplo,
Verba y Nie la definen como la concurrencia entre los ciudadanos y los lideres de la comunidad que

se observa en la similitud entre las agendas legislativas y las preocupaciones de los rt:prer.enlaclur..s'i

Los autores que presentan las nociones més avanzadas para la caracterizacion de la
receptividad son Heinz Eulau y Paul Karps. Estos pensadores entienden a la receptividad como un
fenémeno complejo. asumiendo que la relacion entre representantes y representados es cognoscible a
través de un sistema de categorias interdependientes.” Para estos autores la receptividad legislativa
comprende las categorias de reparto de bienes, provision de servicios y participacion de los
representantes en ¢l Congreso. A continuacion explicamos cada uno de estos dmbitos de la

receptividad legislativa.

La receptividad en ¢l reparto de bienes (policy responsiveness) gira en torno a la forma en que
los representantes y los representados interactian en la elaboracion de programas de gobierno o
politicas publicas, Al existir conexiones evidentes entre las preferencias de los electorados y las
salidas programiticas de las legislaturas se da la condiciéon de congruencia que caracteriza a la

receptividad en el reparto de bienes.

La receptividad en la provision de servicios (service responsiveness) se refiere a las atenciones
que los representantes ofrecen a electorados particulares. A menudo los esfuerzos que caracterizan

esta categoria de la receptividad se concretan en reuniones de los legisladores con grupos o personas,

tienen la libertad de conducir su prictica parlamentaria en funcién de sus propias decisiones, sin tener que rendi
cuentas o responder a lag demandas parciales e interesadas de sus electorados. Actualmente autores como Leslie

Schwindi-Bayer sostienen que en la prictica, la representacion politica es una mezela de independencia y mandato,
. en Burke, E., Texios Politicos, FCE, México, 1988 y
Leslie Schwindi-Bayer. Politieal Power and Women's Representation in Lotin America, Oxlord, Oxford University
Press, 200110,

% Ifanna Pitkin. op. eil., pp.261-262.

% Sidney Verba v Norman Nie. Panticipation in America: Political Democracy and Social Equality, Nueva York,

Véanse Edmund Burke., "Discurso a los electores de Bristol

Iarper and Row, 1972,

T Meinz Eulau y Paul Karps, “The Puzee of Representation: § weilying Components of Responsiveness™, en

Legistative Studies Quarierly, No. 3, Vol. 2, Agosto de 1977, pp. 23
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o en la atencion de demandas muy concretas, normalmente relativas a preocupaciones de electorados
locales. Esta forma de reeeptividad se desarrolla entonces como una relacion del representante con
segmentos muy focalizados del sistema politico mediante acciones del legislador que no involucran

el reparto de bienes.

Por altimo, la receptividad distributiva (allocative responsiveness) se relaciona con la
participacion de los representantes en las actividades y espacios de las legislaturas en funcion de sus
intereses de reparto de bienes. Este ambito de la receptividad se enfoca en como los legisladores se
conducen en las distintas dreas de decision parlamentaria con el objeto del repartir beneficios a sus
clectorados. Una de las formas més comunes para el estudio de esta vertiente de la receptividad es la
pertenencia a comisiones. Se considera que los legisladores buscan pertenccer a aquellas comisiones
que atienden asuntos de interés para electorados prioritarios. en tanto que al ser integrantes de una u
otra comision, los legisladores quedan habilitados para solucionar problemas especificos y establecer

nexos con determinados elementos del sistema.

Ademas de descomponer ¢l concepto de receptividad, Eulau y Karps afiaden que ¢l estudio de
ésta debe tener en cuenta que los legisladores presentan diferentes maneras de interpretar su relacion
con la ciudadania, Karps y Eulau consideran que algunos legisladores pueden percibir su
compromiso representativo mediante diversos criterios, Los que se orientan mediante un criterio
geogréifico del electorado, enfocardn todos los aspectos antes mencionados de la receptividad a
resolver problematicas de sus distritos o de aquellas regiones que consideren prioritarias. Otro
criterio interpretativo es el referente grupal en el que los representantes orientarin su practica
I(r:gislaii\-‘asR por una solidaridad de adscripciones sociopoliticas o ideologicas como sindicatos,
grupos religiosos, ete. Hay también ciertos representantes que pueden guiar su practica legislativa
mediante un criterio personalizado de la representacion, destinando su receptividad hacia individuos
como los presidentes, gobemadores o incluso amigos. En oposicion a esta postura, hay legisladores
con nociones amplias sobre la naturaleza del electorado y consideran que su principal tarca como

. 59
representantes populares es solucionar grandes problemas estructurales.

* La prictica legislativa serd entendida como el eonjunto de acciones v decisinnes que los representantes realizan

dentra del Congreso. [stas acciones incluyen tanto la utilizacion de mecanismos [nrmales eomo aceiones on presistas

en los reglamenios,

* eine Eulau v Paul Karps, “The Puzele of Representation:

Legistative Studies Quarierly, No. 3, Vol. 2, Agosto de 1977, pp. 2
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1.2.1.2.- Teoria del agente-principal.

De acuerdo con el concepto de receptividad analizado en lineas previas. la representacion politica es
una relacion vinculante entre el cuerpo legislativo y las preferencias ciudadanas. Sin embargo, John
Carey demuestra que en la practica, los representantes no responden inicamente a las demandas de
la ciudadania sino que concomitantemente atienden los intereses de otros elementos del sistema
politico (normalmente elementos que pueden influir en el destino del leg is]aclor).(’o Junto con Carey.
Roderick Kiewet y Matthew McCubbins defienden que tanto la naturaleza de dichas relaciones
como ¢l grado de influencia de los diferentes actores sobre ¢l comportamiento de los representantes
estan determinados por las condiciones politicas y por ¢l disefio institucional del sistema.”! A través
de la teoria del agente-principal, es posible entender las interconexiones establecidas entre los

representantes v los distintos elementos del sistema politico,

Un principal es aquel componente del sistema (partidos, ciudadanos. grupos, ete.) que delega
autoridad en sus rt:pﬂ::st:l1tarnle.~;.62 Este acto de delegacion permite a los principales demandar lealtad
de sus representantes en los organos de ejercicio del poder pablico. Por otra parte, los agentes (que
aqui seran los legisladores) son aquellos ciudadanos que reciben la autoridad por medio de de los
principales para poder tomar decisiones a nombre de éstos ultimos. En este punto cabe afadir que los
agentes no son conductores mecdnicos de las demandas de sus principales. En tanto que los agentes
poseen preferencias y motivaciones propias, habra ocasiones en las que sus acciones no responderan
ficlmente a las peticiones del principal. Por lo anterior, Andreas Schedler comenta que la relacion
entre agentes y principales se da bajo condiciones de asimetria refiriendo que es practicamente
imposible para los principales monitorear a sus agentes o contar con la informacion de la que

disponen los agentes para realizar su préctica ]tagislz!.ti\.fa,"i3

“ Roderick Kiewiet v Mathew MeCubbing, The Lagie of Delsgation: Congressional Parties and the Appropriations
Provess, Chicago, University of Chicago Press, 1991,

. John Carey. “Compeling  Priocipals, Political Institutions, and  Party Unity  in - Legislative Voling™, en
American Journal of Political Seienee No. 1, Vo, 51, 2007, pp. 92-107; Roderick Kiewiet v Mathew MeCubbins, The

.'..ogfr af Delegation: (:rmgn-ss('mmf Parties and the Appropriations Process, Chicago, Ui
62

raity of Chicago Press, 1991,

John  Carey. “Competing Principals, Political Institutions, and  Party Unity  in Legislative Voting™, en
American Journal of Political Seience No. 1, Vo. 31, 2007, pp. 92-107: Roderick Kiewiet y Mathew MeCubbins. The
Logic of Delegation: Congressional Partivs and the Appropriations Process, Chicago, University of Chicagn Press, 1991,
% Andreas Sehedler, Larey Diamond, y Mare Plattner. The Self-Restraining State. Power and Acconntahility in New
Demacracies, Boulder, Ly nne Riener Publishers. 19949,
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La rendicion de cuentas intenta atenuar esta situacion de disparidad anticipada por Schedler.
Implica que los agentes deben informar (voluntaria u obligatoriamente) a sus principales sobre sus
acciones. Asimismo, la posicion de inferioridad del principal que evidencia Schedler puede ser menor
cuando ciertos principales cuentan con recursos que les permiten premiar o castigar las acciones de
los legisladores. En este sentido, John Carey subraya que cada principal posee distintos medios para
influir en las decisiones del legislador. Dichos medios, continda Carey, dependen del entramado

institucional y de las condiciones politicas que enmarcan al proceso representativo.®

Atendiendo a Shaun Bowler. la gran mayoria de las legislaturas modernas tienen una estructura
organizativa basada en los partidos politicos. Tanto Bowler como Kiewet y McCubbins, reconocen
que ¢l hecho de que las legislaturas se organicen en fracciones partidistas o grupos parlamentarios.
hace que la toma de decisiones del 6rgano (y por consiguiente su capacidad para generar respuestas y

65
A su vez.

producir politicas publicas) dependa de las negociaciones establecidas entre partidos.
Kiewet y McCubbins revelan que el hecho de que los partidos presenten amplias plataformas. reduce
la posibilidad de que los representantes reclamen eréditos por los productos legislativos centrando

atn mas ¢l juego legislativo en la interaceion partidista.

Debido a la importancia de las fracciones parlamentarias en la estructura organizativa de los
congresos, Carey argumenta que los lideres partidistas deben controlar una serie de recursos para
garantizar la cohesion del grupo, incentivar la disciplina de los legisladores v promover la accidn
colectiva en las legislaturas.®® Las condiciones politicas que generan esta fuerza de los lideres
partidistas generalmente se dan en sistemas donde hay concentraciéon del poder en las élites, bajos

niveles de competitividad electoral y un acotado pluralismo partidista.

A pesar de que Kiewet y McCubbins consideran a los partidos como los principales “naturales™
en la relacion agente-principal, Carey indica que algunos sistemas pueden incentivar la existencia de
otros elementos capaces de controlar la toma de decisiones de los agentes. A menudo Carey piensa en

¢l electorado como otro principal con una fuerte capacidad de influencia, aunque por lo general hay

i el apartada 1.2 del peesente capitulo, ahondaremos sobree el Lipo de eseenarios institucionales que incrementan
o dlis
% Shaun Bowler. “Parties in Legislatures” en Dalton, Russell v Martin Wattenberg, Parties withowt Partisans,

Oxlord, oxford University Press, 2002, pp. 1537-179:; Roderick Kiewiet v Mathew MeCubbins. The Logie of Defegation:

tinuyen la pnmhllida:] de que el partido, o de que varios Prilll’"lliall'.ri determinen el comportamienio legislativo.

Congressional Parties and the Appropriations Process, Chicago, University of Chicago Press, 1991,
John  Carey. “Competing  Principals, Political Institutions, and  Party Unity  in Legislative Voting™, en
American Journal of Political Seience No. 1, Vo. 31, 2007, pp. 92-107.
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mas de dos principales en posicion de orientar ¢l trabajo de los agurll.cs.m John Carey denomina esto
como “principales en competencia” y su aparicion tiende a reducir tanto la cohesion de los partidos

en las legislaturas como la disciplina de los legisladores hacia sus liderazgos partidistas.

Siendo que la existencia de multiples principales en disputa resulta comin a los sistemas
politicos plurales, la representacion se enfrenta al reto de no inclinarse a favor de un interés
particular, pues esto significaria la produccion de resultados legislativos facciosos, imparciales y por
consiguiente ilegitimos. El mencionado conflicto, previsto por Melissa Williams, puede resolverse a
través del equilibrio procedimental en el proceso representativo.”® Esta es una condicién operativa
que se consigue cuando los intereses y fuerzas del sistema politico (potencialmente contradictorias
entre si) son efectivamente armonizados y articulados tanto en los procesos como en los productos

legislativos.

1.2.1.3.- Los partidos politicos en las legislaturas y la teoria del partido cartel.

De acuerdo con Gary Cox y a Matthew McCubbins, los partidos politicos son un referente necesario
para el estudio de los congresos. La postura que John Aldrich, Shaun Bowler y John Carey asumen
para justificar la relevancia de los partidos en las legislaturas es que éstos sirven para resolver los
problemas de accién colectiva que cominmente enfrentan las asambleas.”” Dado que en escenarios
de competitividad y dispersion los representantes tienden a orientar su trabajo mediante una
racionalidad individualista (y toda vez que los congresos son organos colegiados que necesitan de la
cooperacion entre sus miembros para desempenar sus funciones) los partidos ayudan a resolver este
dilema al ser referentes ideologicos y programiticos que sintetizan las negociaciones a posturas
claramente identificables. John Aldrich apoya este argumento sobre la idea de que los partidos

reducen potencialmente la cantidad de actores en negociacion y el numero infinito de opciones de

7 Johin Carey {eoord.). Legislative voling and aceountahility. Nueva York, Cambridge University Press, 2000,
% Melissa Williams. Voice, Trust and Memory: Marginalized Groups and the Failings of Liberal Representation,
Princeton, Princeton University Press, 1998,

Johin Aldrich, Why Parties? The origin and transformation of party politics in America. Chicago, University of
Chirago Press. 1995 citado en Carey, John (eoord.). Legislative voling and aceountability, Nueva York, Cambridge
University Press, 20005 Shaun Bowler. “Parties in Legislatures™ en Dalton, Russell y Martin Wattenberg, Parties
without Partisans, Oxford, oxford University Press, 2002, pp. 157-17% Gary Cox y Matthew MeCubbins, Legislative
Leviathan, Cambridge, Cambridge University Press, 2007,
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politicas publicas, estableciendo plataformas que comunican la posicion de los partidos a los votantes

y a otros partidos. 7

En atencién a los principios de Barbara Sinclair, las democracias contempordneas requieren de
los partidos politicos en sus legislaturas para llevar a cabo el proceso representativo. Al plantearse
como grandes receptores de demandas, los partidos lubrican los procesos de toma de decisiones en
tanto que pueden llevar diferentes peticiones ciudadanas al espacio piblico y negociar respuesta con
otros pslriidcu»;.T1 Shaun Bowler menciona que al buscar rendimientos electorales y un mayor arraigo
en la sociedad, los partidos son los tunicos actores del Congreso capaces de formular politicas
publicas omnicomprensivas, enfocadas a conseguir el bienestar general basandose en grandes planes

i i 5 W 72
o plataformas con contenidos ideologicos.

Para que los partidos puedan orientar cficazmente la dindmica de las legislaturas, Carey ha
demostrado que éstos deben conseguir predictibilidad en las acciones de sus legisladores. Los tres
indicadores mas importantes de la predictibilidad en ¢l comportamiento legislativo son la cohesion, la
disciplina y ¢l control de la agenda. Danicla Giannetti y Michael Laver definen la cohesion como ¢l
comportamiento coordinado de los legisladores de una fraccion parlamentaria que se consigue
cuando ¢l partido proporciona los suficientes incentivos para que los legisladores armonicen sus
decisiones con una linea ideologica y pragmatica determinada. La disciplina se refiere a la respuesta
de los legisladores hacia los premios y castigos administrados por lideres del partido, mientras que ¢l
control de la agenda supone que los esfuerzos de los representantes se limitardn a la promocién de

aquellos temas prioritarios para el partido. B

En escenarios legislativos caracterizados por altos niveles de disciplina partidista y bajos
porcentajes de aprobacion de iniciativas de ley. la teoria del partido cartel puede resultar

especialmente util para explicar la logica congresional segin lo manifiestan Finocchiaro, Johnson,

™ John Aldrich. Why Parties? The Origin and Transformation of Party Polities in Ameriea. Chicago, University of
Chirago Press, 1995 citado en Carey, John (eoord.). Legislative voling and accountability, Nueva York, Cambridge
University Press, 2004,
™ Barhara Sinelair. Legislaiors, Leaders and Larwemaking, Baltimore, Johns Hophkins University Press, 1998,
7 Shaun Bowles, “Parties in Legislatures™ en Dalton, Russell y Martin Wattenberg, Partics withowt Pariisans,
Oxford, Oxlord University Press, 2002, pp. 157-179.
A John Carey (eoord.). Legislative voting and accountability, Nuesva York, Cambridge University Press, 2000; Daniela
Giannetti y Michael Laver. “Party Coliesion, Party Factions and Legislative Party Diseipline in Italy™, Trabajo
presentado para el congreso Joint Workshop Sessions of the Evropean Consortium for Political Research, Granada,
2005.
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Jones y Hwang.” Los partidos cartel son definidos por Cox y McCubbins como élites que emplean
poderes negativos de agenda bloqueando aquellas iniciativas o programas potencialmente nocivos
para los intereses del partido.” Esta tarea es a menudo delegada en legisladores que han mostrado su
lealtad al partido. que son relativamente cercanos a los liderazgos partidistas y que ocupan posiciones
estratégicas en los procesos de toma de decisiones. Al parecer de Cox y MecCubbins los partidos
cartel aprovechan su condicion mayoritaria en las legislaturas para construir un orden procedimental
que favorezea la puesta en marcha de sus propias agendas y programas gubernamentales por lo que
son elementos centrales tanto en ¢l proceso legislativo como en la produccion de las reglas que lo

enmarcan.’®

Tomando en cuenta los costos que un modelo de partidos fuertes y disciplinados puede imponer
a la representacion inclindndola hacia el interés partidista, Juan Linz opina que la logica
parlamentaria debe ser entendida como una constante tension entre los liderazgos partidistas y las
acciones emprendedoras de los lna,tg,is]adorv.as.TT A pesar de que hemos visto como los partidos pueden
contribuir a la toma de decisiones. Laver y Giannetti concluyen que la posibilidad de que los
legisladores expresen sus posturas como individuos 0 como miembros de facciones también puede
enriquecer y democratizar al proceso representativo siempre y cuando se tenga en cuenta ¢l sentir

p()]:'ulau','-'s

1.2.2.- La representacidn formal,

Como sciialamos previamente, la representacion formal segin Hanna Pitkin consiste ¢n una serie de
reglas y procedimientos institucionales que permiten la cleccion de los representantes sosteniendo la

conformacion del mandato. La representacion formal se concentra pues. en normas concretas que

™ Charles Finocchiaro v Gregg Johnson, “Committee Property Rights, Executive Dominance, and Political Parties
in Latin American Legislatures =, en The Journal of Legistative Siudies, No. 2, Vol. 16, junio de 20010 , pp.151-175;
Mark Jones v Wanjae IlIwang. “Party Government in Presidential Demacracies: Extending Cartel Theary Beyond
the 115, Congress™, en American Journal of Political Seienee No, 19, pp, 207-242,

2 Gary Cox y Matthew MeCubbins. Legislative Leviathan, Cambridge, Cambridge University Press, 2007,

™ Gary W. Cox y Mathew MeCubbins, Setting the Agenda: Responsible Party Government in the US House of
5.

7 Juan Linz, *Coaclusiones. Los partidos politicos en la politica demoerdtica”, en Montero, José Ramdn, Gunther,

Ru}uri-srmmifru-s. Nueva York, Cambridge University Press, 2

Richard y Line, Juan. Partidos politicos. Viejos coneepios v nuevos retos, Madrid, Trotta, 2002, pp.277-305.

™ Daniela Giannelti y Michael Laver. *Party Cohesion, Party Factions and Legislative Party Discipline in Ttaly™,
trabajo presentado para el congreso Joint Workshop Sessions of the Ewropean Consortinm for Political Rescarch,
Geranada, 2005,
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regulan la cleccion de los legisladores como un contrato ex anfe entre ¢l ciudadano y sus

i
representantes,

Los sistemas electorales son considerados como una de las mas importantes manifestaciones de
la representacion formal como lo sugiere Manon '['rtr:rnh]a),f.m Para Dieter Nohlen, un sistema
electoral es un conglomerado de reglas y procedimientos sistematizados cuyo disefio impacta tanto la
composicion (representacion descriptiva) como el desempefio (represntacion sustantiva) de las
legislaturas al regular la competencia politica institucionalizando el proceso de transformacion de
votos en asientos legislativos.®! Douglas Rac precisa en decir que los sistemas electorales se encargan
de regular continuamente *¢l proceso por el que las preferencias electorales se articulan en votos y
por el cual estos votos se traducen en la distribucién de la autoridad gubernamental (tipicamente en

bancadas parlamentarias) entre los partidos politicos en competencia™¥

Warren Miller y Susan Stokes anticipan que las reglas electorales son determinantes para la
representacion sustantiva pues determinan las actitudes v comportamientos de los representantes en
el 6rgano legislativo.” Atendiendo esto, diversos autores neo institucionalistas como Simon Hix,
formulan que los sistemas cleclorales conforman una primera estructura de incentivos para los
legisladores moldeando las relaciones que éstos estableceran con el resto del sistema politico a través

de su préctica legislativa.”!

Del mismo modo que Hix, Brian Crisp apunta que el principio electivo de los representantes
puede influir en el tipo de relaciones que los legisladores establecen con los componentes de un
sistema politico. Crisp analiza los sistemas electorales en las democracias modernas a partir de las
categorias intra e inter-partidista. La dimension intra-partidista se refiere a la competencia interna que

. op s kgp s 85
se da en los partidos por la consecucion de una coalicion dominante™ y por el acceso a las

™ Ianna Pitkin. El cone pha de representacion, Madrid, Centeo de Estudios Constitucionales, 1985,

% Manon Tremblay (coord.). Women and Legislative Representation: Electoral Sysiems, Political Parties, and Sex
Quntas, Palgrave Macmillan, 2008,

! Dieter Nollew. Sistemas eloctorales y partidos politieos, UNAM FCE, México, 1995.

4 Douglas Rae. Leyes electorales y sistemas de partidos, Madreid, CITEP, 1977, p.11.

# Warren Miller, Roy Pierce, Jacques Thomassen, Richard errera, Soeren Iolmberg, Peter Esaiasson v Bernhard
Wessels. Poliey Representation in Western Democracies, Oxflord, Oxlord University Press, 1999 Susan Stokes.
Mandates and Demaceracy, Cam bridge, Cambridge University Press, 2001,

# Siman Hix. “Electoral Lostitutions and Legislative Behavior. Explaining Voling Defection in the European
Parliament”™, en Waorld Politics, No. 2, Vol. 56, 2004, pp.191-223.

# Aungelo Panehiancn define a la coalicidn dominante comao el grupo de miembros de un partido que ocupa el puesio
s alto en la towa de decisiones referentes al uso de recursos y seguimiento de estrategias partidistas, Véase Angelo
Panebianco. Modelo de partidos, Madrid, Alianea, 1995,
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candidaturas, punto que serd analizado en lineas posteriores. La dimension inter-partidista en ¢l
analisis de Crisp estima ¢l nimero de opeiones partidistas (bipartidismo o multipartidismo) y el
modelo de reparticion de escafios o tipo de sistema electoral (representacion proporcional. mayoria

. p 26
simple o mixtos).

Dado que en México tenemos un sistema mixto con predominante mayoritario en la reparticion
de escafios (con 300 diputados electos por mayoria relativa y 200 de representacion proporcional),
orientaremos el andlisis a las consideraciones para sistemas mixtos en Crisp. El autor menciona que
el mejor de los mundos es en el que los legisladores electos mediante el principio de representacion
proporcional (RP). buscan representar intereses nacionales que vayan de acuerdo con las lineas de sus
partidos ¥y no con un segmento territorial del electorado. Por otra parte se puede esperar que los
diputados electos por mayoria relativa (MR) sean mas individualistas y orienten su practica
legislativa a la satisfaccion de demandas de sus electorados distritales.”” No obstante. Crisp estima
una serie de elementos “contaminantes™ que matizan el desarrollo de la practica congresional de los
dos tipos de legisladores. generando comportamientos que pueden tener motivaciones mas alla de su
principio electivo y en los cuales un diputado ¢lecto por un método podrda mostrar los

comportamientos esperados de los diputados electos por ¢l otro método. ™

Manuel Alcantara y Flavia Freidenberg enfocan los procesos de seleceion de candidatos como
otro importante segmento procedimental de la representacion formal que puede determinar el

comportamiento de los representantes al determinar su cercania o lejania con diferentes principales.®

% Brian € risp, “Tocentives in Mixed-Member Electoral Systems”, en Comparative Political Studies, Vol. 1, Num 10},
Diciembre de 2007,
¥ Brian Crisp, “Locentives in Mixed-Member Electoral Systems”, en Comparative Political Siudies, Vol. 4, Num.10,
Diciembre de 2007,

La eliusula de no reeleceidn en México puede alejar a los diputados de MR de sus electorados distritales puesio que
de estos electores no siempre dependerd el cargo posterior del diputado, Asimismo Ia aparicion de feciones en el

s legislativos, lo cual

interior de los partidos ha creado una dindmica de reparticion de cuotas en forma de asie

indica que no todas los diputados buscardn satisfacer al liderazgo central o regional de su partido, sino que también
deberin de eonsiderar a su faceion al momento de realizar su prietica legislativa,
Otros factores de en

inacitn pueden sere: 1) el poder del liderazgo de bancada que al leoer la rapm';liml e

conformar las comisiones o remover a los legisladores de estos encargos, dichos lideracgos ejercen cierta influencia
sobre los representantes; 2) el federalismo que ba [ortalecido las liguras de los gobernadores ha tendido a infuir

tambidn en los diputados dado que los ejecutivos locales intersienen cada ver mis en los procesos de designacion de

candidatos e incluso en las negociaciones legislativas formales; v 3) la tendencia a que los diputados generen sus
propias agendas dado el contexio de competitividad e incertidumbree impide modelar un comportamiento esperado
para cada tipo de legislador en tanto que los dipulados busean generar sus propios vineulos y sus propias mezelas
estrategias de acuerdo a sus melas personales en luncidn de seguir su carrera,
# Flavia Freidenberg v Manuel Aledntara (coords.). Seleccidn de candidatos, politica partidisia y rendimicnto
democrdiico, México, ITII-TTSAL, UNAM, TEDT, 2009,
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Para Reuven Hazan y Gideon Rahat los procesos de nominacion de candidatos son guiados por
“selectorados™ que pueden ser grupos o individuos que tienen a su cargo la eleceion de candidatos a
ocupar puestos de eleccién popular. Hazan y Rahat sugieren una primera categoria de analisis de los
selctorados y mencionan que estos pueden estar conformados por la misma lista de electores
(selectorados incluyentes), o bien pueden consistir inicamente de ciertos miembros del partido
(selectorados excluyentes).” La centralizacién en la seleccion de candidatos es una segunda categoria
de anilisis presentada por los autores que se refiere a qué tan concentrado esta el proceso electivo,
tanto en términos sectoriales, como territoriales. En este sentido, un proceso territorial y
scctorialmente centralizado es aquel en el que la cleccion de los candidatos depende de una
oligarquia partidista nacional y en ¢l que las candidaturas estdn reservadas a miembros de ciertos
grupos (sindicatos, etc.).”’ Finalmente, la designacion de candidatos por voto y por nombramiento
directo conforma la tltima categoria analitica al plantearse como dos extremos de este proceso de
seleceion. En ¢l primer caso. los aspirantes a una candidatura se enfrentan entre si en contiendas
dirimidas mediante sufragios. mientras que en el segundo caso, existe una fuerte injerencia por parte

2

de las elites partidistas para determinar quiénes seran los candidatos. ’

Para tener una mejor comprension de la representacion formal y su interrelacion con la
representacion descriptiva retomaremos la teoria del agente-principal. El argumento de John Carey al
respecto de la seleccion. es que en aquellos casos en que los lideres partidistas claboran las listas de
candidatos y éstas ultimas no pueden ser alteradas por ¢l electorado. ¢l principal mas importante para
el legislador sera su partido esperindose que éste presente iniciativas, vote y se desempeiie en
funcion de las peticiones del liderazgo partidista. En el caso contrario. cuando los pre-candidatos
compiten entre si para ganar el apoyo ciudadano. una vez que se convierten en legisladores tienen
incentivos para cultivar una buena reputacion en su distrito a través de un trabajo sensible a las

demandas de sus electorados locales.”

" Reuven Ilazan y Gideon Rahat “Seleccidn de candidatos: Métodos v consecuencias™ en Preidenberg, Flavia y
Alcdntara, Manuel (coords.) Seleceiin de candidatos, politica partidista v rendimicento democrdtico, México, ITT-USAL,
[TNAM, TEDF, 2004,
! Reuven Ilazan v Gideon Rahat.
Alcamara, Manuel (eoords.) Seleceiin de candidatos, politica pantidisia v rendimiento democrdtico, México, IIT-USAL,
UINAM, TEDIE, 2004.
2 {dewm.

John  Carey. “Competing  Principals, Political Institutions, and  Party Unity  in Legislative Voting™, en
American Journal of Political Seience No. 1, Vo. 31, 2007, pp. 92-107.
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En cuanto al efecto de los sistemas electorales en ¢l comportamiento legislativo, Carey sustenta
que al haber sistemas de mayoria relativa y altos niveles de competitividad electoral, la disciplina
partidista tiende a reducirse en el pleno y sobre todo en comisiones. Carey cree que en estos
escenarios los legisladores tienen un amplio abanico de posibles principales, situacion que coloca a
los primeros en posibilidad de hacer una seleccion estratégica de sus actividades legislativas para
establecer relaciones con aquellos segmentos del sistema que as u juicio les ayudardn a escalar o bien

permanecer en la esfera gubemamental. ™

1.3.- Comisiones legislativas.

De acuerdo con Abel Rivera, parte importante de la literatura en torno al estudio de las legislaturas
parece coincidir en que tanto el rol como la fuerza de una legislatura en un sistema politico. dependen
de la posicion que guardan las comisiones en los arreglos institucionales de la legislatura. Un fuerte
sistema de comisiones parece ser la principal caracteristica estructural para el fortalecimiento de una

legislatura dentro del sistema politico.”

Esta afirmacion puede atribuirse en gran medida al hecho de que las legislaturas modernas
requieren una estructura funcional y operativa que les permita desahogar la fuerte carga de
responsabilidades que las democracias les atribuyen. Los sistemas de comisiones legislativas son
precisamente una de estas respucstas estructurales que los congresos crean ante sus crecientes
deberes. Por ello, Kaare Stroem defiende que “el trabajo en comisiones estd dentro de las mas

significativas caracteristicas organizacionales de las legislaturas modernas™

El fortalecimiento de las comisiones legislativas parece ser un fenomeno global en la época

contemporanea de la evolucion democratica segun lo apunta Lawrenee Longley. Las legislaturas han

M fdem.

o5 . o wa . s IR T
A v era, AR eouEnnes en las legislaluras: su papel en las ihicas publicas
Abel R 1 las legislat papel en las polit bl

en Politica y Gobierna, vol. 5,
No. 2, segundo semestee de 1998, pp.563-501; Steven Swmith y Christopler Deering. Commitiees in Congress,
Wash nglon, D.C., Congressional Quarterly Toe. 1997 Malealn Shaw. “Parliamentary Committees: A Glahal

Perspective”, en Longley, Lawrence vy Davidson, Roger. (coords.), The New Roles of Parliamentary Commitiers,
Londres, Cass, 1998, pp.2 52: Adriana Baee, “Comisiones v Coaliciones legislativas™, en Béjar, Luisa. (eoord.).
Qué hacen los legisladores en Meéxieo, México, UNAM/Parrda, 2009, pp.161-187; v Michael Megey. Comparative

Legislatwres, Durham, Duke University Press, 1979,
% Kaare Stroem. “Padiamentary Committees in Buropean Democracies”™, en Longley, Lawrence y Davidson, Roger.
(coords.). The New Roles of Parliamentary Commitiees, Londres, Cass, 1998, p.55.
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tendido a delegar cada vez mas imporlancia y capacidades funcionales en las comisiones, y éstas
ultimas “han emergido como instituciones centrales de las legislaturas democraticas de hoy, y han

. - . . +97
comenzado a definir nuevos y mas relevantes roles por si mismas™

En palabras de Stroem, las comisiones legislativas son “subgrupos de legisladores. a los que
normalmente se les confian tareas organizacionales especificas [...] Al igual que otras arenas
legislativas, estan disefiadas para proteger el mandato de las mayorias, pero también para proteger los
derechos de las minorias. En este sentido, como en muchos otros, las comisiones legislativas son
microcosmos del parlamento™.”® Entre las principales tarcas de las comisiones destacan la realizacion
del trabajo preparatorio que el pleno requiere para legislar y controlar las a la burocracia

gubernamental asi como la participacion en la fiscalizacion del uso y reparticion del presupuesto.

Siguiendo a Stroem, podemos ver a las comisiones como compartimentos o paneles legislativos
ereados bajo ¢l principio de division del trabajo. que ayudan al andlisis y estudio preciso de las leyes
¢ iniciativas: que articulan bajo eriterios institucionales las posturas ¢ intereses de representantes.
faceiones y partidos; que posibilitan la recepeion de demandas de la sociedad: y que contribuyen a la

consecucion de un efectivo control sobre ¢l gobierno.

Como lo advierte Shaw, algunos rasgos comunes de los sistemas de comisiones son la division
jurisdiceional de las comisiones en dreas coneretas de la politica nacional (generalmente empatadas
con las agencias ejecutivas), la existencia de reglas para la toma de decisiones y la realizacion de sus
procesos y tareas principales; y un conjunto de competencias y facultades atribuidas a través de
marcos juridicos.” Puesto que cada comisién posee jurisdiccién e informacién especifica sobre
ciertos temas, estd conformada por un conjunto de legisladores a los que se les asignan asuntos para
su tratamiento y la posterior generacion de politicas piblicas. Al respecto, Keneth Shepsle y Mark
Bonchek'" sostienen que si la seleccién de politicas cae en la jurisdiccién de una comisién y (por
naturaleza) la comision tiene el monopolio de deliberar en lo que respecta a esa jurisdiccion, se

genera un equilibrio inducido por la estructura.

awrenee Longley. “Parliamentary Committees: Changing Perspectives on Changing Tnstitutions™, en Longley,
L Longley, “Parl Lary € u Changing P L Changing Institut Longley
Lawrence y Davidson, Roger. (caords.). The New Roles of Parliamentary Committees, Londres, Cass, 1998, p.7.

% Kaare Stroem. “Parliamentary Comumitte

n [erhert Divring (eoord.). Parliaments and Majority Rule in Western
Europe pp.219-307, Universidad de Manhein ter of Buropean Social Research, 1995, p. 214,

* Maleolm Shaw. “Comumillees in Legislatures™, reeditado en Narton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva York,
Oxlord University Press, 1990, pp.237-267.

19 Kenneth Shepsle y Mark, Bonchek, Las firmulas de la politica: instituciones, racionalidad y comportamicnto,
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Asimismo, Stroem considera que las comisiones legislativas reflejan en términos practicos y
objetivos el pluralismo politico y la diversidad en la representacion politica nacional; contribuyen a la
especializacion de los legisladores en temas determinados incrementando la legitimidad de sus
decisiones ¢ intervenciones en el pleno: sirven como espacios de interlocucion entre el Poder
legislativo y los diversos grupos de interés; captan y redistribuyen ingresos del presupuesto de

s . 101
egresos para fines concretos de la politica nacional.

De acuerdo con Olson y Crowther. un prerrequisito para el buen funcionamiento de las
comisiones legislativas es la institucionalizacion de sus procedimientos. Es decir. las comisiones
requicren de un marco referencial de reglas y practicas que les permita alcanzar sus objetivos
principales. Estas reglas y practicas deben permitir que todos los miembros de la comision tengan
peso en las decisiones fundamentales, que agentes especializados (dentro o fuera del congreso)
puedan contribuir al enriquecimiento de la toma de decisiones, y sobre todo. que incentiven un
trabajo coordinado. auténomo. profesional y objetivo de la comisién. Mas adelante presentaremos un

esquema para el estudio de la institucionalizacion de las comisiones legislativas.

En atencion a las ideas de Kaare Stroem, las comisiones legislativas generalmente no aparecen
como cuerpos constitucionalmente reconocidos, sino que son parte de un arreglo interno con ¢l que
las legislaturas se comprometen para poder ¢jecutar sus funciones y responsabilidades con mayor
eficiencia. Existen, segiun este autor, diversos sustentos organizativos para la existencia de las
comisiones en un congreso. Dichas funciones estan agrupadas en tres perspectivas o enfoques: ¢l
distributivo, el informativo y el partidista. A continuacién nos detendremos para explicar las
funciones que sustentan la conformacion de las comisiones como organos fundamentales de las

asambleas legislativas.'®

La economia en las operaciones se sustenta en el hecho de que la division del trabajo en las
legislaturas permite que las asambleas puedan atender diversos asuntos simultancamente. sin que
todos sus miembros estén concentrados al mismo tiempo en una sola tarea. Asimismo, este principio
de division de tareas permite que los miembros de las comisiones obtengan un conocimiento

especializado de temas concretos de la politica. convirtiéndose con el paso del tiempo. en expertos

0 Yéanse Jorge Morenn, “Las comisiones legislativas de la Cimara de Diputados™ en Revista de Adminisiracidn
Piiblica, num.92, México, TTNAM, Instituto de Investigaciones Juridieas, 1996. v Abel Rivera, “Las eomisiones en
las legislaturas: su papel en las politicas piblicas™ en Politica y Gobierno, vol. 5, num. 2, segundno semesiee de 1998,

1% Kaare Stroem. “Pariamentary Committees” en Hechert Diiring (coord.). Parliaments and Majority Rule in
Western Exrope, Alemania, Center of European Social research, Universidad de Manheim, 1995, pp.249-307,
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capacitados para emitir juicios y opiniones de su tema gracias a la exposicion constante a debates y
deliberaciones, Por ¢l hecho de tener una jurisdiccion definida y al atender Gnicamente ciertos
asuntos, las comisiones legislativas generan para los diputados una competencia extraordinaria en

temas determinados.'”

Las ganancias en el intercambio parten de la suposicion de que (por su cardcter plural y
diverso), las legislaturas normalmente enfrentan dificultades para generar consensos. Mediante las
comisiones es posible limitar el caos que significa tener un oérgano colegiado conformado por
legisladores que representan los mas diversos intereses (tanto en una dimension regional como
grupal). Pero cuando estos representantes forman parte de cuerpos con objetivos claramente definidos
y con derechos de propicdad sobre asuntos estratégicos de la politica nacional. es posible evitar los
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ciclos de improductividad e incentivar a los legisladores a la cooperacion y al trabajo colectivo.

Por lo anterior, es comiin (¢ incluso necesario) que las comisiones gocen de alguna prebenda
institucional que contribuya a que los representantes que las conforman, tengan incentivos para
destinar esfuerzos a su desempefio en comision. Algunos de estos incentivos se encuentran en
ventajas institucionales como poderes de proposicion, de guardia en ¢l proceso, o la posibilidad de

hacer reformas y el control sobre otros poderes, ete.'”

Por otra parte. Stroem habla de que el papel de las comisiones gira en torno a la capacidad de
almacenamiento y procesamiento de informacién. Esta premisa (que es otro factor que empodera a
las comisiones) parte del principio de que los resultados —politicas piblicas fundamentalmente—
que se obtienen después de los procesos legislativos, dificilmente se parecen a los planes iniciales de
los legisladores. Para reducir esa distancia entre las preferencias iniciales y los resultados finales, la
informacion juega un papel de suma importancia. Mediante la especializacion de sus miembros, las
comisiones pueden lograr beneficios colectivos como leyes mas efectivas. A diferencia del enfoque
anterior. la posicion de ventaja de una comision deriva no de no de un conjunto de derechos de
propiedad establecidos institucionalmente. sino del lugar que le otorga el congreso en general para la

realizacion de un buen trabajo legislativo.

18 K aare Stroem. “Parlimmmentary Committees in European Demoeracies”, en Longley, Lawrenee y Davidson, Roger.
(eoords.). The New Roles of Parlinmentary Commitiees, Londres, Cass, 1998, pp.21-50.

10 {dem,

% fdem.
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La coordinacion partidista permite que los partidos politicos puedan encontrar en ¢l trabajo de
sus miembros en comision, un espacio menos rigido y complejo que el pleno, para introducir y
gestionar iniciativas que se traduzcan en beneficios electorales. Para conseguir eso, las estructuras
partidistas cuentan con diferentes mecanismos de control (como la remocion del cargo en la
comision, la expulsién del partido, la negacion de la posibilidad de que el legislador realice una

campaiia futura, ete.) sobre los legisladores.'"®

1.3.1.- Un marco de andlisis para las comisiones legislativas.

Como lo hemos apuntado. la influencia de una legislatura dentro de la actividad del sistema politico.
guarda una estrecha relacion con el funcionamiento de su sistema de comisiones. Mientras mas fuerte
sea el sistema de comisiones, mayor posibilidad habrd para que las legislaturas formen parte

fundamental en la construccion de decisiones gubernamentales y de programas politicos.

El relevante trabajo para el estudio de las comisiones de Malcolm Shaw. propone un
acercamiento a estos suborganos como un sistema concatenado de espacios inter-parlamentarios cuya
naturaleza varia de acuerdo a las funciones que les son asignadas, a su grado de influencia en las
decisiones legislativas y a su estructura intema. El marco presentado por estos autores, se concentra
en ver a los sistemas de comisiones como ¢l conjunto de interacciones. reglas del juego y demas
arreglos enfocados a determinar las relaciones de unas comisiones con otras, de las comisiones con la
legislatura y de las comisiones con todos los ¢lementos del sistema politico (poderes publicos,

partidos politicos, sociedad, ctc.).lm

El modelo mencionado resulta relevante para ¢l presente trabajo de investigacion toda vez que
permite establecer comparativos entre legislaturas de distintas latitudes del mundo y en legislaturas

de un mismo pais pero en distintos momentos en ¢l desarrollo del sistema politico.

Los sistemas de comisiones, segun Shaw, pueden ser marginales o activos. Los primeros se

caracterizan porque las comisiones carecen de independencia en su actuaciéon con respecto de otros

105 K aare Stroem. “Parlimmentary Committees in European Demoeracies”, en Longley, Lawrenee y Davidson, Roger.
(eonrds.). The New Roles of Parlinmentary Commitiees, Londres, Cass, 1998, pp.21-59,

197 Malealm Shaw. “Committees in Legislatures”, reeditado en Norton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva York,
Oxlord UTniversity Press, 1990, pp.237-207.
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poderes, otros organos legislativos o del pleno. En este tipo de sistemas las comisiones estan
débilmente institucionalizadas y ofrecen pocos incentivos para que sus miembros se especialicen y
dediquen grandes esfuerzos a su trabajo dentro de comisiones. Asimismo, ocupan un lugar

secundario en la toma de decisiones tanto de la Camara como del sistema politico.

Por otro lado se encuentran los sistemas de comisiones activos en los cuales las comisiones
legislativas desempefian un papel fundamental en la toma de decisiones publicas, promueven el
intercambio de puntos de vista de sus diversos miembros y de otros elementos del sistema politico,
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estan altamente institucionalizados y pueden actuar con autonomia.

Segin se ha podido comprobar en la experiencia curopea (sobre todo en los regimenes post-
comunistas), hay una cercana relacion entre la fuerza e institucionalizacion de un sistema de
comisiones y la democratizacion del régimen. Mientras mas consolidados y auténomos son los

3 1) s 2 ’ 09
sistemas de comisiones, mayores indices democraticos suclen tener los regimenes.'

Por esto. contar con un solido sistema de comisiones legislativas pareciera ser un requerimiento
compartido por las organizaciones legislativas alrededor del mundo. Y en cierta manera. esta
tendencia es 16gica. pues de no ser por estos sistemas que dividen los trabajos. asignan jurisdicciones.
reparten la informacion, generan didlogos entre poderes publicos. representantes y partidos, los
congresos simplemente no podrian mantenerse como estructuras de poder publico capaces de dar

respuesta a las necesidades de la compleja realidad politico-social imperante.

Ahora bien, existen diversas variables politico-institucionales en las legislaturas y en los
mismos sistemas politicos, que determinan qué tan solido puede ser un sistema de comisiones.
Malcolm Shaw estima que una de las principales variables que condicionan ¢l comportamiento y

fuerza de las comisiones legislativas, la constituyen los partidos politicos en las legislaturas.''

Dado que las comisiones tienden a reproducir la presencia numérica de los partidos en la
legislatura, v debido a que los liderazgos partidistas generalmente influyen tanto en la conformacion
de las comisiones como de sus mesas directivas, es imposible dejar de tener en cuenta que los

partidos son parte fundamental de la dinamica interna de estos suborganos.

1% Malcolm Shaw. “Commiltees in Legislatures”, reeditado en Norton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva York,
Oxlord University Press, 1990, pp.237-267.

199 Jean Blondel. Comparative Legislatures, Nueva Jersey, Prentinee Iall, 1973,

10 Maleolm Shaw. “Committees in Legislatures”, reeditado en Norton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva York,
Oxlord UTniversity Press, 1990, pp.237-207.
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Las comisiones, segin Shaw, suelen ser mas fuertes cuando se cumplen dos condiciones
esenciales: si no hay un partido mayoritario en la Camara (o hegemonico en ¢l sistema politico) y si
se registra un débil control partidista sobre sus miembros en el Congreso. Indica el autor que
“cuando los partidos ejercen un control débil sobre las comisiones, éstas son libres para desarrollar
una vida propia y de contribuir sélidamente a los resultados que producen las legislaturas. La falta de
control partidista puede deberse a ciertas caracteristicas del sistema de partidos como una débil

cohesion o al multipadidisma"_m

Asimismo, Shaw introduce como elemento substancial la fuerza del Ejecutivo. Cuando el
Ejecutivo es fuerte (en sistemas presidenciales), el sistema de comisiones cominmente es débil.
Finalmente. la distancia ideologica entre los partidos que conforman las comisiones es crucial. En
aquellas comisiones donde hay mucha distancia ideologica entre partidos. resulta més complicado

A 5. . iy & - 12
conseguir decisiones eficientemente, debilitando al sistema de comisiones.

Junto con la variable partidista, el disefio constitucional ¢s también un elemento a considerarse
cuando se analizan los sistemas de comisiones. Al parecer de Shaw, en los sistemas presidenciales
(con una mas clara division de poderes y con legislaturas mas independientes) las comisiones pueden
servir como ¢lementos de constrefiimiento para la burocracia gubernamental haciéndose mas fuertes

que en otros tipos de arreglos constitucionales como el modelo briténico.'"?

Por altimo, el factor de la institucionalizacion ayuda a determinar qué tan fuerte puede ser un
sistema de comisiones. Toda vez que Shaw no presenta un andlisis delimitado sobre la
institucionalizacion de las comisiones legislativas, utilizaremos el modelo propuesto por Olson y
Crowther, quienes se concentran en mostrar como un subgrupo considerable de variables
operacionales describen. afectan y reflejan el nivel de institucionalizacion que puede observarse en

un sistema de comisiones.

m ; PN, ; 3 3 5 g f
Malcolm Shaw. “Parliamentary Committees: A Global Perspective”, en Longley, Lawrence v Davidson, Roger.

{eonrds.). The New Roles of Parlinmentary Comminers, Londres, Cass, 1998, p. 228,

2 Malcalm Shaw. “Commillees in Legislatures”, reeditado en Norton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva Yaork,
Oxflord University Press, 1990, pp.237-267,

" idem.
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La institucionalizacion de las comisiones es definida en “la medida en que la organizacion y
actividad de las comisiones se consolida dentro de las legislaturas™ ' ¢ incluye la diferenciacién de
las comisiones con respecto de la legislatura y del ambiente, la complejidad funcional, v ¢l uso de
criterios universales para la conduccion de sus asuntos. Cabe advertir que el estudio de la
institucionalizacion ha sido construido un criterio de comparacion basado en episodios de desarrollo
que tienen que ver con las caracteristicas del sistema y del régimen politico. Asimismo. los autores
describen a este fendmeno como un proceso dual en el que las comisiones pueden contribuir o limitar

la institucionalizacion de una legislatura. v que ésta tiltima ejerce el mismo efecto sobre las primeras.

Finalmente. los procedimientos regulares y la actividad delimitada por reglas, genera poder
para las comisiones. no solo porque les permite generar decisiones sdlidas. negociadas y
técnicamente fundadas ante el pleno. sino porque también las posibilita para ganar presencia en el
sistema politico como 4rganos altamente especializados en un drea determinada de la politica
publica. Para complementar esta nocion del poder de los procedimientos. consultaremos la propuesta
de Stroem. que ha creado un marco de andlisis sosteniendo también que los procedimientos dicen
mucho sobre los principios organizativos de las legislaturas y particularmente hablan sobre ¢l nivel

de institucionalizacion de sus comisiones.

La asignacion de legisladores a comisiones supone contiendas entre los partidos que
conforman la legislatura en tanto que los diferentes grupos parlamentarios buscan posicionar a sus
diputados en comisiones estratégicas. Asimismo, esta reparticion tiende a generar competicion dentro
de los partidos ya que la pertenencia a ciertas comisiones “es un premio para los miembros leales y
trabajadores del paﬂido”]”_ Los legisladores persiguen puestos en comisiones que le permitan
repartir beneficios a sus electorados locales. mantenerse en esas comisiones para crear redes en ese
asunto de la politica o que les generen una ventaja para después ocupar otro puesto politico. A pesar
de que esta asignacion supone cierto grado de confrontacion entre partidos por colocar a sus
integrantes en comisiones, cominmente las legislaturas cuentan con mecanismos de consenso que
consisten en repartir puestos de acuerdo a la fuerza del partido en la legislatura. en concentrar estas

decisiones en lideres de partidos para tener un ambiente reducido de gente que decide a qué

M David Olson v William Crowther. “Committees in New and Established Democratic Parliamenis: Indicators of
lo para el congreso Commitiers in Nete and Established Democracies: An

Institutionalization™, trabajo pres

International Conference, Greenshara,
115 ¢
Kaare Str

(coords.). The

Universidad del Norte de Carolina, mayo 30 a junio 2 de 1998, p. 3,

1. *Parliamentary Con ees in Europrean Dewocracies™, en Longley, Lawrence v Davidson, Roger.
ete Roles of Parliamentary Commitives, Londres, Cass, 1998, p.40.
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comisiones van los diputados o bien mediante un mandato constitucional que especifique como se

deben repartir.

La fuerza de los partidos de oposicion se puede ver en este proceso. Si a los legisladores de
estos partidos se les asigna a comisiones sin relevancia, la oposicion es débil, pero si ganan acceso a

comisiones importantes, entonces la oposicion estd mas fuerte y reconocida en el sistema politico.

La asignacion de puestos directivos en comision puede hacerse por votacion adentro de la
comision o bien puede venir desde el cuerpo gubernamental de la legislatura. Se puede incluir en la
asignacion un criterio proporcional (de acuerdo a la fuerza del partido en la legislatura) o bien puede
ser mayoritario en donde solo los partidos fuertes. Esta asignacion es importante porque pertenceer a
la Mesa Directiva de una comision garantiza acceso a la elaboracién de la agenda de la misma. Bajo
¢l criterio de Olson y Crowther, la asignacion de mesas mediante principio proporcional es

caracleristicas de legislaturas institucionalizadas.

La publicidad de las reuniones se puede analizar desde diversos puntos. Por g¢jemplo, cuando
las reuniones de comision son privadas, los miembros de la comision tienen informacion mas
privilegiada porque nadic maés la conoce. Si son abiertas, hay més posibilidades de que la gente
conozea el trabajo de cada legislador, el estado de cierto tema o bien para que los liderazgos
partidistas monitoreen la actuacion de sus miembros en la comision. También al ser abiertas se
facilita el eredit claiming personal o partidista porque si son cerradas, el resultado se le atribuye a la
comision o al presidente. Segin Olson y Crowther, en las comisiones mas institucionalizadas, las
reuniones tienden a ser abiertas permitiendo la inclusion de diferentes actores del sistema no solo

como espectadores, sino como parte del debate del pleno de la comision.

Los reportes de minorias constituyen otro aspecto relevante en la naturaleza procedimental de
las comisiones. Permitir a los miembros de partidos minoritarios de una comision, pasar informacion
al pleno o externar sus puntos de vista para incluirlos en las resoluciones de comision, constituye un
incentivo para que todos los integrantes de una comision participen activamente en los procesos mas
importantes y ayuda a la profesionalizacion del “6rgano en gencral. Asimismo tiende a fortaleoer las
decisiones grupales bajo el entendido de que se consigue consenso con cada representacion partidista

presente en la comision.
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El papel de las comisiones en el proceso legislative determina la importancia de las comisiones
en ¢l sistema politico y dentro de la legislatura, Si la etapa de analisis previa al debate plenario se
lleva a cabo en comisiones, entonces tenemos que las comisiones son fuertes porque eta es “la parte
crucial del proceso legislativo™. Si el pleno no puede tratar nada que no haya sido analizado en
comisiones. las comisione son fuertes. Esto es otro incentivo para que los legisladores se
profesionalicen y ayuden a que los productos de la comision salgan de acuerdo a sus agendas o las de

sus partidos.

1.4.- Teoria de la ambicion.

Si bien la representacion politica tiene un fuerte referente institucional al desarrollarse dentro de las
legislaturas como espacios disefiados para la toma de decisiones colectivas y la vinculacion del
organo legislativo con la ciudadania, existe también, un referente individual que merece ser tenido en

cuenta al analizar el fenémeno de la representacion.

Para Joscph Schlesinger, pertenccer al ambito gubernamental supone una serie de ventajas para
los ciudadanos. En primer lugar los cargos publicos garantizan ¢l acceso a la toma de decisiones
colectivas, generan cierto status dentro de la sociedad. permiten generar redes mediante ¢l contacto
con grupos sociales. politicos v cconomicos, ademas de que proporcionan una remuneracion
cconémica. Todo lo anterior, hace del servicio pitblico una opeién atractiva.''®

La ocupacion de cargos gubernamentales, en el caso de los partidos politicos, es una pulsion
muy relevante, pues de esto dependera su grado de influencia en la politica estatal. su capacidad de
negociacion, sus posibilidades para movilizar a la sociedad. los recursos que tendran disponibles ¢

incluso su supervivencia como organizaciones.'”

El deseo de ocupar cargos en la estructura gubernamental es el motor de las carreras politicas
de los representantes y de gran parte de los esfuerzos organizativos de los partidos politicos a decir de
Schlesinger. En ¢l caso de los primeros puede reproducirse una ambicién efimera si el politico no

desea mantenerse en el ambito gubernamental después de su encargo presente. La ambicion es

Y16 Joseph Schlesinger. Ambition and Politics: Palitical Carvers in the United States, Chicago, Rand MeNally, 1996,
ALY gan Press, 1998,

Joseph Schlesinger. Political Parties and the Winning of Office, Michigan, University of Mie
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estatica en caso de que ¢l politico tenga el deseo de desarrollarse sélo dentro de la estructura de un
orden de gobierno (egj. s6lo hacer carrera municipal). O bien, puede ser una ambicion progresiva en la
cual se describe una trayectoria mas o menos dindmica entre ordenes de gobiermno y cargos dentro del

sector piblico."®

Ahora bien, dentro de las legislaturas los representantes ejercen sus funciones motivados por
darle una orientacion determinada a su carrera politica en funcion de sus posibilidades y sus deseos
propios. Durante sus encargos, los legisladores pueden generarse cierto tipo de expectativas sobre el
futuro de sus carreras, ya sea porque a través de su funcion legislativa pueden definir sus
competencias. o bien. porque al estar en contacto con otros actores del sistema. pueden crear redes
que les garanticen puestos en otros lugares del ambito piblico. Del mismo modo. es posible que
mediante sus acciones legislativas. puedan alcanzar sus metas deseadas (presentando incitativas de
cierto tipo, trabajando en dictdmenes de comisién o realizando labores que les permitan aproximarse

a sus metas dentro del ambito publico).

Estas acciones legislativas encaminadas al desarrollo de una trayectoria publica, dependen,
desde luego, de ciertos factores institucionales como la posibilidad de reclamar el crédito. la
permision/prohibicion de la reeleccion, la cercania del representante con ¢l liderazgo partidista, y la

importancia de los elementos del sistema politico al momento de definir sus futuros.

Por lo anteriormente descrito, en legislaturas en donde los liderazgos partidistas centralicen
decisiones como la nominacion de candidaturas, es probable que los representantes quieran contribuir
a lograr objetivos colectivos. apoyando a sus partidos en empresas comunes: mientras que. en las
legislaturas con estructuras institucionales tendientes a la descentralizacion, o ante la existencia de
muchos polos de poder capaces de determinar el futuro politico de los representantes. se dardn
comportamientos mas individualistas, pues la carrera futura de los politicos dependera. en gran

medida. de sus habilidades para alcanzar sus metas en ¢l ambito publico.

Debido a la forma en la que son elegidos para realizar sus funciones representativas, los
legisladores son responsables de un conjunto de clementos que en términos generales se pueden

denominar clectorados''®. Un curso de accién (que los diputados siguen para complacer a los que

V8 Joseplt Schilesinger. Ambition and Politics: Palitical Carvers in the United States, Chicago, Rand McNally, 1996,
9 Kenneth Shepsle v Mark Bachek, Las farmaulas de la politica: instituciones, racionalidad y comportamiento, México,
Taurus, 2005. p.302.
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determinan su futuro politico, para procurar ¢l bienestar nacional, ete.) que Shepsle y Bonchek
observan en los legisladores, es trabajar para conseguir cualquier tipo de beneficio para su
electorado.'™ Empero, debido a que los electorados son distintos, los diputados trabajardn con una
heterogeneidad en sus preferencias, lo cual complica el analisis de los diputados al momento de

tomar decisiones y ejercer su prictica legislativa.

0 g o - T —— x . .y
0 Keaneth Shepsle v Mark Bachek, Las farmaulas de la politica: instituciones, racionalidad y comportamiento, México,
Taurus, 2005,
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2.- Las comisiones legislativas de la Camara de Diputados en el presidencialismo
mexicano.

2.1.- Efectos de la inestabilidad posrevolucionaria en la Cdmara de Diputados.

Durante buena parte del siglo XX, el sistema politico mexicano funcioné a partir de los lineamientos
institucionales del presidencialismo,'*" un régimen caracterizado, segin Jorge Carpizo y Luis
Medina, por su acotado pluralismo politico, por una movilizacion social regida bajo un formato

122 Jeffrey

corporativo del Estado y por ¢l predominio del Ejecutivo en las esferas del gobierno.
Weldon agrega que ¢l régimen presidencial se estructuraba a partir de un Ejecutivo que asumia ¢l
proceso representativo al ser el lider del partido hegemoénico v cuya influencia y capacidad de
movilizacion cruzaban transversalmente los poderes del Estado controlando las vias formales de
participacién politica.'”

El régimen presidencial mexicano mantuvo su vigencia durante casi setenta afios gracias a la
estabilidad que proporcionaba para ¢l funcionamiento del sistema politico. En este sentido, Luis
Medina apunta que ¢l logro mas importante de este régimen fue su capacidad para dar un aspecto
democratico a sus procedimientos y decisiones sin perder el control sobre lo que acontecia en la
esfera pﬁb]ica.lzd Que ¢l Congreso y sus comisiones determinaran la agenda politica del Presidente,

que se facilitara a los partidos minoritarios el acceso a las Camaras y que se permitiera que el

Congreso creara su propia nommatividad. fueron meras estrategias pensadas para proporcionar

e £ principal caracieristica del presidencialismo es el predominio del Ejecutivo en el sistema politico, Las raices del

presidencialismo mexicano se coneretaron en la influencia del presidente en el funcionamiento de los otros poderes del

Estado lograda a partir de sus atribuciones eonstitueio

ales v sus poderes extra-constitucionales derivados de su
eondicidn de lider del partido dominante que mantuvo un manda sobee la sociedad a través de las centrales sindicales

y los seetores, El presidente consiguid este predominio gracias a su amplia capacidad para atraer recursos y decidir el
rumhbno econdmico del pais, contando con el apove popular a través de un aceeso privilegiado a los medios de
igln XXT, 2001.

i .Inrgl- Carpizo, El ’unnﬂ't.fmm.r-nh-smu mexicann, México, Siglo XXI, 2003 Luis Medina. Hacia of nweve Estado,
Méxica, FCIE, 1994,

1 Jelfrey Weldon. “The Political Sources of Presidentialism in Mexieo™, en Mainwaring, Scott v Shugart, Mathew

eomunicacion. Véase Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicans, México, §

(eonrds.). Presidentialism and Demoeracy in Latin America, Cambridge, Cambridge University Press, 1997, pp.225-
258,
"M Luis Medina. Hacia ol nuevo Estado, México, FCI, 1991,
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credibilidad al régimen haciéndolo parecer democritico sin poner en riesgo la estabilidad del régimen

. . . . . . . . . h
presidencial ni amenazando al funcionamiento del sistema bajo su formato autoritario,™

Luisa Béjar sostiene que al terminar la Revolueion Mexicana, el panorama politico del pais era
fragmentario. con un gran nimero de politicos pragmaticos sin afiliaciones partidistas evidentes y sin
proyectos de largo plazo dispersos a lo largo y ancho del pais. Asi se conformd una primera clase
gobernante a base de militares y burdcratas de fuerte arraigo local sin un verdadero compromiso con

. i . - 126
el bienestar nacional y sin propuestas programaticas reales.

Siguiendo a Jeffrey Weldon tenemos que en este escenario de la posrevolucion temprana, las
decisiones de la Camara de Diputados eran fragiles v los procesos para conseguirlas eran poco
institucionalizados. No existian incentivos para gencrar vinculos estables entre los diputados con sus
partidos, con un liderazgo o con cualquier proyecto de largo plazo. No habia alicientes para construir
acuerdos entre las distintas fuerzas representadas en la Camara, y tampoco existian reglas
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reconocidas y respetadas por todos los actores politicos para conseguir resoluciones vinculantes.

Todo esto impidié que durante los primeros afios posteriores a la Revolucion, la Camara de
Diputados pudicra ser un espacio conciliatorio entre las distintas facciones ¢ intereses surgidos del
movimiento revolucionario. Por ello, la asamblea no pudo fungir como aquel érgano representativo
del interés nacional en donde se plantearan, deliberaran e instrumentaran los grandes acuerdos

necesarios para sanear los devastadores efectos de la Revolucion.

2.2.- El PNR y el alineamiento de la prdctica legislativa de los diputados.

En su trabajo seminal sobre el alineamiento de la politica posrevolucionaria en México, Luis Javier

Garrido sostiene que ¢l remedio para este conflictivo escenario politico en ¢l pais fue la creacion de

135 L uis Medina, Hacia el nueee Estado, México, PCE, 1994,

126 [ uisa Béjar. El Poder Legislativa en Méxien. Los diputados de partido: el primer estabin del cambio, México, UNAM,
Gernika, 2001,

L Jellrey Weldon. *The Political Sources of Presidentialism in Mexico™, en Mainwaring, Scotl v Shugart, Mathew
(eoords.). Presidentialism and Democracy in Latin America, Cambridge, Cambridge University Press, 1997, pp.225-
254,
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un partido de alcance nacional, capaz de centralizar ¢l poder politico y de institucionalizar

5, i e 12
procedimientos de toma de decisiones en ¢l Congreso,'*

En 1929 se fundé el PNR, partido que se convertiria en el mas importante espacio de
negociacién y consenso entre los actores politicos organizados. Siguiendo a Garmrido, con la
fundacion del PNR la nueva élite politica nacional, vertida en un gran espacio partidista, tendria la
tarea de de echar a andar un sistema que permitiera conseguir estabilidad a través de decisiones

legitimas y normas respetadas por todos los actores involucrados en los procesos.

La situacion de fragmentacion que se vivia en la Camara de Diputados (reflejo de la
atomizacion del poder politico nacional) era adversa para la consecucion de acuerdos vy la toma
decisiones solidas en funcion del bienestar nacional. Pero después de la fundacion del PNR esta
situacion comenzd a transformarse. Por ser éste ¢l dnico partido de alcance nacional que presentaba
candidatos de manecra consistente en los distintos distritos y por su capacidad de movilizar al
clectorado, desde sus primeros afios ¢l PNR pudo conformar mayorias en la Cémara lo cual le
permitié impulsar reformas y programas gubernamentales que dieron forma a los comienzos de un

sistema politico vertical de acuerdo a los apuntes de Maria Amparo Casar,'”

A decir de Benito Nacif, mediante un conjunto de reformas a la Constitucion, en 1933 ¢l PNR
buscaba reducir la posibilidad de una re-fragmentacion de la élite politica y estabilizar la Camara de
Diputados normalizando los procesos iegislali\-'os_l'm Esta reforma contribuyé a consolidar la
docilidad de los legisladores hacia el partido pues en adelante el liderazgo partidista seria el punto
hacia el cual confluirian las acciones de los representantes en la Cémara.'*' Una vez prohibida la
reeleccion inmediata. cuando los mandatos constitucionales de los legisladores llegaban a su fin, el
futuro de sus camreras politicas dependia de los premios (nuevas candidaturas. puestos en la
burocracia estatal o partidista, prebendas. etc.) que los lideres del partido estuvieran dispuestos a
otorgarles. En atencion a este planteamiento Weldon afiade que el poder del CEN. materializado en

su capacidad para castigar a sus legisladores ya fuera expulsiandolos. transfiriéndolos o

1% Luis Javier Garrido. El partido de ln Revolucidn institueionalizada, México, Siglo XXT, 2005.

% Maria Am paro Casar. “Las bases politico institucionales del poder presidencial en Méxiea™, ¢

0 Naeil, Benito s

Elizondo Mayer-Sierra, Carlos (coords.). Lecturas sobre el cambio politico en México, México, PCIE/CIDE, 2002, pp.11-
8.
B30 La reforma se publicd en el DOT el 29 de abril de 1933, La modificacion al articulo 39 rezaba: “los Senadores y
Diputados al Congreso de la Unidn no podein ser reelectos para el periodo inmediato™,
B Benito Nacif, “La a0 reeleccidn legislativa, Disciplina de partido v subordinacian al Ejecutive en la Cimara de
Diputados de Méxica™, en Didlogn v debate, afio 1, No. 2, julin-septicmbre de 1997,
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removiéndolos de sus pucstos, era un fuerte clemento disuasivo que desactivaba toda intencion de
emprender cualquier accion individualista en la Camara y reducia la posibilidad de aceiones
legislativas contrarias al partido a la vez que limitaba cualquier impulso de los representantes para

buscar apoyo politico en la ciudadania o en otro elemento del sistema politico fuera del PNR.'*

De acuerdo a los planteamientos anteriores, podemos ver que la representacion sustantiva (o las
acciones tangibles de los representantes) comenzo a verse determinada por la presencia de un partido
central fuerte que se convirtio en el principal de los legisladores al erigirse como la tinica maquinaria
politica capaz de garantizar el acceso a los puestos de toma de decisiones publicas. Segin la teoria
del agente-principal. los diputados tenian muchos incentivos para orientar su practica legislativa de
acuerdo a los requerimientos partidistas. Asi. el PNR garantizaba la disciplina en el Congreso a través

del poder del CEN para premiar y castigar el comportamiento de los legisladores.

La fundacion de un nuevo partido y la creacion de un conjunto de reglas son ¢l claro ¢jemplo
de como un marco de representacion formal fue pensado en funcion de impactar en la representacion
sustantiva haciendo que las acciones de los legisladores se vieran acotadas por las reglas formales (no
reeleccion, centralizacion de procesos electorales, ete.) ¢ informales del régimen (un partido central

fuerte y posteriormente un gjecutivo con diferentes atribuciones meta juridicas).

2.2.1.- El reglamento de 1934. Un primer marco institucional para la Cdmara de
Diputados en el periodo posrevolucionario.

El Reglamento para ¢l Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
(RGIC) de 1934 fue una continuacion del esfuerzo iniciado en 1933 (con la prohibicion de la
reeleccion inmediata) para regularizar la dindmica de la politica nacional y dar una coherencia interna

a los procesos mas importantes del sistema, particularmente a la toma de decisiones legislativas.

Junto con Cecilia Martinez, consideramos que ¢l reglamento de 1934 buscaba consolidar la

preeminencia del PNR en la toma de decisiones politicas a nivel nacional aprovechando su creciente

bz Jellrey Weldon. *The Political Sources of Presidentialism in Mexico™, en Mainwaring, Scotl v Shugari, Mathew
(eoords.). Presidentialism and Democracy in Latin America, Cambridge, Cambridge University Press, 1997, pp.225-
254,
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poder que se traducia en mayorias congresionales.'” Asimismo, ¢l reglamento puede interpretarse
como un infento por trasladar los procesos de toma de decision a espacios pequeiios y manejables (las
comisiones) con el objeto de gestionar los intereses del partido y sobre todo para solucionar posibles
conflictos entre facciones (de un partido que no estaba completamente unificado) para poder llegar a
acuerdos formales reconocidos por todos los actores involucrados en el proceso politico, buscando
asi minimizar los efectos disruptivos de la latente amenaza de refragmentacion de la élite

posrevolucionaria.

El RGIC de 1934 le otorgo a las comisiones el privilegio institucional de que toda iniciativa o

134 - PR
Como lo indica

propuesta seria dictaminada por ¢stas antes de pasar al pleno para su votacion.
Luisa Béjar. esta regla convirtio a las comisiones en guardianes del proceso legislativo dado que de
ellas dependia que cualquier proyecto pudiera convertirse en programa de gobi::m(:f.'35 Las
comisiones quedaron asi reconocidas como 6rganos colegiados cuya funcién era examinar ¢ instruir

el despacho de los negocios de las Camaras hasta ponerlos en estado de resolucion. '

Al haber adquirido las comisiones un lugar tan importante en la gestion de la agenda nacional y
en ¢l proceso de toma de decisiones formales, ¢l PNR requeria que las resoluciones de éstas fueran
favorables a sus intereses, Para lograr este objetivo era necesario que las comisiones dictaminaran
favorablemente los mas importantes proyectos del partido. En este sentido, ¢l RGIC establecia que
para que pudiera haber un dictamen que posteriormente pasara al pleno, se requeria la firma de la
mayoria de los miembros de la comision.'?” Previendo esta cldusula que obligaba la existencia de
mayorias para lograr decisiones politicas, el reglamento creé la Gran Comision cuya tarea mas
importante era definir la conformacion de las comisiones, es decir sefialar qué legisladores formarian
parte de qué comisiones. Mas adelante veremos que al hacer esta labor, la Gran Comision intentaba
siempre garantizar que el partido oficial tuviera la mayoria necesaria para cristalizar su agenda

gubernamental sin mayor dificultad. Asi, la Gran Comision fungiria como la bisagra institucional

13 Cecilia Martine, Las legislaturas pequedias. La evolucidn del sistema de ¢
Méxieo, TH24-2000, Tesis de licenciatura, México, ITAM, 1998,

Bl articulo 56 del RGIC decia que las iniciativas de ley presentadas por el Presidente de la Repiblica, por las
legislaturas de los estados o por uno o varios miembros de las Cimaras, pasarian desde luego a eomisidn. Por su parte,
el articulo 60 del RG
eomision o comisiones correspondientes y estas hubieran dictaminado, Este tra
ieran ealificado como urge
1351 visa Béjar, Los partidos en el Congreso de la Union, Gernika, Méxica, 20006,
B8 RGIC de 1934, Articulo 65,

7 Artieulo 88 del RGIC de 19341

nisinges en la Camara de Diputados de

. soslenia que ninguna propo a0 proyecto podria discutirse sin que primero pasase a la

v sdlo podia dispensarse para los

asuntos que por acuerdo expreso de la Camara se w5 o de obvia eesolue
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entre las operaciones del Ejecutivo, el parido oficial y la Camara. Mediante la naturaleza de la
integracion de la Gran Comision y a través de su tarea de conformar a las comisiones en cada
legislatura, aseguraba que las posturas y decisiones del partido oficial prevalecerian en el Congreso

i ; s . 138
garantizandole las mayorias comisionales necesarias para aprobar sus proyectos.

Podemos concluir que la necesidad de un nuevo marco de reglas para el Congreso se hizo
visible cuando la concentracion del poder politico requirié de un Congreso estable y docil para que se
pudieran legitimar las decisiones del partido sin contratiempos, desactivando toda posibilidad de que
en comisiones se trataran intereses ajenos a la agenda partidista. Una vez estimulada en los
legisladores la cercania a los liderazgos partidistas a través del impedimento de la reeleccion
inmediata, la docilidad lealtad hacia el partido. se busco consolidar la disciplina y ¢l tratamiento de
los intereses del partido en las comisiones legislativas. Desde la teoria del agente-principal, Carey.
Gianetti y Laver definirian esto como la capacidad de control de agenda que nuevamente refuerza al

partido como el principal que los legisladores atienden en su practica r::prt:sf;ntativa.I39

A través del RGIC se insertaron, pues, incentivos en la vida intima de las comisiones para
evitar que éstas se algjaran del liderazgo partidista y de la representacion maniobrada desde ¢l
partido, impidiendo asi que iniciativas distintas a las presidenciales o intereses ajenos al partido se
convirtieran en programas de gobiemo. Con esto daba inicio una tarea central de las comisiones
legislativas la cual se mantendria vigente hasta muchos afos después: funcionar como espacios
institucionales reservados para la negociacion entre grupos del partido oficial y erigirse como puentes

comunicativos entre el Presidente y su Congreso.

b1} . roda . . . .

Y8 La Gran Comisién estaba integrada por coordinadores de diputaciones estatales v de los sectores, Estaba
encabezada por el lider del grupo padamentario del partido oficial.

sidn [ue una herencia que provenia desde 1897

La integracidon de la Gran Con En el articuls 72 del reglamento se

wencionaba cudl era el formato de conformacidn del drgano asi como su luoeidn primordial “integrar la lista de
romisinnes para presentarla al Pleno para su aprobacidn,

3 Jolin Carey (eoond.). Legislative voting and accountability. Nueva York, Cambridge University Press, 2009; Daniela
Giannetti y Michael Laver. “Party Coliesion, Party Factions and Legislative Party Diseipline in Iialy™, Trabajo
presentado para el congreso Joint Workshop Sessions of the Evropean Consortium for Political Research, Granada,
2005.
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2.3.- Los cimientos corporativos del presidencialismo y el control presidencial de los
procesos politico-electorales.

Al parecer de Arnaldo Cordova, a pesar de que la reforma de 1933 centralizéd el poder. las luchas
entre facciones posrevolucionarias reaparecieron en el interior del PNR."’ Para terminar con esta
condicion de confrontacion se debid reestructurar al partido y a la sociedad fusionando las figuras de
“lider partidista™ y de “Presidente de la Republica™ Con esta fusion de los poderes derivados del
liderazgo partidista y aquellos que le eran conferidos constitucionalmente al Presidente. se culmind la
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institucionalizacion del presidencialismo mexicano.

La condensacion del poder politico nacional iniciada con la fundacion del PNR y con la
posterior conformacion de los gobiernos unificados, adquirid un nuevo sentido cuando ¢l Presidente
fue el lider indiscutible del partido oficial, el drbitro de los procesos politicos nacionales y el
ordenador del proceso representativo. Segin el diagnostico de Alonso Lujambio. el Ejecutivo
encabezaria una diarquia sustentada en sus poderes partidarios y constitucionales la cual tendria una
influencia directa en el desempeiio legislativo en tanto que el partido lograria sus decisiones sin tener
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que buscar acuerdos con los partidos politicos ajenos a la coalicion revolucionaria.

La mayoria penerreana en las Camaras y la disciplina de los legisladores minimizaron el papel
del Congreso en la toma de decisiones politicas. Esto abrié la posibilidad para que en el Presidente
recayera la atribucion no eserita de actuar como el centro de la representacion politica. Sin embargo,
atender cada una de las diversas demandas de la sociedad hubiera sido una tarea imposible para una
sola persona. Para sistematizar, jerarquizar, interpretar y dar formato a estas demandas, fue necesario
idear una hechura politico social que le permitiera al Presidente comunicarse con sus gobernados a la

vez que garantizaba su centralidad en el sistema politico.

140 = A £y 5 E ) A 2
Arnaldo Cordova. “La concepeidn del Estado en México v el presidencialismo™, en Pablo Gonzilez Casanova

(coord.). El Estado en América Latina. Teoria y practica. México, Siglo XXI, 2003, pp.512-565.

| presidencialismo ze sustentd en la progresiva concentracidn de facultades constitucionales en la institucidon
presidencial v en los limitados controles constitucionales de los otros poderes sobre el Ejecutivo, Al admi
gran nduero de empresas estatales, al poder iniciar legislacidn y al poder nombrar cargos buroeriticos y de

rar uin

representacidn popular, e=-| presidente gozaba de un amplio catilogo de recursos politicos para garantizar la
estahilidad del sistes rardcter unipersonal del Ejecutivo fue otro factor de concentracion del poder. Véase
Arnaldo Cardova, “La concepeion del Estado en Méxieo y el presidencialismo”, en Pablo Gonziles Casanova (eoord.),
Ef Estado en América Latina. Teorin y prictica, Méxicn, S;nrln XXT, 2003, pp.512-565.

* Alonso Lujambio. Federalismo ¥ Congreso en el cambio politico de México, UNAM, Tnstituto de Investigaciones
Juridicas, México, 1996,
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En ¢l afio de 1936, Cérdenas llevd a cabo una reestructuracion del PNR'™ y del sistema
politico, transformando a éste ultimo a un modelo corporativo que determinaba la vida colectiva del
pais mediante categorias ocupacionales. Cando la sociedad se alined a este modelo, se pudo

consolidar el poder politico del Presidente y de su partido a decir de Luis Javier Garrido.'*!

Una vez que el sistema politico se amoldé al formato corporativo, el proceso representativo se
conereto principalmente en las negociaciones del Presidente con los sectores (grandes grupos capaces
de movilizar segmentos particulares de la sociedad mexicana). Las demandas hacia el gobierno
llegaban a través de los lideres sectoriales, eran interpretadas y analizadas por el Presidente y su
partido. y debian pasar por las Camaras para seguir el proceso que las convertiria en politicas
publicas, lo cual les otorgaba legitimidad de iure.!™ Asimismo, Hurtado anticipa que las decisiones
ejecutivas derivadas de las negociaciones entre ¢l Presidente y los sectores. llegaban a las Camaras
con cierto grado de legitimidad de facto. pues satisfacian algunas de las demandas mas importantes

de los actores corporativos representando los intereses de grandes grupos de la sociedad. !

En este sentido, la dimension simbolica de la representacion politica quedd determinada por un
esquema procedimental determinado. Los lideres defendian la idea de que si ¢l gobierno realizaba sus
decisiones atendiendo las reglas de un proceso legislativo, la percepeion de la ciudadania hacia las
decisiones emanadas de ese proceso, seria favorable, y en efecto, a decir de Garrido, esta percepeion

favorable se consiguio.

La tnica instancia que los ciudadanos y los actores organizados tenian entonces para que sus
intereses fueran procesados en el sistema politico. era el Presidente. Y la tinica via para hacer que sus
demandas llegaran a €l. eran los sectores. Esta reestructuracion del sistema politico en funcion de la
simplificacion del proceso representativo seria no solamente necesaria sino eficaz para concentrar el

poder politico y para concentrar los procesos de toma de decisiones.

" En 1938 Cawbié de nombre de PNR a PRM y se instituyé la estructura sectorial como el fundamento
o del partido.

_uis Javier Garrid

El ’ln’!ﬂ.l'd!l de la Revolucidn instiucionalizadn, México, Siglo XX, 2005,
145 4o
Il

articuln 71 constitucional indica que exclusivamente el presidente, los diputados [ederales, los senadores v los
Congresos locales tienen la facultad para presentar iniciativas de ley.

Al ser el centrea de articulacion del sistema politico, la atribucidn del Ejecutivao de presentar iniciativas se convirtia en
uno de los pilares luncionales del presidencialismo mexicana,

Y6 Javier urtado. El sistemn presidencial mexicano, México, FCE, 2001.
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Por otra parte, cuando ¢l Presidente se convirtio en ¢l lider del partido, en €l recayo la facultad
de determinar ¢l futuro politico de los legisladores, Asi, las bases para una disciplina férrea de los
diputados hacia el Ejecutivo quedaron asentadas desde la Legislatura XXVII (1937-1940). La
mayoria partidista en las Camaras, la disciplina de los legisladores y la centralidad del ejecutivo en el
sistema corporativo, contribuyeron a que el Presidente tuviera la atribucion informal de actuar como
el centro de la representacion politica. Lorenzo Arrieta y Luisa Béjar coinciden al indicar que para
sistematizar, jerarquizar, interpretar y dar formato a las demandas del sistema que llegaban hasta el
Ejecutivo, la hechura sectorial le permitio al Presidente comunicarse con sus gobemados

i 47
eficazmente.!

Ahora bien, durante el arreglo autoritario. los procesos eclectorales cumplieron con dos
funciones primordiales: institucionalizar la movilidad de las é€lites politicas otorgando al Presidente la
facultad no escrita de premiar o castigar a los distintos actores del sistema: y otorgar cierta

legitimidad al sistema de partido hegemodnico reproduciendo su control mediante los comicios.

La centralidad que adquirié ¢l Ejecutivo en ¢l proceso representativo y en ¢l control de los
procesos politicos substanciales, se vio complementada en 1946 con una reforma a la reglamentacion
electoral. Con la Ley Electoral de 1946, el partido hegemonico buscaba edificar un régimen en el que
la principal fuente de legitimacion del poder politico fueran las elecciones, arraigando asi la
institucionalizaciéon de la lucha politica a nivel federal por la via democritico partidista, Los
lineamientos de este nuevo conjunto de normas electorales, por su parte, contribuyeron a que el
partido mayoritario asegurara su preeminencia en el sistema politico a la vez que ampliaban el poder

presidencial a la esfera electoral."*®

Gracias a la estabilidad politica y la confianza propiciadas por el régimen presidencial, el
partido mayoritario permitié la representacion de intereses fuera de la élite revolucionaria, abriendo
espacios para otros grupos politicos en las arenas formales del gobierno. El unico requisito para que
un grupo pudicra participar en los procesos electorales (y posteriormente en el ambito institucional de
toma de decisiones). era que debia conformarse como partido politico nacional. Por un lado, esta Ley

acotaba ¢l cauce de la confrontacion politica al incentivar que la lucha institucionalizada por el poder

Y Lorenen Arrieta. “Descalabro v continuidad del sector obrero del PRI, Persistencia del corporativisme™ en
Estudins Politicos, No.3, Séptima época, septicmbre, diciembre, 2003: Luisa Béjar. EI Poder Legislativo en Mixico.
Los diputados de pactido: ol primer eslabin del cambio, México, TNAM, Gernika, 2001,

Y8 Fse mismo aiio se realizé una reforma estatutaria del partido que ademas de modificar sus siglas de PRM a PRI,

proponia transformarse en un partido de puertas abiertas para ad
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s¢ desenvolveria Gnicamente por la via partidista. Y por otra parte, ponia serias restricciones para la

creacion y desarrollo de los partidos politicos como verdaderas fuerzas opositoras al gobiemo.'*

El poder presidencial se fortalecié con esta reforma ya que la Ley Electoral preveia la creacion
de un organismo que dependia del Poder Ejecutivo y que poseia amplias capacidades en términos de

3k ; L
organizacion, desarrollo y control de todo proceso electoral ocurrido en el pals,]' s

A través de esta ley se consolido el sistema de partido hegemonico en México. el cual se
tradujo en un formato unipartidista para la Camara de Diputados consolidando al régimen
presidencial en tanto que las elecciones se admitian como principal fuente de legitimidad ademas de
que la oposicion partidista aparecia como un elemento regular de la lucha institucionalizada por el
poder. No obstante, como lo comenta Cecilia Martinez. la presencia de la oposicion en ¢l sistema de
partidos era una mera ficcion en tanto que la capacidad de otros partidos para ganar clecoiones y
presentar legisladores a las Camaras, se veia muy reducida gracias a los bloqueos y limitaciones con

los que operaba la ley electoral de 1946.

En este caso. se puede observar como un conjunto de reglas pertenccientes al ambito formal de
la representacion politica. afectaban la conformacion del 6rgano legislativo pues dificultaban el
acceso a los partidos minoritarios y garantizaban la preeminencia del partido hegemoénico. Estas
reglas para la creacion del mandato determinaron la conformacién de los érganos de representacion o

mejor dicho, determinaron la representacion descriptiva segiin los términos de Hanna Pitkin.'*!

14 . PR . - . " .
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en alguna de las Cimaras, debia vencer al PRI (partido que desde 1929 presentaba candidatos de forma eonstanie en

casi Lodos los distritos de la Repiblica). Asimismo, ¢l articulo 21 mencionaba que los partidos debian contar con al

menos 3wl asociados toda la Repiblica, siempre que en las dos terceras partes de la Repiih s organizaran al

wenos mil ciudadanos, Esto se complementaba con el articulo 37 en el que se establecia que los partidos debian

ablener su registeo al menos un afio antes del proceso electoral.
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0 La Ley Electoral de 1916 sostenia en su articulo 6 que la vigilancia del proceso elecioral en la eleceitn de los
Poderes Legislativo v Ejecutivo de la Unidn, se efeciuari

la eual seria presidida, segy

1 a Lravés de una Comision Federal de Vigilancia Electioral,
in de Gobernaciin. Por su facultad, para otorgar

articulo 7 de esta ley, por el Seere

v renovar el regisiro de los partidos politicos, la Secre de Gobernacidn determinaba el aleance v las
caracleristicas de la competencia electoral siempre en atencidn a las pecesidades del Presidente,

1] - + .—g . . " . o -

! Tanna Pitkin. El concepio de roprosentacion, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1985.
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2.4.- El papel del Poder Legisiativo en el presidencialismo mexicano.

La estructura corporativa del sistema politico mexicano generd un ciclo de concentracion del poder,
Tanto los actores fuera de la estructura corporativa como los sectores reconocian que la Unica
instancia capaz de atender sus demandas, era el Ejecutivo, Como lo defienden Weldon y Molinar, el
Presidente se debia asumir como el centro gravitacional del sistema politico, el encargado de

interpretar el proceso politico y de solucionar las demandas v conflictos derivados de éste. '*

Para mantener la estabilidad del sistema, el Ejecutivo utilizo su facultad constitucional que le
permitia presentar provectos de ley, que es, segun lo sehala Leslie Schwindt-Bayer, una de las formas
mas solidas para llevar a cabo la representacién sustantiva en un sistema.'™ El siguiente grafico
muestra como a partir de la fundacion del partido oficial y con la estructuracion del corporativismo,
la presentacion de miciativas, [ue una accion programatica casi exclusiva del Ejecutivo. Esto habla de
la relevancia del Presidente de la Republica como centro de articulacion y negociacion en la politica
nacional Asimismo refleja el cauce institucional del sistema con un Ejecutivo que constantemente
buscaba crear programas de gobierno para satisfacer las demandas de los sectores y asi mantener la

estabilidad del sistema.

Gralico 2.0. Iniciadores de Proyectos de Ley. Porcentajes, 1917-1964.

90% -
80%
0% |
80%
50% |
40% |

— Ciecutivo

= Camara

Fuente: Juan Molinar y Jeffrey Weldon, Los procedimientos legislativos en la Camara de Diputados, México, Porriia,
2009, p.66.

" Juan Melinar v Jeffrey Weldon, Los procedimientos legislativos en la Camara de Diputades, México, Porria,
2009,

¥ Leslie Schwindt-Bayer. Political Power and Women’s Representation in Latin America, Oxford, Oxford University
Press, 2010
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Si bien el Presidente de la Republica se asumia como el gje de la politica nacional y motor de la
representacion, las reglas de los circuitos formales del gobierno no le permitian realizar por si solo
ésta funcion. Para que sus decisiones pudieran convertirse en salidas institucionales, las reglas
procedimentales de la estructura gubernamental determinaban que las decisiones presidenciales

debian someterse a consideracion y ser aprobadas por ¢l Poder Legislativo.

Para realizar de manera eficiente su labor en el sistema y llevar a cabo un proceso
representativo eficaz, el Ejecutivo requeria de Camaras que apoyaran sus decisiones. Por un lado esto
era un proceso necesario y por otro, contribuia con la legitimidad del régimen en dos sentidos. 1)
Porque cumplia con el mandato constitucional pues segin lo explicita el articulo 70 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), “toda resolucion del Congreso

tendra cardcter de ley o decreto™.

Asi, de acuerdo con Pablo Gonzdlez, las Cdmaras contribuian con una legitimacién juridica de
las decisiones presidenciales mientras que el Ejecutivo respetaba los lineamientos juridicos del
proceso de creacion de ley: Y 2) al sancionar las decisiones del Presidente mediante ¢l proceso
legislativo, las Camaras, clectas libre y periodicamente por la ciudadania, les otorgaban a estas
decisiones presidenciales “una validez y una fundamentacion democratica en la que el pucblo

formaba parte del acto legislativo™.'™

El gobierno unificado, la docilidad de los legisladores y el control de los procesos clectorales,
no parecian ser condiciones que por si mismas garantizaran por completo el éxito de las iniciativas
del Presidente en la Camara de Diputados. El Ejecutivo debid buscar tanto en las reglas del Congreso
como en la conformacién sectorial del sistema, instrumentos para garantizar su injerencia en el
proceso legislativo y asegurar que sus iniciativas serian apoyadas en el congreso al parecer de Benito

Naci

-155
f.

3.

158 Pablo Gongdlez Casanova. La democracia en México, Méxieo, Era, 1965, p

55 + . Y g + . L " + . g . ¥ " g
%% Benito Nacif, “La oo reeleccidn legislativa, Disciplina de partido v subordinacian al Ejecutive en la Cimara de

Diputados de Méxica™, en Didlogn v debate, afio 1, No. 2, julio-septicmbre de 1997,

57



2.4.1.-Las comisiones legislativas en el régimen presidencial.

Con el privilegio institucional que les fue conferido en el RGIC de 1934, las comisiones se
convirtieron en guardianes del proceso legislativo. En comisiones se realizaban tareas legislativas de
vital importancia para la legitimidad del régimen. como discutir y aprobar las iniciativas

presidenciales para su posterior votacion en el pleno de la Camara.

Dado que ¢l Ejecutivo fue ¢l centro articulador de la politica mexicana y ¢l mas importante
creador de legislacion durante ¢l presidencialismo, fue necesario que las Camaras contaran con
comisiones legislativas capaces de garantizar que sus iniciativas de ley (las cuales llevaban ya un
proceso de negociacion implicito y por tanto tenian ¢l objeto de mantener la estabilidad del régimen y

del sistema) que se dictaminaran con celeridad y sin mayores modificaciones al pleno. 16

En pocas
palabras, el Ejecutivo requeria que la incertidumbre en los procesos y los resultados de las

comisiones. se redujera al maximo para evitar contratiempos en su programa de gobierno.

El RGIC de 1934 mencionaba que para que se emitiera un dictamen, éste deberia ser firmado
por la mayoria de los individuos que componian la comision dictaminadora."”’ De acuerdo a este
mandato. para que sus iniciativas pudieran ser dictaminadas. el Ejecutivo tenia que garantizar que los
diputados de su partido serian mayoria en las comisiones (al menos en las mas importantes). Esto
significa que el Presidente otorgaba especial atencion tanto al proceso de conformacion de las

comisiones legislativas como a las negociaciones que se llevaban a cabo en ellas.

De acuerdo con la teoria del partido cartel, la funcion antes mencionada resulta de vital
importancia para que ¢l partido mayoritario en ¢l Congreso pueda crear las leyes y tomar las
decisiones a su conveniencia. Es decir. a través de las mayorias en las comisiones y mediante la
asignacion de lideres partidistas ficles a cargos importantes en las comisiones de mayor relevancia, el

partido oficial podia bloquear aquellas iniciativas o programas potencialmente nocivos para sus

156 11 artieulo 87 del RGIC estipulaba que toda eomision debia presentar dictamen dentro de los cinen dias siguientes
al de la lecha en que los hubiera recibido. Este plazo de 5 dias contrastaba con los 15 dias que el reglamento anterior
{de 1897) concedia a las comisiones para la elaboracion de un dictamen,
YT RGIC, Articulo 88
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intereses y asi producir, segin Cox y McCubbins, un orden procedimental que favoreeiera la puesta

¢n marcha de su programa gubn.:rmlmt.:nlzl].”s

Recordemos que en su bisqueda por regularizar la vida interna de las Camaras y consolidar la
fuerza del PNR en la legislatura, el RGIC de 1934 previo la existencia de un érgano llamado “La
Gran Comision”, cuya competencia, segin el articulo 74 del RGIC era proponer el personal de las
comisiones permanentes. Desde luego, las reglas para formar las comisiones favorecian al partido
mayoritario, pues la Gran Comision se componia de diputaciones estatales. Al haber un solo partido

con presencia en todos los estados. la membrecia de la Gran Comision era casi una exclusividad para

los miembros del PRL

A través del trabajo de la Gran Comision, ¢l Presidente aseguraba las mayorias que requeria en
comisiones para la aprobacion de sus iniciativas. Como s¢ observa en ¢l siguiente cuadro, micntras la
presencia de partidos ajenos al oficial fue limitada en la Cédmara, ¢l trabajo de la Gran Comision fue

relativamente sencillo pues las mayorias priistas estaban practicamente garantizadas."*

Cuadro 2.1. Relacion entre curules y Diputados en comisiones. Porcentajes. Legislaturas XL-

XLV,
Curules del PRI Diputados Curules de Diputados
priistas en partidos minoritarios en
Legislatura comisiones minoritarios comisiones
XL (1946-1949) 94.40% 92% 5.60% 7.60%
XLI (1949-1952) 96.60% 97% 3.40% 2.70%
XLII (1952-1955) 94% 93% 6.20% 6.50%
XLIII (1955-1958) 94% 97% 5.50% 7.40%
XLIV (1958-1961) 96% 96% 5.50% 4.90%
XLV (1961-1964) 97% 97% 3.40% 3.25%

Fuente: Ceeilia Martinee. Las legislaturas pequedias. La evolucidn del sistema de comisiones en la Cimara de Diputados
de México, 1824=2000, Tesis de licenciatura, México, ITAM. 1998, p.159.

15 Gary W, Cox v Mathew MeCubbins, Senting the Ageada: Responsible Party Covernment in the US House of
Representatives. Nueva York, Cambridge University Press, 2005,

Y9 Para 1937, la Gran Comisidn se encontraba integrada por eonrdinadores de dipulaciones estatales v de los sectores,
Era presidida por el lider del grupo padamentario del partido oficial. La integracion de la Gran Comisidn (ue una
lierencia que provenia desde 1897, En los articulos 72 al 77 del RGIC se mencionaba ewdl era el formato de
confonmacion del drgano asi como sus funciones y procedimientos.
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Durante ¢l periodo mostrado en ¢l cuadro anterior, la Gran Comision no se vio en la necesidad
de violar deliberadamente la proporcionalidad en la conformacion de las comisiones, ¢ inclusive se le
dio cierto apoyo a los partidos minoritarios otorgandoles un acumulado de 2.7% mas de los puestos

en comisiones de los que su porcentaje en la Camara les hacia merecedores.

Por su parte, los presidentes de las comisiones cumplian con un importante quehacer. Como lo
mandaba el articulo 83 del RGIC, ellos eran los responsables de los expedientes y asuntos que
llegaban a sus comisiones. En ellos, recaia la responsabilidad de coordinar el trabajo de los miembros
de las comisiones citdndolos a reunion para discutir temas, votar iniciativas. etc. 160 1 os presidentes de
comisiones eran piczas importantes para la legitimacion del régimen, en tanto que ellos pastoreaban las
iniciativas presidenciales hasta el pleno a la vez que ejercerian una funcién de vigilancia cuyos
resultados hacian ver al Presidente v los miembros de la burocracia como funcionarios eficientes. que
tomaban decisiones democraticas y Optimas en el drea de competencia supervisada por la
comisién.'®

A pesar de no contar con muchos datos referentes al proceso de asignacion de comisiones, podemos
suponer, con base en la teoria del partido cartel, que los legisladores mas proximos al circulo de influencia del
gjecutivo o pertenccientes a las facciones mas poderosas del partido hegemoénico, tenian cierta preferencia
para ocupar cargos en las comisiones mas importantes. Se¢ debe resaltar que ademas de comisiones
naturalmente relevantes como las referentes a la hacienda, el tratamiento constitucional o los egresos, la
relevancia de las comisiones legislativas guardd cierta relacion con las prioridades de cada gestion

presidencial.

Asimismo, creemos que la pertenencia a comisiones no consideradas como altamente relevantes, era un
asunto nomalmente negociable entre ¢l legislador priista y la Gran Comision que no demandaba grandes
esfuerzos ni recursos de negociacion de los diputados, sabiendo que las comisiones legislativas mis bien
funcionaban para resolver diferencias entre facciones partidistas mas que como instrumentos de vigilancia o

legislacion propiamente dicha.

10 RGIC, Articulo 83,

La capacidad de convoeals

ia de los presidentes no era puesta a prueba a menudo dado que la estructura de
incentivos del partido garantizaba que en laz reuniones se juntaran mis de la mitad (50%+1) de los diputados que
exigia el RGIC en su articulo 93 para poder diseutic v elaborar dictdmenes,

16l Fato aos leva a considerar que los presidentes de las comisiones més importantes para el presidente en turno
tenian una relacion direeta con la faceidn partidista del Ejeeutivo que era quien aprobaba las listas de quiraes serian
presidentes de comisiones,
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En los siguientes graficos podemos ver que en la Camara, se hacia un tratamiento cuidadoso de
las iniciativas presidenciales habiendo un alto porcentaje de aprobaciones. Al haber mayorias del
partido del Presidente en el pleno y al tener garantizado el voto favorable de éste para sus iniciativas,
los graficos indican que las comisiones legislativas desahogaban eficientemente las iniciativas

presidenciales que llegaban a sus jurisdicciones, elaborando dictamenes para un enorme porcentaje

de éstas.
Grafico 2.2. Resultado de Iniciativas de Ley del Ejecutivo, (Porcentajes) 1917-1964.
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Fuente: Juan Molinar y Jeffrey Weldon, Los procedimi. legislatives en la Gimara de Diputades, México, Porria,
2009, p. 71.

Grafico 2.3.- Iniciadores de Proyectos de Ley Aprobados, (Porcentajes) 1917-1964.
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Fuente: Juan Molinar y Jeffrey Weldon, Los procedimientos legislativos en la Cimara de Diputados, México, Porrmia.
2009, p. 75.
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Desde que se adopté un modelo sectorial para ¢l funcionamiento del sistema politico, las
comisiones legislativas se¢ transformaron en un significativo espacio de negociacion entre ¢l
Presidente y los liderazgos corporativos. Puede presumirse que las comisiones funcionaron como
importantes canales de interaccion institucional. a los cuales llegaban las demandas de los sectores

que posteriormente eran comunicadas al Presidente de la Republica.

A partir de la administracion cardenista, los sectores se incrustaron en la estructura partidista y
posteriormente ganaron acceso a espacios gubernamentales estratégicos como la Camara de
Diputados. la Gran Comision y las mismas comisiones. Que ciertos miembros de los sectores
accedieran al organo legislativo, significd una ventaja tanto para el Ejecutivo como para las
corporaciones. El Presidente ganaba acceso al Congreso y se fortalecia como el centro de la
representacion politica a la vez que encontraba apoyo para su agenda legislativa en la actuacion de
los diputados sectoriales. Por su parte. las corporaciones podian tener presencia en el proceso
legislativo para impulsar iniciativas propias hasta el pleno, para fortalecer sus vinculos con el
Presidente a través de una practica leal al Ejecutivo y a su partido. y para comunicar sus demandas

hacia el Presidente con mayor eficacia.

El que los sectores adquirieran presencia en la legislatura fue generando una extraordinaria
injerencia de ¢stos en el trabajo legislativo. Pronto, una buena cantidad de comisiones legislativas
funcionaron como foros de debate y espacios de negociacion de intereses corporativos, asi como vias
formales de comunicacién entre éstos y el Presidente en turno. De este modo, los sectores se

integraron a la vida congresional con el objeto de formar parte de las decisiones politicas.

A partir de que las legislaturas se sostuvieron sobre un andamiaje de representaciones
sectoriales, comenzaron a funcionar como espacios institucionales reservados para la negociacion
entre grupos del partido oficial a la vez que se erigian como puentes comunicativos entre el
Presidente. la sociedad y el Congreso.

Los partidos estaban adentro del PRI, la pluralidad estaba adentro. Adn perteneciendo al
mismo partido lo que era comin en la Camara era que después de jurar respetar a la
Constitucion, los distintos blogues juraban lealtad a un grupo, una faccion o sobre todo a un

sector, v eso era lo que preservaba este gjercicio de equilibrios, de abundancia en el debate y
de dialogo en comisiones.'®

18 Entrevista al Dip. Téctor Muga Olivares Ventura, 21 de abril de 2009, TL Camara de Diputados.
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La dimension descriptiva de la representacién parecia estar garantizada mediante la presencia
de inteprantes de diferentes grupos en la Camara Con esto se podia esperar que por ejemplo, los
lideres campesinos introdujeran en la agenda del Congreso preocupaciones del campo. A pesar de
que pudiera defenderse la idea de una representacion descriptiva comprensiva e integral, que abarcara
las mas importantes divisiones de la sociedad mexicana, ésta no podia traducirse facilmente en
representacion sustantiva toda vez que las acciones de los legisladores v sus decisiones en espacios

de negociacion estaban determinadas por las 6rdenes de log altos jerarcas del partido oficial.

Los siguientes praficos estiman la presencia de los sectores en las comisiones legislativas. El
alto porcentaje de miembros de corporaciones que accedieron al drpano legislativo, fortalece la
afirmacion de que un importante segmento de la vida de las comisiones, estaba determinado por la

dinamica sectorial.

Grafico 2.4. Presencia de miembros de corporaciones en la Camara de Diputados. Porcentajes,

1937-1985.
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Porcentaje 124% 13.8% 13.5% 1.6% 1.5% 8.4%

Fuente: Elahoracién propia con basze en los datos de Roderie Ai Camp, Biografias de politicos mexicanos { 1925-1985),
México, FCE, 1992

Nota Metodolégica: El prafico 2.4 ze realizd con datos del trabajo de Rodecric Canp. Tiete es el dinico docurnento que
contiene datos acerca de las biografias de Diputados mexicanoz desde 1935 El trabajo de Camp utiliza un criterio de
inclusién sustentado en el prestigio politico de loz perzonajes. Para la realizacién de este gréafico, fueron conziderados

un total de 367 Diputados del PNR-PEM-FPRI, de la 3X3CCVII a la LII Legislaturas. En todas las Legizlaturas, el

tamafio nmestral alcanza un nivel de confianza de al rrenos 95%.

El uso que el Ejecutivo le dio al sistema de comisiones es un ultimo aspecto a considerarse en

torno al papel de éstas en el mantenimiento de la estabilidad del sistema politico y la legitimacion de
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régimen presidencial. Al no existir una regla que normativizara la cantidad, y las jurisdicciones de las

comisiones entre una legislatura y otra, el Presidente en turno podia modificar al sistema libremente.

Como lo muestra el siguiente grafico. hubo una tendencia de los Presidentes por ensanchar el
sistema de comisiones a mitad de sus gobiernos. Crear comisiones, le proporcionaba al Ejecutivo en
tumo, mas presidencias, secretarias y membrecias que repartir. Esto fortalecia la capacidad del
Ejecutivo para negociar con los sectores. Se puede observar también como los Presidentes ajustaban
la estructura del sistema de comisiones, muy posiblemente con la intencién de consolidar foros de
atencion legislativa en temas prioritarios.

Grafico 2.5. Comisiones Creadas y Desaparecidas por Periodo Presidencial. Porcentajes, 1937-
1988.

B Creacion de Comisiones

® Desaparicion de Comisiones

Fuente: Elaboracion propia con ba se en los datos de Ceeili
de comisi en la Ci de Diy los de Mévieo, 1824-2000, Tesis de licenciatura, México, ITAM, 1998,
seccién de anexos,

De acuerdo con Lowenberg, Polsby, Olson y Crowther, la permanencia de las comisiones a lo
largo del tiempo (estabilidad), se relaciona directamente con su nivel de institucionalizacion. Las
comisiones en congresos institucionalizados tienden a tener una permanencia constante en el tiempo

2 . A . = & 163
¥ con una misma jurisdiccion que es generalmente afin a la estructura de secretarias ejecutivas.

"' Gerhard Lowenberg. “Institutionalisation of Parli t”, en Kommberg, Allan. (coord.). Legislatures in
Comparative Perspective, Nueva York, McKay, 1973, pp. 142-156; David Olzon v William Crowther, “Committees in
New and Established Demeocratic Parliaments: Indicators of Institutionalization”, trabaje presentade para el
congrese Conumittees in New and Established I tes: An nte ronal C tference, Greenshoro, Universidad del
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El hecho de que los Presidentes hayan podido hacer modificaciones discrecionales al sistema
de comisiones o que simplemente sélo unas cuantas comisiones fueran constantes a lo largo del
tiempo es un claro rasgo de escasa institucionalizacion en la legislatura, el cual es atribuible a un
sistema de partido hegemonico que era capaz de establecer modificaciones a la estructura legislativa

de acuerdo a un criterio pragmatico de requerimientos de cada administracién presidencial.

2.5.- Comisiones y pluralismo en la Cdmara de Diputados.

Desde la perspectiva de Francisco Gonzilez, el régimen presidencial tuvo un Ejecutivo fuerte, capaz
de articular las decisiones politicas cruciales y de desenvolverse como el orquestador del proceso
representativo, dando respuesta a las demandas de los actores del proceso politico, atendiendo sus
requerimientos a través de acciones formales (presentacion de iniciativas) ¢ informales (como la
negociacion de candidaturas para sectores, la premiacion con cargos gubernamentales, ete.). Para
desarrollar ¢l proceso representativo por la via formal. el Presidente requeria de un Congreso que no

obstruyera su agenda de gobierno."®!

Durante ¢l presidencialismo. la participacion de los diputados de partidos minoritarios en los
procesos representativos de la Camara y en comisiones, tuvo un impacto muy reducido en las
decisiones politicas no solo por las conformaciones mayoritarias de la Camara y por ¢l esfuerzo de la
Gran Comision por mantener csas mayorias priistas en comisiones, sino por las pricticas y rutinas
que se daban en ¢l érgano. Haciendo referencia a esta situacion, un diputado que llegd a desempenar

sus actividades bajo estas reglas comenta:

Los diputados minoritarios no tenian mucho margen de accion y casi siempre quedaban en
comisiones secundarias. Lo mas que podian hacer en comision era pedir la oportunidad de
subir a la tribuna v expresar su desacuerdo por algin dictamen o alguna decision tomada por la
comision. En el pleno se les dejaba hablar, pero nunca se cambié o se paré un dictamen
porgque uno de estos diputados expresara su desacuerdo.'®

“Institutionalisation of the US Ilouse of
Representatives”, en dmerican Political Seience Review, Num. 62, 1968, pp. 111-168.

Norte de Carolina, mayo 30 a junin 2 de 1998; v Nelson Polshy.

1 Prancisco Gongdlez. “El sistema politieo posresolurionario™, en Gonedlee, Franciseo v Reveles, Francisco. Sistema
peditico mexicann, Amologin de lectwras, México, UNAM, 2007, pp.21-30,

6% ; i : 4 ; . EV g "

1% Entrevista al Dip. Téctor Muga Olivares Ventura, 21 de abril de 2009, L Camara de Diputados.
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A pesar de que este modelo congresional logro consolidar un funcionamiento mas o menos
cficiente del sistema politico, la sociedad comenzé a criticar la exclusion de otras fuerzas politicas asi

como los escasos niveles de democracia que existian en los procesos de toma de decisiones.

Segin Luisa Béjar, tanto el desarrollo econémico del pais (derivado del modelo de
industrializacion de las décadas anteriores) como la irrupeion de diversas corrientes ideologicas,
contribuyeron a la proliferacion de nuevas demandas hacia el gobierno, exigiendo mayores niveles de
competencia politica, pluralidad en los érganos del Estado. més espacios de expresion para la
ciudadania y una representacion mas sensible ante demandas ajenas a las de la mecanica sectorial del

. ‘1 166
presidencialismo.

Las aplastantes mayorias priistas en las Cdmaras empezaron a generar serios cuestionamientos
sobre qué tan democritico era un régimen en ¢l cual ¢l Poder Legislativo no podia funcionar como un
verdadero contrapeso de las decisiones del Ejecutivo, con un Congreso disefiado exclusivamente para
aprobar lo previamente decidido en la oficina presidencial y para negociar entre los intereses de una

rigida élite politica.'”’

2.5.1.- Pluralismo y representacion politica en comisiones durante el régimen presidencial.

En concordancia con los planteamientos de Paul Karps y Heinz Eulau, la existencia de grupos.
facciones y corrientes en el interior de los partidos. sugiere la existencia de una dimension de la
representatividad mas alla de las adscripciones partidistas de los legisladores. Los autores han
sugerido que algunos legisladores pueden percibir su compromiso representativo mediante una

solidaridad de adscripeiones sociopoliticas.'®®

Es decir. ademas de su pertenencia partidista, los
representantes pueden tener vinculos con causas, grupos o regiones especificas. Estas preferencias a
su vez, pueden llegar a manifestarse en la practica legislativa de los representantes haciendo que

éstos orienten esfuerzos y decisiones a beneficiar dichos intereses,

186 Laisa Hl"j'.l . El Poder Legislativo en Mévico. Los diputadas de partido: ol primer eslabin dol cambio, México, UNAM,
Gernika, 20001,
167 [Tasta 1961 el PRI ohtuvo mas de 90% de las curules v de 1901 a 1985, ocupaba el 80%. Véase Maria Amparo
Casar, “Las hases politico institucionales del poder presidencial en Méxiea”, en Naeil, Benito y Elizondo Mayer-
Sierra, Carlos (conrds. ), Lecturas sobre ol cambio politico en Méxvico, México, FCE/CIDE, 2002, p.60.
1% Teine Tulau y Paul Karps, “The Puzele of Representation: Specilying Components of Respopsiveness”, en
Legislative Studies Quarterly, No. 3, Vol. 2, Agosto de 1977, pp. 235251,
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Si bien es cierto que el presidencialismo se caracterizo por la preeminencia de un partido
hegemonico que exigia que sus demandas en ¢l Congreso se situardn por encima de cualquier otro
interés de los representantes, también lo es que los diputados que accedian a su cargo legislativo
tenian la oportunidad de representar diversos tipos de intereses, como por ejemplo grupales,

regionales e ideologicos. pero sobre todo, sectoriales.

El origen y desarrollo historico del partido hegemonico en México es tal vez el elemento mas
importante para sostener que durante el periodo presidencial del sistema politico existieron las

condiciones necesarias para el pluralismo intra-partidista.

Dado que el PNR-PRM-PRI nacié y se¢ desarrollo como una confederacion de partidos
regionales. es posible considerar que ¢l componente local se mantuvo fuertemente arraigado en la
estructura partidista. Las diputaciones estatales eran las vias institucionales de los estados para hacer
llegar sus demandas hasta el circuito legislativo. A través de éstas se programaban y llevaban a cabo
las estrategias regionales en la Camara. Dichas diputaciones sirvieron para responder problemas

. ‘ 6%
locales a la vez que consolidaban ¢l vinculo de los representantes con sus electorados estatales.!

Por otra parte, la estructura corporativa que adopté el partido desde los afios 30, hizo que los
distintos sectores tuvieran cuotas legislativas a cambio de la anuencia de sus diputados con el
programa presidencial y de su capacidad de movilizacion tanto en tiempos electorales como durante
las administraciones gubernamentales. Las cuotas sectoriales se convirtieron en dispositivos que
comunicaban las necesidades de los sindicatos y demds grupos organizados del partido con las

decisiones politicas mas trascendentales a nivel nacional.

Tanto ¢l aspecto regional como el sectorial dimensionaron ¢l espectro representativo mas alla
de las demandas del Ejecutivo. En este sentido se dio movilidad al juego legislativo abriendo espacio
para las negociaciones deliberativas entre intereses que podian llegar a confrontarse entre si a pesar
de estar abrigados por una misma bandera partidista. La representacion congresional por su parte
tuvo sentido a pesar de que ¢l Ejecutivo concentrara ¢l proceso representativo, pues el pluralismo

intra-partidista agregé cierta incertidumbre al jucgo legislativo haciendo necesario ¢l seguimiento de

. pesar de los alios niveles de centralizacidn, la estructura federal del poder politieo en el pais incentivaba a que

los diputados mantuyicran cierto contacto con sus localidades en tanto que una buena reputlacion eotre Las
regionales podia traducirse en campaiias exitosas para gubernaturas o en puestos buroeriticos,

67



una seric de normas informales que se arraigaron fuertemente durante ¢l presidencialismo y que

oy . ; 170
estructuraron la negociacion entre intereses diversos.,

Por lo general, estas deliberaciones intrpartidistas se llevaban a cabo en las comisiones,
espacios a los cuales los miembros del partido hegemonico tenian un acceso privilegiado, pues al
poder ellos mismos construir las agendas de comision, tenian la capacidad de seleccionar los temas
que requerian negociacion y acuerdo. Posteriormente, los resultados de estas negociaciones pasaban a

la oficina presidencial o al pleno de la Camara para convertirse en decisiones oficiales.

Podemos entonces considerar que en las comisiones legislativas se dirimian las diferencias
entre las diversas facciones del partido v sobre todo se acordaba la reparticion de recursos a los
estados. Asi, la representacion politica en comisiones no dejé de tener un componente parcial y de
faceiones que al ser sumadas y por abarcar casi todo ¢l abanico de la sociedad mexicana, permitian

una representacion politica amplia.

-

A pesar de que los datos clectorales que van desde 1929 hasta 1963, permiten ver que
existieron oftros partidos ademas del PRI representados en la Camara. la presencia de estas
agrupaciones politicas tendié a ser muy poco relevante, tanto en términos representativos como en

capacidad para influir en decisiones publicas.

La misma estructura corporativa que abarcaba una gran cantidad de ciudadanos. limitaba la
existencia de otros partidos politicos en el pais. dado que la gran mayoria de los intereses se
encontraban representados dentro de las corporaciones o bien. encontraban cabida en las diputaciones
estatales del partido hegemonico. En el sentido de lo anterior. no parecieron existir clivajes
significativos que ameritaran la construccion de maquinarias politicas afuera de la estructura priista.
No obstante. si se pueden identificar ciertas diferencias que marcaron ¢l origen de algunos partidos

politicos ajenos al PRL

" Eatre otras pricticas, destacan la prioridad para el uso de la palabra en reuniones a representantes de los seclores
mis fuertes en la administracidn que estuviera vigentes el cardcter restrictive de laz reuniones de comision y de
grupos de las cuales quedaban excluidos los miembros del partido que no wayieran intereses que defender en asuntos
especilicos; la preferencia en el uso de la palabra para los legisladores mis allegados al grupo del Presidente de la
Repiiblica; la eesidn de la dllima palabra a los presidentes de comisidn que después de acordar resoluciones entre
mi

ubros del partide, enviaba al presidente de la Mesa Directiva un punto de acuerdo que llegaba hasta la oficina
presidencial. Entrevista al Dip. ITéctor TTugo Olivares Veotura, 21 de abril de 2000, Ca
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Asi, por ¢jemplo, en perspectiva de Soledad Loacza, ¢l PAN, fue un partido fundado como un
intento de representacion institucionalizada de los intereses empresariales con ¢l objeto de defender
en instancias publicas la libre empresa y la restriccion a las acciones estatales en la economia.'”!
Otros partidos como el Comunista Mexicano, se crearon alrededor de intereses ideologicos que se
oponian al PRI por ser una maquinaria politica copada por una burguesia posrevolucionaria que
concentraba los recursos politicos y economicos impidiendo la movilidad social y el desarrollo de

una verdadera ideologia campesina y obrera.

Los partidos que se desenvolvieron fuera de la estructura priista, comenzaron a requerir
ventajas institucionales para fortalecer su representacion en el Congreso. pues sus posibilidades para
ganar elecciones en los diferentes distritos eran limitadas ya que los procesos y las reglas electorales

estaban disefiadas para que el PRI reprodujera sus mayorias legislatura tras legislatura como lo
2

apunta Cecilia Martinez.!”

2.5.1.1.- Diputados de partido en la reforma constitucional de 1963.

En 1963 s¢ echd a andar una reforma constitucional que buscaba una reconfigurar la democracia
representativa con los diputados de partido.'™ La reforma afirmaba que las demandas de las minorias
excluidas de la estructura de negociacion del partido hegemonico, merecian ser respaldadas en arenas
formales del gobierno por actores politicos institucionalizados. Asimismo buscaba refrescar ¢l 4nimo
participativo en la politica incluyendo cierta competencia clectoral para afiadir legitimidad al

régimen.

Reconociendo a los partidos minoritarios como instancias formales para representar los
intereses desatendidos por ¢l partido hegemonico, ¢l gobierno construia una via institucional para que

la oposicion se manifestara en las Camaras. Luisa Béjar advierte que la nocion de los diputados de

T Saledad Loaeza, El Partido Acciin Nacional, la larga marcha, 1039-1991, México, FCI, 1999,

" Ceeilia Martinesz, Las legislaturas pequeiias, La evoluciin del sistema de comisiones en la Cimara de Diputados de
Mexico, 1824-2000, Tesis de licenciatura, México, I'TAM. 1994,

1™ Con esta reforma, no era necesario resultar vencedor en un distrito para obtener una eurul. Con esta relorma a los

nrilarios se les olorgarian 5 asientos por conseguir el 2.5% de la

articulos 51 v 63 constitucionales, a los partidos o
volacion nacional y se asignaria una curul mis por cada 5% adicional ganado por el partido en las elecciones
nacionales pudiendo Hegar a tener un méximo de 25 diputados.
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partido que surgié como expresion institucional de las minorias, tuvo cuidado de no fragmentar de la

i i ; i L 174
representacion politica y de conservar el sistema de toma mayoritaria de decisiones.

Las reformas constitucionales se tradujeron en la presencia de mas partidos politicos en la
Cdmara y para la XLVI legislatura (inmediata posterior a la reforma), los partides minoritarios

incrementaron su participacién de un promedio de 4.93% a 16.60% diputados, 77

Grafico 2.6.- Presencia de partidos minoritarios en la Cémara de Diputados antes y después de
la Reforma de 1963. Porcentajes.

18.00%

16.00% 1

14.00% - W Promedio de curulesde
12.00% partidos minoritarios

10.00% - (Legislaturas XL-XLV)

8.00% M Curulesde partidos

6.00% + minaritarios (XLVI Legislatura)
4.00% 1

2.00% 1

0.00% +

Fuente; Elaboracion propia con ba se en los datos de Cecilia Martinez, Las lesislaturas pequerins, La evolucidn del
sisterna de comisiones en la Camara de Diputados de México, 1824-2000, Tesis de licenciatura, México, ITAM, 1998,

Clomo el RGIC ordenaba la existencia de mayorias en las principales funciones de comision,
los partidos pequefios incidian poco en el proceso legislativo, Ademas, entre 1964 y 1979, la Gran

Comisién hizo una conformacién de comisiones benéfica para el PRI.

1" Luisa Béjar. El Poder Legislativo en México. Los diputados de partido: el primer eslabén del cambio, México, UNAM,
Gernika, 2004,
'3 Fin 1964, los partides mineritarios contendieron en 92% de los distritos consiguiendo 16.9% de los asientos en la
Cdmara, Javier Patifio, “Las elecciones de Diputados, su significado politico, juridico y estadistico, en Gonzéilez
Casanova, Pablo, Las elecciones en México evolucidn y perspectivas, México, Siglo XXI, 1993, pp 215-231,
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Cuadro 2.7.- Relacion entre curules y Diputados en comisiones. Porcentajes, Legislaturas

XLVI-L.
Curules del PRI Diputados Curules de Diputados
priistas en partidos minoritarios en
Legislatura comisiones minoritarios comisiones
XLV (1964-1967) 83% 88% 16.60% 12.20%
XLVII (1967-1970) 83% T5% 16.50% 25.50%
XLVIII (1970-1973) 84% 83% 16.40% 17.30%
XLIX (1973-1976) 81.80% 84.40% 18.10% 15.70%
L (1976-1979) 82.30% 92.10% 17.70% 7.70%
Fuente: Cecilia Martines. Las legislaiuras pequeias. La evolucion del sistema de comisiones en ln Cimara de Dipuiados
de México, 1824-2000, Tesis de licenciatura, México, ITAM, 1998, p. 168,

Hay que sefialar que por su presencia minima en comisiones. las decisiones, puntos de vista o
intereses de los partidos minoritarios no podian ser incluidos dentro de los dictimenes o bien, cran
minimizados en los debates y al querer realizar acciones de control y vigilancia sobre ¢l gobierno. '

Juan Molinar sostiene que la aparicion de nuevas fuerzas politicas en la Camara de Diputados
no necesariamente s¢ fradujo en un congreso mas permeable ante las nuevas demandas de la
colectividad o de grupos anteriormente excluidos. Algunos partidos minoritarios como ¢l PARM
“eran organizaciones fundadas con la unica intencidn de apoyar a candidatos especificos, casi
siempre desprendidos de la propia élite revolucionaria™!”” Asimismo, el equilibrio representativo en
los procedimientos legislativos era inhibido por las mayorias priistas y por la existencia de préicticas

que limitaban las acciones legislativas de los diputados minoritarios. 178

" Bl dnico recurso institucional con el cual contaban los diputados de los partidos minoritarios, era una
eonsideracion en el articulo 88 del RGIC el cual mencionaba que si algin miembro de la comision oo llegara a esiar de

acuerdo con el dictamen, ésie inlegrante inconforme podria preseatar un volo parlicular por eserilo que se haria

leates de la

llegar al drgane gubernamental de la Cémara, Por la premura con la que geoeralmente los P
Repiblica requerian la aprobacion de sus inicialivas, por la composicion casi unipartidisia de las eomisiones v por la
mayoria en el pleno, estos votos de inconformidad preseatados por los partides pequeiios muy pocas veces

aplastar
llegaron a la tribuna o tuvieron algin impacto en los dictimenes, Véase el Articulo 88 del Reglamento para el
Gaobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de 1934,

77 Juan Molinar. El tiempo de la legitimidad. Eleceiones, aworitarismo y democracia en Mévieo, México, Cal y Arena,
1991, p.38,

" En comisiones, los presidentes arreglaban las juntas de comision de tal modo que fuera imposible para los
diputados de partidos minoritarios asistir, o bien, no informaban a estos diputados de tales reuniones.
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En sintesis, la reforma de 1963 fue un ameglo formal que aceptaba la presencia de nuevas
fuerzas en ¢l Congreso, garantizando que ¢l PRI no perderia ni su rol como organizador de la vida

legislativa, ni su condicion mayoritaria en ¢l Congreso.

La receptividad de las comisiones y de la Cdmara en general, sigui6 dindose en funcion de las
demandas e intereses del Ejecutivo y la representacion de diversos grupos sociales solo pudo avanzar
de manera muy lenta puesto que las iniciativas presentadas por diputados de partidos minoritarios no
podian ganar acceso al pleno al no sortear el requisito de un voto mayoritario de las comisiones.
Asimismo, las opiniones de los partidos minoritarios para la elaboracion de dictimenes era nulificada
por las mayorias y las practicas priistas. Incluso después de la reduccion de los requisitos
porcentuales para mejorar la situacion de la oposicion en 1972, no se logré una representacion

sensible ante intereses ajenos a la estructura del partido oficial.'”

2.5.1.2.- La reforma de 1977 y su relevancia en el funcionamiento de las comisiones
legislativas.

En palabras de Jorge Carpizo, la reforma politica de 1977 fue una respuesta del gobierno a las
necesidades que presentaba el sistema politico hacia ese afio. Su objetivo era replantear el proceso de

democratizacién del sistema ¢ incentivar a la participacién politica institucionalizada.'™

Una medida importante para consecguir tales fines, era ¢l fortalecimiento del Poder Legislativo

que segin esta reforma podia era asequible mediante una composicion mas plural y la participacion

B F = i i i e s
" En las eleeciones de 1967 y 1970 algunos partidos mir arios no aleanzaron el 2.5% de votos que les exigia la
reforma de 1963, Adn asi, se les permitio seguir presentado diputados. Esto evidencid que los partidos pequeios
necesitaban mis facilidades para aceeder al Congreso. ElL A4 de fehrern de 1972 e realizh una modifieacion al articuls

51 constitucional que reducia el requerimiento de 2.5 a L3% de la votacién nacional y se awmentara de 20 a 25 ¢l

3

wimero de diputados que podian tener los partidos minoritarios, A su vez, en 1972 se modifics el criterio para la
acreditacion de los diputados de partido, ya no en relacion con el total de volos, sino en relacidn con los demiis
candidatos del mismo p'.lrl'u]u e Lodo el pais.

50 Con el abjeto de devolver la salud a un sistema que padecia los efectos del autoritarismo, se aprobi el 6 de
diciembre de 1977, una relorma a 17 articulos constiturcionales. Algunos de los antecedentes que motivaron esta

refo

a fueron las nuevas demandas que surgieron a partic de los conllictos feerocarrilero y estudiantil. Asimizmao la
reflorma [ue impulsada por la preoliferacidn de partidos v grupos politicos oo oficiales, v de sindicatos ajenos a la
estruciura corporativa que oo operaban bajo el conteol del gobierno. Por dltime, la erisis econdmica de 1970 redujo La
cins eeondmiens) a las demandag tanio de los grupos que

capacidad gubernamental de respuesta (a manera de hen
perienecian a los sectores como de la ciudadania oo agrupada en alguna corporacidn, por o cual el gobierno opié por
ofrecer mayores niveles de participacion politica. Véase Jorge Carpizo. “La relorma politica mexicana de 19777, en
Anwario Juridico. No.6, México, Tnstituto de Tnvestigaciones Juridicas, UNAM, 1980, pp. 39-100,
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efectiva de nuevos actores (constitucionalmente reconocidos) en los procesos de toma de decisiones
legislativas, Asi se¢ podria hacer efectivo ¢l prineipio democritico de pesos y contrapesos, se
remarcaria la division de poderes, y sobre todo, se proporcionarian canales de representacion para
grupos anteriormente marginados del sistema, evitando que la capacidad de respuesta institucional

del gobierno fuera desbordada por la inercia de actividad politica que se venia generando en México.

Esta reforma buscaba nutrir la representacion politica a través de una reconfiguracion de la
estructura y las reglas del juego politico entendiendo sobre todo a la Camara baja como un érgano

democratizador del régimen y uno de los principales engranes del sistema.'™!

Las modificaciones a diferentes articulos constitucionales incentivaban, entre otras cosas, la
participacién politica en las Cdmaras a través de nuevas formulas electorales de inclusion'™, de
reconocimicnto constitucional a los partidos en ¢l congreso'™ y de apoyo econémico a los partidos
minoritarios en su esfuerzo por acceder al Congreso. Tanto la nueva represenlacion via
proporcionalidad de votacion como ¢l apoyo financiero a los partidos. buscaban integrar v sopesar,
con mayor importancia a los partidos pequefios. Con esto se pretendia detener ¢l retraimiento de la

sociedad con respecto de la esfera politica.

En la LI Legislatura, (la primera conformada bajo los lineamientos de la reforma), el porcentaje
de curules ocupadas por partidos minoritarios se increment6 un 9.4% con respecto del promedio de
curules que habian ocupado anteriormente y el PRI ocupéd el porcentaje mis bajo de asientos

legislativos desde su fundacién. 154

a1 " o - =y == s s & ig P
¥ Las modificaciones a los articulos 31-33constitucionales redefinian el modelo de represeniacidn politiea.
2 : ; 5 2 R Lol 1 " ; .
122 A partir de los cambios al articulo 70 constitucional, se sustiluia a los diputados de partido por un sizlema mixio

la

con predominante mayoritario, Con esta relorma, formacidn de la Camara de Diputados serfa de 100 diputados

en tonal, siendo electos 100 mediante el puevo pri de representacion proporcional, v 3000 a través del prinei

de mayaoria relativa. Por su parte, ol a rliculn 11 constitucional coneedia un [nanciamiento priblica igualitario para
los partidos en aio de eleceidn,

12 Bl articulo 41 constitucional reconocia a los partidos comn entidades de interés piblico cuyos fines eran promover

la participacién del pueblo en la vida democrdtica, contribuir a la integracion de la repres

acidn pacional v hacer
llg:s:ihl@ el aceesa de los ciudadanos al poder piblico,

Sin embargo, partidos como el PPS v el PARM vieron reducida su presencia en la Cimara en 1érminos
porcentuales dado que para la LT Legislatura, aparecieron tres nuevos partidos (el PST, ol PDM y el PCM) con o

cual, el poreentaje de representacidn de los partidos pequeiins debia repartirse entre mds, cosa que no sucedio con el
PAN que incrementd su poreentaje de diputados en la Camara, En el periodo anterior a la reforma tuvo un promedio
de de 9.59% v después de la reforma (en la LT Legislatura) aumentd a 10.75%.
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Grifico 2.8.- Presencia de partidos minoritarios en la Camara de Diputados antes y después de
la Reforma de 1977. Porcentajes.

30.00%
25.00% 1
W Promedicde curules de

20.00% + partidos minoritarios

: (Legislaturas XLVI-L)
15.00% 1° B Curules de partidos
10.00% + A minoritarios (LI Legislatura)
5.00% 1
0.00% +- ~

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Cecilia Martinez, Las legislaiuras pequedas. La evoluciin del sistema
de comisiones en la Cimara de Diputados de Mixico, 1824-2000, Tesis de licenciatura, Méxieo, ITAM, 1998,

La reforma de 1977 buscaba consolidar la division de poderes como forma de contribuir al
desarrollo democratico. Para esto. se asento en ¢l articulo 70 constitucional que ¢l Congreso
expediria la ley para regular su estructura y funcionamiento internos destacandose que la ley que
creara ¢l Congreso no podria ser vetada ni necesitaria de la promulgacion del Ejecutivo Federal para

tener vigencia. lo cual generaba cierta congruencia con la intencion de dar autonomia al Congreso.

Atendiendo a esta facultad constitucional, las Camaras crearon en 1979, la Ley Orgénica del
Congreso General (LOCG). Para efectos de este estudio los aspectos fundamentales de esta ley
fueron: 1) el reconocimiento de la participacion de los partidos politicos minoritarios en los procesos
y suborganos de las Camaras: 2) la regulacion del sistema de comisiones legislativas: 3) v la

confirmacion de la Gran Comision como 6rgano central en el funcionamiento del Congreso.

Segun lo estima Malcolm Shaw. la conformacion partidista de las comisiones legislativas. es tal
vez la variable mas importante a considerar cuando se analiza el funcionamiento de estos subérganos

congresionales. En su modelo. Shaw explica que al haber un partido mayoritario en la legislatura. que
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tenga una posicion dominante en la politica nacional y que ademés muestre altos niveles de eohesion

- 2 S5 4 g 2 o 185
legislativa, las comisiones legislativas tienden a debilitarse.

En el caso mexicano, el PRI no sélo fue un partido que garantizé la docilidad de sus diputados
hacia al liderazgo central del partido, sino también era la tnica fuerza politica real en la toma de
decisiones politicas a nivel nacional. Por lo anterior, las comisiones legislativas no podian tener altos
niveles de institucionalizacion mediante la realizacion de procesos autonomos, pues dependian en su
conformacién de la Gran Comision dominada por el PRL y a su vez tenian una considerable
influencia del Ejecutivo que a través del control de las carreras politicas de los legisladores y de otros
mecanismos de sujecion, garantizaba que las comisiones legislativas ayudaran para facilitar su

gestion presidencial.

Es importante considerar que a pesar de que paulatinamente los partidos opositores se fueron
incluyendo como integrantes de las comisiones legislativas, estos diputados cran gencralmente
confinados a comisiones cuyas jurisdicciones no estaban dentro de las dreas mas relevantes de la
politica nacional, ademas de que su participacion en comisiones solia estar limitada por pricticas no
reguladas que realizaban los miembros del partido hegeménico para impedir que el pluralismo en las
comisiones s¢ tradujera en dificultades para la expedita aprobacion de la agenda presidencial o para

¢l gjercicio de una supervision exhaustiva sobre la burocracia gubernamental.

2.5.1.3.- Liderazgos partidistas como orientadores de la representacién politica.

Mientras ¢l PRI mantuvo sus mayorias ¢n la Camara de Diputados las legislaturas se orientaban por
los poderes constitucionales y partidarios del Ejecutivo. La negociacion entre corporaciones, el
Ejecutivo y los grupos intemos del partido ocupaba la agenda de la Cdmara y de las comisiones. Esta
légica legislativa impulsaba una funcién legislativa altamente eficiente para construir de acuerdos y
procesar iniciativas pues generaba prontas resoluciones basadas en el principio de obediencia al lider

del partido hegemonico y jefe del gobiemo nacional.'*®

1% Malcalm Shaw. “Commillees in Legislatures”, reeditado en Norton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva Yaork,
Oxford Tniversity Press, 1990, pp.237-267.
156 ) promedio de iniciativas presidenciales peodientes desde 1929 Lhasta 1961, no supera el 9%,
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Tras los ajustes al sistema ¢lectoral de la reforma de 1977, el Presidente y su partido tuvieron
que repensar la forma en la que los partidos minoritarios habrian de participar en ¢l proceso
legislativo. Al introducirse un mayor nimero de agentes en el proceso legislativo, la Camara adquiria
el reto de conseguir acuerdos e impulsar acciones colectivas en un entomo de mayor pluralidad. La
capacidad de la Camara para aprobar con prontitud la gran mayoria de iniciativas presidenciales
podia verse afectada y convertirse en un riesgo para la estabilidad del sistema y la legitimidad del

régimen presidencial.

Ante la posibilidad de que los diputados de otros partidos generaran un efecto disruptivo en la
logica legislativa que se venia desarrollando en comisiones desde los afios treinta, la LOCG de 1979
cred los grupos parlamcntarios.lsj Se pensaba que construyendo una estructura organizativa para el
Congreso en su nueva faceta relativamente plural, podrian alcanzarse acuerdos y llevar a cabo la

agenda del Presidente conciliando los distintos puntos de vista en la Camara.

Con la ereacion de agrupaciones regulares ¢ identificables de diputados, con evidente cercania
a su liderazgo partidista a través de los lideres de bancada'®, ¢l Ejecutivo y su partido en la Camara
baja, encontrarian canales eficientes de comunicacion con los demads partidos incluidos en el proceso
legislativo, El mismo articulo 43 de la LOCG reflejaba ese interés del PRI por mantener vias de

locucion con otros partidos al mencionar que “el lider del grupo parlamentario mayoritario podra

YT T artieulo 38 de la LOCG deno
adoptar los diputados con igual afiliacién partidista para realizar tareas especificas en la Camara, Los grupos se

inaha a los grupos parlamentarios como formas de organizacion que podian

ereahan, segin el articulo 39 de la LOCG, para eoadyuvar con el proceso legislative v Cacilitar la participacidn de los

diputados en las lareas camarales, estimulandn la ormacidn de criterios comunes en las discusiones y deliberaciones.
Para que pudieran realicar sus tareas, los grupos parlamentarios contarfan, como lo expresaha el articulo 45 de la

LOCG, con instalaciones asi como con asesores, personal v los elementos materiales necesarios,

1% Ademas de la influencia que ejeccian los partidos sobre el comportamiento de los diputados por ser las dnicas vias
e aceeso al Congreso desde 1963, la reforma al artieuls 11 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), otorgaba un [inanciamiento equitativo a los partidos politicos en tiempos electorales. Estos
recursos eran repartidos por el liderazgo eentral dotindolo de mds elementos de control sobee el comportam

nto de

Lacion

los representantes. Asimismo, la mavoria de los legisladores minoritarios legi a la Camara poor e prese
proparcional, lo cual propicid adn mas injerencia del liderazgo partidista en su prictica legislativa pues de és1a
iiltima habia dependido su asiento en el Congresa.

Finalmente, la LOCG de 1979 creaba en los lideres de los grupos pardamentarios, una correa de comunicacidn entre
los diputados en la Cimara v el lideraggo central del partido. Los lideres de bancada aparecen en el articulo 13 de la
LOCG ecomo eonductos de los partidos para realizar diversas tareas en la asamblea. Mediante prebendas
institucionales e

o la posibilidad de remoser legisladores de comisidn o de su cargo, los lideres de bancada debian
coordinar las acciones de sus copartizanos para que se acoplaran a las pecesidades, demandas e intereses de las
ctipulas partidistas, Asimismo, los lideres de bancada recibieron el encargo no formal de servie como medios de
comunicacion entre el partido mavoritario y el liderazgo central de sus propios partidos.
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reunirse con los demas lideres para considerar, conjuntamente, las acciones coneretas que propicien

i 2189
¢l mejor desarrollo de las labores camarales™ ™,

Parte importante de la influencia de los liderazgos de bancada sobre los miembros de sus
fracciones parlamentarias, radicaba en la capacidad de los primeros para negociar en la Gran
Comision para que ésta les repartiera a sus partidos ciertos espacios en comisiones. No obstante que
los partidos minoritarios fueron enviados a comisiones poco relevantes por la Gran Comision, y a
pesar de que su participacion en estas comisiones se viera obstruida por las mayorias priistas, la
pertenencia a comisiones era una oportunidad para crear nexos con algin grupo social o politico y
facilitarle su transito hacia otro puesto gubernamental a través de la cooperacion con el partido oficial

o bien a través de la gestion de ciertas demandas muy focalizadas del sistema.

En adicion a esto, s¢ creaba la Comision de Reglamento, Régimen y Prdcticas Parlamentarias
(CRRPP)'*”, un espacio institucional discfiado para la activacion del didlogo formal entre los lideres
partidistas de las Camaras. Con esta tendencia a concentrar las fuerzas de las Cémaras en los
liderazgos de bancada y de abrir un espacio pensado para la negociacion inter-partidista, se corrobora
la necesidad del PRI de mantener vias de negociacion con los demas partidos politicos a través de las

cupulas politicas de éstos.

La LOCG de 1979 intentaba que los grupos parlamentarios desarrollardn una légica legislativa
de en acciones colectivas organizadas en funcion de los intereses de sus liderazgos partidistas y asi
poder permitir que los representantes de partidos minoritarios intervinieran en los procesos
legislativos sin el riesgo de que estos legisladores tuvieran comportamientos erriaticos e

individualistas que pudieran afectar la toma de decisiones colectivas en el congreso.

159 Artieulo 43 de la Ley Orginica del Congreso General de Loz Estados Unidos Mexicanos de 19749,
90 Bl articulo 18 de la LOCG hablaba de la conformacién v funciones de la CRRPP. Esta se integraba con 20 de los
diputados de mayor experiencia legislativa. Todos los grupos parlamentarios tenian que estar representados.
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2.6.- Regulacicn del sistema de comisiones legislativas. El trdnsito a la institucionalizacion
¥y ala democracia pluralista.

Desde 1934, las comisiones legislativas quedaron facultadas como los principales circuitos de
procesamiento congresional. En atencion a su en el sistema politico. la LOCG propuso una
reorganizacion del sistema de com isiones."”! Sin embargo. la LOCG no realizé cambios sustanciales
al procedimiento para la construccion de dictdimenes y unicamente afiadid un nuevo paso para la

b . . . s . . 192
expresion de inconformidad en las decisiones colectivas de las comisiones.

Una de las principales demandas de los partidos minoritarios al crearse la LOCG fue poder
formar parte de la apertura de la Gran Comision. Sin embargo, ésta se mantuvo ¢n el reglamento
como ¢l organo que construiria las comisiones y conduciria ¢l trabajo legislativo, y seguiria estando
controlada por el partido mayoritario.'” Una de las razones para la negativa de la mayoria para
redactar una LOCG que abriera la Gran Comision a otros partidos, era la posibilidad de perder
control sobre los procesos de las comisiones relevantes para el Ejecutivo, lo cual hubiera amenazado

el orden congresional construido desde afios atras.

¥ Fsta consistia en la reduccian del ndmero de comisiones v su acoplamiento a la estructura orgianica de la APT
quedando dnicamente 22 de las 530 que preveia el RGIC de 1931 (art. 31 de la LOCG).  Las ecomisiones se
5 de la LOCG).

s, se eslablecia que un diputado podia pertenecer a un miximo de 3 comiziones (art. 55, par. 2 de la LOCG).

redimensionaron a 17 miemhros, cifra que contrasta con los 3 que preveia el RIC de 1934 (ar.

Asin
a2 ¥ - . o

92 En su articuln 61, la LOCG sostenia que las decisiones en con
miemhbros previendn que si habia un empate, el presidente de la comisidn tendrian el volo de calidad. Asimismo, el

0 se lowarian por mayoria de volos de sus

articulo 61 en su segundo pirralo alinmaba que en caso de que un micmbro oo estuyviera de acuerdo con el dictamen
s ddebia presentar por eserito sus apreciaciones, (s6lo que a diferencia del RGIC de 1931 en que estas apreciaciones
pasaban directamente al drgano de Gobierno de la Camara) en la LOCG se asentaba que este documento debia ir

esle evaluara la

dirigido al Tid

de su grupo parlamentario con eopia al presidente de la eom

posibilidad de entregardo a la Mesa Directiva v ésta tendria a diltima decision de poner 0 oo a conzideraridn el
documento en el Pleno,

93 ;

" La Gran Con

Estaria integrada por loz coordinadores de cada diputacion v seria presidida por el lider del grupo parlamentario

0 #¢ crearia, segin el articulo 16 de la LOCG al haber una mayoria absoluta en la Cimara,

mayoritario. Entre sus lunciones destacan las de proponer a los integranies de las comisiones v la de coadyuvar a la
realizacion de las funciones de las eomisiones,

La LOCG siguid dando espacio a deslases entre el porcentaje de diputados en la Cimara y en comisiones. La ley
vinicamente seiialaba en su articuln 55 que se debia procurar que en las comisiones se eneontraran representadas las

Lias [uerzas polit
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A continuacion haremos un analisis del grado de institucionalizacion que el reglamento de
1979 generd para las comisiones legislativas, basandonos en las principales variables propuestas por

Olson y Crowther."™

En el articulo 50 del reglamento de 1979 se reconoce el cardcter permanente de ciertas
comisiones denominadas como “ordinarias™ o de dictamen, lo cual supuso un paso importante para la
institucionalizacion del sistema de comisiones. Parece haber en las jurisdicciones de las 22
comisiones legislativas ordinarias cierto emparejamiento con las Secretarias de Estado. De hecho, el
articulo 56 reconoce que su competencia corresponderia con las areas de la Administracion publica
Federal. Sin embargo. es importante recordar que tanto las secretarias como las comisiones podian
desaparccer facilmente o modificarse de acuerdo a las necesidades ejecutivas. En este aspecto no es
posible conocer si el sistema de comisiones alcanzé un mayor grado de institucionalizacion pues la
discrecionalidad presidencial para la modificacion de la estructura gubernamental y de comisiones
impide hacer un recuento constante sobre el paralelismo entre comisiones y secretarias. Por otra
parte. la cantidad de comisiones. excede por 2 al nimero mas alto que Olson y Crowther consideran

dentro del pardmetro de la institucionalizacion.

La conformacion de las comisiones se siguid haciendo bajo los términos de la Gran Comision,
a pesar de que la primera propuesta de los miembros de las comisiones se generara desde ¢l pleno. Se
reconoce en el articulo 55 de la LOCG de 1979 que las comisiones estarian formadas por 17
legisladores. Ambas consideraciones caen dentro de la categoria de comisiones poco
institucionalizadas al permitir en primer lugar, cierto margen para que un 6rgano mayoritario (la Gran
Comision) conformara a las comisiones. El hecho de que el reglamento mencionara que se debia
“procurar” que en la Gran Comision se encontraran presentes todos los lideres parlamentarios dio pie
para que, mediante su fuerza mayoritaria, los legisladores del PRI en la Gran Comision designaran a
los diputados de partidos minoritarios como miembros de comisiones poco relevantes. El nimero de
integrantes de las comisiones, sin embargo, cabe dentro de la categoria de comisiones

institucionalizadas (menos de 40).

9 Veanse la Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados UTnidos Mexicanos, Publicado en el Diario Oficial de
la Federacidn el 15 de mayo de 1979, Disponible en:

L pedfwww.diputados.gob.mx/LeyesBiblinfabro/loeg _1979LOCG_orig_25may T0pdl:s v David Ozon y  William
Crowiher. *Committees in New and Established Demaocratic Pariamenis: Indicators of Institutionalization™, trabajo
presentado para el congreso Commitiees in New and Established Democracies: An International  Confercnce,
Greenshoro, Tniversidad del Norte de Carolina, mayo 30 a junio 2 de 1998, p.335.
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Dichas reglas para la conformacion de las comisiones no estiman que los legisladores deben
tener algin referente profesional o biografico con las comisiones a las que son enviados. En este

sentido, la institucionalizacion de las comisiones pudiera catalogarse como reducida.

En cuanto a la pertenencia, se reconoce en el segundo parrafo del articulo 35 de la LOCG que
los legisladores podrian ser integrantes de un maximo de 3 comisiones simultineamente. El rango de
membrecias para comisiones institucionalizadas es de 1 a 3, lo cual indica que la pertenencia a

comisiones se puede considerar como un acierto de la LOCG.

Las reuniones de las comisiones ordinarias, segun lo ordenaba ¢l articulo 62, deberian de ser
privadas, salvo que los integrantes de la comision acordaran llevarlas a cabo como juntas
informativas o audiencias. En este aspecto, Shaw indica que cuando las reuniones no son publicas,
las comisiones pucden gencrar cierta fortaleza al mantener informacion privada como un recurso
importante. Sin embargo. consideramos que esta adquisicion de informacion, no podia convertirse ¢n
un recurso valioso para las comisiones en tanto que ¢l debate en ¢l pleno o en otras arenas de la
politica, las decisiones de comision no eran mas relevantes que las del Presidente de la Republica o
de los sceretarios de Estado. A su vez, Olson y Crowther consideran que las comisiones poco
institucionalizadas generalmente realizan sus reuniones como foros privados, lo cual nos lleva a
considerar que en este ambito, las comisiones legislativas quedaron como suborganos poco

institucionalizados de acuerdo al mandato de 1979,

A pesar de que el segundo parrafo del articulo 56 de la LOCG mencionara las diversas tareas
de las comisiones ordinarias como el estudio. anilisis y dictamen de las iniciativas de ley asi como
participar en las deliberaciones en torno a asuntos de la politica nacional. el hecho de que hubiera una
aplastante mayoria priista en cada comision, hacia que en realidad estas uiltimas cumplieran con la
funcion de articular intereses y demandas de actores dentro del partido para poder superar cualquier
dificultad interna del partido. Asimismo. cumplian con la funcion de cuidar el programa
gubernamental del Presidente, para aprobarlo sin mayor retraso lo cual nos permite identificar a estas

comisiones dentro del rango de los 6rganos poco institucionalizados.

La posibilidad de presentar reportes de minorias aparece en ¢l conjunto de variables de Olson y
Crowther como un aspecto importante. En los sistemas institucionalizados, los partidos o legisladores
minoritarios cuentan con ese recurso que ademds es eficaz para impedir que una resolucion de

comision salga sin haber sido aprobada por unanimidad. La LOCG de 1979 reconoce esta figura en
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su articulo 64. No obstante, este recurso debia ser presentado por el legislador de la comision a su
lider parlamentario y al presidente de su comision y éste ultimo decidiria si era conveniente hacerlo
llegar a la Mesa Directiva de la Camara. Naturalmente este recurso era débil puesto que los
presidentes de comisién (en su mayoria priistas) dificilmente hacian llegar dichas peticiones al pleno

dado que normalmente serian medidas para impedir alguna decision priista en comision.

Debemos tener en cuenta que en este reglamento no se hace mencion a espacios fisicos,
recursos materiales o humanos disponibles para las comisiones ordinarias, lo cual resulta un
importante factor para la institucionalizacion que no es contemplado en la regla. Sin embargo. este
ordenamiento preveia en su articulo 49 un espacio fisico y personal para el desempefio de las tarcas

de la Gran Comision.

En ¢l reglamento no se¢ hace mencion a la funcion o ¢l proceso para llevar a cabo la tarca de
supervision gubernamental. En ningan articulo se incluye como tarea de las comisiones al de citar
funcionarios o solicitar informes a las dreas gubernamentales de su incumbencia lo cual las convierte

en subdrganos poco institucionalizados.

Un elemento externo que debe también ser tenido en cuenta es la consistencia del sistema de
partidos. A lo largo de este periodo diferentes partidos fueron participes intermitentes en la Céamara.
Es decir, no hubo una continuidad en los actores partidistas que ocupaban asnitos o que eran

miembros de las comisiones legislativas haciendo de estas arenas institucionalmente débiles.

Finalmente, el que las comisiones siguieran siendo las arenas de debate previo al pleno fue la
consideracion que les dio cierta fuerza institucional. Al seguir fungiendo como guardianes del
proceso legislativo, las comisiones no perdieron su importancia a pesar de que en la mayoria de las

variables de institucionalizacion pueden quedar clasificadas como comisiones débiles.

Haciendo un analisis mas profundo en torno a la reparticion depuestos de comision. en el
periodo de 1979 a 1997, la distorsion entre los porcentajes de diputados en la Céamara y en
comisiones fue mds notoria que nunca. En un acumulado del periodo, ¢l PRI obtuvo 33% mas
miembros en comision de los que le correspondian, mientras que los partidos minoritarios fueron
castigados con un balance negativo de -37.20%. Conociendo estas cifras podemos afirmar que a

partir de que los partidos minoritarios incrementaron su presencia en la Camara. ¢l PRI requirié de un
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mayor esfuerzo de la Gran Comision para construir comisiones con mayorias del partido oficial en

funcion de mantener la estabilidad del sistema y el optimo desarrollo del régimen presidencial,

Cuadro 2.9.- Curules en la Camara y Diputados en comisiones. Porcentajes. Legislaturas LI-

LVL
Curules del PRI Diputados Curules de Diputados
priistas en partidos minoritarios en
Legislatura comisiones minoritarios comisiones
LI (1979-1982) T4% 72% 26.10% 28.40%
LIT (1982-1985) 75% 81% 25.20% 19.10%
LIII (1985-1988) 73% 7% 27.20% 22.90%
LIV (1988-1991) 52% 62.90% 48% 37.10%
LV (1991-1994) 64% 72.50% 36% 27.50%
LVI (1994-1997) 60% 61.60% 40% 38.40%

Fuente: Cerilia Martinee, Las legislaturas pequedias. La evolucidn del sistema de comisiones en la Cimara de Dipuiados
de Méxicn, 1824-2000), Tesis de licenciatura, Méxieo, I'TAM, 1998,

En términos generales. la LOCG de 1979 fue una respuesta institucional ante la reconfiguracion
de la representacion politica comenzada por la reforma de 1977. A través de la agrupacion de las
fuerzas partidarias en el interior de las legislaturas se planteaba la posibilidad de un nuevo orden en el

Congreso, estableciendo patrones y espacios regulares para la negociacion entre élites partidistas.

Que la Gran Comision renovara su vigencia, y que ademas fuera presidida y conformada por ¢l
partido mayoritario. significo que las comisiones no pudieran desarrollar sus procesos en un ambiente
de negociacion inter-partidista potenciando sus capacidades de evaluar la estructura gubemamental y

equilibrar la toma de decisiones en su interior al elaborar dictdamenes.

La reforma de 1977 prometia una mayor apertura del Congreso hacia demandas ¢ intereses
diversos que anteriormente no encontraban cabida en los circuitos formales del gobierno. Asimismo
s¢ justificaba buscando facilitar ¢l acceso a la Camara para diversos partidos minoritarios era un
instrumento que ¢l régimen ofrecia para ampliar ¢l abanico de representacion en ¢l Congreso.

Sin embargo, ¢l entramado institucional (que generaba un claro sesgo partidista gracias a la
fortaleza que la Constitucion y la LOCG le otorgaban a los liderazgos partidistas centrales y en la

Camara), apuntaba a que las demandas de los actores del sistema debian antes ser aprobadas por las

cipulas partidistas en funcién de sus propios intereses electorales y legislativos. Esta intermediacion
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de los liderazgos partidistas en ¢l proceso representativo derivo de la centrifugacion de las fuerzas en

la Camara y determinaria ¢l rumbo de la representacion politica.

Por primera vez en toda la época posrevolucionaria las elecciones de 1988 no le proporcionaron
al PRI los escafios necesarios para consolidar una mayoria calificada. Esto repercutiria en diversos
aspectos de la vida interna de la Camara. Tal vez el mas importante consiste en que a partir de esa
conformacion numérica de la Camara, se abrio un panorama distinto en términos de procedimientos y
legitimacion de las decisiones publicas. ahora sin un partido en el Congreso que pudiera modificar

leyes sin tener que considerar a otros actores para hacerlo.

Lo mismo ocurrid en cuanto a las relaciones del Presidente de la Republica con el Congreso. El
primero s¢ vio forzado a negociar sus iniciativas no solamente con las facciones internas de su
partido, sino también con otros partidos politicos presentes en la Camara. La existencia de fuerzas
ajenas a su partido representaba hasta cierto punto mayor vulnerabilidad del Presidente ante el
Congreso dado que los partidos de oposicion (ahora con mayor peso especifico en la Camara)
buscarian la manera de ¢jercer las diversas facultades de la Cdmara (de supervision, de fiscalizacion,
de control y vigilancia de la actividad gubernamental) con ¢l objeto de paulatinamente mejorar su

relacion con el electorado y tener una mejor posicion de negociacion frente al Ejecutivo,

Para la historia del sistema de comisiones, 1988 fue un punto de inflexion pues cuando la
oposicion comenzé a representar mas peligro para el partido oficial. éste tuvo que acceder a otorgar a
los partidos de oposicion algunos espacios de participacion politica y una de las demandas mas
concretas de la oposicion al respecto giraba en torno a la posibilidad de presidir comisiones. Asi, en
1988 la Gran Comision cedio la presidencia de 4 comisiones (el 9.5% del total). Ademis de que la
cantidad de comisiones parecia pobre. el cardcter de las mismas no parecia tampoco sugerir grandes
en la Camara, aunque si para los liderazgos de los partidos de oposicion que a través de la posibilidad
de repartir puestos de presidencias y secretarias en comisiones. pudieron incentivar una mayor

disciplina entre los miembros del partido.'”

Una tendencia que no se revirtio en la LIV Legislatura fueron las estrategias de limitacion a la

participacion activa de la oposicion en la Camara. Protegido bajo ¢l principio de reduccion de

195 El PAN presidia las eomisiones de Fomento Cooperative y Distribueidn de Bienes de Consumo, el PARM la de
Artesanias, y ¢l PFCRN la de Pesca, Consiliese a Cecilia Martinee, Las legislaturas pequeias. La evoluciin del sistema
de comisiones en la Cimara de Diputados de México, TH24-2000, ITAM, México, 1998, Tesis de Licenciatura, p. 189,
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incertidumbre, aceleracion de los procesos y mantenimiento de la estabilidad del sistema, el PRI se
mantuvo sobrerrepresentado por la Gran Comision, conservo los arreglos intrainstitucionales de
exclusion de la oposicion via comisiones y Pleno, incrementando ¢l nimero de comisiones para

minimizar el papel de la oposicién'™®

e impidiendo (mediante la mayoria priista en las comisiones y
mediante un aparato institucional poco democritico) que los presidentes de comisiones de la

oposicion pudieran manejar su agenda de manera efectiva.

En su conjunto se pudieron observar cambios que movieron al sistema politico a una nueva
correlacion de fuerzas impulsada desde las trincheras electorales. Se vieron los primeros signos (no
inducidos desde la oficina presidencial) de vida y autonomia del Congreso. Y las comisiones
aparentemente se erigicron como espacios de expresion y aceion de la oposicion politica, pero sin
llegar a transformarse en paneles heterogéneos de deliberacion especializados en ¢l tratamiento y

perfeccionamiento de las leyes.

La Gran Comision seguia teniendo la importante encomienda de mantener la fortaleza del PRI
mediante la conformacion de las comisiones legislativas, pero después de 1988 se vio “estirada desde
dos polos. Por un lado tenia que integrar a la oposicion al sistema de comisiones y por otro
garantizarle resultados al Presidente™.'”” Esta enorme presion que caia sobre los hombros de la Gran

Comision se tradujo en una importantisima modificacion institucional en noviembre de 1991.

Conociendo de la necesidad cada vez mayor que el PRI tenia de contar con la anuencia de la
oposicion para llevar a cabo su agenda legislativa, se creé la Comision de Régimen Intemo y
Concertacién Politica (CRICP).'”® Con este nuevo érgano que pricticamente heredaba la mayoria de
las funciones y facultades de la Gran Comision, se establecia un espacio pluripartidista de

HY - 199 .. . . .
construccion de consensos politicos . Entre otras cosas, la creacion de la CRICP representd “un

19 (e el la LITT a la LIV Legislatura pasaron de 33 a 12,
19 Luisa Béjar. Los partidos en el Congreso de la Unidn, Gernika, México, 2000, p.211.
% La incorporacion de la CRICP a la vida institucional de la Cimara se llevd a cabo en 1994 Con la reforma al

articulo 45 de La LOCG (llll‘l]l’l asenlado que

rsle drgana estaria conlormado por los eoordinadores [mr]am salarios de
los partidos politicos v que  (ungiria como drgano de gobierno a fin de optimizar el ejercicio de las funciones
legislativas, politicas vy administrativas que luviese la propia Cdmara. A este efecio, se reuniria cuando menos una
vez al mes,

Del mismo modo, el nuevo articule 44 de la LOCG sostenia el cardcter definitivo de 1al comision, ademids de
implementar la renovacion de sus integrantes con cada cambio de legislatura cada trees afios.

199 Si hien la CRICP heredd las funciones administrativas v politicas mis importantes de la Gran Comisidn, esta
iltima se mantendria, hasta 1997 como un instrumento il para la begemonia priista pues la CRICP quedaba
conformada por los lideres de cada grupo pardamentario mds aparte otros tantos diputados miembros de la Gran
Comision que naturalmente formaban parte del PRI
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reconocimiento expreso de la importancia que a estas alturas han adquirido los grupos
minoritarios™", En este sentido, los artifices de la reforma a la LOCG se¢ guiaron por la idea de
"establecer un organo de gobierno que fungiera como enlace, apoyo, coordinacion de los grupos

. ; o . <z - 15 201
parlamentarios, a la vez que en su integracion reflejara la composicion plural de la Camara™.

Una de las virtudes de este acuerdo fue el aprovechamiento de un camino institucional
anteriormente impulsado pero no transitado atn: la presencia de los grupos parlamentarios como
actores centrales de la Camara. El que la CRICP estuviera integrada por los coordinadores de cada
grupo parlamentario y otros tantos del partido mayoritario, supuso la conclusion de un proceso
encaminado hacia el empoderamiento de los liderazgos partidistas como los mas relevantes
principales de los legisladores. Una vez que el coordinador del grupo parlamentario se convirtio en el
responsable de la colocacion de sus copartisanos en las comisiones y en el orquestador del partido en
¢l Congreso, se pusieron en sus manos una buena cantidad de recursos. Esto insintia el comienzo de
una nueva institucionalidad vinculatoria de los legisladores que ahora debian responder antes que a

nadie. a las 6rdenes de sus lideres de bancada.

Se debe agregar que a pesar de que la CRICP fue un organo inminentemente de concertacion
pluripartidista, ain mantenia negociaciones desiguales pues los ofros tantos miembros de la CRICP
que venian nombrados desde la Gran Comision (y por consiguiente eran miembros del PRI)

inclinaban la balanza de las negociaciones a favor del PRI.

2.7.- Receptividad y comisiones legislativas en el periodo autoritario.

La logica del presidencialismo mexicano, enfocada en articular un esquema representativo a través de
la negociacion del Ejecutivo con los principales actores politicos organizados, consiguid altos niveles
de gobernabilidad y moldedé al Congreso como una institucion mayoritaria, con una fuerte

coneentracion de fuerzas en torno al liderazgo central del partido hegeménico.

La anterior puede verse como una clivsula institucional fabricada a maoda de los requerimientos del PRI pues a
través de la faculiad de la Gran Comisidn para nombrar miembros de la CRICP, el partido oficial adn podia contar
con una mayoria estable en la CRICP v seguir inlluyendo en la conformacion de eomisiones legislativas,
0 Jorge Garabito, “Reseiia de la Ley Orginica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos™, en Quéiram
Legislative, No. 81, Cimara de Diputados, México, abril-junin de 2005, p.30.
M Cecilia Martinee, Las legislaturas pequedias. La evoluciin del sistema de eomisiones en la Cdmara de Diputados de
Miixico, 1824-2000, ITAM, México, 1998, Tesis de Licenciatura, p.192.
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Por la posicion que les otorgaba ¢l proceso politico formal, las comisiones legislativas de la
Céamara de Diputados jugaron un papel fundamental en ¢l mantenimiento de este régimen, aungue su
contribucion con la receptividad fue limitada debido a que el proceso representativo se concentraba

en el Presidente de la Republica.

Este argumento de la importancia de las comisiones para el funcionamiento del sistema y su
escasa contribucion a la receptividad. se fortalece al saber que las comisiones no eran canales
formales de vinculacion entre las demandas sociales y el circuito gubemamental; se consolida a su
vez sabiendo que los procesos que se desarrollaban en su interior estaban claramente influenciados
por las preferencias del Presidente o de los sectores que las lideraban. Aunque puede hablarse de que
existia cierta diversidad en las comisiones dado que albergaban a miembros de facciones. sectores y

regiones con intereses distintos.

Sobre todo después de la introduccion de los partidos minoritarios en la Camara el Ejecutivo se
interesO en que las comisiones mas importantes estuvieran controladas por su partido, va fuera
mediante una conformacion mayoritaria o gracias al trabajo de los presidentes de comision. Asi,
procesos de las comisiones eran excluyentes y tendian a responder a los intereses de los miembros

del partido hegemonico.

En el siguiente grafico podemos ver como la Gran Comision realizé la tarea de garantizarle al
Presidente las mayorias en comisiones que resultaban tan necesarias para legitimar al régimen
politico a través de la aprobacion y apoyo a su agenda legislativa. Notese que la sobrerrepresentacion
del PRI en comisiones se agudiza después de las reformas de 1963 y 1977, y su crecimiento es atn

mayor después de 1988.
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Grifico 2.10.- Balance acumulado de presencia partidista en comisiones, Porcentajes, 1946-

1997,
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Fuente: Elaborecién propin con base en datos de Cecilin Martinea, Las legislafuras pequeiias. La svoluciin del sistema
de eomisiones en le Cdmarn de Diputadas de Méxieo, 1824-2000, Tesis de Hcenciatura, México, ITAM, 1998,

La importancia de lag comisiones en el régimen presidencial se comprueba empiricamente al
observar los altos niveles de sobrerrepresentacién de los diputados prisitas. El hecho de que la Gran
Comisién se haya mantenido como el méis importante 6rgano de gobierno de la Camara y que ademés
haya hecho un trabajo sistemdtico para garantizar que los priistas dominarian las comisiones, nos
hace pensar que una de las piezas fundamentales del funcionamiento del régimen descansaba
precisamente en la capacidad de las comisiones para apoyar los programas presidenciales y legitimar

las decisiones ejecutivas en su paso por el proceso legislativo.

Durante las legislaturas analizadas en este capitulo, la conformacién de las comisiones
legislativas se rigi6 mediante un criterio mayoritario. A través de la Gran Comision, el partido
hegemoénico garantizaba su predominio en comisiones aun cuando la pluralidad comenzd a
incrementarse en la Camara. Este criterio de conformacion, es, segun lo plantean Olson y Crowther,

caracteristico de legislaturas poco institucionalizadas,*

Antes de la LOCG de 1979, habia una clara condicion de asimetria a favor de las demandas del

Ejecutivo en comisiones, La sensibilidad hacia las demandas del Ejecutivo debia ser mayor pues éste

"™ David Olson y William Crowther, “Committees in New and Established Demacratic Parliaments: Indicators of
Institationalization”, trabajo presentado para el congreso Committess in Vew and Esioblished Demoeraeies: An
International Conference, Greensboro, Universidad del Norte de Carolina, mayo 30 a junie 2 de 1998,
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era la pieza del sistema que marcaba el ritmo de la politica nacional mediante su control directo sobre
los legisladores y las comisiones, A través de la estructura de incentivos construida por la LOCG, los
liderazgos de los partidos minoritarios adquirieron la capacidad de influir en la practica legislativa de
sus diputados, lo cual refuerza la nocion de que las comisiones legislativas en la Camara siempre
tuvieron un componente partidista que mediaba la relacion de estos subdrganos con el resto de

actores del sistema politico que buscaban llevar sus demandas hasta la Camara de Diputados.

Por su parte, el equilibrio en los procesos de transformacion que ocurrian dentro de la Camara y
en comisiones se vio claramente afectado por la condicion de asimetria, ocasionada por un Presidente
que predeterminaba el resultado de esos procesos y que pudo ganar acceso a la Camara mediante
reglas formales e informales que garantizaban que la balanza representativa. se inclinaria hacia la

satisfaccion de sus intereses.

Previo a la introduceion de diversos partidos en la Camara, los Presidentes en turno tenian la
garantia de que sus iniciativas serian aprobadas casi del mismo modo en que fueron introducidas. Es
decir, existia poca incertidumbre en ¢l proceso y en los resultados finales de las comisiones. Para
mantener estos niveles minimos de incertidumbre en los procesos de comisiones, una vez que se¢
incluyeron mas actores partidistas en ¢l juego legislativo, se crearon reglas que proporcionaban al
partido mayoritario y al Presidente la garantia de mayorias en comisiones a través de la Gran
Comision, formas organizadas de negociacion con los demas partidos a través del fortalecimiento de
los liderazgos partidistas y la creacion de espacios formales de comunicacion inter-partidista como en

su tiempo fue la CRRPP.

Finalmente, reconocemos que la relacion del Ejecutivo con las comisiones se daba
principalmente a través de la dirigencia del grupo parlamentario y los presidentes de comisiones. En
este sentido, los procesos de las comisiones no eran equitativos en cuanto a la participacion de todos
sus miembros. Las decisiones se tomaban desde el Ejecutivo, llegaban a la Camara mediante el lider
parlamentario y se dictaminaban en comisiones por los presidentes, sin necesidad de deliberar,

negociar o siquiera interactuar con los demas miembros de las comisiones.

Con todo lo anterior, podemos concluir que las comisiones figuraron en los reglamentos
posrevolucionarios como sub-6rganos legislativos considerablemente favorecidos por las reglas
formales del proceso legislativo. Asi, cualquier asunto que llegara a la asamblea, debia ser turnado a

una comision para que ésta decidiera la viabilidad para transformar tal asunto en politica pablica, Por
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esto, en las comisiones recaian las tarcas formales de vigilar la burocracia gubemamental y de

analizar segmentos importantes del presupuesto anual presentado por el Presidente,

No obstante, las condiciones del sistema politico incentivaban una fuerte disciplina de los
legisladores hacia el Presidente como jefe del partido hegeménico y limitaron la capacidad de las
comisiones para analizar profundamente o modificar las iniciativas del Presidente y a su vez
impidieron que éstas ejercieran una vigilancia eficiente de la burocracia estatal. Por ello, éstas
sirvieron para administrar y procesar los asuntos mas relevantes de cada gestion presidencial o bien
para negociar aquellos intereses de ciertas facciones del partido. Ya que el Ejecutivo era el principal
iniciador de leyes y toda vez que tenia garantizado el apoyo de su agenda en el Congreso. la Camara

fue altamente eficaz en términos de dictamen y produccion legislativa.

El partido hegemonico vio ¢l fortalecimiento de la pluralidad congresional (impulsada por las
reformas constitucionales de los afios 60), como un proceso disruptivo, que amenazaba con afectar ¢l
orden legislativo vigente, el cual, permitia tomar decisiones politicas ¢ implementar programas de
gobiemo con niveles de incertidumbre considerablemente reducidos. Ante esto, el PRI incluyo en las
reformas institucionales, algunas clausulas que le permitirian seguir orquestando ¢l proceso
legislativo y seguir alcanzando decisiones politicas eficaces mediante ¢l apoyo colectivo de la

Camara y sus comisiones.
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3.- Funciones y desempeiio de las comisiones legislativas en el régimen
democratico.

3.1.- Representacién legislativa y el reto de la accién colectiva en la nueva

institucionalidad de la Cdmara de Diputados.

Al parecer de Antonio Camou, la desarticulacién del autoritarismo es atribuible a una serie de
cambios en las esferas econdmica, social y politica del pais. Cuando a finales del siglo XX, México
se adseribio a los patrones de intercambio global, la sociedad requirio canales de representacion mas

alld de la estructura sectorial del presidencialismo.””

La efectiva separacion de poderes en México (uno de los mas importantes requerimientos para
afianzar la democracia en un sistema presidencial), ocurrié cuando estos cambios se reflejaron en las
umnas, generando un equilibrio de fuerzas y un reparto de las responsabilidades gubernamentales sin

precedentes en el pais.”™

Parte fundamental de este reacomodamiento politico fue ¢l nuevo v esencial papel que las
comisiones del Congreso adquiricron en ¢l proceso representativo. Anteriormente éstas no habian
podido desempefiar cabalmente las tarcas que les eran encomendadas por la norma debido al
predominio del partido hegemonico en las Céamaras y a un conjunto de préicticas autoritarias que
inhibieron sus funciones. Pero ante la reconfiguracién del sistema y la descentralizacion de la
representacion, las comisiones aparecieron como importantes centros para la deliberacion y

programacion parlamentarias.

La disminucion de las iniciativas presidenciales presentadas a la Camara y el decreciente éxito
del Ejecutivo en el Congreso. comenzaron a advertir una reconfiguracion del proceso representativo.

En el siguiente cuadro se puede ver que a partir del afio 2000, el Presiente de la Republica dejo de ser

2 . e T Ty g . £y v . - .
B Antonio Camou, “México, Una transician democritica larga v sinunza”, en Nueva Sociedad No, 115, Septivmhre-

Octubre 1996, pp. 1-49.
M atee 1936 v 1982, el PRI mantuvo un promedio de volacidn por encima del THY% en elecciones presidenciales y

del 76% en elecciones legislativas, En los comicios de 1988, el PRI aleanzd el 18.9% de la votacidn para Presidente de

la Repiiblica (29.1% menos que su promedio histdrico) v el 19.29% en la Cimara de Diputados (20.8% menos que su
promedio histdrien). A raie de esios resuliados electorales, se echi a andar una reforma electoral para delinear los
parimetros de un sistema de partidos competitive que translormaria la naturaleza de la representacion politica
incentivandn la participacidn de diversas corrientes politicas v organizaciones partidisias en los distinios espacios
gubernamentales,
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¢l mas importante iniciador de leyes en ¢l pais al decrementarse tanto sus intentos por modificar o
crear la legislacion como su éxito en esta empresa, abriéndose espacio para que ¢l Congreso asumiera
un papel central en el ejercicio de la representacion. Tras esta desconcentracion del proceso
representativo, las decisiones de la Camara (y sus comisiones legislativas) comenzaron a repercutir
en distintos ambitos de la politica nacional y su desempefio se convirtié en un asunto primordial para
la legitimidad democratica en el pais.

Cuadro 3.0.- Contribucion en iniciativas y tasa de éxito del Ejecutivo en la Camara de
Diputados. Porcentajes, Legislaturas LV-LX.

Legislatura (aios) Contribucion Tasa de éxito
LV (1991-1994) 81.90% 98.40%
LVI (1994-1997) 76.90% 98.80%
LVII (1997-2000) 20.40% 85.50%
LVIII (2000-2003) 18.20% 82%
LIX (2003-2006) 3.73% 58%

LX (2006-2009) 9.05% T7%

Fuente: Luisa Béjar, "De la centralizacion a la descentralizacion. El nuevo disefio institucional del Congreso de la

Unian". en Fore Tnternacional, COLMEX, Vol. 1, N 1 enero- mareo de 2000, p,?{l.

Un efectivo pluralismo legislativo alterd la logica que el presidencialismo cred en el Congreso
cancelando la concordancia de las preferencias del Ejecutivo y el Legislativo. Cuando la Cédmara
albergo a diversos partidos, la negociacion y la cooperacion aparecieron como condiciones para la
realizacion de todo proceso de toma de decisiones. Expresado lo anterior en términos de Pereira y
Orellana, se transité de una logica legislativa de imposicion vertical a una dindmica consensual de

didlogo entre intereses y posturas.””

2 Carlos Pereira y Salomén Orellana. “Iybrid Institutions and Governability: The Budgetary Process in Brazil”, en
Jowrnal of Politics in Latin America, No. 3, Vol 1, 2000, pp- 37-79.

En las elecciones de 1988, ¢l PRI oo conziguid la mayoria calificada v se vio obligado a buscar el concurso de otros
a LVI Legislatura (1997-2000) el PRI perdio toda posibilidad

sin la negociacidn con olros partidos al no aleanzar el 50%+1 de los asientos

partidos para impulsar las reformas en su agenda, I8

de impulsar cualquier tipo de relorms

legizlativos, Con esto, la Cimara entrd a una etapa de conformaciones no mayoritarias,

La conformacion partidisia de la Cimara ex de vital importancia para la realizacion de los procesos parlamentarios y
la toma de deciziones. Tl articuln 135 constitucinnal sefala que para modificar la Carta Magna se requiere que dos
terceras partes de los individuos presentes en el Congreso volen a favor de relormas o adiciones. El articulo 72
constitucional =osticne que para relormar cualquier reglamento o ley se requiere del 50% 41 de los individuos
presentes,
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A pesar de que ¢l pluralismo, la competitividad y el equilibrio de poderes fueron
manifestaciones positivas para la democracia segin Luisa Béjar, éstas amenazaron la capacidad de la
asamblea para conseguir acuerdos agregando mayor incertidumbre a los procesos y amenazando la
goberabilidad.”™ El més importante desafio de la Camara de Diputados radica desde entonces en
consolidar un proceso representativo eficiente en la toma de decisiones, pero también capaz de

responder a las demandas de la sociedad.

Recordemos que en el régimen autoritario hubo un sistematico intento por impedir que actores
ajenos al partido del Presidente participaran en los procesos sustanciales o pudieran modificar la
agenda presidencial en la legislatura. A pesar de cllo, las reglas del presidencialismo generaron
estabilidad en el juego legislativo en tanto que movilizaban a los diputados priistas para respaldar los
programas del Presidente en la Cémara estableciendo asi un orden legislativo eficiente para la toma
de decisiones.””” Daniel Levy. Kathleen Bruhn y Emilio Zebadia 8¢ refieren a esta condicion como

un proceso de “estabilidad sin democracia™.

Ante la insuficiencia de las vigjas reglas para guiar la representacion en un entorno plural, ¢l
Congreso debio modificar su funcionamiento. Esto obligé a desarrollar una nueva institucionalidad
congresional, sustentada en un conjunto de reglas, practicas y rutinas disciiadas para encauzar los
procesos legislativos con ¢l objetivo de tomar decisiones publicas acordes con las preferencias de la
sociedad mediante deliberaciones plurales ¢ incluyentes. Esta institucionalidad que comenzé a
generarse tras la ausencia de un poder hegemonico en la asamblea, y ante el nuevo rol del Legislativo

en el pais, se caracteriza por:

2 - - .. - . . . “p
206 Despuis de los afins 90, la representacidn comened a desplazarse hacia el extremo de pronunciada dispersion, en el
cual eoexisten los intereses de partidos, facciones, grupos

1. Sohee todo los partidos muestran una propensiin haria

la [ragmentacion, pues en afios recientes ha aparecido nultiplicidad de actores con capacidad de influencia intra-

partidisia eomao [acciones eorrientes, ete. haciendo un juego legi

ativa mis eomplejn y propenso a oo conseguir
acuerdos, Asimismo, han surgido en el sistema politieo una gran cantidad de [uereas subnacionales que buscan incidir
en el desarrollo de los procesos legislativos e integrar sus preferencias a las decisiones de la asamblea. Véase Luisa
Béjar, "De la centralizacion a la descentralizacion. El nuevo disefio institueional del Congreso de la Unidn", en Fore
Internacional, COLMIEX, Vol 1, Niawm. 1 enero- mareo de 2000,

7 La eficiencia en ln toma de decisiones {(“decisiveness"), es la capacidad del gohierno para producic politicas piblicas
y realizar cambios a la legislacion. Véase Stephan Haggard y Mathew McCubbins, Presidents, Parliaments and Policy,
Nueva York, Cambridge, 2000,

El presidencialismo [ue un nwuurn eficiente en la toma de decisiones, pues desde 1910 el Ejecutivo fue responsable
del 70% del wotal de las i tivas, de las cuales la Camara aprobi un promedio de 93%. Esia eficiencia es resultado

de un juego legislative con paeos actores con capacidad de veto v de una dindmica legislativa con [ue

para la cooperacion,
% Daniel Levy, Katlleen Brulin v Emilio Zebadda, Mexico: The Struggle for Demaocratic Develapment, Berkeley,
UTniversity of California Press, 2006,

92



* La coexistencia de distintas fuerzas politicas y sociales capaces de influir en los procesos de
toma de decisiones de la Camara y la necesidad de negociacion y didlogo que esto conlleva,

*Un conjunto de reglas formales que buscan concentrar la toma de decisiones legislativas
sustantivas y la orientacion de la representacion en los liderazgos partidistas con ¢l objeto
de estimular la accion colectiva en ¢l Congreso.

* La presencia de incentivos para que los legisladores diversifiquen sus agendas legislativas en
funcion de representar intereses mas alla del partidista.

eLa oportunidad para que distintos elementos del sistema incluyan sus demandas en las
decisiones de la Camara de Diputados.

¢ La consolidacion de las comisiones legislativas como los espacios més relevantes del proceso

representativo.

3.1.1.- Pluralismo efectivo y el fortalecimiento del liderazgo partidista en la nueva
institucionalidad.

De acuerdo a John Stuart Mill, la pluralidad efectiva puede verse como un sintoma democratico de
las legislaturas ya que un cuerpo legislativo conformado por distintas fuerzas capaces de intervenir en
sus procesos mas relevantes, puede representar con mayor fidelidad los intereses de los distintos
segmentos de una sociedad.”™ Asimismo, ¢l concepto de representacién descriptiva en Pitkin
considera la necesidad de que las caracteristicas compositivas del congreso reflejen la diversidad
social buscando que los infereses de cada grupo sean defendidos por los representantes que

e ¢ i s 20
comparten caracteristicas y preocupaciones con sus adscripeiones respectivas.

Al desaparecer las mayorias en la Camara, surgieron las condiciones para que los diputados de
todos los partidos representados en la legislatura pudieran formar parte de los procesos legislativos
mas relevantes. Desde de LVIII Legislatura, la Cdmara ha descrito un pluralismo consistente que se

ha reproducido en comisiones. (Véanse los anexos 3.0 a 3.2).

% Joln Stuart Mill. Consideraciones sobre ol gobiernn representative, México, Gernika, 1991; IManna Pitkin, El
coneepto de representaciin, Madrid, Centeo de Estudios Constitucionales, 1985,
10 [Tanna, Pitkin. El concepto de representacion, Centra de Estudios Constitucionales, Madrid. 1985.

93



La ausencia de una fuerza politica capaz de generar mayorias por si misma hizo que los
procesos legislativos comenzaran a requerir de la cooperacion y el acuerdo entre partes como
precondiciones para la toma de decisiones politicas. Asi, un Congreso que durante mucho tiempo
realizo sus procesos mediante reglas autoritarias, debi6 incentivar ¢l consenso para conjugar intereses

a menudo opuestos entre si.

A partir de los cambios politicos y sociales en el pais, las comisiones legislativas dejaron de
conformarse mediante un criterio mayoritario al no haber un partido hegeménico que usara sus
prerrogativas politicas para construir las comisiones. Tanto las nuevas reglas como la existencia de
practicas democraticas ¢ igualitarias en la legislatura hicieron que la pluralidad que las elecciones
generaron para el Congreso. se respetar en las comisiones legislativas constituyendo un paso
importante para la institucionalizacion de las comisiones en la Cdmara. Piénsese en los “acuerdos del
G-4" basados en la necesidad de crear una nueva estructura organizativa para el congreso ante la

ausencia de una mayoria unipartidista estable.”"!

Asimismo, un factor de fortalecimiento para las comisiones surgié cuando dejo de haber un
partido hegemonico que garantizaba altos noveles de cohesion y disciplina. Al no haber una fuerza
politica dominante en ¢l pais y ante una conformacion gubermamental no mayoritaria, las comisiones
empezarian a registrar mayores niveles de actividad autonoma en el tratamiento de los asuntos de sus

propias jurisdicciones como lo sostendria Malcolm Shaw.*'

La dispersion de las fuerzas politicas en el pais, ha hecho que diversos poderes ¢ intereses
puedan influir tanto en el destino politico como en el desempefio de los legisladores. Estas
condiciones generan incentivos para que cada diputado busque representar desde la Camara los

intereses de aquellos poderes capaces de determinar su futuro politico.

Resulta logico considerar que en un ambiente legislativo donde diversos actores politicos estan
virtualmente presentes a través del trabajo de los legisladores, cada polo de poder intentara atracr las
decisiones piblicas hacia la satisfaccion de sus propios intereses, reduciendo con cllo las

posibilidades de cooperacion. En este sentido, las condiciones del nuevo régimen imponian ¢l dificil

M1 as grupos parlamentarios del PAN, PRI, PYEM v PT. que juntos conformaban una mayoria se unieron para

econstruir un nuevo orden procedimental basado en 6 acuerdos que proponian un nuesvo drgano de gobierno v la

existencia de canales de comunicacion constantes entre los partidos politieos,
2

Maleolm Shaw, “Committees in L
Oxford UTniversity Press, 1990, pp.2

gislatures”, reeditado en Norton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva York,
267,
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reto de producir decisiones politicas en un escenario compuesto por intereses partidistas, sociales y

ceonomicos, que resultaban tan diversos como dificilmente conciliables,

Para reducir ¢l riesgo de parilisis legislativa y producir decisiones politicas en las condiciones
plurales de la legislatura, se cre6 una nueva estructura institucional que fortalecio a los coordinadores
parlamentarios con el objeto de que éstos estructuraran la dindmica colectiva de la asamblea. Las
nuevas reglas  de la Camara expresadas en una nueva Ley Organica concentraron en los
coordinadores parlamentarios un amplio catilogo de recursos buscando que los diputados tuvieran
suficientes incentivos para trabajar grupalmente, como miembros de un partido y no como unidades

representativas independientes, interesadas en desarrollar sus propios proyectos.”™

Siguiendo las nociones de la teoria del agente-principal, podemos argumentar que al ver que en
¢l sistema comenzaron a haber incentivos para que los legisladores orientaran sus acciones
representativas hacia otros elementos del sistema, los partidos politicos buscaron reordenar ¢l marco
juridico para atraer hacia sus intereses la practica legislativa de los representantes. Asi, los partidos
buscarian seguir siendo los principales de los legisladores en el proceso representativo en una

5 Hera . 214
condicion de principales en competencia,

Fortaleciendo a los liderazgos partidistas se planea, pues. que los legisladores apoyen las
decisiones de sus coordinadores a fin de desarrollar la accidén colectiva en el Congreso. Asi, se
considera que mediante coordinadores capaces de sintetizar los distintos intereses de los diputados y
de aglutinar las posturas de los distintos legisladores en un espacio de negociacion relativamente
pequeiio, se podra reducir la incertidumbre en los intercambios facilitando la produccion de
programas de gobivsmo.215 Lo anterior sugiere patrones de negociacion entre partidos para lograr

acuerdos que se traduzcan en decisiones politicas. Asimismo involucra el intento de los lideres de

1 Fate entramado institucional vigenle hasta hoy, responsabilica a los partidos para resolver el problema de

stancias  de

wlo las mdximas i

dis prrsic

es e eree que los partidos lieoen ineentivos (como seguir s

represenla

o moslrar resuliados glll'll'l'll'xlllll'll Lales qus les gel

rarin réditos electorales)para ceder en sus intereses
estableciendn negociaciones racionales que lleven a construir decisiones piblicas. Esto aumenta la posibilidad de que

las mids bunportantes negociaciones se leven a cabo eatre cdpulas partidistas y no eatee un conjunto de legisladores

214

Jolin Carey. “Compeling I'J"uif‘]paln, Political Institutions, and parI) Unity  in ],r.gi.-:lall'nr Voting™, en
American Journal of Political Seience No, 1, Vo, 51, 2007, pp. 92-107,

a Siguirndo los planteamientos del Nuevo Tonstitucionalismo Iistrico, en la nueva institucionalidad se opé por
harcer que los partidos aparecieran comn las mis importantes ageneias de representacion debido a que exisie una

hierencia que deter que ante un escenario de incertidumbre v posibilidad de parilisis legislativa, las reglas

formales deben (ortalecer a los lideres partidistas para crear canales de gegociacion confiables entre actores del
sistema, v asi propiciar el acuerdo,
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bancada por disciplinar la practica legislativa de las facciones y los legisladores en el interior de sus

partidos,

3.1.2.- Las reglas formales del Congreso. Incidencia partidista en la representacion.

Las anotaciones de Hanna Pitkin en tomo a la representacion formal nos remiten a un concepto de
reglas que enmarcan ¢l proceso de conformacion de mandato. No obstante, la naturaleza institucional
de la presente investigacion nos obliga a considerar que la influencia de esta serie de reglas no se
limita a la conformacién de mandato o de destitucion de legisladores sino que constantemente da
forma al proceso representativo motivando o desincentivando las conductas de los actores en un
cuerpo gubernamental. Por lo anterior haremos una descripeion de como este aspecto formal de la
representacion en México ha sido modificado no solo para consolidar y legitimar el mandato de los

representantes populares, sino también para orientar su prictica legislativa.

Conforme el arreglo autoritario se hacia inoperante, se echaron a andar una serie de ajustes
institucionales a fin de reducir los efectos negativos de la atomizacion del poder politico. Para
coneiliar un formato de representacion congruente con el entorno politico social, el sistema electoral
tuvo que ser replanteado. En 1990 se creo el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE). que busco favorecer una representacion funcional y comprensiva. en la cual

. g s . . i s A 216
los colectivos partidistas se convertirian en elementos sustanciales del funcionamiento legislativo.

La ley electoral vigente sefiala que la representacion en la Camara se hace mediante un modelo

mixto con predominante mayoritario’” y concede a los partidos politicos la exclusividad de presentar

28 Dpgede 1990 v hasta el 2006, la ley electoral ha sido reformada en diversas ocasiones. Sin embargo, sus aspecios

ulamentales permanecieron sin cambios Lr:

el les liasta lll‘hlllll".‘- e 200060

n la Camara hay 300 Dipuiados electos por la v
segin el art. 51de CPEUM y el art. 11 de COFIPE
RP sean proximos a las lineas partidistas pues su asienlo legislalivo es producto de negociaciones faccionales o una

de mayoria relativa v 200 por Representaridn Proporeional
e sislema wixto promuey e que aquellos diputados electos por

recompensa de la cdpula partidista, Se puede esperar que conflorme la sitwacion de competitividad electoral se
acentie v la tendencia del sistema a albergar numerosos actores con capacidad de inlluir en las decisiones piblicas
continige, lox diputados (sobre todo los electos mediante el prineipio de M.R.) buscarin realizar acciones legislativas
que les generen cierta repulacidn entree el eleciorado, lo cual puede servie como argumentio al solicitar candidaturas a
su partido, Vi Brian Crisp. “Incentives in Mixed-Member Electoral Systems”, en Comparative Political Studies,
Val. 4, No.40, Diciembre de 2007,
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candidatos a puestos de eleccion pc:)pulzlr.2Is Los procesos para escoger a estos candidatos estan

regulados por los estatutos de cada pat‘tido.zlg

Al estar fuera del alcance de la ley electoral, aumenta la posibilidad de que los procesos de
seleccion de candidatos sean cerrados y poco democraticos. Se ha podido observar que los niveles de
centralizacion de estos procesos son altos. pero a su vez la desconcentracion regional ha tendido a
crecer lo cual indica que si bien estos procedimientos siguen siendo acomodamientos entre élites

partidistas, los liderazgos centrales han perdido su influencia a nivel nacional.

La mayor parte del financiamiento de los partidos politicos es de cardcter publico™’

y la
utilizacién de estos recursos corresponde al érgano administrativo de cada partido™', a menudo
controlado por ¢l liderazgo central. Esto implica que los politicos que deseen tener éxito en sus

campaiias o sus tarcas legislativas, no pueden alejarse del grupo partidista que controla los recursos.

222

El impedimento constitucional de la reeleccion inmediata™” supone que una vez concluidos sus
periodos, los representantes deben ser ratificados por los lideres del partido para volver a obtener una
candidatura, un puesto burocratico o alguna posicion en la estructura partidista. Dada la
concentracion de recursos en los liderazgos centrales y por la imposibilidad de reclegirse. el futuro
politico de los legisladores acaba teniendo cierta dependencia hacia los liderazgos partidistas. Esto

nos lleva a considerar que los representantes tenderan a mantenerse cercanos a las demandas y

requerimientos de sus liderazgos partidistas durante su encargo legislativo.

Al conformarse la primera legislatura sin una mayoria absoluta, surgio la interrogante sobre qué
acomodamientos institucionales debian hacerse para ordenar el funcionamiento interno de un

Congreso que parccia estar disefiado para funcionar en un sistema de partido hegemonico.

La adecuacion del marco legal de la Camara se construyo a través de acuerdos que concluyeron

T . n . o 5 i
en una nueva Ley Orgdnica.”™ Esta se creo para fomentar equidad en los procedimientos legislativos

HECPEUM, Artl y COFIPE, Art.36,

M En su articul 27, inciso “d”, el COFIPE permite que los partidos sean quienes elijan a sus candidatos hajo sus
propias reglas aclarando que tales procedimientos deberdn ser demoeriticos,

“OLPEUM, At Al y COFIPE, Art49.

L COFIPE, An.27.

HLCPEUM, At 39.

B Tatos acuerdos se estructuraron desde la CRICP, que desde 1997 se conlormd sin miembros de la Gran Comisidn
ante la falta de un partido mayoritario, La Ley Orgdnica de 1999 se mantiene vigente, Sus principales reformas hasta
el aiio 2009 se han concentrado en regular la conformacion de la Mesa Directiva de la CAmara, la presentacion de
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limitando la posibilidad de excluir a cualquier fuerza politica presente en la asamblea intentando dar
un cauce institucional a la pluralidad politica mediante un sistema de negociacion y entendimiento

entre élites partidistas.”!

A través de diversos ordenamientos, la LOCG hacia de los coordinadores de bancada los
principales negociadores en la legislatura, portadores de la postura partidista en la Camara y los mas
relevantes actores dentro de sus facciones parlamentarias. De este modo, los coordinadores de
bancada pueden generar cierta influencia sobre los miembros de su fraceion parlamentaria quienes a

menudo deben delegar parte de su capacidad de agencia legislativa individual. ***

En este nuevo concierto institucional, la Junta de Coordinacion Politica (JCP) se¢ ha convertido
en un espacio central de interlocucién entre las fucrzas partidistas representadas en ¢l Congreso.” La
influencia de la JCP en los procesos legislativos proviene de su papel como maximo espacio de
negociacion parlamentaria conformada por coordinadores de bancada facultados con diversas
atribuciones formales.”” Este érgano se pensé como un medio para facilitar los grandes acuerdos. Al
ser un conclave de los actores mas importantes del proceso representativo, es ¢l mecanismo idoneo

para suscribir acuerdos nombre de las mas importantes fuerzas politicas del Congreso.

Las reglas que actualmente enmarcan los procesos de la Camara le otorgan amplias

atribuciones a los liderazgos partidistas, miembros de la JCP. Entre estas atribuciones destacan

documentos de los grupos parlamentarios para facilitar los acuerdos a gran escala, la presidencia v facultades de la

JCP, el tamaidio y las tareas del sistema de eomisiones, enlee olras cosas.

24 La Ley Orga'au iea de 1999 fue la culminacidn de un proceso de negociacion que huscaha olorgar mayaor cerl idlumbiee

a los procesos internos de la Camara, crear drganos v procedimientos mids democriticos, difundir informacion sobre

las actividades del Congreso, estimular la accidn bicameral, v en suma, generar mayor eliciencia v estabilidad
il'.ll'l.'lll]l'k]lurllﬁ. Esta Ley e |‘|||hli('1'| el 4 de m~|‘|t'u-m})rc de 1999 teas haber sido votado favorablemente en la Camara

Clnnes.

con una volacidn de 337 a favor, 23 en contra v 6 abs

2 Los procesos de negociacidn legislativa de mayor importanecia son guiados por los lideres de bancada, a quienes la
LOCG eonsidera en su articuln 27 como aquellos representantes que expresan la voluntad de los grupos
parlamentarios.

T la LOCG de 1999, La JCP sustituy é a la CRICP, salvo en ciertas fu

JCP se convertiria e

siones administrativas., A partic de 1999, la
de la LOCG consagra

ol mds importante espacio de npegoeiacidn inter-partidisia. El articulo

a la JOCP eomo la |-:L}|n'.:1'lr'|n e la ||| wralidad de la Camara en donde se pnpulsan entendi alos v cony rrgrm‘i:ih
lleliliran a [in de alcanzar acuerdos,

" De acuerdo con el articulo 29 de la LOCG, la JCP tiene la capacidad de asignar recursos a los grupos
parlamentarios al dispoger de una subvencidn mensual integrada por una suma fija de cardeter general v olra
variable, Esos recursos mensuales son recibidos v adminiztrados por los lideres de cada grupo parlamentario para
incentivar la disciplina de sus diputados. Por su parte, las atribuciones otorgadas a la JCP en el articulo 31 de la
LOCG incluyen aspectos como impulsar la conformacidn de acuerdos: proponer al Pleno la integracion de las

comisinnes; aprobar el anteprovecto del presupuesio anual de la Cimara de Diputados v asignar recursos para sus

grupos parlamentarios. Mediante distintas reformas basta el dia de hoy, las reglas siguen concentrando funciones en
la JCP. (Véase LOCG, Ultimas Reformas DO 05-03-2000, articulo 34, incisos a-h).
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orientar las decisiones de la Camara, conformar las comisiones, ratificar cualquier acuerdo, establecer

puntos de negociacién intra ¢ inter-partidista, y précticamente determinar la agenda legislativa,”*

La conformacién de las comisiones legislativas por la via de los coordinadores de bancada, es
un mecanismo previsto en la teoria como una solucion consensual a la tension que en los regimenes
democrdticos sugiere la asignacion de puestos en comision. Al haberse generado estos mecanismos
de designacion desde la LOCG de 1979, comenzo a reconocerse que la pertenencia a comisiones
podia en efecto, generar ciertos beneficios para los legisladores. Empero, al adoptar este modelo de
solucion para el conflicto que supone la asignacion, se concentra en ¢l lider de bancada un recurso

importante. el de negociar los puestos de comision entre los diputados de su partido.

Si bien este modelo de conformacion de comisiones mediante los lideres de bancada no
generaba mucha influencia para los lideres mientras ¢l PRI fue ¢l partido mayoritario en la Camara,
al darse las conformaciones no mayoritarias, al no haber una Gran Comision encargada de conformar
a las comisiones. y cuando las comisiones legislativas s¢ convirtieron en espacios relevantes para la
realizacion del proceso representativo permitiendo a la oposicion jugar un papel verdaderamente
importante en la claboracion de politicas y en la supervision del poder ejecutivo, el trabajo en
comisiones empezd a ser mas atractivo para los diputados que veian beneficios potenciales de ser
miembros de una u otra comision. Asi, a pesar de que el mecanismo de conformacion es ¢l mismo
que desde 1979, la influencia de los lideres parlamentarios sobre sus legisladores basada en esta

funcidén se incrementd considerablemente.

Ante esta serie de arreglos. podemos ver que durante los afios 90. la Camara de Diputados en
México comenzo un rapido proceso de institucionalizacion, el cual. incluyo el comienzo de la
autonomia de las comisiones con respecto del pleno. asi como la independencia de la legislatura en
general para auto organizarse. sin que en ello intervengan otros poderes como los partidarios. la
burocracia, etc. Asimismo. la institucionalizacion del Legislativo incluyé la consecucion de su
formalidad. misma que se explica en torno a los procesos y reglas que indican de manera precisa la

forma en la que 6rganos intemos y legisladores han de desempeiiarse en el proceso legislativo.

3 de la LOCG. La JCP es un

pisiones, Asi, ha

23 . B . " F
3 La naturaleza, funciones v atriburiones de la JCP aparecen en los articulos 31-

ivo va sea aprobando o vetando las decisiones de las

snudo un poder re
[uncionado como el drgano guardiin de los intereses de las élites partidistas,
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3.1.3.- Dispersién, competitividad e independencia de los legisladores en la nueva
institucionalidad.

A pesar de que las reglas escritas sitan a los partidos como los principales orientadores de la
representacion legislativa, existen ciertas caracteristicas del sistema que incentivan a los diputados a
diversificar sus vinculos representativos mediante la gestion legislativa de intereses ajenos a los de

sus partidos. a través de una practica legislativa relativamente independiente.

En su estado actual, ¢l sistema politico describe una creciente dispersion del poder que se ha
experimentado tanto en el aspecto territorial como en el gmpal.ug El poder que concentro ¢l partido
hegemoénico durante el viejo régimen ha tendido a fragmentarse y ha multiplicado la existencia de
actores capaces de influir en las decisiones nacionales y de sus localidades segin lo apuntan Juan

Molinar y Mony de Swaan,”’

Al parecer de Lorenzo Arrieta, estos poderes dispersos en el territorio nacional y en distintos
grupos, han ganado cierta capacidad de injerencia sobre los legisladores. ya sea porque pueden influir
en el futuro politico de los representantes. porque pueden determinar en el triunfo electoral del
candidato o porque los diputados formen parte de sus filias. Con esto. la Camara ha comenzado a
albergar representantes que por estar vinculados con intereses diversos. pudicran reflejar en su

practica legislativa. el deseo de representar los intereses de tales grupos de p(:rdv.er.231

La democratizacion del régimen permitio ¢l surgimiento de un Poder Legislativo autonomo,
capaz de establecer su propia agenda y resolver los problemas de su competencia. Pero ante la
ausencia de un poder hegemonico capaz de coordinar y orientar la accion de los legisladores, la

asamblea ha requerido de incentivos para que los representantes construyan acuerdos.

22 . P i 5
2 Feta tendencia centrifuga del poder eomened cuando el arreglo autoritario y su capacidad para estructurar a la

sociedad se hicieron inoperantes. Conforme la sociedad desbhordaba las estructuras del autoritarismo, aparecicron

miltiples grupos v poderes que buscaron aceeder a la representacion pol

ca, Bl sistema federal de organizacion

eato de una diversidad

politica en el pais jugd un papel (undamental proceso. El federalismo impulsa el surgis

de poderes subnacionales que paulatinamente han ganado influencia en el escenario politico nacional. Luisa Béjar,
"De la ceniralicacion a la descentralizacion. El nuevo diseiio institucional del Congreeso de la Unidn®, en Foro
Taternacional, COLMEX, Vol. 1, Niuu. 1 enera- mareo de 2000,

0 5 e
Juan Molinar y Moay de Swaan,

“Maovimientos graduales v pendulares; la transicidn democritica y la nueva
carrelacion de fuerzas”, en Mora-Donatio Ceeilia, (coord.), Relaciones entre gobierno v Congreso. Memoria del VI
Congreso [beroamericano de Derecho Constitucional. México, Instituto de Investigaciones Juridieas, UNAM, 2002,
g{l..'lﬁ.'i -3HS

Lorenzo Arrieta, “La aceion de los grupos de interés en la oueva institucionalidad del Congreso Mexicana™, en
Estuding Politicos, No. 20, Mayo-Agosta de 2010, pp.57-81.
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En la ctapa democritica, una caracteristica de la Camara han sido sus constantes esfuerzos por
vincularse con los actores del sistema politico a fin de involucrar los distintos intereses sociales en ¢l
juego legislativo. Asi, la nueva institucionalidad ha buscado fortalecer la capacidad de la legislatura
para entrar en contacto con grupos de interés economico. sindical. ete., posibilitando la generacion de

una agenda legislativa mas plural y comprensiva.

Para articular los requerimientos sociales en las decisiones publicas, se comenzaron a modificar
el marco regulatorio y las pricticas legislativas con el fin de facilitar la representacion los actores del
proceso politico social y buscando minimizar el riesgo de que la dispersion de poderes se tradujera en
una Camara incapaz de tomar decisiones. En afios recientes. personajes vinculados a ciertos grupos
de interés que no han tenido una cercania histérica con los partidos. han sido postulados como
candidatos o han aparecido en las listas de los partidos politicos sin tener una carrera partidista
previa. Esto se debe, segin Joy Langston. a que los partidos son los tinicos medios de acceso al
Congreso, y diversos grupos de interés se han aproximado a ellos para obtener curules a cambio de

movilizar electorados o de defender la agenda partidista en ¢l Congrﬁso.m

Otra practica que ha estrechado ¢l vinculo de la Camara con la diversidad social ha sido ¢l
acercamiento directo de ciertos grupos de la sociedad con los legisladores, Esta estrategia de
cabildeo™? ha sido utilizada por grupos empresariales, organizaciones sindicales ¢ incluso agencias
gubernamentales que buscan ineidir en los procesos y decisiones de la lcgislatul‘a.-m Ademas de tener
sustento constitucional, esta tendencia de la sociedad a organizarse para impactar en las decisiones
gubernamentales parece ser natural en un entorno tan dindgmico y complejo como comenzo a ser la

colectividad mexicana desde los afios noventa, segin lo apunta Alfonso del Rosal.*

3 Feto ba generado Camaras ootoriamente mis fragmentadas que plantean una representacion descriptiva cada ves
mis [iel de la diversidad social. Véaze Joy Langston, “La competencia electoral v la descentralizacidn partidisia en
Méxieo™ en Revista Mexicana de Sociologin, Vol. 70, No. 3, Méxien, julio-septiembre de 2008, pp.157-186.

3 Vianse Lorenzo Arrista. “La accién de los grupos de inle 1 la nueva institucionalidad del Congreso Mexicano™,
en Estudios Politieos, No. 20, Mayo-Agosto de 2000, pp.57-81. Y Alloaso del Rosal v LHermosillo, Apunies sobre la
transicidn en el Poder Legislativo mexicano, México, Porrda, 2008,

2y ite de estrechamiento del lazo representative entree los legisladores v sus electorados puede contribuir a

DRy TEN

que los representantes reconogean problemdticas sociales, Sin embargo también implica un riesgo en tanto que puede
producic una distorsion de la representacidn inclinando la prictica legislativa a satisfacer las demandas de algunos
grupos desatendiendo el hienestar nacional.
¥ La ca par
26" v 35

mexicann, México, Porria, 2008, pp.

ad ciudadana para inflluir en la legislacion se encueniras respaldada por los articulos 57, 67, 87, 97,
del Rosal y Hermaozillo, Apantes sobre la transicion en ol Poder Legislativo

5-124.

itucinnales. Véase Allo
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Por lo anterior podemos esperar un ereciente nimero de legisladores interesados en mostrar
solidaridad representativa hacia diversos elementos del sistema politico v no solo a sus partidos
puesto que los diputados pueden ser miembros de grupos de interés, tener compromisos con éstos, ser
cercanos a las élites locales partidistas o gubernamentales o bien pueden considerar que su futuro
politico depende de otros elementos del sistema mas alld de sus partidos como sugiere Lorenzo

. 236
Arrieta.

Ante un escenario que parece incentivar una variedad de principales, se puede esperar que los
legisladores de la Camara de Diputados muestren receptividad hacia elementos del sistema como
pueden ser grupos. ciudadanos, facciones e incluso hacia individuos. En este sentido, Eulau y Karps
sostienen que esta busqueda por aproximarse a diferentes principales se podra materializar en el
reparto de bienes, en la provision de servicios o en esfuerzos de los representantes por colocarse en
puestos especificos de toma de decisiones que les permitan. segin lo estima Schlesinger. maximizar

los resultados de su practica legislativa.

Al parccer de Lorenzo Arrieta, la dispersion también ha impactado en la conformacion y el
desempenio de los partidos politicos en ¢l Congreso. Los nuevos grupos de poder en ¢l sistema han
buscado formas de participar en los procesos institucionales de toma de decisiones, Los partidos
politicos han sido canales importantes para incluirlos tanto en la agenda del Congreso como en sus
mismas estructuras permitiéndoles presentar candidatos a las legislaturas mediante la negociacién de
cuotas. Asimismo, para mantenerse como maquinarias electorales eficientes. capaces de tener

presencia en todo el pais, los partidos han tenido que fortalecer liderazgos locales. ™’

Todo lo anterior ha creado un vinculo mas estrecho entre las agencias de representacion y
diversos poderes o grupos de interés y a su vez ha generado una atomizacion interna de los partidos

que ha fortalecido la presencia de facciones, corrientes y grupos intra-partidistas.

Que los partidos alberguen facciones y diputados que buscan representar intereses distintos, ha
generado cierta tension interna, pues la diversificacion de la representacion obstaculiza a los partidos

para llevar cabo su agenda legislativa debilitando la cohesion partidista ante la posibilidad de que las

B8 Lorenzo Arrieta. “La nueva institucionalidad de la Camara de Diputados”, en Espinoza Toledo Ricardo s
Weldon, Jellrey ;Para qué sirve el Poder Legislativo?, México, TAM/Parria, 2007, pp.65-H1.
BT Lorenzo Arricta. “La accion de los grupos de interés en la nueva institucionalidad del Congreso Mexicana®, en
Estuding Politicos, No. 20, Mayo-Agosta de 2010, pp.57-81.
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facciones o los legisladores confronten al liderazgo partidista por seguir otras lineas legislativas o por

reclamar el erédito de ciertas politicas publicas,

No obstante que las reglas formales de la Camara facultan a los lideres partidistas como las mas
importantes agencias de representacion, los diputados y las facciones pueden tener tanto los
incentivos como la capacidad para establecer negociaciones para lograr consensos que se convertiran
en decisiones publicas. Es decir, las actuales caracteristicas operativas de la Camara permiten una
interaccion no solo entre partidos sino también entre unidades mas pequefias con intereses propios y

con recursos suficientes para lograr consensos.

La competitividad electoral es otra caracteristica del contexto politico actual que impacta en la
dindmica interna de la Camara de Diputados influyendo en la practica legislativa de los diputados. En
¢l siguiente grafico podemos apreciar el incremento de la competitividad en afios recientes.

Grafico 3.2.- Evolucion de la competitividad electoral. Elecciones federales de Diputados de
Mayoria Relativa, Indice, 1991-2003,

1931 1994 1997 2000 2003

Fuente: Irma Méndez de Hoyos, “De la hegemonia a la competitividad electoral: la transicidn democritica en
México, 1979-20037 en Revista Espasiola de Ciencia Politica. Nim. 9, Octubre 2003, p. 122,

Un panorama competitivo ha hecho que los partidos busquen aproximarse a ciertos grupos con
capacidad de movilizacion ya sea gestionando sus intereses en la Camara o cediéndoles cuotas de
representacion legislativa. Asimismo, la competitividad hace que los partidos requieran candidatos

con buena reputacion entre los votantes para incrementar la posibilidad de éxito electoral.
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Toda vez que la competitividad electoral ha hecho que los liderazgos partidistas tiendan a
reservar sus candidaturas para aquellos politicos que gozan de simpatia entre ¢l ¢lectorado, es muy
posible que los diputados incluyan al electorado y a sus grupos més importantes como elementos
orientadores de su practica. Asi, el paso de un legislador por la Camara puede ser una buena

oportunidad para que éste consolide una buena imagen y aceptacion en la sociedad.

Este entorno también impacta en los legisladores pues ocupar un asiento legislativo para los
politicos es una oportunidad de generar una imagen ante diversos elementos del sistema. Desempeiiar
una representacion sensible a distintas necesidades durante sus periodos legislativos puede ayudar a
un politico a diferenciarse de otras opciones politicas en campafias posteriores, asimismo puede
servir como una carta de presentacion ante su faccion o su partido, que generalmente preferirdn tener
como candidatos a legisladores que tengan una buena reputacion e imagen publica y que hayan

demostrado su fidelidad hacia las causas faccionales o partidistas.

La dispersion de fuerzas y la competitividad clectoral llevan a que los partidos politicos
también intenten orientar sus agendas hacia ¢l electorado, para lo cual requieren de legisladores
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dispuestos a cooperar con las lincas partidistas.” Esto ha hecho que los partidos tengan incentivos

para imponer o negociar su agenda con las agendas de sus diputados y sus facciones.

3.1.4.- Negociacién de agendas, el modelo de representacidn en el nuevo orden del
Congreso Mexicano.

A lo largo de este capitulo hemos visto que las condiciones democriticas del nuevo régimen han
significado tanto logros como desafios para la Camara de Diputados. La dispersion de fuerzas
traducida en pluralidad legislativa incremento el riesgo de que la legislatura se convirtiera en un
espacio desorganizado. incapaz de conseguir los acuerdos que se transformaran en los programas de

gobierno requeridos para mejorar las condiciones de vida de la sociedad.

Paraddjicamente, la apuesta por sustentar la representacion legislativa en los partidos para

aumentar la eficiencia de la Camara, puede desequilibrar la representacion demeritando su calidad

18 " 7 s ” :
Esto genera heneficios para los partidos en tanto que les puede significar heneficios electorales o la imagen de
agencias de representacion eficientes y sensibles ante las preocupaciones de La sociedad.
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democratica. En este sentido. la representacion corre el riesgo de quedar acotada a los objetivos

partidistas impidiendo ¢l acceso de otros intereses a la representacion por la via congresional,

Consideramos que en la Camara de Diputados existe una estructura de incentivos que fomenta
la obediencia de los diputados hacia sus liderazgos partidistas y a su vez promueve su independencia

para vincularse con aquellos elementos del sistema capaces de determinar su futuro politico.

Esta logica institucional se ha traducido en una nueva forma de ejercer las tareas legislativas.
En dicho modelo de incentivos hibridos en términos de Pereira y Orellana, los diputados resuelven su
obediencia o lejania con respecto de las lineas partidistas mediante agendas personales, creadas a

partir de sus propias interpretaciones, coyunturas, posturas y expectativas. ™’

A su vez. los partidos desarrollan agendas legislativas sensibles a los poderes., grupos y
segmentos que puedan ayudarlos a conseguir triunfos electorales. Asi. la fragmentacion del poder y
la competencia politico electoral sugieren que la injerencia de los partidos en el Congreso no
significa que la representacion se desvincule de los intereses ciudadanos o de otros grupos, sino que
por ¢l contrario. ahora los partidos tienen incentivos para dirigir sus agendas hacia la resolucion de

problematicas de la ciudadania en funcion de ganar la simpatia del electorado.

Lo anterior supone que los partidos requieren legisladores que lleven a cabo la agenda
partidista en el Congreso. De ese modo los partidos podran mostrarle al electorado su interés en
distintas problematicas. Sin embargo las mismas condiciones del sistema impiden que los partidos se

impongan en como los tinicos elementos importantes en las agendas de sus diputados.

Bajo esta nocion. la representacion politica en la Camara de Diputados se construye a partir de
una institucionalidad de negociacion y consenso no solo entre partidos. sino también en el interior de
cllos. En su intento por llevar a cabo sus agendas personales los legisladores requieren del apoyo de
sus liderazgos partidistas si es que desean convertir sus proyectos en politicas publicas de impacto en
la escena politica. Del mismo modo. los liderazgos partidistas reconocen que apoyar las empresas

representativas de sus diputados puede generarles beneficios y ayudarlos en sus objetivos.

Asi, se puede esperar que los partidos busquen una buena relacion con sus legisladores,

apoyandolos en algunas de sus empresas, yva que el entramado institucional permite que los logros

2 Carlos Pereira y Saloméan Orellana, “TTybrid Institutions and Governability: The Budgetary Process in Braeil”, en
Jowrnal of Polities in Latin America, No. 3, Val.1, 2009, pp. 537-79.

105



legislativos de los diputados generen una buena imagen para su partido.” Asimismo, la diversidad
de agendas personales de los diputados puede ayudar a que los partidos sean reconocidos como
defensores de un mayor nimero de temas y preocupaciones, ampliando su espectro representativo y
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mejorando su imagen ante el electorado.

Finalmente, el hecho de que los diputados gocen de cierta autonomia para realizar sus propias
agendas a raiz de la competitividad y de la multiplicacion de actores capaces de definir su destino,
hace que los partidos no puedan imponer verticalmente su mandato sobre los diputados. Esto ha
generado un modelo de beneticios mutuos en el que los partidos deben apoyar las empresas de sus
diputados. Y del otro lado. toda vez que el marco institucional concede a los lideres partidistas la
toma de decisiones de gran escala y pone en ellos poderosos recursos que pueden definir el futuro de

los legisladores v de sus proyectos legislativos. los diputados requieren del apoyo de sus partidos.

Dicho lo anterior, s¢ puede constatar que aspectos muy importantes del proceso representativo
como la receptividad en ¢l ambito sustantivo de la representacion, no son solamente sensibles a las
modificaciones en ¢l marco institucional sino que también pueden verse alteradas por las condiciones
de un sistema politico. En ¢l caso de México, la pluralizacion del sistema ha llevado a que los
diputados busquen ser receptivos hacia las demandas de diversos principales (y ya no unicamente
hacia sus partidos) mientras que han tenido que replantear sus procedimientos o sus practicas

sustantivas de representacion para poder mantener su vigencia en el ambito publico,

3.2.- El rol de las comisiones legislativas en la nueva institucionalidad de la Cdmara de
Diputados.

Cuando los organos y reglas de la Camara comenzaron a verse fueron rebasados por la nueva
composicion congresional fue necesario construir una nueva estructura de reglas y procedimientos

que adecuaran la dindmica legislativa a la nueva realidad politica incentivando la eficiencia en una

0 La fuerte presencia de los partidos en el proceso legislativo v las reglas electorales (con holetas que refieren a los
partidos, con un conteol monopolistico de las candidaturas, ete.) hacen que los legisladores sean mas Gcilmente
identificables eomao integrantes de un partido que como politicos independientes.

A cambio de apoyar a sus diputados, los partidos exigen que estos no realicen una prictica opuesia a cierlos
principios partidistas. Ante esto podemos estimar que las agendas partidistas en la Cimara serdn amplias, pues las
especilicidades de la prictica legislativa estacin contenidas en las agendas personales de los diputados,
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asamblea plural, y garantizando la receptividad legislativa a las necesidades de una sociedad cada vez

mas diversa,

Ya que las nuevas reglas de la legislatura no modificaron el proceso legislativo, las comisiones
se mantuvieron como foros especializados de procesamiento, capaces de determinar el destino de las
iniciativas de ley. Asimismo, permanecieron como elementos fundamentales para el gjercicio de la
vigilancia.”?

Es preciso apuntar que en las reglas formales del régimen presidencial las comisiones ya
aparccian como Organos institucionalmente privilegiados al ser o6rganos primigenios de estudio y
deliberacion de todo asunto puesto a consideracion de la Camara. No obstante, la presencia de un
partido hegemonico y la preeminencia del Ejecutivo en ¢l sistema politico. inhibieron el trabajo que
las reglas formales le asignaban a las comisiones, impidiéndoles adquirir la relevancia que

F 43
verdaderamente merecian.

Empero, cuando las mayorias partidistas dejaron de reproducirse en comisiones y €l Legislativo
pudo desenvolverse en como un poder auténomo, las comisiones comenzaron a desarrollar funciones
que anteriormente les habian sido impedidas. Las conformaciones no mayoritarias y ¢l transito a la
democracia pluralista, contribuyeron pues a descubrir la verdadera importancia de las comisiones

legislativas en la asamblea y en el sistema politico.

En las negociaciones para construir la LOCG de 1999 se reconocio que el replanteamiento
operativo y estructural de las comisiones legislativas seria un punto clave para la construccion de una
nueva dinamica institucional. En estos acuerdos se veia la necesidad de una distribucion equitativa de
presidencias y secretarias de comisiones reconociendo el peso de cada partido politico en la Camara,

la organizacion interna de su trabajo y sus atribuciones.

2 La nueva estructura de reglas no modified ol articuls 56 del RGIC que sefiala que toda iniciativa debe pasar a

comisidn, ni el parralo 6" del articulo 15 de la LOCG en donde se especifican las 1areas formales de las comisiones,
43 s PP o % 7 ity e
Dado que la mayoria de las iniciativas provenian del Ejecutive, las comisiones sdlo se encargaban de aprobarlas y

pastorearlas hasta el pleno sin un proceso previo de deliberacin v an:

is. Las mayr

= priistas en comiziones
harian que la deliberacidn v el debaie se reservaran para resolver asunios internos del partido. Asimismo, al estar
conformadas mayoritariamente por diputados del partido en el gobierno, las comparecencias de funcionarios no eran
mecanismos eficientes de vigilancia o (iscalizacion.
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La LOCG de 1999 terminé reconociendo a las comisiones como organos constituidos por ¢l
Pleno, que a través de la elaboracion de dictamenes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen

N i o 244
a que la Camara cumpla sus atribuciones constitucionales y legales.

En términos generales, el nuevo marco de reglas fue una directriz juridica que apuntalé un
conjunto de aspiraciones de la Camara comenzadas tiempo atris, dotando al sistema de comisiones
de una estructura estable en primer lugar al mencionar en el segundo parrafo del art. 39 que la
Camara de Diputados contaria con comisiones ordinarias que se mantendrian de Legislatura a
Legislatura. La permanencia es segin Olson y Crowther un importante eclemento de
institucionalizacion, pues al mantenerse vigentes las comisiones y con una misma jurisdiccion
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pueden desarrollar un aprendizaje paulatino y asi mejorar el despacho de sus encargos.

En tomo a las jurisdicciones reconocidas para ¢l ejercicio de funciones de las comisiones
legislativas, existe en el reglamento de 1999 un claro paralelismo con las dependencias o sceretarias
del gjecutivo, lo cual constituye otro paso importante para la institucionalizacion. Estas jurisdicciones
han tendido a irse focalizando a lo largo de las reformas a la LOCG a partir del afio 2000. Si bien lo
altimo representa un esfuerzo por emparejar la estructura del sistema de comisiones legislativas con
¢l marco operativo de la APF, también ha tendido a reducir ¢l nivel de institucionalizacion de las

comisiones que solo han permanecido estables entre 2006 y 2009,

En el tercer numeral del articulo 39 de la LOCG de 1999, se reconocen finalmente una
multiplicidad de funciones para las comisiones legislativas y se confirma la igualdad en las
competencias con respecto de la APF. Reza el articulo “las comisiones ordinarias, tienen a su cargo
tareas de dictamen legislativo, de informacion y de control evaluatorio conforme a lo dispuesto por el
parrafo primero del articulo 93 constitucional. y su competencia se corresponde en lo general con las

otorgadas a las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal™.**

El sistema de comisiones en este ordenamiento se constituyd, con 23 comisiones ordinarias,

cifra que al parccer de Olson y Corwther, excede los limites (10-20) de las legislaturas

FLOCG, art. 39,
* David Olson y William Crowther, “Committees in New and Established Demacratic Parliamenis: Indicators of
Institutionalization™, trabajo presentado para el congreso Committers in New and Established Democracies: An
International Conference, Greenshoro, Universidad del Norte de Carolina, mayo 30 a junio 2 de 1998,
0 Articulo 39 de la Ley Orginica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, Publicado en el Diario
Oficial de la FPederacion el 3 de septivinbre de de 1999, Disponible en:
hutp://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/re[locg/LOCG _orig (03sep99. pdl
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institucionalizadas. Alin mayor es ¢l nimero actual de comisiones. De acuerdo a las reformas de
2006, ¢l sistema se compuso de 40 comisiones ordinarias lo cual excede, por mucho, la cantidad de

comisiones admisible para Olson y Crowther.

El tamafio de las comisiones, en el caso de la LOCG de 1999, se increment6é hasta a 30
miembros (de los 17 que mandaba la LOCG de 1979). Esta cifra cabe dentro del rango de los
sistemas institucionalizados (menor a 40). Mientras que la pertenencia en la ley de 1999 fue de dos
comisiones por legislador. Y para el afio 2000, esto se modificd pudiendo ahora los diputaos
pertenecer a un maximo de 3 comisiones simultdaneamente. Ambos casos cuadran dentro del rango de

comisiones institucionalizadas.

Al dejar de existir la Gran Comision, por no haber una mayoria estable en ¢l Congreso. la
funcion de conformar las comisiones pasd a ser atribucion de la Junta de Coordinacion Politica que
es reconoeida en la LOCG de 1999 como “la expresion de la pluralidad de la Camara: por tanto. es ¢l
organo colegiado en ¢l que se impulsan entendimientos y convergencias politicas con las instancias y
organos que resulten necesarios a fin de aleanzar acuerdos para que ¢l Pleno esté en condiciones de
adoptar las decisiones que constitucional y legalmente le corresponden™ ™’ Y en su papel de
conformadora de organos legislativos, la JCP quedé facultada para estructurar las membrecias de las
comisiones legislativas y de sus mesas directivas segin el parrafo “¢” del articulo 34. Dicha
conformacion se haria tomando en cuenta la pluralidad representada en la, con base en el criterio de
proporcionalidad entre la integracion del Pleno y la conformaciéon de las comisiones.248 Y el
articulo 43 refuerza esto al decir que al proponer la integracion de las comisiones, la Junta postulara

también a los diputados que deban presidirlas y fungir como secretarios.

Con lo anterior, se consolidaba el paso de una conformacion mayoritaria a un modelo
proporcional en la construccion de las comisiones legislativas de la Camara dotando de mayor

institucionalidad a la legislatura.
El reglamento, siguid dejando pendiente un criterio de asignacion de los legisladores a

comisiones basado en competencias, perfiles biogrificos o caracteristicas profesionales. situacion que

indica en este rubro, un bajo nivel de institucionalizacion del sistema en su conjunto. No obstante. en

7 Thid, art. 33,
8 Ihid. Art.

3, segundo parralo.
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su articulo 43, la Ley incluye un aspecto importante que es que al conformarse las Mesas Dircetivas

de las comisiones se “tome en cuenta los antecedentes y la experiencia legislativa de los diputados.

Asimismo, la LOCG de 1999 incluye en su articulo 45. un catilogo de apartados que
posibilitaban la efectiva revisién y vigilancia de las comisiones sobre el gobierno. Esta funcién que
anteriormente fue nulificada por la conformacion unitaria del gobierno y la Camara, comenzé a ser
tomada en cuenta como una tarea fundamental del poder Legislativo, siendo un importante indicador

de la mstitucionalizacion de las comisiones.

El tercer parrafo del articulo 44 versa sobre los recursos materiales v humanos de los que
dispondran las comisiones ordinarias. Recordemos que en la ley de 1979, la disponibilidad de estos
recursos, era para ¢l uso exclusivo de la Gran Comision. Pero el hecho de que las comisiones cuenten
desde 1999, con ¢l espacio necesario para ¢l trabajo de su Mesa Directiva y para la celebracion de sus
reuniones plenarias, ¢s un reflgjo de que la nueva faceta democratica del sistema contribuyé a la
institucionalizacion. No obstante ain queda pendiente ¢l reconocimiento de un staff especializado

con caracleristicas particulares para la conduccion de las labores de la comision.

Finalmente, consideramos que los factores que mayor incidencia tuvieron en la inicializacion
de este proceso de la institucionalizacion de las comisiones legislativas, es la consolidacion de un
pluralismo apartidista capaz de traducirse en la participacién efectiva de cada legislador en la Camara
y el mantenimiento de las comisiones como arenas de debate legislativo previas al peno. Al unirse
estas dos caracteristicas politico institucionales, las comisiones legislativas comenzaron a
desenvolverse como espacios autonomos que albergaban el dinamismo y reflejaban la pluralidad en
la construceion de las decisiones que a su vez. empezaron a ser definitivas para la conduccion de la

politica nacional.

Ante su nuevo vy mas importante compromiso con ¢l funcionamiento de la Camara, la
institucionalidad informal de las comisiones debid de ser igualmente replanteada, pues sus decisiones

y principales procesos no podian seguir operando bajo una logica autoritaria.

Posiblemente. ¢l cambio mas importante del segmento no formal de la institucionalidad en
comisiones derivo de la necesidad de conciliar intereses para desempeiiar sus funciones. Ya fuera

para crear dictamenes. hacer un control evaluatorio del gobierno o intervenir en ¢l proceso de
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presupuesto, las normas indican que las comisiones requieren de mayorias que avalen sus decisiones.

Segin la LOCG, se necesita de la mitad de los miembros de comisién para avalar una resolucion.”*”

Asimismo debemos sefialar que el reglamento busca incrementar la densidad institucional de
las acciones realizadas en comision previendo directrices para el trabajo interno de éstas otorgandoles
la posibilidad de crear subcomisiones, o grupos de trabajo para el cumplimiento de sus tareas a la vez
que se les demanda a los legisladores acudir puntualmente a sus reuniones pudiendo faltar solo por
causa justificada y debidamente comunicada®’ A su vez, la ley manda que las comisiones elaboren
un programa anual de trabajo. rindan un informe semestral de sus actividades a la Conferencia para la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos. organicen y mantengan un archivo de todos
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sus asuntos y sesionar cuando menos una vez al mes.

Ya que ¢l nuevo marco juridico de la Camara no regulo las actividades que se desarrollan en ¢l
interior de las comisiones, éstas tltimas se han visto obligadas a establecer su agenda, determinar sus
procedimientos y definir su forma de trabajo mediante acuerdos entre miembros de comision. Es
decir, hay ciertos aspectos del funcionamiento interno de las comisiones que ocurren en un vacio
Juridico. Y en funcién de que estos irganos puedan desarrollar sus tarcas eficientemente y conseguir
resoluciones cficaces, se¢ ha requerido de una cstructura de instituciones informales capaces de

reducir la incertidumbre, rutinizar los procesos y consolidar las decisiones.

3.2.1.- Contribucion de las comisiones legislativas a la legitimidad democrdtica y al
funcionamiento del sistema politico.

La posicion de privilegio de las comisiones en ¢l proceso legislativo les es conferida por un marco
juridico que ordena que cualquier asunto puesto a consideracion del Congreso deba pasar por una
deliberacion v un tratamiento especializado en comisiones. Asi las comisiones son dispositivos de

procesamiento, deliberacion y perfeccionamiento primigenio de las decisiones de la Camara, 2

0 LOCG, art. A3, parraflo 7.
0 LOGG, art. 41,

B fdam

52 . . . . et " . E
=% Los articulos 39 y Ir la LOCG defina a las comisiones son drganos constituidos por el Pleno, que a través de la

elahoracion de dictén wes, contribuyen a que la Cimara cwmpla sus atribuciones

. informes, opiniones o resoluci

constiturionales y legales,
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Como lo muestra ¢l siguiente grifico, las reglas han hecho de las comisiones los espacios de
deliberacion y andlisis mas importantes dentro del proceso legislativo pues mas del 85% de las
votaciones en el pleno de la Camara desde el afio 2000 respaldan las decisiones emitidas por las
comisiones en sus dictdmenes. Este dato indica que la deliberacion verdaderamente relevante sucede
antes de que los asuntos sean presentados al pleno. Es decir la necesidad de acuerdo. especializacion
y andlisis es mayor en comisiones pues al parecer, el pleno porque el pleno esta dispuesto a avalar un
amplio porcentaje de las decisiones de comisiones al no ejercer su veto mediante votaciones

contrarias a la mayoria de las resoluciones de comision.

Grafico 3.3.- Situacion de los dictamenes presentados al Pleno de la Camara de Diputados.
Porcentajes, 2000-2009.

W APROBADAS EN PLENO

HECHAZADAS EN PLENO

Fuente: Elahoracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Proveeio “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™, UNAM, 2010,

Al ser guardianes del proceso legislativo. las comisiones tienen ciertas caracteristicas que las
convierten en piezas centrales del proceso representativo. En primer lugar, son pequefios grupos de
legisladores que reproducen la composicién de la asamblea.” Esto las hace cajas de resonancia de la
Camara en cuyos procesos intervienen una acotada cantidad de agendas e intereses facilitando la

construccion de acuerdos entre legisladores, fracciones parlamentarias y facciones partidistas. En su

El RGIC detalla en sus articulos 35-01 ¢l proceso que deben seguir las iniciativas. Segin el articulo 50, las iniciativas

pasardn desde luego a comisidn, El articulo 60 afiade que ninguna proposicion o proyecto podrd diseutirse sin que
primero pase a la Comision o Comisiones correspondientes v éstas havan dictaminado, Comao se puede ver, su posicidn
privilegiada en el procesa legislativo, faculla a las con

nnes para coneerlar acu Los inlereses

los v articular i
en sus decisiones.

BN tereer parrafo 3 del articulo 13 de la LOCG sefiala que para la integracion de las comisiones, se lomard en
cuenta la pluralidad representada en la Camara.
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interior pudicra resultar mas facil que posturas opuestas logren conciliar sus preferencias, ayudando a
que las resoluciones que llegan al pleno puedan ser aprobadas con mayor facilidad y tener mas
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solidez por haber ya sido sometidas a un proceso de negociacion.

A su vez, la delimitacion de sus competencias puede ayudar a que los asuntos que llegan a la
Camara sean atendidos por legisladores sensibles v con incentivos para profesionalizarse en el
tratamiento de problematicas concretas.”*® Que la jurisdiceion de las comisiones, esté delimitada con
claridad puede contribuir a que los trabajos de la Cdmara se repartan eficientemente y se consiga un
orden para facilitar los procesos legislativos. Por otro lado esto ayuda a que los actores del sistema
encuentren canales especializados en el tratamiento de temas determinados y que sus demandas sean
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estudiadas con cuidado y atendidas con eficiencia.

Finalmente, las comisiones permiten ¢l acercamiento de grupos y ciudadanos interesados en las
drcas de competencia de las comisiones. La posibilidad de las comisiones para incluir actores mads
alla de los partidos politicos en sus procesos deliberativos (a través del cabildeo, la permision de la
presencia de lideres de ciertos grupos en sus reuniones, la interpretaciéon puntual de las necesidades
de cierto grupo en ¢l drea determinada de la comision, ete.), fortalece la permeabilidad de la Camara

al permitir que la legislatura, escuche y articule distintos puntos de vista en sus resoluciones,

Si bien las comisiones tienen la potencialidad de democratizar y eficientizar el proceso
legislativo, su rol de espacios centrales de toma de decisiones legislativas, hace que la representacion
dependa mucho de ellas. Asi, si desatienden la nocién de receptividad, todo el mecanismo
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representativo de la democracia mexicana puede verse afectado.

Hanna Pitkin sostiene que a menudo la legitimidad democriatica se relaciona con la capacidad

de los sistemas para transformar las demandas de la colectividad en programas gubernamentales. Un

254 P i A f 5 4 ,
Para que una comisidn pusda emitie un dictamen, se necesita de la mayoria de votos de sus miembros. Articulo 141,
inciso 7 de la LOCG

265 Sk . - ’ .
La eompetitividad y La dispersidn hacen que los legisladores encueniran ine

T

nlivos para especializacse en el Ambilo

de competencia de su comisidn, pues al liderar los debates v presentar arg

wntos silidos en la deliberacidn, pueden

atraer la atencion del sistema politica y de la opinién piblica, o bien, conseguir dictdmenes favorables para sus

agendas propias.

b -
Ll

257 az
Las decisiones v procesos de las co

del articulo 39 de la LOCG detalla las funciones v jurisdiccinnes de las comisiones ordinarias.

nnes pueden verse alectados por una serie de [allas como el predominio de
una fuerza partidista sobre Las demas, Lla presencia de i

de incentivos de sus miembros para crear acuerdos.

reses [acciosos que desequilibren la representacion o la falta
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régimen que aspira a ser legitimo, busca que los asuntos mds importantes para los gobernados sean

. . - 258
procesados por sus instancias representativas,

Para cumplir con su deber democritico, las legislaturas requieren una estructura organizativa
que reparta sus funciones de forma eficiente. En tanto que esta estructura fomente aprovechamiento
racional de sus recursos generando las piezas de legislacion mas importantes para el pais. una

legislatura estara contribuyendo con la legitimidad del régimen.

Atendiendo este principio de eficiencia, el formato institucional del Congreso cuenta con un
sistema de comisiones que de forma especializada atiende los distintos asuntos que le son confiados a
la Camara. Asi, la mancra en que las comisiones administren su agenda y produzean resultados

legislativos es un asunto relevante para la legitimidad del régimen y ¢l funcionamiento del sistema.

En ¢l grafico siguiente podemos ver que las comisiones han asumido la legislacion como una
de sus principales funciones. A pesar de que €l marco regulatorio las faculte para ejercer distintas
funciones, la legislacion ha sido su actividad mas recurrente. Desde la LVIII Legislatura gran parte
del trabajo en comisiones se ha concentrado en ¢l debate. la deliberacion y en el perfeccionamiento

de la legislacion como lo demuestra Khemvirg Puente,™

L3 1 . - - - N - 3 . . 0] -
2 [lanna, Pitkin. El eaneepto de representaciin, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1985,
240 pih e - . :
La legislacion es tan solo una de las diversas funciones de las asambleas. Estos cuerpos Las legislaturas modernas
Lambién realizan las tareas de legilimacidn, profesionalizaciin, supervision y opinidn. Véase Khemvirg Puente, “De

siones en el Senado Mes
2009, pp.99-127.

la productividad legislativa la eficiencia legislativa en el sistema de ¢
Lusa (eoord.). Qued hacen los legisladores en México, México, UNAM/Porrd
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Grafico 3.4.- Principales actividades de las comisiones legislativas, (Poreentajes acumulados),
2000-2009.

Recepcion y deliberacion
de iniciativas

7.23% 4.23%

® Dictamen de iniciativas

m Analisis del presupuesto

m Comparecencias de
funcionarios

®m Consultas informativas

= Otras

Fueate: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™, UNAM, 2010.

Los anteriores datos confirman una tendencia a que las comisiones busquen contribuir con en el
funcionamiento del sistema y la legitimacion del régimen democritico a través del tratamiento de la
legislacion en la asamblea. El correcto funcionamiento de un sistema politico tiene que ver con la
existencia de formas y espacios institucionales capaces de reducir la incertidumbre de los
intercambios entre los elementos que lo conforman. Una vez coneluido el periodo en el que el partido
hegemonico funcionaba como ¢l mas importante espacio institucional de intercambio entre actores
organizados, se debieron construir nuevas arenas de procesamiento que facilitaran el entendimiento

entre los distintos intereses.

Cuando ¢l proceso representativo se separd del Ejecutivo y las legislaturas fueron ocupadas por
diferentes partidos politicos, se abrid la posibilidad para que los actores pudieran realizar
intercambios, plantear sus posturas y desenvolver procesos interactivos en el Congreso. Asi, las

demandas de los diversos actores organizados empezaron a fluir hacia el campo legislativo.

La organizacion estructural y las bases juridicas del Congreso facultan a las comisiones como
los compartimientos congresionales mas importantes en el procesamiento y recepeion de demandas.
Conforme los componentes del sistema se aproximan al legislativo, las comisiones empiczan a ser

reconocidas como pistas institucionales para dirimir controversias y construir decisiones publicas.
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En este sentido, las comisiones funcionan como arcnas en donde los actores pueden realizar
intercambios, exponer sus preferencias y esperar respuestas por parte del gobierno, Dentro de las
comisiones los elementos del sistema pueden conseguir acuerdos institucionalizados en temas

determinados de la politica nacional con niveles controlados de incertidumbre.

Finalmente, es preciso apuntar que el lugar de las comisiones en el proceso representativo las
hace el centro del analisis legislativo en términos de receptividad siendo que a través de sus
resoluciones se hace posible el reparto de bienes, la provision de servicios y la misma distribucion de

funciones en la Camara.

3.2.2.- Alcancesy limitaciones de la influencia partidista en comisiones.

El fortalecimiento de los liderazgos partidistas mediante reglas formales, es parte de un modelo
institucional que busca reducir el riesgo de parilisis en el Congreso. minimizar la incertidumbre en la

toma de decisiones e impulsar acuerdos legislativos en una Camara plural tendiente a la dispersion.

Ademais de las reglas electorales v de algunos lineamientos del marco juridico de la Camara.
los liderazgos partidistas poseen otras facultades que les permiten ejercer cierta influencia sobre las

comisiones legislativas a través de los coordinadores parlamentarios.

Segiin lo establecido en las reglas formales de la Camara, la integracion de las comisiones es
responsabilidad de la Junta de Coordinacion Politica y del pleno. El frecuente consentimiento del
pleno a las propuestas de la JCP y la falta de criterios formales de seleccion de miembros de
comision basados ¢n competencias téenicas, académicas, en perfiles biograficos, ete.). proveen cierta

discrecionalidad a los miembros de la JCP al conformar las comisiones. ™

Las comisiones se conforman al inicio de las legislaturas mediante negociaciones entre los
lideres de bancada en la JCP. Una vez que cada coordinador conoce las cuotas que tiene a su

disposicion. los resultados de la negociacion inter-partidista pasan a un proceso de arreglo entre los

0 T ineiso *e” del articulo 31 en la LOCG le da a la JCP la atribucién de presentar al pleno una proposicidn para la
integracidn de las comisiones. En dicho articulo no se contemplan eriterios de seleecidn basados en eompelencias,
experiencias u olras caracleristicas propias de los legisladores que permitan la designacion de especialistas nalurales
en las distintas comisiones, En entrevista, los Diputados Pablo Arreola v Iléctor Olivares confirmaron que es poeo
usual que el pleno vele las propuestas para la conformacidn de comisiones de la JCP.
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coordinadores de cada partido y las subunidades politicas de cada fraceion parlamentaria (corrientes.

facciones, ete.).

Las comisiones resultan atractivas para los coordinadores y las subunidades partidistas en tanto
que permiten a sus integrantes influir en ciertos temas de la agenda nacional a la vez que posibilitan
el contacto de las agencias de representacion con diversos elementos del sistema politico. Esto hace
que los coordinadores parlamentarios entiendan el proceso de conformacion de comisiones como una

oportunidad estratégica para que el partido logre sus objetivos en la legislatura,

Asimismo. la conformacion de comisiones hace que las distintas subunidades partidistas
busquen negociar con el lider parlamentario para colocar a sus miembros en posiciones tiles en la
consecucion de sus metas dentro del partido o en el sistema politico. Esta busqueda por posicionarse
en ¢l sistema de comisiones supone cierta confrontacion entre subunidades politicas. que en funcion
de conseguir tales posiciones de ventaja, hacen uso de sus recursos de negociacion y chantaje,
compitiendo entre si para que ¢l liderazgo de bancada les pueda conceder asientos en las comisiones

de su preferencia.

Finalmente, la LOCG pone al alcance de los coordinadores diversos mecanismos de control
sobre ¢l trabajo de los legisladores en comisiones a través de su capacidad para repartir recursos
financieros, humanos y espacios de trabajo tanto para los grupos parlamentarios como para las
comisiones, ete. Como lo indica la teoria del partido cartel. los liderazgos partidistas (y
particularmente el del partido mayoritario) buscan influir en el proceso legislativo a través del
incremento de sus capacidades de negociacion y de establecimiento de la agenda parlamentaria. En
este caso podemos ver reflejada la necesidad de los partidos por orientar el proceso representativo
estableciendo mayores prebendas institucionales ante la configuracion dispersa del sistema politico

mexicano.™!

Por lo anterior, las reglas de la Camara ponen poderosos recursos en manos de los lideres de
bancada facultandolos para conformar las comisiones. Los coordinadores se¢ vuelven el centro de la

negociacion entre las distintas fuerzas en el interior de sus partidos las cuales se aproximan a sus

1 Mark Jones y Wonjar Hwang, “Party Goy
the 115, G

went in Presidential Demoeracies: Extending Cartel Theory Beyond

]

gress”, en _American Journal of Political Seience No, 19, pp. 207-2
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. . . . .. . 262
liderazgos ofreciéndoles beneficios a cambio de puestos estratégicos en comision.”” Podemos pensar
que al obtener determinado puesto en cierta comision, las facciones o los mismos diputados

adquieren un compromiso con su liderazgo parlamentario al que le deben dicha posicion.

Puesto que las reglas determinan que a través de la JCP los coordinadores de bancada designen
a los presidentes y secretarios de comisiones, la influencia de estos lideres en la dindmica interna de

rra] . 263
las comisiones, puede ser ain mayor.™

Por sus atribuciones formales los presidentes de comision juegan un papel relevante en la actual
dinamica l:zgi:;laliva.]‘f’4 Dada la actual condicion en que las comisiones comienzan a desarrollar los
aspectos mas importantes del proceso representativo en el pais. podemos suponer que si bien los
presidentes de comision pueden ser asignados a ese puesto debido a su expresa lealtad hacia el
partido y sus liderazgos,”® también ¢s necesario que dichos legisladores cuenten con un perfil
profesional y experiencia que los avalen ante su propio partido y ante otras fracciones como lideres
capaces de llevar a cabo las operaciones que le seran encargadas a la comision. Consideramos pues,
que quicnes acceden a esta posicion de liderazgo deben gozar de una buena reputacion como
politicos habiles, toda vez que ¢l éxito de una comision (que incluye la reputacion de todos sus

miembros) depende en gran medida del desempenio de su presidente,

cios que las facciones o lo legisladores pueden ofrecer a sus conrdinadores de haneada a
cambio de una posicidn determinada en el sistema de comisiones, es el apoyo a sus programas, la obediencia a las
lineas partidistas o cualguier otro intereambio fuera de la Cimara.

! - o o - 3 - . . e
20 Segiin los articulos M v 43 de la LOCG, la JCP eonflorma las Mesas Directivas de las comisiones.
)

53 Lllh Prl'.“l'

coordinar las actividades ¢

argados de: presentar los planes de trabajo de la Comisidn, de integrar subeamisiones,

n otras comisiones, elaborar el orden del dia para las reuniones de comisidn, convocar y
presidie reuniones de Lrabajo, nombrar al cuerpo 1éenico de la comision, v vigilar que los trabajos de su eomision sean
publicados en la Gaceta Parlamentaria,

El articulo 83 del RGIC me

pasen a su estudio. El artieulo 85 manifiesta que

iona que los Preside

es dle las Comisiones son responzables de los expedi

o deberin coordinar el teabajo de los miembros de la com

eitarlos cuando sea necesario. En su articulo 15,

a LOCG sefala que los presidentes pueden solicitar informs
documentacion a las depeadencias v entidades del Ejecutive cuando se trate de un asunto sobre su ramo o e discuta
una iniviativa relativa a las materias que les corresponda atender.

Ademis Los presidentes de comisidn poseen venlajas con respecto de oleos legisladores en tanto que pueden: disponer
de recursos materiales v humanos; llegar a ser reconocidos v premiados por las élites partidarias; acceder a redes de
influeneia politica v social al ser puentes de interlocucion eon otrns actores en el Legislativo, la buroeracia Ejecutiva

v la sociedad; v ganar visibilidad en la opinidn piablica.

5% Los criterios que lienden a seguir los lideres de bancada para nombrar presidentes de comisidn, usan como
relerente mis importante la capacidad de negociacion politica de los legisladores, la cual debid ser probada a Lo Largo
de la carrera del representante al pasar por la estructura del partido o por el gobierno.

118



Al parecer de Luisa Béjar, las élites parlamentarias estan intimamente vinculadas a las élites
partidistas en el caso mexicano.’® Lo que determina la pertenencia a estos grupos en ¢l caso de las
legislaturas, son las capacidades del legislador para intervenir en la definicion de asuntos o en el
rumbo de la politica publica. En este sentido, los miembros de las mesas directivas de comisiones
(que tienen mayor capacidad de participar en las decisiones publicas) forman parte de la élite
parlamentaria. La pertenencia a las mesas directivas es entonces el resultado de negociaciones entre
coordinadores de partido (élites partidistas) que buscan crear un equilibrio en el "6rgano legislativo a
través de una distribucion de cargos directivos tendiente a generar estabilidad. Siguiendo a Luisa
Béjar, dado que los presidentes no son electos por los miembros de la comision, es imposible que se
genere una condicion de rendicion de cuentas del presidente hacia los integrantes de la comision. No
obstante, esta condicion de aparente asimetria queda resanada por ¢l hecho de que el presidente de
una comision no puede exigir a los integrantes apoyo para llevar a cabo puntos especificos de la

agenda que su liderazgo partidista tiende a demandarle.”®

A pesar de que los anteriores planteamientos sugieren una representacion en comisiones
fuertemente influenciada por los liderazgos partidistas. consideramos que las practicas legislativas
también son determinadas por el entorno politico en ¢l que se desenvuelven. En ¢l caso mexicano la
pluralidad, la competitividad y el nuevo modelo representativo de negociacion de agendas en el que
los diputados y los grupos intra-partidistas se¢ han empoderado. son claras limitaciones para ¢l poder

de los liderazgos de bancada sobre las comisiones legislativas.

En primer lugar, la necesidad de acuerdos y la competitividad electoral han hecho que los
legisladores comiencen a ser piezas fundamentales para la consecucion de los objetivos partidistas en
la Camara. Esto ha generado que los lideres de bancada pierdan capacidades para imponer su agenda
en comisiones de modo autoritario y resulta poco probable que la capacidad de los lideres de bancada

para repartir puestos de comision garantice la docilidad de los diputados durante toda la legislatura.

La facultad de los lideres de bancada para remover o sustituir diputados de sus comisiones

7 . ¢ ; . o oao BER
pudiera generar esta influencia constante del partido sobre los legisladores en comision.

26 L uisa Béjar. “Llites parlamentarias en México. Los presidentes de eomisiones”, en Béjar, Luisa. (coord.). Qué
hacen los legisladores en Méxieo, México, UNAM/Porria, 2009, pp.65-98.

201 il]Plll

%8 Tl segunda parrafo de su articulo 11, la LOCG menciona que el Coordinadar del Grupo Parlamentario al que
pertenezean los diputados miembros de las comisiones podra solicitar su sustitueion temporal o definitiva.
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Observando la siguiente tabla (que solamente estima la LX Legislatura por falta de informacion de
las legislaturas previas) podemos notar que en efecto, existe una recurrente movilidad en la

membrecia de las comisiones legislativas.

Cuadro 3.7.- Cambios y movimientos en secretarias e integrantes de comisiones. Media
aritmdética, LX Legislatura.

Movimientos de integrantes 19.68
Cambios de integrantes 9
Movimientos en secretarias 6.66
Cambios en secretarias 3

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos obtenidos de la pagina oficial de la I1. Cimara de Diputados, LX
Legislatura. Disponible en: www.diputados.gobanx.

Nota metodoligica: Las [las “Movimientos de integrantes™ v “Movimientos en secretarias” toman en cuenla laoio a
los legisladores que son dados de haja como los que son dados de alta en comisiones. Para oblener los datos de
“Cambios™ de integrantes v en secretarias se dividieron los datos de “Movimieatos™ eatre dos, estimando que una
sustitucidn consta de la baja de un legislador v el alta de oteo,

Al comparar el promedio de sustituciones (9 cambios) entre el tamaiio promedio de las
comisiones (26.68 miembros), se puede estimar la gran movilidad que se da en el interior de las
comisiones. Las comisiones sufren cambios en el 34.65% de sus puestos en total y en el 31% de las
secretarias. Si bien algunos de estos cambios pueden deberse a que los legisladores dejan sus cargos
parlamentarios, a fallecimientos o a permisos especiales. estos casos no representan mas del 5% del
total de las sustituciones. Esto nos hace suponer que en la medida en que el peso de las facciones se
recompone al interior de los partidos y sus grupos también se redistribuyan los cargos en comisiones.
Al respecto de estas modificaciones en la composicion de las comisiones. el Diputado Héctor
Olivares comenta lo siguiente:

Eso de sacar legisladores de sus comisiones y meterlos en otras no funciona tanto como
castigo. Mas bien funciona por intereses de los grupos. Si sale a la agenda un tema importante

para un grupo dentro del partido, el grupo busca como mover a su gente para entrarle bien a
69
¢se tema.

El articulo 43 fraceidn 6 de la LOCG sefala que si un diputado se separa del Grupo Parlamentario al que perienecia
al mowento de conformarse las comiziones, el Conrdinador del Grupo podra soli i,
269

Entrevista al Dip. Iéctor Tugo Olivares Ventura, martes 21 de abril de 2000 en la 11, Cimara de Diputados.
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Segun lo arrojado por los datos de la LX Legislatura y el testimonio del Diputado Olivares,
podemos considerar que estos cambios dependen tanto del peso de las facciones en ¢l interior de los
partidos y en el sistema como de la agenda politica nacional. Dada la atribucién que el reglamento le
otorga a los lideres partidistas de hacer estos cambios, podemos también creer que éstos se convierten
en el centro de las negociaciones para dichos cambios. Y finalmente es posible considerar que las
facciones intentaran colocar a sus legisladores en los temas de su interés tomando en cuenta su
experiencia en el tema, su capacidad de negociacion y sus posibilidades para sacar adelante los

resultados que espera el grupo.

Por otra parte la configuracion interna de los partidos impide que los lideres de bancada
coloquen presidentes de comisién de manera arbitraria y sin un previo proceso de negociacion intra-
partidista. Los jefes de bancada deben acomodar a los diputados en las presidencias de tal modo que
se genere una alineacion conveniente para la imagen del partido y que a su vez mantenga la

estabilidad entre las facciones. grupos y corrientes que conforman a cada grupo parlamentario.

De acuerdo con los datos recabados de la LX Legislatura, ¢l 29.54% de las comisiones

. o . v BT . o . e .
sufrieron cambios en su presidencia.”” Este porcentaje parcce indicar que incluso la posicion mas
importante de las mesas directivas en comision representa un espacio de negociacion entre grupos
intra-partidistas lo cual agrega ain mas peso a las decisiones y la importancia del lider de bancada en
la Camara, Recordemos que el articulo 44 de la LOCG permite a los lideres partidistas solicitar la
sustituciéon temporal o definitiva de los integrantes de las comisiones, situacion que nos regresa a
pensar que tanto la posicion como la permanencia en ella, dependen de la estabilidad del vinculo

entre el legislador y la élite partidista en el congreso.

En torno a las mesas directivas y su relacion con los presidentes de comision. podemos
considerar que la influencia de los presidentes en los trabajos de comision no es determinante. Ya que
las decisiones de comision necesitan el respaldo de una mayoria y ademas requieren de la anuencia

expresa de las Mesas Directivas (conformadas por los distintos partidos representados en el

*™ Las comisiones en las que hubo cambios de presidencia fueron: Alencidn a Grupos Vuloerables, Cultura, Delensa
Nacional, Distrite Federal, Fomento Cooperative, Marina, Participacidn Ciudadana, Radio, Televisidn
Cinematogralia, Régimen, Reglamentos v Pricticas Parlawentarias, Seguridad Pablica, Turismo, Seguridad Social,
Pablacidn y Fronteras. Las altimas dos vieron dos cambios en su presidencia.
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pueden estar sujetos a las demandas de sus partidos imponiendo asi cargas a la representacion de la

colectividad,

3.2.3.- Incentivos para el involucramiento de los representantes en las Lareas colectivas de
comision.

Para aspirar a un efectivo pluralismo, se requirid de una transformacion del régimen politico
sustentada en la competitividad. que dio lugar a conformaciones no mayoritarias del Congreso. Asi.
¢l proceso de democratizacion permitidé que representantes de todos los partidos participaran en los
procesos de la Camara y de sus comisiones. El que las condiciones del Congreso permitan este
involucramiento de los representantes y los partidos en los procesos de comisiones, significa que
podemos esperar una mas intensa participacion de ambos. A nuestro parecer. tanto los partidos como

los legisladores tienen incentivos suficientes para involucrarse en los trabajos de comision.

Para los partidos, una mayor y mds constante exposicion en los medios de comunicacion, la
capacidad para tener presencia nacional asi como las reglas electorales y de la Camara, les facilitan
ser reconocidos por el electorado y los demids elementos del sistema politico como responsables de

que los organos gubernamentales logren sus objetivos.

En el caso de la Cédmara de Diputados, los partidos poseen diversos mecanismos para
proyectarse como importantes agentes de mediacion representativa, ademads de que el marco juridico
clectoral y del Congreso. concentran en cllos gran parte de la responsabilidad de llevar a cabo la
representacion politica mediante la construceion de acuerdos y la consecucion de decisiones piblicas
eficaces.”™ Al ser entendidos como los responsables de estas tarcas. el involucramiento de los
partidos en los procesos de comision s¢ puede convertir con mayor facilidad en beneficios electorales
y politicos. Asi, en la cadena de delegaciones que supone ¢l propio proceso representativo, los
partidos buscan obtener réditos politico electorales de los productos que producen sobre todo las

comisiones que presiden.

Consideramos pues, que al ser los logros de una comision éxitos colectivos, conseguidos por

miembros de diversas fracciones partidistas. los partidos politicos tienen cierta facilidad para

M pes . 7 .
Piénsese por cjemplo en las boletas electorales a nombre de partidos o que en la capacidad de estos para aparecer
en los medios de comunicacion masiva es mucho mayor que La de los diputados,
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reclamar ¢l crédito de los productos legislativos lo cual ayuda a que su presencia en la Camara y
sobre todo en comisiones se consolide como un aspecto relevante de la vida parlamentaria en

Meéxico.

En el presente entramado institucional, para los legisladores es dificil reclamar el erédito por
los resultados legislativos de sus comisiones. A diferencia de las iniciativas (que en su mayoria se

1on colegiada. entre miembros

presentan a titulo personal), los dictimenes son resultado de una deci
de distintos partidos y con electorados distintos. Dado que para conformar un dictamen se necesita de
acuerdo entre partes que conformen una mayoria, las ventajas derivadas de generar un dictamen son
difusas para los legisladores. pues los dictamenes aparccen a nombre de todos los miembros de una

comision.

Que los resultados de las comisiones scan producto de decisiones colegiadas, gencralmente
incentivadas por ¢l acuerdo inter-partidista implica que los beneficios para los diputados agencias de
representacion sean difusos. Esto demanda que los representantes realicen un esfuerzo por
adjudicarse los productos de las comisiones pues s6lo asi, los elementos mas importantes del proceso
social los concebirdn como gestores eficientes de intereses o del bien comin. Pero, a pesar de que las
posibilidades para que un legislador individual reclame ¢l erédito por un producto legislativo
determinado, son muy limitadas, los diputados encuentran otras vias de motivacion participativa en
las comisiones como la posibilidad que estos espacios ofrecen para profesionalizar su lenguaje, su
técnica legislativa, para entrar en contacto con redes y actores relevantes en tormo al tema
jurisdiccional de su comision, entre otras cosas. Asimismo, aunque los resultados tangibles de las
comisiones sean mas fdcilmente atribuibles a los partidos, los diputados pueden volver a sus distritos
para presentarse como partes importantes en dichos logros de las comisiones.”” Segiun Joseph
Schlesinger, la construccion de una reputacion personal tanto en el distrito como en el electorado
amplio, ¢s una muestra del interés de los legisladores por impulsar su carrera politica hacia nuevos

. .. 276
horizontes de toma de decisiones.
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Debido a la fuerte presencia de los partidos 1anto en la Cdmara como en los medios de comunicacion, a menudo los
el erédito por los resuliados legislativos. [Tna de las pricticas de
rrens de cierlos diputados por hacerse nolar en sus distritos o en la

legisladores encuentran dificullades para recla

esla nueya cionalidad se ha visto en los

opinifn piblica para procurarse un futuro politico mis pmuumrm v menns dependiente de su partido, o bien para
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Es por lo anterior que estimamos que en casos muy concretos, los legisladores buscaran
involucrarse en las tarcas de comision haciéndolo después de haber realizado caleulos de costo-
beneficio cuyo resultado les ofrezea la oportunidad de fortalecer su reputacion personal, sobre todo

en electorados locales.

Por ofra parte. los integrantes de la Mesa Directiva de una comision, y més ain, sus presidentes
también tienen incentivos para involucrarse en las tareas de comision ya que al gozar de mas
exposicion ante la opinion pablica y al ser reconocidos por diversos elementos del sistema como
piczas importantes de la negociacion y los resultados producidos en sus comisiones. el crédito por los

logros puede también adjudicarse a estos legisladores.

A menos que los diputados empleen estrategias muy poderosas que les permitan hacerse notar
ante sus clectorados como artifices de los logros en comision, la participacion en estas actividades
tiende a gencrarles mas costos que beneficios puesto que sus esfuerzos acaban siendo parte de logros
colectivos en los que los partidos tienen mayores y mas cficientes mecanismos para ser reconocidos

como los creadores de tales logros.

Asi. los diputados de una comision eficiente pueden gozar de una buena reputacion en tanto
que cuenten con herramientas para que los electorados verdaderamente importantes en sus agendas
los perciban como piezas importantes en los logros de su comisién.”” Esto significa que es menos
probable para los diputados que para los partidos. que los resultados de una comision se traduzean en

beneficios posteriores.

No obstante, desde principios de este siglo. los diputados se han esforzado por hacerse notar
ante ¢l clectorado como agentes de representacion profesionalizados con ¢l fin de procurarse un
futuro politico menos dependiente de su partido. o bien para que los liderazgos partidistas los
consideren como politicos rentables para futuras elecciones como lo comprueba Joy Langston.”” En

este sentido, ¢l mas poderoso incentivo para la participacion de los diputados en las actividades de

7 Pueslo que los legisladores pueden realizar una practica legislativa focalizada dnicamente en cierlos asuntos,

pueden darse los “free riders™ que sin haber intervenido en la consecucidn de un logro de la comision (comao la

aprobarifn de un buen presupuesio para el desarrollo social o el dictamen de una iniciativa importante) reclamen

ado v goeen de los heneficios de esta deeis

ante la opinidn piblica o ante su partido el erédito de dicho resu
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sus comisiones es la oportunidad de especializarse como politicos. negociadores, oradores 0 como

expertos en un tema de la politica nacional.””

3.2.4.- Desemperio de las comisiones legislativas en los gobiernos sin mayorias.

Las siguientes lincas pretenden describir ¢l desempefio de las comisiones legislativas en la nueva
institucionalidad a partir de datos empiricos. Mediante €l estudio de su conformacion. ¢l papel de sus
miembros y la evaluacion de su eficiencia en términos de receptividad. podremos determinar qué tan
cabalmente contribuyen las comisiones legislativas a aceitar ¢l proceso politico y a fortalecer la
legitimidad del régimen democratico. Este andlisis busca tener siempre en cuenta que ¢l entramado
institucional anteriormente descrito, tiene una fuerte incidencia sobre los procedimientos y resultados

producidos por las comisiones.

3.2.4.1.- Apertura en reuniones de comision.

Para resolver sus asuntos oportunamente y contribuir con las tarcas que constitucionalmente les son
conferidas, las reglas ordenan que las comisiones deben reunirse cuando menos una vez al mes.
Las reuniones plenarias de comision permiten que miembros del proceso politico-social, planteen sus
demandas ante un grupo de legisladores en un tema concreto de la politica. Estas reuniones también
ayudan a mejorar los juicios y las capacidades técnicas de los legisladores mediante foros y
seminarios impartidos por especialistas en el area de competencia de las comisiones. Finalmente
pueden servir como puentes comunicativos entre los requerimientos de ciertos grupos y el circuito
legislativo. La intencion es que a través del ejercicio de una deliberacion incluyente, las resoluciones

de comision tengan una mayor calidad y scan mas eficaces.

. T exposicion de un legislador a un trabajo constante en comision puede incrementar su profesionalizacion al
deber este de participar en deliberaciones, defender posturas v analizar inicialivas para orientar sus volos en las
reuniones plenarias de comisidn, Asi, asi los representantes pueden adquiric mejores habilidades de argumentacion v
usar sus conocimientos v hahilidades como una earta de presentacién para ocupar un cargo luluro en drganos
ghhrmamrulalcs relacionados eon su drea de especialidad en comision.

0 LOCG, articulo 15, parraln 6, incisos *d7 v 7 El articulo 93 del RGIC indica que para el despacho de los
negocios de su incumbencia, las Comisiones se reunicin mediante cita de sus respectivos Presidentes, y podrin
[uncionar con la mayaria de los individuos que las forman.
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La receptividad de un congreso también se relaciona con su capacidad de responder ante
intereses y demandas provenientes su entorno mediante ¢l acercamiento de grupos de interés y
ciudadanos a las agencias de representacion. Karps y Eulau definirian este aspecto de la receptividad
como la provision e servicios por parte de las agencias en funcion de proporcionar mejores resultados
a los elementos del sistema que consideren prioritarios en su escala de preferencias representativas.
Esta accion vinculatoria permite a los representantes conocer mids a fondo las necesidades de la

sociedad en distintos ambitos de la politica.

En el nuevo régimen las comisiones han mostrado cierta disposicion para recibir en sus
reuniones a agentes ajenos a sus conformaciones originales. Desde la LVIII Legislatura, el 66% de

las reuniones de comision en promedio. han contado con la participacion de estos invitados.

Cuadro 3.8.- Invitados externos a las reuniones de comision. Poreentajes, Legislaturas LVIII-

LX.
Legislatura  Reuniones con invitados externos Solo miembros de comision Total
LVIII 75.3% 24.7% 100%
LIX 49.2% 50.8% 100%
LX 75.5% 24.5% 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislative en México en dos

gobiernos divididos™, TNAM, 2010,

Nota: No se loman en cuenla las comparecencias de [uncionarios ya que esta aclividad no puede relacionarse con la
yaq I

receptividad del congreso por pertenecer al campo de la evaluacion y control de las legislaturas,

La deliberacion de iniciativas es la actividad en la que mas invitados han participado al haber
un promedio de 78.6% reuniones con invitados desde el aiio 2000. Por su parte, las reuniones para el
analisis del presupuesto fueron las menos concurridas. Esto indica que las reuniones de comision han
sido opciones deliberativas para la participacion de otros elementos del sistema al momento que las

comisiones se retinen para decidir el rumbo de la legislacion.
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Cuadro 3.9.- Promedio de las principales actividades en reuniones de comision llevadas a cabo ante
la presencia de invitados externos. Porcentajes. 2000-2009.

Actividad Porcentaje
Recepeion y deliberacion de iniciativas — 78.6%
Consultas informativas 11.9%
Analisis del presupuesto 9.5%
Total 100%

Fuente: Flahoracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Provecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™. TNAM, 2010.
Nota: No =e consideran las actividades de dictamen de iniciativas ni informes sobre auditorias,

Durante las tres legislaturas aqui analizadas, las reuniones de comision guardaron un equilibrio

entre los invitados del sector pablico y aquellos provenientes de la sociedad.

Cuadro 3.10.- Procedencia de invitados a las reuniones de comision. Porcentajes. Legislaturas LVIII-

LX.
Legislatura Sector piblico  Sociedad Total
LVIII 52.58% 47.42% 100%
LIX 56.31% 43.69% 100%
LX 64.13% 35.87% 100%a

Fuente: Elahoracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Provecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™, UNAM, 2010,

Alrededor del 60% de los invitados provenientes del gobierno fueron funcionarios publicos
federales. Ademas de participar activamente en la deliberacion de las iniciativas, los funcionarios
fueron invitados a comision para dar consultas ¢ informacién sobre su actividad en la administracion

8 Esto implica por que las comisiones buscan, a través de sus reuniones plenarias,

ggao (D
publica.
establecer nexos con las entidades gubernamentales cuya jurisdiceion se empata con su drea
determinada de accion. Probablemente esto se haga con el fin de conocer mis a fondo el

funcionamiento de su ramo de la politica o bien para hacer una fiscalizacion mds eficiente de las

secretarias y organismos de la burocracia gubernamental.

= s ] + . . 3
' De 1801 reuniones en las que estuvieron presentes miembros del gohierno (excluyenado las comparecencias), 1279
(71% del toval) fueron para deliberar iniciativas, mientras que 224 reaniones (12%) fueron consultas informativas.,
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Por otra parte, que los funcionarios asistan a la mayoria de las reuniones de dictamen, indica
que estos miembros de la burocracia gubernamental se¢ interesan sobre todo en ¢l ambito legislativo
de las comisiones, pues para ellos las decisiones congresionales a menudo representan directrices que
determinan la forma en que realizardn sus funciones gubernamentales. En segunda instancia, las
comisiones utilizan las reuniones como mecanismos para obtener informacion sobre el

funcionamiento gubernamental. (Véanse anexos 3.3y 3.4)

Los invitados de la sociedad que mas participaron en reuniones de comision fueron los
especialistas y académicos al estar presentes en el 30% del total de las reuniones en las que se invito
a miembros de este segmento del sistema. Los miembros de la sociedad también tuvieron una alta
participacion en las reuniones de deliberacion de iniciativas mientras que su siguiente porcentaje mas
alto de asistencia se registro en seminarios.” Asi, una de las tareas mas importantes de los invitados
no gubernamentales es profesionalizar a los legisladores en el ambito especifico de su comision

mediante la transmision de informacion precisa. (Véanse anexos 3.5 y 3.6).

Las reuniones organizadas por las comisiones legislativas permiten que diversos elementos del
sistema politico como miembros de la burocracia guberamental y de la sociedad, puedan participar
en los procesos mas importantes que se desarrollan en comision, A pesar de que no existe ninguna
disposicion legal que mencione la necesidad de que hayan otros asistentes, ésta practica caracteristica
de la nueva institucionalidad v es indicativa de dos situaciones: 1) la importancia que las comisiones
han adquirido en el sistema politico como espacios de interaccion directa entre distintos actores
involucrados en el proceso politico; y 2) la vocacion de las legislaturas por ser permeables ante las
demandas y preferencias de distintos elementos del sistema ante el nuevo escenario democratico que

incentiva el acercamiento del proceso social al circuito legislativo.

3.2.4.2.- Eficiencia de las comisiones de un congreso sin mayorias.

Reducidas a su minima expresion, las comisiones son grupos de diputados que contribuyen al
funcionamiento de las legislaturas mediante el principio de division del trabajo, desahogando las

tareas de las legislaturas a través de procedimientos y rutinas institucionalizadas. Y a decir de Sara

=1 % P . . . i
De 1183 reuniones en las que estuyieron presentes mivmbros de la sociedad (exeluyendo las compareeencias), 969
(63 % del total) fueron para deliberar iniciativas, mientras que
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Binder, un organo representativo eficiente es capaz de crear oportunamente salidas o soluciones
programaticas a demandas ciudadanas y a problemas de caracter coleotive.” Esto no significa que
las legislaturas se reduzcan a crear salidas programaéticas en forma de leyes, sino que, como lo
sostiene Packenham, la eficiencia debe contemplarse en tomo a las diversas funciones que los

organos parlamentarios satisfacen dentro de un sistema poIitico.m

En los gobiernos sin mayorias, las comisiones han contribuido con el funcionamiento de la
Camara de Diputados principalmente en el ambito legislativo destinando la mayor parte de sus
esfuerzos a la recepeion. deliberacion y dictamen de iniciativas. Las reuniones de comision no se
organizan para dictaminar iniciativas Unicamente. Como se ha visto. las comisiones de la LIX
legislatura se dedicaron sobre todo al analisis del presupuesto. lo cual sugiere que la eficiencia de las

comisiones no solo debe ser considerada en términos de dictamenes.

Convertirse en espacios cficientes de procesamicnto para las demandas del sistema politico
parece ser un desafio que las comisiones no han logrado superar, pues desde el afio 2000 hay un
promedio de 72.8% iniciativas pendientes de dictamen y la construccion de un dictamen toma
alrededor de 8.7 meses. Si bien no se han incrementado los porcentajes de dictamen, su tiempo de
claboracion se ha reducido entre legislaturas. Esto ¢s un sintoma positivo en ¢l desempeiio de las
comisiones, pues no obstante que la cantidad de iniciativas ha ido en aumento, las comisiones han
podido desahogarlas con mayor celeridad pudiendo pensar que las comisiones han desarrollado cierta
memoria institucional, incrementando su eficiencia en procesos fundamentales como la conformacién

de dictamenes.

] Sarah Binder. Stalemate, Causes and (.It)ﬂsn’qlh“ﬂﬂ’ﬁ of Legislative Cridlock, \"‘u:-]liuglnn, Hrnnking:\ Institution,
20003,

* Robert Packenham. “Legislatures and Political Development™, en Philip Norton (eoord.). Legislatures, Oxlord,
Oxlord University Press, 1990, pp.81-96.
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Grafico 3.11.- Estado de las iniciativas en comision. Poreentajes, Legislaturas LVIII-LX.
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™. UNAM, 2010.

Grifico 3.12.- Tiempo promedio de dictamen en comision. Meses, Legislaturas LVII-LX.
| 12
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Fuenter Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos dividides™. UNAM, 2010,

Al indagar sobre las causas que pudieran explicar ¢l bajo rendimiento de las comisiones en
torno a sus dictimenes. hallamos que esto se puede deber en primera instancia a que la necesidad de
negociacion v dialogo (intra ¢ inter-partidista) para la realizacion de los trabajos parlamentarios, ha

representado procesos largos y complejos para tomar decisiones.

El hecho de que las comisiones del Congreso reproduzean la pluralidad del sistema politico y

del interior de los partidos, sugiere altos niveles de dispersion y una gran variedad de intereses y

131



demandas en ¢l interior de los mismos partidos politicos. Asi. la construccion de consensos se¢

dificulta al existir distintas posiciones al momento de realizar dictamenes,

Por otra parte, existen diversas comisiones cuyas resoluciones requieren de andlisis téenicos
altamente especializados que pueden rebasar las competencias de los legisladores. En estos casos, las
iniciativas deben ser sometidas a estudios de viabilidad téenica, juridica y social que en ocasiones

puede tomar tiempo y consumir muchos recursos.

Otro factor que pudiera inhibir la eficiencia de las comisiones son los pocos incentivos que sus
integrantes tienen para involucrarse en los trabajos colectivos. Hemos visto que apoyar las empresas
de comision no es una inversion del todo segura para los diputados en tanto que sus mecanismos para
reclamar ¢l erédito por los logros de comision se ven superados por los partidos politicos o por las
mesas directivas de sus comisiones. En este sentido muchos legisladores tienden a desvincularse de
las metas de sus comisiones, salvo en los casos de temas y acciones especificas que contribuyan a

cultivar su reputacion ante el electorado, antes sus facciones o ante los liderazgos partidistas.

Finalmente, tanto las facultades juridicas como las capacidades reales de ciertos miembros de
comision, han hecho que las comisiones realicen una seleccion sistematica de aquellos asuntos que
merecen atencion. Sobre todo por la influencia de las mesas directivas en el proceso de resolucion y
dictamen de asuntos, puede haber una serie de asuntos desatendidos ante la posibilidad de un eriterio

meramente politico y no téenico para definir la viabilidad en los dictamenes de las iniciativas,

La competitividad electoral, por su parte ha motivado a que los partidos reconozcan la aceion
legislativa como instrumento para dar a conocer sus resultados gubernamentales. Las fracciones
parlamentarias interactian en la Cdmara motivadas por incrementar sus réditos clectorales buscando

ser reconocidos como agencias de mediacion eficaces para la realizacion del proceso representativo.

En el sentido de lo anterior. retener la presidencia de una comision en el paso de una legislatura
a otra, representa una serie de ventajas para los partidos. Al ser las presidencias de comision puestos
tan importantes en la representacion (por €l nivel de centralizacion de las decisiones. la influencia en

la agenda, etc.), los liderazgos partidarios destinan vastos recursos y esfuerzos de negociacion en la
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JCP para que sus partidos tengan la oportunidad de hacer un trabajo continuo en comisiones a través

. . . 285
de la retencion de presidencias,

Cuadro 3.13.- Continuidad partidista en presidencias de comision, Legislaturas LVIII-LX,

LVIII (2000-2003) LIX (2003-2006) LX (2006-2009)
PAN Atencion a Grupos Atencion a Grupos Atencion a Grupos
Vulnerables Vulnerables Vulnerables
Energia Energia Energia
Salud Salud Salud
PRI Agricultura y Ganaderia Agricultura y Ganaderia Agricultura y Ganaderia
Comunicaciones Comunicaciones Comunicaciones
Recursos Hidraulicos Recursos Hidraulicos Recursos Hidraulicos
PRD Asuntos Indig; Asuntos Indigenas Asuntos Indigenas
Desarrollo Rural Desarrollo Rural Desarrollo Rural
Seguridad Social Seguridad Social Seguridad Social
PVEM Medio Ambiente y recursos | Medio Ambiente y recursos
Naturales Naturales
Radio, Television y Radio, Television y
Cinematografia Cinematografia

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos". UNAM, 2010,

El cuadro anterior muestra que PAN. El PRI y el PRD han retenido la presidencia de tres
comisiones cada uno. E1 PVEM es el Gnico de los partidos minoritarios que ha logrado retener una
presidencia entre legislaturas. Repetir en una presidencia, habla de cierta fuerza de negociacion de los
partidos en la JCP asi como de su intencién por hacerse presentes en determinado trema de la politica
a través de la profesionalizacion del partido en dicha drea. Esto puede ir generando al grupo
parlamentario “derechos de exclusividad” en areas especificas de la politica y ayuda a que el partido
en el Congreso pueda ser reconocido como un importante interlocutor en el campo de accion de la

comision. ganando influencia en el la toma de decisiones referentes a esa drea de la politica.
Presidir una comisién supone que ¢l partido en esa posicion puede orientar de cierta manera ¢l

trabajo de este cuerpo legislativo. Ahora bien, adquirir experiencia sobre como desenvolverse en

determinado tema de la politica puede aumentar las posibilidades de que un partido haga un trabajo

2 Que un partido pueda repetic en la presidencia de una comision le permite especializarse (Lanto para realizar
amilisis y diseusiones mis profesionales como para vigilar una dependencia ejecutiva especifica), desareollar mayor
experiencia v repulacidn en el lema de la comisidn, v permitic que los actores lo identifiquen comao el prineipal
interlocutor para tratar asunios relacionados con esa drea de la politica, A su vez, el partido puede wiilizar los logros
en el tena de esa comision coma bandera para eleceiones fuluras,
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més eficiente en el tratamiento de iniciativas, convirtiéndolas en politicas plblicas sobre las cuales
pueda posteriormente reclamar el crédito. Asi, el partido que presida la comizidn tendrd ventajas al
momento de preszentarse en elecciones pues su trabajo en el tratamiento de un tema concreto de la

politica podré acreditar a dicho partido como el mas interesado en ¢se ambito pablico particular.

Grafico 3.14.- Continuidad en las presidencias y eficiencia comparativa de las comisiones.
Porcentajes, 2000-2009,
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Fuente: Elaboracién propia con hase en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativa en México en dos
gohiernos dividides”, UINAM, 2010,

El grifico previo demuestra que la repeticién de presidencias de comizién no tiene un fuerte
impacto en la eficiencia para di ctaminar las iniciativas que les son turnadas. Salvo por las comisiones
presididas por el PAN y el PRD, no es posible afirmar que la rotacién de los partidos en la
presidencia de laz comisiones obstaculice la memoria institucional. 8élo en los dos casos antes
mencionados, partidos contribuyen a eficienizar los procesos en comision a través de la adquisicion
e experiencia v el almacenamiento de informacién en temas concretos de la politica déndose una

curva de aprendizaje en comisiones a través de la estructura partidista.

A través de la retencién de las presidencias de comisién, los partidos politicos tienen pues la
oportunidad de desarrollar esa memoria institucional para agilizar e incrementar la calidad de los
procezos deliberativos, Esto puede significar beneficios tanto para los partidos politicos como para la
representacién politica en general. No obstante, en el caso de la Cimara de Diputados, esta

oportunidad no ha sido enteramente aprovechada o no se ve reflejada en términos de cantidad de
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iniciativas resucltas, probablemente, la calidad de los dictimenes tienda a mejorar conforme un

partido s¢ especializa en una comision.

3.2.4.3.- Incremento del volumen de iniciativas y eficiencia en los procedimientos de las
comisiones legislativas.

De acuerdo a lo propuesto por Herbert Kitchelt y Stevern Wilkinson, bajo condiciones competitivas.
las agencias de representacion tienden a desarrollar mecanismos formales de vinculacion con el
clectorado.”™® Para los partidos, ¢l recurso més efectivo para lograr este lazo programatico con el
electorado es la realizacion de su agenda legislativa. Buscando conseguir esto, los liderazgos
partidistas requieren que sus legisladores trabajen en conjunto y de forma disciplinada para impulsar

acciones coleclivas.

Por otra parte, los diputados utilizan su atribucion constitucional para presentar iniciativas
como un importante mecanismo de vinculacion con distintos elementos del sistema politico. Segin
Mollinelli, Palanza y Sin, dado que el éxito esperado de las iniciativas de los representantes ¢s menor
que el de los Presidentes en América Latina, los legisladores tienden a usar el recurso de iniciativa
como forma de agradar a los votantes v grupos de interés sin la expectativa real de que éstas se

7 Ademss, la presentacién de iniciativas significa la posibilidad de un reparto de

conviertan en ley.
beneficios que esta relacionado con ¢l aspecto de receptividad mediante la provision de bienes

estimado por Karps y Eulau.

La competitividad ¢s un aliciente para que las agencias de representacion busquen aproximarse
a sus clectorados bajo ¢l entendido de que diferenciarse de otras opciones electorales y responder al
ciudadano con programas de gobierno eficaces los puede ayudar a conseguir sus objetivos. Una
buena imagen personal frente a la ciudadania y ciertos grupos les permite a los representantes hacerse

de una reputacion en sus distritos o en el pais.

26 Jlerhert Kitschelt. “The demise of clientelism in allluent capitalist democracies”™ en Kitsehelt, Ierbert v

Wilkinson, Steven (eoords.). Patrons, Clients and Policies, Nueva York, Cambridge University Press, 2007, pp.298-
321,

*7 Guillermo Mollinelli, Valeria Palanza y Gisela Sin. Congreso, Presidencia y Justicia en Argentina, Buenos Aires,
Grupo Editorial Latinoamericano, 1991,
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Las imciativas son un recurso que los diputados pueden utilizar para afianzar su fidelidad hacia

el partido ¢ bien para mostrar a sus electorados como estin siendo atendidas sus demandas

permitiéndole al legislador hacerse visible ante la opinién publica, en su faccion y de su partido.*®

Gréafico 3.15.- Presentacién de iniciativas por log Diputados Federales. Unidades, Legislaturas
LVIII-LX.
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos dividides”. TINAM, 2010.

Con el grafico anterior podemos constatar el incremento de las iniciativas como forma
programatica de vinculacién entre los legisladores v el resto del sistema politico. Se percibe un
aumento considerable en el nimero de iniciativas de la Legislatura LVIIIT a la LIX, el cual puede

atribuirse a que al finalizar ese periodo hubo una la eleccién presidencial

En el grafico siguiente se puede ver que las iniciativas de los diputados muestran un patrén
ascendente en el transcurso de las legislaturas, es decir, mientras sus mandatos se acercan a su fin, los
legisladores parecen volverse mas proactivos. Es probable que esto se deba a que al final de sus
mandatos los legisladores desean consolidar sus vinculos con los segmentos mas importantes del

sigtema para su futuro politico.

* Tin México las iniciativas se pueden presentar individualmente, a nombre de un grupo parlamentario, a nombre de
diputados de diversos partidos, a nombre de una comisién, o bien entre mas de dos diputados de distintos partidos.
De 2000 a 2009, el %0% las iniciativas en la Camara fueron presentadas con el nombre de un solo diputado, lo cual
demuestra que en su mayoria los legisladores las utilizan a titulo personal.

s posible que antes de una eleccién presidencial, los partidos incentiven a sus representantes en la Cimara para
hacer un trabajo parlamentario intensive que pueda ser usado por el partido como estrategia electoral. O bien, el
legiclador puede presentar iniciativas come recurso electoral personal o para fortalecer a su faccién en futuras
elecciones. Recordemos que el sistema de eleccidn presidencial en México se define por un método en el que el
candidato con mayores votos en un solo proceso se convierte en el ganador inico. Esto incrementa los incentivos para
utilizar la mayor cantidad de recursos y estrategias en una eleccién presidencial.
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Al parecer de Avraham Shama, los politicos que buscan otro puesto de eleccion popular saben
que es necesario que sus clectorados los reconozean como gobemantes cficaces, que intentaron
satisfacer sus demandas desde su quehacer legislativo,””® Asimismo, si los legisladores buscan algiin
puesto en la burocracia gubernamental o partidista posterior a su mandato, presentan iniciativas
relacionadas con la agenda del partido o de su faccion para reforzar sus vinculos con los actores que

determinaran su siguiente puesto en el ambito gubernamental.

Grifico 3.16.- Presentacion de iniciativas en periodos de sesiones y recesos. Unidades,
Legislaturas LVIII-LX.

35.00% -
30.00%

215.00%
=LYl

==L

10.00%
1500% +

- X

000%

5.00%
0.00% -

Fuente: Elahoracion propia con base en datos de Luisa Béjar, Provecto “El Poder Legislativo en México en dos
PP 1 b, 4

gobiernos divididos". UNAM, 2010.

Leslic Schwindt-Bayer y Jennifer Piscopo argumentan que presentar iniciativas es un
mecanismo programitico que parece generar bajos costos y la posibilidad de beneficios para los
legisladores.”' No obstante el uso indiscriminado de este instrumento vinculatorio puede afectar la
eficiencia de las comisiones. Que los diputados presenten un gran numero de iniciativas puede
comprometer la calidad de éstas pues no siempre son producto de una interpretacion analitica y
profunda de las necesidades sociales sino que mas bien son utilizadas como recursos de

posicionamiento. Asimismo. ésta es una de las principales causas de la baja productividad de

20 [Tna de las principales caracteristicas que los volantes consideran para elegir a sus gobernantes es su experiencia.
Sobre todo i un candidato muestea haber sido sensible ante demandas que ol electoradn considera prinritarias, éste
tendrd mayor posibilidad de éxito, Véase Avrabham Shama, <<Political Marketing: A Study of Voter-Decision-
Making Process and Candidate Marketing Strategy>>, Proceedings of the Amervican Marketing Association, citado en
Luque, Teadoro, Mdarketing politico. Bareelona, Ariel, 1996, p.105.

2 “ . e 5 . s . " s . -
1 Jenniffer Pizeopo. *Setting Agendas [or Women: Substantive Representation and Bill Introduction in Argentina
and Mexico™, Tesis de Doctorado, 2010; Leslie Schwindi-Bayer. Political Power and Women's Representation in Latin
America, Oxford, Oxford University Press, 2010.
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dictamenes en comision. El enorme volumen de iniciativas superficiales y con escasa téenica juridica
que reciben las comision durante cada periodo representa un dispendio de recursos humanos y
materiales pues todas las iniciativas puestas a consideracion de las comisiones deben de seguir un

. : 292
procesamiento determinado.

Asimismo, la recepeion de un gran nimero de iniciativas esto exige
que previo a cualquier debate formal sobre las iniciativas. las comisiones realicen un trabajo de

seleccion, el cual implica un claro dispendio de recursos (tiempo, dinero, asesoria téenica, ete.).

El procesamiento de iniciativas y la proposicion de dictamenes es una labor que debe como se
ha visto, sortear una gran cantidad de dificultades actualmente. como la complejidad de ensamblar
acuerdos entre un mayor nimero de actores con capacidad de veto en el Congreso, la competitividad
que impulsa a las agencias de representacion a defender intereses y estrategias para mejorar su
posicion en el mercado electoral. v la incertidumbre que impera en el sistema politico. Ante el
conjunto de conflictos que enfrentan las comisiones en el actual sistema politico, se requiere que
éstas posean la capacidad de adaptar sus procedimientos asi como sus reglas en funcién de mantener

su compromiso como ¢jes fundamentales del proceso representativo en el Congreso.

Cuadro 3.17.- Eficiencia de las comisiones. Legislaturas LVII-LX.

Legislatura Reuniones [Iniciativas recibidas  Dictimenes Dictimenes por reunion

LVIII 2155 1208 469 21
LIX 4313 2900 564 13
LX 1436 2212 434 30
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos

gohiernos divididos™, TTNAM, 2010.

Uno de los signos positivos que han mostrado las comisiones en lo referente a su capacidad
adaptativa, es el esfuerzo por resolver los asuntos que les son turnados inerementando el ritmo de sus
trabajos. La respuesta del sistema de comisiones ante cargas mayores de trabajo se ha evidenciado en
¢l mayor nimero de reuniones que éstas han sostenido. En el cuadro anterior podemos ver que las
comisiones muestran cierta disposicion para adaptarse ante el trabajo pues sus esfuerzos son sensibles

al nimero de asuntos que les son tumados.

202 " S # . iy ——_ o "
Entrevista al Miro, Jos¢ Luis Sanches Barragan (asistente téenico de la Comision de Desarrollo Social), el dia

wiéreales 6 de mayao de 2000 en la 11 Camara de Diputados,
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A manera de conclusion del capitulo podemos decir que durante mucho tiempo. ¢l Poder
Ejecutivo coneentro la responsabilidad de establecer una representacion programatica de los intereses
de la sociedad. A través del formato corporativo y de un partido hegemonico de alcance nacional, el
presidencialismo, construyd canales para atender las demandas de la colectividad permitiéndole
conseguir estabilidad en el sistema y legitimar el régimen. A lo largo del periodo autoritario, la
Camara de Diputados funciond primordialmente como un espacio de negociacion institucionalizada
entre actores del partido hegemonico agrupados alrededor de la figura presidencial y como un
elemento de legitimacion de las decisiones ejecutivas. Asi, la Cdmara servia para estabilizar las
relaciones sociales y gubemamentales mediante la promocién de entendimicentos sélidos entre

facciones, sectores y grupos del partido.

Pero al erosionarse la estructura autoritaria en México. la consolidacion de la division de
Poderes y la conformacion de gobiemos no mayoritarios. contribuyeron a que el proceso
representativo se desplazara hacia el Poder Legislativo, dieron un nuevo impulso al desempefio vy
relevancia de las comisiones legislativas. La pérdida de mayorias priistas en ¢l Congreso y la
alternancia partidista en ¢l Ejecutivo representaron importantes logros para la conquista de la
democracia en €l pais, pero también significaron desafios para algunos organos gubernamentales
como el Congreso y sus comisiones. que estaban institucionalmente disefiados para funcionar dentro

de los esquemas operativos del régimen autoritario.

El esquema institucional para el nuevo congreso, materializado en un conjunto de reglamentos,
reformas y practicas legislativas dieron como resultado un esquema representativo en el cual los
legisladores tienen cada vez mas alicientes para diversificar sus vinculos con los distintos elementos
del sistema politico y no solo obedecer las lineas partidistas. Asimismo, las comisiones legislativas
han aparecido como los organos intracamerales de mayor importancia en la representacion por su
papel central en los procesos de vigilancia, legislacion, presupuestacion y profesionalizacion del
debate legislativo en sus diversos ambitos. Consideramos que si bien ¢l fortalecimiento institucional
del sistema de comisiones se ha logrado mediante acuerdos y reglas formales, es importante que este
s¢ vea consolidado con pricticas informales basadas en la pluralidad efectiva v que contribuyan a que
este proceso siga su paso, pues en ¢l éxito de las comisiones legislativas para la realizacion de sus

distintas tarcas, puede residir la eficiencia del Congreso mismo.
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4.- La Comision de Desarrollo Social en la nueva institucionalidad de la CAmara de
Diputados.

4.1.- Desarrolio social y democracia en México. El papel de la Comisidn de Desarrollo
Social en el sistema politico contempordneo.

Leonardo Morlino ha insistido en que un concepto integral de democracia debe contemplar la
capacidad de los oOrganos gubernamentales para comprometerse con el mejoramiento de las
condiciones de vida de la sociedad a través de mecanismos redistributivos justos v eficientes. Segiin
este autor, la legitimidad de una democracia encuentra un importante sustento en la reivindicacion de

los derechos sociales como tarea del dgmbito piblico.”

Al ser una realizacion institucional de los ideales revolucionarios. los derechos sociales son un
pilar ideologico y operativo de la democracia en México a decir de Antonella Attili?® A pesar de
que ¢l Estado quedo juridicamente obligado a promover ¢l desarrollo social desde 1917, dicha tarca

L . . . 295
se convirtié en una picza central del programa gubernamental hasta tiempo después. 2

La postura de Sara Gordon al respecto de este aspecto de la vida nacional es que los primeros
programas de politica social no coneebian al desarrollo como un aspecto estratégico del Estado para
lograr el bienestar colectivo, sino que lo utilizaban como herramienta de legitimacion y

296 c

negociacion. ada Presidente disefiaba la politica social para satisfacer las demandas de ciertos

sectores y facciones buscando mantener la estabilidad del sistema durante su gestion.

El desarrollo social era entonces una concesion estatal que se programaba desde ¢l Ejecutivo
bajo un criterio coyuntural basado en los objetivos estratégicos de cada administracion a través de lo

que Viviane Brachet-Marquez llama “pacto de dominacién™.*”’ Dado que el proceso representativo se

23 Leaonardo Morlina, Democracias y democratizaciones, México, Cepeom, 2005.
M Antonella Auili.
2007, pp.2
% Antes de los afios setenta, se crearon drganos estatales para procurar el desarrollo como la Secretaria de la
e 1912, ol IMSS en 1913 v ol ISSSTE en
. A partir de la déeada de los 70, surgieron programas eomo la Coordinacidn General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas v Grupos Marginados (COPLAMAR), el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), entre olros,

2% Sara Gordon. “Equidad v justicia social”, en Revista Mevicana de Sociologin, No.2, Vol. 57, abril-junio de 1995,
pp- 175-184.

7 Durante este perioda el desarroll se relacionaba con el discurso populista que apelaba a las masas prometiendo

Demacracia v Estado de derecho en México, Entre pasado v porvenis”, en Palis, Num. 1, Vol. 3,

sicia Priblica creada en 1938, la Secretaria de Salubridad v Asisten

hienestar social. Asimismo el desarcollo social era un punto en la agenda de negociacion entre el presidente y los
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concentraba en ¢l Ejecutivo, las condiciones operativas del presidencialismo excluyeron al Poder
Legislativo de poder incidir en el funcionamiento de la politica social.*”® Empero conforme la
marginacion y la pobreza fueron agudizindose y cuando los poderes publicos empezaron a
desarrollar sus funciones de forma auténoma, el desarrollo social adquirié un nuevo significado. Este
se transformé en una directriz operativa del Estado democritico en la cual el Poder Legislativo

desempefiaria un papel fundamental segin lo describe Luisa Béjar.™

En la era de los gobiernos no mayoritarios, la competitividad electoral, la diversidad y la
irrupcion del pluralismo. obligaron a replantear la gestion del desarrollo social en el pais. Asi fue
necesaria la creacion de canales democraticos y eficaces para resolver problemas como la pobreza. la
desigualdad. etc. Dichos cambios también sustituyeron el esquema de toma de decisiones unilaterales
sobre el desarrollo social. por uno basado en la negociacion entre intereses y posturas distintas como
lo sostiene Jorge Alonso.>™ Asi, el Congreso comenzo a funcionar como uno de los canales més
importantes para comunicar al gobiemo con la colectividad por estar construido a partir del voto
ciudadano y por reflejar la diversidad de intereses sociopoliticos del pais. Esta nueva forma de
representacion incentivo a que la Camara creara un organo especializado en la conduccion de la

politica social !

La reconfiguracion democratica del ejercicio publico permitié que distintos elementos del
gobierno y la sociedad influyeran en las decisiones de la politica social. Una vez que las acciones del
Congreso empezaron a ser relevantes dentro del sistema y a contribuir con la legitimidad del
régimen, sus procedimientos repercutieron en distintos ambitos de la vida nacional, entre ellos, el

desarrollo social. La comision de Desarrollo social aparece en la LIX Legislatura, cuando el

sectores arganizados, Véase Vivi

1w Brachet-Mérques. El pacio de dominacidn, Estado, clase v reforma sociol en
Mexien, México, Centro de Estudios Sociologicos de El Colegio de México, 1996,

*% Durante el presidencialismo se crearon alg comisiones relac las con el tema. Sin embargo la dispersion de
[unciones, la presencia de un partido hegemdnicn, v la [alta de concdinacidn entre el dmbito congresional v el
;Io;"hilll'l.ll'i'dl. hieieran que fstas a0 lguraran como vehiculos elicientes para el desareollo, (Véase anexo 10),

" Luisa Béjar. El Poder Legislative en Méxieo. Los diputados de partido: ol primer eslobin del cambio, México, TNAM,
Gernika, 20001,

- Jorge Alonso, “Palitica Social v Reforma democritica del Estado™, en Iberofirum, Revista de Ciencias Sociales de
la Universidad Iberoamericana. Tomo 3, Vol.2, 2007, pp.1-15.

W Cuando las legislaturas rellejaron la pluralidad de la sociedad mesicana, distinias luerzas del sistema pudieron

participar en los procesos de loma de decisiones v plantear sus peticiones al gobiernn. El consenso v la eonflront

entre partidos politi
comunes para dar forma a las piezas de legislacion referentes al des
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Legislativo reclama su lugar central en la r(;pmst.:r:lau:.i('m.m2 Ademas de reflejar la importancia del
Congreso en los procesos politicos del pais, la creacion de esta comision anuncid la vocacion del
nuevo régimen por establecer una gestion responsable del desarrollo, posibilitando que un 6rgano

e " sz - . 1303
democratico como la asamblea desempeiiara un rol central en el ejercicio de la politica social.

Al ser un 6rgano relativamente joven, esta comision presenta sobre todo grandes desafios para
lograr un trabajo legislativo receptivo. De acuerdo a los criterios de institucionalizacion presentados
por Polsby, Olson y Crowther, el tiempo de existencia es una fuente natural para lograr comisiones
eficientes.*” Cuando una comisién se ha mantenido constante en el tiempo con una misma
jurisdiccion, ésta tiene un amplio camino hacia la institucionalizacion ya recorrido. No obstante, una
comision nueva debe superar diversos obstaculos. sobre todo en lo relativo al tratamiento auténomo e
independiente de sus asuntos. pues generalmente las comisiones recientemente insertadas en el
sistema son dependientes de la agencia ejecutiva de su jurisdiccion para la elaboracion de sus tarcas

i 305
mas importantes.

Estudiar la realizacion de las tareas que ¢l nuevo formato institucional confia en las comisiones
constituye un primer acercamiento para conocer la contribucion de una comision con el régimen
democratico, Asi resulta imperante estudiar como la Comision de Desarrollo Social administra la
realizacion de sus tareas y hacia donde dirige sus esfuerzos para fortalecer la nocion de una

democracia responsable, comprometida con el bienestar social.

32 1 tardia creacion de una comisian para el tratamiento del Desarrollo Social como responsabilidad estatal, se
explica por el largn periodn en que gobernd la ldgiea auloritaria en la que el presidente de la Repiblica se reservaba la
atdhministracidn del desarrolle integrindolo discrecionalmente en su programa de gobierno, En este periodo, el
ejerutive interpretaba la realidad social v articulaba en sus decisiones aquellas demandas que consideraba
prioritarias para el sostenimiento de su administracidn.

3B Los articulos 74 v 75 de la Constitueion Politica de los estados Unidos Mexicanos establecen las Geultades de la
Cimara de Diputados en materia de politica social, salubridad general, educacidn y politica de abasta,

3 Gerhard Lowenberg. “Institutionalisation of Pariament™, en Kornberg, Allan. (coord.). Legislatures in
Comparative Perspeetive, Nueva York, MeKay, 1973, pp. 112-156; David Olson y William Crowther. “Committees in

New and Established Democratie Parliaments: Indicators of Institutionalization™, trabajo presentado para el
An Internavional Conferenee, Greenshoro, Universidad del
0 Polshy. “Tnstitutionalization of the US Ilouse of

cangreso Commitives in New and Established Demoeracis
Norte de Carolina, mavo 30 a junin 2 de 1998:; v Ne
Representatives”, en American Political Seience Review, Num. 62, 1968, pp. 1141-168.

I Kaare Stroem. “Parliamentary Committees™ en Ierhert Diring (coord.). Parliaments and Majority Rule in
Western Exrope pp.219-307, Universidad de Manheim, Center of European Social Research, 1995,
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Cuadro 4.0.- Comparative de actividades de la Comision de Desarrollo Social y ¢l resto de las
comisiones en la legislatura. Porcentajes, 2006-2009.

Actividad % Comision de Desarrollo Social % LX Legislatura
Comparecencias 27% 15.8%
Andlisis v discusion del presupuesto 28% 4.9%
Recepcion v deliberacion de iniciativas #*22% 62.8%
Consultas informativas 17% 2.5%
Dictamen de iniciativas b 12.5%
Seminarios 6% 1.5%
Total 100% 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyeeto “El Poder Legislativo en Méxieo en dos
g(li!;l‘l’lll’l.‘\ divididos". UNAM, 2010,

*“Dehbido al mecanismo de procesamiento de iniciativas en la Comizidn de Desareollo Social no hubo propiamente
deliberacion en el pleno. Este poreentaje se refiere dnicamente a la lectura v volacion de las iniciativas en reuninoes
plenarias.

** Esta actividad estuvo a cargo de un grupo de trabajo de la Comisidn de Dezarrollo Social cuyas labores [ueron
continuas desde el 10 de octubre del 2000 hasta el 11 de mareo del 20009,

El cuadro anterior muestra que la Comision de Desarrollo Social no concentrd su actividad en
¢l tratamiento de iniciativas como ¢l resto de las comisiones, sino que distribuyo el gjercicio de sus
funciones. Podemos decir que durante la LX Legislatura, una de las principales contribuciones de la
Comision de Desarrollo Social con el desempefio democritico se reflejé en el equilibrio de su
agenda. La comision hizo una gestion de la politica social en distintos ambitos como la evaluacion, el
andlisis presupuestal, la vigilancia, etc. En funcion del planteamiento de Luis Medina, que considera
que la medicion del trabajo legislativo debe comprender como los Congresos equilibran sus
diferentes actividades. podemos decir que la comision contribuyo a que la Camara pudiera reflejar
balance en la agenda dedicando espacio a la realizacion de sus diferentes tarcas dentro del sistema

p()litico_mﬁ

En este punto es pertinente agregar que cuando a las comisiones legislativas le son formalmente
conferidas una serie de tareas, éstas pueden lograr mayores noveles de institucionalizacion en tanto
que son capaces de formar parte de un mayor niimero de funciones en la conduccion de la politica

nacional. En ¢l caso particular de la Comision de Desarrollo Social, haber gjercido equilibradamente

306 T nis Medina. "f;nugrmn". en Baca MMamendi, Laura, e, al. (eoords.). Lévieo de la politica, Méxicen, FCE, 2000,
pp-6-91.
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sus funciones y no haberse avocado anicamente al trabajo de legislacion, indica cierto nivel de

institucionalizacion bajo los términos de Olson y Crowther,

4.2.- Pluralismo, participacién y negociacién en la Comisién de Desarrollo Social.

El dinamismo legislativo, caracteristico de la nueva institucionalidad, hace posible la interaccion de
maltiples posturas partidistas en la toma de decisiones. Este permite que las demandas de distintos
clementos del sistema se incluyan en las decisiones. contribuyendo a que el sistema logre
comprometerse a largo plazo con las decisiones legis]ativas.307 Es importante recordar que John
Stuart Mill defiende que el pluralismo ayuda a que diversos criterios libremente expresados en el
analisis y la toma de decisiones, fecunden nuevas ideas enriqueciendo la calidad de las deliberaciones

; . 308
en un organo representativo.

Segin Olson y Crowther, las comisiones de legislaturas institucionalizadas tienden a
conformarse mediante un eriterio de proporcionalidad y a su vez la pertenencia a éstas se hace cada
vez mas importante para los legisladores. Inclusive este criterio de proporcionalidad pudiera ayudar a
mejorar la representacion descriptiva pues ¢l que espacios de negociacion tan importantes como las
comisiones cuenten con representantes de diferentes grupos y adseripeiones puede contribuir a lograr

decisiones mas comprensivas y solidas.

En el siguiente fragmento de una entrevista al Dip. Pablo Arreola, aprendimos que la
pertenencia a comisiones no s un asunto trivial para muchos legisladores. Incluso el diputado
Arreola refirio que en muchos casos la representacion misma puede depender del esfuerzo que hagan
los legisladores para negociar con sus lideres de bancada para pertenccer a ciertas comisiones de su

interés.’®

307 . . - - e T ;
Esta capacidad conocida como “resoluteness™ se presenta al haber condiciones institucionales para la pluralidad

dentra de los espacios gubernamentales. Segin este prineipio mientras mis actores con capacidad de veto se hayan

involucrado en el proceso, mayor solidez tendedn las de s Illll;l]l'ﬁ.-. Véanse Hln'llllall Haggard v Mathew
MeCubbins, Presidenis, Parliaments and Policy, Nueva York, Cambridge, 20010,

3% Jalin Stuart Mill. Consideraciones sohre ol gobierno representativo, México, Gernika, 1991,

3 David Olson v William Crowther. "Committees in New and Established Democratic Parliamenis: Indicators of
Lostitutionalization™, trabajo presentado para el eongreso Commitices in New and Established Democracies: An
Iniernational Conference, Greenshoro, Universidad del Norte de Carolina, mayo 30 a junio 2 de 1998,
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Que a uno lo asignen a una comision depende mucho de su posicion dentro del partido, de su
cercania con alguna faccion o con ¢l mismo lider de bancada [...] uno de los momentos mis
importantes de esta legislatura fue cuando la JCP se junt6 los primeros meses para crear las
comisiones, Es muy importante para los diputados poder estar en una comision que le interese,
porque puede hacer una mejor legislacion, por estar en donde quiere estar, pero ademas es

importante porque si pides una comision, es porque sabes que tienes algiin modo de hacerlo

bien y los resultados nos convienen a los diputados y a la ciudadania."

Asimismo, los autores mencionados sefialan que mientras las comisiones se institucionalizan, el
respeto por la composicion de la camara al conformarse., es mayor. El mandato de reproducir en
comisiones la pluralidad de la Camara, ha sido acatado por las legislaturas del nuevo régimen. De
igual modo, la conformacion de la Comision de Desarrollo Social fue consistente con la presencia de
cada partido en la legislatura. haciendo de este suborgano. un espacio que tiende a la
institucionalizacion en términos de su conformacién como se ve en el siguiente cuadro.

Cuadro 4.1.- Conformacion de la Comision de Desarrollo Social y curules en la Cédmara.
Porcentajes, LX Legislatura.

Partido % en la comision % Curules en la Camara
PAN 40% 41.20%
PRI 23.30% 21.20%
PRD 26.7% 25.40%
PVEM 3.30% 3.40%
PANAL 3.30% 1.80%
PT 3.30% 2.20%

Fuente: Elahoracidn propia con base en datos de la pigina Ofcial de la 11 Camara de Diputados, LX Legislatura.
Disponible en: www.diputados.gob.mx.

Si bien Karps y Eulau consideran que la receptividad distributiva se relaciona con la forma en
que los legisladores se mueven en los diferentes circulos de toma de decisiones para enviar bienes a
determinados segmentos del electorado. en el caso mexicano, es dificil conocer qué tanta capacidad
tienen los diputados para negociar con su lideres de bancada y formar parte de determinada comision.
Hasta este punto solo es posible afimar que la receptividad distributiva no puede ser eficazmente
medida en el caso mexicano dadas las fuertes atribuciones de los lideres partidistas en el marco

juridico del proceso representativo.

1% Entrevista al Dip. Pablo Arreola Ortega, 5 de febrera de 2009 en la 11 Cimara de Diputados.
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Por otra parte, un factor importante para ¢l fortalecimiento de las comisiones legislativas,
consiste en la ausencia de un partido mayoritario que ademas esté fuertemente cohesionado como lo

indica el estudio de Malcolm Shaw.’!!

Mas adelante explicaremos por qué consideramos que la
cohesion partidista en el interior de la comision no es precisamente fuerte. Ademas, segin lo muestra
la tabla anterior, ningtin partido por si solo posee el porcentaje necesario para conformar las mayorias
que se necesitan en la conformacion de dictimenes y la toma de decisiones en general dentro de la
comision. Tanto la falta de cohesion de los partidos como la conformacion plural quieren decir que
cada asunto puesto a consideracion de esta comision, cada actividad que se deba desarrollar y cada
decision, requiere de un proceso de negociacion, lo cual generard cierto dinamismo dentro de la

comision,

Si ademas de reproducir la composicion partidista de la legislatura, los integrantes de la
Comision de Desarrollo Social tienen tanto las oportunidades, como los incentivos para intervenir en
los procesos deliberativos de su comision, entonces. se pueden esperar mayores niveles de apertura

deliberativa. debates mas enriquecedores y decisiones mas solidas.

La participacion en los trabajos de comisiones constituye un importante referente para la
representacion sustantiva, Dado que las comisiones tienen ¢l encargo de atender los asuntos antes de
que ¢stos sean puestos a disposicion del pleno. parte relevante de la representacion sustantiva tendra

que ver con la forma en que los legisladores se manejen adentro de sus comisiones,

A través de una encuesta realizada a 12 miembros de la Comision de Desarrollo Soecial,
pudimos constatar que la mayoria de los encuestados (60%). considerd que sus aportaciones al
trabajo colectivo de la comision fueron muy relevantes. El hecho de que los legisladores reconozean
su peso especifico en la comision refleja que hay un claro interés en pertenecer a esta comision en
tanto que ser integrantes activos de este colectivo les puede generar distintos tipos de beneficios.
Nuevamente. esto indica un elemento positivo en términos de institucionalizacion para la Comision

de Desarrollo Social.

No obstante. descubrimos que cada legislador participd en promedio participd una sola vez por
cada 10 reuniones a las que convocaba la comision. (Véanse anexos 4.1 v 4.2). Lo anterior puede

deberse a que la mayoria de los procesos en comision (como la creacion de dictamenes, las

M Maleolm Shaw. “Committees in Legislatures®, reeditado en Norton, Phillip. (coord.). Legislatures, Nueva York,
Oxlord UTniversity Press, 1990, pp.237-207.
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observaciones al presupuesto, ete.) se pueden llevar a cabo sin la intervencion deliberativa de todos
sus integrantes, haciendo innecesaria la constante intervencion de los legisladores en todos los
asuntos. Asimismo, puede deberse a cierta desigualdad en la estructura de adjudicacion de resultados,
pues como lo hemos apuntado previamente. en las comisiones generalmente hay miembros que son
mas facilmente reconocidos como los artifices de los resultados colectivos y esto tiende a desactivar
el interés de algunos integrantes por esforzarse e intervenir en las deliberaciones, en tanto que ese

esfuerzo no les garantiza resultados personales.

Siguiendo esta argumentacion, pudimos ver que cada asunto tratado en comision puede
despertar el interés de los legisladores, en funcion de sus expectativas. planes, estrategias y agendas
personales. por lo que los integrantes de la Comision de Desarrollo Social racionaron su
involucramiento individual en las tareas colectivas de comisiéon en funcion de sus propias agendas
legislativas. participando mas activamente en las deliberaciones que les pudieran generar beneficios
estratégicos, es decir. motivados por una estructura de incentivos selectivos que les hacia racionalizar

i s - O 312
su participacion de acuerdo a un caleulo de conveniencia personal.

De acuerdo a la teoria de la ambicion planteada por Malcolm Shaw. tenemos que los
legisladores dedican esfuerzos a su trabajo parlamentario de acuerdo a una estructura de costos y
beneficios. Ante el impedimento de la reeleccion inmediata (que es segin Schlesinger ¢l mas
importante incentivo de los politicos) uno de los alicientes mas importantes para los legisladores es
mantenerse en la esfera gLll')t:rnarﬂental_“13 En funciéon de este objetivo., consideramos que los
diputados integraran sus agendas y destinardn esfuerzos a aquellos trabajos de comision que los

aproximen a la consecucion de esta meta.

A continuacion se muestran las diversas actividades realizadas a lo largo de las reuniones de
comision en la legislatura y se comparan con el porcentaje de participaciones de los diputados. a fin

de conocer qué temas y actividades motivaron la participacion deliberativa.

3z . . . .. T . . s
Por lo que expusieron los diputados durante la instalacidn de la comision, consideramos que conseguir condiciones

de vida dignas para los mexicanos a través de distintas resoluciones fue un objetivo eompartido, Esto contribuyd a
que el pluralismao partidista se convi

Liera en participacion v logros colectivos,

Los proyectos wros dle eada legislador parecen ser los ejes orientadores de su practica legislativa. Asi, los diputados

que dezeen contender por un puesto de representaciin popular a nivel federal, estard
dictamine leyes de impacto nacional que puedan servicle como argumentos de campaia,
31 ; i ek e , g :
A Joseph Schlesinger, Ambition and Politics: Political Careers in the Usnited States, Chicago, Rand MeNally, 1996,
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El 72% de las participaciones de los miembros se concentrod en comparecencias, en andlisis del
presupuesto y en conocer la actividad de LICONSA y DICONSA, La fuerte participacion en
comparecencias (25% de las participaciones) puede deberse a que éstas fueron reuniones concurridas
a las que asistieron diversos elementos del gobierno y la sociedad. que captaron la atencion de la
opinién publica y de diversos elementos del sistema. Cuestionar al gobierno y sugerir mejorias para
el desarrollo social en una comparecencia abierta, es para los legisladores una oportunidad de

exposicion positiva ante el sistema politico y la opinién piblica. (Véase anexos 4.3 a 4.5).

La mayoria de los legisladores de la comision se interesaron por conocer. cuestionar y buscar el
mejoramiento en ¢l funcionamiento de los Organos paraestatales ya que el 22.7% de las
participaciones de los miembros de la comision se concentraron en este asunto. Con lo anterior
podemos constatar que la asignacion presupuestal de la politica social. contempla a LICONSA,

DICONSA y FONHAPO, como rubros altamente relevantes.

Por otra parte, los altos indices de participacion en los debates presupuestales (que
representaron ¢l 24.4% de las participaciones de los miembros de la comision) pueden deberse a que
en estas reuniones los representantes definicron ¢l destino de los recursos, vinculdndose directamente
con aquellos grupos, localidades o actores prioritarios en sus agendas, Es de resaltarse que ¢l
verdadero debate y deliberacion entre intereses, no se centro en los procesos de dictamen de

iniciativas, sino en torno al tema presupuestal, como lo desarrollaremos posteriormente.**

Lo anterior puede explicarse a través de la teoria del agente-principal. De acuerdo con los
planteamientos de esta teoria, los diputados buscan generar vinculos estables con aquellos elementos
del sistema que pueden influir en su futuro politico o bien con los que han mantenido cierto
acercamiento desde antes de ocupar sus asientos. Segin Kiewiet y McCubbins las acciones de los
agentes (legisladores) son premiada o castigadas por estos principales (que pueden ser grupos. el

electorado o partidos)."*

Al repartir bienes presupuestales. los legisladores refuerzan sus lazos con
sus principales al proveerlos de recursos inmediatos. que tienen un destino claramente focalizado por
lo que el proceso de reparticion del presupuesto es una de las dreas mas importantes en el trabajo de

los representantes al permitirles comunicar a sus prineipales el compromiso con la representacion

AN presupuesto del desarrollo social se asigna a través del ramo 20 del presupuesto de egresos, las unidades de

reparticiin de recursos son programas, empresas paraestatales y fondos,
¥ Raderick Kiewiet y Mathew MeCubbins, The Logic of Delegation: Congressional Parties and the Appropriations
Process, Chicago, University of Chicago Press, 1991,
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inmediata y tangible de sus intereses, Tengamos en cuenta que otras tarcas como la creacion de leyes
o la supervision no dependen de legisladores individuales sino que requicren de procesos de
negociacion y que por tanto es dificil para los legisladores garantizar que las politicas publicas
saldrin de determinada manera. Asi, la reparticion de presupuesto tiene una connotacion mds
personalizada y que al realizarse bajo procesos de negacion menos complejos y en escenarios més
reducidos, les permite a los legisladores reafirmar su fidelidad hacia sus principales.’'® Por altimo,
cabe agregar que en la reparticion de bienes por la via presupuestal se puede observar la forma de
operacion de la receptividad de distribucion presentada por Eulau y Karps. Segin los autores, de
acuerdo al tipo de bicnes y a los receptores potenciales de dichos beneficios se puede estimar la

forma en que un drgano esta encausando su capacidad receptiva.

Ahora bien, dado que en la Comision de Desarrollo Social se procesaron asuntos de interés
nacional relacionados con la calidad democratica, que impactaron a todo el sistema politico, algunas
dirigencias partidistas impulsaron a sus diputados a mejorar la politica social desde sus puestos en
comision. Asi, los diputados de los partidos mas fuertemente comprometidos con ¢l desarrollo
tuvieron fuertes incentivos para participar en los procesos de la comision, dado al apoyo de su
dirigencia, incrementando su posibilidad de modificar leyes, influir en la reasignacion presupuestal,
ete. Siun diputado de estos partidos afines al tema mostraba un desempefio positivo en comision. sus
oportunidades de mejorar su reputacion y mantenerse en el circuito gubernamental crecerian.’!” Adn
cuando los partidos politicos incidieron poco en la participacion, los diputados del PRD y del PT.

concentraron cerca del 50% del total de las participaciones en comisién.*'®

316

Johin Carey. "('kun'wliug Prim‘]puln, Political T ions, and  Party Unity o Legislative Voling™, en

107,

Pues con estos esluerzos constantes en la comision lograria mejorara la imagen de su partido, el cual ya tiene cierto

:.i-ll_:'nr»rim!x Journal of Political Seience No. 1, Vo, 51, 2007, pp.
reconocimiento como gestor del desareollo social. En este sentido el legislador puede estrechar los vineulos con su
ill-.;rllrln y esperar algidn tipo de recompensa por su desem peiio en la comizidn,

Al carrelacionar estadisticamente las variables: “partido al que pertenece el legislador™ con: “temas en los que
interviene”, mediante una prueba de ji cuadrada, se comprobé una correlacion nula con un resuliado de 0.000. Sin
embargo, los diputados Vielor Gahbriel Varela (PRD), Ana Leyva (PRD) v Pablo Arreola (PT), participaron muy

partidos, Estos fueron casos
po el legislador.

activamente en la defensa de temas que son claramente prioritarios para s

excepeionales en los que la linea partidista <i parecid influir en los temas en que par
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Cuadro 4.2.- Participacion de los integrantes de la comision de Desarrollo Social en los trabajos
de comision. (Desagregado por partidos). 2006-2009.

Partido % Participacion % en Comision  Intervenciones por diputado  Participacion/presencia

PAN 30.1 40% 4.42 0.752840909
PRI 21.0 23.30% 529 0.900974026
PRD 36.4 26.7% 8.00 1.363636364
PT 11.4 3.30% 20.00 3.4009090909
PVEM 0.0 3.30% 0.00 0

PANAL 1.1 3.30% 2.00 0.340909091

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos obtenidos de la  pigina oficial de la 11, Cimara de Dipuwiados, LX
Legislatura. Disponible en: www.diputados.gob.mx.

Nota metodologica: Loz valores de la columna “participacidn/presencia”™ se obluvieron dividiendo el porcentaje de
participacion del partido entre el porcentaje que ocupa el partido en la conformacion de la comisidn, Este dato se
abtuve para conocer el valor real de la participacion de los legisladores en los trabajos de la comision.

En el cuadro anterior observamos que los legisladores con mayor involucramiento pertenccen
al PRD y al PT. Segin Marjoric Randon-Hershey, los partidos intentan seguir lineas de accion
legisaltiva que puedan traducirse en beneficios lectorales y que contribuyan a consolidar la marca del
partido, Dado que ¢l combate a la pobreza y a la desigualdad social son ¢jes rectores del PRD y del
PT. conseguir resultados en la Comision de Desarrollo Social puede resultar prioritario en sus
agendas ya que al estar respaldados por plataformas y estructuras partidistas comprometidas con
estos temas, los diputados de los mencionados partidos, pueden ser mas facilmente reconocidos en el

sistema politico como los impulsores de plataformas y politicas piblicas de desarrollo social }"’

Siguiendo a Karla Valverde, el hecho de que el desarrollo social sea un tema transversal en la
historia politica de México que ha aparecido como uno de los pilares ideolégicos y practicos de la
legitimidad gubernamental. significa que el espacio legislativo encargado de gestionar este tema se
constituye como un importante nodo de negociacion y participacion politica. Segan esta autora. los

liderazgos partidistas han visto en la Comision de Desarrollo Social un importante gje de negociacion

9 Par su arientacion politica v su pozicidn en el mercado electoral, el PRD 3 el PT pueden ser los mids beneliciados
ie Lo logros de comizion levindolos a apoyvar a sus legisladores en sus empresas representativas. Recibir apoyo de
sus dirigencias partidistas en su practica eomo inlegrantes de esta comizion, ineenliva a los legisladores a involucrarse
en las deliberaciones pues su participacidn activa en comisidn puede traducirse con mayor facilidad en politicas
priblicas o bien en una buena reputacion ante su partido y anie el eleciorado,

Este compaortamienio revela que segin lo alirman eierlos aulores, es posible que la pertenencia partidisia eontribuye
a que los legisladares se comprometan con metas de largo plazo v sobre lodo para que cooperen mediante acciones
colectivas apoyando programas politicos especificos. Véase Marjorie Randon Ilershey. “Political Parties as
Mechanisms of Social Choiee™, en Kate, Richard. Handbook of Party Politics, Londres, Sage, 2000, pp. 75-848.
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y posicionamiento.’*® En funcién de los argumentos de Jones y Hwang, al ser esta comisién un
importante nodo de negociacion y una ventana hacia el electorado por su relevancia en la agenda
nacional, los liderazgos de partidos que ponen una fuerte carga ideologica en el desarrollo social,
buscaran impulsar a sus legisladores para que realicen un trabajo constante el cual les permita

posicionarse tanto a los diputados como al partido en el mercado electoral. ™!

Que hubiera existido una diferenciacion en el involucramiento de los legisladores basado en un
criterio de pertenencia partidista sugiere a su vez un alto grado de institucionalizacion del sistema de
partidos. Si bien esta es una variable exogena a las comisiones. la solidez de un sistema de partidos
incide fuertemente en la institucionalizacion de las comisiones y en este caso de la Comision de
Desarrollo Social. podemos decir que sus procesos v su dindmica interna refleja ficlmente la

diferenciacion ya existente entre partidos politicos.

Los cargos futuros de los legisladores incidieron en su participacion dentro de la comision. El
63.5% de los legisladores que después de su periodo legislativo contendieron para algin puesto de
cleecion popular, tuvo niveles de participacion altos. Una gestion proactiva en la legislatura, puede
ser un buen recurso para futuras campafias ayudando a posicionar al politico en su partido (para
contender por una candidatura) o al candidato en ¢l mercado clectoral ™ E163.7% de los legisladores
que al terminar la legislatura ocuparon algin puesto en sus partidos, describieron una participacion
entre los niveles medios y bajos. La competencia entre facciones y la blisqueda por hacerse visibles
ante los liderazgos partidistas, impuls6 esta participacion que, a pesar de no ser muy intensa, hizo

presentes a los diputados en las deliberaciones de comision.

Podemos afirmar en concordancia con lo planteado por Schlesinger que el paso por una
legislatura sirve para reduecir la incertidumbre en el futuro politico de los legisladores al poder
vincularse con los elementos y segmentos del sistema que les permitiran proyectar su carrera en el

ambito gubernamental y tener cierta nocion sobre la direccion de su carrera después de la legislatura.

0 Karla Valverde v Erika Palina. “Ley Ge

sociales en México™, en Estudins Poléticos, Num 8, mayo-agaosto de 20006,

eral de Desarrollo Social: Un nuevo papel para las organizaciones

! Mark Jones v Wonjae Hwang. “Party Government in Presidential Demoeracies: Extending Cartel Theory Beyond
the 115, Congress”, en American Journal of Politieal Seienee No. 49, pp. 267-282.

3 Viase Aveabam Shama, <<Palitical Marketing: A Study of Voler-Decision-Making Process and Candidate
Marketing Strategy ==, Proceedings of the American Marketing Association, citado en Luque, Teodoro, Mirketing
politico, Bareelona, Ariel, 1996
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pucs la participacion en las actividades de comision parece ir en funcion del futuro politico de los

representantes 423

Aproximadamente el 70% de los legisladores que después de su cargo desempefiaron algan
puesto en la administracion puablica, reportaron una baja participacién en las actividades de su
comision. Consideramos que lo anterior tal vez se debe a que estos puestos administrativos
generalmente se reparten mediante redes partidistas, sin depender tanto del desempeiio de los
politicos en gestiones legislativas previas. Por su parte, los legisladores que no desempefiaron ningin
puesto publico después de la legislatura, mostraron poco interés en los asuntos de su comision

describiendo una participacién muy baja.*?! (Véanse anexos 4.6 y 4.7).

Dicho en términos de Joseph Schlesinger. la ambicion politica descrita por los integrantes de la
comision, fue progresiva al no haber un claro patron de cambio (ascendente o descendente) de
ordenes de gobierno dentro de la estructura gubemamental, y por observarse soélo un pequefio
porcentaje de legisladores que salicron del 4mbito piblico después de sus encargos.®® El 26.6% de
sus integrantes, ocupd un cargo en la burocracia partidista local después de su cargo legislativo,
mientras que ¢l 33.2% busco una candidatura. De estos altimos diputados, ¢l 45% contendié por una
gubernatura, ¢l 18% buscéd una diputacion local y ¢l 37% peled por una presidencia municipal, En
menor porcentaje, los legisladores se insertaron en la burocracia estatal, pues el 6.6% ocupo después,
un cargo en la administracion piblica federal y el 10% de los miembros d la comision salieron para
integrarse en la administracion publica federal. Por ultimo, sélo el 3.3% de los diputados salieron del

ambito publico para dedicarse a alguna empresa u organizacion social.

Es necesario agregar que el principio electivo de los diputados tuvo cierta incidencia sobre su
ocupacion futura. Mientras que el 40% de los diputados de MR fueron después llamados para formar
parte de la burocracia local de su partido, ningtn diputado de RP ocupo esos cargos después de su
funcion. En cambio, el 30% de estos altimos, accedio a la burocracia partidista nacional. La busqueda
por candidaturas tuvo también diferencias de acuerdo al método de eleccion. Los diputados de RP se
concentraron en buscar gubernaturas (el 66% de los diputados que buscaron alguna candidatura, fue

la de gobernador). Por su parte. los de MR intentaron ocupar presidencias municipales. gubernaturas

Jozeph Schlesinger. Ambition and Polities: Political Careers in the United States, Chicago, Rand MeNally, 1996,
2

I dnieo represents que salid del eircuito gubernamental por completo después de su encargn legislativa fue la
Dip. Maria Esther Jiméne: Ramos, quien se dedicd por completo a la iniciativa privada, Sus niveles de participacidn

en la Comizidn de Desarrollo Social fueron muy hajos,

324 5 e s S : " e i y
& Joseph Schlesinger. Ambition and Politics: Political Careers in the United States, Chicago, Rand MeNally, 1996,
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y diputaciones locales en ¢l mismo porcentaje (de los diputados de MR que tuvieron candidaturas, ¢l
33% compilid por alguna presidencia municipal, 33% por gubematuras vy el otro 33% por

diputaciones locales).

La experiencia legislativa v los conocimientos sobre el desarrollo social, no incidieron en la
participacion de los legisladores, existiendo una relacion inversamente proporcional entre su
experiencia (tanto legislativa como en ¢l desarrollo social) y su involucramiento en el trabajo de la

comision.’® (Véanse anexos 4.8 y 4.9).

Por otra parte. el principio electivo de los diputados tuvo cierto impacto en su participacion
dentro de los asuntos tratados en comision. En el campo de “muy alta participacion™, los legisladores
de RP superaron a los de MR por un 23.3%. Asimismo, ¢l 22.2% de los diputaos de RP tuvieron un

nivel “alto™ de participacion. (Véase anexo 4.10).

Es importante considerar que los integrantes de una mesa directiva tienen mas posibilidades de
ser reconocidos como los principales responsables del desempefio de una comisién.’®” Se confirma
que, pertenccer a la mesa directiva de comision, incentiva el involucramiento de los diputados en las
tareas colectivas. De los miembros de la Mesa Directiva de la Comision de Desarrollo Social. 11%
mostraron un nivel bajo de participacion, 55.6%, un alto nivel de participacion y 33% un nivel muy
alto de ;’)m‘t_icipa(:i-:')rl_HR

Los anteriores datos parecen concordar con lo que Cox y McCubbins plantearian como un
escenario esperado. Dado que los miembros de la mesa directiva son parte de la élite parlamentaria al
tener mayores posibilidades de determinar el rumbo de la agenda de la comision y de la politica
publica en materia de desarrollo social. su participacion es mejor remunerada en términos reales. es
decir, tienen mas incentivos para estar activamente involucrados en lo que ocurre dentro de su

comision. Segin la teoria del partido cartel. los liderazgos partidistas presionan a los miembros de

El resultado de correlacionar la experiencia parlamentaria con la participacion en comision medianie el corficiente

Spearman fue de == 1167, Usanda el mo coefic * para enrrelacionar la experiencia en el desarrollo social con la

%lurl.it-ipun-](’m. el resultado fue = 1537,
27

Las secretarias y presidencias de comisiones son recursos paliticos valiosos tlanto para los partidos como para los

diputados, pues les alrecs la oportunidad de exposicidn lrente a los medios masivos, les da visibilidad piblica,
aportunidades de intelocuciin con otros actores en el Poder Legislativo v con la burncracia ejecutiva v hacer uso de
recursos de la eomision para llevar a cabo sus empresas representativas. Véase Alonso Lujambin, Federalismo v
Congreso en el cambio politico de Mivico, México, UNAM-Instituto de Lnves

igaciones Juridicas, 1990,

3 Los integrantes de la Mesa Direcliva considerados para estos estos porcentajes [ueron los Diputados: Tléctor
Mivares Ventura, AnaYurixi Leyva Pifidn, Vietor Varela Lopez, Silvio Gémee Ley va, Pablo Arreola Ortega, Rubi
Lapez Silva y Gerardo Priego Tapia.
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esta mesa para poner en marcha su agenda o bien para impedir la realizacion de proyectos ajenos a
los intereses de las élites partidistas.’® Asimismo, la parte de la teoria del agente-principal expresada
por Carey, validaria estos resultados pues resulta logico considerar que los diputados con mayor
influencia en las decisiones de una comision pueden reforzar su fidelidad hacia ciertos elementos del
sistema guiando las decisiones de su comision hacia la satisfaccion de los intereses y las demandas de

sus principales.

4.2.1.- Pluralismo y la construccidn de la agenda en la Mesa Directiva de la Comisidn de
Desarrollo Social.

El disefio institucional del Congreso responsabiliza en buena medida, a las Mesas Directivas de que
una comision realice sus encargos legislativos eficientemente. Pricticamente, de ellas depende que
los proyectos y programas de gobierno relevantes para la sociedad, puedan salir adelante.*" Para
fortalecer el pluralismo democratico en comisiones, es necesario que las Mesas Directivas articulen
las posturas, percepeiones e inquietudes de todos sus miembros ademas de reproducir la composicion

partidista de la Camara.

I Gary Cox v Matthew McCubbins, Legislative Leviathan, Cambridge, Cambridge Universily Press, 2007,
b ) g & = )
33 - T R Ly " i
® Las funciones de la Mesa Directiva de la Comisién de Desarrollo Social fueron: 1) revisar las inicialivas que le

[ueron turnadas; 2) seleccionar las mis importantes mediante un acuerdo entre miembros de la mesa;

4) enviar las
iniciativas que se consideraron improcedentes o incompletas al cuerpo 1éenico de la comisién para su
perfeccionamiento; 1) realizar un calendario formulando entre tados log miewbros de la mesa los proyectos de
dictamen que serin puestos a eonsideracidn de la comisidng 5) guiar los debates sin limitar la participacidn de ningin
integrante de la comisidn: y 6) conseguir resoluciones a través de acuerdo, Entrevista al Dip, Pablo Arreola Ortega, 5
de febrero de 2000 en la 1T, Cimara de Diputados,
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Cuadro 4.3.- Conformacion de la Mesa Directiva de la Comision de Desarrollo Social y
composicion partidista de la legislatura. Porcentajes. LX Legislatura.

Partido % Presencia en la Mesa Directiva % Curules en la Camara

PAN 33.30% 41.20%
PRI 23.30% 21.20%
FRD 33.3% 25.40%
PVEM % 3.40%
PANAL 0% 1.80%
PT 11.1% 2.20%
Total 100% 100%

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos obtenidos de la pigina Oficial de la 11, Cimara de Diputados, LX
Legislatura. Disponible en: www.diputados.gob.mx.

Como lo muestra el cuadro anterior. el PT fue el partido mds sobrerrepresentado en la
composicion de la Mesa Directiva de la Comision de Desarrollo Social con un 8.9%. El PRD fue el
siguiente partido mas sobrerrepresentado por un 7.9%.. seguido ‘por el PVEM con una
sobrerrepresentacion del 3.4% y del PRI sobrerrepresentado en un 2.1%. El dnico caso de

subrepresentacion fu el del PAN con un 7.9%.

Al margen de estas consideraciones numéricas. debemos fener en cuenta que, una Mesa
Directiva plural promueve la concertacién y considera las distintas percepciones para tomar
decisiones a fin de incrementar tanto la eficiencia como la calidad democrética sus productos. Varios
integrantes de la Comision de Desarrollo Social, coincidieron en que su Mesa Directiva fue
incluyente y que generd un ambiente de conciliacion y trabajo colectivo. B La implementacion de
ciertas practicas (negociar la agenda y consentir que los legisladores interesados participaran en sus
principales procesos) permitio que la Mesa Directiva tradujera el pluralismo de su composicion en un

ambiente propicio para la toma demoeritica de decisiones.}

De acuerdo con la informacion recabada referente al papel v las funciones de la Mesa

Directiva, éste fue el érgano interno de toma de decisiones mas importante de la comision. ya que en

31 Py g eorroborar esla a fictnacion, véanse las inlers encinnes de los micmbros durante la reunién plenaria de trabajo
de la eomi whre de 2007 en el salén 3, Edificio 1 de la

1. Camara de Diputados. Version estenogrifica disponible en el micrositio de la comisidn,

ion de Desarcollo Sacial, levada a cabo el midreoles 12 de dici

a1, g 3 g oLy . TN »
* En la sesién de instalacién de la comision, el presidente solicitd a wodos los inlegranies presentar una propuesia
ihro de la Mesa Directiva, eslas propuesias

para el programa anual de trabajo. Segin el Dip. Pablo Arreala, o
fueron tomadas en cuenta por la mesa para conformar la agenda de la comisién. Entrevista al Dip, Pablo Arreola
Ortega, 5 de febrero de 2009 en la 11 Camara de Diputados,
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clla se negocio la agenda. Las fracciones parlamentarias estuvieron especialmente interesadas en
discutir y deliberar la agenda de comision, A través de sus representantes en la Mesa Directiva, los
liderazgos partidistas v demas miembros de las fracciones en comision, buscaron proyectar sus

; 2 — . s 333
posturas hasta la mesa, para que éstas pudieran discutirse en las reuniones de comision.

Concentrar la toma de decisiones mas relevantes en la Mesa Directiva parece reproducir la
tendencia observada a nivel legislatura en la nueva institucionalidad. Para facilitar la toma de
decisiones en un entorno plural, se considerod la construccion de espacios (como la JCP) conformados
por actores con las atribuciones necesarias para sintetizar distintas posturas. En estos espacios de
negociacion pequeiios, con reducidos niveles de incertidumbre, es mas probable crear acuerdos y

consolidar un funcionamiento legislativo eficiente.

Las discusiones de la Mesa Dircctiva sobre la agenda, particron de las peticiones de las
fracciones parlamentarias. El presidente de la comision refirié que cada afio, la preocupacion de los
grupos parlamentarios fue vigilar ¢l cumplimiento de los programas sociales y crear buenos
presupuestos para potenciar ¢l uso de los recursos pablicos en la tarca de abatir la pobreza en
México. Segin ¢l lider de la Mesa Directiva, la confrontacion entre fracciones para conformar la
agenda, fue minima y no fucron necesarios los debates abiertos para decidir el rumbo de las tareas de
la comision. Los integrantes de la Mesa directiva sostuvieron una o dos reuniones al principio de
cada afio legislativo y acordaron, sin mayores contratiempos las especificidades del trabajo que

realizarian en comision. >

Que la agenda de la comision no fuera una de las mas saturadas (como las de Hacienda o
Puntos Constitucionales) permitio que cualquier sugerencia por parte de los miembros a la mesa
directiva, se incluyera para su tratamiento en la reunion inmediata posterior. a pesar de que no
formara parte del plan anual de trabajo. Nunca se dejaron de lado temas o actividades sugeridas por

un diputado. La mesa fue pues. un espacio deliberativo fundamental para los trabajos de comision en

I T - "o . - . . P

2 Despuis de recibir propuestas para el programa de trabajo de cada aiio, la wesa seleeciona agquellas iniciativas v
A0 s
convenientes para la eomizion v en qué tiempos estimados se deben levar a cabo. Esto hace que la Mesa Directiva

puntos de acuerdo que serin dictaminados a la vee que decide cudles son las actividades que resul

sea un especial punto de encuenten entee los intereses de grupos o ciudadanos con el dmbito congresional a la vez que
le genera una responsabilidad muy grande en 1énmines de consecucidn de las metas representativas v politicas de la

comision. No obstante, los des

is miembros de la comisidn tienen cierta posibilidad de infuir en la agenda pues en la

apertura de cada sesion ordinaria, se lee la orden del dia v ésta es sometida a vorae dad en los

. Si hay unan

volos para aprobar la orden del dia, la sesidn se lleva a cabo, de lo contrario, se tloman en cuenta las propuestas de los
integrantes y se somelen a volacion plenaria,
334 8 i s p ; ’ A de @ i4 5

Entrevista al Dip. Iéctor Tugo Olivares Ventura, martes 21 de abril de 2000 en la 11, Camara de Diputados.
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¢l cual hubo flexibilidad y disposicion para lograr acuerdos entre fracciones parlamentarias, a pesar
de que la confrontacion fuera inconstante en el proceso de construceion de la agenda y en las

deliberaciones de la comision.

4.2.2.- Diversidad y pluralismo intra-partidista en la Comisidn de Desarrollo Social

En términos de Lorenzo Arrieta, la diversidad de la sociedad mexicana se puede observar en la
multiplicidad de grupos a los que pertenecen o con los que simpatizan los legisladores. ™ Estos
grupos suclen buscar representacion. y a veces son referentes para la practica legislativa. De este
modo, y en atencidn a la dimension descriptiva de la representacion tenernos que ¢l estudio del

. . 5o oie 336
pluralismo debe considerar a los grupos de interés representados en una comision.

Una via de acceso de estos grupos a las decisiones legislativas, son sus relaciones funcionales
con los partidos. Estos altimos nutren sus filas y establecen nexos con diversos segmentos del
sistema, para movilizar colectivos sociales, interpretar las demandas del sistema y ejercer un proceso
representativo eficaz lo cual ayuda a que los partidos sean reconocidos como entidades capaces de
agregar distintas posturas y demandas a sus agendas legislativas. Es decir, las bases ¢ incluso las
¢lites politicas de los partidos no se manticnen aisladas de la sociedad civil o de los grupos de interés
en tanto que al ser ciudadanos. los integrantes de los partidos provienen de muy distintas
agrupaciones que buscan acceder al ambito gubernamental para ver sus demandas incluidas en los

principales proceso de toma de decision.

Para los partidos. el esquema de vinculacion con la sociedad a través de grupos y categorias
claramente definidos. puede resultarles conveniente. pues esto les representa una oportunidad para
generar mayor empatia con determinados segmentos de la sociedad. Asimismo, los partidos pueden

ver en dichos grupos, espacios de reclutamiento.

L . - . . . . .. . e ~ w " .
5 Lorenzo Arrieta. “La nueva institucionalidad de la Camara de Diputados”, en Espinoza Toledo Ricardo y

Weldon, Jellrey 2Para qué siree of Poder Logislative?, México, UAM/Poreia, 2007, pp.65-81, v Joy Langston. “La
competencia electoral v la deseentralizacion partidista en México™ en Revista Mexicana de Sociologia, Vol 70, No, 3,
México, julin-septiembre de 2008, pp.A57-186.

¥ Fera eondicion eonstituye una de las principales limitanies para que los liderazgos centrales de los partidos ejerzan
una [uerte inflluencia sabre los legisladores, pues si bien admitie politicos ajenns a la estructura partidizsta representa
wavor dificultad para tener baneadas disciplinadas, los partidos han neeesitado de este tipo de alianeas con ciertos
grupos para hacer frente a un entorno de alta competitividad electoral.

157



Recordemos que Karps v Eulau reconocen la posibilidad de que los criterios de receptividad de
los legisladores estén influenciados por formas determinadas de interpretar su relacion con los
representados pudiendo percibir su compromiso representativo mediante un criterio geografico,
grupal o incluso personal.*’ Segin John Carey, sobre todo en contextos de competitividad y
dispersion del poder politico, estos criterios interpretativos pueden ser variados. El autor sostiene que
la fuerza del partido y sus liderazgos en estos escenarios tiende a reducirse, permitiendo una mayor
libertad de vinculacion al legislador y generando incentivos para que los diputados orienten su

préctica representativa ala satisfaccion de diversos [Jrim}ipalt:ss.}s38

La Comision de Desarrollo Social de la LX Legislatura tuvo casi un 40% de diputados de fuerte
arraigo en grupos de interés. Para definir el grado de arraigo de los legisladores a ciertos grupos. nos
enfocamos principalmente en el tiempo que el legislador o la legisladora formaron parte (o si
actualmente son miembros) de ese grupo. Asi, los diputados con un fuerte arraigo a algiin grupo
generalmente han pertenccido a dicha agrupacion por mas tiempo de lo que han sido miembros del
partido. lo cual regularmente indica que estos legisladores son mas bien portavoces de algin interés
de la sociedad y no son formalmente miembros de la estructura de un partido. Lo que interesa en la
presente investigacion es conocer si estos integrantes de grupos verdaderamente se ven influenciados
por su pertenencia grupal al momento de gestionar intereses desde la Comision de Desarrollo Social.

(Véase anexo 4.11).

Las camaras empresariales fueron los grupos a los que mas diputados de la comision estaban
arraigados (33% de los diputados de comisién mostraron fuertes vinculos a estos grupos), seguidas

por las asociaciones de profesionistas (25%), y por los sindicatos (16.6%). (Véase anexo 4.12)

De estos legisladores cercanos a distintos grupos de interés, el 54% fueron panistas, 36% eran
perredistas y unicamente 9% priistas. Los legisladores panistas con fuerte afiliacion a grupos,
pertenecicron en su mayoria (66%) a camaras industriales y de comercio. El resto formaba parte de
asociaciones de profesionistas. Por su parte. los legisladores del PRD cercanos a grupos de interés

pertenecieron a agrupaciones sindicales, populares. indigenas y profesionales. mientras que el

7 eing Eulau v Paul Karps. “The Puzele of Representation: Specilying Components of Respopsiveness”, en
Legislative Studies Quarterly, No. 3, Vol. 2, Agosto de 1977, pp. 233-254,

P& John Carey. “Competing Principals, Political Institutions, and  Party Unity  in Legislative Voting”, en
American Journal of Political Seience No. 1, Vo. 31, 2007, pp. 92-107.
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legislador del PRI fue miembro activo de la CNC. Finalmente ¢l diputado del PANAL estuvo
fuertemente ligado al SNTE,

El vinculo entre legisladores y cimaras empresariales resulta consistente en el caso del PAN,
pues el partido ha estado asociado a la representacion de estos intereses desde su creacion. El PRD
muestra una mayor amplitud en los nexos de sus legisladores con diversos grupos populares,
campesinos y sindicales, siendo un partido conformado por agrupaciones con intereses diversos. La
presencia de un legislador con nexos en una corporacion demuestra la estructura sectorial que opero

en ¢l PRI desde tiempos cardenistas y que, al parecer, sigue teniendo presencia dentro del partido.

Segin los autores que hemos referido en nuestra conceptualizacion, el que haya un grupo
mayoritariamente  representado  en  una  comision, contribuye a  reducir los niveles de
institucionalizacion de ésta. Es decir, al haber cierta diversidad en los grupos de interés representados
dentro de una comision por la via de las carreras pasadas de sus inlegrantes, determina en gran

medida qué tan institucionalizado pueda estar este subdrgano.

Que haya varios diputados con fuerte arraigo en distintos grupos de interés. puede contribuir a
la representacion, abarcando un amplio rango de intereses de la sociedad. No obstante, si los procesos
en comision se llegaran a inclinar por satisfacer de manera facciosa las demandas de grupos, esto
podria imponer altos costos a la representacion, alejandola de la nocidn de bienestar colectivo. Asi, la
representacion de grupos de interés, es tanto un estimulo para la representaciéon democritica, como el
riesgo de que ésta se limite a propugnar tnicamente por el bienestar de unos cuantos conjuntos

colectivos, y no por el bienestar nacional.

Al haberse confirmado un considerable porcentaje de legisladores de fuerte arraigo grupal,
resulta necesario conocer hasta qué grado esos diputados antepondrin los intereses de sus grupos a

cualquier otro elemento del sistema politico.

Es importante conocer si la fuerte afiliacion grupal de los legisladores. influye en su desempefio
representativo. El siguiente grifico reflgja que la adscripeién a grupos de interés. tuvo poca

relevancia en ¢l desempefio legislativo, al no considerarse los grupos como parte importante de las
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agendas de los legisladores. Menos del 20% de los encuestados considerd a eslos grupos como

elementos relevantes en su prictica legislativa **°

Gratico 1.4.- Influencia de los grupos de interes en los miembros de la Comision de Desarrollo
Social. Porcentajes, 2006-2009.

100.00%

£0.00%
60.00%
40.00%
20.00%

0.00% +—4==—" - -

Mas relevante ——»  Menosrelevante

Fuente: Elaboracién propia con basze en la “Escala de prioridades representativas de los integrantes de la Comisidn
de Dezarrolle Social™.

Nota: Este grafico se obtuvo de los datos recolectados de una encuesta realizada a once diputados de los distintos
partidos en comisidn. Se les solicitd que ordenaran de 1 a 3, sus proridades al momento de realizar su prictica
legielativa. La opeién 1 indica al elemento més importante y la 3 al menos importante dentro de su seleccién. Para
ver las encuestas consiltense los anexos .13 y 4.11.

Ll cscaso interés por representar a cstos grupos, quizd estribe en que gencralmente los
productos de la comision suelen comprender niveles de agregacion de cardcter nacional, quedando
poco espacio para repartir beneficios a ciertos grupos, a menos que se encuentren en verdadera
vulnerabilidad, lo cual se antoja dificil para grupos empresariales, sindicales o de profesionistas,

pudiendo ser posible en el caso de grupos populares, campesinos e indigenas.

Los objelivos primordiales de la politica social como el abalimiento de la pobreza y la
reduecion de la desigualdad, tienden a inhibir que los legisladores desvien su atencién deliberativa

hacia el mejoramiento de condiciones de ciertos grupos. La influencia de estos grupos, tiende

3 Salva por dos legidadores, resulta dificil encontrar una eonexién directa entre los grupos de interés a los que

pertenecen, y su prictica legislativa en la comisién. A lo largo de las reuniones de comisidn, la mayaorfa de las

intervenciones del Diputado Marcos Matias Alonze (quien pertenece a diversas organizaciones de def de
derechos indigenas) ee centraron en asuntos referentes a los indigenas en el pais. Del mismo modo, la participacién
del Diputado Héctor Hugo Olivares (quien pertenece a la CNC) fue considerablemente mas activa cuando se trataron

temas relacionados con la situacién de campesinos
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también a ser limitada debido a que la mayoria de las veces, ésta tiene poca influencia en ¢l futuro

politico de los legisladores.

El hecho de que haya poca fijacion por representar los intereses de ciertos grupos, deja espacio
para que los diputados de la comision puedan generar consensos y tener como eje de orientacion sus
lineas partidistas o el mismo electorado haciendo, creando asi un espacio fértil para el debate y la
consecucion de arreglos a través de la negociacion y contribuyendo a su vez a la institucionalizacion
de la comision. Olson y Crowther insisten en que una comision que tenga como principal referente al
clectorado. tiende a generar vinculos estables con la ciudadania y en el sistema de representacion

politica de un pais.

4.3.- Participacidn de funcionarios, especialistas y cabildeo en la Comision de Desarrollo
Social.

La transicion a un régimen democratico contribuyo a institucionalizar los derechos sociales, ¢
incentivo a que distintos elementos del sistema se involucraran en la plancacion, implementacion y
evaluacion de este ambito de la politica nacional. La subsecuente construccion de una nueva
institucionalidad en la Camara de Diputados, significo la oportunidad para que distintos grupos de
interés y cuerpos gubernamentales se aproximaran a la arena congresional para agregar sus intereses
¢ incidir en las decisiones publicas del desarrollo social mediante ¢l cabildeo. Asimismo, la
participacion de diversos cindadanos, grupos y organismos especializados, comenzé a hacerse

: S T i P . 5340
necesaria para ¢l gjercicio y plancacion de la politica social.

Por ser un foro democratico y plural de debate. la Comision de Desarrollo Social tiene la
potencialidad de propiciar un ambiente para que distintos elementos del sistema politico planteen sus
inquietudes esperando que sus demandas y problemiticas sean resueltas por profesionales de la
politica y del desarrollo. Siendo este importante espacio para la consolidacién de las decisiones
plurales y el debate abierto. la comision buscéd aproximarse al proceso social permitiendo en sus

procesos la participacion de diversos actores grupales e individuales. El siguiente cuadro muestra

M encargn demoeritico de representar el inlerés nacional signifiea un enorme reto para los legisladores, sobre todo
en un asunlo tan eomplejo e importante comao el desarcollo social. Para poder llevar a cabo esta Larea los integranies
de la comisidn han buscado reunirse con expertos en el tema para hacerse mejores juicios en torno a la realicacian de
una representacion elicaz.
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que. en comparacion con ¢l resto de la legislatura, la Comision de Desarrollo Social incluyd a una

mayor cantidad de participantes externos,

Cuadro 4.5.- Comparativo de reuniones plenarias con invitados. Comision de Desarrollo Social
y promedio del resto de las comisiones en la legislatura. Unidades y porcentajes, LX Legislatura,

Comision de Desarrollo Social Promedios de la LX legislatura
Reuniones % Reuniones con Reuniones % Reuniones con
plenarias asistentes extemos plenarias asistentes externos
34 52.9% 33 21.9%

Fuente: Elahoracidn propia con hase en las versioned estenogrilicas de las reaniones plenarias de la Comizidn de
Desarrollo Social en la LX Legislatura y datos de Lilisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gohiernns divididos™. UNAM, 2010,

Nata: El 1otal de reuniones de la Comision de Desarrollo Social fueron 35,
la reunidn del 22 de enero del 2007, la cual se lles é a cabo de manera no oficial por falta de quéram.

n embargn en este treabajo no se considerd

Las reuniones abiertas son sinonimos de institucionalizacion segiun Olson y Crowther. En el
caso especifico de la Comision de Desarrollo Social, la constante apertura de sus reuniones a
distintos clementos del sistema contribuyd a que ésta fuera catalogada como un érgano fuertemente
institucionalizado. Consideramos que la apertura de sus reuniones se debid al interés que en toda la
ciudania despierta conocer ¢l estado de la politica social y al. Mismo tiempo, a la disposicion de la
Mesa Directiva de la Comision por contar con mas informacion oportuna y suficiente para conseguir
mejores decisiones a la vez que estructuraban una forma de reclamo de crédito colectiva, misma que
desineentivo que los diputados individuales pudieran ser reconocidos como los constructores de una
u otra politica publica. Esto mismo puede constituir una explicacion para el bajo nivel de
involucramiento individual de los legisladores de la comision, que se asumicron mas como

integrantes de un grupo que como gestores personales de demandas.

162



Cuadro 4.6.- Participantes externos en las reuniones plenarias de la Comision de Desarrollo
Social. Porcentajes. LX Legislatura.

Académicos Funcionarios Representantes  Miembros de  Diputados de Miembros de
piblicos de sociedad civil  otras organismos
paraestatales comisiones internacionales
12% 48% 18% 3% 16% 3%

Fuente: Elaboracion propia con base en las versinnes estenogrificas de las reuniones plenarias de la Con

Desarrollo Social en la LX Legislatura, Disponibles en: www.diputados.gob.mx.

En la comision se dieron cita distintos especialistas teoricos y practicos en el desarrollo social,
que ayudaron a orientar a los diputados y a incrementar la calidad técnica de las decisiones politicas.
Si observamos comparativamente el anexo 3.5 con el cuadro 4.6. podemos ver que al menos durante
la LX Legislatura. el contacto con profesionales. miembros de la sociedad civil. funcionarios
gubernamentales y otros elementos del sistema fue mas equilibrada que en el resto de las comisiones
de la legislatura y los asistentes externos a las reuniones de comision (que fueron mayoritariamente
miembros de la estructura gubernamental), presentaron informacion a los legisladores para orientar
sus decisiones ¢ incrementar sus conocimicntos en tomo a programas, perspectivas y logros del
desarrollo social en México, sobre todo en lo referente a la operacién de programas implementados
por ¢l gobierno federal. Esto se puede atribuir que la complejidad téenica y operativa de la politica
social, requieren que los legisladores estén en constante contacto con quienes plancan y llevan a cabo

los programas publicos.
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Cuadro 4.7.- Tipo de participacion de los distintos invitados en las reuniones de la Comision de
Desarrollo Social. Porcentajes. LX Legislatura.

Naturaleza de la Tipo de invitado
intervencion

Académico Funcionario Representante  Miembrode Diputado  Miembro de

publico de paraestatal sociedad de otra organismo
civil comisién __internacional

Informacion 91.7% 56.3% 66.7% 33.3% 87.5% 0%
Recomendaciones 8.3% 8.3% 5.6% 66.7% 0% 66.7%
Demandas 0% 4.2% 0% % 12.5% 33.3%
Sin intervencion 0% 31.3% 27.8% 0% 0% 0%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: FElahoracidn propia con hase en las versiones estenogrilicas de las reuniones plenarias de la Comizidn de

Desareollo Social en la LX Legislatura. Disponibles en: www.diputados. goh.ms.

Como lo hemos seiialado. en las recuniones a las que asisticron invitados, hubo una
preeminencia de los miembros del sector publico. El 48% de estos miembros del sector publico.
fueron funcionarios federales. y el 16%. legisladores de otras comisiones. En el 91% de las ocasiones
que los funcionarios piblicos asistieron a las reuniones de comision. comparecieron y proporcionaron
informes sobre los logros y retos de sus dcpendcncias.}” Por su parte, los diputados de otras
comisiones intervinieron principalmente para que los programas del desarrollo social se

: 342
implementaran en sus estados.

Dicha informacion nos lleva a considerar que, una de las prioridades de la Comision de
Desarrollo Social fue escudrifiar el uso y funcionamiento de la politica social a través del
cuestionamiento de los funcionarios. Asimismo. estos funcionarios como profesionales practicos de
la politica social, asistieron a la comisién para incrementar la profesionalizacion de sus integrantes,

para que asi, éstos orientaran sus acciones legislativas de acuerdo a datos e informacion real.

3G secretario de Desarrollo Social asistié en Lres ocasiones a la co 1. Una de ellas fue para comparecer. la olea
para hacer la glosa del informe presidencial en el ramo 20 del PEI y la otra para informar a los diputados las acciones
del gobierno federal en materia de desarrollo social.

MW T participacidn de diputados de otras comisiones en las reuniones de la Comisidn de Desareollo Social estd
avalada por el articulo 92 del RGIC que lee: Cualquier miembro de la Cimara, puede asistir sin volo a las
conferencias de las Comisiones, con excepeidn de las Secciones del Gran Jurado, v exponer libremente en ellas su

parecer sabre el asunto en estudio.
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Si se contrasta con ¢l resto de la legislatura, la Comision de Desarrollo Social tuve una fuerte
presencia de directores de empresas paraestatales, habiendo éstos representado ¢l 18% del total de
invitados de comision. Esto se debe a que LICONSA y DICONSA juegan un papel fundamental en el
ejercicio del desarrollo social, en términos de atencion alimentaria. Asi, la comision requirio de la
presencia de estos directivos para orientar sus juicios y decisiones en torno al mejoramiento del

ambito alimentario de la politica social.

Casi cinco académicos asistieron, por cada diez reuniones de comision. El 83% de estos
especialistas cuenta con estudios de posgrado. Sus areas de especialidad giran en torno a la pobreza,
el desarrollo sustentable y los derechos humanos. El objetivo del 91.7% de estos invitados fue
presentar mediante seminarios y ponencias, distintas perspectivas tedricas y algunas estrategias para
¢l gjercicio de la politica social con el objetivo de orientar a los legisladores para la toma de mejores
decisiones politicas y el enriquecimiento de sus argumentos al momento de debatir en comisién y en

¢l pleno.

Los seminarios y consultas informativas merecieron un espacio importante en la agenda de la
comision, por contribuir al perfeccionamiento de las funciones legislativas. Estas actividades ayudan
a que los miembros de la comision incrementen la pertinencia técnica de sus intervenciones
fortaleciendo sus argumentos para el debate, desarrollen mejores cuestionamientos en las

comparecencias, y propongan una utilizacion mas eficiente de los recursos para el desarrollo social.

A pesar de no haber tenido mucho peso en el porcentaje total de invitados, conformando
unicamente el 3% de éstos. los integrantes de la sociedad civil que acudieron a las reuniones de la
comision, participaron activamente en los debates, proporcionando informacion y recomendaciones
en torno al tema de la nifiez. La sociedad civil. como parte de las acciones deliberativas de la
comision, se relaciond con temas muy especificos. no en forma de demanda, sino con el objeto de
informar a los legisladores sobre la importancia de incluir tal tema en las prioridades representativas

del 6rgano.

La labor de¢ los miembros de organismos internacionales requeridos en la comision. se
concentré en dar a conocer las lineas de aceion de la UNICEF y su impacto en ¢l desarrollo de la
sociedad. No obstante que los miembros de estas organizaciones internacionales conformaron solo ¢l
3% del total de invitados, su intervencion resultd esencial para dar a conocer a los legisladores la

necesidad de incluir las opiniones y recomendaciones internacionales en sus criterios representativos
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Los datos anteriormente expuestos indican que las reuniones que se realizaron en la presencia
de invitados, sirvieron como mecanismos de adquisicion de conocimientos especializados para los
integrantes de la comision, y a su vez fueron foros de intercambio de informacion e ideas. El bajo
porcentaje de demandas planteadas a la comision, puede deberse a que. tras la institucionalizacion del
desarrollo social. se han generado programas y politicas sociales estructurales que han funcionado
como vias eficientes para canalizar las necesidades de la sociedad. reduciendo la necesidad de buscar
en ¢l dmbito legislativo un medio para satisfacer demandas de manera directa. (Para ver las demandas

. . . . 13
planteadas a la comisién en reuniones plenarias, consiltese el anexo 4.1 5),3‘

Es importante aclarar que las acciones explicitas de cabildeo en reuniones plenarias. fueron
relativamente escasas y sobre todo fueron ejercidas por diputados de otras comisiones que hicieron
un seguimiento de la reparticion de recursos y programas para sus estados.”™ Asimismo. la estructura
procedimental de la comision. nos invita a pensar que las acciones de vinculacion directa ente

intereses y la comision se dio en la Mesa Directiva. que fue la encargada de dar forma a la agenda.

4.4.- Eficiencia legislativa de la Comisién de Desarrollo Social y su impacto en la
legitimidad democrdtica.

En la nueva institucionalidad, la principal tarca de las comisiones legislativas ha consistido en
contribuir al buen funcionamiento del sistema politico y fortalecer ¢l régimen democratico a través de
un desempefio receptivo. que responda oportunamente a las demandas mas importantes para la
colectividad, y que sea capaz de construir las resoluciones que la nacion requicre. Para lograr esto, las
comisiones tienen hoy la posibilidad de construir agendas con cierta autonomia con respecto de otros

poderes puablicos y de otros Organos de la Camara. respondiendo a sus propias necesidades

M Gracias a sus

rsleucturas operalivas de aleanee nacional v por poseer amplias eapacidades 1éenicas, el gobierno
lederal, los gobiernos lacales ¢ incluso los ||:|r|'u|u.~. pnlili('n:i1 son reconocidos por los actores como las prim:ipnll'ﬁ
instancias de resolucion de problemas del pais como la desnutricion, la pobreza, ete, Esto hace que la comisiin no
sea el principal puerto de recepeion de demandas en torno al desarrollo social y s hien juegue el papel de
dispositive de vigilaneia del correeta luncionamiento de la politiea social.

M Eao parece corroborar las posturas del diputade Pablo Arreola v del Mueo, José Luis Sdnches, quienes apuntaron
que dada La escasa regulacion, la luerte presencia de los partidos en la cdmara v la actual concepeidn del cabildeo
{romn una representaciin faeciosa), fie dllimo se desarrolla casi siempre de manera privada, en las oficinas de los
legisladores o desde las cdpulas partidistas. Entrevista al Dip. Pablo Arreola Ortega, 5 de [ebrero de 2009 en la 11
Camara de Diputados. y entrevista al Muro, Jos¢ Luis Sanel

Desarrollo Social), el dia miéreoles 6 de mayvo de 2009 ¢n la I1. C
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organizativas. Asi, podemos considerar que las comisiones se encuentran en un proceso de
adaptacion constante, que apunta hacia ¢l incremento de su eficiencia, mediante la consecucion de
decisiones politicas mas oportunas y de mayor calidad, mientras que generan memoria institucional y

son capaces de definir sus propios procesos internos.

Desarrollar una representacion eficiente en la Comision de Desarrollo Social es un encargo
harto complicado, sobre todo si consideramos que ademas de las dificultades que a menudo encuentra
la legislatura para desahogar sus trabajos, las tareas de combatir la pobreza y reducir la desigualdad
en la sociedad, requicren de un alto nivel de perfeccionamiento técnico por lo que la comision debe
desarrollar un esquema de operacion que le permita mejorar su capacidad de procesamiento. Esto
debe lograrse mediante acuerdos y compromisos no escritos. toda vez que en el marco normativo del
Congreso no existe ningin sefialamiento formal que explique detalladamente como deben de
organizarse las comisiones internamente para llevar a cabo sus tareas en el Congreso, salvo por la

responsabilidad de presentar informes. criterios de asistencia y de decisiones para dictdmenes.*"’

Desde la primera reunion plenaria, ¢l presidente de la Comision de Desarrollo Social junto con
la Mesa Directiva, mostraron su preocupacion por erear un sistema cficiente para ¢l despacho de
asuntos. En dicha reunion, los integrantes de la Mesa Directiva asumicron la responsabilidad de crear
una carpeta con los puntos mas importantes de cada uno de los asuntos provenientes de legislaturas

previas, para que los demés miembros pudicran conocerlos a fondo, y resolverlos con prontitud,**®

Para la segunda reunion de comision, se decidieron los mecanismos operativos para el
despacho de iniciativas y puntos de acuerdo. Estos mecanismos procedimentales se acordaron
mediante negociaciones en la Mesa Directiva (llevadas a cabo entre el 10 de octubre y el 14 de
noviembre de 2006) y posteriormente fueron avalados por todos los integrantes del organo. Las

resoluciones mas relevantes en torno al esquema operativo de la comision, fueron las siguientes:

348 o ; o - - .

La elaboracian de un esquenia de procesamicnto en la comision, es también parte de la pepresentacion sustantiva,
pues las reglas que normen este mecanismo influyen de manera directa en los productos de la comision, Cuando las
camisinnes logran deflinir sus lineamientos internos de procesamiento, éstas reducen la incertidwnbre en las

negneia neia.

nnes, hacen participes en el aclo represeatative a toddos sus integrantes e incrementan la
M6 [y esta reunidn inicial, se delinié también la manera en que se construiria la agenda de la eo 0. Después de
que cada uno de los legisladores presentd un programa anual de trabajo al presidente de la comisidn, la Mesa
Directiva bused articular en sus deliberaciones las propuestas de los miembros.
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¢ Se creaba un grupo de trabajo™” conformado por los asesores de cada uno de los miembros
de la mesa directiva, asi como por ¢l cuerpo de asistencia téenica de la comision. El primer
encargo de este grupo seria seleccionar aquellas iniciativas y puntos de acuerdo de alta
relevancia que no generaran diferencias entre los miembros de la comision.** Este grupo se
reuniria diariamente y dispondria de un despacho, pudiendo los diputados acudir a las
oficinas para intervenir en la elaboracién de cualquiera de los proyectos de dictamen que

- 349
considerasen relevantes.

e Las resoluciones del grupo de trabajo serian sometidas a votacion del pleno de la comision
después de ser avaladas y corregidas por la Mesa Directiva* (Pam ver el esquema
organizativo para el procesamiento de asuntos legislativos en la Comision de Desarrollo

Social, véase el anexo 4.16).

Una vez puesto en marcha, el procedimiento operativo en comision comenzo a generar algunos
resultados que merecen ser explicados en esta investigacion, por haber afectado directamente la
eficiencia y el equilibrio democritico de comision. En primer lugar. se observo un escaso nivel de
debate v confrontacion en las reuniones plenarias, lo cual pudiera en primera instancia, interpretarse
como un escaso interés por parte de los integrantes de la comision en los asuntos que les fueron

confiados.

No obstante, este resultado se debe mas bien. a que €l grupo de trabajo de la comision fue
utilizado como un ¢lemento de intermediacion de intereses. que en sus proyectos de dictamen buscd
incluir las posturas de los legisladores de la comision. Es decir, ¢l hecho de que los diputados

tuvieran que hacer llegar por separado sus observaciones al grupo de trabajo, mientras éste hacia los

347 x 5 A s ; ot =
El pirraln 1" de la LOCG indica que las comisiones tienen la atribucion para establecer subeomisiones o grupos de

trabajo para el cumplimiento de sus tareas, buscando reproducie la pluralidad de los Grupos Parlamentarios
representados en la Comisidn. En el caso de la Comisidn de Dezarrollo Social eztuvieron representados dentro de este
grupo de trabajo los partidos PRI, PRD, PAN v PT.

L “ .
¥ Do tal manera que del 200 al 30 de octubre se presentaron al pleno de la comi

1 los primeros proyectos de
1 dilerencias de eriterios entre
s dle la Camara, Finalmente
slatura seria desahiogados durante el Lercer aifio de reuniones.

dictamen. En una segunda instancia se atenderian los asuntos en donde hubier.
wiembros de la con

ifn para ser desahiogados en el segundo periodo ordinario de s
los asuntos provenientes de la LX Le

Bl tercer parralo del articulo 14 de la LOCG especiflica que las comisiones contardn para el desempeiio de sus
Lareas, con el espacio necesarin para el trabajo de su Mesa Directiva v para la celehracion de sus reuniones,

¥ T la reunién plenaria del 11 de julio de 2007, la diputada Rubi Laura Lapes Silva sugirié modificar el sistema de
pmma-.ammuln de inicialivas v puntos de acuerdo, solicitando que el pleno de la comisidn tuviera la Gaculiad de

r los asuntos v de realizar sefalamientos antes que la Mesa Directiva. No obstante de esta mocion que fue
ida, el proceso no se modificd.
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dictamenes, generé un modelo de deliberacion anacronico y no presencial, en ¢l cual los integrantes
del grupo de trabajo articulaban ¢n sus resoluciones los distintos intereses de los diputados para

; o g ; 351
fusionarlos en dictamenes que no causarian confortaciones al momento de ser votadas en el pleno.

Que el grupo de trabajo de la comision recibiera las iniciativas. sin haber un debate plenario
previo en el cual se decidiera qué asuntos serian atendidos, generd que la Mesa Directiva decidiera
qué asuntos merecian ser dictaminados para posteriormente ser votados. Asi, la Mesa Directiva se
constituyd como el filtro previo al debate plenario de la comision que definia las iniciativas que iban

siendo dictaminadas conforme avanzaba la legislatura.

A pesar de que los miembros podian participar en ¢l proceso de construccion de los dictamenes,

la decision sobre qué asuntos serian dictaminados, fue una facultad casi exclusiva de la Mesa
Directiva que actuaba por medio del grupo de trabajo de la comision. El hecho de que ¢l grupo de
trabajo fuera ¢l 6érgano mas importante en la creacion de dictamenes, hizo que la viabilidad de éstos
s¢ definicra, aparentemente, mediante criterios téenicos, v no fue producto de deliberaciones que
confrontaran intereses politicos, ideologias o percepeiones sobre las necesidades sociales, Esta, puede
ser otra de las razones por las cuales se observd poca actividad deliberativa en ¢l pleno de la
comision, pues al centrarse los dictamenes en criterios de téenica juridica, los legisladores tenian un

rango de participacion limitado, cuando los dictamenes llegaban hasta ellos.

Este ordenamiento procesal de la comision fue ideado como un mecanismo deliberativo, capaz
de minimizar la confrontacion entre fracciones partidistas y oltros intereses representados en
comision. El hecho de que los asuntos que suscitaran menor confrontacion fueran dejados como

aspectos secundarios de la agenda. sirvid para adelantar el trabajo rezagado de legislaturas previas.

Segun lo expresaron algunos miembros de la comision y del grupo de trabajo, ¢l hecho de que
¢l desarrollo social tuviera metas tan claras como la reduccion de la desigualdad y el abatimiento de
la pobreza, contribuy6 a que las inicas diferencias entre grupos parlamentarios y legisladores, se

diera en funcion de los mecanismos que deberia seguir ¢l gobierno para alcanzar tales resultados.

5 . .
L | parecer, este modeln [ue elective en tanto que Lodos los proyectos de dictamen que [ueron puesios a

eonsideracidn del pleno se votaron favorables a la resolucion del grupo de trabajo por unanimidad, o cual indica que
al pleno Hegaron asuntos preyviamente consensuados,
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Asimismo, las divergencias deliberativas se dicron sobre todoe en la reparticion regional de recursos.

Fuera de ¢sos aspectos de la politica social, ¢l acuerdo fue consistente, >

Retomando el argumento de Kaare Stroem, las comisiones legislativas ayudan a generar cierta
solidaridad en los legisladores al proporcionarles objetivos comunes en tomo a sus dreas
jurisdiccionales, a lo que él denomina como ganancias en el intercambio.’® Ademss de justificar la
existencia de las comisiones, esta caracteristica contribuye a que intereses a menudo dificiles de
coneiliar, puedan encontrar en comisiones un espacio de entendimiento. En el caso de la Comision de
Desarrollo Social. encontramos que todos los legisladores asumicron el compromiso de orientarse
ante todo, al abatimiento de la pobreza y a la reduccion de la desigualdad. Es muy probable que estos
lazos de solidaridad abrigados por un objetivo comin hayan contribuido a mantener estables y
relativamente controlados los niveles de confrontacién entre los legisladores. pues. de hecho. se
observan en el recuento de las reuniones. muy pocas divergencias entre los diputados al tratar los

distintos temas relativos al desarrollo social.

4.4.1.- Principales desafios y soluciones operativas para la consecucién de un
procesamiento eficiente de las iniciativas en la Comision de Desarrollo Social.

Durante la LX Legislatura, la Comision de Desarrollo Social participo en ¢l dictamen de 43
iniciativas, siendo Gnica dictaminadora o encabezando ¢l dictamen conjunto en 29 de cllas. Al
empezar su periodo correspondiente a la LX Legislatura, la comision recibio un rezago de 19
iniciativas, (1 de la LVIIL y 18 de la LIX). habiendo un total de 48, en las cuales, la comision de

desarrollo social era directamente responsable de su dictamen,

En comparacion con la legislatura anterior (la LIX). la Comisién de Desarrollo Social tuvo un
menor porcentaje de dictamenes, que puede atribuirse a que durante la LX Legislatura, aparecio una
gran cantidad de iniciativas que buscaban reformar o modificar la recién creada Ley General de

Desarrollo Social (creada a mediados de la LIX Legislatura), y el estudio de estas iniciativas requirié

32 Fotrevista al Dip. Iéetor HMugo Olivares Ventura, martes 21 de abril de 2000 en la 11 Cimara de Diputados;
Entrevista al Dip. Pablo Arreola Ortega, 5 de febrero de 2009 en la 11 Camara de Diputados.: v Entrevista al Muro,
José Luis Sdneley Barragin (asistente téenien de la Comisidn de Desareollo Social), el dia miéreoles 6 de mayo de

2009 en la IL. Camara de Diputados.
¥ Kaare Stroem, “Parliamentary Committees” en Ilechert Diring (conrd.). Parliaments and Majority Rule in
Western Exrope, Alemania, Center of European Social research, Universidad de Manheim, 1995, pp.249-307,

170



de un mayor esfuerzo por parte del personal téenico de la comision. Este bajo porcentaje de
dictamenes puede también atribuirse a que ¢l esquema de procesamiento de la comision derivé en
una mecdnica de trabajo en la que se favoreciéo la atencion a aquellos asuntos que resultaran

prioritarios para la Mesa Directiva de la comision.

Cuadro 4.8.- Dictaimenes de la Comisién de Desarrollo Social. Porcentajes, Legislaturas LIX y

LX.
Iniciativas turnadas a la comision Dictamenes Porcentaje de dictamen
LIX Legislatura 27 10 37.03%
LX Legislatura 30 5 16.66%

Fuente: Elaboracidn propia con base en las versiones estenogrificas de las reaniones plenarias de la Comisidn de
Desarrallo Social en la LX Legislatura. Disponibles en: www.diputados.goh.mx.

Si bien, €l desahogo de iniciativas es un problema presente en casi todas las comisiones desde
la LVIII Legislatura. ¢l rezago de dictaimenes en la Comision de Desarrollo Social representa costos
muy altos para la legitimidad democratica. Esto hace que ¢l sistema politico y que la democracia
requieran una comision eficiente para emitir dictdmenes oportunos y de alta calidad. A pesar de que
el nimero de iniciativas que recibio la comisioén fue comparativamente menor a las que en promedio
recibieron las demds comisiones (20 iniciativas menos que el promedio del resto de la legislatura),
sus porcentajes de dictamen no fueron mayores que los del resto de las comisiones. Al terminar sus
funciones, la comision dejo 80% de sus iniciativas pendientes, mientras que el promedio del resto de

las comisiones dejaron 76.5% de sus iniciativas pendientes. (Véase anexo 4.17).

En la mayoria de las legislaturas del nuevo régimen, las resoluciones de la Comision de
Desarrollo Social han tendido a ser mas lentas que en el resto del sistema, salvo por la Comision de
Desarrollo Social de la LIX Legislatura, que tuvo mejores tiempos de dictamen que el resto de las

comisiones de su legislatura. (Véase anexo 4.18).

Entre las razones por las que a la comision se le dificulto resolver oportunamente los asuntos
que le fueron turnados, destaca ¢l rezago legislativo que ocupé casi €l 40% de la agenda de
iniciativas. Atender asuntos relegados resulta una tarca, tanto urgente como complicada, para las
comisiones. Por un lado, dictaminar iniciativas de legislaturas anteriores exige celeridad, pues dichas

iniciativas pueden ser rebasadas por la dindmica social, Por otro lado, estos asuntos requiceren de un
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analisis detenido, al haberse presentado en momentos politicos, sociales y coyunturales distintos. por

X i . 354
lo que representan altos costos materiales y humanos para la comision que las estudia,

Ademss del rezago, la enorme responsabilidad que implica la utilizacién de recursos para el
desarrollo social, es una de las mayores dificultades que enfrenta la comision para desahogar sus
asuntos eficientemente, pues las decisiones politicas que alli se toman, merecen un analisis y una
justificacion téenica demasiado cuidadosa. que puede llevar tiempo y ocupar bastantes insumos
materiales y humanos. Asi. fue necesario que los miembros del grupo de trabajo que analizaron las
iniciativas en el caso de la LX Legislatura, lograran determinar primero sobre la viabilidad técnica de

las incitativas, y después sobre su posibilidad de generar acuerdos entre fracciones parlamentarias.

Asimismo, el peso clectoral y social de las decisiones hizo que partidos, legisladores v el grupo

de trabajo analizaran con detenimiento ¢l costo de cada resolucion, generando negociaciones muy

. . . . . g 355
cautelosas que en diversas ocasiones merceieron ser consultadas con los lideres partidistas.™” Esto

debe aunarse al hecho de que ¢l esquema de procesamiento de iniciativas tampoco favorecid a que se
lograran dictamenes en poco tiempo. La concentracion del trabajo de dictamen en un pequefio grupo,
hizo que solo unos cuantos asuntos del interés de la Mesa Directiva llegaran a ser dictaminados,

ademas de que este grupo conformado por 8 personas no parecio ser suficiente para estudiar a fondo

48 iniciativas que fueron responsabilidad directa de la comision,

A lo largo de la legislatura, la comision realizé considerables esfuerzos para minimizar el
impacto de estas circunstancias que le impedian alcanzar optimos niveles de eficiencia legislativa.
Entre otras cosas, la Comision de Desarrollo Social sostuvo 34 reuniones, cifra que supera al
promedio de la legislatura (33 reuniones). En promedio. a sus reuniones asistio el 63% de sus
integrantes, mientras que el promedio del resto de las comisiones se mantuvo en el 55%. (Véanse

anexos 4.19 y 4.20). Si bien. una mayor frecuencia de reuniones de comision con varios integrantes

¥ La Comision de Desarrolla Social eredd una iniciativa de la LVILI y 18 de la LIX Legislatura, Pricticamente, el
A0% de las iniciativas que debia dictaminar, fueron
355

ST Y n-zagminh.

La gran responzabilidad de esta comisiin radica en que cualquier decision que busea modificar algin segmento de
la politica social mediante el pPresupueslo 0 programas, genera coslos para cierlos grupos, v eslos costos pueden
eonverlirse en probleméiticas sociales posteriores, ain mis graves que las ya existentes,

Los dictimenes de la Comisidn de Desarrollo Social son tal veg los mids complicados en 1odo el sistema de comisiones,

pues los diputados requieren de mucho tiempo v de muy buena asesoria téeniea v juridica para justificar plenamente

sus 0 en lepas

uilisis y eomentarios a las iniciativas que reciben. Ademis los diputados saben que cualquier dec
Lan delicados comn los de la comisidn, puede generarles altos costos politicos v aleclar sus carreras o bien traduciese
en desventajas para la sociedad. Entreyista al Mieo, José Luis Sanchee Barragin (asistente téenica de la Comisidn de
Desarrolla Social), 6 de mayeo de 2009 en La I1. Camara de Diputados.
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pudiera incrementar la cantidad de dictamenes, ¢l caso conereto de la Comision de Desarrollo Social
sugiere que esto no siempre es asi, pues la comision diversificoé su agenda, dedicando parte
considerable de sus esfuerzos a otras actividades como el tratamiento del presupuesto, las

comparecencias o la realizacion de juntas informativas y seminarios.

Ahora bien, es importante considerar que a pesar de que la comision tuvo una frecuencia de
reuniones relativamente alta, no se pudo lograr que un gran nimero de dictimenes se convirtieran en
programas de gobierno, principalmente debido a la falta de técnica juridica y pertinencia de las
iniciativas resueltas por el grupo de trabajo de la comision. lo cual se puede deber a la imperiosa
necesidad de los legisladores por generar vinculos programaticos con la sociedad. a través de sus
iniciativas. aun conociendo que éstas no planteen verdaderas soluciones a problemas y demandas

reales. o simplemente no presentan los planteamientos juridicos correctos.

Al analizar los proyectos de dictamen que ¢l grupo de trabajo entregd a la comision, se
encontré que el 87.5% de éstos fueron negativos. Los argumentos mas recurrentes para justificar
estos resultados de los dictdmenes fueron, que las iniciativas no presentaban ninguna modificacion
sustancial al reglamento que pretendian reformar, o bien, a que éstas carccian de téenica juridica. Por
lo anterior, ¢s posible considerar que la eficiencia representativa de una comision puede
incrementarse, si ésta recibe iniciativas provenientes de representantes sensibles y especialistas en
problematicas relativas al ambito de accion de la comision, que ademas cuentan con los recursos
humanos y juridicos para ensamblar iniciativas de calidad. De lo contrario, la comision que recibe
tales asuntos, debe destinar considerables esfuerzos para analizar propuestas que no suponen una
mejoria real a las condiciones de vida de la sociedad o que no presentan el nivel téenico y juridico

necesario para ser dictaminados.

No obstante. cabe la posibilidad de considerar que las deficiencias en la técnica juridica o en el
planteamiento de las iniciativas no sea la Gnica razon para que €stas no sean aprobadas en comision.
Recordemos que la teoria del partido cartel sefiala que los lideres partidistas, a través de una cadena
de delegacion de poder con los legisladores. tienen una fuerte injerencia sobre las decisiones de un
Congreso. En este caso, los miembros de la mea directiva y particularmente el presidente pueden
haber sido exhortados a ejercer su capacidad negativa de agenda o bloqueo para evitar que ciertas
iniciativas cuyo contenido no sea del todo favorable para el partido. queden relegadas o sean

rechazadas para su posterior votacion en €l pleno.
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4.4.2.- Ajustes programdticos al desarrollo social a través de iniciativas de los
representantes de la Cdmara de Diputados.

A través de los planteamientos de Sara Gordon, podemos ver que ¢l funcionamiento del desarrollo
social forma parte fundamental de los principios ideoldgicos del México posrevolucionario.
Asimismo. la nueva forma de gestionar ese aspecto de la politica nacional mediante un enfoque
técnico que eficientice el uso de los recursos para consolidar la nocion de justicia redistributiva, ha

3 4 ) 3 o356
situado al desarrollo social como un importante referente de la democracia contemporanea.

El mejoramiento de los esquemas de desarrollo social, la plancacion y la adaptacion de su
marco juridico, comenzaron a ser menesteres del Poder Legislativo en el nuevo arreglo democritico.
En este sentido, la deliberacion y ¢l acuerdo entre representantes populares son motores para la

administracion del desarrollo social desde la Camara de Diputados.

La presentacion de iniciativas refleja la preocupacion de los representantes por llevar a cabo
este encargo democratico en el ambito del desarrollo social. De hecho, Leslie Schwindt-Bayer atirma
que el trabajo de presentacion de iniciativas puede ser un indicador del estado de la representacion
sustantiva medido en términos de los beneficios que buscan repartir los legisladores y hacia quién
van destinados tales bienes.*” Por ello, consideramos necesario conocer cuiles son las principales
variables que influyen en el interés de los legisladores para gestionar, adaptar y mejorar las

condiciones operativas del desarrollo social desde el ambito congresional.

En el siguiente cuadro sc puede observar la influencia del principio electivo de los diputados en
la presentacion de iniciativas relacionadas con el desarrollo social. Los diputados de MR describen
mayor interés por estos asuntos en sus iniciativas, segun lo secfiala ¢l indicador que equilibra el
porcentaje de iniciativas con ¢l de representantes en la Camara con un valor de 1.01, que es superior

al 0.98 que describen los diputados de RP.

¥ Sara Gordon. “Equidad v justicia social”, en Revista Mevicana de Sociologin, No.2, Vol. 57, abril-junio de 1995,
pp- 175-184.
B Leslie Sebwindi-Bayer. Political Power and Women's Representation in Latin America, Oxlord, Oxford University
Press, 20110
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Cuadro 4.9.- Incidencia del principio electivo en la presentacion de iniciativas turnadas a la
Comision de Desarrollo Social. Porcentajes. LX Legislatura.

Legisladores de MR Legisladores de RP
Iniciativas relacionadas al Iniciativas relacionadas al desarrollo
desarrollo social 60.70% | social 39.3%
*Representantes en la Representantes en la legislatura
legislatura 60% 40%
#% Imciativas/Representantes 1.01 Iniciativas/Representantes 0.98

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislative en México en dos
gohiernos divididos", TNAM, 2010,

Nota: Se consideran dnicamente las iniciativas turnadas a la Comisidn de Desarrollo Social como dinica dictaminadora
o encahezando el dictamen conjunio presentadas por diputados de la LX Legislatura,

*Las 300 diputados de MR representan el 60% de La legislatura, mientras que los 200 de RP son el 10%,.

** Este valor se obtuvo al dividic el porcentaje de iniciativas entee el poreentaje de legisladores, La cilra mids alia
indica mayor incidencia en la presentacion de iniciativas afines al desarrollo social.

Los anteriores resultados pueden responder a diversas causas, pero la principal puede ser el
futuro politico que los representantes esperan después de sus encargos legislativos. Mientras que, el
53.8% de los diputados de MR contendieron por un puesto de eleccion popular (todos contendieron
para presidentes municipales), los legisladores de RP tendieron a salirse de la esfera gubernamental.
El 25% de los diputados de RP que presentaron iniciativas relacionadas con el desarrollo social
buscaron puestos de eleccion popular y un alto porcentaje de estas candidaturas fue para puestos a
nivel federal (senador y gobemador).

Cuadro 4.10.- Principio electivo y cargo inmediato posterior de legisladores que presentaron
iniciativas turnadas a la Comision de Desarrollo Social en la LX Legislatura. Porcentajes.

Principio
electivo Cargo inmediato posterior a su gestion legislativa
Burocracia | Burocracia | Candidatura Candidatura
partidista | partidista | (eleccion Sindicato o | Fuera del (eleccion
nacional local municipal ) corporacion | gobiemo estatal/federal)
MR 7.7% 30.8% 53.8% 7.7% 0.0% 0.0%
RP 25.0% 0.0% 25.0% 0.0% 37.5% 12.5%

Fuente: Elahoracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernas divididos™, TNAM, 2010,

Nota: Se consideran dnicamente las iniciativas turnadas a la Comisidn de Desarrollo Social comao dnica dictaminadora
o encabezando el dictamen conjunto presentadas por diputados de la LX Legislatura.

Asimismo, un alto porcentaje de diputados de MR fueron contratados como miembros de la

burocracia partidista local, lo que indica que la carrera de estos legisladores tiende a permanccer en cl
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plano local. Por su parte, la carrera de los legisladores de RP ¢s un poco menos predecible, en tanto

que varios de ellos se apartan de la gestion piblica después de sus cargos como legisladores,

Lo anterior, significa que presentar iniciativas relacionadas con el desarrollo social puede ser
un importante recurso de los legisladores para hacerse visibles ante electorados locales, pudiendo
incrementar su posibilidad de solicitar a su partido candidaturas para puestos locales de eleccion
popular. Asimismo. suponen una via para que sus liderazgos partidistas los premien posteriormente,
con alglin cargo en la burocracia local, pero no son recursos eficientes para competir en elecciones

federales o estatales.

Finalmente, el hecho de que los legisladores de MR hayan repartido el 90% de los bienes
grupales que se reparticron mediante estas iniciativas, indica que dichos diputados buscan a través de
sus iniciativas una vinculacion mads directa y menos abstracta con ¢l clectorado. ya que.
posteriormente utilizaran esa gestion legislativa como instrumento de campaiia local, a diferencia de
los diputados de RP que tienden a buscar puestos de eleceion popular a nivel nacional. Véase el

cuadro siguiente.

Cuadro 4.11.- Principio electivo y tipo de bienes repartidos por las iniciativas turnadas a la
Comision de Desarrollo Social presentadas durante la LX Legislatura. Porcentajes.

Principio electivo  Tipo de bien repartido

Colectivo Grupal

MR 70.6% 29.4%

RP 90.9% 9.1%
Fuente: Elahoracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™. TTNAM, 2010.

Nota: Se consideran danicamente las iniciativas turnadas a la Comisidn de Desareollo Social coma dnica dictaminadora
o encabegando el dictamen conjunto presentadas por diputados de la LX Legislatura,

Otra variable que pudo haber influido en la presentacion de iniciativas relacionadas con el

. . P 358 .
desarrollo social, fue la pertenencia a comisiones afines al tema.” " Posiblemente, esto se deba a que

38 - i - ; " »
® Por camisiones afines hemos considerado: Derechos Tumanos, Educacian, Equidad y Género, Ateacidn a Grupos
Vulnerables y Vivienda.
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los asuntos tratados e¢n sus comisiones, sensibilizan a los legisladores hacia temas del desarrollo

social, motivandolos a buscar mejorias programaticas, como lo muestra ¢l siguiente cuadro.

Cuadro 4.12.- Pertenencia a comisiones afines al desarrollo social y presentacion de iniciativas
turnadas a la Comision de Desarrollo Social durante la LX Legislatura. Porcentajes.

Diputados en comisiones relacionadas al Diputados en comisiones no relacionadas al
desarrollo social desarrollo social
Iniciativas relacionadas al Iniciativas relacionadas al
desarrollo social 55.60% desarrollo social 44.40%
*Representantes en la Representantes en la
legislatura 30 legislatura 70%
Iniciativas/Representantes 1.85 Iniciativas/Representantes .63

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
[TNAM, 2010,

gohiernos divididos™
aenle las iniciativas turnadas a la Comision de Desarrollo Social coma dnica dictaminadora

Nota: Se consideran
o encabezando el dictamen eonjunin presentadas por diputados de la LX Legislatura,
* Para eslimar este porcentaje, se considerd a legisladores de 5 comiziones alines al desarrollo social. Estas 5

comisiones [ueron multiplicadas por 30 diputados que las conforman,

Finalmente, una de las variables que parece influir mas fuertemente en la presentacion de
iniciativas afines al desarrollo social, es la pertenencia a la Comision de Desarrollo Social. En el
indicador podemos apreciar que la mayoria de las iniciativas de desarrollo social, provinieron de
legisladores familiarizados con el tema. que cotidianamente atiende este tipo de asuntos.

Cuadro 4.13.- Pertenencia a la Comision de Desarrollo Social y presentacion de iniciativas
turnadas a la Comision de Desarrollo Social durante la LX Legislatura. Porcentajes.

Miembros de la Comision de Desarrollo Social Diputados de otras comisiones
Iniciativas relaclthadas al 32.10% Iniciativas rt:lac:an‘adzs al 67.90%
desarrollo social desarrollo social
#*Representantes en la Representantes en la
" 6% i 94%
legislatura legislatura °
Iniciativas/Representantes 53 Iniciativas/Representantes 0.722

Fuente: Elahoracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Provecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™. UNAM, 2010,

Nata: Se consideran dnicamente las iniciativas turnadas a la Comision de Desareollo Sacial coma dnica dictaminadora
o encabegando el dictamen conjunto presentadas por diputados de la LX Legislatura,

*Los legisladores que pueden pertenecen a la Comisidn de Desarrollo Social son 30 v representan el 6% de la

ecomposicion otal de la legislatura.
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Al hacer un balance de las variables que pueden afectar ¢l comportamiento legislativo en tomo
a la presentacion de iniciativas que buscan modificar el desarrollo social, pudimos ver que la mas
importante es la pertenencia a la Comision de Desarrollo Social: en segundo lugar de impacto, se
encuentra la pertenencia a comisiones afines; y la que afecta en menor medida este comportamiento,

es el principio electivo de los diputados.

Es importante afiadir que el desarrollo social no es un tema que requiera de la existencia de
demandas hacia la Camara propiamente dichas, sino que la gestion de este dambito de la politica
nacional, es una necesidad continua y generalizada. Es por esto. que tiende a administrarse el
desarrollo social mediante un enfoque amplio. buscando el beneficio colectivo y no inicamente de
grupos determinados que ejerzan presion sobre el gobierno. Ademas. segiin lo expuesto por Mercedes
Garcia Montero. el hecho de que exista toda una estructura d planeacién y evaluacion dentro de la
estructura del gobierno, mas alld de la Comision de Desarrollo Social, contribuye a que la parte
focalizada del desarrollo social se realice desde esas instancias como CONEVAL o la misma

; .y 359
Secretaria de Desarrollo Social.

4.4.3.- Eficiencia representativa y profesionalizacién de los legisladores en la Comision de
Desarrollo Social.

La profesionalizacion de los legisladores en ¢l campo de su comision y en los procedimicntos de
negociacion legislativa, pueden influir en los niveles de eficiencia de una comision. Si un subdrgano
se conforma por representantes que cuentan conocimientos en ¢l dambito especifico de aceion de su
comision y que ademads son negociadores politicos experimentados, es probable que el grupo sea
cficiente en la realizacion de funciones importantes como ¢l dictamen de iniciativas y la construccion

del presupuesto a decir de Abel Rivera,*®

39 Mereedes Garcia Montero. * Tl procedimiento legislativo en Amériea Latina”, Amériea Latina Hoy, Universidad de
Salamanca, No 38, 2004, pp. 17-55.

¥ Abel Rivera, “Las comisiones en las legislaturas: su papel en las politicas piblicas™ en Politica y Gobierna, vol. 5,
No. 2, segundo semestre de 1998, pp.563-501.
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Cuadro 4.14.- Niveles de experiencia de los miembros de la Comision de Desarrollo Social.
Porcentajes. 2006-2009.

Experiencia en temas del Experiencia legislativa
Desarrollo Social

Amplia 24% 6.7%
Moderada 26% 40%
Sin experiencia 50% 53.3%

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Pagina Oficial de la 11 Cimara de Diputados v del Sistema de
Informacidn Legislativa (SIL). Disponibles en: www.diputados.gob.n s, v hiip://sil. gabernacion. gob.ms/portal.
Nota: Para consultar la metodologia utilizada para la elaboracidn de este cuaden, véase el anexo 1,22,

Tanto la experiencia legislativa como la adquisicion de conocimientos previos en el dambito de
competencia  de  las  comisiones, resultan componentes indispensables en  términos  de
institucionalizacion. Aquellas comisiones que se conforman con legisladores experimentados v que
ademids conocen bien los temas que se debatiran en su comision, pueden considerarse como espacios
mas institucionalizados. Ademas de producir beneficios para la comision como grupo. la
profesionalizaciéon puede incidir en las actividades y reputaciones individuales de los diputados. Por
¢jemplo, aquellos legisladores experimentados, tanto en ¢l tema de su comision como en ¢l trabajo
legislativo, tienden a presentar mejores argumentos al momento de debatir en ¢l pleno de la Camara y
de su comision. Asimismo, sus iniciativas tienen mayores posibilidades de ser procesadas en
comision, puesto que son propuestas generalmente de mayor calidad, que responden eficazmente a
problematicas en el drea de competencia de las comisiones en las que se desenvuelven. Con lo
anterior, se entiende que los incentivos para la profesionalizacion, provienen tanto de la posibilidad
de conseguir mejores resultados en su comision, como del hecho de hacerse notar como gestores

eficaces de intereses.

Como se puede observar en ¢l cuadro anterior, la mitad de los miembros de la comision no
poseen una formacion especializada en temas de desarrollo social y tampoco cuentan con
antecedentes legislativos. De los tres partidos con mayor presencia en la comision. el PRI y el PAN
ocupan el mayor porcentaje de diputados con experiencia legislativa. Cada uno contribuye con 29.4%
de legisladores experimentados mientras que los legisladores del PRD conforman el 23.5% de

diputados con experiencia legislativa en comision.
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De los partidos peliticos representados en la comision, ¢l que mayor porcentaje de diputados
experimentados muestra es ¢l PRI, pues ¢l 71.4% de éstos, cuenta con experiencia legislativa previa,
habiendo sido diputado federa, senador o diputado local. Por su parte, la mitad de los legisladores
del PRD tienen algin tipo de experiencia legislativa, mientras que en el PAN predominan los
diputados inexpertos, con solo el 41.7% de legisladores cxpcrimentados.361 (Véanse los anexos 4.23 y

4.24 al final de esta tesis).

Con el 33%, el PAN es el partido que mayor porcentaje de diputados con experiencia en el
desarrollo social aporto a la comision. seguido por el PRI y el PRD: cada uno contribuyendo con

26.7% de diputados experimentados en el desarrollo social.

El PRI, por su parte, es ¢l grupo parlamentario que cuenta con un mayor porcentaje de
diputados experimentados en ¢l desarrollo social, con ¢l 57.1%. El PRD es el siguiente partido con
mayor porcentaje de especialistas, y de los integrantes de la comision pertenceientes a este partido, ¢l
5(% cuentan con esta experiencia, mientras que en ¢l caso del PAN sélo el 41.7% poseen experiencia

en al ambito del desarrollo social.

Al igual que los diputados del PAN, la experiencia de los legisladores priistas en ¢l desarrollo
social, proviene del paso por dependencias gubernamentales. No obstante, los legisladores del PAN,
tienen menores niveles de experiencia que los del PRI Los legisladores del PVEM y del PANAL
cuentan, ambos, con amplia experiencia en el desarrollo social, en los temas de medio ambiente y
educacion, respectivamente; mientras que, el diputado petista no cuenta con conocimientos

comprobables en el desarrollo social. (Véanse anexos 4.25 a 4.27).

Si bien la profesionalizacion de los miembros de una comision se puede conocer mediante su
trayectoria pasada. esto no significa que tal resultado sea permanente. El actual sistema de
comisiones permite incrementar los niveles de profesionalizacion v conocimiento de los integrantes

de una comision.

¥ Los datos del PT, PVEM y PANAL, no pueden considerarse comn representalivos ya que cada partido tiene silo a
un diputado en la comisidn, Sin embargo todos los legisladores de estos partidos tienen algin 1ipo de experiencia
parlamentaria. Incluso la diputada del PYEM es unn de los pocos representantes eon amplia experiencia legislativa.
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jrifico 4.15.- Realizacion de seminarios y juntas informativas. Comparativo entre la Comision
de Desarrollo Social y el promedio del resto de las comisiones. Unidades. 2006-2009.

Promedio del resto de las Comisidn de Desarrollo
comisiones en la legislatura. Saocial.

O oW B WS D

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyeeto “El Poder Legislative en México en dos
gobiernos divididos™. UNAM, 2010,

En el grifico anterior se puede ver que la profesionalizacion de los miembros de la Comision
de Desarrollo Social, fue un asunto que merecio un importante espacio en la agenda del grupo. Esta
Comision. comparada con ¢l promedio de las comisiones en la legislatura, destind considerables
esfuerzos al mejoramiento en ¢l desempefio de sus miembros, en torno al conocimiento tedrico y
prictico del desarrollo social, a través de seminarios y de reuniones informativas. En total, las

actividades de especializacion ocuparon casi ¢l 25% de los trabajos realizados en comision.

Y. dado que en dicha Comision se dio tanta importancia a la profesionalizacion especializada
de sus miembros en torno a la politica social mediante las diversas reuniones y juntas que se
organizaron en la misma, s¢ puede pensar que sus integrantes fucron candidatos idoncos para
presentar iniciativas de alta calidad en pro del mejoramiento de la politica social. Ademas, la
estructura procedimental de la comision, requirié que el cuerpo téenico de apoyo. estuviera
conformado por especialistas en el desarrollo social. ya que en ellos recayo la gran responsabilidad
de generar los proyectos iniciales de dictamen. La preparacion de los tres integrantes principales de

este cuerpo téenico, demuestra un alto grado de especializacion y experiencia.

Al hacer una revision del curriculo del Secretario Técnico, el Lic. Isaac Bueno Sona.
cncontramos que, ademas de contar con experiencia legislativa (diputado federal en la LIIT

Legislatura), ¢l secretario cuenta con una preparacion practica adquirida en diversas dependencias de
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la APF. cursos de posgrado relacionados con ¢l derecho parlamentario y con una capacitacion
continua provista por la misma Camara de Diputados, Por otra parte, ¢l Asistente Téenico de la
comision, el Mtro. José Luis Sanchez Barragan, cuenta con estudios de posgrado en Derecho, ha
pasado por la APF en dependencias relacionadas con el desarrollo social (DIF), ademas de haber
asistido, al menos, a diez seminarios y diplomados relacionados con la técnica parlamentaria, el
proceso legislativo y la administracion piblica. Finalmente, el Lic. José Luis Navarro Burciaga,
Asistente Téenico de la comision, se ha desempefiado principalmente en el ambito académico, como
profesional en el desarrollo econdémico fronterizo, ademdas de contar con diversos cursos de

especializacion en el desarrollo social, impartidos por la Camara de Diputados.

El equipo de apoyo. al igual que la disposicion d espacios fisicos para la conduccion de los
trabajos de comision, representan un importante paso para la institucionalizacion del espacio
comisional como lo indica Abel Rivera.’®® En la comision que le incumbe a este estudio. podemos
ver altos niveles de profesionalizacion en el staff de apoyo. No obstante. es necesario mencionar que
estos grupos de apoyo no permanecen entre legislaturas y tienden a ser removidos o enviados a otras
comisiones u ofras tareas. perdiéndose asi la capacidad de generar un conocimiento agregado y

gradual de los miembros del staff en €l area jurisdiccional de una sola comision.

A pesar de que uno de los resultados naturales de la profesionalizacion de los legisladores en
torno al tema del desarrollo social, seria su sensibilizacion hacia éste ambito, la presentacion de
iniciativas relacionadas con el desarrollo social, no fue una de las prioridades en las agendas de los
miembros de la comision, pues solamente 8 de sus integrantes se interesaron en presentar iniciativas
correspondientes a su ambito, y en total presentaron 14 iniciativas lo que equivale a .46 iniciativas
por diputado en la comision.’® Las iniciativas de los miembros de la Comisién de Desarrollo Social
tumadas a ésta, como unica dictaminadora o encabezando el dictamen, constituyeron el 4.4% del

total de las iniciativas presentadas por integrantes de la comision de Desarrollo Social ¥

Abel Rivera, “Las comisiones en las legislaturas: su papel e las politicas pablicas™ en Politica y Gobiernn, vol, 3,
ecgundo semestre de 1998, pp.563-561.

® Esto puede deberse a que al conoeer que ¢l teabajo de su comizion 0o se eentea en el dictamen de iniciativas sine en
otras actividades, los miembros de la comisidn de desareollo Social calewlan que las oportunidades para que sus
iniriativas lengan éxito son minimas. Véase el cuadro 1.0

364 77 ¥ H s i e

Una de las posibles razones del eseaso interés de log miembros de la o n para presenlar inicialivas
relacionadas con el desarrollo social es que a diferencia de los resultados producidos por la comision, las inicialivas
requicren de un seguimicnto v de una serie de esfuerzos de los diputados para reclamar el erédita por los resultados

a priblica.

producidos por una pol
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En ¢l siguiente cuadro, se apreeia que la mayoria de las iniciativas relativas al desarrollo social
provenientes de los miembros de la comision, fueron presentadas por miembros de su Mesa
Directiva. Posiblemente, lo que lleve a que los miembros de la Mesa Directiva de comisiéon se
intereses mas en presentar iniciativas relativas al desarrollo social, es que las reglas del
procesamiento dan mas capacidad a la mesa directiva de influir en la agenda de la comision,
pudiendo definir los asuntos a tratarse y a dictaminarse. Asi, a través del grupo de trabajo
conformado por asistentes de los miembros de la mesa directiva, los integrantes de este organo
pueden influir mas en el proceso y tienen mas posibilidades de que sus asuntos sean dictaminados.
Finalmente, el aliciente de estos legisladores puede provenir de su capacidad para conformar la
agenda de comision, pues estos diputados ticnen mas posibilidades de que sus propias iniciativas sean

debatidas y dictaminadas.

Cuadro 4.16.- Puesto en la Comisiéon de Desarrollo Social y presentacion de iniciativas
turnadas a la Comision de Desarrollo Social durante la LX Legislatura. Porcentajes.

Puesto en comision Iniciativas
e Presidente 7.1%
McsaDireativa Secretario 71.4%
Integrante 21.4%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos”, [TNAM, 2010,
Nata: Se consideran

s a la Comisidn de Desarrollo Social coma dnica dictaminadora

o encabezando el dictamen conjunto presentadas por diputados de la LX Legislatura,

Los miembros de la comision han tendido a presentar pocas iniciativas relativas al desarrollo
social posiblemente porque al formar parte de la comision, conocen que los logros obtenidos en esta
arca de la politica son generalmente atribuidos al Ejecutivo por haber sido éste ¢l orientador historico

de la politica social. Asi, los diputados prefieren trabajar en iniciativas que serdn turnadas a otras

La naturaleza de la politica social en México hace que especialmente el Poder Ejecutive sea reconocido como el
principal responsable de los logros en el desarrollo social. B este sentido, la incertidumbree del henelicio por los
resultados de introducir upa iniciativa encaminada al desarrollo social e2 uno de los [actores que inhiben la
cia en ¢l proceso

presentacion de iniciativas en este dmbito de la politica, Lo anterior supone cierta inefici
legislative, pues los miembros de la comision de desareallo social, que son los legisladores que mayor contacto lienen

con eslos lemas mediante debates en comision, junias informativas ete., oo estin aprovechando su especializacion y

los conoei

ientos que adguieren duranie la legislatura para presentar soluciones programaticas para los problemas
sociales eon los que se han sensibilizado en su com




comisiones en las que tengan mayores oportunidades de ser reconocidos como los responsables del

impulso de determinada politica publica.

Por otra parte, la concentracion de la toma de decisiones y la conformacién de la agenda en la
Mesa Directiva, puede desincentivar a otros integrantes de la comision a presentar en iniciativas por
las cuales la misma mesa tiene mds posibilidades de reclamar el crédito, mientras que la pertenencia a
otras comisiones, es un elemento que puede distraer 4 los miembros de la comision de desarrollo

social, de su tarea con este ambito de la politica.

Finalmente, la dindmica interna de la comision puede llevar a que los representantes a
consideren poco util. el presentar iniciativas, toda vez que su trabajo representativo en torno al
desarrollo social, ha tendido a concentrarse en la deliberacion y confrontacion del tema presupuestal.
A nuestro parecer. la presentacion de iniciativas relativas al tema de sus comisiones de pertenencia es
un relevante factor de institucionalizacion pues se puede esperar que los legisladores que estan
expuestos al debate de ciertos temas, pueden tener mayor conocimiento de las necesidades que deben
satisfacerse asi como del proceso y requerimientos de las iniciativas en tanto que estdn en contacto
directo con ellas. Al haber poco interés en presentar iniciativas en ¢l tema de sus comisiones, se nota
una débil institucionalizacion de la comision en tanto que debe procesar las iniciativas de otros
legisladores que no estan en contacto directo en ¢l tema continuamente.

Cuadro 4.17.- Presentacion de iniciativas turnadas a la Comision de Desarrollo Social por
partido. Unidades, Legislaturas LVIIT-LX.

Partido LVIII LIX LX Total
PRI 3 12 11 26
PAN 2 6 8 13
PRD 1 4 9 14
PVEM 0 3 1 4
PANAL 0 0 1 1
CONV 0 2 0 2
ALT 0 0 1 1

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™, UNAM, 2010,
Nota: Unicamente se consideraron las iniciativas en que la Co

ision de Desarrollo Social es dniea dictaminadora y en

aquellas en las que encabeza el dictamen conjunto.
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Como lo muestra ¢l cuadro anterior, en las 3 iltimas legislaturas, los priistas han sido los
legisladores mads sensibles al tema del desarrollo social, pues han presentado ¢l 42% de las
iniciativas, las cuales fueron turnadas a la comision como Unica dictaminadora o encabezando el
dictamen. No obstante, este es el partido con el menor porcentaje de aprobaciones con respecto de

sus presentaciones.

Por su parte, el PAN es el partido con mayor tasa de éxito y con més dictimenes en total (6
dictdmenes positivos de 13 iniciativas presentadas desde la LVIII). Es preciso sefialar que los altos
indices de aprobacion de este altimo partido se observan en las dos legislaturas en las que un
miembro del partido presidio la comision (Legislaturas LVIII y LIX), lo cual puede sugerir que la
incidencia partidista en la presidencia en el caso del PAN, pudo haber jugado un papel importante en
¢l procesamiento de las iniciativas. Y el PRD tuvo la segunda tasa mas alta de aprobacion con el
41.66% de sus iniciativas dictaminadas desde la LVIII Legislatura; mientras que el PVEM soélo logro

dictamenes durante la LIX Legislatura.

Conforme a lo propuesto en la teoria del partido cartel, ¢l partido mayoritario captura ¢l espacio
legislativo a través de su presencia en nodos de toma de decisiones relevantes. Las aprobaciones del
PAN pueden deberse en primer lugar a su presencia en ¢l liderazgo de la mesa directiva de la
comision asi como a su condicion mayoritaria en la ultima legislatura. Por ello, consideramos que
gran parte de las decisiones que se llevan a cabo en una comision pueden estar fuertemente
influenciadas por la correlacion de fuerzas que impera tanto en la Cadmara como en la mesa directiva

de dicha comision.
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Cuadro 4.18.- Dictamenes positivos de la Comision de Desarrollo Social. (Unidades y
porcentajes), LX Legislatura.

*LVIL *LIX **LX Porcentaje promedio de aprobaciones

PRI (aprobadas) 1 4 0

PRI % Aprobadas 33% 30.7% 0% PRI= 21.23%

PAN (aprobadas) 2 3 1

PAN % Aprobadas 100% 50% 12.5% PAN= 54.16%

PRD (aprobadas) 1 1 0

PRID % Aprobadas 100% 25% 0% PRD= 41.66%

PVEM (aprobadas) 0 2 0

PVEM % Aprobadas | 0% 66% 0% PVEM= 22%

Fuente: Elahoraciin propia con base en datos de Luisa Béjar, Proveeto “El Poder Legislativo en Méxieo en dos
gobiernos divididos™, UNAM, 2010.

Nota: Unicamente se consideraron las iniciativas en las que la Comisidn de Desarrollo Social es dnica dictaminadora y
en aguellas en las que encabeza el dictamen conjunio.

*Comisitn presidida por el PAN/ **Comisidn presidida por el PRI

La experiencia legislativa de los integrantes de la Comision de Desarrollo Social tuvo una
influencia indirectamente proporcional con la presentacion de iniciativas relativas a este tema.
Conforme mas experiencia legislativa poseian los diputados, menos se interesaron éstos en legislar

para el desarrollo social.

Una de las razones que pudo haber desincentivado a los legisladores experimentados a
presentar iniciativas que fueran turnadas a esta comision. fue que al ya haber pasado por la Camara,
¢stos representantes conocen los riesgos de presentar iniciativas para este ambito de la politica. Los
diputados con experiencia, conocen que ellos (a pesar de haber sido los iniciadores), sean
reconocidos como los responsables de una politica publica, dado que los logros de esta area de la

politica, generalmente se atribuyen al ejecutivo y a su administracion gubernamental i

¥ Entrevista a la Dra. Karla Valverde Viesea, Especialista en Desarrollo Social, 15 de junio de 2010 en el Centro de
Estudios Politicos de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UTNAM.
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Cuadro 4.19.- Nivel de experiencia legislativa de los miembros de la Comision de Desarrollo
Social y presentacion de iniciativas turnadas a la misma. Porcentajes, LX Legislatura.

Nivel de experiencia Iniciativas *Diputados en comision
legislativa
Sin experiencia 50.00% 50.00%
Moderada experiencia 42.90% 43.30%
Amplia experiencia 7.10% 6.70%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernns divididos". TNAM, 2010,

Nota: U
"l i](lul’]la!\
* Al no haber gran diferencia entee los pore
eomision, es posible corroborar una correlacion indirectamente proporcional entre la experiencia parlamentaria y la
o de Dezarrolla Social.

venle se consideraron las iniciativas

las que la Comision de Desarrollo Social es dnica dictaminadora y

1 las que encabeza el dictamen eo Lo

fativas Lurnadas a la

ajes de diputados en comisién con los de ini

cantidad de i

Livas presenladas que fueron lurnadas a la Comis

Es de destacar, que los especialistas con amplios conocimientos en politica social no hayan
presentado iniciativas en torno a este tema, mientras que los diputados sin experiencia en estos temas

fueron los que mas iniciativas presentaron en proporcion a su presencia en la comision.

Por un lado. esto se puede deber a que consideren que los cambios programaticos a leyes y
procedimientos. no representen la via idonea para mejorar la politica social en el pais. Asimismo, este
desinterés por parte de los especialistas en desarrollo para presentar iniciativas en este tema. puede
radicar en que éstos reconocen que la politica social se encuentra en una fase de implementacion

5 - . 366
técnica, en la cual, las reglas, programas y procedimientos ocupan un lugar secundario.

El hecho de que los profesionales de la comision no hayan presentado iniciativas relativas a
este tema, significo una subutilizacion de las capacidades de los representantes en la comision. Sobre
todo, sabiendo que la falta de téenica y experiencia, fueron las principales causas de rechazo de las
iniciativas por parte de la comision. Asi. consideramos que si un mayor nimero de iniciativas
hubieran sido presentadas por especialistas en el tema, el debate. la deliberacién y los productos

Jjuridicos en comision. se hubieran enriquecido considerablemente.

¥ Entrevista a la Dra. Karla Valverde Vi
Estudios Politicos de la Facultad de C

cialista en Desarrollo Social, 15 de junio de 2010 en el Centro de

iales, [TNAM.




Cuadro 4.20.- Nivel de experiencia en desarrollo social de los miembros de la Comision de
Desarrollo Social y presentacion de iniciativas turnadas a la misma. Porcentajes, LX Legislatura.

Nivel de experiencia en Iniciativas Diputados en comision  Iniciativas/Representantes
el desarrollo social

Sin experiencia 85.7% 50.0% 1.714
Moderada experiencia 14.3% 26.7% 0.535
Amplia experiencia 85.7% 0.0%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernns divididos". TNAM, 2010,
Nota: Unicamenie se eonsideraron las iniciativas en las que la Comisidn de Desarrollo Social es dnica dictaminadora

en aquellas en las que encabeza el dictamen conjunto.

La variable partidista ejercié poca influencia al momento de presentar iniciativas en lo relativo
al desarrollo social. Si bien. los diputados del PRD fueron los mas interesados en esta empresa, el
porcentaje de estos legisladores no es muy distinto al de otros partidos. La preeminencia de
iniciativas provenientes de legisladores perredistas. pudiera atribuirse a la cercania ideologica de su
partido. o bien de sus facciones y corrientes con las nociones del desarrollo social.

Cuadro 4.21.- Pertenencia partidista de miembros de la comision que presentaron iniciativas
turnadas a la Comision de Desarrollo Social. Porcentajes, LX Legislatura.

P‘artidu[ Iniciativas relacionadas con el desarrollo social

PAN 33.3%
PRI 22.2%
PRD 44.4%

Fuente: Elaboraciin propia con datos de la Pdgina Oficial de la IL Cimara de Diputados, del Sistema de Informacion
Legislativa (SIL), y datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Pader Legislative en México en dos gobiernos divididos".
[TNAM, 2010,

Nota: Unicamente se consideraron las iniciativas en las que la Comisidn de Desareallo Social es dnica dictaminadora y

en agquellas en las que encabeza el dictamen conjunto.

Por lo anteriormente expresado. es posible concluir que la calidad de las iniciativas puede
incrementar la calidad representativa, dado que el procesamiento de dichas propuestas puede levar a
cambios sustantivos en la legislacion. Igualmente. fue posible observar que hay ciertas caracteristicas

en la politica social. en el entramado institucional y en el sistema politico, que desincentivan a que
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sus integrantes presenten iniciativas relacionadas con este tema. Entre estas razones destacan: la
dificultad para reclamar el erédito por el logro de una politica publica determinada®®’, la larga
duracion de los procesos de dictamen, la dificultad para generar vinculos sélidos y estables con
clementos del sistema a través de iniciativas, la transformacion de la comision en un érgano de

vigilancia y presupuestacion, v la pertenencia de los legisladores a otras comisiones.

4.4.4.- Contribucién de la Ley General de Desarrollo Social a la eficiencia de la comisién

Ante la ausencia historica de un marco juridico que garantizara la continuidad. ¢l compromiso y la
transparencia necesaria para orientar la politica social, ¢l Congreso ereo la Ley General de Desarrollo
Social. Al ser un ordenamiento construido a partir de un acuerdo institucional entre las principales
fuerzas del pais. este documento representd un importante logro para la gestion gubernamental del
bienestar nacional, pues abrio la posibilidad de garantizar el adecuado uso de los recursos mediante

una redistribucion justa, que impedia el uso electoral de los bienes repartidos a la colectividad.™®®

Gracias a la Ley General de Desarrollo Social fue posible colocar ¢l tema en la palestra
nacional, no como una derivacion de los derechos constitucionales echados a andar sélo en tiempos
de clecciones y al antojo de los gobiemos, sino como una prioridad gubernamental que debia ser
atendida y resuelta a través de los canales representativos del Estado. En este sentido, la Ley General
de Desarrollo Social. llevé a que uno de los espacios piblicos mas importantes en la representacion.
la Camara de Diputados. comenzara a considerar al desarrollo social como un tema prioritario en su
agenda, creando un conjunto de reglas formales que encuadraron la politica social. para que ésta
comenzara a adquirir relevancia en la Camara, pues aquellos representantes interesados en legislar en
torno a estos temas, tuvieron un blanco al cual dirigir sus esfucrzos legislativos para acoplar ¢l marco
juridico del desarrollo social a los requerimientos de una sociedad. al parecer. cada vez mas

. 69
4:]estgual.3

T legislador debe superar al Ejecutivo, a la comisién dictaminadora y a los partidos politicos para poder ser

reconocido como el autor de cierta politica piablica en el dmbito del desarrollo.

3 [y esencia, la Ley General de Diesarrollo Social (aprobada en el pleno el 9 de diciembre de 2003) se planted como

una respuesta juridieo gubernamental a la demanda insatisfecha del pueblo mexicano de contar con oportunidades

para que los mis desfavorecidos pudieran acceder a una vida digna,

369 ; i i " 4 iy
A pesar de que la ley busea orientar al desarrollo social en un horizonte temporal amplio a través de eriterios

téenicos de combate a la desigualdad, adn se requiere una reforma social integral que regule la coordinacidn e
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Por oftra parte, la ley contribuye al constante perfeccionamiento del debate parlamentario en
tomo al desarrollo social, incentivando la focalizacion de los argumentos y decisiones en aspectos de
la politica social definidos con precision, al contrario del anterior modelo de tratamiento legislativo
del desarrollo social, en el cual se usaban los amplios principios constitucionales como marco de
referencia operativa de la politica social. Esto ayudé a que la Comision de Desarrollo social
(encargada de vigilar y perfeccionar la politica social en la Cdmara), pudiera realizar un proceso
representativo mas eficiente, enfocado a la resolucion de asuntos puntuales del desarrollo social,

haciendo anilisis especializados de los temas que conforman la politica social.

Finalmente, los elementos del sistema politico comenzaron a ver la ley como un punto de
oportunidad para el mejoramiento de las condiciones materiales de la sociedad mexicana y.
paulatinamente, buscaron incidir en sus modificaciones. lo que nos lleva a considerar que la creacion
de la Ley General de Desarrollo Social es el primer intento exitoso de creacion de un instrumento
juridico que le otorga al desarrollo social un lugar importante en la agenda legislativa a nivel
nacional, estableciendo sus objetivos. recursos competencias y mecanismos de evaluacion. Asi, el
creciente interés por parte de los legisladores por hacer mejorias y adaptaciones a la politica social.
puede atribuirse a la existencia de una ley determinada, encargada de atender. coordinar y normar el

ejercicio del desarrollo social.

La intencion por parte de de los legisladores para adaptar la ley a la dindmica social, es
indicativo de que el ordenamiento representa un punto de partida para la consolidacion de una
politica social eficaz, constituyendo una oportunidad institucional para la reivindicacion de la
igualdad social como compromiso del Estado segin Karla Valverde.”™ El siguiente cuadro muestra
que las iniciativas relacionadas con el desarrollo social se han incrementado desde la LVIII
Legislatura, lo cual sugiere por un lado, una mayor participacion del Poder Legislativo en la

construccion, plancacion y desarrollo de la politica social, mientras que por otro lado, muestra ¢l

implementaridn del desareollo. Lo anterior constituye una deuda institucional del estado en la cual la Comision de
desarrollo Social tiene gran responsabilidad.
I Kacla Valverde. *;Cumple el Congreso con las leyes que produce? Tl cazo de la Ley General de Desarrollo Social
en Méxica™, en Espinoza Toledo Ricardo v Weldon, Jeffrey. ;Para qué sirve o Poder Legislative?, México,
UAM/Porria, 2007, p.362.
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creciente interés de los diputados por atender problematicas sociales mediante medidas programaticas

P 31
desde la Camara,

Cuadro 4.22.- Iniciativas turnadas a la Comision de Desarrollo Social. Comparativo entre
legislaturas. Unidades y porcentajes, Legislaturas LVIII-LX.

Tipo de iniciativa Legislatura

LVIII LIX IX
Iniciativas relacionadas con el desarrollo social L7 27 30
Porcentaje que ocupan las iniciativas relacionadas con el 6% 9% 1.1%
desarrollo social en ¢l total de iniciativas presentadas a la
Céamara

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
divididos", ITNAM, 2010,

menie se consideraron las iniciativas en las que la Comisidn de Desarrollo Social es dni

gahirere
Nota: |

en aguellas en las que encabeza el dictamen conjunto.

dictaminadora y

# Se consideraron las iniciativas turnadas a la Comision de Vivienda v Desarrnllo Social.

Para reafirnar la nocién de que la Ley General de Desarrollo Social ha contribuido a
incrementar ¢l interés de los representantes populares en ¢l mejoramiento de la politica social, basta
con observar ¢l siguiente grafico que demuestra como, tanto en la LIX, como en la LX Legislaturas,
mas del 60% de las iniciativas que atendido la Comision de Desarrollo Social como inica
dictaminadora o como cabeza del dictamen, buscaban reformar articulos de la Ley General de

Desarrollo Social, (Véase anexo 4.21).

Desde nuestro punto de vista, la institucionalizacion de una comision debe también considerar
la existencia de marcos juridicos en su ambito de especializacion. Al haber una ley que aborde en
amplitud las principales reglamentaciones en torno a un tema de la politica nacional, las comisiones
pueden eficientizar su funcion legislativa, trabajando sobre dicha ley y ayudando asi a crear un
modelo representativo mas preciso que si no hubiera un lineamiento concreto para abordar la

conflictividad del area de trabajo de la comision.

3 . i 3 " " R . X
En el periodo analizado (2000-2009) solamente 2 de 64 iniciativas relacionadas con el desarrollo social no fueron
presentadas por diputados,
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4.4.5.- Representacién politica y eficiencia presupuestal en la Comisidén de Desarrollo
Social.

Una de las prioridades que se hallaron en la agenda de la Comision de Desarrollo Social durante la
legislatura, fucron los analisis y discusiones del presupuesto. La participacion de la comision en la
conformacion del presupuesto es parte del nuevo esquema operativo de reparticion de
responsabilidades en torno a la politica social. Dicho esquema da cuenta del didlogo democratico
entre poderes publicos, reforzando la nocién de rendicion de cuentas horizontal mediante la
vigilancia parlamentaria y la sujecion del Ejecutivo a las decisiones legislativas en ¢l tema del

presupuesto de egresos.

Por ser una aclividad tan relevante en la gestion del bienestar publico, el andlisis del
presupuesto relativo al desarrollo social es tal vez la actividad que mayor crecimiento, ha tenido
dentro de la agenda de la comision en las altimas legislaturas. Desde el afio 2000, la comision ha
realizado cada vez mas reuniones que atienden al presupuesto: sirva de ejemplo mencionar que, en la
LVII Legislatura el 3% de las reuniones de comision, fue para analizar el presupuesto para la LIX,
esta actividad se incremento al 15.9% y para la LX, la comision destind el 27% de sus reuniones a
esta actividad. Este incremento en el esfuerzo organizativo dedicado al presupuesto, se evidencia
también, en dos procedimicntos que tienen como objetivo incrementar la eficiencia en el gasto

publico y en la justicia redistributiva.

El primero consta de una evaluacion continua que se realiza mediante observaciones
trimestrales a los distintos programas de subsidios del ramo 20 de la SEDESOL. Esta evaluacion
constante que lleva a cabo la comisién, se realiza con el objeto de que no existan subejercicios en el
gasto programatico, y esta plancada para hacer ajustes conforme se erogan los recursos. partiendo del
principio de que los programas y las transferencias merecen una vigilancia continua por ¢l cambiante
entorno sociocconémico del pais. En la LX Legislatura, la evaluacion trimestral se concentré en
estudiar la utilizacion de los recursos de programas en los rubros de desarrollo social, humano,
urbano, OPORTUNIDADES, INDESOL, LICONSA, DICONSA, FONHAPO, FONART e

INAPAM. y fue una labor asumida casi en su totalidad por el grupo de asesores de la comision, el
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cual remitia sus resoluciones al presidente y sceretarios de la comision para que éstos, enviaran las

observaciones a la SEDESOL.*™

Un segundo procedimiento que realiza la comision, dentro de su participacion en el ejercicio
presupuestal de la politica social, es la elaboracién de un dictamen anual que considera todos los
subapartados del ramo 20 del presupuesto de egresos presentado por el Ejuuutivo,zn (Para ver el
procesamiento del dictamen de presupuesto, consiltese el anexo 4.28). EL esquema procesamiento
del documento presupuestal. sugiere una fuerte capacidad por parte de la Mesa Directiva para dar
forma al gasto gubermamental en desarrollo social. pues el documento que se pone a consideracion

del pleno de la comision, es elaborado tras discutirse entre los integrantes de la Mesa Directiva.

A diferencia de las iniciativas, los integrantes de la comision tuvieron una participacion muy
activa en los debates plenarios para la votacion del dictamen de presupuesto. De hecho, se puede
decir que la representacion legislativa en la Comision de Desarrollo Social se matenializé con mayor
visibilidad en ¢l balanceo del presupuesto, a través de los debates en el pleno de la comision. Junto
con las comparccencias, ¢l andlisis del presupuesto, fue la actividad que mas incentivo la
participacion de una gran cantidad de integrantes de la comision, pues ambas albergaron casi ¢l 50%

de las intervenciones de los diputados.

Particularmente los legisladores de los tres partidos con mayor representacion en la comision
(PAN, PRI y PRD) fueron los més activos al momento de debatir el presupuesto. Los miembros del
PT. PVEM y PANAL tuvieron muy escasa participacion al momento de decidir la reparticién de los
recursos. Lo anterior. nos hace suponer que el debate del presupuesto fue el espacio deliberativo en el
que los miembros de la comision aplicaron los conocimientos que adquirieron en los seminarios y

reuniones informativas. (Véase el anexo 4.29).

EEET

Lsle proceso

ilidad
Macendaria (LTPy RIT) que seiiala que las depeadencias deben enviar trimestralimente a las comisiones de la Camara,

e liace en ateneidn al articulo 110 de la Ley de la Ley Federal de Presupuesto v Responsa

informes sobre el presupuesto ejercido, asi como el cumplimiento de sus metas. Asimismo, la LFPyRIT (arts. 181 3
295) establece que el Ejecutive Federal remitied a la Cdmara de Diputados los informes trimestrales para la
evaluacidn econdmica de los ingresos v egresos en funcidn a los calendarios propuestos de las dependencias
entidades, v las metas de los programas aprobados, Adicionalmente, el articulo 15 de la LOCG, en su numeral 5,
de Presupuesto v Cuenla Piibliea, eon base en

indiea que las comisiones dan opiniones de estos informes a la Comi

los informes que ¢
L

da el Poder Ejecutivo Federal.
i ss plenarias de la Comizion de Desarrollo Social los dias 11 de
diciembre de 20006, 30 de octubee de 2007, 17 de septiembre de 2008 v 28 de octubre de 2008,
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La intensa participacion en los debates presupuestales puede deberse a que en estas reuniones,
los legisladores tienen la oportunidad de generar vinculos mas fuertes con elementos del sistema
politico estratégicos en sus agendas. Asimismo, defender algiin ramo del presupuesto permite a los
legisladores abanderen causas, que posteriormente podran serles de utilidad. tanto en el interior de
sus partidos, como en las contiendas electorales. Finalmente, debido a que a la Camara de Diputados
se le reconoce como el principal 6rgano de presupuestacion, la correcta utilizacion de los recursos es
un logro politico que significa menores costos al momento de reclamar el erédito, tanto para

legisladores, como para los partidos politicos representados en la comision.

Tenemos que reconocer que el impacto de los dictimenes de la Comision de Desarrollo Social
en torno al presupuesto. es un asunto que supera los alcances de este trabajo. Sin embargo, podemos
adelantar que en todas las resoluciones. hubo una evidente disposicion por parte de los representantes
para construir oportunamente las mayorias necesarias en la consecucion del objetivo presupuestal que

manda la Ley general de desarrollo Social ™

4.5.- Equilibrio representativo en la Comisién de Desarrollo Social.

Estimando los argumentos de Melissa Williams, el equilibrio procedimental y en la toma de
decisiones es otra caracteristica operativa necesaria para lograr una representacion receptiva. Segin
Meilssa Williams. ¢l equilibrio consiste en la capacidad para orientar las decisiones de una legislatura
hacia ¢l bienestar colectivo, armonizando democraticamente las distintas demandas ¢ intereses del

proceso politico social sin excluir las necesidades de minorias. Un proceso representativo equilibrado

17 . . .
Los debates del presupuesto para el desarcollo social se pueden consultar en las versiones estenogrificas de las

reuniones de comisidn los dias 11 de noviembre de 2006, 30 de octubre de 2007 y 17 de septieinbre de 2008,

L tiempa promedio entre la recepeidn del documento y la ereacion de un dictamen fue de tres semanas.

El articulo 18 de la Ley Geoeral de Desarrollo Social manda que los fondos destinados al desarrollo social no sean
wenores al ejercicio inmediato anterior. El proyecto presupuestal debe tener en cuenta el ascenso minime conforme al
ineremento del PIB v el inerementa inflacionario,

Téngase como ejemplo de la eficiencia presupuestal el que la comizidn impidia que hubiera una reduccion al
presupuesto de 2008 con re

37 582.9 mdp.. siendo que

ta del de 2007, pues ¢l proyecto del Ej

v sugeria el gasto en desarrollo social de

2007 habia sidao de 38162.7 mdp.. imp

194

do una contraceion de 579.8 mdp.



implica que las agencias de representacion en la asamblea emitan juicios en torno a qué intereses

3 GG . . a7
merecen ser tenidos en cuenta en su practica legislativa,

Por lo general, estas interpretaciones se ven influenciadas por diversos aspectos como la
competitividad entre agencias representativas, la estructura institucional de incentivos de éstas, las
expectativas futuras de los legisladores, la percepeion personal e institucional de los representantes
en torno a las problematicas nacionales, ete. Lo que hace de la representacion un proceso constante
en el cual las agencias de representacion interpretan y jerarquizan las necesidades de la colectividad y
buscan generar respuestas ante tales preferencias, mediante los recursos institucionales que tienen a
su mano como representantes politicos, inclinandose por atender primordialmente aquellas demandas
que consideran prioritarias en sus propias interpretaciones o aquellas que les proporcionaran ciertos

beneficios.

Segiin la propuesta de Karps v Eulau, la receptividad se puede manifestar en la sensibilidad de
los legisladores hacia diferentes clementos del sistema a través de distintas formas de préctica
rcprcscntaliva.“” Para conocer hacia qué elementos ¢ intereses del sistema fueron mas sensibles o
receplivos los legisladores, se llevo a cabo una encuesta en la cual se les solicitd a integrantes de la

Comision de Desarrollo Social que enumeraran aquellos elementos del sistema que consideran

prioritarios al momento de tomar decisiones publicas.

En la encuesta “Escala de prioridades representativas de los integrantes de la Comision de
Desarrollo Social” (en los anexos 4.13 y 4.14), ¢l componente del sistema politico que resulto
prioritario para la mayoria de los miembros de la Comision de Desarrollo Social fue el electorado

pues casi el 60% de los diputados lo consideraron como un elemento muy importante del sistema.”’

I Melissa Williams, Vaice, Trust and Memory: Marginalized Groups and the Faiings of Liberal Representation,
Princeton, Princeton University Press, 1998,

T Meine Eulau v Paul Karps., “The Puzele of Ru'.[:n'm'rllalinu: ."]En'{'ir_\ ing (‘.‘II!J[‘"“!‘UI!\ ol Rc.-[mualn-ucss“, e
Legisluive Studies Quarterly, No, 3, Vol, 2, Agosto de 1977, pp. 233-251,

I% Laos legisladares pani

tas fueron los mds sensibles a este elemento, principalinente al electorado de sus distritos.
Esto puede ser una continuidad de la estralegia padamentaria implementada desde que del PAN era un partida de
oposicidn vy su dnica opeidn  para competic contra una [uerea politica hegemdnica [ue  posicionarse en
circunseripeiones pequeias,

Loz diputados del PT, PVEM y PANAL dijeron estar ineclinados por representar al electorado nacional,
probablemente debido a que todos estos legisladores [ueron electos por el principio de representacidn proporeional el
cual los desvineula de los el

srados locales, De acuerdo con las preferencias de sus representantes en comision, el
PRI parece seguir implementando una estrategia de representacion nacional.
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Los grupos vulnerables y los actores individuales (gobernadores, Presidente, ete.) ocuparon ¢l
segundo lugar dentro de las prioridades representativas de los legisladores, al haber existido un
16.6% de legisladores que los consideraron como muy importantes.’” En tercer lugar de importancia
aparecieron los liderazgos partidistas, el 8.3% de los diputados encuestados los consideraron como

clementos muy importantes en sus agendas.

Mientras que los legisladores del PAN tomaron en consideracion al liderazgo central del
partido v a su lider de bancada (33% de los legisladores del PAN consideraron al CEN como una de
sus prioridades representativas). los priistas se centraron en satisfacer a sus facciones y al lider de
bancada (33% de los priistas consideraron al liderazgo de bancada como prioritario). En el PRD, sélo
un encuestado considerd a su partido como elemento de orientacion de su gestion legislativa a través
de una faccion. Por su parte. los representantes del PVEM. PT y PANAL. no tuvieron en cuenta al

g : S : . 380
partido y sus lideres como una de sus prioridades para realizar su proceso representativo.

Los grupos de interés y los actores individuales, ocuparon la pentltima posicion en las

¥y los clementos con menor
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inclinaciones representativas de los miembros de la comision.

presencia en las agendas de los diputados fueron los medios de comunicacion.

I Tsta es atribuible a que el objetive de esta comisidn es atender aquellos grupos o gonas que se encuentren en
situaciones de marginacion. Los partidos que més sensibilidad mostearon haeia los grupos vulnerables ueron ol PRD

v el PT, enfocindose |-.-a||w'inr:zlluﬂlh- e rumpt'.-i!lu.\. imlfgl'nan, adultos mayores v madres solleras.

30 T 0s liderazgos partidisias aparecen eonlorme su importancia decrece en las agendas de los diputados, Dichio

resultado refleja la tension entre el trinomio dispersion/face

nalismo/eompetitividad/ que incentiva la independencia
de los diputados v el mareo juridien formal que impide que los diputados dejen de considerar a sus lideres partidisias
en su practica legislativa porque estos dllimoes concenlran recursos importantes como el financiero, la reparticidn de
candidaturas o incluso la permanencia en comisiones,

¥ Salo en las respuestas de diputados del PRI y del PANAL se registed la presencia de grupos de interés. n el
PANAL esto |nu-(lr deberse al rol del SNTE
que las corporaciones siguen teniendo cuntas legislativas,

Los actores individuales considerados por los diputados fueron gobernadores v el presidente de la repiblica. Por
o partido, algunos legisladores pa

en el luncionamienlo v conflormacion del |iarl'u|0, Ea el PRI, se debe a

perlenceer a su i stas dijeron haber alineado cierta parte de su prictica a las

demandas del Ejecwtivo, Este mismo argumento parece explicar la consideracidn de los diputados priistas hacia los

gohernadores.
3a2 |

ramente diputados del PYEM y del PRD tomaron en euenta a los medios. Tsto puede deberse a que después
lo Arreola
Ortega (PT-PRD) contendid para la dirigencia de la faceidn pereedista “Unidad Dewoerdtica Nacional”, mientras
que Verdnica Velasco (PVEM) contendié por una candidatura a la gubernatura del Estado de Méxien,
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Grafico 4.23.- Escala de prioridades representativas. Miembros de la Comision de Desarrollo
Social. Porcentajes, 2006-2009.
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Fuente: Elaboracién propia,

La consistente presencia de los ciudadanos en las agendas de los diputados, puede atribuirse a
factores como la competitividad electoral que incentiva a que los diputados busquen gozar de la
simpatia del elector para comicios [uturos. Tomese como muestra el resultado de esta encuesta para
reforzar el argumento de un sistemético debilitamiento de los partidos politicos. Lo anterior puede
justificar las modificaciones que éstos han realizado al marco juridico del Congreso a fin de

incentivar mayor disciplina en los legisladores.

De acuerdo a la nocion de principales en competencia, los cambios en el sistema politico
mexicano han producido una condicion de mcentivos para que los legisladores interpreten al
electorado como uno de sus mas importantes principales. Segin Verba y Nie, la Comision de
Desarrollo Social pudiera ser un espacio receptivo de toma de decisiones publicas dado que existe

una posible concurrencia entre las agendas de los legisladores y las demandas del electorado.*®

El mencionado compromiso con el electorado parece estar dividido en funcion del principio
electivo de los diputados. Los legisladores de RP, tuvieron una clara preferencia por el electorado
nacional, mientras que los legisladores de MR tuvieron una mayor diversificacion representativa

respondiendo a sus distritos, a gobernadores y a sus lideres de bancada.

e Sidney Verba y Norman Nie. Participation in America: Political Democracy and Social Equality, Nueva York,
Hnrprr Hll(l R(Iw' 1972.
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Cuadro 4.24.- Principio ¢lectivo y preferencias representativas de los miembros de la Comision
de Desarrollo Social. Porcentajes. LX Legislatura.

Primera Legisladores de Mayoria Legisladores de Representacion
preferencia Relativa Proporcional

representativa

Electorado nacional 28.6% 80%

Electorado distrital 14.3% 0%

Grupo vulnerable 14.3% 20%

Gobernador 28.6% 0%

Lider de bancada 14.3% 0%

Total 100% 100%

Fuente: Elaboracian propia.

Ya que la trayectoria de los diputados de MR tiende a la busqueda de puestos de eleccion
popular. fue més comin encontrar a los lideres de bancada como elementos prioritarios en sus
agendas. Puesto que los liderazgos partidistas controlan la reparticion de candidaturas, los
legisladores de MR son mas proclives que los de RP a tener en cuenta a las cipulas partidistas en su
practica legislativa. De esta manera, las preferencias de los diputados de MR tienen un notorio
componente local. ya que. después de sus encargos. el 90% de estos diputados ocuparon algin puesto

local (en ¢l gobierno o en sus partidos) o contendieron por un puesto de eleccion popular.

Es inesperado que los diputados electos por ¢l principio de RP no hayan considerado a sus
liderazgos partidistas como orientadores de su practica legislativa. Segin lo planteado por Brian
Crisp. se esperaria que este tipo de diputados. ademas de ocuparse de la reparticion de beneficios
agregados a nivel nacional. tiendan a orientar su practica mediante el mandato de sus partidos

politicos al deber su posicion a alguna élite par‘ticlitzla,‘w'1

En este caso, suponemos que el aparente distanciamiento de los diputados de RP con sus
partidos puede deberse a diversos factores. Debemos recordar que esta encuesta solo toma en cuenta
a un pequeiio nimero de legisladores y de ninguna manera puede traducirse como una generalidad en
el Congreso mexicano, no obstante los hallazgos sugieren que esta relacién entre los legisladores de

representacion proporcional con sus partidos, merece ser atendida en futuras investigaciones.

3 Brian Crisp. “Tneentives in Mixed-Member Electoral Systems”, en Comparative Political Studies, Vol. 1, Num. 10,
Diciembre de 2007,
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Volviendo a las explicaciones que pueden expresarse en tomo a este comportamiento
inesperado, consideramos que es probable que la cercania de los legisladores encuestados con alguna
¢lite o grupo de interés fuera de la estructura partidista (v de quienes dependa su carrera politica
futura) pudiera debilitar sus vinculos partidistas. Asimismo creemos que el solido incrustamiento de
estos politicos en la estructura partidista, les permite despreocuparse por hacer un constante
fortalecimiento de sus nexos con el partido, salvo en las votaciones plenarias. aunque es posible que
al momento de presentar iniciativas o de votar dictamenes, los legisladores tiendan a relajar sus

posturas partidistas permitiéndose actuar a favor de otro intereses.

En el sentido de lo anterior. pudiéramos decir que al haber nexos tan solidos de los legisladores
con las ¢lites partidistas o incluso con las coaliciones dominantes. los diputados pueden verse en una
sitnacion de mayor libertad al tener asegurada su posicion en el partido sin la necesidad de agradar a
sus dirigentes partidistas. asumiéndose lo anterior como un factor de contaminacion del
comportamiento esperado por parte de los legisladores de RP en palabras de Crirq:l.385

Cuadro 4.25.- Prineipio electivo y cargo inmediato posterior ocupado por los miembros de la
Comision de Desarrollo Social. Porcentajes, LX Legislatura.

Cargo inmediato posterior del Legisladores de MR Legisladores de RP
diputado

Burocracia partidista nacional 0% 30%
Burocracia partidista local 40% 0%
Candidatura (eleccion popular). 40% 30%
Sindicato o corporacion 0% 20%

AP Estatal 10% 10%

AP Federal 5% 10%
Iniciativa privada 5% 0%

Total 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia.

¥ Brian Crisp, “Toeentives in Mised-Member Electoral Systems”, en Comparative Political Stadies, Vol. 1, Num. 10,
Diciembre de 2007,
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Posiblemente debido a que los diputados de RP han afianzado sus vinculos con las clpulas
partidistas o con estructuras del partido, que les garantizaran algin puesto politico posterior, estos
legisladores no le dieron mucha importancia al liderazgo partidista en la Camara y orientaron su
practica a satisfacer al electorado nacional. Esto ultimo, es congruente con la cantidad de
representados  de estos diputados, pues los legisladores de RP deben atender grandes
circunseripciones. Al terminar sus mandatos legislativos, estos diputados encontraron espacios en la

burocracia partidista nacional, en sindicatos o intentando contender por gubematuras generalmente.

Las preferencias representativas y la influencia de los liderazgos partidistas parecen estar
vinculadas al principio electivo, mismo que tiende a jugar un papel determinante en el futuro politico
de los legisladores. En casos como el PRD y el PT, la pertenencia partidista parecio incentivar a la
participacion de los diputados en la comision de desarrollo social ya fuera mediante un mayor

involucramiento en actividades como las deliberaciones 0 mediante la presentacion de iniciativas.

Podemos con lo anterior, notar una amplia diversificacion de agendas que estd influenciada por
condiciones institucionales como ¢l sistema electoral, las expectativas futuras de los diputados y sus
vinculos con las cipulas de sus partidos. En conjunto, todo esto dificulta la consecucion de acuerdos
¢n comision y complica la tarea de los legisladores, en tanto que deben armonizar una gran cantidad

de demandas con sus propios intereses y sin descuidar la nocion de bienestar colectivo.

4.6.- Procesamiento de inicialivas en comisidn y sus efectos en el régimen democridtico.

El tratamiento de las iniciativas es una de las mas importantes de las comisiones en ¢l ambito de la
legislacion, pues. al resolverse las iniciativas en las comisiones. éstas desempefian un papel
trascendental en el proceso legislativo que incluso, llega a tener un impacto en la calidad democratica
v en la percepeion colectiva de la representacion legislativa, definiendo el rumbo de las politicas

publicas y la eficiencia del Congreso.

Ya que esta actividad ha sido prioritaria para la gran mayoria de las comisiones en la nueva
institucionalidad, gran parte de la contribucion de las comisiones al funcionamiento de la democracia
se concentra en la tarea de dictamen, por lo que conocer los asuntos dictaminados por la Comision de

Desarrollo Social es una manera de aproximarse a las inclinaciones representativas del organo para
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conocer las prioridades representativas de la comision. 3% En funcion de lo anterior, estudiaremos las
iniciativas que fueron tumadas a la Comision de Desarrollo Soecial, como rezagos o durante la LX
Legislatura, en las que la comision fue Unica dietaminadora y en aquellas en las que encabeza el

. . 387
dictamen conjunto.

A pesar de que podriamos imaginar que aquellos diputados, con pasado legislativo, han
adquirido ciertas habilidades de negociacion legislativa que increméntenla posibilidad de éxito de sus
iniciativas, esto no parecio ser asi en la Comision de Desarrollo Social. Las iniciativas de diputados
sin experiencia legislativa. tuvieron mas altos porcentajes de dictamen que aquellas provenientes de
legisladores experimentados.

Cuadro 4.26.- Estado de las iniciativas turnadas a la Comision de Desarrollo Social por
diputados de cada principio electivo. Porcentajes. LX Legislatura.

Experiencia Estado de la iniciativa
legislativa
Dictaminada Pendiente
Si 10.5% 89.5%
No 21.4% 78.6%

Fuente: Elahoracion propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder ],u'g]ﬁlali\ o en Méxieo en dos
< (livididos". UUNAM, 2010,
cluyen datos de diputados de las legislaturas LVIIL LIX v LX,

gabiern
Nota:

Lo anterior, puede encontrar una explicacion en las expectativas futuras de los legisladores.
Mientras que ¢l 54% de los legisladores no experimentados busco un puesto de cleccion popular

después de su mandato, unicamente ¢l 36% de los diputados experimentados, siguicron este camino.

Jescy pesar de que la Comision de Desarrollo Social recibio una gran cantidad de puntos de acuerdo para su dictamen,

eslas [iguras no serin consideradas en el presente estudio dehido a fue eslos son pronuneiamienlos que 0o mo

directamente el mareo institucional formal,

7 L1 arden procedimental de la comision para el tratamiento de iniciativas le otorgd un papel fundamental al grupo
de trabajo arientado principalmente por los miembros de la Mesa Directiva de la Comisién. n la LX Legislatura,
este grupo luvo en sus manns un Lolal de 48 iniciativas en funcidn de las cuales debid realizar una seleceion de

aguellas que merecian ser atendidas prioritariamente. Segin se acordd, el criterio mas importante para la seleceion de
a los

i

tlivas para su dictamen era la concordancia previa entre las perspectivas de los diputados con respes

Lemas que Lralaban las iniciativas, Es d para agilizar el desalingo de los rezagos, el presidente de la con
eacargd a los miemhros del grupo de trabajo investigar acerca de qué iniciativas podian producir acuerdos en el pleno
de la comision al momenta de ser votadas.
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Por su parte, ¢l 21% de los diputados con experiencia, encontrd un puesto en la burocracia nacional

de sus partidos, siendo que s6lo ¢l 7% de los diputados sin experiencia, consiguid estos cargos.

Cuadro 4.27.- Experiencia legislativa y cargo posterior de los legisladores que presentaron
iniciativas a la Comision de Desarrollo Social. Porcentajes.

Experiencia
parlamentaria Cargo inmediato posterior a su gestion parlamentaria
1 2 3 4 5 6 7 8
Si 21.1%  5.3% 36.8% 15.8%  53%  53% 10.5% 0%
No 7.1% 10.7% 46.4% 0% 10.7% 3.6% 143%  7.1%

Fuente: Elahoracidn propia con hase en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en Méxieo en dos
gohiernos divididos”, UNAM, 2010,

Yalores: 1= Burocracia partidista nacional/ 2= Burocracia partidista local/ 3= Candidatura a eleceidn local/ 1=
Sindicato o corporacidn/ 3= Administracidn Paibliea estatal o municipal/ 6= Administracion Piblica Federal/ 7=
Candidatura a eleccion local

Nota: Se incluyen datos de diputados de las legislaturas LVITT LIX v LX,

Estos datos indican que los legisladores sin experiencia tienen mas incentivos para dar
seguimiento a sus iniciativas. dedicando esfuerzos para su dictamen. pues como hemos visto, las
iniciativas dictaminadas son recursos de campafia eficaces y solicitados por los diputados. La
experiencia en el desarrollo social tuvo una incidencia positiva en el dictamen de las iniciativas. Gran
parte de las iniciativas provenientes de diputados con experiencia en ¢l desarrollo social fueron
dictaminadas.

Cuadro 4.28.- Experiencia legislativa de los legisladores vy estado de sus iniciativas en la
Comision de Desarrollo Social.

Experiencia
parlamentaria Estado de la iniciativa
Dictaminada | Pendienie
Si 21.7% 78.3%
No 12.5% 87.5%

Fuente: Flaboracidn |irn}|]u con base en datos de Luisa Hl"jhln Pm) eeto “El Poder l,rg;ﬁ]ali\u en México en dos
gobiernos divididos", [TNAM, 2010,
Nota: Se incluyen datos de diputados de las legislaturas LVIIL LIX y LX,
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Teniendo en cuenta que todas las iniciativas presentadas por este tipo de diputados
experimentados presentaron un dictamen negativo, s imposible afirmar que la experiencia en ¢l
desarrollo social genera iniciativas de mayor calidad o que tengan mas posibilidades de tener
dictamenes positivos. En este sentido. el hecho de que las iniciativas de estos diputados hayan tenido
porcentajes més altos de dictamen. puede atribuirse a que el mismo grupo de trabajo de la Comision
de Desarrollo Social decidio dar prioridad a aquellas iniciativas provenientes de legisladores

reconocidos como expertos en el tema.

El reparto regional y grupal de bienes mediante iniciativas fue superado por los intentos de
proporcionar bienes colectivos a la sociedad mexicana, pues de las iniciativas que la comision

i ey 2 . 388
recibio. el 83% buscaron repartir bienes de cardcter colectivo.

Este tipo de reparto puede estar relacionado al hecho de que las necesidades regionales se
atienden desde los programas sociales, los cuales la Camara reparte con ¢l balanceo del presupuesto.
Ahora bien, la escasa atencion a grupos especificos puede deberse a que los legisladores perciben
que su tarca ¢s orientar a la politica social mediante un principio abstracto y general, ademds de que
al beneficiar a un solo grupo, su vinculacion con ¢l electorado (elemento del sistema politico que

resulta muy importante para los diputados) puede verse acotada,

Otra explicacién para la preeminencia de los bienes colectivos en las iniciativas se puede
encontrar en el sistema electoral. Dado que los liderazgos partidistas conservan la capacidad de
nominar candidatos, la practica legislativa de los representantes tendera a buscar ¢l mejoramiento de

la reputacion de su partido en el pais. ya que esto les puede generar un futuro politico menos incierto.

% Las bienes coleetivos son equitatives al wmomenta de su reparticion y tada la sociedad disfruta de ellos, Por su

parte, los hienes grupales son beneficios ser seluyentes, otorgados a eiertos grupos de la soviedad. Generalmente

los bicnes grupales se distribuyen en forma de oportunidades de vida para determinados conglomerados sociales,
gruy 3 P P &

wientras que los benelicios colectivos (vwpleos, estabilidad wonetaria, servicios de salud, baja inlacién, medio

ambiente limpio) tienen un cardcter general en cuanto a su distribucidn v aprovechamiento,
Al repartir estos dos tipos de bienes, los gobiernos tienen como meta producie el desareollo integral de la sociedad, A

pesar de que los hienes gni[mlm‘ busquen heneliciar de manera direcla ¢ inmediata a un segmento dete ado de la

soviedad v adn cuando esta reparticidn genera coslos y cargas para otras parcelas de la sociedad, si se hace una
eficiente v correcta reparticion de estos beneficios, se estd contribuyendo a que en el largo plazo, se alcance ¢l
desarrollo de La colectividad. Si los bienes grupales se ven desde la perspeetiva del desarrollo social, estos pueden ser
entendidos como inversiones y como objetos de redisiribucion que proveen benelicios a ciertos subgrupos de
ciudadanos que requieren de esios bienes. En oun plano ideal los politicos disefian al redisiribuecidn en busea del
desarrallo social, mientras que desde una perspectiva realista, los legisladores reparten estos bienes para econsolidar ¢
incrementar el Lamadio de su apayo ciudadano y de sus coaliciones electorales, Véase ITecbert Kitschelt y Steven
Wilkinson, “Citieen- political linkages: an introduction™, en Kitsehelt, Ilerbert v Wilkioson, Steven (coords.).
Patrons, Clients and Policies, Nueva York, Cambridge University Press, 2007, p.2.
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Los partidos tuvieron cierta influencia en el nivel de agregacion de las iniciativas. Las
propuestas de legisladores del PRI constituyeron ¢l mayor porcentaje de reparticiones grupales, y
dentro de este partido, casi el 30% de las iniciativas fueron de cardcter grupal. Por su parte los
representantes del PAN y del PRD dirigieron mas del 90% de sus iniciativas a la colectividad,
mientras que todos los diputados del PVEM, el PANAL y ALTERNATIVA presentaron iniciativas

colectivas. (Anexo 4.30).

Los grupos que el PRI intento beneficiar con sus iniciativas fueron nifios, indigenas y grupos en
situacion de vulnerabilidad o pobreza extrema. Esta estrategia de los legisladores priistas de
involucrarse en repartir beneficios para ciertos grupos, puede responder a una busqueda del partido o
de los mismos legisladores por impulsar respuestas focalizadas con ¢l objeto de vincularse

solidamente con ciertos grupos de la sociedad.

El hecho de que los partidos minoritarios hayan presentado tinicamente iniciativas colectivas,
puede deberse a que la gran mayoria de sus legisladores fueron electos mediante ¢l principio de RP,
que los hace representantes de electorados amplios. También, puede deberse a que la estrategia de los
partidos sca la de generarse una imagen pablica a nivel nacional y no teniendo como blanco sélo a

ciertos grupos.

A pesar de haber una diferencia de 11%, los legisladores electos mediante el principio de RP
tendieron mas a la reparticion de bienes colectivos que los diputados de MR mediante iniciativas.
Esto muestra cierta consistencia con los resultados de la encuesta de preferencias representativas,
explicada en el acapite anterior. Se refuerza entonces el argumento de que. los diputados de RP estan
vinculados a electorados mas amplios y por tanto buscan satisfacer necesidades nacionales y no de

grupos o regiones determinadas. (Véase anexo 4.31).

Que la mayor parte de las iniciativas dictaminadas en comision, haya buscado la reparticion de
bicnes colectivos, indica que la gestion del desarrollo social ain se planca como una politica de
bienestar comin dado que ¢l interés por generar beneficios focalizados a grupos o regiones como lo
plantea la Ley General de Desarrollo Social, sigue siendo responsabilidad del Ejecutivo que cuenta

con una mayor capacidad burocratica para hacer este tipo de reparto de biencs.
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Cuadro 4.29.- Tipo de bienes repartidos y relacion presentacion-dictamen. Iniciativas turnadas
a la Comision de Desarrollo Social, LX Legislatura.

Bien Total de iniciativas Iniciativas dictaminadas Presentadas-dictaminadas.
Colectivo 40 6 15%
Grupal 8 2 25%

Fuente: Elahoracion propia,

Nata: Se incluven los rezagos que recibis la comision de las legislaturas LIX v LVIIL

El grupo que mas iniciativas recibio en su favor fueron los nifios. Al igual que los indigenas, el
100% de las iniciativas que apuntaron a beneficiar a este grupo. provinicron del PRI. Por su parte. las
mujeres fueron el objetivo del PAN y del PANAL. Por ultimo. tanto el PRD como el PAN buscaron

beneficiar a las familias con sus iniciativas.

Un elemento que influyé fuertemente en la receptividad de la comision hacia las distintas
iniciativas que le fucron turnadas. fue ¢l principio clectivo de los legisladores. El 80% de las
iniciativas dictaminadas provinicron de diputados electos mediante ¢l principio de representacion
proporcional. Posiblemente, esto se deba a que. por su cercania con la estructura partidista, las
iniciativas de los diputados de RP cuentan con un mayor apoyo por parte de sus liderazgos y las

comisiones tienden a destinar mas esfuerzos al tratamiento de sus propuestas.

Cuadro 4.23.- Principio electivo y relacion presentacion-dictamen. Iniciativas turnadas a la
Comision de Desarrollo Social, LX Legislatura,

Principio Total de iniciativas Iniciativas dictaminadas Presentadas-diclaminadas.
electivo

MR 25 2 8%

RP 15 + 26%

Fuente; Elahoracian propia,

Nota: No se consideraron las iniciativas presentadas a nombre de grupos parlamentarios ni las provenientes de
legislaturas locales.

Nota: Se incluyen los rezagos que recibii la comisidn de las legislaturas LIX y LVIIL
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Por su parte, las demandas materiales fueron las que mas atencion recibicron por los
legisladores al momento de presentar iniciativas. Posiblemente esto se deba a que la politica social no
puede enfocarse a solucionar problemas de cardcter posmaterial en tanto que las necesidades basicas
de la sociedad mexicana ain siguen insatisfechas. En México todavia son muy altos indices de
pobreza, marginacion, analfabetismo y desnutricion. Eso obliga a que los legisladores se esfuercen
por resolver estos problemas antes que ver la forma de mejorar la coexistencia entre grupos,

fortalecer la autodeterminacion, ete.

En consecuencia, la mayoria de las iniciativas dictaminadas en la Comision de Desarrollo
Social. respondian a demandas materiales.*® No obstante, el porcentaje relativo de demandas
materiales y posmateriales no tiene una clara diferencia. lo cual significa que estos dos problemas

coexisten en las agendas de los diputados.

Contrastando estos resultados con los postulados de Ronald Inglehart. podemos ver que en
México, la solucion a problemas materiales es una préictica recurrente en ¢l ambito legislativo. No
consideramos que lo anterior s¢ deba a que la sociedad mexicana no muestra ain valores pos
materiales, sino que creemos que ambas demandas coexisten, sin embargo, la solucion de problemas
malteriales puede generar mejores réditos a los legisladores en tanto que ¢s mas inmediata y notoria

para los representados,

Cuadro 4.24.- Tipo de demandas atendidas y relacion presentacion-dictamen. Iniciativas
turnadas a la Comision de Desarrollo Social. LX Legislatura.

Demanda Total de iniciativas Iniciativas dictaminadas Presentadas-dictaminadas.
Material 30 5 17%
Posmaterial 18 3 16%

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Se incluyen los rezagos que recibii la comision de las legislaturas LIX v LVIIL

39 Las demandas posmalteriales son aspiraciones basadas en valores politico-morales, flicos, estéticos o alectivos que
buscan la autorrealizacion de las personas. Entre ellas podemos incluir La libertad de decidic sobre el propio cuerpo, el
derecho a un medio ambiente sano, la igualdad racial v de género, ete. Véase Ronald Inglehart. Calture Shifi in
advanced industrinl sociely, Nueva Jersey, Princeton Tniversity Press, 1990, y Ronald Inglehart. Modernization and
Postmodernization. Cultural, Economic and Social Change in 43 Societies, Nueva Jersey, Princeton University Press,
1997.
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Finalmente, la pertenencia partidista de los legisladores, cuyas iniciativas fueron atendidas en la
Comision de Desarrollo Social, no parceié jugar un papel muy importante en las decisiones de la
comision. El PRI fue el partido con el mayor nimero de dictamenes, sin embargo se debe tener en
cuenta que este fue el partido que mas iniciativas presentd. Es importante sefialar que los tres partidos
con mayor representacion en la Camara tuvieron porcentajes de dictamen muy similares en la
comision. Y al PVEM y a ALTERNATIVA se les dictaminaron todas sus iniciativas, aunque éstas

fueron en sentido negativo.

Cuadro 4.30.- Partido politico y relacion presentacion-dictamen. Iniciativas turnadas a la
Comision de Desarrollo Social, LX Legislatura.

Partido Total de iniciativas Iniciativas dictaminadas Presentadas-dictaminadas.
PAN 9 #1 11%

PRI 21 3 14%

PRD 12 1 8%

PVEM 2 2 100%

ALT 1 1 100%

Fuente: Elaboracion propia.

Notaz Se incluyen los rezagos que recibii la comision de las legislaturas LIX y LVIIL

No se consideraron las inicialivas provenieates de legislaturas locales no las presentadas por de los partidos PT,
CONVERGENCIA ni ALTERNATIVA por no haber tenido participacion wediante iniciativas en todas las
legislaturas.

*Ulnica con dictamen positivo.

La unica iniciativa que se¢ dictaminé como positiva en la Comision de Desarrollo Social.
durante la LX Legislatura, provino de un conjunto de diputados del PAN en la LIX Legislatura.”u En
dicha iniciativa la comision fue unica dictaminadora y debié analizar la reforma a diversas
disposiciones de la Ley de Asistencia Social. La sefialada iniciativa. intentaba repartir un beneficio
grupal, enfocado al beneficio de las familias incrementando las atribuciones de la Secretaria de Salud
y del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia. A partir de la iniciativa antes
mencionada, la Secretaria de Salud deberia de coordinar un sistema de informacién en materia de
asistencia social, con énfasis en temas de familia, asi como realizar y apoyar estudios en materia de

asistencia social. particularmente en temas de familia.

G T i . — - ; g . .
La iniciativa (ue presentada el 27 de abril del 2006 por Celia Montes de Oca y Cabrera, Gabriela Miranda Campero
Lapez Malo v Guillermo Tamborrel Sudres y se dictaming positivamente el 22 de fehrero de 2007,
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A nuestro parecer, las causas que llevaron a que esta iniciativa fuera aprobada, fucron muy
diversas. No obstante, entre estos destacan que la Mesa Directiva de la comision, hablo de este asunto
como una prioridad dentro del conjunto de iniciativas rezagadas por considerar que las familias,
fueron el grupo més vulnerable dentro de la sociedad mexicana.*®' Asimismo, coincidimos en que el
apoyo directo al tratamiento familiar fue un asunto pendiente en la administracion presidencial previa
a la de Felipe Calderon. por lo cual el Ejecutivo busco aproximarse a través de legisladores de su
partido para atender ese aspecto de la politica social. Posiblemente, el empuje que el gjecutivo le dio

PR— o S . 302
a esta iniciativa en las negociaciones contribuyo a su dictamen.

A la luz de las consideraciones sobre el trabajo de la Comision de Desarrollo Social que hemos
desarrollado en esta investigacion, una de las principales causas para el dictamen de esta iniciativa es
¢l tiempo en el que fue presentada. Como lo vimos. el rezago legislativo fue prioritario para el grupo
de trabajo de la comisién. No obstante. el hecho de que la comision haya dejado un gran porcentaje
de rezagos pendientes para su dictamen. nos indica que la iniciativa debid tener otras caracteristicas
para haber sido scleccionado por el grupo de trabajo para ser dictaminada. Entre las diversas
explicaciones basadas en la naturaleza misma de la iniciativa, encontramos que tal vez la mas
importante sea que ¢l acuerdo entre los legisladores, se produjo en esta iniciativa debido a que si ésta
se convertia en politica publica. generaria muy bajos costos tanto politicos como econdémicos, y su
aplicacion no implicaria hacer un balance del presupuesto imponiendo cargas o restando beneficios a
alglin elemento del sistema politico. Es decir, se dictamind una iniciativa que era potencialmente
neutra en los costos que significaria para los actores del sistema, siendo asi el eriterio de bajos costos

uno de los principales motivadores del dictamen.

En términos generales. el procesamiento de las iniciativas en la Comision de Desarrollo Social
guardd una estrecha relacion con la receptividad de la Mesa Directiva al momento de realizar la
agenda, con respecto a temas de alcance colectivo, que buscaron mejorar las condiciones materiales

de vida de la sociedad en su conjunto.

91 ; BT i . i g o Gl 3
Mntrevista al Miro, José Luis Sanches Barragin (asistente téenico de la Comision de Desarrollo Social), el dia

midreoles O de mayo de 2000 en la 11 Cimara de Diputados,

302 e . - p F . . & @i e
Adlolln Rogelin Cogen Calderdn, Miriam Rodrigues Vargas v Jorge Alberto Péree Cruze, “Tn anilisis de la politica

social en México a través de los programas implementados por la secretaria de desarrollo social y su relacidn con la

descentralizacion de [unciones: una mirada desde lo local”, en Therafiram. Revista de Ciencias Sociales de la

Tniversidad Theroamericana. Afio V, No. Y. Enero-Junio de 2000, pp.1-35.
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Reconocemos también, la posibilidad de que la presidencia de la comisién haya jugado un
importante papel en la conduccion del trabajo de legislacion, influyendo en la direecion de los
esfuerzos de la comision para dictaminar. Al estar presidida por un legislador priista, el mas bajo
porcentaje de iniciativas pendientes para su dictamen en la comision, fue de los diputados priistas. Y
cuando el PAN presidio la comision en las legislaturas anteriores, las iniciativas de diputados de este

partido fueron las que mayores porcentajes de dictamen presentaron. Véase la siguiente tabla.

Cuadro 4.31.- Pertenencia partidista de los presidentes de la comision e iniciativas pendientes
para su dictamen. Porcentajes. Legislaturas LVII-LX.

PAN PRI
LVII Legislatura | LIX Legislatura LX Legislatura
Pendientes PAN 0% 50% §8.9%
Pendientes PRI 66.7% 66.7% 85%
Pendientes PRD 0% 75% 91%

Fuente: Elahoracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Proveeto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™, TNAM, 2010.

Los posibles conflictos que pudicra haber generado la pluralidad en la comision, intentaron ser
resucltos mediante la preconfiguracion de acuerdos y una preseleccion de iniciativas en funcion de la
viabilidad para ¢l acuerdo mediante un criterio de seleccion de aquellos asuntos que no generaron

divergencias evidentes entre las posturas de los distintos grupos parlamentarios.

Es dificil saber si la comision mantuvo una vision de largo plazo de la politica social, o si la
competitividad y otras caracteristicas del sistema, incentivaron la satisfaccion de necesidades de
corto plazo. La vision estructural de la comision, se observo sobre todo en torno al presupuesto. Algo
que si se puede adelantar es que al no haber lincamientos formales que orienten a los legisladores en
el tratamiento de la politica social, y al ser la Mesa Directiva el 6rgano que mediante negociaciones
tomo6 las decisiones sobre los asuntos que habrian de ser tratados en el pleno, la orientacion

legislativa del desarrollo social es eminentemente politica.

De este estudio de la Comisién de Desarrollo Social, hemos concluido que ésta. es un organo
fundamental para la legitimidad de la democracia en tanto que se constituye como ¢l espacio
gubernamental de deliberacion, debate y construccion de la representacion politica, que ha asumido
¢l compromiso de resolver los problemas de desigualdad, pobreza y falta de oportunidades para los
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mexicanos. Su desempefio como arena de vigilancia, salvaguarda, planificacion y mejora continua de

la politica social, resulta un argumento crucial para la legitimidad del régimen,

La representacion en la comision, no se relacionoé directamente con la presentacion o dictamen
de programas de gobierno sino que tuvo un referente muy importante en la eficiencia con la que se
redistribuian los recursos materiales de la sociedad. De esta forma, podemos ver que la politica social
aun se encuentra en la fase de reparticion de la riqueza y de reparacion de las desigualdades
economicas. En este sentido, la creacion de programas ¢ infraestructura por parte de las gestiones
anteriores, cuando ¢l desarrollo estuvo en manos del Ejecutivo. contribuyé a consolidar el desarrollo

social como un compromiso social del estado que se mantiene operativo y cada vez mas solido.

Confirmamos entonces. que la comision fue un érgano plural, cuya conformacion numérica fue
consistente con la presencia de las distintas fracciones parlamentarias en la Cdmara. Este pluralismo
no se limitd al aspecto numérico, sino que permitié que todos los integrantes de la comision
participaran en cada una de las actividades del organo. La participacion de los diputados en las
reuniones plenarias de comision dependié de su pertenencia partidista (en los casos del PRD y del
PT). de su principio electivo, su experiencia parlamentaria y ¢l rumbo hacia ¢l cual descaban llevar
su carrera politica, Esta participacion de los diputados fue selectiva en tanto que los legisladores se
involucraron en aquellas actividades que podian generarles vinculos solidos con elementos del

sistema o una buena reputacion.,

A través de reglas no escritas (como negociar la conformacion de la agenda y de abrir la
posibilidad para que los legisladores interesados en cada asunto participaran en sus principales
procesos), la Mesa Directiva contribuy6 a que la comision fuera un ambiente propicio para la toma de
decisiones. Posiblemente. el mayor logro democratico de la mesa directiva fue su apertura para que
todos los integrantes de la comision negociaran la conformacion de la agenda afio con afio. La Mesa,
fue un espacio deliberativo fundamental para los trabajos de comision en el cual se percibio
flexibilidad y disposicién para conseguir acucrdos entre fracciones parlamentarias a pesar de que la
confrontacion entre posturas ¢ intereses partidistas o de los mismos legisladores fue poco constante

tanto en el proceso de construccion de la agenda como en las deliberaciones plenarias de comision.

A diferencia de la tendencia observada en las legislaturas sin mayorias, la agenda de la
Comision de Desarrollo Social dio un mayor peso a sus funciones de vigilancia, recopilacion de

informacion, y revision presupuestal. Esta conformacion de la agenda en comision se atribuye a que
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histéricamente s¢ ha generado una division de funciones entre poderes publicos en la cual ¢l
Ejecutivo ha asumido la responsabilidad de generar programas sociales, mientras que ¢l Legislativo

ha cumplido con el papel de vigilarlos, sistematizarlos y contribuir a su correcta implementacion.

De acuerdo a su peso especifico en la agenda de comision y por los altos niveles de
participacion registrados en las reuniones de anilisis presupuestal, pudimos notar que la nocion
representativa de la Comision de Desarrollo Social estuvo vinculada a la defensa de los intereses de
la ciudadania mediante el caleulo, deliberacion y redistribucion del ingreso a través de las
transferencias gubernamentales. La justicia redistributiva. mediante el analisis y el balanceo del

presupuesto para el desarrollo social, fue el ambito de accion mas recurrente en la agenda.

En cuanto al dmbito legislativo de su accion, la Comision de Desarrollo Social parecid ser poco
cficiente. en tanto que sus indices de dictamen fueron menores que los del resto de las comisiones.
No obstante, al conocer la naturaleza de los asuntos confiados a la comision, y ¢l esquema de
procesamiento de ésta. es posible justificar tales indices. Debido a la complejidad del dmbito de su
compelencia, los encargados de revisar las iniciativas y puntos de acuerdo del desarrollo social
debicron hacer andlisis téenicos profundos que constantemente demandaron recursos cconomicos y

humanos.

Lo anterior, llevo a que la comision construyera un esquema de procesamiento en el cual la
Mesa Directiva delegd en un grupo de trabajo la tarea de hacer los analisis téenicos v juridicos de las
iniciativas turnadas a la comision. Este esquema de procesamiento originé una deliberacion de tipo
anacronica, en la cual, los diputados hacian llegar sus posturas y proposiciones al grupo de trabajo y
no se confrontaban directamente en las reuniones plenarias de comision. El grupo de trabajo de la
comision fue utilizado como un elemento de intermediacion de intereses. que en sus proyectos de
dictamen busco incluir las posturas de los legisladores de la comision. Es decir, €l hecho de que los
diputados tuvieran que hacer llegar por separado sus observaciones al grupo de trabajo mientras éste
hacia los dictimenes. generd un modelo de deliberacion anacrénico. no presencial, en el cual. los
integrantes del grupo de trabajo articulaban en sus resoluciones los distintos intereses de los
diputados para fusionarlos en dictamenes que no causarian confortaciones al momento de ser votadas

en el pleno.

Que ¢l grupo de trabajo de la comision recibiera las iniciativas sin haber un debate plenario

previo, en el cual se decidiera qué asuntos serian atendidos, genero que la Mesa Directiva decidiera
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qué asuntos merecian ser dictaminados para posteriormente ser votados. Asi, la Mesa Directiva se
constituyd como ¢l filtro previo al debate plenario de la comision que definia las iniciativas que iban
siendo dictaminadas conforme avanzaba la legislatura. En otras palabras, a pesar de que los
miembros podian participar en el proceso de construccion de los dictamenes, la decision sobre qué
asuntos serian dictaminados. fue una facultada casi exclusiva de la Mesa Directiva que actuaba por

medio del grupo de trabajo de la comision.

El hecho de que el grupo de trabajo fuera el 6rgano mas importante en la creacion de
dictamenes. hizo que la viabilidad de éstos se definiera aparentemente mediante criterios técnicos y
no fue producto de deliberaciones que confrontaran intereses politicos. ideologias o percepciones
sobre las necesidades sociales. Esta. puede ser otra de las razones por las cuales se observd poca
actividad deliberativa en el pleno de la comision. pues al centrarse los dictdmenes en criterios de
técnica juridica. los legisladores tenian un rango de participacion limitado cuando los dictémenes

llegaban hasta ellos.

Los integrantes de la Comision de Desarrollo Social parecieron tener poco interés de presentar
iniciativas relativas al desarrollo social. El grado de sensibilidad de los miembros de la comisién
hacia este tema, se relacionéd con su puesto dentro de la comision, con sus expectativas futuras, y con
su pertenencia partidista. Los miembros de la mesa directiva de la Comision de Desarrollo Social,
fueron quienes mas iniciativas presentaron en relacion al desarrollo social. Esto puede deberse a que
estos legisladores saben que poseen capacidad de agencia dentro de la comisién y creen tener la
ventaja de poder incluir sus incitativas en la agenda. A su vez, se puede deber a que al ser
reconocidos ante la opinion publica, el electorado y sus partidos como los principales responsables de
la gestion del desarrollo social en la Camara, estos diputados buscaron alinear su préctica legislativa

con dichas expectativas

Ahora bien. en su funcion de procesamiento de iniciativas, la comision le dio prioridad al
rezago legislativo. Asimismo. la gran mayoria de los dictdmenes de la comision fueron para
iniciativas presentadas por legisladores eclectos mediante el principio de RP. Con esto puede
estimarse que las cipulas partidistas jugaron un papel importante en este proceso. Posiblemente los
liderazgos partidistas buscaron acercarse a la Mesa Directiva de la comision para apoyar el dictamen

de iniciativas presentadas por los diputados més allegados a estas ¢lites.
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Ademas del principio clectivo de los legisladores. otra variable que parecio haber influido en ¢l
dictamen de las iniciativas, fue ¢l partido al que pertenceian los presentadores de las iniciativas, En la
LX Legislatura, el mayor porcentaje de iniciativas dictaminadas fue para los representantes del PRI
Al contratar este dato con el porcentaje de dictamenes de legisladores del PAN mientras la comision
fue presidida por ese partido, pudimos ver que hay una relacion con el partido que preside la
comision y los dictimenes que ésta produce, siendo la comision. naturalmente mas sensible y
dedicando mas esfuerzos a dictaminar iniciativas de legisladores pertenecientes al mismo partido que

¢l presidente de comision.

Debemos agregar que una gran cantidad de dictimenes emitidos por la comision fueron en
sentido negativo. La calidad de las iniciativas fue uno de los factores determinantes para el alto
numero de rechazos o dictamenes negativos en comision. Esto parecié estar relacionado con la baja
experiencia legislativa y en los temas de la politica social de los legisladores que presentaron
iniciativas que fueron posteriormente analizadas por la Comision de Desarrollo Social. Igualmente, la
lejania tematica de las comisiones a las que pertenceen estos legisladores con la politica social, pudo

ser un factor para la existencia de diversas iniciativas poco viables y con escasa calidad juridica.

En la investigacion, se comprobo que desde su creacion, la Ley General de Desarrollo Social ha
servido como un referente juridico de alta relevancia en la gestion legislativa de la politica social. La
Ley General de Desarrollo Social es el ordenamiento que finalmente introduce ¢l tratamiento de la
politica social como un asunto de alto nivel téenico en la agenda de la Camara de Diputados.
Garantiza el tratamiento programatico de las demandas de la sociedad en torno a la politica social,
como una tarea representativa que requiere de la mayor eficacia por parte de la comision encargada
de su atencion. Y permite que el marco normativo de la politica social se adecie a las necesidades de

la compleja sociedad mexicana.

Entre otras cosas. este ordenamiento contribuyé al posicionamiento institucionalizado del
desarrollo social en el ambito legislativo, incrementando el debate. la deliberacion y las iniciativas en
tomo a este tema de interés nacional. Gracias a esta ley, los representantes populares han podido
legislar la politica social de forma precisa y focalizada. La comision de Desarrollo Social se vio
beneficiada por la Ley General de Desarrollo Social. en tanto que permitio que las decisiones de este
organo tuvieran referentes objetivos en programas y recursos para el mejoramiento continuo de la

politica social.
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Asimismo, la presencia de los partidos politicos en las agendas de los legisladores, parccio estar
relacionada con el principio electivo de éstos. Si bien, los diputados electos por RP consideraron a
sus partidos como elementos poco relevantes dentro de sus agendas, los de MR fueron mas proclives
a incluir a sus partidos en sus preferencias representativas. Esto lo atribuimos principalmente a dos
cosas: la fortaleza del vinculo con las élites partidistas y las expectativas futuras de los legisladores.
Mientras que los legisladores de RP. generalmente muestran vinculos mas estables con la élite
partidista, no es necesario que estos busquen reforzar su posicion dentro del partido mediante la
satisfaccion de intereses partidistas. Es probable que la cercania de los legisladores encuestados con
alguna ¢lite o grupo de interés fucra de la estructura partidista (y de quienes dependa su carrera
politica futura) pudiera debilitar sus vinculos partidistas. Asimismo creemos que ¢l solido
incrustamiento de estos politicos en la estructura partidista, les permite despreocuparse por hacer un
constante fortalecimiento de sus nexos con ¢l partido, salvo en las votaciones plenarias, aunque cs
posible que al momento de presentar iniciativas o de votar dictamenes, los legisladores tiendan a

relajar sus posturas partidistas permitiéndose actuar a favor de otro intereses.

En el sentido de lo anterior, pudiéramos decir que al haber nexos tan solidos de los legisladores
con las élites partidistas o incluso con las coaliciones dominantes, los diputados pueden verse en una
situacion de mayor libertad al tener asegurada su posicion en el partido sin la necesidad de agradar a
sus dirigentes partidistas. asumiéndose lo anterior como un factor de contaminacion del
comportamiento esperado por parte de los legisladores de RP. A esto debemos afiadir que la mayoria
de los representantes electos por el principio de RP logré ocupar cargos en la burocracia partidista o
en alguna dependencia gubernamental después de su periodo legislativo. Esto tltimo confirma que
estos legisladores no requieren fomentar un vinculo con los intereses partidistas durante su estancia

en el Congreso, pues su futuro politico esta garantizado dentro de la estructura partidaria.

Por su parte. los legisladores electos por MR tendieron a buscar candidaturas a puestos de
cleccion popular después de su estancia en la Camara. Dado que la reparticion de candidaturas es un
proceso que muestra ciertos niveles de competencia y a la vez depende de los liderazgos partidistas,
estos legisladores que no tienen un fuerte arraigo dentro de la estructura partidista salvo por su
pertenencia a facciones o por su reputacion personal. intentaron satisfacer las demandas de sus
partidos mientras fueron diputados con ¢l objetivo de fortalecer sus lazos con las dirigencias que

posteriormente decidirian sobre sus futuras candidaturas.
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La diversificacion de agendas de los representantes estd entonces influenciada por condiciones
institucionales como el sistema electoral, las expectativas futuras de los diputados y sus vinculos con
las cupulas de sus partidos. En conjunto, todo esto representd un serio obsticulo para la consecucion
de acuerdos en comision y complico la tarea representativa de los legisladores en tanto que debieron
de armonizarse una gran cantidad de demandas con los propios intereses de los diputados sin

descuidar la nocion de bienestar colectivo.

Finalmente, consideramos que el desempefio eficiente de las comisiones legislativas, es el
componente mas importante que requiere la Camara de Diputados para evitar que la representacion
parlamentaria se vea rebasada por los requerimientos de la colectividad. Los liderazgos partidistas
lograron influir en ciertos aspectos de la comisién como los asuntos en los que se involucraban los
diputados. las resoluciones finales en tomo al presupuesto y los dictdmenes. No obstante. lo que
determind la dindmica de la comision no fue la interaccion entre intereses de fracciones partidistas,
sino las ambiciones y expectativas de los legisladores y la forma en que éstos calculaban su

involucramiento en las actividades de comision en funcién de traducirlas en ventajas para su carrera.

Para incrementar la receptividad en la nueva institucionalidad de la Camara de Diputados,
consideramos imperante la creacion de una instancia legislativa téenicamente especializada en los
distintos ambitos de competencia de las comisiones que esté encargada de llevar a cabo revisiones

sistematicas sobre las iniciativas presentadas por los diputados antes de que sean turnadas a comision,

Hemos visto que el uso indiscriminado del recurso de presentacion de iniciativas, como
mecanismo de vinculacion de las agencias representativas con los elementos del sistema. ha generado
una sobrecarga de las comisiones legislativas, generando rezagos y varios asuntos pendientes para su
dictamen. El organo de revision aqui sugerido tendria la funcion de determinar la viabilidad juridica.
técnica y economica de las iniciativas y haria a su vez recomendaciones para incrementar la calidad
de éstas. Asi. las comisiones harian un mejor uso de sus recursos materiales. humanos y economicos.
Lo anterior podria incrementar la eficiencia de las comisiones en el sentido de que éstas recibirian

propuestas acabadas y altamente calificadas incrementando la calidad deliberativa de sus reuniones.

Conociendo los resultados positivos en la Comision de Desarrollo Social y, dado que la
organizacion de seminarios y juntas informativas ha ocupado poco espacio en las agendas de las
comisiones desde ¢l afio 2000, se recomienda incrementar ¢l uso de de mecanismos de capacitacion

continua para los legisladores y sus asesores. Con esto, seria posible incrementar ¢l nivel de
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profesionalizacion de los legisladores y entonces, esperar mayor calidad en sus iniciativas,

intervenciones y deliberaciones,

La falta de un reglamento interno como parte del pacto institucional formal dentro de las
comisiones, puede llevar a que, sélo algunos integrantes de la comision (generalmente los miembros
de las mesas directivas), tengan suficientes incentivos para involucrarse en la consecucion de metas
colectivas. Sin embargo, la creacion de un documento formal, construido mediante el consenso de los
miembros al inicio de la legislatura, en el cual se determine el esquema de procesamiento y demas
estructuras operativas, puede contribuir a que todos los integrantes de la comision tengan incentivos
para involucrarse en el trabajo conjunto, y evitaria que solo unos cuantos miembros se adjudiquen
como suyos los logros del érgano. Asi. concluimos que, para institucionalizar la receptividad como
principio operativo y funcional de la comisién. se requiere que ésta formalice sus criterios de
procesamiento, fomente un mayor involucramiento de sus miembros y haga un uso mas eficiente de

sus recursos materiales y humanos.
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5.- Conclusiones.

Los hallazgos de la presente investigacion, nos permiten sostener que hoy en dia, la Cémara de
Diputados es un 6rgano fundamental para el ejercicio de la representacion politica en nuestro pais. La
conformacion de un régimen democratico y plural asi como las normas del proceso legislativo. han
hecho de las comisiones espacios legislativos de la mayor relevancia para la representacion. El
Congreso se¢ ha constituido como una nueva institucion que a través del renovado papel de sus
comisiones, su composicion plural, su capacidad para sintetizar la diversidad mediante la toma de
decisiones pablicas, contribuye a legitimar la democracia y mantener la estabilidad del sistema

politico mexicano.

Debemos resaltar que el momento en que el sistema politico y la asamblea enfrentaron el reto
de renovar las condiciones representativas en el Congreso. se puso a prueba la capacidad adaptativa
de la institucion legislativa en México. Este realincamiento institucional se logrd gracias que las
fuerzas politicas acordaron en transformar ¢l entramado de la Camara asi como ¢l sistema electoral,
generando una nueva estructura de incentivos que fomentaba un nuevo modelo de representacion
politica en la legislatura. Junto con las normas del sistema electoral, las nuevas reglas del Congreso
concentraron una serie de recursos politico-cecondmicos en los liderazgos partidistas con el fin de
facilitar la toma de decisiones y la consecucion de acuerdos. En este orden institucional, se crearon
organos como la JCP en donde se concentraron un conjunto de recursos y atribuciones con ¢l fin de
ordenar ¢l concierto legislativo sintetizando las posturas de las fracciones parlamentarias y
aglutindndolas en un solo lider partidista que interactuaria con otros coordinadores de bancada en un
conclave pensado para establecer y ratificar los acuerdos que habrian de convertirse en posibles

programas de gobierno.

No obstante, la tendencia del sistema hacia la fragmentacion, la dispersion de poderes y la
fuerte competitividad electoral, limitaron la influencia que el marco formal pretendia dar a los
liderazgos partidistas sobre la prictica legislativa de los diputados impidiendo que éstos tuvieran los
recursos suficientes para impulsar el acuerdo entre partes. Asi, se comenz6 a conformar una nueva
institucionalidad en la Camara de Diputados caracterizada por la coexistencia de distintas fuerzas
politicas y sociales capaces de influir en los procesos de toma de decisiones de la Cdmara; la
necesidad de didlogo y negociacion entre partidos ¢ intereses para construir programas de gobierno y

decisiones puablicas: la existencia de incentivos para que los legisladores diversificaran sus agendas
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legislativas; y la consolidacion de las comisiones legislativas como los espacios mas relevantes del

proceso representativo,

Si bien, los partidos politicos son un referente muy importante para el proceso representativo en
la nueva institucionalidad, éstos han dejado de ser el inico eje orientador de la préctica legislativa de
los diputados dando paso a un esquema de beneficios mutuos en el cual las condiciones del sistema
como la competitividad y la dispersion de poderes, hace que los partidos requieran de legisladores
dispuestos a cooperar con la agenda partidista, pero que a la vez requieren apoyar los proyectos
personales de sus legisladores para obtener una seric de beneficios. Por su parte. los legisladores
tienen en cuenta que para que una aceion legislativa tenga eco en ¢l Congreso y pueda convertirse en
politica publica, requicren del apoyo de las cupulas partidistas. encargadas de programar las

decisiones mas importantes de la Camara.

El mismo cscenario de fragmentacion y competitividad electoral ha hecho que los tanto
partidos politicos como diputados, construyan agendas legislativas sensibles ante las preferencias del
clectorado y de ciertos grupos de interés. Asi, las caracteristicas del sistema politico, impiden un
dislocamiento entre las preferencias representativas de la sociedad y las prioridades de las agencias
representativas, De este marco institucional y su relacion con las circunstancias del sistema politico,
hay que rescatar pues, que a pesar de sus amplias capacidades formales, los partidos no pueden
orientar el trabajo parlamentario por si solos. Tienen que negociar tanto con otros partidos como con

las distintas corrientes, facciones, e incluso, con los legisladores de sus fracciones parlamentarias.

En el sentido de lo anterior. el dilema que actualmente enfrenta la Camara en torno a la falta de
incentivos para la accion colectiva, se resuelve practicamente de manera individual. Es decir. cada
diputado encuentra distintos incentivos para gestionar los intereses de aquellos elementos del sistema
que ¢l considere que tendran mayor influencia en su futuro politico. Asi cada legislador construye su
agenda personal en la cual bien puede mostrar disciplina hacia su partido o interesarse inicamente en
representar a grupos de interés. Y la cooperacion aparecerd siempre y cuando existan puntos comunes

entre las agendas de los legisladores.

Desde la aparicion de las conformaciones no mayoritarias del Congreso, las comisiones
legislativas son los espacios congresionales donde se institucionaliza el acuerdo y se llevan a cabo los
mas importantes debates parlamentarios, pues dentro de sus espacios se articulan intereses, se

confrontan puntos de vista y se programan las politicas publicas. Actualmente, las comisiones no solo
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reflgjan la pluralidad partidista de la Camara y la diversidad de la sociedad mexicana, sino que
también en ellas, ¢s posible que los legisladores que buscan participar en los procesos de legislacion,

presupuestacion y vigilancia gubernamental, logren incidir en las decisiones publicas.

Pudimos concluir que, particularmente, las Mesa Directivas de comisién desempefian un papel
fundamental en el funcionamiento de la representacién, pues cominmente estos subdrganos
construyen las agendas y ordenan las formas y particularidades deliberativas de las comisiones. Esto
se debe a que los miembros de las mesas directivas tienen mayores incentivos que el resto de los
integrantes para que las comisiones cumplan con sus encargos. Asi. en las mesas cominmente se
concentran las tareas de incentivar el trabajo en grupo, ordenar la agenda de la comision y hacer un

seguimiento de los objetivos vy logros de la comision.

De esta manera, ¢l papel central de las mesas en ¢l funcionamiento de las comisiones, diversos
clementos del sistema politico buscan aproximarse a las mesas directivas ya sea participando en sus
procesos de negoeiacion o mediante ¢l cabildeo. En la era de las conformaciones no mayoritarias del
Congreso, las comisiones legislativas parccen haber concedido una particular importancia al ambito
legislativo de sus competencias. No obslante que las comisiones han concentrado sus esfuerzos en
sacar adelante la legislacion, una gran cantidad de asuntos permanecen pendientes para su dictamen,
Esto se debe a un conjunto de factores como ¢l vasto nimero de iniciativas presentadas por los
diputados que buscan mejorar su reputacion politica: a la dificultad para programar acuerdos en
comisiones por ¢l creciente pluralismo intra e inter-partidista; y sobre todo, a la falta de una sélida
estructura incentivos para que los legisladores contribuyan activa y continuamente en todos los

procesos de dictamen.

En torno al equilibrio democritico, resulta dificil generar conclusiones, pues cada comision
tiene una realidad propia que depende de la coyuntura politica. del poder de sus presidentes. del
grado de cooperacion entre sus integrantes y del nivel de influencia de los elementos del sistema
politico en sus decisiones. En este sentido. no es posible concluir si los partidos politicos son los
referentes mas importantes para la construccion de las agendas y el procesamiento de asuntos en
comision. Sin embargo, podemos considerar que gracias a mecanismos institucionales como la JCP,
la facultad para remover diputados de comisiones. la no reeleccion. los selectorados excluyentes. ete.
los liderazgos centrales. locales y de bancada de los partidos tienen una especial importancia en las

decisiones finales de las comisiones legislativas.
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Por su parte, la apertura mediante ¢l vinculo directo de las comisiones con la sociedad y con ¢l
gobiemo, parecio ser bastante equilibrada. Es decir, no hubo una clara preeminencia de alguno de
estos dos segmentos del proceso politico social en las reuniones de comision que hiciera parecer a las

comisiones mas inclinadas por tener cierto tipo de invitados en sus reuniones plenarias.

De acuerdo a las caracteristicas del entramado institucional y del sistema, hemos podido
constatar que las comisiones reflejan esta nueva institucionalidad de la Camara por reproducir la
pluralidad, requerir de negociacion para construir sus dictamenes y ser sensibles ante las necesidades
de ciertos elementos del sistema. De este modo, las comisiones son ambientes propicios para que las
distintas fracciones partidistas entren en negociaciones que pueden llevar a acuerdos fundamentales
para la elaboracion de leyes. la vigilancia de la burocracia gubernamental y el analisis presupuestal.
Sin embargo. la concertacion de consensos parece no ir al ritmo de las demandas y los asuntos que

son turnados a las comisiones lo cual hace necesaria una reconfiguracion institucional de éstas.

El papel vy relevancia de la Comision de Desarrollo Social en el Congreso, en ¢l sistema
politico, y en la sociedad mexicana, pueden considerarse como parte de esta nueva institucionalidad
en la cual, los espacios deliberativos requieren la conformacion de reglas y pricticas determinadas
que contribuyan a la consecucion de sus encargos democraticos, En la comision se vieron claramente
reflejadas la pluralidad que caracteriza al nuevo Congreso, una seriec de reglas pensadas para
conseguir acuerdos en un entomo complejo y sobre todo, un conjunto de pricticas que sugieren que
los valores democriticos de integracion, deliberacion abierta y participacién conjunta comienzan a a

ser internalizados por los legisladores y sus partidos.

Hallamos que gracias a la relevancia del tema en el &mbito nacional, la comision pudo generar
nexos solidarios ente los diputados facilitando asi la toma de decisiones y enriqueciendo el debate a
través de deliberaciones que parecicron ser cada vez de mayor calidad gracias a los esfuerzos
individuales y grupales en funcion de la profesionalizacion de la actividad legislativa de los

representantes miembros de dicha comision.

Encontramos también que la pertencncia a los partidos politicos si puede ser un factor
determinante en ¢l involucramiento de los legisladores en los trabajos de comision, més no asi en el
tipo de vinculos que los diputados generan con sus electorados o con el sistema en general. Esto
ultimo mas bien se relaciona con las expectativas futras de los diputados en la construccion de su

carrera politica.
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En términos generales, ¢l estudio de la Comision de Desarrollo Social, cierra ¢l ciclo analitico
que comenzé argumentando que ¢l Congreso habia entrado a una nueva faceta de fortalecimiento
institucional. Con el analisis de la comision no solo se refuerza esta nocion por lo que hemos dicho
acerca de que la comision reflejo nuevos valores y précticas en su quehacer legislativo, sino porque
también contribuy6 a consolidar al sistema de comisiones y al mismo congreso como un elemento de

vital importancia para el ejercicio de la democracia representativa en nuestro pais.
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7.- Anexos.
Anexos del capitulo 3.

Anexo 3.0.- Presencia de los partidos politicos en la Camara de Diputados. Curules,
Legislaturas L VIII-LX.

PANAL
cony
PSN
PAS
PVEM
PT

® LX (2006-2009)
W LIX [2003-2006)

= LYl (2000-2003)
PRD

PAN
PRI

50 100 150 200 250

o

Fuente: Elaboracién - propia con base en datos de la Péigina de la Camara de Diputados,
https/fwww.diputados.gob.mx

Anexo 3.1.- Conformacion de la Camara y presencia partidista en comisiones. Porcentajes,
Legislaturas LVIII-LX.

LVIII Legislatura LIX Legislatura LX Legislatura

% en Camara  %en comisiones % en Camara  %en comisiones  %en Camara  %en comisiones

PRI 41.6 44.51 40.6 42.42 212 22.78
PAN 41.4 39.68 29.6 31.81 41.2 42.77
PRD 10.6 10.44 19.4 21.01 254 27.49
PT 1.6 1.81 1.2 1.06 232 21

PVEM 32 3.44 34 356 34 328

Fuente: Elaboracién propia con  base en  datos de la Péagina de la Cimara de Diputados,

http://www.diputados.gob.mx
Nota: En la columna de “%en Cimara” no se incluyen los legisladores de los partides PANAL, CDPPN,

ALTERNATIVA, CONYERGENCIA, ni los diputados independientes, aunque su presencia en la Cimara si se
eonsiderd para hacer la columna de “%en comisiones™.
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Anexo 3.2.- Conformacion de la Camara y presidencias de comision. Porcentajes, Legislaturas

LVII-LX.
LVIII Legislatura LIX Legislatura LX Legislatura
20 En Camara  “oPresidencias % En Camara  %Presidencias %En Camara  %oPresidencias
PRI 41.6 43.6 40.6 43.2 21.2 25.0
PAN 414 41.0% 29.6 273 41.2 375
FRD 10.6 1.7 194 18.2 254 250
PT 1.6 2.6 1.2 23 2.2 3.0
PVM 3.2 5.1 34 6.8 34 5.0

Fuente:  Elaboracién  propia  con  base en  datos de la Pigina de la  Cémara  de  Diputados,
Lt peffww w.diputados.gob.mx

Nota: En la columna de “%IEn Cimara™ no se incluyen los legisladores de los partides PANAL, CDPPN,
ALTERNATIVA, CONVERGENCIA, ni los diputados independientes,

Anexo 3.3.- Participacion de los distintos miembros del gobierno en reuniones de comision.
Porcentajes, Legislaturas LVIII-LX.

1 2 3 4 5 6 7 8 9

LVII 4.00% 5.00% 7.90% 17.40% 6.80% 1.50% 1.30% 6.40% 2.30%
LIX  6.70% 4.50% 4.00% 18.90% 9.30% 7.20% 0.50% 3.50% 1.80%
LX 12.00% 3.80% 6.00% 17.40% 5.40% 2.70% 4.30% 11.40% 1.10%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gohiernos divididos”. TNAM, 2010,

Nata: No se consideran las comparecensias,

Valores del primer renglin de la tabla: 1= Secretarios de Estado/ 2= Subsecretarios de Estado/ 3= Directores
generales de entidades paraestatales v organismos auténomos/ 1= Otros funcionarios federales/ 5= Legisladores de
otras comisiones/ 6= Senadores/ 7= Gobernadores/ 8= Funcionarios estatales /9= Legisladores locales
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Anexo 3.4, Participacion de invitados del gobierno en las distintas actividades de comision.
Porcentajes. 2000-2009.

Actividad Porcentaje en la agenda
de comision

Deliberacion de iniciativas 63.5%
Consultas  informativas a 7.2%

funcionarios v a
representantes de grupos

Dictamen de iniciativas 15.7%
Analisis del presupuesto 7%
Otros 6.6%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gohiernos divididos”, UNAM, 2010,
Nata: No se eonsideran las comnparecencias,

I

Anexo 3.5.- Participacion de distintos grupos y miembros de la sociedad en reuniones de comision.
(Porcentajes). Legislaturas LVIII-LX.

1 2 3 4 5 6 7 8

VI

1320% 630% 3.00% 0.60% 6.50% 11.40% 2.10% 4.10%
LIX' 13200 3.00% 030% 1.10% 550% 14.70% 3.40% 2.50%
LX  920% 1.10% 1.10% 1.10% 7.10% 11.40% 0.00% 4.90%

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Provecto “El Poder Legislativo en Méxicn en dos
gohbiernos divididos". UNAM, 2010,

Yalores del primer renglon de la tabla: 1= Representantes de la iniciativa privada/ 2= representantes laborales
(sindicatos)/ 3= Representantes ca

pesinns/ 1= Representantes de grupos minoritarios/ 3= Representantes de

organizaciones  civiles/ 6=  especialistas v académicos/ 7= Ciudadanes  independientes/ 8= [uncionarios

internacionales,
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Anexo 3.6.- Participacion de la sociedad en las distintas actividades de comision. Porcentajes, 2000-
2009.

Actividad Porcentaje

Deliberacion de iniciativas 61.8%
Consultas informativas a funcionatios v 19.4%
a representantes de grupos

Dictamen de iniciativas 1.9%
Anilisis del presupuesto 12%
Otros 4.9%

Fuente: Elahoracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gohiernos divididos™. UNAM, 2010,
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Anexos del capitulo 4.

Anexo 4.0.- Reglamentos de la Camara de Diputados que crean comisiones relacionadas con el

Ley/Reglamento

desarrollo social, 1934-2003.

Nombre de la Comision

Otras comisiones en el drea social

Reglamento para el Gobieno Interior
del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos. (1934)

Comsion de Beneficencia,

Comisién de Educacién Piblica
Comision de Prevision Social,
Comision de Salubridad

Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos. (1937)

Comision de Beneficencia.

Comisién de Educacién Publica
Comisién de Trabajo y Prevision Social.
Comision de Salubridad

Reglamento para el Gobiemo Interior
del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos. (1940)

Comision de Asistencia Publica.

Comision de Educacion Publica
Comision de Prevision Social.
Comision de Salubridad
Comision de Trabajo

Reglamento para el Gobiemo Interior
del Congreso General de los Estados

Unidos Mexicanos. (1934). Reforma,
1975

Comision de Planeacion del
Desarrollo Economico v Social.

Comision de Asistencia Publica.
Comision de Educacion Piblica
Comision de Prevision Social.
Comision de Salubridad
Comision de Trabajo

Ley Organica del Congreso General
de los Estades Unidos Mexicanos.
(1979)

Comision de Salubridad y
Asistencia.

Comision de Edueacion Publica
Comisién de Trabajo y Prevision Social.
Comision de Seguridad Social.

Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos.
Reforma, 1994,

Comision de Poblacion y
Deszarrollo.

Comision de Educacion.
Comision de Salud
Comision de Seguridad Social.

Comision de Trabajo y Prevision Social.

Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos.
(1999)

Comision de Desarrollo Social y
Vivienda.

Comision de Educacion Publica, Cultura
y Ciencia y Tecnologia.

Comisién de Equidad y Género.
Comision de Salud y Seguridad Social.
Comision de Trabajo v Prevision Social,

Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos,
Reforma, 2000

Comision de Desarrollo Social

Comision de Educacion Pablica y
Servieios Educativos.

Comisién de Equidad y Género.
Comision de Salud

Comision de Seguridad Social
Comision de Trabajo v Prevision Social.
Comision de Vivienda.

Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos.
Reforma, 2003,

Comision de Desarrollo Social

Comision de Educacion Pablica y
Servicios Educativos.

Comision de Equidad y Genero.
Comision de Salud.

Comision de Seguridad Social
Comsion de Trabajo y Prevision Social.
Comision de Vivienda.

Fuente: Comisidn de Reglamentos v Pricticas Parlamentarias, Los Reglamenios del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, version elecirdnica. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, DOTF,
25 de mayo de 1979, 20 de julio de 1994, 3 de sept. de 1999, 9 de oct de 2000, 29 de sept, de 2003,
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Anexo 4.1.- Encuesta sobre percepeion de los miembros de la Comision de Desarrollo Social (LX
Legislatura) acerca del nivel de influencia de sus participaciones en las reuniones plenarias de

comision.
Partido Percepcion sobre la influencia en la toma de decisiones de la comision
PAN Mucho Algo Mucho
FT Mucho
PRI Mucho Mucho Mucho
PRD Poco Algo Algo
PVEM Algo
PANAL Mucho

Fuente: Klahoracidn propia,

Nota metodoligica: Fstos son los resultados de una encuesta realizada a integrantes de la Comisidn de Desarrollo

Social. Para el ejeccicio fueron considerados dnicamente aquellos
ritaron diserecion, en este apartado no aparecen los nombres

iemhbros que no hubieran ocupado un puesto en la

Mesa Directiva. Dado que los legisladores sol
correspondientes a cada respuesta.

La pregunta: ;Qué tanto considera usted que sus opiniones son tomadas en cuenta al momento de tomar decisiones
en la comision de desarrollo social? (Mucho/Algo/Poco/Nada)™ se le realizd a 3 miembros del PRI, 3 del PAN, 3 del
PRD, 1 del PVEM, 1 del PT y 1 del PANAL. Los datos del PRD, PT, PRI, PAN y PANAL se obtuvieron durante la
iiltima sesidn plenaria de la Comision de Desarrollo Social, el 15 de abril del 2000 en el en el salén 3, Edificio 1 de la
IL. Camara de Diputados, El dato del miembro del PYEM, se obtuvo mediante una entrevisia telefonica realizada el
dia 10 de marzo de 2000,

Anexo 4.2.- Frecuencia de participaciones de los miembros de la Comisién de Desarrollo Social (L.X
Legislatura) en las reuniones plenarias de comision. (Unidades y porcentajes).

Porcentaje de sus

intervenciones en el total
Nombre del Diputado Namero de intervenciones de reuniones
Gomez Leyva Silvio 9 5.1
Lopez Silva Rubi Laura 9 5.1
Leyva Pifion Ana Yurixi 10 5.7
Pefia Sdnchez Miguel Angel 8 45
Varela Lopez Victor Gabriel 17 9.7
Pefinelas Acufia Mayra Gisela 4 23
Arreola Ortega Pablo Leopoldo 20 114
Carbajal Méndez Liliana 2 1.1
Collado Lara Beatriz 7 4.0
Contreras Coeto José Luis 3 1.7
Dominguez Dominguez Nemesio 5 28
Davila Esquivel Humberto 2 1.1
Estefan Chidiac Charbel Jorge 1 .6
Gonzilez Moran Martin Oscar 7 4.0
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Hernandez Hemandez Sergio 9 5.1
Jiménez Ramos Maria Esther 2 1.1
Matias Alonso Marcos 4 23
Ochoa Lopez Nabor 2 1.1
Ordaz Jiménez Ismacl 10 5.7
Orozeo Ruiz Velazeo Marco 2 1.1
Priego Tapia Gerardo 8 45
Quintero Bello Jorge 2 1.1
Ruiz Chavez Sara Latife 6 34
Sanchez Barrios Carlos 9 5.1
Sanchez Cabrales Rafael Elias 3 1.7
Sanchez Camacho Alejandro 4 23
Toledo Luis Jorge 11 6.3
Total 176 100.0
Promedio de participaciones por 5.86

diputado (30 diputados)

Fuente: Elaboracidn propia con base en las versiones estenogrificas de las reaniones plenarias de la Comisidn de
Desarreallo Social en la LX Legisla

ira. Disponibles en: www.diputados. gob.mx.
Nota Metodolbgica: Para la obiencidn de estos datos se consideraron dnicamente los temas estructurales tratados en

las reuniones plenarias de la Comisidn de Desarrollo Social del 10 de octubre de 2006 al 15 de abril de 2009, Las

intervenciones del presidente de la comisidn no son eonsideradas debido a que la gean mayoria de éstas lueron para

las intersvenciones de radee

dirigir v ordenar los debates. Tampoco se loman en cuenla aqu niento, bienvenida,

peticiones, lecturas de actas, aclaraciones u otras muestras verbales que no sean opiniones propias del diputado en

relacidn al tema de la sesidn.

Las versiones estenngrilicas de Lodas las reaniones estdin disponibles en:

Livepstfwwwidiputados.gob. mx/camara/ i1 _diputados/(N8_comisinneslx/ (01 _ordinarias/010_desarcollo_social /008 _d

ocumentos_de_interes/0M0_reuniones de_la_cor
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Anexo 4.3.- Conformacion de la agenda de la Comision de Desarrollo Social. Poreentajes, LX

Legislatura.
Comparecencias del secretario de Desarrollo Social 25%
Discusion y analisis del presupuesto para desarrollo social 24%
Asuntos alimentarios (LICONSA Y DICONSA) 22.70%
Evaluacion de la politica social 18.80%
Adultos mayores 5.70%
Reglas de la comision 2.30%
Derechos de los nifios 1.10%
Total 100%

Fuente: Fuente: Tlahoracidn propia con hase en las versiones estenograficas de las reuni

ws plenarias de la Comisidn
de Desareollo Social en la LX Legislatura. Disponibles en: www.diputados.gob.ns.
Nota Metodologica: La agenda anteriormente presentada dnicamente contempla aquellos temas que lueron de

relevancia tanto para el desareollo social comn para los procesos internos de la comisidn. De esta seleccidn quedaron

exeluidas las reuniones de presentacion de los miembros de la comision, seminarios, lecturas, la reunion relerente a

FONAPO v la reunion en la que se Lrald el tema de las Gamilias alectadas por la erupeidn de un voledn en Coahuila,

Anexo 4.4.- Distribucion por actividad de las participaciones en la Comision de Desarrollo Social.
Porcentajes, LX Legislatura.

Comparecencias | Presupuesto | Alimentos Evaluacion de | Adultos Reglas de | Derechos de
(LICONSA/ | Politica Social | Mayores comision | nifos
DICONSA)

25% | 24.4% | 22.7% | 18.8% | 5.7% | 2.3% [ 1.1%

Fuente: Elahoracidn propia con base en las versinnes estenograficas de las reaniones plenarias de la Comisidn de
Desarreollo Social en la LX Legislatura, disponil

swww.diputados. gob s,
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Anexo 4.5.- Distribucion por partido de las participaciones ¢n la Comision de Desarrollo Social.
Porcentajes. LX Legislatura.

Compare- Presupuesto Alimentos Evaluacion | Adultos Reglas de Derechos
cencias (LICONSA/ | de Politica | Mayores | comision de los
DICONSA) | Social nifos
PAN 26.4% 26.4% 24.5% 18.9% 0% 3.8% 0%
PRI 15.9% 37.8% 21.6% 18.9% 2.7% 0% %%
PRD 31.3% 14.1% 20.3% 20.3% 9.4% 3.2% 1.6%
PT 15% 30% 25% 15% 15% 0% 0%
PANAL | 0% 0% 50% 0% % 0% 50%

Fuente: Elahoracidn propia con base en las versiones estenngraficas de las reuniones plenarias de la Comisidn de

Desarrollo Social en la LX Legislatura. Disponibles en: www.diputados gob.mx.

Anexo 4.6.- Ocupacion inmediata posterior al cargo legislativo de los miembros de la Comision
de Desarrollo Social, LX Legislatura,

Héctor Hugo Olivares Ventura

Cargo nacional en su partido politico

Veronica Velasco

Candidato a gobernador

Pablo Arreola

Cargo nacional en su partido politico

Humberto Déavila Esquivel

Sindicato

Alejandro Sianchez Camacho

Cargo local en su partido politico

Rafael Sanchez Cabrales

Cargo local en su partido politico

Carlos Sinchez Barrios

Cargo local en su partido politico

Marcos Matias Alonso

Cargo local en su partido politico

Sergio Hernandez Hemandez

Candidatura a diputacion local

Victor Varela Lopez

Candidatura a diputacion local

Miguel Pefia Sanchez

Candidatura a gubernatura

Nabor Ochoa Lopez

Candidatura a presidencia municipal

Ana Yurixi Leyva

Candidatura a presidencia municipal

Martin Oscar Gonzalez Morin

Cargo local en su partido politico

Rubi Laura Lopez Silva

Candidatura a presidencia municipal

Silvio Gomez Levva

Administracion Pablica Federal

Jorge Quintero Bello

Administracion Pablica Federal

Gerardo Priego Tapia

Candidatura a gubernatura

Maria Esther Jiménez Ramos

Empresario

Raul Garcia Vivian

Candidatura a guberatura

José Luis Contreras Coeto

Candidatura a diputacion local

Beatriz Collado Lara

Cargo local en su partido politico

Liliana Carbajal Méndez

Cargo nacional en su partido politico

Marco Heriberto Orozco Ruiz Velazco

Administracion Publica Local

Jorge Toledo Luis Administracion Pablica Local
Sara Latife Ruiz Chavez Administracion Publica Local

Mavra Gisela Pefiuelas Acuifia

Cargo local en su partido politico

Ismael Ordaz Jiménez

Organizacion popular
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Charbel Jorge Estefan Chidiac Candidatura a gube¢rnatura
Nemesio Dominguez Domingucz Cargo local en su partido politico

Fuente: Elaboracién propia. Datos obtenidos mediante enteeyistas telefdnicas a las oficinas centrales de cada partido

politico ¢ investigacion en diversas fuenies hemerogrilicas v recursos en linea,

Anexos 4.7.- Cargos posteriores de los legisladores y niveles de participacion en reuniones
en la Comision de Desarrollo Social, LX Legislatura.

4.7.1.- Diputados cuyo puesto inmediato posterior al cargo legislativo fue en la estructura partidista
local o nacional.

Nivel de Participacion Diputados % Diputados
Bajo 2 18.2%
Medio 5 45,5%
Alto 3 27.3%
Muy alto 1 9.1%
Total 11 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en las versiones estenogrilicas de las reuniones plenarias de la Comision de
Desarralle Social en la LX Legislatura. Disponibles en: www.diputados.gob.mx. Asimisma e consultaron datos
wediante entrevistas telefdnicas a las oficinas centrales de cada partide politico e investigacidn en diversas [uentes

hemerogrilicas y recursos en linea,

4.7.2.- Diputados cuya funcion inmediata posterior al cargo legislativo fue una candidatura para
algin puesto de ¢leccion popular,

Nivel de Participacion Diputados % Diputados
Bajo 4 36.3%
Alto 5 45.4%
Muy alto 2 18.1%
Total 11 100%

Fuente: Flahoracion propia con base en las versinnes estenogrificas de las reaniones plenarias de la Comisidn de
Desareollo Social en la LX Legislatura. I}unpnmblm en: www.diputados, gob.mx. Asi o se consultaron datos

mediante eatreyistas telefboicas a las oficinas centrales de cada partido politico ¢ investigacion en diversas [uentes

hemerogrilicas y recursos en linea,
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4.7.3.- Diputados cuyo puesto inmediato posterior al cargo legislativo fue en la Administracion
publica federal. local o municipal.

Nivel de Participacion Diputados % Diputados
Bajo 2 66.7%
Alto 1 33.3%
Total 3 100%

Fuente: Elaboracidn propia con base en las versiones estenogrificas de las reuniones plenarias de la Comisidn de
uo se copsullaron dalos

Desarrolle Social en la LX Legislatura, Disponibles en: www.diputados.goh,
wediante entreyistas teleftnicas a las oficinas centrales de cada partido politico ¢ investigaciton en diversas luentes
hemerogrilicas v recursos en linea.

Nota metodolagica: Las escalas de participacion se construyeron con los siguienles rangos: Baja.- 1 a 3 inleryenciones;

Media.- 4 a 6 intervenciones; Alta 7 a ¥ intervenciones; Muy alta.- Mis de 10 intery enciones.

Anexo 4.8.- Niveles de participacion y experiencia en desarrollo social de los integrantes de
comision. Porcentajes, 2006-2009.

Experiencia en el tema Nivel de participacion

Muy alto Alto Medio Bajo Sin participacion
Sin experiencia en
Desarrollo Social 80.00% | 62.50% 33.30% 44.40% 0%
Moderada experiencia
en Desarrollo Social 20% 25% 33.30% 22.20% 50%
Amplia experiencia en
Desarrollo Social 0% 12.50% | 33.30% 33.30% 50%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

wente: Elahoracién propia con base en datos obtenidos de la pdgina oficial de la 1L Camara de Diputados, LX
Fuente: Elal 0 b dat bteaidos de 1 ficial de la 11, C le Diputados, LX
Legislatura, Disponible en: www.diputados,gob.mx,

248



Anexo 4.9.- Niveles de participacion y experiencia legislativa de los integrantes de la Comision de
Desarrollo Social. Porcentajes. 2006-2009.

Experiencia legislativa Nivel de participacion
Muy alto | Alto Medio Bajo Sin participacion

Sin experiencia
egislativa 60.00% | 75.00%| 33.30% 44.40% 50%
Moderada experiencia

legislativa 40% 25% 50.00% 55.60% 0%
Amplia experiencia

legisaltiva 0% 0.00% | 16.70% 0.00% 50%

Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboraciin propia con base en datos oblenidos de la pigina oficial de la 11, Cimara de Dipuwiados, LX

Legislatura. Disponible en: www.diputados.gob.msx.

Anexo 4.10.- Principio electivo y niveles de participacion de los integrantes de la Comision de
Desarrollo Social. Porcentajes. 2006-2009.

Principio Electivo Nivel de participacion
Muy alto | Al Medio | Bajo | Sin participacion | Total
Mayoria Relativa 10% 30% | 25% | 30% 5% 100%
Representacion Proporcional | 33.3% | 22.2% | 0% | 33.3% 11.1% 100%

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos obtenidos de la  pégina oficial de la II. Cimara de Diputados, LX
Legislatura, Disponible en: www.diputados.gob.onx.
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Anexo 4.11.- Comparativo de adscripeidn partidista v vinculacion a otros grupos de los
miembros de la Comisién de Desarrollo Social, (Porcentajes) 2006-2009.

63.40% W Diputadosde

fuerte arraigo
36.60% ’

partidista
Fuente: Elaboracidn propia con dates de la Pdgina Oficial de la H. Cdmara de Diputados y del Sistema de
Informacidn Legislativa (SIL). Disponibles en: www.diputades.goh.mx, y http://sil.gobermnacion. goh.mx/portal.
Nota metodelégica: El criterie para distinguir a los diputades partidistas de aquellos cen otra adseripcidn se hasd en
los afies de servicie del representante. Si el legislador sumé mads afios adsecrite a un grupe determinade que al partide,

Diputadoscon
fuerte arraigo en
algungrupo

entonces éste se considera como un politico con fuerte arraige en un grupo.

Anexo 4.12.- Adscripciones de miembros de la Comisidn de Desarrollo Social con fuerte
arraigo a grupos ajenos a la estructura partidista, (Porcentajes) 2006-2009.

Grupo % de diputados adscritos
Camaras empresariales y de comercio 33%
Asociaciones de profesionistas 25%
Sindicatos 16.6%
Grupos del sector popular 8.3%
Grupos campesinos 8.3%
Organismos de defensa de derechos indigenas 8.3%
Total 100%o

Fuente: Elaboracidn propia con dates de la Pdgina Oficial de la H. Cdmara de Diputados y del Sistema de
Informacién Legislativa (SIL). Disponibles en: www. diputados.gob.mx, y http://sil.gsbemacion. gob.mx/portal.
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Anexo 4.13.- Escala de prioridades representativas de los integrantes de la Comision de Desarrollo
Social. Porcentajes. LX Legislatura.

Mis relevante Menos relevante
Electorado 58.30% 41.60% 16.60%
Grupo Vulnerable 16.60% 25% 16.60%
Grupo de interés 0.00% 16.60% 16.60%
Partido politico 8.30% 8.30% 25%
Opinidn publica % 0.00% 16.60%
Actores individuales 16.6(% 8.30% 8.30%

Fuente: Elaboraciin propia,
Nota metodologica: La presente tabla se obtuvo mediante los datos recolectados de wna encuesta realizada a onece

diputados de los distintos partidos en comision. A estos legisladores se les solicitd que ordenaran de 1 a 3, sus
prioridades al momento de realizar su prictica legislativa. La opeidn que el legislador marea eon el nimern <17 indica
al elemento mis importante en su agenda, mientras que la opeidn marcada con el nimern 3 es la menos relevante de
sus Lres prioridades representativas,

Esta encuesta se llevi a cabo durante la dltima sesidn plenaria de la Comisidn de Desarrollo Social, el 15 de abril del
2009 en el en el salén 3, Edificio T de la 1L Camara de Dipuwtados, El dato del miembro del PYEM. se obiusve
mediante una entreyista telefonica realizada el dia 10 de warzo de 2009,
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Anexo 4.14.- Encuestas prioridades representativas de los integrantes de la Comision de Desarrollo
Social. LX Legislatura.

HONDRABLE SERORIA] DEPUTADOLAL

FRESENTO UNA LISTA, DE

DL SSTEMA POUTICO.

POR FAVOR ESCOM USTED LOS THES FLEMENTOS GUI CONSIDURE PRIDRITARIDS AL

MOMINTO DE REALIZAR 5175 TAREAS

LAL 1) SIENCO EL 1 04 B

GISLATIVAS. SRALELDS €04 UN NUMIRD SOBSE L

O 5L SELECERN,

ALGURA [ ALGURNA CAMARA |
COF To O
[CNG, CNOP, (CONCAMIN, GRUPO DE
CONCANACO, ETC) SINDICATOS
ALGUNA O ALGUN GRUPO
ONG'S RELIGIOSO
MEDIOS DE
ON
SU PARTIDO
POLITICO
EL PRESIDENTE
DE LA

HONORABLE SERORA) DIPUTAGGA),
A 3 bE

POR TAVOR FRCOM USTED LOS TRES

GUE  COMBIDERE AL

MORIMTE O REALLAR SUS TAREAS LEGISLATIVAS. SERALLLOS COW LN MUsLRD SO ()
CUADSO (DL 3 AL ). SENDO T 1 £L ELELEMENTO MAS IMPORTANTE DF $U SELECOON.

[ALCURA CAMARE |
oN o|
(CNC, CNOP, (CONCAMIN, GRUPO DE
ETC CONCANA SINDICATOS
ALGUN
ALGUNA O ALGUN GRUPO B0
VARIAY OWa'S A0 CAMPESING
i I‘
MEDIOS DE ALGUN
su

SU PARTIDO
POLITICO

(M7
EL PRESIDENTE e/ ALGUN GRUPO
DE LA CTORADO VULNERABLE
REPUBLICA EN GENERAL _LCUAL?
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HOMORABLE SEROR(A) DIFUTADOIAL, .

A LISTA DE DL UETEMA POUTICO.
A CONTINUAGION Li PRESENTO UNA LISTA DE COMPONENTES DEL SSTEMA POLITICO.

POR FAVOR [3C0IA USTED LOS TRES aue A
MOMENTO DE NEAULZAR SUS TAREAS (FOISLATIVAS SERALELOS COM UN NUMERD SORRE [1
CLADRD [DEL L AL 1) SEMO0 EL 1 6L ELELEMENTO MAS IMPORTANTE DF 54 SELECCON.

POS FAVOR FSCOMA USTED LOS TRES ELEMENTOS QUf CONSIDERE PRIORITAROL AL
MACAINTD DE REALLZAN S0% TAREAS LEGISLATIVAS. WRALELOS CON UW MUMERG SORSE IL
CAACED [DE, | AL 1. WENDO [L ! EL ELFLEMENTD MAS IMPOSTANTE BE R SILICOSK

CORPORACION
(CNC, CNOP,
ETC)
— ALGUN
o 2 ALGUN GRUPO GRUPO ALGUNA O ALGUN GRUPO ALaus
VARIAS ONG'S RELIGIOSO CAMPESING I, |varias ono's RELIGIOSO
MEDIOS DE ALGUN MEDIOS DE ALGUN
COMUNICAICON GOBERNADOR 8U DISTRITO oMU onl | @ " SUDISTRITO
-
SU PARTIDO SU PARTIOO
POLITICO POLITICO
EL PRESIDENTE EL PRESIDENTE EL ALGUN GRUPO
DE LA ELECTORADO VULNERABLE DE LA ELECTORADO
REPUBLICA EN GENERAL (,C\ML? REPUBLICA EN GENERAL LCUALY
7
)
FIRMA:
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HONORASLE 1 KOAA) DIPLTADOLAL,

PO FAVOR IMCOMA USTED LOS TRES ol COMuDER L] usTA WITIMA POUTID.
WAOMINTO () BLACTAR S TAREAS (TGSATIVAS. SERALTLOS CON L WUMIRD S00RL (L
CAAADR0 (200 | AG 1) MUNCO L4 1 14 CUELESAUNTO MAAS IMPORTANTL B4 MU MALCDION POR FAVOSR FSOOW USTTD LOS TRES CLIMENTOS OUN  (OWRDIRT MRORTABOS AL

MOMINTO DF REACTAR 55 TAREAS LFGILATTVAL. SURALILOS CON LN NUMERD SOBNE £

CUADRD (O] | &, 3] SIENDO L | L LELEMINTD MAS IMPORTANTE D8 54 SILECOON.
ALLUNA - Uk
CORPORACION SINDICATO ©
{CNC, CTHOP, GRUPO DE
ETC) SINDICATOS
ALGUN
ALGUNA O ALGUN GRUPO ﬂ:?.:b
ONG'S RELIGIOSO CAMPESINO ALGUNA O (’\;R‘J'p'[‘,
VARIAS ONG'S RELIGIOSO CAMPESING
MEDIOS DE ALGUN £/
- i GOBE SU DISTRITO ==
GOBERNADOR SU DISTRITO
51 ESCOGE
PARTIDO .
2 POLITICO A FRBEQN ’
SUPARTIDO POR FAVOR
POLITICO INDIQUE EL LIDER DE
SU PARTIDO
pofieo [ CONUN BANCADA
7 CRUZ
ALGUNA DE TCEND
LAS LIDERAZGO
SIGUIENTES CENTRAL
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EL PRESIDENTE
DE LA
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P
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A

DEL SSTEMA POUTICD.

POR FAVOR ESCOUA USTID LOS TRES

KSTA B4 ©

AL

PONDRASLE SRR BRPUTACDIAL MOMENTD 0F RESUZAR SUS TAREAS LOCELATIVAS. SURALILOS CON UM NUMERD SOBSE £
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ETC) CONCANACO, ETC) SINDICATOS
CORPORACION P ~ K]
(CNC, CNOP,
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HONORABLE SEROR(A) DIPUTADO(A),

A CONTINUACION LE PRESENTO UNA LISTA DE COMPONENTES DEL SISTEMA POLITICO.

POR FAVOR ESCOJA USTED LOS TRES
MOMENTO DE REALIZAR SUS TAREAS LEGISLATIVAS. SERALELOS CON UN NUMERO SOUAE EL

QUE  CONSIDERE

CUADRO (DEL 1 AL 3). SENDO L 1 EL ELELEMENTO MAS IMPORTANTE DE SU SELECTION.

HONORABLE SEROR(A) DIPUTADO(A),
A CONTINUACION LE PRESENTO UNA LISTA DE COMPONENTES DEL SISTEMA POLITICO.

POR FAVOR ESCOJA USTED LOS TRES ELEMENTOS QUE CONSIDERE PRIORITARIOS AL
MOMENTO DE REALIZAR SUS TAREAS LEGISLATIVAS. SERALELOS CON UN NUMERD SOBRE EL
CUADRO [DEL 1 AL 3]. SIENDO EL 3 EL ELELEMENTO MAS IMPORTANTE DE SU SELECCION.

FIRMA:

ALGUN; ALGUNA L.
CORPORACION EMPRESARIAL CORPORACION EMPRESARIAL
(CNC, CNOP, (CONCAMIN, (CNC, CNOP, (CONCAMIN, GRUPO DE
ETC] CONCANACO. ETC) | | SINDICATOS ETC) CONGCANACO, ETC SINDICATOS
ALGUN
ALGUNA O ALGUN GRUPO ALGUN
CAMPESINO
>
” MEDIOS DE ALGUN ;E 4
SU DISTRITO DIOS DE ALGUN
COMUNICAICON GOBERNADOR c AICON GOBERNADOR SU DISTRITO
I | '\
e SIESCOGE
salme rarroo
POR FAVOR Ring= ot
INDIQUE EL LIDER DE INDIQUE EL LIDER DE
SU PARTIDO
POLITICO CONUN BANCADA SU PARTIDO CON UN EANCADA
CRUZ POLITICO Cai
ALG&N; o LIDERAZ ALGUNA DE |
SIGUIENTES CENTRAL LAS LIDERAZGO
OPCIONES SIGUIENTES CENTRAL
e OPCIONES
7 %. . = ]
EL PRESIDENTE . EL LGUN GRUPO -
DE LA ELECTORADO VULNERABLE EL PRESIDENTE o EL tf:lé(ﬂs:ﬁymﬁ
REPUBLICA EN GENERAL ¢CUAL? DE LA ELEC Do 3
P | REPUBLICA ENGENERAL LGUAL?
V4 L y

FIRMA: AT i S !
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Anexo 4.15.- Demandas recibidas en reunion plenaria de la Comision de Desarrollo Social en la LX

Legislatura.

Fecha de la reunion Actor que plantea la Descripcion de la demanda
demanda

25/10/2006 Lic. Carlos Antonio Requiere que la comision haga una
Montemay or Guerrero, campania para dar a conocer ¢l programa de
Director general del Fondo viviendas populares dirigida a ciudadanos
Nacional de Habitaciones de escasos recursos.
Populares.

13/11/2006 Dr. Norberto Levisky, Comité¢ | Demanda a los integrantes de la comision
de los Derechos de la Nificz. que propongan iniciativas para modificar ¢l

codigo penal para tipificar los delitos de
explotacion sexual infantil, y tratay
secuestro de nifios.

07/03/2007 Diputado Javier Guerrero Requiere que la comision realice un
informe a la ciudadania de las cuentas
publicas del desarrollo social a través de
mensajes radiofonicos y televisivos.

17/04/2007 Lic. Beatriz Zavala. Secretaria | Solicita que la comision incremente sus
de Desarrolle Social. esfuerzos de fiscalizacion en los estados en
lo referente al dinero de los programas de
desarrollo social.
21/02/2008 Diputada Monica Fernandez Demanda que la comision destine en sus
Balboa. resoluciones presupuestales mas recursos y

fiscalizacion de programas de desarrollo
social para Tabasco.

Fuente: Elahoracidn propia con base en las versinnes estenngrificas de las reuniones plenarias de la Comisidn de
Desarrnlln Social en la LX Legislatura. Disponibles en: www.diputados gob.nx.
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Anexo 4.16.- Diagrama de procesamiento de iniciativas y puntos de acuerdo en la Comision de
Desarrollo Social, LX Legislatura.
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Anexo 4.17.- Estado de las iniciativas. Comparativo entre comision de Desarrollo Social y el
resto de las comisiones de la LX Legislatura. Porcentajes.

Comision de Desarrollo Social (LX 1

gislatura) I Promedio de las ¢

(LX Legisl

tura)

Pendientes
0%

Dictaminadas

20%

Pendientes
76.5%

Dictaminadas
23.5%

Fuente: Elaboraciin propia con hase en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos

gobiernos divididos™. TNAM, 2010.Nota: Se tomaron en cuenta solamente aquellas incitativas en las que la Comisidn

de Desarrollo Social fue dnica dictaminadora y en caso de dictamen conjunto, si esta eomision encaheed el dictamen,

Tampoen lueron considerados los asuntos que quedaron pendientes para dictamen en la LVIIT y LIX Legislaturas,

Anexo 4.18.- Tiempos de dictamen. Comparativo entre la Comision de Desarrollo Social y el
promedio del resto de las comisiones. Meses, 2000-2009.

LVIII Legislatura

LIX Legislatura

LX Legislatura

Tiempo de
dictamen.

Comusion  de Resto de las| Comusion de Resto de las| Comision de Resto de las
Desarrollo comisiones. | Desarrollo comisiones. Desarrollo comisiones.
Social. Social. Social.

16.5 10.77 6.5 8.70 10.5 6.7

Fuente: Flahoracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos

gobiernos dividid

Nota: 0o se co

7, TTNAM, 2010,

ideraron os rezagos para ninguna legislatura
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Anexo 4.19.- Reunicnes de comision. Comparativo entre Comision de Degarrollo Social y resto
de lag comisziones en la LX Legislatura. Numero de reuniones.

Promedio de la Comisién | Promedio de las
de Desarrollo Social. comisiones en la LX
Legislatura.

35 reuniones 33 reuniones

Fuente: Elaboracion propia con hase en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gohiernos divididos”. UNANM, 2010.

Nota: El total de reuniones de la Comision de Desarrollo Social fueron 35, sin embargo en este trabajo Para el conteo

de las reuniones de la Comisién de Dezarrollo Social no se conziders la reunidn del 22 de enero del 2007, la cual ze
llevé & cabo de manera no oficial por falta de quarum.

Anexo 4.20.- Porcentaje de asistencias. Comparativo entre comizion de Desarrollo Social v
resto de las comisiones en la L Legislatura. Porcentajes.

Promedio de la Comision | Promedio de las

de Desarrolle Social. comisiones en la LX
Legislatura.

63.3% 55.16%

Fuente: Elahoracién propia con dates de la Pdpina Oficial de la “"Cdmara de Diputados. Disponibles en
http://zitl. diputados.gob.mx/estadisticas.html

Nota: Loz datos disponibles son a partir del segundo afio de sesiones de la comisién.

Anexo 4.21 - Composicion de las iniciativas turnadas a la Comision de Deszarrolle Social como
unica dictaminadora y encabezando el dictamen, Porcentajes, 2003-2009.

LIX Legislatura

Reformas a la Ley
62% General de Desarrollo 65%
Social.
M Resto de las

. iniciativas.

LX Legislatura

Reformas a la Ley
General de Desarrollo
Soclal

W Resto de s Iniclativas,

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Gaceta Parlamentaria. Disponibles en http://gaceta.diputados.gob.mx
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Anexo 4.22.- Criterios para la medicion de la experiencia legislativa.
El guadro 4.11 fue elaborado mediante la revision del perfil biografico de los miembros de la Comision de Desarrollo
Social. Unicamente se tomaron en cuenta los datos profesionales publicados, lo cual significa que a lo largo de su vida,
los legisladores pudieron haber adquirido cierta experiencia en el tema del desarrollo social o para la negociacion politica
sin que esto esté documentado. A continuacion se exponen las categorias v los registros utilizados para crear la columna
de “experiencia en temas del desarrollo social”.

NIVEL DE EXPERIENCIA

Amplia Moderada Ninguna
Administracion El representante ha El representante ha El perfil biografico del
publica desempenado un cargo desempenado un cargo representante no muestra

relacionado con uno o mas
ambitos del desarrollo
social por mas de 5 afios
(continuos o discontinuos
y en la misma o ¢n
diferentes dependencias).

relacionado con uno o
mads ambitos del
desarrollo social entre 1y
3 afios.

ningtin dato que pucda
relacionarlo con la
adquisicion de
conocimientos sobre el
tema de desarrollo social.

Perfil profesional

El representante tiene un
posgrado ¢n alguna
materia de los temas
centrales del desarrollo
social.

El representante tiene
educacion superior en
alguna materia de los
temas centrales del
desarrollo social.

Participacion en
organizaciones

El representante ha
participado al menos 3
afios en alguna
organizacién dedicada a
fomentar el desarrollo
social.

El representante ha
participado en alguna
organizacion dedicada a
fomentar el desarrollo
social.

Actividad en
comisiones

En caso de haber sido
senador: ¢l representante
fue miembro, secretario o
presidente de alguna
comision ordinaria
relacionada con el
desarrollo social.

En caso de haber sido
diputado: el representante
fue presidente de alguna
comision relacionada con
¢l desarrollo social.

El representante tiene
antecedentes de ser
miembro o secretario de
una comision ordinaria de
la Cmara de Diputados
relacionada con el
desarrollo social.

En caso de que el
representante pucda
incluirse en mis de una de
las categorias de
experiencia moderada.
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Por su parte, la elaboracion de la columna “expenencia legislativa” utihizo los siguientes parametros:

Amplia | Moderada 1 Ni

El legislador desempeio su cargo | El legislador no tiene antecedentes
parlamentario como titular en una | en ninguna legislatura.

0 hasta dos legislaturas (a nivel

federal o local).

El legislador desempefio su cargo
parlamentario como titular en tres
o mas legislaturas (a nivel federal
o local).

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Paginag Oficial de la 11, Cimara de Diputados v del Sistema de
Lnformacién Legislativa (SIL). Disponibles en: www.diputados.gob.mx, vy hiipe//sil. gobernacion. gob.mx/portal.

Anexo 4.23.- Pertenencia partidista y experiencia parlamentaria de los miembros de la Comision de
Desarrollo Social. Porcentajes, LX Legislatura.

Partido %o Experiencia legislativa

Si No

PAN 41.7% 58.3%

PRI 71.4% 28.6%

PRD 50% 50%

PVEM 100% 0%

PT 100% 0%

PANAL 100% 0%

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Pagina Oficial de la II. Cimara de Diputados v del Sistema de
Informacidn Legislativa (SIL). Disponibles en: www.diputados.gob.anx, v huip:/isil. gnbernacion.gob.mx/portal,

Anexo 4.24.- Pertenencia partidista y nivel de experiencia legislativa de los miembros de la Comision
de Desarrollo Social. Porcentajes, LX Legislatura.

Partido %o Nivel de experiencia legislativa
Amplia Moderada Ninguna

PAN 0% 25% 75%

PRI 14.3% 42.9% 42.9%
PRD 0% 50% 50%
PVEM 100% 0% (%

PT 0% 100% 0%
PANAL 0% 100% 0%

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Pégina Oficial de la II. Cimara de Dipuiados v del Sisiema de
Informacidn Legislativa (SIL). Disponibles en: www.diputades.gob.anx, v htip:/isil. gabernacion.goh.ns/portal.
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Anexo 4.25.- Niveles y areas de experiencia en el desarrollo social de los miembros de la Comision
de Desarrollo Social. Porcentajes, LX Legislatura,

Nivel de Area de experiencia del legislador
experiencia del
legislador
Educacion | Salud Vivienda | Medio Seguridad | *Dependencias
ambiente | social relacionadas con el
desarrollo social
Moderada 37.50% 0% 0% 0% 0% 62.50%
Amplia 28.60% | 14.30% 14.30% 14.30% 14.30% 14.30%

Fuente: Elahoracidn propia con datos de la Pagina Oficial de la 11 Cimara de Diputados v del Sistema de
Informacidn Legislativa (SIL). Disponibles en: www.dipulados.gob.nx, v huip://sil.gobernacion. gob.ms/portal.

Nota metodolagica: Las dreas de experiencia corresponden con los dmbitos de la politica social contemplados en ol
articulo 6 de la Ley General de desareollo Social.

*La Comision de Desarrollo Social estéi incluida dentro de este rubro. El Diputado Nemesio Domingues (PRI) (ue el
vinieo miembro de la comision en la LX Legislatura que liene experiencia como miembreo de la comision (durante la

LVIII Legislatura).

Anexo 4.26.- Pertenencia partidista y niveles de experiencia en desarrollo social de los miembros de
la Comision de Desarrollo Social. Porcentajes, LX Legislatura.

Partido Ninguna Moderada Amplia

PAN 58.30% 33.30% 8.30%
PRI 42.90% 28.60% 28.60%
PRD 55.60% 22.20% 22.20%
PVEM 0% 0% 100%
PANAL 0% 0% 100%
BT 100% 0% 0%

Fuente: Elahoracién propia con datos de la Pigina Oficial de la 11, Cimara de Diputados v del Sistema de

Informaridn Legislativa (SIL). Disponibles en: www.diputados.goboanx, v huipsfsil gobernacion. gob.mx/portal.
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Anexo 4.27.- Pertenencia partidista y dreas de experiencia en desarrollo social de los miembros de la

Comision de Desarrollo Social. Porcentajes. LX Legislatura.

Partido Educacion Vivienda Medio ambiente Seguridad *Dependencias
social relacionadas con

el desarrollo
social

PRI 25% 0% 0% 25% 50%

PAN 0% 0% 0% 0% 60%

PRD 50% 25% 0% 0% 25%

PVEM 1% 100% (1% 0%

PANAL 100% 0% 0% 0% %

Fuente: Elahoracidn propia con datos de la Pagina Oficial de la 11 Cimara de Diputados v del Sistema de
Informaridn Legizlativa (SIL). Disponibles en: www.diputados.gob.ns, v hups/sil gobernacion.gob.ms/portal,
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Anexo 4.28.- Diagrama de construccion del dictamen sobre el proyecto de egresos PEF Ramo
20, LX Legislatura.

Proyecto de
egresos

Mesa Directiva de
la Comision de
Desarrollo Social

Grupo de trabajo
de la Comisién de
Desarrollo Social

Integrantes de la
Comision de
Desarrollo Social

Y

Tteros y propuestas
de la Comision de

Desarrollo Social Analisis del ramo 20

de comision

se envia por
correo a:

—

Integrantes de
la comision

A FAVOR

Dictamen del
PEF ramo 20

pleno de
comision

Comision de
Presupuesto y
Cuenta Publica

Fuente: Elaboracién propia
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Anexo 4.29.- Participacion por partido en los debates del presupuesto para el desarrollo social.
Porcentajes, LX Legislatura.

|PAN |PRI|PRD | PANAL|PT |PVEM
% Participacion | 32.6% | 32.6% | 20.9% | 0% [ 6% | 0%

Fuente: Elahoracian propia.

Anexo 4.30.- Partido politico del legislador y tipo de bien repartido. Poreentajes, LX

Legislatura.

Partido %o Bienes grupales %oBienes colectivos  Total

PAN 11.1% 88.9% 100%
PRI 28.6% T1.4% 100%
PRD 8.3% 91.7% 100%
PVEM 0% 100% 100%
PT 0% 100% 100%
PANAL 0% 100% 100%

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de Luisa Béjar, Proyecto “El Poder Legislativo en México en dos
gahiernns divididos”. UNAM, 2010,

Anexo 4.31.- Tipo de bien repartido y principio clectivo. Porcentajes, LX Legislatura.

Bien repartido Principio electivo Total
MR RP

Grupal 71.4% 28.6% 100%

Colectivo 60.6% 39.4% 100%

Fuente: Elaboracion propia eon base en datos de Luisa Béjar, Proyveeto “El Poder Legislativo en México en dos
gobiernos divididos™. TTNAM, 2010.
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