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El estancamiento de iniciativas de ley en el congreso mexicano:
estudio de caso sobre el Senado de la Republica durante la LX
legislatura.

“El estudio mas digno de la politica no es el hombre
sino las instituciones.”
John Plamenatz.

Introduccion

El diseno institucional de las naciones es un importante referente del nivel, grado y
tipologia democratica que habita en los Estados contemporaneos. También permite
comprender la relacion e interdependencia de los detentadores del poder que actuan

en las esferas de la cosa publica.

Por ello, en esta investigacion el diseno institucional del Estado mexicano
sera un punto medular para explicar, comprender y analizar las cuatro hipotesis que
lleven a demostrar la causa principal del estancamiento de iniciativas en el Senado

mexicano.

El pabulo para llevar a cabo esta investigacion surgio de la lectura de varias
notas periodisticas dedicadas al dificil tema del rezago legislativo, donde todas
coincidian en que esta problematica afectaba al proceso de gobierno del Estado
mexicano, siendo ademas un indicador de la ineficiencia del Congreso. Sin embargo,
ninguna de aquellas notas explicaba la raiz del problema; era exponer un efecto

sustentado con cifras sin explicitar la causa del mismo.

Considerado por los expertos un efecto de los gobiernos divididos en la
tortuosa relacion Ejecutivo-Legislativo en el marco de la pluralidad de partidos, el

estancamiento de iniciativas es importante para la ciencia politica contemporanea



debido a que esta directamente relacionado con el disefio institucional y con la

praxis del poder politico y sus contrariedades.

Ademas, resulta fascinante estudiar y analizar al Senado debido al peso
politico que constituyen las decisiones tomadas en su seno, al comportamiento de
las élites politicas en su interior y a su significacion histérica como pieza
fundamental en el engranaje constitucional. Por ello, la Camara alta representa la
unidad de observacion en conjunto con la LX legislatura (2006-2009) por figurar un

periodo de altos porcentajes de estancamiento.

Cabe decir que la funcion social de esta investigacion es transparentar la
productividad legislativa del Senado mexicano en virtud de que todo ciudadano
mexicano identifique la causa del estancamiento de iniciativas, que de alguna
manera, son necesarias para el optimo funcionamiento social, asi como fomentar el

interés por el estudio de los temas legislativos.

Durante el recorrido de la investigacion, el lector podra sumergirse en el
interesante mundo de la vida parlamentaria e identificar la importancia de la
institucion parlamentaria para el funcionamiento gubernamental y la necesidad de
los controles intra e interorganicos que coadyuvan al equilibrio y conservacion de los
Poderes institucionalizados, al tiempo que se le da respuesta a la cuestiones
principal y secundaria de esta investigacion: ;qué factores inciden en el
estancamiento de iniciativas de ley en el Senado de la Republica? Y ;cual es el
principal factor de incidencia en el estancamiento de las iniciativas de ley en la

Camara alta?



El andlisis teorico, que corresponde al primer capitulo, permitira establecer un
marco de referencia para conocer, de manera general, el concepto y las
caracteristicas del estancamiento de iniciativas de ley y del proceso legislativo y

como la accion de estancar iniciativas interfiere con este ultimo.

Se problematizaran mediante los argumentos de varios autores especialistas
en el tema el cuarteto hipotético que versa en el disefio de la forma de gobierno
presidencial, el sistema electoral y sistema de partidos como variables
complementarias, asi como el sistema de comisiones ordinarias del Congreso; en
donde se podran identificar los puntos neuralgicos de las hipotesis en el

estancamiento de iniciativas.

El segundo capitulo ofrece la oportunidad de conocer de cerca el sistema
politico mexicano mediante un esbozo historico de las practicas informales que
definieron la forma de hacer politica en el siglo XX, para luego explicar y comprender
el motivo del fin del monolitismo en el Congreso y el cese de la hegemonia priista.
Asi pues, en esta parte de la investigacion se enfocaran las cuatro hipétesis en el
caso mexicano prestando importancia al proceso de aprobacion de iniciativas en el
Senado y su correlacion con los poderes metaconstitucionales emanados del

presidencialismo mexicano.

De modo subyacente, estaran presentes las tres etapas que han redefinido
las reglas del juego politico de nuestro pais: hegemonia, transicion y alternancia,

abordando la linea temporal de 1929 hasta 2009.



En el tercer capitulo se demostrara, mediante la metodologia cuantitativa, los
factores de incidencia en el rezago legislativo de la Camara alta, identificando al

factor principal en virtud de otorgar respuesta a las preguntas principal y secundaria.

La realizacion de una base de datos general del Senado que incluya las
variables independientes y sus indicadores' (que en este caso corresponden a las
hipotesis previamente mencionadas) y los datos duros de la aprobacion, rechazo y
estancamiento de iniciativas de cuatro legislaturas (LVII-LX: 1997-2009); y otra
matriz de analisis con similar disefio a la anterior correspondiente al sistema de
comisiones ordinarias que incluirad las legislaturas LIX y LX (2003-2009), permitiran
explicitar y detectar el grado de incidencia de cada hipodtesis en la variable

dependiente (estancamiento de iniciativas).

Si bien es cierto que la LX legislatura representa la unidad de observacion,
sera necesario para el ejercicio estadistico-comparativo y analitico incluir las tres
anteriores y verificar la posible existencia de un patron conductual en los picos

lineales de los graficos del estancamiento de iniciativas.

Estos resultados se confrontaran con lo que en el cuerpo del trabajo se han
llamado “hipétesis predominantes”, que corresponden a los argumentos tedricos de

autores expertos en los temas concernientes a las cuatro hipotesis.

El objetivo principal de esta investigacion es demostrar la influencia de las

variables independientes (forma de gobierno, sistema electoral, sistema de partidos

! Los indicadores son los siguientes: Forma de gobierno presidencial: gobierno unificado, gobierno sin mayoria,
eficacia propositiva y eficacia legislativa en la relacion Ejecutivo-Legislativo. Sistema electoral: mayoria
absoluta, sin mayoria y nivel de efectividad. Sistema de partidos: numero de corrientes de interaccion,
pluripartidismo limitado-moderado vy pluripartidismo extremo-polarizado. Sistema de comisiones: nivel
decisional, media de integrantes, promedio de corrientes de interaccion al interior, tipologia de gobierno al
interior, nimero de comisiones presididas por grupo parlamentario.



y sistema de comisiones ordinarias) en la problematica del estancamiento de
iniciativas en el Senado de la Republica. Una vez detectados los factores, se
procedera a identificar la principal causa de dicho estancamiento a partir del grado

de incidencia de cada uno de ellos basado en la cuantificacion de los porcentajes.

Como ya se adelanto en parrafos previos, para lograr los objetivos propuestos
se utilizara la metodologia cuantitativa al realizar dos bases de datos
correspondientes que permitan descubrir los factores de estancamiento y sustentar
los argumentos tedricos. Igualmente, se hara uso de la metodologia cualitativa para
llevar a cabo la recoleccion de datos pertinente en fuentes bibliograficas,
hemerogréficas, bases de datos en linea y entrevistas a legisladores que permitan

enriquecer el cuerpo del trabajo.

Por su parte, el inductivismo permitirda analizar desde la particularidad la
problematica del rezago legislativo en el Senado mexicano, para posteriormente en

trabajos alternos, generalizar en la productividad y eficiencia legislativa.

Enseguida del tercer capitulo, se ofrecera un apartado metodolégico donde el
principal factor de incidencia del estancamiento sera analizado desde el enfoque del
neoinstitucionalismo de eleccion racional (rational choice). Se pretende, pues,
provocar una vision critica amoral de las posibles causas del efecto estancamiento
dentro de los estudios dedicados a los patrones conductuales en los recintos

parlamentarios.

Con esta sintesis se desea que el lector haya tenido una seductora
aproximacion del trabajo de investigacion que lo invite a indagar mas acerca del

interesante tema del rezago legislativo en las proximas lineas.
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Capitulo primero

De la institucion parlamentaria al estancamiento de iniciativas de
ley. Elementos tedricos para su discusion.

“Toda aproximacion cientifica a un objeto de estudio real termina por reducir la
complejidad de éste a una serie de dimensiones manejables cientificamente.”
Dieter Nohlen

Introduccion

La institucion parlamentaria es vital para el optimo funcionamiento de los gobiernos.
Por ello, en el presente capitulo se definira a la institucion parlamentaria desde el
punto de vista de un clasico del derecho constitucional: Karl Loewenstein; de forma
que permita entender al lector el fundamento de la institucionalizacion del
parlamento en la vida politica de los Estados. De la misma manera, se exponen los
controles intradrganos que, técnicamente, permiten la cooperacion en la accion

conjunta de los detentadores de poder en el parlamento.

Asimismo, se explica el tipo de sistema cameral que interactua con la
institucion parlamentaria y que determina la organizacion de las asambleas de dicha

institucion.

Luego, se ofrece una definicion de estancamiento de iniciativas de ley dado
que es el tema central que nos ocupa, exponiendo, al mismo tiempo, el proceso
legislativo para lograr la comprension de la ruta que siguen dichas iniciativas para

convertirse en ley.
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Después, se presentan y desarrollan, teéricamente, la incidencia de las cuatro
variables principales en la problematica en cuestion: forma de gobierno presidencial
y relacion Ejecutivo-Legislativo; sistema electoral; sistema de partidos, y el sistema

de comisiones en las instituciones legislativas.

Cabe mencionar que el alcance de este capitulo es expositivo y tedrico, por lo
que se conceptualizan las ideas de los diversos autores citados para ofrecer una

base de referencia conceptual a lo largo de esta investigacion.

1.1 La institucion parlamentaria y sus controles intraérganos

El parlamento es una institucion formal que permite la deliberacion politica entre los
detentadores del poder en virtud de la generacion de consensos que permitan

representar, democraticamente, a los ciudadanos de un Estado:

“el parlamento constituye, indudablemente, una de las variables mas importantes de la
democracia que conjuntamente con el sufragio universal, los partidos politicos, los procesos
electorales y la coordinacion y respeto entre los poderes, son elementos consustanciales a la
representacion politica.” (Berlin Valenzuela, 1993, 13)

La despersonalizacion del poder es un elemento trascendental para
comprender el fundamento de la institucion parlamentaria en un Estado, es decir, la
despersonalizacion institucionaliza el poder porque éste sera ejercido por una o
varias personas a partir del mandato juridico que las designe como detentadoras del
poder: “el poder no deriva de la persona, sino de la institucion o del cargo para cuya

ejecucion se designa una o varias personas” (Loewenstein, 1964, 234)
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En la institucion parlamentaria el poder es despersonalizado al estar
designados y considerados, juridicamente, varios detentadores del poder, mismos
que deberan cooperar, mediante la accion conjunta, para lograr consensos vy
responder a las demandas sociales. Esto implica la existencia de lo que Loewenstein
nombro6 controles intraérgano del parlamento e interérgano entre el parlamento y el

gobierno.

De acuerdo con Loewenstein (1964: 235), aunque el parlamento también ejerza
una funcién de control dentro del sistema politico, generalmente se le designa como
detentador del poder legislativo. Esta idea coincide con la definicion del concepto
“parlamento” que ofrece el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios citado
en el texto de Camacho Vargas: “el termino parlamento deriva del latin parabolare y
del francés parlament que significa hablar, designandolo como el o6rgano que
representa al Poder Legislativo de un Estado, conformado por una o dos camaras”

(Camacho, 2006: 20-21)

Los controles intradrganos aplicados a los que se refiere Loewenstein para la

actividad parlamentaria son tres:

1) “La asamblea debe estar organizada y operar de tal manera que pueda llevar a cabo su
tarea sin presion del exterior o la intervencién de otros detentadores del poder, o de fuerzas
extraconstitucionales. Esta situacion se denomina aqui como la exigencia de
independencia funcional.

2) El orden interno del parlamento se debe conformar de tal manera que la minoria quede
protegida frente al dominio tiranico de cualquier mayoria, esto es, el poder debera estar
distribuido convenientemente entre la mayoria y la minoria. Esta situacion es designada
como la autonomia funcional.

3) El control intradrgano mas importante consiste en la division de la funcion legislativa, que,
como tal, esta distribuida entre dos ramas separadas de la asamblea que se controlan y
limitan mutuamente. Este es el significado del sistema bicameral.” (Loewenstein, 1964:
242)
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Por lo tanto, el primer control intraérgano que es la exigencia de dependencia
funcional esta relacionado con la separacion efectiva de poderes que permita, al
parlamento, actuar en plena autonomia al ejercer el control disciplinario de sus
miembros y proteger el trabajo parlamentario mediante la promulgacion y aplicacién
de su propio reglamento. También, este control se vincula con la distribucion del
poder entre los diversos partidos politicos que participan en la contienda electoral
para la conformacion del parlamento, es decir, el disefo electoral del sistema politico

determinara la proporcionalidad de las fuerzas politicas en el parlamento.

El segundo control se refiere a la proteccion de las minorias al interior del
parlamento mediante la implementacion de mayorias cualificadas a través de
fracciones aritmeticas como lo son dos tercios, tres cuartos, etc. La variacion de
estas féormulas depende de las exigencias en determinadas votaciones para
enmiendas constitucionales. Al respecto, Loewenstein identific6 un elemento
psicolégico a partir de las formulas aritméticas: “cuanto mas estrictas sean las
exigencias numericas, tanto mas convincente sera expresada la voluntad general de
la asamblea, y tanto mayor sera la disposicion de la minoria vencida en la votacion

para aceptar la decision tomada.” (1964: 245)

Ahora bien, se puede analizar que detras del factor de las mayorias
cualificadas, en este control se evidencia la pluralidad de partidos politicos y
diversidad de opiniones provenientes del diseno electoral que determina la

composicion del parlamento.

El tercer control que se refiere a la distribucion de la funcién legislativa en dos

camaras, invita al analisis del sistema cameral que enmarca las funciones
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parlamentarias. Por ello, a continuacion se detallaran las ventajas y desventajas de

los modelos unicameral y bicameral.

Por un lado, el sistema unicameral se define en el Diccionario Enciclopédico de

Derecho Usual de Guillermo Cabanellas como “el régimen parlamentario que se

asienta sobre una sola Camara legislativa.”(Berlin Valenzuela, 1993, 229) El

unicameralismo, pues, implica la existencia de un solo 6rgano legislativo, integrado

por una asamblea que, generalmente, es elegida por sufragio universal.

Segun Guillermo Cabanellas, este tipo de sistema cameral presenta ventajas y

desventajas legislativas:

1.

“Ventajas. Es mas eficaz al realizar sus tareas con menos obstaculos, ya que el
unicameralismo se muestra expeditivo en los debates, sin disponerse a las discrepancias con
otro o6rgano paralelo, que conducen al estancamiento o a dilatorias componendas para
obtener la aprobacion de ambos, sin lesionar los pareceres privativos de cada uno de ellos.
Agrégase a eso la economia que significa la existencia de menos legisladores, que con tanta
frecuencia cobran y no legislan.

Desventajas. Como consecuencia del origen comicial de sus miembros, el mayor
inconveniente aparece ante la cambiante mayoria parlamentaria donde existe sinceridad
electoral y volubilidad en la opinion. Una Camara Alta frena muchas temperancias y ahoga la
demagogia de los que han prometido mucho o aspiran a la reeleccion; lo cual conspira no
poco contra el parlamentarismo y llevaria casi a eliminar las asambleas propicias a
contubernios con el electorado.” (Berlin Valenzuela, 1993, 230)

Por otro lado, el sistema bicameral que para Loewenstein “es el aparato

legislativo méas importante politicamente y mas eficaz funcionalmente” (1964 246) es

definido por Manuel Osorio y Florit como:

“El sistema que, en la organizacion politica de un pais, atribuye a dos camaras la potestad de
dictar leyes, contrariamente a los que acontece en el sistema unicameral... En realidad, la
bicameralidad es norma preponderante en las actuales constituciones.” (Berlin Valenzuela,
1993: 198)

Para hablar del bicameralismo, es importante mencionar que dicho sistema

tiene sus origenes en Inglaterra en el siglo X1V, donde el parlamento fue dividido en

dos asambleas en virtud de atender la estratificacion social de dicho pais: La
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Camara de los Lores” o Camara Alta y la Camara de los Comunes® o Camara Baja,

donde la primera representaba a la nobleza y la segunda a la burguesia.

La terminologia para la designacion de ambas camaras es bien explicitada por

Loewenstein al saber que:

“la terminologia para designar ambas camaras no puede ser unitaria, aunque generalmente se
suele hablar de ‘primera’ y ‘segunda’ camara®, o de camara baja y camara alta; tambien se
suele emplear frecuentemente el término senado. La constitucion autoriza a ambas camaras
para debatir y probar separadamente cualquier proyecto legal, lo que les supone una situacion
de limitarse y controlarse respectivamente.” (1964, 246)

A proposito de los controles y limites que supone el bicameralismo, el
constitucionalista Felipe Tena, en sintonia con la opinion de Loewenstein, considera

que el sistema bicameral tiene ciertas ventajas frente al sistema unicameral:

“1. Modera la fuerza del Poder Legislativo, que tiende generalmente a predominar sobre el
Ejecutivo, favoreciendo entonces al equilibrio de los poderes; 2. En caso de conflicto entre el
Ejecutivo y una Camara, la otra interviene como mediadora, y en caso de que haya conflicto del
Ejecutivo con ambas Camaras, existe la presuncion dada, que es el Congreso quien tiene la
razon; 3. La segunda Camara dentro del proceso de creacion legislativa [proceso legislativo],
constituye una garantia contra la precipitacion y errores por pasiones politicas.” (Tena, 1996:
270)

Después de haber expuesto los controles intradrganos de la institucion
parlamentaria que se define como detentador del poder legislativo, es importante
decir que el parlamento, para cumplir con su tarea legislativa, se rige por un
mecanismo formal el cual permite que funcione de manera ordenada; mismo que se

describe a continuacion.

* También llamada House of Lords, funge como Camara Alta dado que sus miembros llegan a ella al ejercer el
derecho hereditario que la nobleza inglesa otorga a sus sucesores.

* Nombrada House of Commons, sus miembros son electos por sufragio universal del pueblo inglés,
denominandolos diputados del pueblo.

* La designacion de ‘primera’ y ‘segunda’ camara no tiene el mismo sentido en todos los sitios. En algunos
casos, por razones historicas, la ‘camara alta’ se llama primera, por ejemplo, en los Paises Bajos, mientras que
en la mayor parte de los paises la ‘camara baja’, debido a su mayor importancia politica es designada como
‘primera’. Véase Karl Loewenstein. Teoria de la Constitucion, Op., cit.
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1.1.1 El Proceso Legislativo

El proceso legislativo es un mecanismo esencial para el funcionamiento del poder
legislativo, pues ayuda a comprender la relacion del bicameralismo, asi como las

etapas que se establecen para que una iniciativa pueda convertirse en ley.

Se puede decir que el proceso legislativo:

‘es una secuencia juridicamente preordenada de las actividades de varios sujetos para la
consecucion de un resultado determinado: la formacion de una ley [...] el proceso legislativo
comprende el ‘procedimiento legislativo’ (iter Iegis)5 entendido como una parte disciplinada por
normas del ordenamiento positivo del proceso” (Bobbio, Matteucci y Pasquino, 2002: 1271)

Dentro del proceso legislativo, las iniciativas se someten a un exhaustivo
procedimiento de estudio, discusion y aprobacién, (Nacif, 2005: 23), todo ello para

lograr la conversion de iniciativa a ley.

Para ello, es preciso decir que el proceso legislativo formal, segin Reyes
Rodriguez (2000), comprende las fases de:

Presentacion
de iniciativa Aprobacion Promulgacion

"] @ ] @ ] o

Discusion Sancion Publicacion

El proceso legislativo puede variar dependiendo de la forma de gobierno y el
sistema cameral en los que actue, esto es, si la forma de gobierno es parlamentaria
con sistema unicameral, la dinamica del proceso legislativo diferira frente a la forma

de gobierno presidencial con sistema bicameral®.

Locucion latina que evoca el procedimiento formal que lleva a la aprobacion de una ley.
Aunque esta diferencia pueda parecer simple al radicar en que las iniciativas solo se turnen y se discutan en
una Camara, el trasfondo resulta mas complejo e interesante: que una iniciativa deba ser discutida y
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Este procedimiento constituye una ruta de actividades que determinan la
inclusion de una nueva ley al marco juridico, o bien, la modificacién de una ley
existente. En esta secuencia de actividades participan los representantes politicos

que, siendo designados para ello, se encargan de cumplir, juridica y politicamente,

su responsabilidad que conlleve a lograr la eficiencia legislativa deseada.

Dichos sujetos pueden definirse desde el ambito juridico y politico, es decir,
‘la calidad de los editores’ o destinatarios® [de la iniciativa] viene dada por las
normas juridicas, y a su vez, éstos son participes de arreglos politicos y de intereses
que pueden ser defendidos a partir de sus respectivas competencias y facultades,
por tanto participan tanto en la esfera politica como en la juridica.” (Reyes

Rodriguez, 2000)

Por tanto, el proceso legislativo es el preambulo para conocer los habitos

parlamentarios de los Estados modernos.

1.1.2 Estancamiento de iniciativas de ley

Una vez que se ha dejado en claro en qué consiste el proceso legislativo, a
continuacion se expondra la definicion de iniciativa de ley por ser el tema central que
nos ocupa, para luego concretar una definicion propia del estancamiento de iniciativa
de ley; lo anterior con la finalidad de lograr en el lector un entendimiento mas

profundo de la terminologia que se esta utilizando en esta investigacion.

dictaminada por una cantidad menor de legisladores sin ser turnada a otra Camara (como sucede en el
unicameralismo) puede representar la reduccion en los tiempos para el debate y dictaminacion de la misma,
siendo una posible ventaja frente al estancamiento de iniciativas.

’ por editores entiéndase la burocracia y las legislaturas encargadas de llevar a cabo el iter legis.

¥ por destinatarios debe entenderse el grueso ciudadano al que va dirigida la iniciativa de ley
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Segun el Diccionario de Politica de Norberto Bobbio:

“la iniciativa es un parteaguas entre las ‘dos fases’ del proceso legislativo; por un lado es el
término final de la ‘fase’ en que la demanda de la ley se convierte en proyecto (propuesta, plan)
de ley; por el otro es el término inicial de la ‘fase’ de la decision legislativa. (Bobbio, Matteucci y
Pasquino, 2002: 1273)

Por su parte, el Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas, Sociales y de

Economia, considera que:

“La iniciativa de ley es una propuesta de reforma o adicion a una ley que no ha sido todavia
aprobada por el Congreso o Parlamento, o bien, es la que ingresa al Congreso Nacional para
cumplir el tramite de formacion de la ley [...] Cuando es presentada por el Ejecutivo se
denomina ‘mensaje’, y si lo hacen los parlamentarios se denomina ‘mocion’.” (Pina, 2003)

Ahora bien, si por estancar entendemos que es la accién de “suspender o
detener el curso” (Real Academia de la Lengua Espanola, 2009) operacional de una
labor, tenemos pues que el estancamiento de iniciativas es la suspension o
detencion del tramite de formacion, reforma o adicion de una ley;, tramite
indispensable dentro de la operacion del proceso legislativo y del avance

institucional de un Estado.

Tomando en cuenta las aportaciones de las definiciones anteriores, en las que
se especifica que la iniciativa de ley esta situada entre dos fases del proceso
legislativo, es decir, entre el proyecto y la decision legislativa de ley; la mocion o
mensaje constituye, entonces, el preludio de la decision y la materializacion de la

planeacion legislativa.

El estancamiento de iniciativas de ley es un fendmeno propio de las
democracias contemporaneas que puede obedecer a ciertos factores del sistema
politico como lo son: la escasa cooperacion entre poderes en el marco de un

gobierno presidencial dividido o sin mayoria; la inefectividad de un sistema electoral
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de representacion proporcional que determina, a su vez, un sistema multipartidista al
interior del Congreso que dificulte la creacién y aprobacion de politicas publicas
estables, o un sistema de comisiones legislativas poco institucionalizado vy

especializado con fallas el la eficiencia bicameral como control intradrgano horizontal

del parlamento.

1.2 La polifacética forma de gobierno presidencial

La forma de gobierno, en conjunto con los sistemas electorales y de partidos,
constituyen el sistema politico de los Estados democraticos-constitucionales. En los
diversos analisis politolégicos de autores como Linz (1998), Nohlen (1991), Lijphart
(2000), Loewenstein (1964) y Hurtado (2001), se refieren a la forma de gobierno
presidencial como la contraposicion del parlamentarismo por excelencia debido a las
distintas atribuciones que los detentadores del poder ejercen en cada una de ellas,

otorgando una distinta morfologia al juego del poder frente a su opuesto.

La forma de gobierno presidencial, que tiene sus origenes en la constitucion
norteamericana de 1787°, ha sido objeto de sefalamientos negativos al asegurar
que es causante de las diversas crisis politicas, en especial en los paises
latinoamericanos, debido a que el poder recae sobre una sola persona (presidente
de la Republica) con un mandato de temporalidad rigida, y que, a diferencia del

parlamentarismo'®, la division del poderes genera conflictos entre el Ejecutivo y el

? La constitucion norteamericana fue la primera en la cual se plasmo la forma de gobierno presidencial,
configurandose asi una nueva relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo, esto es, diferente a lo que se conocia
en el siglo XVI donde el parlamentarismo y las monarquias regian a la mayoria de los sistemas politicos
mundiales.

% En el parlamentarismo existe division de funciones y no de poderes, ademas de que el mandato del primer
ministro no es rigido porque puede sustituirse en cualquier momento
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Legislativo al no haber soluciones basadas en la constitucion, lo que genera paralisis

y bloqueo entre poderes. "’

Ante esta idea acerca de la forma de gobierno presidencial, es oportuno citar
las caracteristicas que segun Hurtado definen a esta forma de gobierno con la
finalidad de exponer al lector, de manera concisa, las atribuciones con las que

cuentan los detentadores del poder en el gobierno presidencial:

La forma de gobierno presidencial se caracteriza por tener concentrado, en una sola persona,
al jefe del Estado y al presidente; los presidentes son elegidos mediante sufragio universal de
todos los ciudadanos, el jefe del Ejecutivo y su gabinete son independientes al legislativo; el
presidente y los congresistas cumplen un periodo fijo de duracion en el cargo, por lo que el
Congreso no tiene capacidad para destituir al presidente y el Ejecutivo no tiene facultades para
disolver al Legislativo. (Hurtado, 2001, 23)

Al respecto, se pueden adicionar dos caracteristicas que Juan Linz define como
aspectos institucionales especificos de esta forma de gobierno y una premisa que

las constituciones presidencialistas establecen para contener el poder presidencial:

“Los integrantes del poder legislativo también tienen legitimidad democratica y es posible que la
mayoria de los legisladores representen opciones politicas distintas a las del presidente [...] el
presidente es electo por un periodo de tiempo, que en circunstancias normales no puede ser
modificado, y a veces debido a las clausulas que prohiben la reeleccion, no puede ser
prolongado [...] las constituciones presidencialistas muestran una profunda desconfianza hacia
la personalizacion del poder (monarca absoluto), de tal manera que introducen muchos
mecanismos para limitar ese poder que puede convertirse en arbitrario” (Linz, 1988, 23-24)

Algunos de estos mecanismos de control de los que habla Linz se ven reflejados
en los controles interérganos horizontales, que se mencionaron en el apartado 1.1,

a los que se refiere Loewenstein'? como la independencia funcional del parlamento

11 - : < e P o - .
Estas opiniones acerca del presidencialismo son recopiladas en el analisis de “Parlamentarismo y

presidencialismo, estudio comparado” que realizo el Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la
Republica (IILSEN) y que puede consultarse en linea
http://www.senado.gob.mx/iilsen/content/lineas/docs/varios/Parlamentarismo_Presidencialismo.pdf

2 En si Loewenstein desarrollo, en su analisis de la teoria de la constitucion, diez puntos de control del
parlamento frente al gobierno, refiriéndose en esencia a la forma de gobierno parlamentaria. Sin embargo, en
este apartado y para efectos del analisis teorico, se retomaron los primeros cinco puntos y se trasladaron al
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que se entiende como la proteccion del legislativo contra la presion del gobierno en

cinco puntos esenciales:

La eliminacion de la influencia gubernamental en la eleccion de los miembros parlamentarios;
La eliminacion de la preponderancia en el proceso legislativo;

La eliminacion del control gubernamental sobre las sesiones del parlamento

La eliminacion de la influencia gubernamental sobre la gestion parlamentaria misma

La eliminacion de la posibilidad de una presion gubernamental sobre los miembros del
parlamento durante el ejercicio de su mandato (Loewenstein, 1964, 255-256)

Qb WN =
—_— T — —

Ahora bien, existen modalidades o subtipos en la forma de gobierno

presidencial que es relevante mencionar y explicar: unificado, dividido y sin mayoria.

Cuando Jeffrey Weldon se refiere al gobierno unificado explica que “el
presidencialismo pleno requiere que el mismo partido controle la presidencia y
ambas camaras del Congreso.” (2002, 194) Esto, pues, es el punto medular del
gobierno unificado, cuando el partido en el gobierno tiene el numero suficiente de
escanos en el Congreso para controlarlo, o como bien lo especifica Hurtado “cuando
un partido posee el control, tanto del Ejecutivo como del Legislativo unicameral o

bicameral” (Hurtado, 2001: 62)

Mientras que el gobierno dividido es aquel “en el que la mayoria de la Camara
pertenece a un partido y el presidente (o el gobernador) a otro.” (Lujambio 2001: 62)
En otras palabras, y como expresa Weldon acerca del presidencialismo en el
gobierno dividido: “Si una de las dos camaras es controlada por otro partido,
entonces los otros dos resortes del presidencialismo —la disciplina partidaria y el
liderazgo del presidente sobre su partido- tendran un efecto amortiguado. Ningun
presidente puede forzar el acatamiento de una camara por otro partido” (Weldon,

2002: 194)

caso presidencial ya se consideraron parte importante de los contrapesos del poder en el marco de la division
de poderes que implica la forma de gobierno presidencial.
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La tercera modalidad que se refiere al gobierno sin mayoria, es definida por
Lujambio como “la circunstancia en que ningun partido politico controla por si solo
cincuenta porciento mas Qno de los asientos del Congreso o de alguna de sus
camaras, si se trata de un sistema bicameral en un sistema de division de poderes.”

(Lujambio, 1996)

Los gobiernos unificados suelen presentar mayor cooperacion para la
aprobacion de las iniciativas que apoyen la agenda del Ejecutivo ya que tienen el
respaldo en el Congreso, por lo que su programa de gobierno puede verse mas
beneficiado y aplicado' en comparacion a una modalidad de gobierno dividido o sin

mayoria.

Hurtado afirma que los gobiernos divididos son una configuracion diferente de
las relaciones Ejecutivo-Legislativo que “vienen a dar al traste con la voluntad
ciudadana mayoritaria que vota a favor del programa politico de un candidato para
ocupar el cargo del Ejecutivo” (2001: 63), es decir, es recurrente el bloqueo de
iniciativas provenientes del Ejecutivo cuando no tiene el suficiente respaldo en el
Congreso, dicho en otras palabras, cuando mas del cincuenta porciento del
Congreso esta representado por la oposicion partidista, “la responsabilidad sobre las
ineficiencias gubernamentales se diluyen en las dos ramas en el gabierno: el

Congreso le echara la culpa de ello al presidente y el presidente al Congreso”

" Como un ejemplo de gobierno unificado puede tomarse en cuenta al sistema politico estadounidense, que
presento este tipo de gobierno en las legislaturas LXIII y la LXIV, donde la produccion de leyes era mas fluida
frente al gobiernos dividido de la legislatura LXV, es decir, en la LXIV Legislatura con la existencia de gobierno
unificado se aprobaron un total de 684 leyes, en tanto que en la siguiente, esto es, en la LXV donde hubo un
gobierno dividido, la produccion de leyes decrecio en 33.77%, logrando ésta incrementarse en la legislatura
siguiente en 31% con la presencia de gobierno unificado. Véase Mijael Altamirano Santiago. £/ Senado en las
democracias contempordneas. El caso mexicano desde una perspectiva comparada. México: Plaza y Valdés,
Profesionales de la Democracia A.C., 2004. p. 233
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(Hurtado, 2001: 63), dejando en la congeladora legislativa un importante volumen de

las iniciativas provenientes de la agenda del Ejecutivo.

Por su parte, en los gobiernos sin mayoria resulta necesario el factor
negociacion, el cual permite que los partidos politicos, representados en el
Congreso, formen coaliciones para lograr mayorias y asi aprobar las iniciativas de

ley correspondientes al programa politico que representan.

En una reflexion interesante, Hurtado expresa que:

‘la separacion de poderes, las elecciones intermedias y la politica de partidos, caracteristicas
originarias de la forma de gobierno presidencial, son al mismo tiempo factores causales de la
existencia de los gobiernos divididos” [y sin mayoria.] [...] este tipo de gobiernos estan
atrapados en una incongruencia: en cuanto mas se fortalece el sistema de partidos y mas
competidas son las elecciones, mayores son las posibilidades de que la democracia, que
enmarca a estos procesos, se vea cuestionada al minar la cooperacion entre las ramas de
gobierno, disminuyendo la responsabilidad gubernamental.” (Hurtado, 2001: 62)

De ser esto cierto, los gobiernos divididos y sin mayoria, si bien son resultado
de la pluralidad, cuando no funcionan de manera eficiente dejan al descubierto las
fallas de los controles intra e interérganos horizontales y los vacios institucionales de
un Estado que no esta acostumbrado a que las ramas de gobierno cooperen en la

gestion gubernamental.

1.2.1 Relacion interorganica Ejecutivo-Legislativo

Retomando los controles horizontales de la constitucion que concibid Loewenstein y
que se citaron en el apartado 1.1, la relacion Ejecutivo-Legislativo es un control
interérgano entre el parlamento y el gobierno como detentadores del poder. El autor
sostiene que en esta relacion existe un interjuego e interaccion de los detentadores

del poder en el proceso politico que se constituye en dos clases:
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1) “Los detentadores del poder estaran de tal manera acoplados constitucionalmente que sélo
conjuntamente podran llevar a cabo determinadas tareas; asi un tratado internacional
solamente tendra validez en los Estados Unidos™ cuando el Senado confirme la conclusion
del acuerdo realizado anteriormente por el presidente. En este caso los detentadores del
poder tendran que compartir constitucionalmente el ejercicio de la funcion, con lo cual se
controlara mutuamente.

2) El detentador individual del poder esta autorizado por la constitucion a intervenir
discrecionalmente en la actividad del otro detentador del poder, y de esta manera frustrar su
accion; asi el presidente americano puede poner su veto a una ley emitida por el Congreso.
En el primer caso, la cooperacion de los detentadores del poder es indispensable si el acto
estatal tiene que realizarse; en el segundo caso, la intervencion del detentador del poder es
optativa, pero el efecto es el mismo: el otro detentador del poder queda sometido a un control.
Ambas clases funcionan como controles interérganos.” (Loewenstein, 1964: 253)

Esta relacion interorganica constituye la parte medular del proceso de poder del
sistema politico en el marco de la forma de gobierno presidencial debido a que se
trata de un interjuego cargado de contenido politico, inevitablemente, por tratarse de
poderes electos mediante el voto directo y popular. Los resultados de la interaccion
dependeran de si un partido politico tiene mayoria o no en el Legislativo, y ademas,

si se atribuye la titularidad del Ejecutivo.

Por ello menciona Loewenstein que “los controles interorganos operan con
maxima eficacia en el parlamentarismo: interdependencia por integracion; son
también eficaces aunque en menor grado en el presidencialismo americano:
interdependencia por coordinacion.” (1964: 253) Esto es, mientras que en
parlamentarismo esta relacion interorganica se integra debido a que el parlamento
tiene mayor control como detentador del poder, en el presidencialismo sélo existe
cooperacion y coordinacion que dependen de la variacion de factores externos como
lo son la vinculacion entre el partido mayoritario en el Congreso y el presidente; el

apoyo a la agenda del Ejecutivo y la disposicion a la negociacion entre partidos —

incluyendo al partido en el gobierno-, entre otros.

" Loewenstein en repetidas ocasiones refiere como ejemplo del presidencialismo a los Estados Unidos de
Norteamérica debido a que lo considera el arquetipo de esta forma de gobierno.
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Por este motivo, la independencia funcional es indispensable para la relacion
Ejecutivo-Legislativo porque segun Loewenstein, este factor determina que “cada
detentador del poder debe estar libre no solo de intervenciones directas, sino
también de cualquier presion indirecta no prevista en la constitucion, y que puede
ser ejercida sobre él por otros detentadores del poder o por fuerzas operando fuera

del proceso constitucional.” (1964: 254)

A proposito de la independencia interorganica, Javier Hurtado muestra los

inconvenientes cuando ésta es disfuncional:

“y los conflictos potenciales entre Presidencia y Congreso cuando dos partidos distintos
predominan en cada uno, en ocasiones no derivan de desacuerdos entre ramas del gobierno,
sino que los congresistas miembros del partido del presidente lo puedan comprometer en una
batalla politica con los representantes del partido mayoritario en el Congreso. [...] [Esto puede
ser ocasionado por dos factores] el primero refiere a que las diferencias sobre una legislacion
pueden ser solamente entre congresistas de partidos diferentes, y no necesariamente entre
ramas de gobierno; y el segundo se debe a que a los congresistas les puede resultar mas
provechoso no aprobar en forma inercial las iniciativas del presidente, aunque ambos sean del
mismo partido” (Hurtado, 2002: 252)

Para conocer de forma cuantitativa el grado de colaboracion o conflictividad
entre ambos poderes como controles interérganos en el marco del proceso
legislativo, Javier Hurtado distingue tres indicadores especificos que a continuacion

se muestran:

1) Eficacia propositiva, que es la relacion entre el nimero de iniciativas presentadas por un
iniciador y las aprobadas; 2) eficacia legislativa, entendida como la relacion entre el niumero de
iniciativas aprobadas a un iniciador y el total de las aprobadas y; 3) productividad legislativa,
que es la relacion entre el numero de iniciativas presentadas, dictaminadas (favorable o
desfavorablemente), y sin dictaminar. (Hurtado, 2002: 267)

Se puede sintetizar, pues, que el grado de eficacia e independencia
interorganicas es reflejo de “la gobernabilidad de las democracias presidencialistas
[ya que] se encuentra estrechamente ligada a la forma en que se resuelven las

tensiones inherentes en la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, y
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las responsabilidades que le competen a cada uno de ellos.” (Payne, Zovatto,

Carrillo y Allamand, 2006: 123)

Entonces, si en la forma de gobierno presidencial el titular del Ejecutivo es
elegido mediante votacion directa de la ciudadania, es interesante saber, pues, si las
condicionantes del disefio electoral impactan en la aprobacion de leyes en un

Estado.

1.3 El sistema electoral: categorias y desempeno

El sistema electoral “es el modo en que las preferencias politico-electorales de los
ciudadanos se agregan para producir un determinado resultado, sea para adjudicar
puestos legislativos (escanos en cuerpos colegiados) o ejecutivos (cargos de

gobierno unipersonales)” (Lujambio en Baca, 2000: 675)

Existen cinco categorias de sistemas electorales: a) mayoria simple o relativa;
b) mayoria absoluta; c) representacion proporcional, d) representacion

semiproporcional y; e) mixtos. (Baca, 2000: 675)

Asimismo, se debe considerar que:

“el sistema electoral impacta en la estructura y el funcionamiento del sistema de partidos
politicos [...] establece un importante conjunto de incentivos que determina la conducta de los
votantes y otros actores politicos, que influyen tanto en la estructura del sistema de partidos
como en la orientacion y la conducta de las autoridades elegidas” (Payne, Zovatto, Carrillo y
Allamand, 2006: 41-42)

Si el sistema electoral impacta al sistema de partidos y por ende la
configuracion del Congreso, entonces el diseno electoral es una motivacion para la
proteccion de las minorias representadas en él, vistas como técnica importante para

los controles intraérganos horizontales del parlamento ya que Loewenstein
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considera que ‘para transformar la multiplicidad de opiniones individuales en una
voluntad comun, las organizaciones corporativas con gran numero de miembros
aplican la técnica de la decisién mayoritaria por votaciones” (Loewenstein, 1964,

245)

Esta decision mayoritaria se plasma en forma de lo que Loewenstein nombré
mayorias cualificadas'®, las cuales permiten la debida distribucion y desempefio del
poder por medio de una eficaz proteccion a las minorias y contencion de las

mayorias.

Otro factor importante que permite analizar los sistemas electorales es el
desempeno, que segun Nohlen puede diferenciarse de acuerdo a tres funciones: la
representatividad, la efectividad y la participacion, (Payne, Zovatto, Carrillo y
Allamand, 2006: 43); donde la representatividad determina si el proceso politico
representa adecuadamente la heterogeneidad del tejido social; la efectividad, por su
parte, esta dada por la concentracion en el Congreso del poder suficiente para que
las diversas preferencias sociales puedan combinarse y resolverse en forma de
actos de gobierno, es decir, si el numero de partidos representados es elevado, es
probable que el partido en el gobierno cuente con menos apoyo en el ambito
legislativo, y para los legisladores sera mas dificil lograr consensos que permitan
promulgar leyes necesarias a fin de realizar reformas, dicho en otras palabras, se
complicara la negociacion para la aprobacion de iniciativas de ley ya que. en una
forma de gobierno presidencial, la cooperacion en el contexto de un Poder

Legislativo fragmentado es particularmente compleja.

15 P s LT B . B g%
En el apartado 1.1 se determind, a partir de la definicion de Loewenstein, que las mayorias cualificadas se
rigen bajo fracciones aritméticas que pueden variar: dos tercios, tres cuartos, etc.
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Por su parte, la participacion se refiere a la influencia que ejerce la forma de
votacion en el vinculo entre elector y sus representantes. (Payne, Zovatto, Carrillo y

Allamand, 2006: 43)

Cuando la representacion proporcional predomina en un sistema electoral, la
efectividad queda un tanto rezagada ya que ofrece pocas garantias al presidente de
lograr mayorias en el Congreso y permite que un nimero mayor de partidos obtenga
representacion. En cambio, cuando impera un sistema de mayoria, la efectividad y la
participacion se ven beneficiadas ya que el vinculo entre el elector y el representante
es mas estrecho, ademas de que, en la opinion de Payne, Zovatto, Carrillo y
Allamand, (2006, 95) “los partidos pequefos en un sistema mayoritario esta
subrepresentados, beneficiando a los mas grandes’, permitiendo asi la

concentracion del poder en bloques bipartidistas o tripartidistas.

Sin embargo, la interferencia en el sistema electoral de la rigidez en la
temporalidad del mandato, caracteristica de la forma de gobierno presidencial,

dificulta el consenso para la produccion legislativa porque:

“el poder politico se halla fragmentado en el contexto de regimenes presidencialistas, donde el
jefe del Estado y los legisladores tienen bases distintas de legitimidad y su mandato se
establece por un periodo determinado.” (Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand, 2006: 83-84)

Los autores de “La politica importa”, consideran que el bicameralismo es otro
factor que podria complicar en mayor medida la efectividad de un sistema electoral,
ya que el Ejecutivo debe intentar formar mayorias en dos camaras de manera
simultanea. El problema puede reducirse en los sistemas de mayoria simple o

cuando las elecciones senatoriales coinciden con las presidenciales. No obstante, la
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efectividad esta comprometida cuando la Camara alta se elige mediante un sistema

de representacion proporcional. (Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand, 2006: 84)

Dado que los sistemas electorales estan vinculados con los sistemas de
partidos, a continuacion se expondra la relacion de los ultimos con la toma de

decisiones publicas que impactan en la aprobacion de iniciativas de ley.

1.4 La importancia cuantitativa en la sistematizacion de los partidos

El sistema de partidos se rige por los modelos de interaccion:

‘entre organizaciones electorales significativas y genuinas en los gobiernos representativos,
gobiernos en los cuales tales sistemas adoptan predominantemente (bien o mal) las funciones
de reproducir las bases para una eficaz autoridad y de definir las alternativas que pueden ser
decididas por los procedimientos electorales” (Bobbio, Pasquino y Matteucci, 2002: 1469).

Los sistemas partidistas estan vinculados, y hasta cierto punto determinados
por los sistemas electorales ya que “el sistema de partidos es el resultado de las
interacciones entre unidades partidistas que lo componen; mas concretamente es el
resultado de las interacciones que resultan de la competicion politico-

electoral.”"(Pasquino, 1998: 218)

A partir de las interacciones politico-electorales, surgen clasificaciones del
sistema de partidos que estan determinadas por el factor cuantitativo al saber que el
numero de elementos establece la clasificacion, es decir, segun Sartori, la
clasificacion del sistema de partidos esta compuesta por:

1) “Sistema de partido unico

2) Sistema de partido hegemonico
3) sistema de partido predominante
4)

Bipartidismo
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5) Pluralismo moderado
6) Pluralismo polarizado
7) Atomizacion” (Sartori, 1976: 158)

Con respecto a las clasificaciones de bipartidismo y pluripartidismo
(multipartidismo), Arend Liphart considera que el sistema bipartidista posee ventajas
directas en indirectas sobre los multipartidistas debido a que, directamente el primer
sistema ofrece una eleccion clara a los votantes entre dos conjuntos de politica
publica. Adicionalmente tiene una influencia moderadora ya que los dos partidos
principales deben competir para atraer a los votantes que permanecen en el centro
del espectro politico. La ventaja indirecta que ofrece el bipartidismo sobre el
multipartidismo es el disefio de politicas publicas estables mediante gabinetes de un

solo partido. (Liphart, 2000, 72)

Sobre las ventajas del bipartidismo frente al multipartidismo argumentadas por
Liphart, cobra importancia entonces la cuantificacion y reflexion que realizo Sartori
acerca de la multiplicidad de partidos y las corrientes de interaccion basada en la
tesis de Gunnar Sjoblom porque nos da cuenta del nivel de fragmentacion del poder

politico y de la complejidad del sistema:

“el numero de partidos indica inmediatamente, aunque sdlo sea de modo aproximado, una
caracteristica importante del sistema politico: la medida en que el poder politico esta
fragmentado o no fragmentado, disperso o concentrado. Analogamente, con soélo saber
cuantos partidos existen estamos alerta al numero de las posibles <<corrientes de
interaccion '®>> que intervienen” en la toma de decisiones publicas [...] “dos partidos no
permiten mas que una corriente de interaccion reciproca; tres partidos permiten tres corrientes
de interaccion; cuatro partidos, seis corrientes; cinco partidos, 10 corrientes; seis partidos, 15, y
siete partidos, 21." (Sartori, 1976: 151)

Conviene precisar que, y para efectos del analisis en los capitulos posteriores

de esta investigacion, Sartori realizé una tipologia en correlacion a la clasificacion

16 . 7 " 2 T e 2

Por corriente de interaccion se entiende la medida en que el poder politico esta fragmentado o no
fragmentado, disperso o concentrado, es decir, el numero de canales de comunicacion que existen dentro del
sistema de partidos.
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del pluripartidismo (multipartidismo), es decir, a la clase de pluripartidismo limitado
corresponde la tipologia de moderado y al pluripartidismo extremo corresponde el
polarizado. La pauta de estar por debajo o rebasar el limite de cinco partidos marca
la diferencia entre las clasificaciones y su correlacién de tipologias, asi como la

interaccion entre ias mismas.

A continuacién se presenta un esquema17 que muestra la reproduccion de las
corrientes de interaccién al aumentar el numero de partidos politicos, basada en la

tesis sostenida por Sjéblom:

En este esquema donde los partidos politicos estan representados por los
circulos y nombrados con letras del alfabeto, puede notarse que, a medida en que
crece el numero de partidos en un sistema, los canales de comunicacion aqui
llamados corrientes de interacciéon (representados por las flechas), a su vez, se
multiplican. Si s6lo aparecieran en escena los partidos A y B, existiria una corriente

de interaccién. Sin embargo, cuando aparecen en escena los partidos C y D,

17 . - Py . A
En este esquema, los circulos representan a los partidos politicos y las lineas que los conectan simulan las
corrientes de interaccion, entendidas como los canales de comunicacién, que existen entre ellos.
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instantaneamente las corrientes de interaccion se elevan a seis. Como puede
constatarse, el sistema se va complejizando a medida que se van incorporando los

demas partidos a escena:

“‘como estas posibles corrientes de interaccion ocurren a diferentes niveles: electoral,
parlamentario y gubernamental, lo que se indica claramente es que cuanto mayor sea el
niumero de partidos [que tienen voz], mayor serd la complejidad y probablemente la
complicacion del sistema.” (Sartori, 1976: 151)

La cantidad de partidos influye en las probabilidades de que el partido en el
gobierno obtenga mayoria en el Poder Legislativo y cuente con el apoyo sostenido
de éste para las propuestas politicas del Ejecutivo. Igualmente, un nimero mayor de

partidos se asocia con mayor polarizacion.

Por ello, al tomar en cuenta que en el multipartidismo el grado de polarizacion
depende, en gran medida, de la institucionalizacion del sistema de partidos, se

coincide con la idea de que:

“las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo son seguramente mas problematicas y
las posibilidades de formar coaliciones de gobierno sostenibles son mas limitadas cuando los
partidos son débiles'®. Por otra parte, cuando partidos muy cohesionados comandan las
lealtades dentro de la sociedad —y el grado de polarizacion es alto-, la mayor rigidez podria
agravar los problemas de gobernabilidad.” (Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand, 2006: 186-187)

Dicho lo anterior, cuando el sistema de partidos es multiple, da cuenta de la
fragmentacion del poder politico, y al mismo tiempo, la toma de decisiones se
complica al igual que las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo, lo que merma la
labor legislativa, y en especifico, la aprobacién de las iniciativas de ley al

complejizarse el nivel de consenso interpartidista en el Congreso.

g decir, cuando el grado de institucionalizacion es bajo y la polarizacion es mayor al fragmentar el poder
politico.
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A proposito de la influencia del sistema de partidos en la relacion Ejecutivo-
Legislativo y la fragmentacion del poder, seria inexcusable dejar fuera las
consideraciones que Duverger realizd acerca del multipartidismo en un contexto
presidencialista en su analisis del sistema de partidos, por considerarlo uno de los

analistas clasicos de los sistemas partidistas. El autor explica que:

“Un armazon fuerte, centralizada vy disciplinada [del sistema de partidos], suprime
evidentemente toda separacion de poderes en caso de coincidencia entre la presidencia y la
mayorias parlamentaria; y en caso de disparidad entre ambos la agrava hasta conducir a
conflictos indisolubles y a una paralisis de gobierno. Por el contrario, un armazén débil y
descentralizada se traduce en ausencia en la unidad de votacion, debilitando la concentracion
de poderes cuando la presidencia y mayoria parlamentaria coinciden, y atenta su separacion
en el caso de disparidad.” (Duverger, 1968, 404-405)
Por lo anterior, las camaras del Congreso deben contar con un ordenamiento
interno que les permita organizar y eficientar el trabajo legislativo para hacer frente al
embate de la fragmentacion del poder reflejado en el sistema de partidos. Dentro de

esa estructura interna del Congreso se desarrolla al trabajo de las comisiones

legislativas, tema que se abordara a continuacion.

1.5 El sistema de comisiones en las instituciones legislativas.

Las instituciones legislativas mantienen una estructura interna que debe permitirles
organizar el trabajo parlamentario, en virtud de eficientar su labor que impacta en el

sistema politico de un determinado Estado.

Las comisiones forman parte de aquella estructura interna que delimita el
trabajo parlamentario para lograr los analisis especializados y los dictamenes

pertinentes acerca de las iniciativas de ley.
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Khemvirg Puente ofrece una definicion muy exacta de las comisiones
parlamentarias que coadyuva a mejorar la comprension acerca de la relevancia de

dichas comisiones en el tema de investigacion:

‘Las comisiones parlamentarias son subgrupos de legisladores, que normalmente atienden
tareas especificas reglamentadas y habituales en el procedimiento legislativo encargadas por
la legislatura misma. Dentro de sus responsabilidades, las comisiones comUunmente gozan de
privilegios en el proceso legislativo, es decir, en las comisiones se pueden dictar, decidir, vetar
o retrasar decisiones politicas pero también se puede impactar al sistema politico y no solo a la
legislatura misma.” (Puente, 2009: 105)

Es por ello que el sistema de comisiones cobra relevancia en los trabajos de
cada legislatura, al ser éstas elementos estratégicos en la aprobacion, rechazo o

estancamiento de iniciativas de ley en las Camaras legislativas.

El mismo Khemvirg Puente en el analisis que realiza del sistema de
comisiones, brinda cinco indicadores empiricos basados en la clasificacion de
Packerman'®, que permiten evaluar el desempefo legislativo mediante distintas

“

esferas: “1. Legitimacion; 2. Legislacion; 3. Profesionalizacion; 4. Supervision; 5.

Opinion.” (Puente, 2009: 102)

Para este trabajo de investigacion cobra importancia la esfera de la legislacion
debido a que esta estrechamente ligada con la aprobacién de dictamenes y la
produccion de leyes en una legislatura, donde el nivel decisional define el rumbo que
tomaran los proyectos de leyes, es decir, el porcentaje de iniciativas aprobadas o

rechazadas es proporcional al nivel decisional. Por tanto, el estancamiento de las

' Se refiere a la clasificacion de indicadores que realizd Robert A. Packenham para el estudio de los 6rganos
legislativos: legitimacion politica (latente, manifiesta y decision), legislativa y profesionalizacion (reclutamiento,
profesionalizacion y socializacion). No obstante, Khemvirg Puente expone una actualizacion de la clasificacion
de Packenham al agregar mas indicadores empiricos, lo que él llama las cinco esferas del desempeno
parlamentario. Véase Robert A. Packenham “Legislatures and political development”, en A.Kornberg y L. D.
Musolf (eds) Legislatures in developmental perspective. Durham Duke University Press, 1970. Pp. 521-536
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mismas inversamente proporcional al nivel decisional del sistema de comisiones en

determinada legislatura.

La toma de decisiones al interior de las comisiones legislativas puede estar
influenciada por varios factores, como lo son el grado de especializacion de los
miembros de la comision o la institucionalizacion de la misma comision al paso de
varias legislaturas. Sin embargo, para Adriana Baez, el éxito en la preparacion de
mayorias legislativas o de coaliciones impacta en la toma de decisiones, tanto en el
pleno como en el seno de las comisiones legislativas. Para la autora, el porcentaje
de iniciativas que se logran dictaminar en una legislatura y el éxito de los dictamenes

en el pleno son indicadores de la efectividad de las coaliciones. (Baéz, 2009: 177)

En otro punto de vista, y en concreto desde una perspectiva Sartoriana®
retomada por Khemvirg Puente, el tamano de una comision resulta relevante en la

toma de decisiones ya que:

“cuanto mas elevado es el nimero [de decisores], mayores son los costes de la adopcion de
decisiones siempre que cada participante tiene voz y voto independientes, el nimero de
decisores esta en relacion directa con el coste de las decisiones” (Puente, 2009: 107)

Atendiendo a esta hipotesis, el tamano de una comision legislativa determinada
por el niumero de sus integrantes permitird o no alcanzar los consensos necesarios
para dictaminar, ya sea en sentido positivo o negativo un proyecto de ley, o en su

defecto, no discutirlo ni dictaminarlo, enviandolo a la congeladora legislativa.

Finalmente, el sistema de comisiones constituye un subsistema del trabajo
parlamentario que debe ser implementado para eficientar las tareas legislativas, y no

para atrofiar al proceso legislativo.

 puede consultarse a Giovanni Sartori. La teoria de la democracia. Madrid: Alianza editorial, 1987. P. 266
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1.6 Conclusiones Preliminares

Dado que este primer capitulo esta dedicado al marco teérico, versa en la
descripcion de ideas de los principales autores que analizan el tema en cuestion, es
decir, como lo expresan King, Keohane y Verba (2000) en el analisis el diseno de la
investigacién social: “en las ciencias sociales una teoria es una especulacion
razonada y precisa sobre la respuesta que cabe dar a la pregunta de investigacion, e
incluye una declaracion de por qué tal respuesta es correcta”. Por ello, en este
capitulo se abordaron las distintas teorias que explican desde su optica el fendmeno
del estancamiento de iniciativas de ley, mismas que indicaron que el factor de
incidencia en la problematica en cuestion es una combinacion de elementos
resultantes de la forma de gobierno presidencial con tipologia de gobierno sin
mayoria y la relacion interorganica Ejecutivo-Legislativo, del sistema electoral mixto
que determina al sistema de partidos al interior de la Camara alta, y del sistema de
comisiones ordinarias del Senado que constituyen las variables independientes de

esta investigacion.

A partir de abordar y analizar dichas teorias, nos quedo claro que la institucion
parlamentaria es vital en el marco de las democracias modernas, y que en la medida
en que se combinan factores como el sistema cameral, el diseno institucional de los
Estados y la dinamica legislativa en el seno del Congreso, se constituyen factores
determinantes en la eficiencia en la produccion legislativa y la eficacia de la misma

institucion legislativa.
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Capitulo segundo

El sistema politico mexicano y su influencia en la productividad del
Senado de la Republica: 1929-2000.

“Estudia el pasado si quieres pronosticar el futuro.”
Confucio

Introduccion

La historicidad del sistema politico mexicano es vital para comprender los
fendmenos que influyen en el desarrollo de nuestro pais. Sin duda, para asimilar el
presente se debe analizar el pasado, y los pronosticos a futuro no careceran de

objetividad.

Por ello, en el presente capitulo, que corresponde al marco historico de esta
tesis se analizara la situacion histérica precedente a la configuracion politico-
institucional vigente. La linea de tiempo que regira este capitulo va desde 1929 al
ano 2000 por considerar que durante este periodo se fortalecieron las practicas
politicas informales que son representativas del sistema politico en gran parte del
siglo XX, mismas que influyeron en la organizacion y funcionamiento de la Camara
alta. Se expondran del mismo modo la importancia de las reglas formales que se
entenderan como la normatividad que ha intentado moldear las actividades

sociopoliticas mexicanas.

De forma subyacente se mencionaran los temas de la hegemonia, transicion y
alternancia del sistema politico mexicano sin profundizar en ellos ni problematizarlos,

debido a que solo formaran parte del panorama general del bosquejo historico.
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Atendiendo a la relevancia de las reglas informales, a continuacion se
expondran los puntos significativos de cada elemento a desarrollar (forma de
gobierno, sistema electoral sistema de partidos, proceso legislativo y sistema de
comisiones del Senado), tratando de dar respuesta a la siguiente cuestion: ;Qué
practicas/aspectos del sistema politico mexicano han influido en la productividad del

poder legislativo, es decir, en el proceso de aprobacion de iniciativas de ley?

2.1 Bosquejo historico de la forma de gobierno presidencial mexicana.

Los origenes de la forma de gobierno presidencial’’ en México se remontan al siglo
XIX donde la constitucion de 1824 establecid una republica federal democratica
presidencial con division de poderes en respuesta a la previa experiencia de la
monarquia colonial y el breve imperio de lturbide. Luego en ese mismo siglo, la
constitucion de 1857 con la restauracion de la republica, retomo la forma de
gobierno presidencial depositando “el ejercicio del supremo poder Ejecutivo de la
Unidén en un solo individuo” (Constitucion politica de la Republica Mexicana de 1857,

art. 75)

La Carta Magna de 1917 ratifico la forma de gobierno presidencial y la division

de poderes establecidos en los articulos 49 y 80, respectivamente:

“El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni
depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de las facultades extraordinarias al
Ejecutivo de la Union conforme a lo dispuesto en el articulo 29 [...] Se deposita el ejercicio del
Supremo Poder Ejecutivo de la Union en un solo individuo que se denominara Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos” (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
reforma la de 5 de febrero de 1857)

' En el apartado 1.2 del capitulo 1 de esta investigacion se definieron las caracteristicas de la forma de
gobierno presidencial
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A proposito del ejercicio del poder Ejecutivo, Jeffrey Weldon considerd que “la
Constitucion de 1917 otorga al presidente mucha autoridad. Le proporciona
numerosas ventajas sobre el Congrieso en areas de legislacion? y poder para hacer
designaciones. Indudablemente, la Constitucion confiere al presidente un rol central

en el sistema politico. (Weldon, 2002, 185)

El rol central en el sistema politico fueron evidentes algunas ventajas que

tiene el Ejecutivo sobre el Congreso en areas de legislacion, segun Hurtado son:

1. “Iniciar leyes o decretos;
2. Hacer uso del poder de veto en el proceso legislativo, y
3. Publicar leyes y decretos aprobados por el Congreso.” (Hurtado, 2001, 153)

Baste decir que la consideracion de Weldon es muy acertada porque una vez
que la Constitucion designo al presidente como pieza central del sistema politico, su
autoridad se desbordo porque extralimitd sus funciones formales®. Por esto, la
concentracion de poder en el Ejecutivo difuminé la separacion de los tres poderes de
la Union: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, estableciendo en México la dictadura

perfecta como Vargas Llosa (1990) definio al presidencialismo mexicano.

2 En este punto, Weldon se refiere en especifico al articulo 71 que le confiere el poder al presidente de
presentar proyectos de ley en forma directa.

 Por funciones formales debe entenderse aquellas tareas y facultades especificas que la Constitucion confiere
al poder Ejecutivo contenidas en el Capitulo Il Constitucional que van de los articulos 80 al 93.
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2.1.1 Relacion histérica entre el Legislativo y el Ejecutivo en México: las

facultades metaconstitucionales del presidente de la Republica

El presidencialismo®® mexicano se consolidé durante el periodo cardenista (finales
de la década de los treinta) debido a que en este periodo el lider del partido en el
gobierno y el presidente de la Republica fueron la misma persona, ya que Lazaro
Cardenas logré reunir el suficiente poder en el Congreso y en su gabinete para
deponer y exiliar a Plutarco Elias Calles que se detentaba como jefe maximo de la
“familia revolucionaria”. De este hecho derivaron las facultades definidas por Jorge
Carpizo (1987) como metaconstitucionales®®, que anularon de facto la divisién de

poderes y extralimitaron el poder del Ejecutivo.

Maria Amparo Casar subraya tres facultades metaconstitucionales que lograron

exacerbar el poder presidencial:

1. Interferencia en la competitividad del sistema electoral con el manejo (legal o ilegal) de las
elecciones.

2. Establecimiento de una estructura de incentivos que llevo a los representantes a servir mas el
interés del Ejecutivo que el de sus electores: por un lado la composicion de las Camaras y por
otro el comportamiento de los congresistas.

3. Privilegio decisional en la rotacion de cargos dentro del partido de Estado, apoyada por la
prohibicion de la reeleccion consecutiva, cuestion que coadyuvé a robustecer el control por
parte del Ejecutivo hacia el Congreso. (Casar, 2002, 66-68)

El efecto de estas facultades metaconstitucionales fue que, en el
presidencialismo, el poder derivara de una persona, lo que indica que el poder

estaba personalizado en la figura presidencial, siendo el presidente de la Republica

“* En este apartado, se diferenciara el término presidencialismo del concepto de la forma de gobierno

presidencial mediante la caracteristica que establecio Weldon en su analisis: “el presidencialismo pleno solo se
encuentra alli donde el presidente es también lider de su partido.” Véase Jeffrey Weldon. Las fuentes politicas
del presidencialismo en Meéxico, en Scott Mainwaring y Matthew Soberg Shugart. Presidencialismo vy
democracia en América Latina. México: Paidos, afio

 El concepto de metaconstitucional lo utilizo Jorge Carpizo en su analisis del presidencialismo en México para
referirse aquellas facultades extraordinarias que adquirio la presidencia de la Republica a lo largo de la
hegemonia, mismas que se acentuaron en la segunda mitad del siglo XX. Véase Jorge Carpizo. El
presidencialismo mexicano. México, Siglo XXI, 1987.
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el sumo detentador de poder; contrariado a la esencia de la institucion parlamentaria

en donde segun Loewenstein: “el poder no deriva de la persona, sino de la
institucion o del cargo para cuya ejecucion se designa una o varias personas’

(Loewenstein, 1964, 234).

A este respecto, en la forma de gobierno presidencial establecida en la Carta
Magna de 1917 se decretd que los Poderes de la Union funcionaran como controles
y contrapesos, es decir, como controles interorganicos. No obstante, la
extraordinaria centralizacion del poder en el Ejecutivo, o lo que Weldon (2002)
definid6 como diarquia®®, fomenté la ausencia de independencia funcional en la
relacion Ejecutivo-Legislativo. Recordemos que Loewenstein consideraba a la
independencia funcional como parte medular para el éptimo funcionamiento del
interjuego de los detentadores del poder en un sistema politico: “cada detentador del
poder debe estar libre no solo de intervenciones directas, sino también de cualquier
presion indirecta no prevista en la constitucion, y que puede ser ejercida sobre €l por
otros detentadores del poder o por fuerzas operando fuera del proceso

constitucional.” (1964: 254)

En México, pues, no existia independencia funcional porque las intervenciones
directas del Ejecutivo en las decisiones del Legislativo y las presiones indirectas de
las facciones del partido oficial en los miembros del Congreso, eran el pan nuestro

de cada dia en la vida politica del pais.

* Weldon se refiere a la conjuncion del poder del presidente y del jefe maximo del partido en el gobierno en
una sola persona.
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2.1.2 El partido de la revolucion como pieza clave del presidencialismo.

Como ya lo expresaba Weldon: “el partido fue disefiado para evitar la guerra civil
tanto militar como electoral en el interior de la ‘familia revolucionaria™ (2002: 198).
Desde sus inicios, el PNR tenia una estructura de control centralizada para evitar la
dispersion de sus miembros al coordinar la seleccion de sus candidatos a los
puestos de eleccion publica, ademas de absorber o limpiar de la escena politica a

los pequenos partidos de oposicion.

Antes del periodo cardenista, el jefe maximo del partido y el presidente de la
Republica, que eran dos personas distintas, definian las acciones politicas que
llevaban al PNR a lograr y mantener sus triunfos en las urnas y en el Congreso.
Cuando Cardenas desterro a Calles, marcé el inicio del presidencialismo pleno y de
la dictadura perfecta debido a que el presidente de la Republica y el jefe maximo del

partido se fundieron en una persona.

Este presidencialismo fue perfecto porque conté con un partido en el gobierno
extremadamente disciplinado que se reflejaba en el acatamiento de las 6rdenes de
la diarquia en el Congreso monolitico, que algunos autores lo han definido como “la
Monarquia Absoluta Sexenal y Hereditaria en Linea Transversal” (Cosio Villegas,

1975, 31) o “el gobierno indiviso y unitario” (Casar, 2002, 42)

Asi las cosas, el Poder Legislativo sin duda se subordinaba a las decisiones
de la diarquia mediante la rotacion de cargos contenida en el sistema de incentivos

que menciona Casar (2002) y que eran otorgados desde la cima de la piramide
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priista (presidente de la Republica y dirigentes del partido) a los miembros del

partido, asi como la no reeleccién consecutiva.?’

A partir de las facultades metaconstitucionales ejercidas por el Ejecutivo, los
miembros del Congreso obtenian su cargo legislativo. Es mas, si alguno de ellos
pretendia realizar carrera politica, al no haber reeleccion legislativa consecutiva,
tenian que hacer méritos con los altos mandos del partido que, a su vez estaban
subordinados a la diarquia, para ser tomados en cuenta en otro cargo de eleccion
publica. Para muestra la frase que hiciera tan popular en su momento la encarnacion
del corporativismo®® mexicano, Fidel Velazquez, dirigente de la Confederacion de

Trabajadores Mexicanos (CTM): “El que se mueve no sale en la foto”.

Estos mecanismos de control dejaron al descubierto la debilidad del
Legislativo para cumplir con sus tareas, y en particular con una que resulta esencial:
legislar atendiendo las demandas de la ciudadania en virtud de coadyuvar a la

gobernabilidad.

Cabe senalar que el tema de la gobernabilidad29 en aquella época estaba

resuelto mediante la legitimidad y obediencia con las que gozaban los gobiermnos

7 A proposito del tema de la no reeleccion consecutiva, Alonso Lujambio refiere en la entrevista que le realizé
Enrique Krauze para el programa televisivo “La historia de la legislacion en México”, que la prohibicion de la
reeleccion consecutiva en el legislativo trajo como consecuencia que el 80% de los legisladores en las Camaras
fueran “amateur” dada su inexperiencia legislativa; cuestion que segun Lujambio impacto de forma directa en
la produccion legislativa. Informacion tomada de “La historia de la legislacion en México” en “México Siglo XXI,
Clio en el Bicentenario” Dirigido por Enrique Krauze, televisado 29 de julio de 2010 canal 2 television abierta.

% Se abordara la conceptualizacion el corporativismo en el apartado correspondiente al sistema de partidos en
Meéxico.

* Entiéndase por gobernabilidad a la cualidad propia de una comunidad politica segun la cual sus instituciones
de gobierno actuan eficazmente dentro de su espacio de un mundo considerado legitimo por los ciudadanos,
permitiendo asi el libre ejercicio de la voluntad politica del Poder Ejecutivo mediante la obediencia civica del
pueblo. Esta cualidad se expresa, esencialmente, en un proceso continuo de gobierno que obtiene un grado
minimo de obediencia ciudadana, una medida suficiente de aceptacion popular, asi como en las diversas
instituciones (de propia esfera politica y de la sociedad civil), para que dicho proceso no tenga existencia
efimera. Véase Angel David Fonseca Corral. La politica econémica en México: Andlisis del impacto del cambio
economico estructural y la transicion del sistema politico (1988-2000). Tesis para obtener el grado de
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priistas, asentadas “en una presidencia totalmente impune que permitié desvirtuar
casi todas las instituciones politicas que formalmente correspondian al modelo

democratico, puesto que no lograron cumplir con sus propésitos.” (Crespo 1993: 14)

En un Congreso monolitico con sus Camaras convertidas en oficialia de
partes de la presidencia, las iniciativas de ley si bien se debatian como puede
constatarse en los diarios de debates de la época de la hegemonia priista, esos
debates no incidian en modificaciones sustanciales sobre los proyectos de ley
debido a que el Congreso no era un recinto legislativo de facto, sino un lugar donde
se le rendia culto a la figura presidencial durante cada informe sexenal, y los
miembros del parlamento que en su gran mayoria pertenecian a la bancada del
partido hegemonico le debian fidelidad al presidente. Por ello, si el contenido y la
finalidad de la iniciativa versaban en la conveniencia del Poder Ejecutivo,

esencialmente era aprobada.

Maria Amparo Casar (2000) y Cosio Villegas (1975) nos ilustran de forma

explicita la forma de sumision del Congreso ante el Ejecutivo:

“El Congreso en México ha desempenado un papel bastante pobre en lo que a sus funciones
de ‘hacedor de leyes’' y de contrapeso de Poder Ejecutivo se refiere. Ademas de que ha
delegado su poder en numerosas ocasiones, generalmente ha actuado como ‘confirmador’ de
toda iniciativa presidencial’ (Casar, 2000: 66)

“La Constitucion faculta al Senado para rechazar a un candidato a Magistrado propuesto por el
Presidente, pero como el Senado estaba bien atado al jefe del Ejecutivo, en la realidad el
nombramiento de un Magistrado dependia exclusivamente de la voluntad presidencial.” (Cosio
Villegas, 1975, 28-29)

licenciatura en Economia, Universidad de Sonora, 2001, p. 56. Tomado de Xavier Rabos y Salvador Giner.
Ciudadania y democracia en la encrucijada mundial. Madrid, Siglo XXI, 1996, p. 13, en Uvalle, Ricardo. “La
importancia del cambio politico en México.” Politicas publicas y gobierno local. Ensayos. Coedicion Fundacion
Ford, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales UNAM, 1999, p.17.
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2.1.3 La transicion® politica y el gobierno sin mayoria.

Algunas de las causas generadoras del proceso de transicion fueron: el fin del
modelo economico del “Estado de Bienestar” que generd cambios estructurales en la
sociedad mexicana: de la sociedad rural a la sociedad industrializada y la creciente

clase media.

La transicion politica en México fue un proceso lento que dur6 alrededor de
veinte anos donde las fuerzas politicas distintas a la hegemonia comenzaron a
ganar espacios en la vida publica institucional, lo que dio como resultado el acceso
competitivo y equitativo del poder, reconocimiento legal y de facto de los partidos
politicos de oposicion y la apertura a los gobiernos sin mayoria que se perfilaban
dentro de la estructura el diseno institucional como la forma de gobierno resultante

del reconocimiento de las fuerzas politicas opositoras al régimen priista.

En 1997, en la Camara de Diputados ningun partido obtuvo mayoria absoluta,
y no fue hasta en ano 2000 que en el Senado ocurrié lo mismo. En este parteaguas
cobra relevancia el argumento expuesto en el capitulo anterior donde Javier Hurtado
asegura que este tipo de gobiernos (sin mayoria y divididos) obstruyen la
cooperacion entre las ramas de gobierno, y en especifico, en la relacion

interorganica Ejecutivo-Legislativo:

‘la separacion de poderes, las elecciones intermedias y la politica de partidos, caracteristicas
originarias de la forma de gobierno presidencial, son al mismo tiempo factores causales de la
existencia de los gobiernos divididos” [y sin mayoria.] [...] este tipo de gobiernos estan

** La transicion fue una etapa en la politica mexicana donde se transito, en palabras de Becerra, Salazar y
Woldenberg (2000) al moderno sistema de partidos y por primera vez las instituciones del pais se disponian a
aceptar y conformar la realidad pluripartidista. Estos autores ubican el inicio de la etapa en 1977 debido a la
reforma electoral que entro en vigor.

46



atrapados en una incongruencia: en cuanto mas se fortalece el sistema de partidos y mas
competidas son las elecciones, mayores son las posibilidades de que la democracia, que
enmarca a estos procesos, se vea cuestionada al minar la cooperacion entre las ramas de
gobierno, disminuyendo la responsabilidad gubernamental.” (Hurtado, 2001: 62)

Con este panorama y argumentos puede deducirse que durante el gobierno
unificado las iniciativas de ley mantenian un flujo constante en el proceso legislativo
a conveniencia de la diarquia dentro de la hegemonia, y que durante los gobiernos
sin mayoria este flujo de iniciativas se detuvo debido a la escasa o nula cooperacion
entre las ramas de gobierno y la diversidad de partidos al interior de las Camaras:
“en los gobiernos sin mayoria el presidente siempre esta bloqueado por el Congreso,
es decir, un presidente sin posibilidad de mayoria absoluta en el Congreso es un
presidente paralitico.” (Aguilar Camin, 2010) Esto debera demostrarse en el capitulo
tercero mediante la observacion y analisis de las iniciativas de ley en la metodologia

cuantitativa.

2.2 Sistema electoral mexicano: informalidad versus pluralidad

La vida electoral mexicana, principalmente en el periodo de tiempo que va desde
1940, con la consolidacion de la hegemonia priista, hasta antes de la reforma
electoral de 1977, era el reflejo fiel de la ausencia de alternativas, esto es, no existia
una verdadera competencia entre fuerzas electorales. Por ello, las reglas electorales
formales®' eran poco aplicadas ya que no habia necesidad de regular los comicios si
estos eran organizados y validados por la dirigencia del partido de Estado y del

mismo presidente de la Republica.

31 s :w — - = rie
" Por reglas electorales formales debe entenderse la normatividad explicitada tanto en la Constitucion politica
mexicana y los diversos codigos legales que moldean el disefo electoral.
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Segun Benito Nacif (2002), las explicaciones del predominio casi absoluto de
un solo partido en el Congreso de la Union y su estancia durante un periodo tan
largo se debi6 a una variable: la capacidad del gobierno federal de manipular los

resultados electorales.*

Esta variable pudo ser la regla informal del sistema de eleccion legislativa
mas poderosa y determinante para la productividad legislativa debido a que la
manipulacion de los resultados electorales lograron que la lealtad a la figura
presidencial se fortaleciera mediante el establecimiento de incentivos (rotacion de
cargos dentro del partido de Estado, nominacion de los candidatos a los cargos
legislativos y la posibilidad de realizar carrera politica con el favor de la cupula priista
y del presidente de la Republica) que incidieron en la disciplina partidista de la
bancada del partido hegemonico en el Congreso de la Union para acatar las 6rdenes
del Ejecutivo, que incluian la aprobacion y la presentacion de las iniciativas que

convenian a éste.

Si los resultados electorales eran manipulados por el gobierno federal,
entonces el sufragio era todo menos libre y secreto, y dado que por medio de este
elemento que consideramos parte medular de un sistema electoral para definir el
grado de democratizacion que presenta un Estado, entonces debemos decir que
habia ausencia de democracia electoral ya que el sufragio se convirtio en un tramite

que de cierta forma legitimaba al partido hegemonico.

’El manejo centralizado de los comicios por la administracion federal, que a menudo se asocia con la
manipulacion sistematica de los resultados electorales a favor del PRI, se consiguio hasta la legislacion electoral
de 1946, que no entrod en vigor sino hasta las elecciones intermedias de 1949, dos décadas después de que el
régimen de partido Unico se habia establecido. Esta misma legislacion incluyo la regulacion del acceso a las
boletas electorales mediante la nominacion partidista obligatoria, misma que reforzo la disciplina al interior
del partido oficial. Véase Benito Nacif. La rotacion de cargos legislativos y la evolucion del sistema de partidos
en Meéxico, en Elizondo Mayer-Sierra y Benito Nacif Herndndez (comp). Lecturas sobre el cambio politico en
México. México: CIDE, FCE, 2002. Pp. 94-97
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El Legislativo, como refiere Luisa Béjar en relacion a este contexto: “fungia
como una arena, no para la deliberacion de los asuntos publicos sino para la
medicion de fuerzas y el realineamiento de sus miembros [del PRI] bajo las

camarillas enfrentadas por la conduccion del pais.” (Béjar, 2006: 81)

2.21 Las reformas politico-electorales y su impacto en el Senado de la

Republica.

Una de las reformas electorales mas importantes del siglo XX en nuestro pais fue la
de 1977 por introducir, entre otros cambios, la representacién proporcional a la

Camara baja.

El sistema mayoritario que habia dispuesto la Constitucion de 1917 se

complementé con la representaciéon proporcional®

que, sin duda, introdujo la
pluralidad a la Camara de Diputados, atendiendo el factor de la heterogeneidad del

tejido social en una de las Camaras legislativas.

Este nuevo sistema de eleccion legislativa mixto® trajo consigo el
reconocimiento y el desarrollo de los partidos politicos de oposicion. De este
momento en adelante se puede reconocer cierto nivel de competitividad en los

comicios electorales concernientes a la renovacion de la Camara baja.

= Segun Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand, los sistemas de representacion proporcional son aquellos en que
los escanos se adjudican de acuerdo con el porcentaje de votos que obtenga cada partido. La intencion es
reflejar en el Poder Legislativo la heterogeneidad politica del electorado. Véase Payne, Zovatto, Carrillo y
Allamand. La politica importa. Democracia y desarrollo en América Latina. Washington: Banco Interamericano
de Desarrollo, Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral y Editorial Planeta, 2003 p. 94
*# Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand definen al sistema de eleccion legislativa mixto como la combinacion en
donde ambas formulas de asignacion (mayoritaria y proporcional) coexisten dentro del mismo sistema (2003:
103). Es importante decir que el sistema mexicano de eleccion legislativa mixto es dominantemente
mayoritario dado que 300 diputados son elegidos mediante el sistema de mayoria y 200 por principio de
representacion proporcional.
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Sobre la importancia de la reforma electoral de 1977, coincidimos con la

opinion de Becerra, Salazar y Woldemberg:

“ha inyectado imparcialidad y confianza a los 6rganos y procedimientos comiciales; han puesto
a disposicion de los partidos una bateria muy amplia para defender sus derechos; han ajustado
los criterios de representacion politica para que no existan exclusiones artificiales y para lograr
una composicion congresual mas equilibrada; han puesto en manos de los partidos grandes
recursos materiales y financieros para su consolidacion, y esos recursos se han distribuido de
manera mas equitativa; de tal forma han equilibrado también las condiciones de competencia.”
(Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000, 43)

Si bien es cierto que el Senado de la Republica se vio influenciado por estos
vientos pluralistas, no fue hasta la reforma de 1993* que se propuso modificar el
sistema de eleccion para la Camara alta: se integraria por cuatro senadores de cada
entidad federativa, tres por el principio de mayoria y uno mas de la primera

minoria.*® (Altamirano, 2004:346)

Dos elementos relevantes en la renovacion y funcionamiento del Senado
mexicano emanaron de la reforma electoral de 1993: el restablecimiento de la
renovacion total de la Camara cada seis anos, y con esto “la desaparicion del control
de la eleccion del ambito competencial de las dos camaras, y la propuesta de la

creacion del Instituto Federal Electoral para ello.” (Altamirano, 2004, 346)

* Para lograr un conocimiento preciso del lector en cuanto a las reformas electorales que incidieron en la
organizacion y funcionamiento de la Camara alta en México, hubo cuatro reformas politico-electorales de gran
envergadura por su impacto en el Senado: la primera se dio en 1933 y su importancia fue ampliar el periodo
senatorial de 4 a 6 afos y se determino que la renovacion de la Camara debia hacerse cada 6 afios. Las otras
tres reformas se dieron después de la coyuntura resultante de la reforma electoral de 1977: una se llevo a cabo
en 1986 en donde se introdujo la renovacion parcial de la Camara Alta, manteniéndose el mandato legislativo
de seis afnos, lo que produciria la renovacion de la mitad de los escaifios cada tres afios. La tercera y cuarta
reforma tuvieron lugar en los anos de 1993 y 1996, respectivamente. Los elementos mas relevantes de estas
dos ultimas reformas las expongo en el cuerpo de este capitulo. Véase Mijael Altamirano Santiago. £/ Senado
en las democracias contemporaneas. El caso mexicano desde una perspectiva comparada. México: Plaza y
Valdez, Profesionales por la Democracia A. C., 2004. Pp. 342-348

** La modificacion en el sistema de eleccion de la Cdmara alta fue la introduccion de una variacion del sistema
de mayorias, esto es, el sistema de eleccion del Senado, en la reforma de 1993, fue sistema mayoritario con
representacion de minorias. A continuacion expongo la clasificacion de dicho sistema de eleccion en virtud de
lograr un mayor entendimiento de los lectores: el partido con el mayor nimero de votos obtiene la mayor
parte de los escanos correspondientes a la circunscripcion, pero el partido que obtiene el segundo lugar
también obtiene un representante. (Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand, 2003: 95)
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Adicionalmente, la reforma electoral de 1996 modificé el articulo 56
constitucional la cual se refirio a la introduccién de la representacion proporcional
para el sistema de eleccion de la Camara alta.®” Con esta reforma si bien se respeto
el sistema de eleccion mayoritario con representacion de minorias, se adiciono a
éste la representacion proporcional, lo que significa que contamos con un sistema de

eleccion mixto para el Senado de la Republica, similar al que rige la Camara baja.

Con ello, se reconocieron e institucionalizaron los partidos de oposicion en el
Senado de la Republica. Al igual que en la Camara baja, en el Senado se reflejo la
heterogeneidad de la sociedad mexicana mediante el pluralismo y la confluencia de

un mosaico de ideas al interior de la Camara.

Sin duda es una victoria para la vida democratica mexicana que las Camaras
legislativas ya no permanezcan sometidas ante el Ejecutivo, que la division de
poderes se haya hecho efectiva al punto de que el Legislativo sea un contrapeso
real del Ejecutivo; y que las reglas informales del sistema electoral mexicano sean
reconocidas y reprobadas por las instituciones politicas y por la misma sociedad
(sabiendo de antemano que las mismas se arraigaron en la cultura politica de
nuestro pais, por lo que ha sido dificil deshacerse de ellas);, y que también, se
apliquen y se debatan las reglas formales que regulan la actividad electoral en

nuestro pais.

2 Segun Altamirano en su texto, si bien en esta reforma se respeta el nimero de integrantes de la Camara alta
(128), la innovacion consiste en que 96 de los integrantes son elegidos por las entidades federativas a razon de
tres senadores cada una, dos mediante el principio de mayoria relativa y uno se asigna a la primera minoria.
Para estos efectos, los partidos politicos deben registrar una lista con dos formulas de candidatos. La senaduria
de la primera minoria es asignada a la formula de candidatos que encabece la lista del partido politico que, por
si mismo, haya ocupado el segundo lugar en numero de votos en la Entidad que se trate. Los 32 restantes son
elegidos segun el principio de representacion proporcional mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripcion nacional. (2004: 350)
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Lo cierto es que a partir de reformar y acatar las reglas formales que regulan
el sistema de eleccion de la Camara alta ha sido posible la inclusiéon de los partidos

de oposicion e institucionalizar la competitividad al interior y al exterior de la Camara.

Sin embargo, vale la pena cuestionar en este punto el impacto del pluralismo
y de las reglas formales e informales en el proceso de aprobacion de iniciativas de
ley. Para abordar el tema de las iniciativas es necesario antes analizar la

clasificacion teorica del sistema electoral en este contexto.

2.2.2 Desempeno y clasificacion del sistema electoral mexicano en el

monolitismo y en el pluralismo

La nula alternativa electoral en conjunto con las practicas informales que
representaron gran parte de la vida electoral, ayudaron a otorgar legalidad y
legitimidad a lo que Vargas Llosa catalogé “la dictadura perfecta”, ya que no habia
necesidad de utilizar métodos violentos para lograr certidumbre electoral y mantener

un Congreso monolitico.

Con lo anterior, es visible que durante el monolitismo de la vida electoral en
nuestro pais, y tomando en cuenta la clasificacion de los sistemas electorales
desarrollada en el capitulo anterior, la representatividad y la participacion del sistema
electoral mexicano no eran funcionales porque no se representaba adecuadamente

la heterogeneidad del tejido social sin alternativas electorales.

Adicionalmente, aunque el factor de la participacion en el desempeno del

sistema electoral se valore de cierta forma positiva ya que se refiere a la influencia

52



N

que ejerce la forma de votacién (en este caso mayoria simple) en el vinculo entre el
elector y sus representantes, al no haber alternativas electorales, la mayoria simple
mantenia su funcionalidad debido a que el acercamiento entre el elector y el
representante era constante, teniendo como intermediario entre estos dos sujetos al

partido hegemonico aglutinador de masas.

Por su parte, el factor de la efectividad contaba con un grado alto de eficiencia
dado que éste se refiere a la concentracion de poder suficiente en el Congreso para
que diversas preferencias sociales puedan combinarse y resolverse en forma de
actos de gobierno. Con un Congreso monolitico y subordinado al Ejecutivo de
esperarse que las combinaciones y resoluciones de las preferencias sociales fueran

un éxito.

No obstante, con el desgaste del partido hegemonico y el cambio estructural
de la sociedad mexicana, la dinamica del sistema electoral en México se adapto a

los cambios que demandaba el entorno sociopolitico.

Después de la reforma electoral de 1996, la pluralidad dentro del Senado se
visibilizd con la llegada de nuevas fuerzas politicas que formaron un mosaico de
ideologias. Para ilustrarlo, continuacion presentamos el siguiente cuadro de la

composicion del Senado de la Republica:
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Cuadro 2.1: El Senado de la Republica: composicion por escafos

IamchinBas
- 60 100

- 63 9 1 1

- 64 100

- 60 938 & 82

- 95 742 25 196 8 6.2

- T A 3% pasy 13777108075 39

- 60 468 46 359 5 §55 Pt pa2s) o

-33 %7 82 406 &= a8°% - 0% ¥ G i e o
Fuente: Mijael A irano iago. E! Senado en las democracias ré . El caso i desde una perspectiva

comparada. México: Plaza y Valdez, Profesionales por la Democracia A. C., 2004. Pp. 349

*Con la reforma de 1976, el Senado adopté una nueva composicion, pasandose de 60 a 64 miembros.

**Producto de la reforma constitucional de 1993, la composicion senatorial se eleva de 64 a 128 miembros

***Con la reforma constitucional de 1996, el Senado para el afio 2000 volvera a adoptar un sistema de renovacion total cada 6
afios.

“***En las elecciones de 1988, el Frente Democratico Nacional fue el que gané los cuatro escafios. Después esta fuerza
politica se disolvié y se constituy6 conjuntamente con el PMS (Partido Mexicano Socialista), para dar origen a la PRD en 1988
PRI: Partido Revolucionario Institucional; PAN: Partido Accion Nacional; PPS: Partido Popular Socialista; PRD: Partido de la
Revoluciéon Democrética; PVEM: Partido Verde Ecologista de México.

*++***El afio 2006, asi como las columnas correspondientes a PT (Partido del Trabajo), Convergencia y PANAL (Partido Nueva
Alianza) no estan contempladas en el cuadro original de Altamirano. Estas comesponden a elaboraciéon propia con datos
obtenidos del documento “El Senado en cifras enero-agosto 2009". Para mayor referencia puede consultarse
http://www.senado.gob.mx/admon/docs/organizacion/senado_cifras/senado_cifras_2009.pdf

A partir de observar el cuadro 2.1, se puede comprobar que la pluralidad en la
Céamara alta fue ascendente a partir de las reformas electorales, siendo el afio 2000
el parteaguas ya que el PRI, por primera vez, obtuvo menos del cincuenta por ciento

de los escanos en esta Camara.

La participaciéon y la representatividad, elementos teéricos para clasificar el
desemperfio de los sistemas electorales, dentro del contexto de la pluralidad y a
partir de la década de los noventas fueron en aumento. Es cierto que habia un
mayor grado de representatividad dada la incursion de la representaciéon

proporcional al escenario politico-electoral, no obstante, la efectividad fue a la baja.
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Por un lado el acercamiento que produce el sistema de eleccién legislativa
mixto entre el elector y sus representantes es escaso, esto es, si bien los candidatos
electos por razon del principio de mayoria relativa son ubicados y conocidos por los
electores mediante propuestas, los candidatos que resultan electos por la
representacion de primera minoria o de representacion proporcional es dificil que los
electores conozcan su trayectoria politica y sus propuestas. Esto complica el
establecimiento de recompensas y sanciones que los electores pudieran aplicar a

los candidatos que alcancen el cargo.

Por otro lado, se encuentra el factor efectividad que sin duda es el que
presenta mas relacion con el proceso de aprobacion de iniciativas de ley. El sistema
de eleccion legislativa mixto no promueve la efectividad (Payne, Zovvatto, Carrillo y
Allamand, 2003: 93) porque la probabilidad de que el partido oficialista (partido en el
gobierno) cuente con apoyo suficiente en el Congreso es complicada si no se
establecen coaliciones o alianzas y ademas, como el numero de partidos
representados es alto, es dificil que los legisladores logren consensos que permitan

aprobar iniciativas de ley necesarias para realizar reformas constitucionales.

Visto de esta manera, la efectividad de un sistema de eleccion legislativa
impacta de manera directa a la productividad del trabajo legislativo, de modo que si
dicha efectividad resulta eficiente, también lo sera el proceso de aprobacion de

iniciativas de la Camara en cuestion.
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2.3 Sistema de partidos en México: de la hegemonia al multipartidismo

La conceptualizacion de sistema de partidos realizada en el capitulo anterior nos
permite analizar que durante gran parte del siglo XX en nuestro pais no existia un
sistema de partidos en la praxis politica, porque si bien la Constitucion de 1917 en
su articulo noveno sent6 las bases de los derechos de asociacion y reunion (Sayeg,
1996: 749), no fue hasta la Ley Electoral de 1946 (Nacif, 2002) que dio inicio al

sistema partidos politicos modermnos en México.

Luego de la reforma electoral de 1977 que se reconocieran, por medio de la
adicion del articulo 41 constitucional la nominacion de los partidos politicos como
organizaciones ciudadanas que promueven la participacion en el contexto de una
vida democratica, fue posible que un numero considerable de partidos politicos
comenzaran a ocupar un numero de escanos significativo en la Camara baja, y

posteriormente, en el Senado.

El sistema de partido hegemonico, que bien es clasificado por Sartori (1976)
en su analisis, ocupo el espacio central de la politica mexicana antes de la reforma
politico-electoral de 1977, debido a que el PRI, que fue fundado en 1929 para
canalizar la lucha de poder y cambiar los balazos por instituciones que permitieran el
acceso al poder mediante la cohesion de la élite politica, centralizo el poder politico

como partido de Estado.
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Empero, ¢qué variables permitieron la existencia del partido hegemonico
durante mas de 40 afios® y la centralizacion del poder politico que éste mismo llevo

a cabo?

Es cierto que algunas reglas formales coadyuvaron a engrandecer el poder
del partido hegemonico como la Ley Electoral de 1946 que, si bien senté las bases y
los requisitos legales para que las organizaciones que pretendian participar en las
contiendas electorales pudieran obtener el rango de partidos politicos, en la praxis
excluyo a los partidos locales de participar por cuenta propia en contiendas federales

y elimind de tajo la posibilidad de las candidaturas independientes. (Nacif: 2002, 94)

Del mismo modo, la no reeleccion consecutiva de los cargos legislativos, que
es una regla formal plasmada en el articulo 59 constitucional, contribuyé en gran
medida a fortalecer el poder que el PRI tenia en el Congreso porque se encargé de
coordinar la rotacion de cuadros® de los puestos de eleccion publica, incluyendo a
los legislativos, es decir, si algun legislador pretendia realizar carrera politica, al no
haber reeleccion consecutiva de cargos legislativos, tenian que hacer méritos con

los altos mandos del partido que, a su vez estaban subordinados a la diarquia, para

* Hacemos la referencia de 40 afios porque tomo en cuenta la temporalidad de la consolidacion de su
hegemonia hasta la ruptura y fallas del engranaje priista. Si bien el partido se fundo desde 1929 con en nombre
de Partido Nacional Revolucionario (PNR), no fue sino hasta la década de los cuarentas, ya con la transicion a
Partido Revolucionario Institucional (PRI), que el partido obtuvo la hegemonia al afianzar el control de los
partidos politicos locales y regionales que aun subsistian. Esto fue posible a partir del pacto que se tomo en la
Segunda Convencion del partido que establecio que todos los partidos afiliados al PNR (después PRM y luego
PRI), se disolvieran en un plazo no mayor de seis meses y que fueran expulsados los miembros de
organizaciones que se rehusaran a hacerlo, es decir, poner en practica la politica de “puertas abiertas”. El
engranaje priista comenzo a fallar cuando los partidos de oposicion ocuparon un numero considerable de
escanos en el Congreso.

" Con rotacién de cuadros nos referimos al concepto de la rotacion de cargos que establece Benito Nacif
(2002) en su anadlisis, que alude al patron de comportamiento que regulaba el acceso a cargos de eleccion
publica, esto es, mediante el dedazo realizado por la cipula priista se decidia a qué miembros del partido se
favorecian para postularse a algin cargo dentro del Congreso o en la administracion publica federal, siendo su
triunfo casi seguro ante la nula competencia partidista.
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ser tomados en cuenta y obtener cargos de eleccion publica. La carrera politica era

dentro y no fuera del partido.

No obstante, las reglas informales contribuyeron, en mayor medida que en las
reglas formales a la hegemonia del partido y a la consolidacion de ésta durante un

largo lapso de nuestra historia mexicana.

2.3.1 Las bases del poder hegemonico: las reglas informales.

Las reglas no escritas, por lo regular, tienen mas peso en la praxis politica. Lo que
ocurrio durante la hegemonia priista es que éstas cobraron una relevancia
importante en la organizacion y actividad del partido, y del sistema de partidos en

Mexico.

Una de ellas fue la rotacion forzosa de cargos. Este elemento que estaba
directamente vinculado a la no reeleccion consecutiva de cargos legislativos,
permitid que el partido oficial se encargara de la nominacién de candidatos a los
puestos de eleccion publica. Benito Nacif (2002) argumenta en su anélisis que la
rotacion forzosa suprimio el terreno donde habian florecido los partidos politicos

locales e inhibi6 la formacién de partidos politicos nacionales.

Efectivamente, esa fue una de sus mas grandes hazanas de esta regla
informal. Lo que generd esta practica fue, en conjunto con la politica de “puertas
abiertas” llevada a la practica después de que se propuso en la Segunda
Convencion del PNR, inhibir la competencia politica mediante la inclusién de las

distintas fuerzas politicas del pais. Todos los que ambicionaban un cargo legislativo
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o en la administracion publica sabian que debian incorporarse al partido oficial, y es
mas, si pretendian permanecer frescos y visibles en la arena politica, ademas de
unirse a las filas del partido, tenian que cooperar con él. La rotacion de cargos, de
alguna manera, fue un fuerte sistema de incentivos para los integrantes del partido
oficial dado que mediante este mecanismo de control se premiaban o castigaban a

los miembros que cooperaban o no.

La cooperacion que los miembros del partido oficial llevaron a cabo desde el
Congreso, influyeron sin duda alguna en el proceso de aprobacion de iniciativas al
convertir a este recinto en una oficialia de partes del Ejecutivo, esto es, los
legisladores sabian que solo estaban de paso en el Congreso porque no era posible
hacer carrera parlamentaria al no haber reeleccion consecutiva, por ello era mas
conveniente para ellos acatar las ordenes de la cupula priista y del Ejecutivo, sea en
materia de iniciativas de ley o de ratificacion en los nombramientos de integrantes
del Poder Judicial”®, para ser tomados en cuenta una vez que la legislatura

terminara: la lealtad reflejada en la disciplina partidista al interior del Congreso.

Otro aspecto que sostuvo en el poder hegemonico al PRI fue el
corporativismo®'. Este elemento resulté importante para la legitimacion al exterior y
al interior del partido al aglutinar en él a los dirigentes y simpatizantes de las

corporaciones y centrales obreras y campesinas existentes en nuestro pais, de alli

““En este tema, Cosio Villegas (1975) en su texto de “El sistema politico mexicano” refiere que la Constitucion
faculta al Senado para rechazar a un candidato propuesto por el Presidente, pero como el Senado estaba bien
atado al jefe del Ejecutivo, en realidad el nombramiento de un magistrado dependia exclusivamente de la
voluntad presidencial (p. 28)

* Ludovico Incisa en el Diccionario de Politica de Bobbio, Pasquino y Mateucci, define al corporativismo como
una doctrina que propugna la organizacion de la colectividad sobre las bases de asociaciones representativas
de los intereses y actividades profesionales (corporaciones). Este propone, gracias a la solidaridad orgédnica de
los intereses concretos y a las formulas de colaboracion que de ellos pueden derivar, la remocion o la
neutralizacion de los elementos conflictivos: la competencia en el plano econdmico, la lucha de clases en el
plano social, la diferenciacion ideoldgica en el plano politico. (p.372)
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que siempre se catalogara al PRI como un partido de masas. Por ello, el
corporativismo fue otro elemento a favor del partido oficial para frenar la formacion

de partidos politicos de oposicion que pudieran disputarle el poder.

El' monolitismo comenzo a desaparecer y el sistema de partidos sufrié
cambios considerables a partir de la llegada de la figura de la representacion
proporcional a la Camara baja después de la reforma politico electoral de 1977, y
dos décadas después al Senado de la Republica, lo que marcod el inicio del

multipartidismo y la transformacion en la dinamica parlamentaria.

2.3.2 La representacion proporcional y el multipartidismo en la Camara alta.

La reforma politico-electoral de 1977 aportd dos elementos relevantes para el
sistema de partidos de nuestro pais: la introduccion de la figura de la representacion
proporcional en la Camara baja y la adicion al texto del articulo 41 constitucional en

donde se reconocen y se definen legalmente a los partidos politicos.

A partir de la década de los ochenta, después de que varios representantes
de los partidos politicos de oposicion obtuvieron un nimero considerable de escanos
en la Camara baja, el debate en este recinto se hizo posible, siendo éste mismo la
sede del reclamo por el fraude electoral de 1988 que el partido hegemonico realizo a
la oposicion. Ese momento histérico es significativo de la pérdida de la hegemonia
priista: la Camara baja paso de ser el lugar de la pleitesia presidencial durante cada

informe, a un recinto de debate legislativo y de contrapeso al Ejecutivo.
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Tuvieron que pasar casi dos décadas para que el Senado de la Republica se
contagiara con los vientos pluralistas de la Camara baja al introducir la figura de la

representacion proporcional.

A partir de 1994 el Senado de la Republica registra, lo que llama Sartori
(1976) un sistema de partidos con clasificacién de pluralismo limitado y con una
tipologia de pluralismo moderado*® dado que son tres partidos los que ocupan

escanos en esta Camara.

Ya para el ano 2000 son cuatro partidos los que entran en el debate
parlamentario en el Senado, lo que sigue siendo un pluralismo limitado y moderado.
No obstante, con la entrada de nuevos partidos a la dinamica parlamentaria se
incrementan las corrientes de interaccion® y la dificultad de acuerdos, sabiendo que
si son cuatro partidos los que ocupan escanos en la Camara, también son seis

corrientes de interaccion que intervienen en los acuerdos interpartidistas.

Asi las cosas, el numero de partidos y de corrientes de interaccion, senalan el
apoyo que el Ejecutivo tendra a lo largo de la legislatura, para impulsar y aprobar

sus iniciativas de la agenda de gobierno.

Es cierto que la llegada de partidos politicos diferentes al partido oficial a la
dinamica parlamentaria es una garantia de avance democratico y de hecho se
saluda que la Camara alta no sea un recinto monolitico convertido en una oficialia de
partes de presidencia; que por fin se debatan y analicen las iniciativas de ley, y que
sea un contrapeso real del Poder Ejecutivo. Sin embargo no es suficiente con que el

mosaico de la heterogeneidad social esté representado en el Senado si esta

“ Sartori (1976) ubica hasta 5 partidos como poca fragmentacion en pluralismo limitado y moderado.

a3 ’ i . 3 .. . ’ %4
En el capitulo uno se definieron a las corrientes de interaccion como el numero de canales de comunicacion

que existen dentro de un sistema de partidos.
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representacion no logra la productividad legislativa necesaria que demanda la misma

sociedad.

Pues, debe enfatizarse en que la multiplicidad de las corrientes de interaccion
resultantes del multipartidismo no dificulten los acuerdos y consensos interpartidista.
Esto debe reflejarse en la productividad legislativa que es, por si misma, un

indicador del grado de cohesion intrapartidista y consenso interpartidista.

Para reforzar esta idea, conviene citar un fragmento del analisis del diseno
institucional mexicano que realizé Helena Valera y que es excelente ejemplificacion
del parrafo anterior, dejando en claro que la paralisis legislativa que la autora hace
alusion seria un resultado extremo de la dificultad de acuerdos derivado de la

multiplicidad de las corrientes de interaccion:

“[...] los partidos politicos se juegan un futuro a un ‘todo o nada’, por lo que van a plantear sus
estrategias con miras a obtener la victoria. Esto les lleva a frenar cualquier decision que
piensen que pueden beneficiar al adversario o perjudicarlos a ellos mismos. El problema surge
cuando ningun partido puede emprender una iniciativa individualmente, sino que necesita el
apoyo de otros, puesto que, si plantean las estrategias en funcion de los procesos electorales,
nadie va a estar dispuesto a ceder el crédito politico al oponente. Se da entonces el fenomeno
de la paralisis legislativa, provocada por el bloqueo desde el poder legislativo, que impediria
que se aprobara ninguna iniciativa que proviniera del poder ejecutivo, pero sin que, al mismo
tiempo, los partidos de oposicion pudieran hacer tampoco ninguna propuesta positiva.” (Varela
Guinot, 2006: 156)

En el contexto del multipartidismo se debe hacer hincapié en los acuerdos vy la
cooperacion entre las bancadas y grupos parlamentarios que conforman la Camara

alta para que las corrientes de interaccion no atrofien el proceso legislativo.
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2.4 La normatividad del proceso legislativo mexicano

El proceso legislativo en nuestro pais es un procedimiento cuyo resultado es la
formaciéon de una ley, o como se definid en el capitulo anterior, es una secuencia
preordenada de pasos donde las iniciativas se someten a un exhaustivo
procedimiento de estudio, discusion y aprobacion, (Nacif, 2005: 23), todo ello para

lograr la conversion de iniciativa a ley.

En el articulo 72 de la Constitucion de 1917 se establecid la normatividad del
proceso de elaboracion de leyes en diez incisos (Sayeg, 1996: 766). Igualmente, el
articulo 71 que establece a los sujetos con facultad de presentar una iniciativa
(presidente de la Republica, ambas Camaras del Congreso de la Union y los
Congresos locales), son los que formalmente han regido el proceso legislativo

mexicano durante gran parte del siglo XX.

A continuacion se ilustra la formalidad del proceso legislativo mexicano:
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Iniciativa de ley

Cuadro 2.2*

El Proceso Legislativo

g

e T oy

»/ Camarade » Camara » Ejecutivo

origen revisora federal

Turno a Turno a i

comisiones comisiones Hay

I, ‘£ _ observaciones
e S S 4 L
Presenta Presenta
dictamen _ dictamen

Discusion del

( Discusion del Se publica en el
dictamen en el dictamen en el

Diario Oficial
Plena
e e )

v

Aprobacion i l Aprobacién i Entra en vigor
No Si i Si
Gl g

Pleno

Como puede observarse, el proceso legislativo mexicano es compuesto por

pasos secuenciales que tienen como objetivo la conversion de una iniciativa en ley.

Luisa Béjar (2006) en su analisis acerca de la dinamica del Congreso senala
que: “el proceso legislativo pudo desarrollarse de acuerdo a los formatos propios de

m

un ‘gobierno unificado™ (2006: 87) donde a las iniciativas si bien pasaban a
discusion del dictamen en el Pleno, no se modificaban sustancialmente debido a la

lealtad, bien incentivada, de los legisladores hacia el Ejecutivo. Sin observaciones

“ Tomado de José Luis Camacho Vargas. El Congreso Mexicano. Historia, organizacion, funcionamiento y
propuestas de reforma. México: Miguel Angel Porrua, 2006. P. 68
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esenciales, las iniciativas se publicaban en el Diario Oficial de la Federacion (DOF)

para, posteriormente, entrar en vigor.

Después de la reforma electoral de 1977, cuando comenzo la mutacion de la
forma de gobierno y la consolidacion del sistema electoral-partidista en México, la
dinamica del proceso legislativo al interior de las Camaras sufri6 modificaciones en

respuesta al mosaico plural de ideologias representadas.

Esta misma pluralidad se reflejo en el sistema de comisiones ordinarias, y con
el inicio de los gobiernos sin mayoria, las comisiones ordinarias desempenaron un
papel central en el proceso legislativo: discutir y analizar las iniciativas antes de
aprobarlas. El protagonismo de éstas responde a la necesidad de formar alianzas o

coaliciones para dictaminar las iniciativas de ley.

No obstante, el fantasma del bloqueo parlamentario en este contexto toma
fuerza porque bien los legisladores pueden “frenar cualquier decision que piensen
que pueden beneficiar al adversario o perjudicarlos a ellos mismos” (Varela Guinot,
2006: 156). Como se aprecia en el cuadro 2.2, las iniciativas se deben turnar a
comisiones para su dictaminacion, empero si, por cualquier razén, el dictamen de las
mismas no se emite dentro de los plazos reglamentarios estipulados en los cédigos

4
| 5

legales (art. 72 constitucional®, art. 67 Ley Organica del Congreso®, art. 87

Reglamento Interior del Congreso®*’), permaneceran estancadas en las comisiones.

* El articulo 72 Constitucional en su inciso i) menciona que “las iniciativas de leyes o decretos se discutiran
preferentemente en la Camara que se presenten, a menos que trascurra un mes desde que pasen a la comision
dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues en tal caso el mismo proyecto de ley o decreto puede
presentarse y discutirse en la otra Camara.

*® El articulo 67 de la LOCG en su inciso g) faculta al presidente de la Mesa Directiva a “excitar a cualquiera de
las comisiones, a nombre de la Camara, a que presenten dictamen si han transcurrido veinte dias hdbiles
después de aquél en que se les turne el asunto, para que lo presenten en un término de diez dias; si no
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2.5 El funcionamiento interno del Senado de la Republica: sistema de

comisiones ordinarias.

El Senado de la Republica forma parte del Congreso de la Union en México, siendo
parte importante en el Poder Legislativo y en el proceso legislativo en el marco del

bicameralismo*® mexicano.

La Carta Magna de 1917 le confiere varias facultades al Senado mexicano,
entre las que destacan iniciar leyes y tomar parte del proceso legislativo ya sea
como Camara de origen o Camara revisora en virtud de modificar o reorganizar, a
partir de las demandas ciudadanas, el marco legal existente que regula las

relaciones politicas, economicas, sociales y culturales del pais.

Un elemento importante para la organizacion y funcionamiento del Senado es
el sistema de comisiones ordinarias ya que son ‘el instrumento operador de la

actividad politica y legislativa del Parlamento mismo” (Puente, 2009, 99)

Segun el articulo 85, numeral 2 de la Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos (LOGC), las comisiones del Senado de la Republica

se clasifican en tres: ordinarias, jurisdiccionales y de investigacion. Para efectos de

presentasen el dictamen dentro de ese término y no mediante causa justificada, el o los proponentes podran
solicitar que se turne a otra Comision.”

“"'El articulo 87 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso determina que “toda Comision debera
presentar su dictamen en los negocios de su competencia, dentro de los cinco dias siguientes al de la fecha en
que los haya recibido.”

“Enel capitulo anterior se definio al bicameralismo como el tipo de sistema cameral de un Estado que esta
dividido en dos camaras, esto es, en el que la potestad de la creacion de leyes esta conferida a dos Camaras
legislativas. Acerca del sistema bicameral mexicano refiere Camacho Vargas que: ““el sistema bicameral se
adopta para el desempeno de la funcion legislativa en la que intervienen activamente diputados, como
representantes del pueblo, y senadores en representacion de las entidades que conforman a la Federacion [...]
Estos representantes, también llamados legisladores federales, se ocupan de proponer, estudiar, discutir,
votar, aprobar o rechazar las iniciativas de ley que, conforme al articulo 71 constitucional, presenten el
Presidente de la Republica, los integrantes del Congreso de la Union y las legislaturas de los estados mediante
la emision de decretos y leyes, que le confiere el articulo 70 constitucional.” (Camacho, 2006, 58-59)
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esta tesis nos enfocaremos en el sistema de comisiones ordinarias ya que, como
instrumento operador de la actividad politica de la Camara alta, se encargan de
analizar y dictaminar las iniciativas de ley o decreto que les sean turnadas, asi como

los asuntos del ramo o area de su competencia (LOCGEUM, art. 85)

Segun el articulo 90 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados

Unidos Mexicanos (LOCGEUM), las comisiones ordinarias seran las siguientes:

|. Administracion; Il. Agricultura, Ganaderia y Desarrollo rural; lll. Asuntos indigenas; IV.
Biblioteca y asuntos editoriales; V. Comercio y fomento industrial; VI. Comunicaciones vy
transportes; VII. Defensa Nacional; VIII. Derechos humanos; IX. Desarrollo Social; X. Distrito
Federal, XI|. Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia; Xll. Energia; Xlll. Equidad y género;
XIV. Estudios legislativos; XV. Federalismo y desarrollo municipal, XVI. Gobernacion; XVII.
Hacienda y Crédito Publico; XVIII. Jurisdiccional; XIX. Justicia; XX. Marina; XXI. Medalla
Belisario Dominguez; XXIl. Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; XXIIl. Puntos
Constitucionales; XXIV. Reforma Agraria; XXV. Reglamentos y practicas parlamentarias; XXVI.
Relaciones Exteriores; XXVII. Salud y Seguridad Social; XXVIIl. Seguridad Publica; XXIX.
Trabajo y Prevision Social y; XXX. Turismo (p.207)

En esta misma ley se establece que las comisiones ordinarias tendran hasta
quince miembros que representaran la pluralidad de la Camara (art. 104) y tomaran

sus decisiones por mayoria de votos de sus miembros (art. 94).

La importancia del sistema de comisiones ordinarias en el funcionamiento y
productividad legislativa de la Camara alta consiste en el tamano de las mismas y
las funciones que desempenan. El tamano de las comisiones ordinarias del Senado
es grande al contar con quince miembros que representan la pluralidad al interior de
la Camara. En este punto es importante mencionar parte del analisis del Dr. Puente

acerca de las comisiones ordinarias grandes:

“El tamano de una comision es igualmente relevante pues de este factor depende el coste de la
decision. Es decir, cuanto mas elevado es el numero, mayores son los costes de la adopcion
de decisiones siempre que cada participante tiene voz y voto independientes, el nimero de
decisores esta en relacion directa con el coste de las decisiones.” (Puente, 2009, 107)
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En lo que respecta a las funciones que desempenan las comisiones ordinarias
al interior de la Camara, si bien estan normadas por la LOCGEUM vy por el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, estas comisiones cuentan con
un margen de privilegios dentro del proceso legislativo porque pueden dictar, vetar o
retrasar decisiones politicas que afectan a la Iegislatura49 misma. (Puente, 2009,

105)

Es evidente que en el contexto de la hegemonia priista, estos privilegios a los
que hace alusion Puente no eran utilizados porque, siendo el sistema de comisiones
un elemento del Senado de la Republica que era monolitico y estaba subordinado al
Ejecutivo y a la dirigencia del partido de Estado, el analisis a profundidad y el retraso
de las iniciativas de ley eran nulos. Es verdad que el tamano de las comisiones no
era tan grande, pero aun asi no habia algun costo en las decisiones que impactara
en la productividad legislativa ya que la disciplina partidista se hacia presente
mediante |a lealtad de los legisladores hacia la dirigencia del partido de Estado y del

presidente de la Republica.

El impacto del tamano y de las funciones de las comisiones ordinarias en la
productividad legislativa puede medirse a partir de la llegada de la transicion politica:
con el gobierno sin mayoria y un Senado plural donde el presidente no logra el
apoyo necesario para aprobar sus iniciativas a menos que se pacten alianzas con
otras bancadas en el marco de la multiplicidad de corrientes de interaccion al interior

de la Camara, se necesita, pues, de la cooperacion efectiva entre fuerzas partidistas

* La naturaleza funcional de una legislatura la define Khemvirg Puente como la creacion de normas legales
para la organizacion, el orden y proteccion de una Estado-nacion. La legislatura constituye el drgano con mayor
legitimidad y representatividad en la estructura institucional de los Estados democrdticos. Véase Khemvirg
Puente “De la productividad legislativa a la eficiencia parlamentaria en el sistema de comisiones del Senado
mexicano., en Béjar Algazi, Luisa. Qué hacen los legisladores en México. El trabajo en comisiones. México:
UNAM, FCPyS, Miguel Angel Porriia y H. Congreso del Estado Libre y Soberano de México, 2009, pp. 100-101.
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para evitar que se ejerza el privilegio de las comisiones ordinarias de retrasar las
decisiones politicas, ya que dicho retraso puede atrofiar el proceso legislativo y

estancar las iniciativas de ley provenientes de la oposicion.

Aunadamente, el sistema de comisiones ordinarias del Senado no esta
institucionalizado ya que al paso de cada seis anos de renovacion de la Camara,
algunas comisiones se dividen o desaparecen®, lo que conlleva a no garantizar la

continuidad del trabajo legislativo de las mismas.

2.6 Conclusiones preliminares

A lo largo de este capitulo se pudieron identificar las practicas-aspectos del sistema
politico mexicano que han influido en la productividad del poder legislativo, es decir,

en el proceso de aprobacion de iniciativas de ley en el Senado de la Republica.

En respuesta a la pregunta central de este capitulo: sin duda, las facultades
metaconstitucionales que adquirio el presidente de la Republica en conjunciéon con el
sistema de partido hegemonico que lograron la efectividad del sistema de eleccion
mayoritaria, y con ello, la subordinacion del Congreso ante el Poder Ejecutivo
mediante el cimulo de los mecanismos de control que estuvieron asentados en el
poder de las reglas y practicas informales que la maquinaria priista ejercia sobre los
legisladores y miembros del partido, son los aspectos principales que influyeron en

el proceso de aprobacion de iniciativas de ley. Esto logré la permanencia de un

*“Un ejemplo es la comision de educacion y cultura de las LVIIl y LIX legislaturas (2000-2006), que ya para la LX
legislatura (2006-2009) se dividio, obteniendo grupos parlamentarios distintos sus presidencias.
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Congreso monolitico, durante un lapso considerable de tiempo, que aprobaba casi

en automatico las iniciativas provenientes del Ejecutivo.

La variacion en la productividad del trabajo legislativo en la Camara alta se dio
después de las reformas electorales con la introduccion de la figura de la
representacion proporcional que derivo en un gobierno sin mayoria con un sistema
multipartidista. La efectividad del sistema de eleccion legislativa mixto queddé
rezagada en conjunto con la productividad legislativa al disminuir el porcentaje de

iniciativas presentadas y aprobadas.

Es cierto que el Congreso se convirtio en un contrapeso real del Ejecutivo y
que las iniciativas de ley, antes de aprobarse, se analizan y debaten, lo que deja ver
que las Camaras dejaron de ser una oficialia de partes del Ejecutivo. No obstante, si
no se logra la cooperacion necesaria interpartidista al interior de la Camara, los
vientos pluralistas y la novedosa forma de gobierno pueden conllevar al rezago del
trabajo legislativo, es decir, al estancamiento de iniciativas de ley en el Senado de la

Republica.
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Capitulo tercero

El limbo parlamentario en el Senado de la Republica: comparativo
del estancamiento de iniciativas de la LVIl a la LX legislaturas
(1997-2009).

“El Senado es el plato en el que se enfria el café de la taza de los Representantes.”
Washington y Jefferson

Introduccion

Para responder la pregunta principal®

del trabajo de investigacién, se procesaron los
datos estadisticos de las iniciativas de ley presentadas y turnadas en el Senado de
la Republica durante las LVII (1997-2000), LVIII (2000-2003), LIX (2003-2006) y LX
(2006-2009) legislaturas. Se tomaron en cuenta el numero de iniciativas
presentadas, aprobadas, rechazadas y dictaminadas, mismas que nos permitieron

obtener los porcentajes de estancamiento, tanto del sistema de comisiones

ordinarias como del Senado en general.

Se realizaron dos bases de datos: una que comprende los datos generales
del Senado presentadas por grupo parlamentario, Ejecutivo, comisiones, Congresos
locales y varios partidos politicos en conjunto; misma que permitira indagar sobre la
incidencia de las tres variables (forma de gobierno, sistema electoral y sistema de
partidos) en el estancamiento de iniciativas de ley en la Camara alta. Y otra que
corresponde al numero de iniciativas turnadas, dictaminadas y estancadas en cada
comision ordinaria del Senado durante los tres anos de ejercicio de las LIX y LX

legislaturas.

51 . . 3 . ¥ o 2 " » -
Recordemos la pregunta principal: ¢Qué factores inciden en el estancamiento de iniciativas de ley en el
Senado de la Republica?
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A partir de los resultados se podra determinar si esta variable (sistema de
comisiones ordinarias) es un factor de incidencia en el estancamiento de iniciativas

de ley.

3.1 El estancamiento de iniciativas de ley: el status de las cifras

En el capitulo 1, correspondiente al marco tedrico de esta investigacion, se definio
que el estancamiento de iniciativas de ley es la suspension o detencion del tramite

de formacion, reforma o adicion de una ley.

Establecida esta definicion, se entiende que el conteo y porcentaje de
iniciativas aprobadas y rechazadas son datos relevantes como referencia del propio
estancamiento. Por ese motivo, a continuacion se presentaran las referencias
estadisticas obtenidas, tanto de la LX legislatura como de las tres anteriores a ésta,
para determinar el factor de incidencia en el estancamiento de iniciativas de ley en el

Senado de la Republica.

En el grafico 3.1 puede observarse que el estancamiento de iniciativas con
respecto a las legislaturas ha sido inconstante. En la LVII legislatura que
corresponde al periodo de 1997-2000, el estancamiento de iniciativas de ley en el

Senado mexicano fue de 66.67%.

En la legislatura LVIIl correspondiente al periodo de 2000-2003, el
estancamiento de iniciativas fue de 31.51%.Por su parte, la LIX legislatura que
corresponde al periodo de 2003-2006, el porcentaje de estancamiento fue el menor

comparado con las demas legislaturas, con 24.93%.
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Grafico 3.1 Porcentajes de aprobacion, rechazo

y estancamiento de iniciativas de ley en el

Senado mexicano por legislaturas
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66.67% 31.51% 24.93% 84.31%

La LX legislatura correspondiente al
periodo de 2006-2009 registré un
estancamiento de 84.31%, es decir,
fue la legislatura que mayor
estancamiento registro en
comparacion con las anteriores. Si
bien es cierto que las legislaturas
LVill 'y  LIX registraron menor
porcentaje de estancamiento, hay

que destacar que en éstas el

porcentaje de rechazo fue mayor en comparacion a las demas legislaturas. En lo

que respecta a la aprobacién de las iniciativas de ley, puede observarse que, al paso

de cada legislatura, el porcentaje fue disminuyendo.

A continuacién se abordaran los cuatro probables factores del estancamiento

de iniciativas en la Camara alta (la forma de gobierno con tipologia de gobierno

unificado y dividido; el sistema electoral como determinante del sistema de partidos

al interior de la Camara, y el sistema de comisiones ordinarias del Senado) partiendo

de la definicién del posible factor, luego la exposicion de lo que hemos llamado

hipétesis predominante®, para concluir con el analisis de los datos estadisticos en

virtud de dar respuesta a la pregunta principal de esta investigacion.

2 En este apartado se entenderd por hipotesis predominante a los argumentos que diversos autores sostienen
como explicacién viable del comportamiento del Legislativo, trasladadas al analisis para el estudio de caso del

Senado de |la Republica y el estancamiento de iniciativas.
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3.2 Gobierno sin mayoria: ;amenaza para la cooperacion parlamentaria?

Con el comportamiento inestable del rezago legislativo al paso de cada legislatura
salta una pregunta a la mente: ;acaso la tipologia del gobierno sin mayoria, propia
de la forma de gobierno presidencial, que en los Ultimos anos ha permeado el
sistema politico mexicano, amenaza la cooperacion parlamentaria al grado de

constituir un factor de incidencia en el estancamiento de iniciativas?

Para responderla, primero se debe considerar la definicion y tipologia del
gobierno presidencial, como bien se establecio en el capitulo uno, para asi

comprender el significado del indicador utilizado en el ejercicio estadistico:

“La forma de gobierno presidencial se caracteriza por tener concentrado, en una sola persona,
al jefe del Estado y al presidente; los presidentes son elegidos mediante sufragio universal de
todos los ciudadanos, el jefe del Ejecutivo y su gabinete son independientes al legislativo; el
presidente y los congresistas cumplen un periodo fijo de duracion en el cargo, por lo que el
Congreso no tiene capacidad para destituir al presiente y el Ejecutivo no tiene facultades para
disolver al Legislativo [...] existen modalidades [tipologias] de esta forma de gobierno: unificado
y dividido: Por gobierno unificado se entiende “cuando un partido posee el control, tanto del
Ejecutivo como del Legislativo unicameral o bicameral” , mientas que el gobierno dividido es
aquel “en el que la mayoria de la Camara pertenece a un partido y el presidente (o el
gobernador) a otro” (Hurtado, 2001: 23, 62)

Existe una tercera tipologia que se refiere al gobierno sin mayoria, que es
definida por Lujambio como “la circunstancia en que ningun partido politico controla
por si solo cincuenta porciento mas uno de los asientos del Congreso o de alguna de
sus camaras, si se trata de un sistema bicameral en un sistema de division de

poderes.” (Lujambio, 1996)

Dentro de esta tercera modalidad, qué pasa cuando ningun partido, incluido el
partido en el gobierno, logra el 50% de los escanos. Segun algunos analistas como
Aguilar Camin (2010) “en los gobiernos sin mayoria el presidente siempre esta

bloqueado por el Congreso, es decir, un presidente sin posibilidad de mayoria
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absoluta en el Congreso es un presidente paralitico”, e incluso se mantiene la idea
de que “las caracteristicas especificas del presidencialismo traen a primer plano la
posibilidad de que se dé una paralisis legislativa cuando el Ejecutivo no dispone de

una mayoria en el Congreso” (Varela Guinot, 2006)

A partir de la hip6tesis de dichos autores, podria sostenerse que el
estancamiento es causado por la tipologia de la forma de gobierno existente en
nuestro pais, esto es, que en un gobierno presidencial en el formato sin mayoria se
genera muy poca o nula cooperacion entre el Ejecutivo y el Legislativo, por lo que
hay riesgo de paralisis legislativa al estancarse gran porcentaje de las iniciativas

provenientes del Ejecutivo, o aquellas que apoyen el programa de gobierno.

Sin embargo, los resultados que arroja la informacion estadistica confirman
que la forma de gobierno presidencial, con modalidad de gobierno sin mayoria, no
es un factor de incidencia en el estancamiento de iniciativas de ley en el Senado de

la Republica ya que:

( Gréfico 3.2 Estancamiento de iniciativas de ley en \‘ En el grafico 3.2, se observa que
el Senado mexicano: tipologia de gobierno . L
unificado y sin mayoria el estancamiento de iniciativas de

ley durante la legislatura LVII
2 (1997-2000) con tipologia de
©
t
g - | gobierno unificado registr6 mayor
= unificado sin mayoria [
0] 0) ' porcentaje de estancamiento
LIl (1997- LVII-LX }
2000) (2000- | (66.67%) que en las
2009) [
Porcentajes de
N anen 66T 58.63% ' legislaturas con tipologia de

gobierno sin mayoria que van
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desde la LVIll ala LX (afio 2000 a 2009) con 58.63% de estancamiento.

Por otra parte, como se puede / Gréfico 3.3 Aprobaci6n y estancamiento de

) ‘ iniciativas provenientes del Ejecutivo en el Senado
apreciar en el grafico 3.3, el | de la Republica: tipologia de gobiemo unificado y
‘ sin mayoria
nivel de cooperacion que | ,
‘ i
\

obtuvieron las iniciativas de ley

provenientes del Ejecutivo en el 80.00%
Senado de la Republica durante T 50.00%

las legislaturas con gobierno sin | £ 3000%

mayoria fue 6ptima. El 67.50%

Aprobacion Estancamiento
85.00% 15.00%

mLVII (1997-2000) unificado
0]

. . |LVIIFLX (2000-2009) sin

es cierto que el porcentaje de | mayoria (0)

de ellas se aprobaron, y si bien
|
67.50% 31.25%

estancamiento de dichas iniciativas se elevé durante las legislaturas con gobierno

sin mayoria, es preciso resaltar que este estancamiento no rebasoé el 50%.

El tema de la cooperacion entre poderes es relevante si se toma en cuenta
que esta relacion incide directamente en el proceso legislativo mediante el éxito o
fracaso de las iniciativas provenientes del Ejecutivo. También, los datos estadisticos
resultan datos reveladores para afirmar o desechar la existencia de un bloqueo
parlamentario permanente entre poderes que sea sintoma de una posible paralisis

legislativa.
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3.2.1 Relacion Ejecutivo-Legislativo: eficacia propositiva y eficacia legislativa

como indicadores de la incidencia en la aprobacion de iniciativas.

La eficacia propositiva® y la eficacia legislativa®® son dos indicadores que Javier
Hurtado (2002) senala como instrumentos para la medicion del grado de incidencia
de la relacion Ejecutivo-Legislativo en el proceso legislativo. Estos indicadores se
toman de referencia para realizar el andlisis que permita definir el nivel de bloqueo
entre poderes, y asi descartar o reafirmar parte de la hipotesis predominante
referente a la paralisis legislativa bajo los gobiernos sin mayoria, que tiene relacion
directa con el estancamiento de iniciativas de ley debido a la supuesta ausencia en

la cooperacion entre poderes:

En el cuadro 3.1 que se presenta a continuacion, se exponen las cifras de las
iniciativas presentadas por iniciador (Pl), aprobadas por iniciador (Al), y totales
aprobadas por legislatura (TAL). Todos estos datos numeéricos corresponden a las
legislaturas LVII, LVIII, LIX y LX, al tiempo que se clasifica cada legislatura por

medio de la tipologia de gobierno presidencial (gobierno unificado o sin mayoria).

* Hurtado define a la eficacia propositiva como la relacion entre el nimero de iniciativas presentadas por un
iniciador y las que fueron aprobadas, de modo que tiene que ver con la capacidad del Ejecutivo o de los
senadores para que —dependiendo su capacidad argumentativa, experiencia acumulada en la técnica
legislativa, grado de pertinencia y oportunidad de las iniciativas presentadas- aspiren a que todas ellas puedan
ser dictaminadas favorablemente, siendo la eficacia propositiva un indicador técnico.

** La eficacia legislativa es la relacion entre el numero de iniciativas aprobadas a un iniciador y el total de las
iniciativas aprobadas por una legislatura, es decir, este indicador tiene que ver con la correlacion de fuerzas
politicas en una legislatura, el grado de disciplina de los partidos politicos representados en el Congreso, el tipo
de liderazgo que el presidente ejerza sobre su partido (tratandose del Ejecutivo como iniciador), y la capacidad
de los lideres congresionales o partidarios para construir alianzas o coaliciones para una agenda legislativa
comun, en situaciones en las que ninguna fraccion parlamentaria tenga la mayoria absoluta en el Congreso,
esto es, la eficacia legislativa se trata de un indicador politico.
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Cuadro 3.1 Eficacia propositiva y eficacia legislativa del Ejecutivo y Senado de la Repiblica
durante las LVII, LVIII, LIX y LX legislaturas

BRI, e R R o i O
- Eficacia Eficacia Eficacia Eficacia
- propositiva legislativa propositiva legislativa

Pl Al Al TAL Pl Al Al TAL
_ 20 15 3% 87 15 15 36
_ 23 16 16 101 %6 75 75 101
_ 28 205120 1M 675 81 81 1
_ 2 18 18 144 1240 100 100 144

Fuente: elaboracion propia con datos tomados de Sistema de Informacion Legislativa de la Secretaria
de Gobemnacion (SIL Gobernacion)

Durante la LVII legislatura que comprendié el periodo de 1997-2000, con
tipologia de gobierno unificado, el Ejecutivo presentd 20 iniciativas de las cuales 17
se aprobaron, obteniendo un porcentaje de eficacia propositiva del 85%. El total de
iniciativas aprobadas de todos los presentadores en la legislatura LVIi fue de 36, y si
este dato se contrasta con las 17 iniciativas aprobadas, se obtiene un porcentaje de
eficacia legislativa del Ejecutivo del47.22%. En lo que respecta al Senado, en la LVII
legislatura presenté 87 iniciativas de las cuales 15 se aprobaron, lo que representa
un 17.24% de eficacia propositiva. Con 15 iniciativas aprobadas en esta legislatura,

la Camara alta obtuvo 41.67% de eficacia legislativa.
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Grifico 3.4 Indicadores relacion Efecutivo-Leglsiativo: En la LVIII legislatura (2000-

eficacia propositiva y eficacia legislativa
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mayoria (0) 6207%  8.06%  1250%  69.M4% obteniendo un porcentaje de

eficacia propositiva del 69.57%. En total, 101 iniciativas fueron aprobadas de todos
los presentadores en la LVIll legislatura, y al contrastarlo con las 16 aprobadas

provenientes del Ejecutivo, se obtiene el 15.84% de eficacia legislativa.

Con respecto al Senado en la LVIII legislatura, presenté 366 iniciativas de las
cuales 75 fueron aprobadas, obteniendo el 20.49% de eficacia propositiva. Con 75
iniciativas aprobadas en esta legislatura, la Camara alta obtuvo 74.26% de eficacia

legislativa.

En la LIX legislatura (2003-2006) con tipologia de gobierno sin mayoria, el
Ejecutivo presenté 28 iniciativas de las cuales 20 fueron aprobadas, registrando un
porcentaje de 71.43% de eficacia propositiva. En total, 111 iniciativas fueron
aprobadas provenientes de todos los presentadores en la LIX legislatura, y al
contrastarlo con las 20 aprobadas del Ejecutivo, se obtiene el 18.02% de eficacia
legislativa. Con respecto al Senado en la LIX legislatura, presenté 675 iniciativas de

las cuales 81 fueron aprobadas, obteniendo el 12% de eficacia propositiva. Con 75
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iniciativas aprobadas en esta legislatura, la Camara alta obtuvo 72.97% de eficacia

legislativa.

Por su parte, en la LX legislatura (2006-2009) con gobierno sin mayoria como
las dos anteriores, el Ejecutivo presentd 29 iniciativas de las cuales se aprobaron 18,
registrando un porcentaje de 62.07% de eficacia propositiva. En total, 144 iniciativas
fueron aprobadas provenientes de todos los presentadores en la LX legislatura, y si
este dato se contrasta con las 18 aprobadas del Ejecutivo, se obtiene el 12.50% de
eficacia legislativa. En lo que respecta al Senado en la LX legislatura, presenté 1240
de las que 100 fueron aprobadas, obteniendo 8.06% de eficacia propositiva. Con
100 iniciativas aprobadas en esta legislatura, la Camara alta obtuvo 69.44% de

eficacia legislativa.

Con los resultados anteriores puede analizarse que en la legislatura con
tipologia de gobierno unificado, los niveles de eficacia propositiva y legislativa del

Ejecutivo son mayores que en las legislaturas con gobierno sin mayoria.

Si bien es cierto se comprueba que, bajo el contexto de gobierno unificado, el
Ejecutivo tenia mayor capacidad argumentativa y experiencia en la técnica
legislativa para que sus iniciativas presentadas fueran dictaminadas y aprobadas
favorablemente, e igualmente el partido en el gobierno mostraba un grado alto de
disciplina para impulsar la agenda legislativa del Ejecutivo. No obstante, como puede
apreciarse en el grafico 3.4, el porcentaje de eficacia propositiva solo varia alrededor
de 14%, mientras que en la eficacia legislativa la variacion es alrededor del 30% en

comparacion con los niveles mas altos en los gobiernos sin mayoria.
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Entonces, estos resultados indican que la técnica legislativa y la capacidad
argumentativa del Ejecutivo no se diluyeron a pesar de la existencia del gobierno sin
mayoria, ya que el numero de iniciativas provenientes del Ejecutivo que se
aprobaron fue o6ptimo, y aunque el nivel de eficacia legislativa como indicador
politico disminuyd, cuestion puede entenderse debido a que el partido en el gobierno
no obtuvo la mayoria en la Camara alta y la construccion de alianzas o coaliciones
fue complicada, debe resaltarse que no existio paralisis legislativa ni el presidente
estuvo bloqueado por el Congreso como lo afirma la hipotesis predominante
expuesta en el apartado 3.2 donde se refiere a la cooperacion en los gobiernos sin

mayoria.

A partir de la disminucion de la eficacia legislativa del Ejecutivo se explica el
aumento en el estancamiento de iniciativas de ley provenientes del Ejecutivo, que en
comparacion con la legislatura de gobierno unificado es del 15% como se muestra
en el grafico 3.3, ya que sin disciplina partidista el presidente no tuvo el apoyo
suficiente para impulsar todas las iniciativas de su agenda legislativa y algunas de

ellas se enviaron a la congeladora.

Lo que resulta un dato interesante es que el Senado obtuvo niveles mas altos
en la eficacia legislativa, y esta eficacia aumento en las legislaturas con gobiernos
sin mayoria, lo que explica que la Camara alta, a partir del cambio en la tipologia de
gobierno, desarrollo la capacidad para la construccion de alianzas y coaliciones
politicas que le permitan impulsar sus iniciativas y generar un grado optimo de

disciplina en los partidos politicos representados en su interior.
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A modo de conclusion, la variable 1 que corresponde a la forma de gobierno
presidencial con tipologia de gobiemno sin mayoria, especificamente la relacion
Ejecutivo-Legislativo, es un factor de baja incidencia en el estancamiento de

iniciativas de ley en el Senado de la Republica.

3.3 Multiplicidad de partidos, diversidad de opiniones y pluralidad de acuerdos

El segundo y tercer posibles factores del estancamiento de iniciativas en el Senado
de la Republica son el sistema electoral y el sistema de partidos, considerando que

el primero define al segundo al interior de la Camara alta.

Como se asentoé en el primer capitulo, el sistema electoral:

“es el modo en que las preferencias politico-electorales de los ciudadanos se agregan para
producir un determinado resultado, sea para adjudicar puestos legislativos (escanos en
cuerpos colegiados) o ejecutivos (cargos de gobierno unipersonales) [y que] existen cinco
categorias de sistemas electorales: a) mayoria simple o relativa; b) mayoria absoluta; c)
representacion proporcional; d) representacion semiproporcional y; e) mixtos.” (Baca, 2000:
675)

A partir de esta definicion se debe senalar, como se realizé en el segundo
capitulo de esta investigacion correspondiente al marco historico, que las diversas
reformas electorales que se han implementado en México (en especial las de 1993 y
1996) han impactado en la configuracion del Senado de la Republica al introducir
figuras, como la representacion proporcional y primera minoria, que otorgan la
oportunidad a diversos partidos de ocupar escanos en el Congreso, convirtiendo en

mixto el sistema de eleccion legislativa del Senado.
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Segun Aguilar Camin (2010), las reformas electorales, en especial la de 1996,
‘venia huyendo, con toda razén, de las mayorias abusivas del PRI y de sus
presidentes sin rienda. La reforma de aquel afo se hizo pensando en que nadie
tuviera la mayoria absoluta, para que todos tuvieran que ponerse de acuerdo.” Y sin
duda se logré el objetivo de la reforma: a partir del afio 2000 ningin partido obtuvo
mayoria absoluta en la Camara alta, lo que dejo entrever que la pluralidad del

multipartidismo® exigia el consenso de la diversidad de opiniones.

Sin embargo, hay autores como Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand (2003)

que afirman que:

“Si el nimero de partidos representados es alto, es probable que el partido oficialista cuente
con menos apoyo en el ambito legislativo y para los legisladores sera mas dificil lograr
consensos que permitan promulgar leyes necesarias para realizar reformas”

En apoyo a esta hipotesis predominante se suma Sartori en su texto partidos y
sistemas de partidos (1976), en el que otorga importancia al numero de partidos que

obtienen representacion:

“Si importa cuantos partidos son. Para empezar, el nimero de partidos indica inmediatamente,
aunque sea solo de modo aproximado, una caracteristica importante del sistema politico: la
medida en que el poder politico esta fragmentado o no fragmentado, disperso o concentrado.
Analogamente, con solo saber cuantos partidos existen estamos alerta al nimero de posibles
<<corrientes de interaccién>> que intervienen. Como senala Gunnar Sjoblom, dos partidos no
permiten mas que una corriente de interaccion reciproca; tres partidos permiten tres corrientes
de interaccion; cuatro partidos, seis corrientes; cinco partidos, 10 corrientes; seis partidos, 15, y
siete partidos, 21. Como estas posibles corrientes de interaccion ocurren a multiples niveles:
electoral, parlamentario y gubernamental, lo que se indica claramente es que cuanto mayor sea
el numero de partidos (que tienen voz), mayor sera la complejidad y probablemente la
complicacion del sistema.” (Sartori, 1976:151)

* Es importante considerar la definicion de Bartolini acerca del sistema de partidos que se expuso en el
capitulo uno: “es el resultado de las interacciones entre unidades partidistas que lo componen, mas
concretamente es el resultado de las interacciones que resultan de la competicion politico-electoral”(en
Pasquino, 1998:218). Por lo tanto, el multipartidismo es una tipologia del sistema de partidos en donde mas de
dos partidos interactian.
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A partir de esta hipétesis predominante podria pensarse que el sistema de
eleccion legislativa mixto de la Camara alta que define en su interior la existencia del
multipartidismo con sus diversas corrientes de interaccion, dificultan los acuerdos y
la toma de decisiones, por lo que constituyen los principales factores de incidencia

en el estancamiento de iniciativas.

No obstante, los resultados
obtenidos a partir de |Ila
informacion estadistica
demuestran que: el sistema de

eleccion del Senado que incluye

Porcentajes

las categorias de mayoria

relativa, primera minoria y

representacion proporcional, AR LLLNT Wik
i nivel 2 nivel 2 mivel 1

durante la LVII legislatura, que | LVH (1997- LVI-y LIX LX (2006-
2000) (2000-2006) 2009)

corresponde al periodo de1997- T i b S
e StANCaMIENtO 66.67% 273%6% 8431%

R ChEZ0 25%% 54.80% 574%

2000 donde el PRI conservo la

mayoria absoluta en la Camara alta porque aun no se aplicaba la reforma electoral
de 1996, se registroé un nivel de efectividad 2, lo que se interpreta como la existencia
de un nivel bajo en la concentracién de poder suficiente en la Camara alta para que
las diversas preferencias sociales pudieran combinarse y resolverse en forma de
actos de gobierno, es decir, la efectividad del sistema de eleccién legislativa del
Senado es directamente proporcional al porcentaje de aprobacion. Asimismo, en
esta legislatura que presenté multipartidismo con clasificacion de pluripartidismo
limitado y moderado con cinco partidos y diez corrientes de interaccion, el porcentaje

de estancamiento fue de 66.67%.
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Gréfico 3.6 Indice de janto de iniciatives de ley: El nivel de efectividad no
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S . _ mismo  numero de
partidos y de corrientes de interacciéon al tomar en cuenta que el Senado mexicano
se renueva cada 6 afos. En estas dos legislaturas, donde ningan partido obtuvo la
mayoria absoluta de los escafios de la Camara, ademas de registrar un nivel de
efectividad 2, que se interpreta como nivel bajo en su totalidad, se registré
multipartidismo en su clasificacién de pluripartidismo extremo y polarizado con seis

partidos y quince corrientes de interaccion.

Lo que se debe resaltar en este punto es que el porcentaje de estancamiento
disminuy6 casi un 40% en comparacion a la legislatura anterior, es decir, en
legislaturas con efectividad baja, con 15 corrientes de interaccién y con
pluripartidismo extremo y polarizado solo se registr6 el 27.36% de estancamiento de
iniciativas de ley, y lo que aumenté considerablemente fue el porcentaje de rechazo

de las mismas con el 54.80%.

Por su parte, en la LX legislatura, correspondiente al periodo 2006-2009,

donde ningun partido obtuvo la mayoria absoluta de los escafios, se registré un nivel
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de efectividad 1 que se interpreta como la existencia de un nivel muy bajo en la
concentracion de poder suficiente en la Camara alta para que las diversas
preferencias sociales pudieran combinarse y resolverse en forma de actos de
gobierno, esto es, la aprobacion de iniciativas fue muy baja. En esta legislatura que
se registrd6 multipartidismo en su clasificacion de pluripartidismo extremo y
polarizado, con siete partidos y veintin corrientes de interaccion, el estancamiento
de iniciativas fue de 84.31%. En comparacion con las dos anteriores legislaturas, el

estancamiento se elevo en mas de 50%.

Por lo tanto, el sistema de eleccion legislativa mixto del Senado de la
Republica que impacta en la estructura y funcionamiento del sistema multipartidista
al interior de la camara, no incide en el estancamiento de iniciativas de ley porque el
nivel de efectividad de dicho sistema es similar en el contexto de partido con
mayoria absoluta y sin mayoria. Hay que destacar también que el estancamiento de
iniciativas se comporta de forma diferente a la esperada conforme se incrementan
las corrientes de interaccion resultantes del sistema multipartidista, es decir, la teoria
sartoriana sostiene que entre mas partidos politicos intervengan en la toma de
decisiones, mayor es la fragmentacion del poder politico, cambiando la tipologia y
clasificacion del sistema de partidos, y en consecuencia, al incrementarse el nimero
de corrientes de interaccion se complejiza el sistema y las resoluciones a nivel

parlamentario.

Sin embargo, considerando que durante la legislatura LVII, con contexto de
pluripartidismo moderado y limitado con 10 corrientes de interaccion, se registro un
porcentaje mas elevado de estancamiento que en las legislaturas LVIIl y LIX con

contexto de pluripartidismo extremo y polarizado con 15 corrientes de interaccion; y
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que en la LX legislatura, con similares caracteristicas de las dos legislaturas
anteriores, el rezago legislativo se dispara nuevamente en mas de 50%, se observa
que el estancamiento no esta determinado por el comportamiento del sistema de
eleccion legislativa del Senado ni por el sistema de partidos al interior de dicha

Céamara.

A modo de conclusion, las variables 2 y 3 que corresponden al sistema
electoral o sistema de eleccion legislativa del Senado, con el indicador de efectividad
en contexto de mayoria absoluta o sin mayoria de escanos, y el sistema de partidos
con multipartidismo clasificado vy tipificado en pluripartidismo moderado y limitado o
extremo y polarizado, con indicador numérico de corrientes de interaccion, no son
factores que incidan en el estancamiento de iniciativas de ley en el Senado de la

Republica.

3.4 Comisiones grandes, resultados magros

El sistema de comisiones ordinarias del Senado de la Republica constituye un
organo relevante para la productividad de dicha Camara, asi como para el proceso
legislativo mismo porque el trabajo parlamentario, la definicion de la agenda vy la

negociacion se dan en el seno de las comisiones ordinarias.

Como se establecio en el capitulo tedrico:

“Las comisiones legislativas son el instrumento operador de la actividad palitica y legislativa del
Parlamento [...] son subgrupos de legisladores que normalmente atienden tareas especificas
reglamentadas y habituales en el procedimiento legislativo encargadas por la legislatura
misma. Dentro de sus responsabilidades, las comisiones comunmente gozan de privilegios en
el proceso legislativo, es decir, en las comisiones se pueden dictar, decidir, vetar o retrasar
decisiones politicas pero también se puede impactar al sistema politico y no solo a la
legislatura misma.” (Puente, 2009: 99, 105)
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Si las comisiones legislativas pueden retrasar decisiones e impactar al sistema
politico, pueden también ser un potencial factor de estancamiento de iniciativas de

ley al tener un lugar privilegiado dentro del proceso legislativo ya qué:

‘Con excepcion de las propuestas que una mayoria calificada de la Camara considera de
‘obvia y urgente resolucién’, todas las iniciativas recibidas por ésta deben pasar a comisiones, y
el texto de los dictamenes que sobre ellas emiten es lo que se somete al voto del pleno.” (Baez
Carlos, 2009: 163)

Es decir, estda en manos de las comisiones ordinarias del Senado discutir,
decidir y dictaminar, o no discutir, no votar y estancar la mayoria de las iniciativas

que se proponen o entran a la Camara alta.

Es entonces que cobran importancia las cinco esferas en que se desempena el
sistema de comisiones dentro de la legislatura y que se definieron como indicadores
empiricos en el capitulo teorico, teniendo especial relevancia la esfera decisional

porque se relaciona con la productividad legislativa de las comisiones al saber que:

“La esfera decisional (o legislacion) esta estrechamente ligada a la actividad formal de sancion
a la propuestas que deben ser procesadas a través del procedimiento legislativo ordinario, es
particular dictamenes a iniciativas y puntos de acuerdo, asi como la produccion de propuestas
legislativas” (Puente, 2009: 102-103)

A partir de esta esfera como indicador empirico se podra saber el nivel
decisional de las comisiones ordinarias en cada legislatura, que es inversamente
proporcional al porcentaje de estancamiento de iniciativas de las mismas, ya que la
variable estancamiento indica la ausencia de discusion o votacion de iniciativas para

su dictaminacion ya sea en sentido positivo o negativo (aprobacion o rechazo).
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En el grafico que se muestra a continuacion, se obtuvo el porcentaje de
estancamiento de iniciativas®® durante las dos Ultimas legislaturas (LIX y LX) que se
dividieron por ano legislativo para observar con mas detalle el nivel decisional de las

comisiones ordinarias.

El motivo por el cual se analizaron, en este apartado, solamente dos
legislaturas y sus anos legislativos es debido a que, segun los datos estadisticos
globales expuestos en el grafico 3.1, son aquellas que presentan mayor contraste en
el porcentaje de estancamiento, ademas de ser, la LX legislatura, parte de la unidad

de observacion de esta investigacion.

Durante los tres anos de ejercicio de la LIX legislatura que corresponden al
periodo de 2003-2006 con tipologia de gobierno sin mayoria, el nivel decisional de
las comisiones legislativas fue muy 6ptimo con un porcentaje de estancamiento en el
primer ano de 9.62%;el segundo ano de 12.82%, y el tercer ano de 13.50%, es decir,
las comisiones ordinarias en la LIX legislatura registraron un estancamiento total de

11.95%.

°® El conteo esta basado en las iniciativas que tienen el caracter de “pendiente” en las comisiones ordinarias a
partir de los datos del Sistema de Informacion Legislativa de la Secretaria de Gobernacion (SIL gobernacion).
Debe tomarse en cuenta que algunas iniciativas son turnadas a mas de una comision, por lo que algunas de
ellas pueden estar duplicadas en el conteo.
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Gréfico 3.7 Indice decisional de las comisiones por afio SN B it e [t
legislativo: LIX y LX legislaturas
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comisiones fue muy bajo
con porcentaje de estancamiento en el primer afio de 78.87%; en el segundo afio de
79.18%, y el tercer affio de 86.44%, registrando 71.51% de estancamiento en su

totalidad.

Ahora bien, en este punto conviene cuestionar cuantas iniciativas se
aprobaron en el pleno de la Camara sin que se turnaran a comisiones, para saber
con exactitud el nivel de incidencia del estancamiento de las comisiones ordinarias

en el rezago legislativo global del Senado.

Durante la LIX legislatura, de 750 iniciativas presentadas solo se aprobé una
de ellas directamente en el pleno sin turnarse a comisiones, lo que corresponde al
0.9% de la aprobacién total de esa legislatura. Las 749 iniciativas restantes se
turnaron a comisiones. Por su parte, en la LX legislatura, las 1447 iniciativas

presentadas en la Camara alta se turnaron a comisiones, es decir, el 100%°’.

*” Si bien casi todas las iniciativas presentadas en estas legislaturas se turnaron a comisiones, los porcentajes de
estancamiento no coinciden con las cifras totales presentadas en el grafico 3.1 debido a que algunas de las
iniciativas presentadas y estancadas de la Cadmara alta permanecieron rezagadas en la camara revisora. En la
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Entonces, si todas o casi todas las iniciativas que se presentan en la Camara
alta se turnaron a las comisiones ordinarias para su discusion y dictaminacion,
puéde constatarse que el nivel decisional de las comisiones afecta directamente a la
productividad legislativa en el Senado, por lo que la aprobacion o estancamiento de
proyectos de ley depende del consenso y la toma de decisiones que se dé en el
seno de estos cuerpos parlamentarios. Por ello, el sistema de comisiones ordinarias
del Senado constituyd, en la LX legislatura, un cuello de botella para las iniciativas

de ley.

Una vez comprobada la incidencia del nivel decisional del sistema de
comisiones ordinarias en el estancamiento de iniciativas, cabe preguntarse por qué
en legislaturas consecutivas como son la LIX y la LX, el nivel decisional del sistema
de comisiones ordinarias es contrastante, dicho de otra manera, ¢ cual es la causa
del alto nivel del estancamiento de iniciativas en las comisiones ordinarias de la LX

legislatura?

Existe una hipotesis predominante acerca del trabajo parlamentario del
sistema de comisiones ordinarias, llamadas por Sartori®® comités, que bien retoma el

Dr.Puente en su analisis acerca del sistema de comisiones del Senado, en la que se

LIX legislatura, de las 187 estancadas 42 permanecieron en las comisiones de la camara revisora, mientras que
en la LX legislatura, de las 1220 estancadas, 77 se rezagaron en las comisiones de la camara revisora. Estos
datos se omitieron en la elaboracion de la base de datos correspondiente al sistema de comisiones y en el
grafico 3.7, pero no asi para la base de datos acerca del Senado (que contiene las cifras totales) y sus
respectivos graficos.

% Esta hipotesis es similar a la desarrollada en el apartado 3.3 correspondiente al sistema de partidos, donde se
le concede importancia al numero de partidos que intervienen en el sistema debido a la multiplicidad de
corrientes de interaccion. En el caso de las comisiones legislativas, Khemvirg Puente otorga importancia, a
partir de la hipotesis de Sartori, al nimero de miembros de una comision, resaltando como dos reglas de
importancia en el sistema de comisiones ordinarias del Senado a: 1) los costes de la adopcion de decisiones en
relacion con el numero de integrantes y; 2) el numero de decisores en relacion inversa a los riesgos externos.
Véase Khemvirg Puente. De la productividad legislativa a la eficiencia parlamentaria, en Luisa Béjar (coord.).
Queé hacen los legisladores en México. El trabajo en comisiones. México: UNAM, FCPyS, H. Congreso del Estado
Libre y Soberano de México, Miguel Angel Porrta, 2009. Pp. 107
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concede importancia al tamafno de las comisiones como factor determinante en la

toma de decisiones que éstas llevan a cabo. Esto es:

“El tamafo de una comision es igualmente relevante pues de este factor depende el coste de la
decision. Es decir, cuanto mas elevado es el numero mayores son los costes de la adopcion de
las decisiones siempre que cada participante tiene voz y voto independientes, el niumero de
decisores esta en relacion directa con el coste de las decisiones.” (Puente, 2009: 107)

A partir de esta hipotesis, se realizaron dos graficos, uno de la LIX y otro de la
LX legislaturas. Se ordenaron por presidencias de comisiones® por partidos politicos
y se cuantificé la media de estancamiento, la media de integrantes, el niumero de
comisiones presididas por el partido, el promedio de corrientes de interaccion (en
base al numero de partidos al interior de las comisiones) y la media de la tipologia

de gobierno al interior de las comisiones, obteniendo los siguientes resultados®’:

' La justificacion para ordenar de esta manera los graficos en virtud de saber la causa del estancamiento en
comisiones es porque, segun los articulos 83, 85 y 93 del reglamento interior del Congreso, vigente en la LX
legislatura, conferia a los presidentes de las comisiones la responsabilidad de las iniciativas y asuntos que les
asignara la mesa directiva, es decir, el control de las reformas y del status de las iniciativas.

“Enla LIX legislatura se turnaron iniciativas a 36 de las 54 comisiones, por lo que los resultados representan el
69.23% del universo total de las comisiones de dicha legislatura. En lo que respecta a la LX legislatura, a 48 de
las 54 comisiones se turnaron iniciativas, por ello los resultados representan el 88.89% del universo total de las
comisiones de la LX legislatura.
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Durante la LIX legislatura, Griltion L8 Moclla i estancamianio por comlsiones LI
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(promedio Cl) en su interior. Estas dos comisiones funcionaron a lo largo de la

legislatura con gobierno sin mayoria en su interior.

De acuerdo con la hipétesis de Sartori, antes mencionada y retomada por
Puente, el nimero de decisores esta en relacion directa con el coste de las
decisiones. Siendo asi, al observar el cuadro 3.8, las comisiones del Partido Accion
Nacional (PAN) que también obtuvieron media de 10 integrantes, deberian registrar
un porcentaje alto en la media de estancamiento, lo cual no sucedié y por el
contrario, las comisiones del PAN obtuvieron la menor media de estancamiento en

comparacién con las otras comisiones de los distintos partidos.

Por su parte, el sistema de comisiones en la siguiente legislatura sostuvo el

siguiente comportamiento:
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( Gréfico 3.9 Media de estancamiento por comisiones LX | EnlalXlegislatura donde
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integrantes y 7 corrientes de interaccion (promedio Cl) en su interior. Esto constituye
la media mas alta en integrantes frente a las otras comisiones presididas por los
distintos partidos politicos. Sin embargo, las comisiones del PRI no registraron el
porcentaje de estancamiento mas alto; este lugar lo ocup6 la comision del Partido
del Trabajo (PT) que obtuvo 100% de estancamiento de iniciativas con media de 9

integrantes y 10 corrientes de interaccién en su interior.

Por consiguiente, se puede decir que la hipétesis predominante del sistema de
comisiones ordinarias que sostiene que el nimero de integrantes incide en el coste
de las decisiones, y por ende, en el estancamiento de iniciativas de ley, no aplica en
el sistema de comisiones del Senado de la Republica debido a que, mediante el
analisis de las cifras que se sefialé anteriormente, el porcentaje de estancamiento,
que es inversamente proporcional al nivel decisional, no responde a un

comportamiento influenciado por el tamario de la comision.
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Entonces, si bien es cierto que a partir del analisis de los datos cuantitativos se
comprobd que el sistema de comisiones ordinarias del Senado es el principal factor
que incide en el estancamiento de las iniciativas de ley, no se logré descubrir,
mediante el uso de la hipotesis predominante, la causa del comportamiento inestable

del estancamiento de las iniciativas en las comisiones.

Este comportamiento obedece a una causa compleja que no es visible en los
datos estadisticos y que, tal vez esté relacionada con las practicas politicas
informales en el seno de las comisiones y la disciplina partidista® enmarcado por el
poder de los grupos parlamentarios al interior de la Camara porque segun la Dr.
Luisa Béjar (2006) analista y estudiosa del Congreso mexicano, la Ley Organica del
Congreso de la Unién (LOGC), en sus diversos articulos®™, ha ensalzado la
concentracion de poder en las dirigencias de los partidos, ocasionando que la
disciplina partidista se anteponga a las deliberaciones parlamentarias y que la
estructura de incentivos subordine el juicio de los expertos a las prioridades del
trabajo partidista, lo que conlleva al enfrentamiento de las posturas sostenidas por
los miembros de las comisiones y la disminucion del numero de dictamenes que

logran ser considerados por la asamblea.

La poderosa estructura de incentivos de los grupos parlamentarios que
subordinan no sélo a los expertos en materias de debate parlamentario, sino a los

miembros de las comisiones legislativas en general, esta asentada en: 1) el control

/

' La disciplina partidista es la linea fijada por la organizacion partidista que constituye un factor clave en la
elaboracion de decisiones publicas que permite no solo impulsar los ofrecimientos votados por los electores en
los recintos parlamentarios, sino también evitar que la fragmentacion extrema de los propositos perseguidos
individualmente o por algin grupo se haga demasiado costosa para el interés general. Véase Luisa Béjar Algazi.
Los partidos politicos en el Congreso de la Union. La representacion parlamentaria después de la alternancia.
México: UNAM, FCPyS, Gernika, 2006. P. 39
 Como referencia pueden revisarse del articulo 71 al 84 de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos vigente hasta el ano 2009.
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de las listas de los miembros de comisiones y; 2) asignacion de legisladores a las

comisiones con mayor peso politico y economico (Villarreal, 2008, 173-174).

A partir de esta estructura puede entenderse, de manera clara, el
comportamiento de los legisladores en el seno de las comisiones: al no existir la
reeleccion legislativa que les permita hacer carrera parlamentaria y politica, los
grupos parlamentarios ejercen un control centralizado y vertical sobre cada miembro
del grupo al contar con la decision de asignarles lugares o no en comisiones de
mayor peso politico y econémico®. Entonces, la asignacion parece obedecer, no en
gran medida a la especializacion y profesionalizacion del legislador, sino a la
pertenencia de las burbujas parlamentarias o de los grupos privilegiados® como son
llamados por Alcantara (2005). Por lo tanto, “indisciplinarse no es rentable para la

carrera politica” (Villarreal, 2008, 175).

La disciplina partidista que es fomentada por los grupos parlamentarios al
interior de la Camara debido el control que ejercen en los legisladores, promovido
por el diseno institucional de las comisiones, es un elemento clave para la

dictaminacion de las iniciativas de ley en el Senado porque:

“mas que alentar la interlocucion entre sus miembros y los especialistas del tema, el objetivo de
las mismas es simplemente tratar de convencer lo ya acordado entre estos y la dirigencia.
Desde esta perspectiva, la delegacion de la decision de los representantes es hacia quienes
asumen la direccién del cargo.” (Béjar. 2006, 233)

“*E1 Dr. Villarreal define a estas comisiones como aquellas que permiten al legislador tener ventajas medidticas
y estar en contacto con personajes sociales de gran relevancia como grupos empresariales, representantes de
sectores sociales y politicos. Véase Abel Villarreal. Vigilancia y fiscalizacion legislativa en México, los casos de
Nuevo Leon, Distrito Federal y Tlaxcala, 1997-2004. Tesis para obtener el titulo de Doctor en investigacion en
ciencias sociales con especializacion en ciencia politica. México: UNAM, 2008.

" son grupos de legisladores, de cada partido representado en el Congreso, que tienen mayor injerencia
politica en el espectro publico, por ello son ubicados en puestos clave para llevar a cabo negociaciones intra e
inetrpartidistas. Para una mayor referencia véase Manuel Alcantara Sdez, Mercedes Garcia y Francisco Sanchez
(comps). El poder legislativo en América Latina a través de sus normas. Espana: Universidad de Salamanca,
2005, apud Villarreal, op cit.
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Acuerdos premeditados, pactos politicos intra e interpartidistas, cierre de filas
en apoyo a las decisiones de los lideres de los grupos parlamentarios en el marco
estructural de incentivos y castigos: es la real politik de las comisiones en la Camara
alta que inciden en el trayecto de las iniciativas que se turnan o son propuestas en la
misma. Seria complicado y muy ambicioso pretender introducirnos en cada comision
para determinar la causa exacta del comportamiento inestable en la aprobacion vy

rechazo de iniciativas de las LIX y LX legislaturas.

Sin embargo, y considerando que muy probablemente el patron de
comportamiento de la real politik en el seno de las comisiones se repita al paso de
cada legislatura debido al marco estructural de incentivos y recompensas de los
grupos parlamentarios como manos operantes de los partidos politicos dentro del
Congreso, se puede compartir nuestra experiencia presencial del trabajo de una de
las comisiones con mayor preso en la Camara alta, sucedido en la LXI legislatura en

marzo de 2010.

Durante nuestra estancia de servicio social en dicha Camara del Congreso,
asistimos a la reunion de trabajo de la comision de Comercio y Fomento Industrial
presidida por el Partido Revolucionario Institucional (PRI), en la que fuimos
encargados de observar el trayecto de un punto de acuerdo acerca del Acuerdo
Antipirateria (ACTA por sus siglas en inglés) que introdujo para su aprobacion la
comision de Ciencia y Tecnologia presidida por el Partido de la Revolucion
Democratica. En este punto de acuerdo se exhortaba al Ejecutivo y al Instituto
Mexicano de Propiedad Intelectual (IMPI) a entregar la informacion y documentacion
necesaria y veridica para considerar la posibilidad de que nuestro pais se retirara de

dicho acuerdo al identificarse, segun el informe anexo al punto de acuerdo, opacidad
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en la incorporacion a este Tratado y la violacion del derecho fundamental a la

informacion.

Al comienzo de la reunion de trabajo habia el quérum necesario para llevar a
cabo el analisis y la votacion de las iniciativas, puntos de acuerdo y excitativas
tunadas a esta comision. Estratégicamente, en primer lugar se discutieron los
asuntos turnados provenientes de las comisiones presididas por los grupos
parlamentarios del PRI y el PAN. Cuando fue turno de debatir los asuntos de los
demas grupos parlamentarios, se pospuso la reunién por falta de quérum debido a
que, simultaneamente, habia otro evento del grupo parlamentario del PRI que
requeria la presencia de varios integrantes de la comision de Comercio y Fomento
Industrial, por lo que aquellos asuntos (iniciativas y puntos de acuerdo) no fueron

discutidos hasta meses después.

Aterrizando ideas, ¢ qué se pretende establecer con este relato empirico? Que
la disciplina parlamentaria emanada del marco estructural de incentivos y castigos
provenientes de los grupos parlamentarios ejerce un gran control en los miembros
del grupo para aprobar o rechazar iniciativas segun los pactos y acuerdos a priori, y
mas en un nucleo tan disciplinado como lo ha sido y lo es el grupo parlamentario del
PRI; grupo que se ha convertido en bisagra para decisiones mas relevantes en el
Congreso y partido que ha controlado de facto a la Camara alta en las ultimas
legislaturas al tener en su control las comisiones mas importantes politica y

economicamente hablando, sin necesidad de constituir el partido en el gobierno.

A modo de conclusion, se deja en claro que se dio respuesta la pregunta
principal de esta investigacion al demostrar que el sistema de comisiones es el

principal factor del estancamiento en la Camara alta, y que si bien se identifico un
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comportamiento inestable del estancamiento en comisiones ordinarias, el esfuerzo
para demostrar la causa de dicho comportamiento se retomara en otra investigacion

posterior, debido a que no es competencia del presente analisis.

3.5 Conclusiones preliminares

El analisis anterior permiti6 demostrar que los gobiernos sin mayoria no son
precisamente conflictivos, y si bien es cierto que la relacion Ejecutivo- Legislativo ha
determinado un ligero aumento en el estancamiento de las iniciativas en el Senado,
la eficacia propositiva (entendida como la capacidad argumentativa y experiencia
acumulada en la técnica legislativa para que las iniciativas presentadas sean
aprobadas) fue optima durante las legislaturas con gobierno sin mayoria, por lo que
la relacion entre poderes en contexto de gobierno sin mayoria es un factor de baja
incidencia en el estancamiento de iniciativas, y por consiguiente, esta tipologia de
gobierno no representa una amenaza a la cooperacion parlamentaria y no existe
paralisis legislativa, es decir, “la falta de acuerdos no esta en nuestra arquitectura

constitucional” (Casar: 2010)

En lo que respecta al sistema electoral y de partidos, si bien se llegod a la
conclusiéon de que no son factores de incidencia en el estancamiento global de
iniciativas de ley ya que el numero elevado de las corrientes de interaccion
resultantes del niumero de partidos representados, y una Camara con partidos sin
mayoria absoluta, no determinaron el aumento del estancamiento general de
iniciativas en el Senado, el aumento de las corrientes de interaccion en el seno de

las comisiones ordinarias si constituye un factor de incidencia en el rezago
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legislativo ya que se puede observar una correlacion entre el promedio elevado de
corrientes de interaccion y la media de estancamiento de iniciativas en el sistema de

comisiones.

Por su parte, se demostro que el sistema de comisiones ordinarias del
Senado es el principal factor de incidencia en el estancamiento de iniciativas debido
a que un numero muy reducido de ellas se discutieron directamente en el Pleno de
la Camara, por lo que todas las demas (entre el 95 y 100%) se turnaron a
comisiones para su dictaminacion. Por ende, se comprob6 que el comportamiento
del estancamiento en el sistema de comisiones ordinarias fue equivalente al
estancamiento global del Senado y que dicho sistema constituyé un cuello de botella

para las iniciativas de la LX legislatura.
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N 2

Apartado metodoloégico

Consideraciones neoinstitucionales de rational chioce en el
estancamiento de iniciativas en el Senado mexicano.

"¢ Qué importa mas, el individuo o el ambiente?”
Guy Peters

A lo largo de la presente investigacion se ha buscado identificar el principal factor de
incidencia en la problematica del estancamiento de las iniciativas de ley en el
Senado mexicano, partiendo del inductivismo del caso de estudio que permita, en la
posteridad, generalizar en el analisis de las conductas politicas en los recintos

legislativos.

Se comprobo, pues, a partir de los resultados estadisticos que el sistema de
comisiones ordinarias del Senado mexicano es el principal factor de incidencia en el
estancamiento de iniciativas de ley debido a que, el porcentaje en conjunto de
proyectos de ley que se envian a la congeladora de cada comision legislativa
mantiene una correlacion matematica directa con el estancamiento de iniciativas de
la Camara alta en general. Se puede comprender ya que, tanto la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (art. 71), como la Ley Organica del
Congreso (art. 85) y el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso (arts. 56 y
57), determinan que todos las iniciativas se turnaran a las comisiones ordinarias
para su analisis y dictaminacién, con excepcion de aquéllas que se discutan

directamente en el pleno por tener el caracter de urgente y obvia resolucion.
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Tan solo en la LX (2006-2009) legislatura se presentaron 1447 iniciativas en
el Senado, de las cuales ninguna se analizd directamente en el pleno, lo que
significa que todas se turnaron a comisiones y el porcentaje de estancamiento en

comisiones de esta legislatura es proporcional al estancamiento global del Senado.

Al demostrar, cuantitativamente, el factor principal del estancamiento en la
Camara alta, también se corroboro, contrario a lo que se esperaba, que no existe un
patron matematico de comportamiento en el estancamiento de iniciativas de ley
debido a que al paso de cada legislatura analizada (de la LVII a la LX 1997-2009), el
porcentaje de proyectos de ley que se envian a la congeladora es inconstante como

se puede apreciar en los picos lineales del grafico 3.1.

Con esto queda claro que es complicado determinar patrones de
comportamiento matematicos en las ciencias sociales, porque ademas de ser
inexactas, existen factores externos, como el control que ejercen los grupos
parlamentarios mediante la disciplina partidista enmarcada por estructura de
incentivos y castigos, que pueden influenciar la conducta de los colectivos sociales.
Desde esta optica puede analizarse el estancamiento de las iniciativas de ley
determinada por la conducta de los legisladores integrantes de las comisiones

ordinarias del Senado.

Ahora bien, si para llevar a cabo el analisis cuantitativo se determino que el
estancamiento de iniciativas correspondia a la ausencia decisional de las
comisiones, para el enfoque racionalista este mismo estancamiento puede
representar decisionalidad a priori entendida como los acuerdos intra o inter
fracciones parlamentarias en el seno de la Camara, esto es, la posibilidad antelada y

racional de elegir no decidir (dictaminar, aprobar o rechazar una iniciativa).
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Por ello, el trayecto de las iniciativas responde a la actuacion racional de los
miembros de las comisiones: “los actores y grupos politicos son maximizadores
racionales de la utilidad buscando ser reelectos. Desden esa perspectiva, las
plataformas de los partidos y las politicas de gobierno son medios para lograr el fin

de ser reelegidos, en vez de ser los fines mismos de la politica.” (Downs, 1957)

En este caso, los grupos parlamentarios son medios para que los legisladores
puedan ser considerados en la integracion de las comisiones de mayor peso politico
y economico, o bien, para obtener candidaturas a otros puestos de eleccion publica
al terminar la legislatura debido a la inexistencia de la reeleccion legislativa. Los
grupos parlamentarios son el medio para generar la disciplina partidista necesaria al
interior de la Camara en virtud de que se acate la linea ideoldgica y decisional que la
dirigencia del partido establece (o de las distintas facciones del partido segun sea el
caso), pero también son el medio para que los legisladores puedan obtener premios

o castigos. Son medios y no fines mismos de la politica.

La subordinacion de los legisladores hacia los grupos parlamentarios es una
institucion legal-racional® establecida en la Ley Organica del Congreso (arts. 71 al
84) que bien funge como elemento de control conductual de los miembros de las
comisiones ordinarias entendidas como subgrupos de trabajo de la Camara alta. El
control conductual se ejerce mediante los premios y castigos®® que generan un

conjunto de valores para el colectivo legislativo y moldean el comportamiento de

2 Guy Peters establece tres caracteristicas que deben cumplir las instituciones: a) trascender a los individuos a
traves de cierto conjunto de interacciones pautadas que son predecibles segun las relaciones especificas que
existen entre los actores; b) estabilidad a través del tiempo y; c) debe afectar el comportamiento individual.
Véase B. Guy Peters. EL nuevo institucionalismo, la teoria institucional en la ciencia politica. Espana; Gedisa,
2003. P 36-37

Para ver el concepto de dominacion legal-racional, consultese Max Weber. Economia y sociedad. México: FCE,
2004. P.172-173

* Los premios y castigos estdn contenidos en la estructura de incentivos que hacen referencia Béjar (2006) y
Villarreal (2008), explicitada en el capitulo anterior.
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individuos “egoistas y racionales” (Peters, 2003, 72) que buscan la maximizacion de

su beneficio personal.

Con esto no se pretende analizar desde una vision maniquea y moralista la
actuacion de los legisladores en comisiones. Muy por el contrario, dejar claro al
lector que su comportamiento responde a la maximizacion de intereses en la arena
de la cosa publica, como cualquier ser humano con una vision racional en un

ambiente adverso y competido.

Guy Peters (2003, 95-96) afirma que en las comisiones legislativas el
problema de la eficiencia® puede resolverse identificando el conjunto de
preferencias dispares y llegar a una decision que los miembros puedan aceptar, que
no viole normas democraticas y que sea aceptable para el cuerpo legislativo mas

amplio al que la comision pertenece.

Empero, en el caso de las comisiones ordinarias del Senado de la Republica,
las preferencias intragrupo parlamentario estan bien identificadas y esto se ve
reflejado en la disciplina partidista en el momento de las toma de decisiones en la
dictaminacion de proyectos de ley o decretos. La eficiencia que no se alcanza a
vislumbrar es la exdégena, es decir, que un porcentaje elevado de iniciativas por
paquete se estanque puede reflejar cierto grado de ineficiencia al verse atrofiado el

proceso legislativo.

* Drucker define a la eficiencia como la capacidad de hacer correctamente las cosas, es un concepto de
entrada y salida (insumo-producto) donde el administrador eficiente es aquel que logra las salidas o los
resultados que corresponden a las entradas utilizadas para conseguirlos (mano de obra, materiales, tiempo).
Los que logran minimizar el costo de los recursos con que obtienen sus metas estan obrando de manera
eficiente, es decir, la optima utilidad de los recursos disponibles para lograr los objetivos propuestos. Véase
Peter F. Drucker. The effective executive. United Kingdom: Harper Collins, 1993.
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Lo anterior se entiende si se inserta el elemento de la no reeleccion legislativa
consecutiva debido a que si el legislador quiere favorecer su carrera politica tendra
que cenirse al control del grupo parlamehtario, de lo contrario sus aspiraciones
correran riesgos; riesgos que tratara de minimizar como buen homo economicus®® y
zoon politikon®, mediante elecciones egoistas y racionales: el mayor logro con el

menor esfuerzo.

En este orden de ideas, la eficiencia es endogena porque los incentivos son
endogenos, esto es, en los codigos legales-formales que rigen al Senado mexicano
no se identifica alguna estructura de incentivos (entendida como premios y castigos)
relacionada con el estancamiento de iniciativas de ley que coadyuve a moldear las
preferencias de los legisladores, dicho en otras palabras, no existen sanciones para
el acto de estancar iniciativas que obliguen a los legisladores a llevar a cabo el
analisis y debate pertinente de los proyectos de ley y otorgar respuesta positiva o

negativa antes de la conclusion del periodo de sesiones.

No significa que todas las iniciativas deban aprobarse por el simple hecho de
ser presentadas en el Senado y para favorecer estadisticamente a la eficiencia.
Debe ir méas alla. De hecho, es sano para la democracia mexicana que no todas las
iniciativas se aprueben porque es reflejo de la pluralidad de opiniones representadas

en la Camara, ademas de que existen algunas iniciativas que etiquetaremos con el

Rl concepto de homo economicus u hombre economico fue creado por Adam Smith y David Ricardo,
considerados los padres del liberalismo economico en el siglo XVIII, para explicar que el comportamiento del
ser humano en la economia responde a la capacidad de decidir y actuar mediante la persecucion de beneficios
personales siguiendo el principio de minimo costo y maximo resultado. Luego Fredrerick Taylor en el siglo XX
retomo este concepto en sus obras de administracion cientifica en las que afiade que el hombre economico
esta motivado a actuar por las recompensas que le ofrece la estructura administrativa.

* Zoon politikon es un concepto aristotélico que define al hombre como un animal politico y social, donde la
naturaleza politica ayuda a expandir los conocimientos humanos generados en la base social. Aristoteles
expresaba que todos los animales, excepto las bestias y los dioses, eran zoon politikon.

105



adjetivo de calidad”®, que merecen un amplio analisis y debate por parte de los
legisladores como lo son la reforma energética, la reforma politica, la reforma

hacendaria, entre otras.

Sin embargo, no hay que olvidar que la accion de estancar iniciativas es
equivalente a no analizar, no decidir y no dictaminar proyectos de ley. Por ello, lo
ideal en las cifras estadisticas, y también para el eficiente desempeno del proceso
legislativo, seria que los picos lineales se definieran entre la aprobacién y el rechazo,

y no en los altos porcentajes de estancamiento.

Concluyendo, este apartado centro las consideraciones del rational choice en
la LX legislatura por representar una de las unidades de observacion de la
investigacion, a diferencia del capitulo anterior que se retomaron tres legislaturas

anteriores a ésta en virtud de llevar a cabo un ejercicio estadistico-comparativo.

La reflexion ultima es que si los legisladores miembros de las comisiones
ordinarias del Senado mantienen una conducta racional en la toma de decisiones, se
debe sacar provecho de ello creando y manipulando una estructura de incentivos

que disminuya el porcentaje de iniciativas estancadas en el Senado mexicano.

70 . . N o o . & 5
“ Se les otorga este adjetivo debido a que su aprobacion y vigencia representan un gran impacto en la vida
plblica de nuestro pais con cambios estructurales de maxima envergadura.
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Conclusiones Finales

“Si queriamos comprender el mundo de la politica, se argumentaba, teniamos que

observar a las personas que habitaban ese mundo y preguntarles por qué

hacian lo que hacian.”

Guy Peters

Cada uno de mis cursos de licenciatura en la UACM ofrecieron la oportunidad de
aprehender, comprender y analizar el entorno sociopolitico antiguo vy
contemporaneo, bajo la vision y argumentos de los hombres y mujeres que a lo

largo del tiempo se han encargado de estudiar los asuntos de la cosa publica, y que

ahora son clasicos de nuestra area de estudio.

Fue en las lecturas de aquellos clasicos que descubri y reafirme el
apasionante mundo de los sistemas legislativos enmarcados por el diseho
institucional y el constitucionalismo mediante Loewenstein (1964); Nohlen (1991)

(1998), Linz (1998) y Béjar (2006) (2009), por mencionar algunos.

Con la aprehension y el procesamiento de la informacion, comenzo una etapa
muy interesante de mi formacién académica: la critica constructiva que antecede a la
generacion de conocimiento. Detecté la llegada de esta etapa porque ya no solo me

conformaba con los comos, sino en mi mente rondaban los porqués.

El interés por el tema del rezago legislativo surgid6 cuando lei una nota
periodistica que formaba parte del cimulo de informacién acerca del desempeno del
Legislativo mexicano. En esta nota se exponian al lector las cifras de iniciativas,
provenientes del Ejecutivo, que no se debatian ni discutian (El Universal, 23 de
febrero de 2009). La informacion proporcionada resultaba muy interesante para el

conocimiento ciudadano, sin embargo, solo se explicaba como sucedia el rezago y
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no el por qué, es decir, se mostraba un efecto sustentado con cifras sin explicitar la

causa del mismo.

Por ello, llevamos a cabo esta investigacion con el fin de aportar material de
critica y analisis académico acerca del Legislativo al tiempo que se muestra a la
ciudadania, no solo la problematica vista como efecto, sino las causas entendidas
como los factores de incidencia en el estancamiento de iniciativas de ley,
concentrandome en el estudio de caso sobre el Senado mexicano durante la LX

legislatura (2006-2009).

Al sumergirnos en la bibliografia y hemerografia del tema, encontramos varios
factores graduales de incidencia en el estancamiento de iniciativas en el Congreso
segun expertos en los diversos temas. En primer lugar tropezamos con las criticas
realizadas a la forma de gobierno presidencial que la consideran causante de
diversas crisis politicas, en especial en los paises latinoamericanos, debido a que el
poder recae sobre una sola persona (presidente de la Republica) con un mandato de
temporalidad rigida, y que, a diferencia del parlamentarismo’’, la division del
poderes genera conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo al no haber soluciones

basadas en la constitucion, lo que genera paralisis y bloqueo entre poderes.”

La supuesta paralisis y bloqueo entre poderes obedece a las tipologias o
subtipos de esta forma de gobierno: gobierno sin mayoria o dividido que bien definen
Lujambio (1996) y Hurtado (2001) y que se fundamentan en factores cuantitativo-

porcentuales con relacion a la composicion del Congreso frente al partido en el

" En el parlamentarismo existe division de funciones y no de poderes, ademas de que el mandato del primer
ministro no es rigido porque puede sustituirse en cualquier momento.

"2 Estas opiniones acerca del presidencialismo son recopiladas en el analisis de “Parlamentarismo y
presidencialismo, estudio comparado” que realizo el Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la
Republica (IILSEN).
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gobierno: en el gobierno dividido un partido diferente al presidente controla el
Congreso, es decir, la obtencién del cincuenta por ciento mas uno de la oposicion
otorga‘ el caracter divisorio a este subtipo de forma de gobierno, mientras que en el
gobierno sin mayoria ningun partido controla por si solo cincuenta por ciento mas

uno de los escanos.

Con esta base tedrica, determinamos que durante la LX legislatura que
correspondio al periodo de 2006-2009, teniamos un gobierno sin mayoria porque el
partido de Felipe Calderon obtuvo menos del cincuenta por ciento de escanos en el

Senado de la Republica, al igual que los demas partidos.

Atendiendo a la hipotesis predominante (Aguilar Camin, 2010; Varela Guinot,
2006) que sostiene que en los gobiernos sin mayoria, el presidente siempre esta
bloqueado por el Congreso, lo que significa que un presidente sin posibilidad de
mayoria absoluta en el Congreso es un presidente paralitico debido a la posibilidad
latente de una paralisis legislativa, y considerando que el numeroso estancamiento
de iniciativas conlleva a la paralisis legislativa, nos dimos a la tarea de comprobar
esta hipotesis mediante el establecimiento de los indicadores “gobierno sin mayoria”
y “gobierno unificado” en la matriz de analisis conformada por datos duros y
porcentajes de iniciativas presentadas, aprobadas, rechazadas y estancadas de
cuatro legislaturas consecutivas, incluida la LX legislatura, ya que consideramos el
ejercicio estadistico-analitico se enriqueceria mediante la comparacion conductual

entre legislaturas.
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No fue tarea facil conseguir la informacion estadistica necesaria.debido a que,
por sorprendente que parezca, el Senado de la Republica no cuenta con bases de
datos disponibles para la ciudadania en donde se tenga acceso a los datos duros del
status de las iniciativas por paquete. Las referencias estadisticas las obtuvimos del
portal electronico Sistema de Informacion Legislativa de Gobernacion (SIL
Gobernacion) que nos fue recomendado por el Mtro. Khemvirg Puente, estudioso
experto de las Camaras altas, mismo que nos asevero la confiabilidad de los datos

duros ofrecidos en el portal electronico.

Después de procesar la informacion, se obtuvieron resultados interesantes: la
legislatura LVII (1997-2000) con gobierno unificado (mayoria absoluta en la Camara
alta) obtuvo mayor porcentaje de estancamiento de iniciativas de ley en comparacion
a las legislaturas LVIII, LIX y LX (2000-2009) con gobierno sin mayoria, como puede

apreciarse en el grafico 3.2 del capitulo tres.

Parecia que los datos echaban abajo la hipotesis predominante. Sin embargo,
faltaba analizar un aspecto relevante: la relacion Ejecutivo-Legislativo para

comprobar el bloqueo intraorganico.

Se detectd que durante los gobiernos unificados, el porcentaje de aprobacion
de las iniciativas de ley provenientes del Ejecutivo fue mayor en comparacion a las
legislaturas con gobierno sin mayoria, como también que el porcentaje de iniciativas

estancadas se elevo durante este tipo de gobiernos.

En palabras simples, la eficacia propositiva y legislativa del Ejecutivo
decrecieron durante los gobiernos sin mayoria. No obstante, la técnica legislativa y

la capacidad argumentativa del Ejecutivo no se diluyeron a pesar de la existencia del
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gobierno sin mayoria, ya que el numero de iniciativas provenientes del Ejecutivo que
se aprobaron fue optimo, y aunque el nivel de eficacia legislativa como indicador
politico disminuy6, debe destacarse que no existid paralisis legislativa y mucho
menos el presidente permanecid bloqueado por el Congreso como lo afirmaba la

hipotesis predominante.

Por ello, comprobamos que la relacion interorganica Ejecutivo-Legislativo en
el contexto de la forma de gobierno presidencial con tipologia de gobierno sin
mayoria, si bien no conlleva a bloqueo ni paralisis legislativa, si constituye un factor

de baja incidencia en el estancamiento de iniciativas de ley en el Senado.

No podiamos dejar fuera del analisis, como posibles factores de incidencia en
el estancamiento de iniciativas, a los dos elementos faltantes de la triada en el
debate institucional (Nohlen, 2002): sistema electoral y sistema de partidos. Cuando
comenzamos la estructuracion de la presente tesis, se pretendia abordar de manera
independiente estos dos factores. Sin embargo, al adentrarnos en las bases teoricas
del diseno institucional (Nohlen, 1998, 2002; Pasquino, 1998; Sartori, 1976; Payne,
Zovvato, Carrillo y Allamand, 2003) nos percatamos que el sistema electoral y de
partidos constituian variables interdependientes debido a que el Ultimo esta
determinado por las influencias del primero, es decir, el sistema de partidos se

configura a partir del diseno electoral.

Con estas consideraciones, en la metodologia abordamos en un solo
apartado los dos factores mencionados que bien contaron con sus propios

indicadores a partir de los argumentos tedricos y las hipétesis predominantes.
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Las hipotesis predominantes versan en la cuantificacion de los partidos
politicos representados en la Camara a partir del diseno del sistema de eleccion
legislativa, en las que se afirma que si el numero de partidos representados es alto
sera mas dificil para los legisladores lograr consensos para promulgar las leyes
necesarias en un contexto de poder politico fragmentado con la multiplicidad de
corrientes de interaccion resultantes del pluripartidismo limitado o extremo (Payne,

Zovvato, Carrillo y Allamand, 2003; Sartori, 1976)

El Senado mexicano tiene un sistema de eleccion legislativa mixto donde
encuentran representacion los diversos partidos mediante las figuras de mayoria
relativa, representacion proporcional y primera minoria, por lo que es facil deducir
que con este diseno electoral la Camara de Senadores es un mosaico plural de

ideologias y corrientes de interaccion partidistas.

No obstante las afirmaciones anteriores, los resultados obtenidos a partir del
procesamiento estadistico acerca de la incidencia de estos factores en el
estancamiento fueron reveladores: el nivel de efectividad del sistema de eleccion
legislativa mixto en el Senado que es directamente proporcional al porcentaje de
aprobacion de iniciativas, fue analogo en legislaturas que registraron partido con

mayoria absoluta y en legislaturas con partido sin mayoria la interior de la Camara.

Asimismo, el porcentaje de estancamiento de iniciativas fue mayor en la
legislatura con pluripartidismo moderado y limitado con diez corrientes de interaccion
que en las legislaturas con pluripartidismo extremo y polarizado con quince
corrientes de interaccion. Dicho en otras palabras, el comportamiento global del
estancamiento de iniciativas no corresponde al crecimiento en el nimero de partidos

representados en el Senado mexicano, como tampoco al aumento de corrientes de
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interaccion resultantes del pluripartidismo limitado o extremo. Por tanto, se concluyo
que el sistema de eleccion legislativa mixto que determina al sistema de partidos al
interior de la Camara alta no son factores de incidencia en el estancamiento de

iniciativas.

Por su parte, el sistema de comisiones ordinarias del Senado resulté un tema
de sumo interés en este estudio. Al tener la oportunidad de indagar empiricamente
en la importancia y el peso del trabajo de las comisiones en el proceso legislativo
durante nuestra estancia y colaboracion en una de ellas mediante el servicio social
realizado, corroboramos que son instrumentos operadores de la actividad politica en
el seno de la Camara con una posicion privilegiada en el proceso legislativo.

(Puente, 2009)

Las comisiones son cuerpos legislativos que tienen en sus manos el poder de
decidir, vetar y dictaminar o no decidir, no dictaminar y estancar las iniciativas que
les son turnadas para su analisis y discusion. Son, por asi llamarlas, detentadoras

del poder en el proceso legislativo y de gobierno.

Mediante el conteo y monitoreo de cada iniciativa presentada o turnada a la
Camara de Senadores durante las LIX (2003-2006) y LX (2006-2009) legislaturas,
nos percatamos que una minima parte de ellas se discutio directamente en el
Pleno™, y el resto de ellas se turnaron a comisiones. Esto nos indica que las
comisiones son una especie de filtro parlamentario-decisional por el que debe pasar

cada una de las iniciativas de la Camara alta para proseguir su ruta legislativa.

3 . . PRSI . N N
En la LIX legislatura solo el 0.9% de las iniciativas se discutieron en el Pleno directamente, mientras que en la
LX legislatura todas las iniciativas se turnaron a comisiones.
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El sistema de comisiones ordinarias del Senado en la LX legislatura
constituyd un cuello de botella para las iniciativas de ley ya que hubo muchas de
ellas que no prosiguieron su ruta debido a que permanecieron estancadas en
comisiones. Al revisar los picos lineales de los graficos generales del estancamiento
de iniciativas, constatamos que coinciden con el nivel de estancamiento en
comisiones, tanto de la LIX como de la LX legislaturas, por lo que se comprobo, por
medio de los resultados cuantitativos, que el sistema de comisiones ordinarias del

Senado es el principal factor de incidencia en el rezago legislativo de la Camara alta.

La hipotesis predominante de este factor tiene relacion con el tamano de las
comisiones y la dificultad de lograr consensos, esto es, cuanto mas elevado es el
numero de integrantes, mayores son los costes de la adopcion de las decisiones. El
numero de decisores esta en relacion directa con el coste de las decisiones.

(Puente, 2009)

Entonces, aparte de introducir el indicador de nivel decisional que es
inversamente proporcional al porcentaje de estancamiento, Illevamos a cabo
ademas la contabilizacion de los integrantes de las comisiones estableciendo
parametros aritméticos como la media de integrantes, numero de comisiones
presididas por partido politico, promedio de corrientes de interaccion al interior y

tipologia de gobierno al interior de las comisiones.

Los resultados obtenidos mediante estos indicadores nos demostraron que el
tamano de las comisiones no determina el porcentaje de estancamiento ya que tanto
en la LIX como en la LX legislaturas, las comisiones con una media superior de
integrantes no registraron el mayor porcentaje de estancamiento en comparacion

con las demas. Lo que si pudo observarse es que hay una ligera correlaciéon entre la
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media de estancamiento y los mayores promedios de corrientes de interaccion al
interior de las comisiones, es decir, en algunas comisiones si se eleva el promedio
de las corrientes de interaccion, también se eleva la media de estancamiento.
Debido a esta correlacion, se debe decir que el sistema de partidos si bien no es un
factor determinante en el comportamiento global del estancamiento de iniciativas, si
constituye un factor de incidencia en el rezago legislativo que se ve reflejado,
particularmente, al interior de las comisiones ordinarias con un promedio elevado en

las corrientes de interaccion.

No obstante, si bien alcanzamos los objetivos principal y secundario al
identificar el principal factor de incidencia en el estancamiento de iniciativas y el nivel
de incidencia de dichos factores, nos intriga el comportamiento inestable del rezago
y de la aprobacion en estas dos legislaturas observadas. Con esto igualmente se
comprueba que no existe un patron matematico de comportamiento en el
estancamiento de iniciativas como se esperaba encontrarlo al inicio de la
investigacion. La causalidad de este comportamiento se presenta, pues, con una
dosis de complejidad derivada de las interacciones sociales y factores externos que

la cuantificacion identifica pero no soluciona.

Al compartir con el lector un relato empirico de nuestra estancia en una de las
comisiones ordinarias del Senado, nos adentramos en el analisis de las
causalidades bajo un argumento tedrico que otorga importancia al poder de los
grupos parlamentarios vistos como manos ejecutoras de los partidos politicos al
interior de la Camara, relacionado con la estructura de incentivos entendido como
premios y castigos hacia los legisladores conexo con la disciplina partidista (Béjar,

2006; Villarreal, 2008). Esto mismo conllevo al estudio de las comisiones legislativas



bajo el enfoque del neoinstitucionalismo de eleccién racional (rational choice) en el
apartado metodologico, que nos permitio enriquecer el estudio conductual de los
legisladores percibidos como miembros racionales y maximizadores de beneficios
propios dentro del sistema legislativo, para comprender la interaccion intragrupal y

su impacto en la toma de decisiones al interior del sistema de comisiones ordinarias.

En este apartado metodologico se identificaron dos posibles factores causales
del comportamiento inestable del estancamiento de iniciativas: la ausencia, en la
normatividad del Senado, de una estructura de incentivos entendida como
recompensas y castigos por la accion de estancar iniciativas y; la inexistencia de

racionalizacion en los tiempos de dictaminacion.

Parece que algunos legisladores coinciden en que este uUltimo posible factor
causal sea el camino viable para solucionar el problema del rezago. ElI Senador
Alejandro Gonzalez Yanez del grupo parlamentario del PT, en el ano de 2009
introdujo la iniciativa “Fin de la congeladora legislativa”, donde proponia como
solucion al rezago la llamada “afirmativa ficta parlamentaria” que consiste en
establecer un plazo de tres meses para que las comisiones del Congreso de la
Unién dictaminen las iniciativas que les son turnadas. Si en este plazo las
comisiones omitieran la dictaminacion, la iniciativa pasaria como dictamen en

sentido afirmativo al Pleno para su discusion y votacion.™

Del mismo modo, el Senador panista Hector Pérez Plazola, propuso modificar
la Constitucion y el Reglamento del Congreso para que las iniciativas puedan salir

de comisiones en un plazo maximo de 45 dias habiles, con la opcion de solicitar a

"puede consultarse como referencia la iniciativa “fin a la congeladora legislativa”, presentada por el Senador
Alejandro Gonzdlez del Grupo Parlamentario del PT el 24 de noviembre de 2009
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las comisiones, tanto del Senado como de Camara de Diputados, que la otra retome
la discusion del tema si no ha sido resuelto en el plazo establecido.”® El Senador
sefala que es necesario actualizar los tramites y los tiempos requeridos debido a
que la Ley Organica del Congreso y el Reglamento, hasta la fecha que él emitid
estas declaraciones (23 de enero de 2008), no habian registrado actualizaciones
desde 1932: “Los plazos que se fijan para resolver en comisiones la practica
dificiimente se pueden cumplir, si atendemos que el legislador en su momento no
previd la complejidad del estudio y atencion los diferentes asuntos que se tratan
dentro de las comisiones, y como consecuencia, en la practica encontramos como
costumbre la existencia de una prorroga consentida; por lo que es necesario

actualizar el supuesto normativo a los tiempos y procedimientos.”

El Senador perredista Pablo Gémez se suma a las opiniones positivas acerca
de la racionalizacion de los tiempos para dictaminar. En las opiniones emitidas
acerca del estancamiento de iniciativas en su pagina electronica, asegura que
durante anos ha propuesto que las iniciativas que no se dictaminen en los plazos
reglamentarios’® sean discutidas y votadas directamente en el Pleno a solicitud del
autor cuando se trate de los grupos parlamentarios y del Ejecutivo ya que la inmensa
mayoria de las iniciativas estancadas corresponde a los proyectos de los
legisladores y una pequena cantidad proviene del Ejecutivo, por lo que segun el
legislador perredista, el problema no radica en las relaciones Ejecutivo-Congreso

sino en aquellas que se han impuesto los mismos legisladores (Gomez, 2010).

75 ; ; :

Consultese el boletin 797 del Grupo Parlamentario Senadores PAN, 2008.
” Los plazos reglamentarios se establecen en el articulo 72 constitucional; en el articulo 67 de la Ley Organica
del Congreso, y en el articulo 87 del Reglamento Interior del Congreso.
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Al parecer la racionalizacion del tiempo para dictaminacién es la solucion que
los legisladores consideraron viable para abatir el estancamiento de iniciativas ya
que en julio de 2010, entr6 en vigor el Reglamento del Senado de la Republica’’,
donde se dedica un capitulo completo’ a la estipulacién de los plazos para emitir

dictamen.

Se establecid que las iniciativas turnadas a comisiones deberan dictaminarse
en un plazo no mayor a treinta dias habiles, incluyendo los recesos legislativos, a
partir del dia siguiente a la recepcion del turno. Si la trascendencia o complejidad de
una iniciativa requiere de tiempo adicional para su analisis y discusion, puede la
comision solicitar a la Mesa Directiva una prorroga hasta por la mitad del tiempo que

les haya correspondido, es decir, 15 dias habiles agregados.

En el caso de que la comision correspondiente no emita el dictamen de la
iniciativa trascurrido su plazo, el presidente de la Mesa sometera la iniciativa a
valoracion en el Pleno a mas tardar en alguna de las dos sesiones ordinarias

siguientes.

Interesante y plausible eleccion de la “afirmativa ficta parlamentaria” elegida
por los Senadores para reducir el porcentaje de iniciativas estancadas. Sin embargo,
si bien con la racionalizacion del tiempo de dictaminacion se trastoca la hegemonia
de las comisiones ante el Pleno en el proceso legislativo, quedan dos cabos sueltos
que podrian atentar contra la eficiencia legislativa que pretende fomentar el nuevo
reglamento: la incipiente especializacion de los miembros de las comisiones y que el

sistema de comisiones ordinarias aun esta en proceso de institucionalizacion.

"" En el articulo 70 constitucional se concede la facultad al Congreso de expedir la ley que regule su estructura y
funcionamiento internos.
| capitulo sexto que va desde el articulo 212 al 219
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Ya lo senalaba Puente (2009) en su texto influenciado por un argumento
legado de Philip Norton (1998): los indicadores de profesionalizacion vy
especializacion permiten conocer el grado de institucionalizacion de un sistema de

comisiones.

Asi las cosas, existe una vaga profesionalizacion y especializacién de los
miembros de las comisiones del Senado considerando los factores de la no
reeleccion consecutiva y la estructura de incentivos enddégena que permite a los
grupos parlamentarios posicionar a los legisladores en determinadas comisiones de
mayor peso politico y economico debido a las cuotas de poder, y no por su

especializacion en el tema.

Adicionalmente, existen comisiones que desaparecen o se dividen al paso de
cada legislatura, lo que indica que no existe una permanencia del sistema de
comisiones que permita garantizar la continuidad del trabajo legislativo (Puente,

2009)

Con este panorama resulta complicado que el sistema de comisiones del
Senado mexicano tenga la capacidad de conocer, de manera experta, los temas de
su competencia, esto es, no es suficiente con racionalizar los tiempos de
dictaminacion si el sistema de comisiones queda rebasado por la complejidad de los
temas que debe analizar y debatir. Entonces sera recurrente que las iniciativas
pasen directamente al Pleno donde, si bien es cierto su destino dificilmente sera el
limbo parlamentario, se negara el analisis de calidad que todo proyecto de ley que

se presenta en el Congreso debiera tener.
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Para finalizar, el estancamiento de iniciativas es un tema que por demas
resulta interesante para la ingenieria legislativa y el diseno institucional. Por lo que
hemos de estar atentos a la implemeniacién y resultados de acciones cuyo objetivo
sea abatir el rezago legislativo y generar eficiencia en el desempeno parlamentario,
para retomarlos en investigaciones posteriores que tendran como antecedente este
esfuerzo cuantitativo y que se enriqueceran bajo la implementacion de una Optica
cualitativa que coadyuve a generar un analisis integral de la dinamica parlamentaria

y del rezago legislativo.
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Anexo 1

Bases de datos e indicadores

Para llevar a cabo la metodologia cuantitativa que permitio detectar los factores de
incidencia en el estancamiento de iniciativas de ley en el Senado, se realizaron tres
bases de datos de elaboracion propia con datos duros del Sistema de Informacion

Legislativa de la Secretaria de Gobernacion (SIL Gobernacion).

La primera base se introdujeron, verticalmente, los datos duros provenientes
de SIL Gobernacion. Se dividieron en numero de iniciativas presentadas (IP),
aprobadas (lA), rechazadas (IR) y estancadas (IE). Cabe mencionar que en SIL
Gobernacion no se proporciona el nimero de iniciativas estancadas, por lo que
aplicamos la operacion aritmética de sustraccion a partir de contar con los niumeros

totales de las iniciativas.

IP-IA-IR=IE

En esta base los datos se clasificaron por legislaturas (de la LVIl a la LX -
1997 a 2006-) y se subdividieron a partir de las variables independientes y sus
respectivos indicadores, y por presentadores de grupos parlamentarios, Ejecutivo,
comisiones legislativas, congresos locales y varios, de forma horizontal. Las
variables independientes correspondieron a la forma de gobiemno, sistema electoral,
sistema de partidos y sistema de comisiones. Se debe senalar que dada la
complejidad en el manejo de los datos del sistema de comisiones, se optd por
generar una base de datos exclusiva para las comisiones ordinarias, la que se

explicitara mas adelante.

Los indicadores de la forma de gobierno: gobierno unificado y sin mayoria
atendiendo a la clasificacion de la forma de gobierno presidencial que indican
Hurtado (2001) y Aguilar Camin (2010). Se le otorgd el valor de identificacion de 1al

gobierno unificado y 0 al gobierno sin mayoria.

El indicador del sistema electoral: se clasifico la tipologia de sistema de

eleccion legislativa donde las cuatro legislaturas analizadas registraron un sistema

126



de eleccion mixto. Luego, se determind el porcentaje de efectividad del sistema de
eleccion legislativa mediante el argumento teérico de Payne, Zovatto, Carrillo y
Allamand (2006) “un sistema electoral que promueve la efectividad es el que
concentra en el Congreso poder suficiente para que las diversas preferencias
sociales puedan combinarse y resolverse en forma de actos de gobierno” (2006: 93).
Por ello, se considerd6 que la efectividad era proporcional al porcentaje de

aprobacion de iniciativas.

Los indicadores del sistema de partidos: mediante la clasificacion, tipologia y
pauta numérica que Sartori (1976) realizo de los sistemas de partidos, se analizé en
cada legislatura el nimero de partidos representados (PR) en la Camara alta y se

determind que:

Menos de 5 PR= pluralismo limitado y moderado
Mas de 5 PR= pluralismo extremo y polarizado

Asimismo, atendiendo al concepto de corrientes de interaccion (Cl) de
Sjoblom que Sartori (1976) retoma en su analisis, a medida en que crece el nimero
de partidos en un sistema, los canales de comunicacion (corrientes de interaccion)

se multiplican, es decir:

2PR=1Cl
3PR=3CI
4PR=6CI
5PR=10ClI
6 PR=15Cl
7 PR=21Cl

La segunda base de datos es similar a la anterior descrita por la estructura e
indicadores que contiene, la diferencia es que en ésta solo se introdujeron
porcentajes para facilitar el manejo de los datos. La sugerencia tan atinada de
realizar esta base de datos la realizo el Mtro. en Ing. David Estrada que fue lector de
esta tesis, debido a que si en una sola base se manejaban datos duros y porcentajes
cabia la posibilidad de que no se detectaran puntos medulares en los resultados

estadisticos.

Pues, a partir de generar esta base se vislumbraron otros indicadores:



En la forma de gobierno se incluyo el indicador nivel de cooperacion con el
Ejecutivo a partir de los porcentajes de aprobacion de iniciativas provenientes del
Ejecutivo. Se dividieron en cuartiles las cantidades de los porcentajes para identificar

el nivel de cooperacion como se muestra en el cuadro 1 del anexo 2.

De la misma manera, a partir de los indicadores construidos por Hurtado
(2001) y de los porcentajes de iniciativas aprobadas, se determiné la eficacia
propositiva y legislativa tanto del Senado como del Ejecutivo por legislatura. Estos
indicadores fueron utiles para detectar la incidencia de la relacién Ejecutivo-

Legislativo en el estancamiento de iniciativas de ley:

Eficacia propositiva= nimero de iniciativas presentadas por un iniciador y las que
fueron aprobadas.

Eficacia legislativa= niumero de iniciativas aprobadas a un iniciador y el total de
iniciativas aprobadas por una legislatura.
Por su parte, para el sistema de eleccion legislativa fue necesario medir el
nivel de efectividad en cada legislatura para realizar una lectura mas adecuada de
los resultados cuantitativos de las bases de datos. Se dividieron en cuartiles para

determinar el nivel de efectividad como se muestra en el cuadro 2 del anexo 2.

La tercera base de datos es exclusiva de la cuarta variable independiente que
constituye el sistema de comisiones ordinarias del Senado. En esta base se
agregaron de forma vertical todas las comisiones a las que se les turnaron iniciativas
para discusion y dictamen en la LIX y LX legislaturas, asi como la identificacion de
las presidencias de éstas por grupo parlamentario, numero de integrantes por
partido politico al interior, porcentajes de dictaminacion y estancamiento por ano de

ejercicio de cada legislatura.

Indicador sistema de comisiones: a partir del analisis que Khemvirg Puente
(2010) realizé acerca del sistema de comisiones del Senado, un elemento medular
para conocer el desempeno de las comisiones es el nivel decisional que esta
estrechamente vinculado al porcentaje de iniciativas aprobadas. Por lo tanto, el nivel
decisional de las comisiones es inversamente proporcional al porcentaje de
estancamiento de las mismas. Para determinar esto se llevo a cabo la correlacion

entre nivel decisional y porcentaje de estancamiento mediante la division en
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cuartiles, como puede observarse en el cuadro 3 del anexo 2, lo que facilitd la

lectura e interpretacion metodologica.

Luego, fue necesario obtener la media de integrantes de comisiones y el
promedio de corrientes de interaccion de las mismas por grupo parlamentario con la
misma logica que se obtuvo el indicador de corrientes de interaccion (Cl) en el
sistema de partidos, para observar y determinar si el niumero de integrantes o de

corrientes de interaccion eran determinantes en el estancamiento.
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Anexo 2

Cuadros metodoldgicos de referencia acerca de los indicadores
para determinar e interpretar los niveles de cooperacion entre
poderes, nivel de efectividad del sistema electoral y nivel decisional
del sistema de comisiones ordinarias.

Cuadro 1: Niveles de cooperacion en la relacion Ejecutivo-Legislativo

Porcentajes Nivel de cooperacion

0 Paralisis legislativa y Ejecutivo bloqueado
1-25 Cooperacién muy baja

26-50 Cooperacion baja

51-75 Cooperacion 6ptima

76-99 Cooperacion muy optima

100 Excelente cooperacion

Cuadro 2: Niveles de efectividad en el sistema de eleccion legislativa del Senado de la

Republica
Indicador Porcentajes de aprobacion de Nivel de efectividad
iniciativas
0 0 Nula efectividad
1 1-25 Muy baja efectividad
2 26-50 Baja efectividad
3 51-75 Alta efectividad
4 75-100 Muy alta efectividad
Cuadro 3: Esfera decisional de las comisiones ordinarias del Senado: inversamente
proporcional a los porcentajes de estancamiento de iniciativas
Indicador Porcentaje de estancamiento Nivel decisional
5 0 Excelente nivel decisional
4 1-25 Nivel decisional muy 6ptimo
3 26-50 Nivel decisional 6ptimo
2 51-75 Nivel decisional bajo
1 76-99 Nivel decisional muy bajo
0 100 Ausencia decisional
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