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INTRODUCCION

La Camara Alta en México adquirid mayor importancia politica a partir de
la alternancia, mostrando mayor protagonismo durante las LX y LXI
legislaturas, comparativamente con la actuacion de su colegisladora y con
otras ramas de poder; situacién que ha incidido para que esta camara
muestre un avance aparente en su proceso de institucionalizacion dentro de

un contexto democratico.

El rumbo de la transformacion de esta camara esta condicionado
sobre manera por la normatividad legal vigente (norma constitucional no
re-electiva y reglas de designacion de cargos en los organismos de
conduccion senatorial), asi como por otros factores que inciden para que

esta transformacion se acelere o se contraiga.

Si bien el senado actual cuenta con cierto nivel de complejidad en los
6rganos que lo integran, atendiendo hasta cierto punto a los criterios de
profesionalizacion y especializacion de su personal; y mantiene algun
grado de criterios normativos formales, puesto que se considera que
conviven criterios universales y discrecionales en el ambito de las
decisiones legislativas, detectar y comprender como se interrelacionan los
factores que inciden en la transformacion de esta camara posibilita
establecer una explicacion integral para dar cuenta de ¢por qué al tomar en
cuenta Unicamente la Optica normativa y la teoria de las asimetrias
camarales, México, contando con una estructura bicameral fuerte (Shiavon,
2004:131), no experiment6 con antelacion la presencia de un mayor grado

de institucionalizacién al interior de esta camara?

Si bien es de nuestra consideracion que la incidencia del pluralismo

politico y de la alternancia en el gobierno, contribuyen con este proceso;



también se requieren elementos adicionales para otorgar una explicacion

integral de este fendmeno.

En este sentido, el problema de investigacion encuentra sustento en
los siguientes cuestionamientos: ¢que factores condicionan el proceso de
institucionalizacion del senado mexicano? y ¢cudl es la incidencia que tiene

cada factor en este proceso?

La hipotesis general aduce a que el liderazgo parlamentario y las
situaciones contextuales (ambientales o exdgenas) son los factores que han
condicionado en mayor medida el avance del proceso de

institucionalizacion del senado mexicano.

Por ello, para el desarrollo de la presente investigacion se tiene como
objetivo: demostrar que las relaciones establecidas entre los senadores y las
situaciones contextuales determinan el avance o el retroceso de este

proceso.

El sustento tedrico de este trabajo aparece como un constructo donde
el neo-institucionalismo econdémico se complementa con las teorias de la
modernidad, organizacional y de liderazgos, para mostrar el proceso de

cambio del senado a partir de los incentivos de los lideres parlamentarios.

El uso metodologico se sustenta con herramientas cualitativas y

cuantitativas.

Con la aplicacion de la metodologia cualitativa se busca obtener un
analisis integral revisando el fendmeno desde la percepcion de los sujetos
de estudio. De ahi que esta constituye una herramienta basica de la

investigacion, donde se utiliza la teoria fundamentada (Grounded



Theory).'!Ademéas, se realiza trabajo etnografico para reforzar el
levantamiento de la informacion (Morse, 2000: 225). Esta metodologia
permitié elaborar reportes registrando dia a dia acontecimientos
relevantes,’ relacionados con situaciones en el senado y/o conductas, de los
legisladores (grupales o individuales), vinculadas con los conceptos,

variables e indicadores que dan soporte a esta investigacion.®

Por su parte, se recurre al uso de los Modelos de Ecuaciones
Estructurales con variables latentes,” para proyectar los posibles vinculos
causales entre variables, asi como para obtener soporte estadistico en
cuanto a las relaciones de tipo lineal entre las variables e indicadores.
Resultados que se refuerzan con la construccion del marco teorico y la

aplicacion de teoria cualitativa.

Esta combinacion metodologica permite que la presente
investigacion se convierta en aporte clave para la Ciencia Politica, en

materia de estudios parlamentarios.

Para llevar a cabo la recoleccion de datos se construyd un
cuestionario semi-estructurado® a partir de los items vinculados con el
concepto de “institucionalizacion”, como son los criterios de conduccion
(universales o particulares) y el grado de diferenciacion del senado con el
ambiente; de los items relacionados con el concepto de liderazgo (nivel de
influencia e incentivos), y de aquellos vinculados con los factores

contextuales (econdmicos, politicos y sociales).’

! Este paradigma explicativo permite dar cuenta de las condiciones o circunstancias en que se sitlia un
determinado fendmeno, ademas del proceso del fendmeno mismo, es decir, busca vincular la estructura y
el proceso de un fenémeno determinado. Véase infra, Anexo Metodoldgico 1.

2 \Véase Anexo 4. Ficha Etnogréfica.

#Cf. Anexo metodoldgico 2.

*Véase infra, Capitulo VII, para profundizar en la descripcion del modelo.

® Véase infra, Anexo metodolégico 3.

®Cf. Capitulo VII y Anexo metodoldgico 2.



La recoleccion de datos se obtuvo sobre el cincuenta y uno por ciento
de senadores integrantes de las LX y LXI legislatura durante los meses de
abril a diciembre de 2010; esto permitidé construir una base de datos con

ciento cincuenta y tres variables.’

Planteamiento del problema

El senado mexicano muestra una aparente aceleracién paulatina en su
proceso de institucionalizacion; a partir del afio 2000 se observa cierta
autonomia formal frente al poder ejecutivo y frente a su colegisladora; sin
embargo, este proceso aun dista de haber concluido porque que existen

reglas formales e informales que cohabitan y limitan su aceleracion.

La norma que prohibe la reeleccion consecutiva de legisladores y la
reglamentacion que norma el proceso de asignacion de los puestos
estratégicos al interior del senado (particularmente en materia de
coordinaciones de bancada, presidencias de comisiones, etc.) inducen para
que el comportamiento individual de los senadores dependa en gran medida
de la linea dictada por el partido politico de pertenencia, antes que de la

propia posicion del individuo como representante federal.

Ademas, los incentivos de los senadores son estimulados mediante la
oportunidad de movilidad politica que su partido u otros partidos le
ofrecen, a corto o mediano plazo. Por ende, acceder a un puesto de
direccion al interior del senado les permite contar con mayores recursos
con el aval partidista, ademas hasta llegan a tener la posibilidad de

establecer la pauta de comportamiento de su grupo politico.

" Véase infra, Anexo metodoldgico 5.



Desde esta perspectiva, existe cierto margen de accién entre el
liderazgo parlamentario (aunque condicionado por la fuerza y la
pertenencia partidistas) del que depende que el proceso de
institucionalizacion de este organismo se acelere o incluso se contraiga,
porque los lideres senatoriales son actores politicos con racionalidad
limitada que buscan maximizar su utilidad en el proceso de conduccién
parlamentaria, es por ello que en tanto los incentivos para cooperar en la
produccion y en la transformacién legislativa les permitan incrementar sus
recursos (que ese convierten en recursos para su partido o deseables para
otros partidos), su comportamiento reportara las variaciones necesarias para
observar avances o contracciones en el proceso de institucionalizacién del

Senado mexicano.

Asi, las variaciones en los incentivos, la movilizacion de recursos,
los estilos de conduccion y las tacticas de influencia de los lideres
parlamentarios se tornan determinantes para vislumbrar el rumbo de este

proceso.

Por ende, surge la necesidad de centrar la atencion en los lideres
parlamentarios para dar cuenta de su forma de conduccion, que determina,
en ultima instancia, tanto el rendimiento senatorial como el avance
institucional de ésta organizacién; por ello, el objeto de estudio de la
presente investigacion es visualizar el efecto que tienen los liderazgos

parlamentarios en el proceso de institucionalizacion del Senado mexicano.

El problema de la presente investigacion consiste en observar cOmo
incide la movilizacion de recursos de los lideres parlamentarios en los
incentivos de la mayoria de senadores dependiendo, particularmente, de la
fuerza politica y de los apoyos externos con que cuenta cada uno; limitando
el avance institucional democratico que encuentra resistencias entre los

incentivos de los legisladores y las exigencias contextuales.



Para llevar a cabo esta labor se considera como unidad de analisis
basica a “los senadores”. La delimitacion espacial se enmarca en el ambito
federal. Y el analisis temporal se lleva a cabo con las LX y LXI
legislaturas, para dar cuenta de la deteccion y del comportamiento de los
Ilamados lideres parlamentarios, poniendo a prueba la metodologia
aplicada. Esta periodizacion se justifica a partir de las percepciones de los
legisladores encuestados, que en algunos casos son considerados “los
arquitectos de la vida nacional ®, por lo que pueden dar cuenta del proceso
de transformacion del senado, incluso desde antes de la incursion del
fenomeno del gobierno dividido en la arena legislativa federal (LVI-LVII

legislaturas).

Justificacion del estudio

La presencia de una segunda camara legislativa es de particular
importancia en el marco de los debates sobre bicameralismo y
federalismo. En el primer caso, si bien, se han destacado elementos
potencialmente negativos sobre el Dbicameralismo como: el bloqueo
legislativo, la limitacion de las voluntades de la mayoria, la duplicacion del
trabajo y sus costes, asi como la lentitud en el proceso legislativo (Russell,
2001; Tsebelis y Money, 1997; Levmore, 1992). Los defensores del disefio
bicameral sostienen que este es un sistema institucional que aporta una
mejora en la representacion al introducir un mayor nimero de intereses;
una mejora en los mecanismos de pesos Yy contrapesos; y una mayor
mediacion en el proceso de politicas publicas que conlleva un aumento en
la calidad de las mismas y, por ende, a decisiones mas estables (Diermeier,
Eraslan y Merlo, 2002; Rogers, 2001, Russell, 2001; Patterson y Mughan,
1999; Levmore, 1992; Riker, 1992).

8Cf. Capitulo VIII.



El proposito general para incorporar segundas cdmaras, ya sea en
sistemas unitarios o federales, es adherir un elemento deliberativo que
ofrece la oportunidad de un segundo pensamiento; lo que se reviste de
importancia particular cuando existen primeras camaras con una

considerable presencia de disciplina partidista.

Un proposito més, de los sistemas bicamerales, es que con estos
mecanismos se provee de una oportunidad para llevar formas particulares

de expresion al debate.

Cabe destacar que con la combinacién de sistemas federales y
estructuras bicamerales, las segundas camaras adquieren dos funciones
adicionales: a) actian como dispositivos para contrarrestar el poder de
elementos mayoritarios que de otro modo dominarian el proceso de
gobierno; y b) aseguran la representacion adecuada de intereses regionales

y minoritarios.

Con todo, mas alla de la sola proteccion de intereses minoritarios,
regionales, etc., a que apuestan los sistemas federales, una segunda camara
se cubre de una funcion positiva para resolver conflictos de intereses y

ampliar el area de acuerdo y servicio entre ellos. (Leonardy, 2007: 4-5).

Considerando los propositos del disefio bicameral, aproximadamente
un tercio de los parlamentos en el mundo han adoptado este tipo de disefio
(Tsebelis, 2006:184). Particularmente, en el caso de América Latina existe
una estructura legislativa bicameral en nueve de dieciocho paises (Saenz,
2002:2), son los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
México, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay, paises entre los
cuales tres comparten una forma de Estado Federal (Argentina, Brasil y
México) y el resto mantiene una estructura legislativa unicameral y una

forma de gobierno unitaria.



En Mexico, durante la época del presidencialismo, la actividad del
Congreso de la Union se caracterizd por la pasividad y sujecion hacia el
Poder Ejecutivo Federal. EI Senado mexicano ocupd un papel marginal

frente a su colegisladora en su funcién legislativa.

Se asume que con el arribo de los Gobiernos Divididos, la Camara de
Diputados experimenta un mayor dinamismo y la recuperacion de sus
facultades legislativas derivadas, principalmente, de las transformaciones
normativas y del pluralismo politico de que fue objeto (Pedroza, 2000:18-
21; Nava, Weldon y Yariez, 2000: 61-103).

Por su parte, la Camara de Senadores, que experimenta su apertura
total hasta el afio 2000, recobra paulatinamente sus atribuciones legislativas
(sobre todo en sus facultades legislativas). Particularmente, durante los
sexenios panistas el senado se convirtio en una Camara proponente. Es
maés, la Camara Alta se presenta como la instancia promotora del acuerdo y
de la negociacion de temas sustantivos, tanto para las principales fuerzas
politicas del pais (Partido Revolucionario Institucional, Partido Accién
Nacional y Partido de la Revolucién Democratica) como para la rama de

Poder Ejecutivo.

Por ello, es pertinente la realizacion de un estudio como este para dar
cuenta de los factores que limitan el avance institucional de la Camara Alta
en un contexto democratico, ya que si bien se ha considerado que esta
camara ha alcanzado mayor autonomia, avanzando en su proceso de
institucionalizacion porque ya cuenta con mayor nivel de complejidad al
interior de sus organos (atendiendo a criterios de profesionalizacion y
especializacidn) y porque ha elevado su nivel de criterios normativos de
caracter universal frente a los de caracter discrecional (Puente, 2006),
resulta fundamental revisar estos avances institucionales desde la estructura

de incentivos de los lideres parlamentarios y de los senadores en general



considerando la movilizacion de sus recursos, por ser en estos liderazgos en
quienes formalmente se concentran las decisiones clave para la

transformacion de esta Camara.

Lo anterior porque si se atiende a la teoria de las asimetrias
camarales, sobre la simetria y la incongruencia en el sistema de
representacion, observamos que a pesar de que México siempre conté con
una estructura bicameral fuerte” esto resultd insuficiente para acelerar el
avance institucional de la Camara Alta; en consecuencia, si bien se
considera que la incursion del pluralismo politico en el &mbito legislativo
activd al Congreso Federal, asumimos la existencia de factores que
requieren ser develados para adquirir una mayor comprension de limitantes

y/o estimulos que condicionan este avance institucional.

Limites de la investigacion

Esta investigacion encuentra como limite la obtencion de un menor
porcentaje de distribucion en la muestra obtenida para la aplicacion del
analisis cuantitativo, ya que, si bien, inicialmente se tuvo el objetivo de
encuestar al total de la poblacién (o al mayor porcentaje de la misma)
puesto que las unidades objetivo fueron los senadores, dos factores
limitaron este propdsito: a) la desconfianza de los actores politicos y de sus
equipos sobre el manejo de la informacion de los investigadores

mexicanos, y b) la aplicacion de sus estrategias politicas (de los actores y

° De acuerdo con los poderes formales de las dos camaras y con la legitimidad democrética de las
segundas camaras, los legislativos bicamerales pueden clasificarse en simétricos o asimétricos. Las
camaras simétricas son aquellas que disfrutan de poderes constitucionales iguales o ligeramente
desiguales y de legitimidad democratica. Las cAmaras asimétricas son sumamente desiguales en estos
aspectos. Las segundas camaras pueden ser elegidas siguiendo distintos métodos o disefiadas de forma
que sobre representen a ciertas minorias. De ser este el caso, las dos tienen compaosiciones diferentes y se
les puede denominar incongruentes ya que son cdmaras elegidas por métodos donde los componentes no
se hallan igualmente representadas. Un bicameralismo fuerte es el resultado de cdmaras simétricas e
incongruentes (Liphart, 2000:194-196), y México cuenta con una estructura bicameral fuerte desde 1994
hasta la fecha, porque sus camaras son simétricas e incongruentes (Shiavon, 2004:131).



de su personal de confianza) para propiciar el desgaste de la investigadora a

cargo del presente trabajo e impedir una pronta respuesta.

Por ende, durante una primera fase exploratorio se calculé un
porcentaje inicial de la muestra adoptando como criterios la pertenencia al
grupo parlamentario y la experiencia legislativa, a partir de una seleccion
aleatoria sobre la muestra finita y un marco base (listado). Sin embargo, en
lo sucesivo, y ante las resistencias de los actores, para llevar a cabo la
recopilacion de los datos, se optd por hacer un levantamiento por bola de
nieve, priorizando criterios como la experiencia legislativa de los
senadores, su pertenencia a los 6rganos de gobierno en la estructura del

senado y/o presidir comisiones, al margen de su partido de pertenencia.

La recoleccion de los datos cubrio considerablemente los criterios
adoptados; y el analisis cualitativo aplicando la teoria fundamentada se
llevd a cabo de forma exitosa. Ademas, esta metodologia se complemento
sustancialmente con el trabajo etnografico. Sin embargo, el analisis

cuantitativo se vio limitado a su fase exploratoria.

El cuestionario fue aplicado al cincuenta y uno por ciento de
senadores. En todo el proceso se buscé aplicar el cuestionario de forma
directa para controlar al maximo el levantamiento de datos (y evitar que
asesores u otros sujetos llenaran el cuestionario por orden de los
senadores); pero el levantamiento directo solo fue cubierto en el cuarenta y
tres por ciento de los casos, ya que para el ocho por ciento restante fue
aplicado tanto en forma directa (las preguntas abiertas) como indirecta
(parte de la encuesta para la medicion cuantitativa) al finalizar el periodo
de recoleccion, ante las exigencias de trabajo de cada senador; esto impidié
controlar el llenado completo del cuestionario semi-estructurado en este
ocho por ciento de casos donde se presentd un mayor porcentaje de datos

perdidos.



En consecuencia, los resultados del analisis cuantitativo adolecen de
fuerza suficiente para ser contundentes, sin embargo, como se cuenta con
un cuarenta y ocho por ciento de informacién que fue controlada en mayor
medida durante su recoleccion, esto se traduce en que contamos con
cincuenta y cinco casos que nos permitieron aplicar el analisis de la
metodologia cuantitativa de forma exitosa pero solo en su fase
exploratoria®® ya que hasta el momento el tamafio de la muestra

imposibilita una elaboracion mas sofisticada de los modelos resultantes.

Pese a las limitantes aducidas, el analisis cualitativo aplicado fue
consistente con los resultados del andlisis cuantitativo, ambos dotaron de

mayor fortaleza a los resultados de esta investigacion.

Estructura del trabajo

Este trabajo se desarrolla en siete capitulos. EIl primer capitulo, titulado
“Aportes al conocimiento para el estudio del senado mexicano” tiene como
objetivo presentar el estado actual de los estudios sobre el senado
mexicano; de ahi que se revisen los aportes que han hecho a los estudios
sobre la Camara Alta las escuelas norteamericana, alemana y espafiola;

ademas, se exploran las contribuciones nacionales, al respecto.

El segundo capitulo, “Marco Teorico para el estudio de la
Institucionalizacion legislativa desde fuera. El enfoque Neo-Institucional”
plantea las dos formas tradicionales para abordar el concepto de
institucionalizacion (teoria de la modernidad e institucionalizacion
parlamentaria) y se establece mediante las teorias de neo-institucionalismo
econdmico y eleccién racional, que son los criterios de conduccion

(universales-particulares) los elementos analiticos  potenciales que

10Cf. Anexos 6y 7.



permiten determinar el avance de la institucionalizacion legislativa; ya que
estos criterios establecen la estructura normativa necesaria para incentivar
el desarrollo organizacional (autonomia y complejidad de los Organos
internos) y convertirse en una organizacion eficiente (siempre que la
aplicacion de las reglas disminuya los costos de transaccion para alcanzar
acuerdos y tomar decisiones , y que la organizacion cumpla con las

funciones para las que fue creada).

Es por ello que las reglas (formales-informales) se convierten en el
elemento analitico basico puesto que contienen la sancion que es la que
determina la estructura de incentivos (derechos de propiedad, contratos y
compromisos creibles) que estimula o debilita los cambios
organizacionales; a su vez, su estructura de incentivos establece las
oportunidades que seran aprovechadas por los actores politicos a partir de
sus preferencias individuales y del nivel de satisfaccion (utilidad) que le
reporte su toma de decision; ya que considerando los costos de transaccion
para entrar 0 no en una dinamica de accion colectiva, buscara minimizar los

costes de interdependencia social.

En el tercer capitulo, “Transformacién normativa del senado
mexicano” se muestra la transformacion normativa que ha experimentado
la Camara Alta, destacando las reformas constitucionales desde la época
de la restauracion del senado (1877), hasta la actualidad. Ademas, destaca
la importancia de la creacion de sus ordenamientos secundarios,
particularmente de la Ley Organica de 1999 y del Reglamento Interno del
Senado de la Republica (2010).

El cuarto capitulo, “Criterios de conduccion del Senado de la
Reptblica”, destaca el estatus actual de la Camara Alta en cuanto a la
categoria titulada “Criterios de Conduccion” con la finalidad de esclarecer

las implicaciones normativas (formales e informales) y operativas para el



desenvolvimiento de las acciones de los senadores de las LX y LXI
legislaturas, atendiendo a los indicadores denominados “Decisiones

reguladas”, “Apego a la legalidad” y “Nivel de sancion”.

En el capitulo quinto “La complejidad del senado como
organizacion”, se presentan algunos resultados generales de la evolucion
de la Camara Alta vista como organizacion; esto a partir de su “nivel de
complejidad” mediante los indicadores de efectividad y de division del
trabajo legislativo; y su “delimitacion con el ambiente”, a través del canal

de oportunidad de carrera de los senadores.

El sexto capitulo “Delimitacién ambiental. Factores del entorno
global y del sistema de poder externo que inciden en el proceso de
institucionalizacion del senado mexicano” especifica las principales
condiciones ambientales (exdgenas) que han incidido en el proceso de
institucionalizacion de la Cémara Alta, a partir del uso de la teoria
organizacional y la metodologia cualitativa sustentada en el paradigma

explicativo “Grounded Theory”.

El capitulo siete “Interacciones factoriales del proceso de
institucionalizacién del senado en México” se establece el modelo analitico
de esta investigacion, a partir del cual se determina y ajusta un modelo
cuantitativo (en su fase exploratoria) que destaca el peso de los indicadores

de las variables “Decisiones reguladas”, “Liderazgo” y “Ambiente”.

Y finalmente, en el octavo capitulo “Liderazgo Parlamentario en el
Senado de la Republica en México” se construye el concepto de liderazgo
parlamentario con el objetivo de detectar y mostrar las formas
predominantes de liderazgo presentes durante las LX y LXI legislaturas, asi
como los estilos de liderazgo y la movilizacion de recursos de los

liderazgos que inciden en el proceso de institucionalizacion. Proceso que si



bien ha tenido su detonante a partir de que el pluralismo politico incursiona
en esta camara (en el afio 2000), y cuyo rumbo esta condicionado en gran
parte por la normatividad legal vigente (norma constitucional de no
reeleccion y la regla de designacion de cargos en los organismos de
conduccion senatorial), permite atribuir a al comportamiento de los lideres
parlamentarios un papel preponderante para acelerar o contraer la

transformacion de la Camara Alta.



CAPITULO I

APORTES AL CONOCIMIENTO PARA EL ESTUDIO DEL
SENADO MEXICANO

En los estudios sobre los poderes legislativos, en general, y sobre la
Cémara Alta, en particular, destacan las escuelas politoldgicas
norteamericana, alemana y espafiola. La primera escuela cuenta con una
mayor tradicion de estudios al respecto (Low, 1902; Bullock IlI, 1985;
Codispoti, 1987; Bernstein, Wolak, 2002; Heberlin, et. al., 2006); ademas,
sus aportes sobre la Camara Baja han sido parteaguas analiticos para
estudiar el comportamiento legislativo en materia de institucionalizacion
legislativa y liderazgo parlamentario (Polsby, 1968; Squire, 1992; Cannon:
1989).

Por su parte, la tradicion alemana cobra interés en tanto se extiende y
se vincula con la tradicion espafiola durante la Gltima década del siglo
XXI (motivo por el cual se examinaen el mismo apartado) para atender el
comportamiento de los bicameralismos latinoamericanos (Fuch, Hégele;
2002; Sanchez, 2002; Llanos, 2003; Navarro, 2004; Nolte, Sanchez: 2005;
Barreiro, Llanos: 2006; Garcia: 2009).

Los aportes derivados de estas tradiciones son el punto de referencia
que contribuyen en mayor medida con el conocimiento de elementos
conductuales y evolutivos sobre la Camara Alta, ya que los aportes
derivados de la investigacién nacional reportan una atencion tangencial
(Lopez, 2004; Béjar, 2004) e incipiente (Puente, 2005; 2006; 2007; 2008;
2009; Bejar, 2006; 2009).



1.1 Aportes de la escuela norteamericana para el estudio de la Camara Alta
Un primer tema importante que se atiende en la tradicion de estudios

norteamericanos son los incentivos que provienen de la obtencion de un
cargo en el Senado. Los aportes al respecto se han concentrado en los
incentivos de los gobernadores para buscar el acceso al cargo de Senador
(Codispoti, 1987), asi como los instalados en las reglas electorales
(Hebering, et. Al., 2006); ademas de los incentivos de los senadores

norteamericanos para abandonar su cargo (Bernstein, Wolak, 2002).

En el primer caso, la evidencia sustenta que el fuerte vinculo
tradicionalmente atribuido entre ex gobernadores y Senado (Shelinger en
Codispoti, 1987: 41) ha sido desafiado a causa de tres elementos: a) que los
gobernadores a menudo se sienten frustrados al llegar al senado, ya que
como ejecutivos locales tomaban decisiones de manera unilateral y como
senadores cualquier decision debe ser acordada colectivamente; b) los
cambios y la diversidad de temas politicos llegan a hacer menos atractivo el
senado para los gobernadores; y c) las debilidades en las lealtades
partidistas y el incremento en la lucha ideoldgica ha hecho dificil también
para muchos gobernadores sentir que pueden ser exitosos en esta Camara
(Codispoti, 1987: 41-42). Esto ha tenido como consecuencia un descenso
en la cantidad de ex gobernadores que optan por un cargo en el senado

norteamericano.

En segundo lugar, se considera que las reglas electorales de finales
de la década de los noventa y principios del afio dos mil han generado
incentivos potenciales no sélo para que los funcionarios puablicos, en
general, busquen el acceso al senado; sino, ademas, para que los partidos
envien a sus mejores competidores. Es decir, con este aporte se demuestra
que la redistribucion en los dineros de campafia desde la normatividad

electoral induce a que con un apretado margen de partidos y gastos de



campafia los miembros partidistas apoyen prioritariamente a sus lideres
para ocupar cargos legislativos, esto les garantiza una efectiva recaudacion
de fondos. “La seleccion de lideres importa porque su potencial de lider
afecta la imagen colectiva tanto como la suerte electoral y legislativa de sus
colegas” (Heberling, et. Al., 2006: 1004).

Por su parte, en cuanto a los incentivos que tienen los legisladores
para abandonar sus cargos, otro aporte de investigacion revela que derivado
de un analisis empirico, en el que se estudia el retiro legislativo de 1962 al
afio 2000 se demuestra que las decisiones de los senadores para retirarse de
sus cargos no son originadas por los mismos elementos que afectan las
decisiones en la Camara Baja. El hallazgo fundamental es que la seguridad
electoral y el valor de las posiciones institucionales formales influyen maés
en los miembros de la Camara que en los senadores; en contraste, las
decisiones de retiro de los senadores estan determinadas en mayor
proporcién por la edad de los miembros y por el estatus mayoritario del
partido (Berstein, Wolak, 2002; 375).

Desde esta perspectiva, el disefio institucional induce a que en la
Cémara Baja la ausencia de mayoria estricta fortalece el liderazgo y la
organizacion jerarquica, en comparacion con el senado, donde los
miembros se desenvuelven en un ambiente menos formal y mas flexible, lo
que evita las presiones institucionales que pueden provocar el retiro mas
frecuente (incluso el de los lideres), como en el caso de la Camara— que
para acceder a la reeleccién requiere mantener contacto frecuente con sus
distritos, en tanto que los senadores debido a su gestion sexenal pueden
dedicarse a legislar y en una segunda fase atender sus intereses
electorales—, y eligen su retiro reflejando criterios mas personales que

colectivos (Berstein, Wolak, 2002: 375).



En cuanto al comportamiento interno en la Camara Alta y la
importancia de los liderazgos, un primer aporte fundamental y tradicional
aborda el tema de las oligarquias que se construyen en el Senado (Low,
1902). En el se puntualiza que si bien el Senado y la Camara de
Representantes (en Estados Unidos) se encuentran en el mismo rango
constitucional como colegisladoras, el Senado siempre tiene la ventaja
(para enmendar la ley) por ser un cuerpo pequefio, bien disciplinado y a
causa del sentimiento de superioridad que muestran sus miembros (Low,
1902: 233).

En la Camara Alta norteamericana se observa que la autoridad se
obtiene con la duracion del servicio. Un nuevo senador (Sin experiencia
previa) es colocado en comités importantes, no importa cuan larga sea su
experiencia en la vida publica o su posicion en la Camara de
Representantes o en alguna otra area; él solo puede llegar a la presidencia
de una comision o comité a causa del retiro de senadores que lo sitlen en
esa posicion. El sistema es tan automatico que su operacion es casi militar
“No importa cuan brillante sean los logros de un capitan, debe someterse a
la sabiduria superior de un coronel o un general” (Low, 1902: 244). Por
este método el poder siempre se centra en las manos de pocos hombres, “la
media docena o0 esos senadores que estan a la cabeza de los pocos comités
realmente importantes. Ninguna legislacion puede ser promulgada, ninguna
politica puede ser puesta en ejecucion, a menos que estos hombres sean
consultados primero y den su consentimiento” (Low, 1902: 244). Por e¢llo,
en el Senado son mas respetados los acuerdos, puesto que resultan de un
pacto entre caballeros, que por ende son dificiles de romper (Low, 1902:
236).

Un segundo aporte tiene como objetivo determinar el éxito de los

senadores para obtener sus cargos en comités 0 comisiones,



comparativamente con la Camara de Representantes; asi como determinar
las motivaciones que tuvieron los senadores para hacer sus respectivas
solicitudes a los cargos en comisiones (Bullock I, 1985: 791-792). Al
repecto, se determina que los intereses de los legisladores antiguos (con
experiencia previa) se enfocan en comisiones de alto prestigio, en tanto que
en los legisladores primerizos hay una gran variacién en sus solicitudes™.
La antigiedad es la variable de mayor peso para la asignacion de
comisiones (Bullock 111, 1985: 805). Y la motivacion principal que tienen
los nuevos legisladores para servir en ciertas comisiones en el senado es la
reeleccion (Bullock 111, 1985: 805).

El peso de variables como la region (que representa el senador), la
lista de preferencias por las comisiones y el margen de eleccion (con que
obtuvieron su cargo los legisladores) resulta menos significativo en la
asignacion de comités o comisiones del Senado; por ello, el llenado de
vacantes en esta Camara es menos predecible que en la Camara de
Representantes. Este aporte deja abierta la posibilidad de que el patrén de
peticion de los Comites (o Comisiones) se atribuya a los egos de los
senadores, que pueden llevarlos a creer que merecen los asientos en los
pocos comités muy deseables, o0 a la ausencia de intermediarios en la
solicitudes (Bullock 111, 1985: 806); a diferencia de los miembros de la
Céamara de Representantes quienes deben reducir la expresion de sus
preferencias priorizando las de la delegacion y representantes de los
decanos— los decanos que quieren ver a sus miembros representados en los
comités vitales para sus estados y representantes de la zona desean

minimizar la competencia intra-zona, para animar a que ocupen las

11 Tras aplicar un anélisis multivariado considerando las variables antigiiedad (del legislador), la lealtad
partidista, la region (que representa el senador), las preferencias, la lista de preferencias y el margen de
eleccion (con que obtuvieron su cargo los legisladores).



vacantes buscando una amplia gama de tareas en lugar de solicitar aquellas

comisiones para las que no tienen ninguna esperanza de éxito—.

Finalmente, se abre la posibilidad de que la débil relacién entre el
resto de variables se deba a preocupaciones partidistas, ya que esfuerzos
para proporcionar el equilibrio regional e ideoldgico podrian ser la causa
del rechazo de un solicitante y la cooptacién de otro (senador) que no
hubiese expresado ningun interés en el cargo del comité (o Comision) o
quiza, la necesidad de una mayoria favorable a una politica particular
podria ser otro factor que favorezca la asignacion del cargo a una persona

desinteresada en el lugar en disputa (Bullock 111, 1985: 807).

Este aporte, si bien es limitado en su caracter explicativo por tratar
de forma no diferenciada el analisis de cada camara, contribuye, no
obstante, para observar el comportamiento operativo de ambas camaras y
algunos factores que las distinguen. Ademas, destaca la importancia que
adquiere la variable de antigtiedad legislativa en la asignacion de los cargos
en comisiones y algunas motivaciones fundamentales de los senadores

para obtener sus cargos.

Recapitulando, hasta aqui podemos decir que las bondades de los
hallazgos anteriores permiten sostener que en un sistema presidencial
donde se cuenta institucionalmente con la reeleccion consecutiva de
legisladores los cambios en las reglas electorales incentivan a que los
partidos envien a sus mejores competidores (a sus lideres partidistas) para
garantizar una efectiva recaudacion de fondos. Paralelamente, existen
menos incentivos para que los ex gobernadores opten por un cargo en la
Cémara Alta—debido a la frustracién que pueden experimentar durante el
desempefio de sus funciones porque en su cargo de ejecutivo local se
acostumbran a tomar decisiones y solicitar su ejecucién, en tanto que en el

Senado deben operar principalmente mediante el mecanismo de consenso



para optar por cualquier decisiéon trascendente—. Por el contrario, el
mecanismo de reeleccion consecutiva se convierte en la principal
motivacion de legisladores amateurs (0 que cuentan con menor experiencia
profesional) para desempefiar su servicio en el senado (independientemente

de las comisiones que les sean asignadas).

Como la autoridad de la Camara Alta se obtiene ante todo por la
duracion del servicio, la variable de mayor peso para la asignacion de
cargos importantes—como las comisiones mas disputadas— serd la

antigliedad y condiciones derivadas de las decisiones de los lideres.

Se considera que el senado mantiene una ventaja frente a su
colegisladora en cuanto a la confeccion de la ley a causa de su tamafio, su
mayor nivel de disciplina y el sentimiento de superioridad de sus miembros
(ya que los criterios personales de los lideres en el senado son de mayor
peso puesto que se desenvuelven en un ambiente menos formal a diferencia
de los lideres en la Camara Baja donde la ausencia de mayorias fortalece el
liderazgo y la organizacion jerarquica buscando fortalecer la coordinacion
por el tamafio esa cdmara). Como los lideres del senado son mas propensos
a retirarse debido a que sus posiciones tienen menos valor que las de los
lideres en la Cdmara —dependiendo del estatus mayoritario de su partido y
de la edad— el papel de la disciplina se relaja y el cambio institucional de la
Céamara Alta se ve méas afectado por la utilidad que le reporta a los
senadores —mas que a los diputados— la reeleccion o su retiro del d&mbito
legislativo, esto dependera en mayor medida de los cambios originados el
ambiente institucional (por ejemplo, como el incremento en la fuerza de su

partido).

El cambio y la transformacion institucional también han sido objeto
de estudio por parte de la escuela norteamericana, pionera en cuanto al

analisis del fendmeno de la institucionalizacion. Las primeras



investigaciones (Polsby, 1968; Squire, 1992) se presentan a partir de la
década de los sesentas. Si bien, estos aportes fueron precursores, los
estudios resultaron limitados en cuanto a que la metodologia utilizada no
diferencio el comportamiento de cada cdmara, y a que se vislumbro este

fenémeno sélo desde la perspectiva organizacional.*?

Por su parte, son escasos pero valiosos los aportes que destacan la
importancia del vinculo entre la institucionalizacion y los liderazgos
(Cannon: 1989), puesto que se muestra la importancia de los liderazgos en
el congreso. Los liderazgos importan en la regulacion de las metas
individuales y colectivas, y en la regulacion de los factores ambientales del

Congreso.

Desde esta mirada el liderazgo institucional resulta mas util en la
Céamara Baja que en la Alta, puesto que en su papel de regulador de las
necesidades individuales y colectivas y de integrador —de las distintas
preferencia— contribuye para generar acuerdos que posibilitan la estabilidad
institucional y evitar el caos (Cannon, 1989:437-438), ya que el tamarfio de
la camara crea problemas logisticos en cuanto a la construccion de

coaliciones y a la comunicacion, que los lideres deben resolver.

El senado, por su parte, puede sobrevivir con liderazgos
personalizados y estos resultan mas eficaces que un liderazgo institucional
siempre que tengan mayor experiencia (Cannon, 1989: 435). La promocién
—o ascenso en la carrera— de los lideres en el senado dependera de mantener

y consolidar su posicién (Cannon, 1989: 437).

Las puntualizaciones anteriores resultan interesantes para contar con
una concepcion general acerca del comportamiento legislativo en la

Céamara Alta, de su capacidad de transformacion y de los agentes

12Cf. supra, Capitulo II.



encargados de la misma (los lideres); sin embargo, el alcance explicativo
de los aportes es limitado en tanto que los estudios se enfocan solo en la
experiencia norteamericana (donde el incentivo potencial es la reeleccion
legislativa consecutiva) y porque una misma metodologia es utilizada para
evaluar el comportamiento de ambas camaras —que en esencia difieren—, o
porque en algunos casos fundamentales (como el aporte de Cannon) los
principales supuestos se sustentan en anécdotas y no en un analisis mas

sistematico; esto contribuye a la obtencion de resultados parciales.

1.2 Contribuciones de las escuelas alemana y espafiola sobre los
bicameralismos latinoamericanos
Las escuelas politoldgicas alemana y espafiola han proporcionado mayor

evidencia sobre el comportamiento bicameral de América Latina en
perspectiva comparada ya que la mayoria de aportes sobre el
bicameralismo muestran resultados importantes en términos de disefio

institucional .*®

Al respecto han surgido cuestionamientos acerca de si el
comportamiento de los bicameralismos actla efectivamente como
mecanismo de control fraccionando el poder o si el comportamiento
legislativo depende en mayor medida del numero, del grado de congruencia
partidista en las camaras, del grado de disciplina y de coherencia de los
partidos legislativos, independientemente de la existencia de los
bicameralismos. Al respecto, tras hacer un estudio exploratorio comparado
sobre las nueve experiencias bicamerales de América Latina —Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Meéxico, Paraguay, Republica

Dominicana y Uruguay— se constata que existen algunas similitudes sobre

13 Concepto que para efectos de la presente investigacion se entiende desde la mirada del neo-
institucionalismo, es decir, en cuanto a las reglas.



la composicion partidista de las dos camaras, sin embargo, también se

observan diferencias importantes (Sanchez, 2002).

Entre las diferencias se sostiene que “El tamafio de la asamblea tiene
consecuencias directas en la forma en que opera el sistema electoral
repartiendo escafios y, sobre todo, al ser la camara de Senadores mas
pequenia, se reduce el nimero de decisores que “juegan” dentro, generando
un efecto concentrador en la camara alta, en la que, segin el peso
porcentual relativo, el voto de un solo Senador pesa mas que el de un
diputado” (Sé&nchez, 2002:7); ademds, “la presencia de los estados o
provincias como unidades iguales en la Camara de Senadores genera el
aumento del namero efectivo de partidos, porque aunque se trate de
partidos pequefios permite a los partidos locales obtener escafios puesto que
su electorado esta territorialmente concentrado”; si a esto se le agrega “el
peso relativo que puede tener cada senador en la cémara,(...) y la
autonomia que tienen los estados respecto al gobierno central, puede llevar
a gque se genere un escenario potencialmente conflictivo para las relaciones

al interior de la rama legislativa y con los otros poderes” (Sanchez,

2002:8).

En cuanto a las similitudes, en términos de congruencia —partidista—
en las camaras, hasta el afio 2000, no se presentan casos donde un partido
sea muy fuerte en la Camara de Senadores y que sea practicamente
inexistente o minoritario en la Camara de Diputados o0 a la inversa, sino
que “existe una tendencia generalizada a que los partidos tengan una
presencia similar en las dos camaras, lo que, dependiendo de las
circunstancias, puede afectar la funcion de control mutuo que se espera del
sistema bicameral” (Sanchez, 2002:18). Sin embargo, la presencia similar
—en cuanto a numero efectivo de partidos— no implica necesariamente un

comportamiento similar de los partidos en ambas cAmaras.



Para obtener resultados contundentes sobre el comportamiento de los
bicameralismos latinoamericanos se requiere evidencia empirica que
muestre el grado de coherencia y disciplina partidistas en ambas camaras
legislativas. Ya que si bien se recurre a inferencias que permiten sostener
que hasta la fecha se ha observado que “los partidos mas coherentes
corresponden a los paises bicamerales” (Ruiz y Garcia en Sanchez,
2002:19) aun resulta forzado establecer contundencias acerca del grado de
asociacion entre coherencia —ideologica, programatica actitudinal y

programatica economica— y numero de camaras del legislativo (Sanchez,

2002:19).

Méas aln cuando se mantiene pendiente la discusién sobre la
disciplina parlamentaria de ambas cdmaras.™* Esta situacion se debe a dos
motivos sustanciales; el primero es de corte analitico-metodologico y se
refiere a que tradicionalmente la disciplina se ha medido sélo mediante el
voto del plenario (nominal), lo que constituye una “visién plana” del
fendmeno, puesto que no refleja el proceso de produccion de la disciplina
parlamentaria que es ‘“un proceso donde se construye una serie de
intercambios selectivos en la que los partidos van desarrollando habilidades
para hacer que los representantes voten de la misma manera en el
legislativo” (Mustapic en Sénchez,2002: 20) ya que “la votacion en el
pleno es la fase terminal de un proceso en el que no se refleja la etapa de
negociacion previa, durante la cual se dan las disidencias internas”; incluso,
“es comprensible que los resultados de disciplina parlamentaria medida por
las votaciones nominales resulten elevados porque ni lo partidos ni el
ejecutivo corren el riesgo de someterse a votaciones peligrosas o con

consensos internos débiles” (Ames en Sadnchez, 2002: 20).

¥ Entendida como la linea dictada por el lider del partido o de la fraccion parlamentaria y acatada por los
legisladores (Casar en Sanchez, 2002: 20)



El asunto de la disciplina es diferente de acuerdo con los sistemas de
gobierno; en el caso de los presidencialismos (como en la mayoria de
paises latinoamericanos) “la disciplina que puedan imponer los partidos a
sus miembros a través de los lideres y clpulas, puede ser favorable o
perjudicial para el Presidente dependiendo de la situacion en la que este se
halle. Los partidos disciplinados ofrecen mas previsibilidad y facilitan las
relaciones entre el ejecutivo y el legislativo. Sin embargo, los partidos
extremadamente disciplinados pueden obstruir las relaciones Presidente-
Parlamento cuando el Presidente no tiene la mayoria y anular las ventajas

del presidencialismo cuando si la tiene” (Sanchez, 2002: 21).

En algunos sistemas presidencialistas el apoyo individual de los
legisladores hacia ciertas politicas no solo se garantiza con que el partido
forme parte del gobierno o que el Presidente haya sido electo bajo el mismo
partido, los legisladores pueden tener otros incentivos —en el caso de los
Diputados, por ejemplo, atender a sus distritos—“que hacen que los costos
de romper con la disciplina sean menores y que incluso obtengan
recompensas a diferencia de una forma de gobierno parlamentaria, donde el

incentivo mayor es el de sostener el gobierno” (Sanchez, 2002: 21)

Si bien, el voto nominal resulta insuficiente para estudiar la
disciplina parlamentaria; el registro de las votaciones permite tener una
radiografia inicial sobre el comportamiento parlamentario y se convierte en
un punto de partida e ingrediente importante para profundizar en el analisis
legislativo, sobre todo cuando se puede observar el voto particular; por ello,
la segunda limitante para atender plenamente el tema de la disciplina y

contribuir con el esclarecimiento del comportamiento de los



bicameralismos se refiere a los altos costos externos para obtener

informacion legislativa sistematizada.™

Ante estas limitantes analiticas-metodologicas y de recursos (sobre la
obtencion de informacion), se mantiene pendiente en la agenda de
investigacion el analisis profundo sobre la disciplina y la coherencia
partidista-legislativa de cada camara (no plano), para poder generalizar

sobre las bondades y debilidades del bicameralismo latinoamericano.

Pese a ello, el consenso académico asume que las cuatro
justificaciones basicas para la existencia de segundas camaras en sistemas
bicamerales es: a) la existencia de un sistema de pesos y contrapesos,
dispersion y balance del poder politico; b) el tratamiento consecutivo de la
legislacion en dos camaras independientes que provee de legislacion de
calidad; c) las segundas camaras contribuyen con la estabilidad de los
resultados legislativos porque es mas dificil cambiar el statu quo en un
sistema legislativo formado por dos cuerpos; d) las dos camaras
representan diferentes intereses politicos y de grupo (Cotta, 1974; Riker,
1992; Schuttemeyer & Sturm, 1992, Tsebelis & Money, 1997; Shell, 1998;
Patterson & Mughan, 1999; Riescher, Rub & Haas, 2000; Rogers, 2001,
Rusell (2001); Nolte, 2003; en Nolte y Sanchez 2005: 8).

Para obtener evidencia sobre la importancia del bicameralismo en los
regimenes democraticos de América Latina se ha explorado también la
tension entre los diferentes principios de representacién por los que los
legisladores obtienen su escafio, con la finalidad de mostrar la influencia de
las reglas electorales sobre los patrones de representacion en los sistemas

bicamerales latinoamericanos. Al respecto, se ha evidenciado que si bien

5 Por ejemplo, actualmente el Congreso Mexicano cuenta con un sistema de informacién considerable en
cuanto a sus registros de votaciones nominales en Camara de Diputados a diferencia del Senado, donde la
sistematizacion y acceso abierto para la obtencion de las votaciones nominales se encuentra en ciernes,
esto eleva considerablemente los costos para el analisis sobre el comportamiento parlamentario de la
Camara Alta.



muchos ciudadanos se encuentran insatisfechos con las formas
democraticas que operan en sus paises, el sistema bicameral puede tener un
efecto positivo sobre la calidad de la democracia cuando provee la
posibilidad de una representacion mas completa y mas rica. Si bien el
sistema bicameral de América Latina se encuentra articulado por camaras
que sustentan diferentes principios de representacion, el disefio
institucional puede producir efectos laterales negativos, ya que en una
regidn caracterizada por un alto nivel de “mala distribucion” —sub o sobre
representacion— en la primera cadmara, la segunda cdmara refuerza su “mala

distribucion” en el parlamento.

Por ende, existe una tendencia general de que la representacion es
mucho mas desproporcional en la Cdmara Alta que en la Baja.’® En este
tenor, se deja abierta la posibilidad de que los bicameralismos no
contribuyen en gran medida con la calidad de la representacion
democratica, aunque este argumento tampoco ha llegado a ser contundente
(Nolte y Séanchez, 2005: 29), al respecto se encuentran particularidades
relevantes que se vislumbran a partir de la percepcion de los legisladores de
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay’’, y de los resultados sobre la

distribucidn de escafios provista por el sistema electoral mexicano.

Los senadores de Argentina, Brasil y Chile prestan mas importancia
a los ciudadanos de sus provincias, estados o regiones cuando toman sus
decisiones politicas; sin embargo, en los casos de Argentina y Chile los
Diputados perciben mayor presion de sus electores que los senadores.

Ademas, en Argentina y Brasil (este ultimo en menor medida) los

8 Ello no sélo depende de su representacion distrital o por listas, también de reglas formales que
garanticen la implementacion de cuotas minoritarias.

7 Para los legisladores de estos paises en 2002, las principales diferencias entre la Cdmara Baja y el
Senado estriban en: a) representacion de intereses es distinta (circunscripciones o distritos); b) diferentes
encomiendas; c) tamafio de las Camaras; d) caracteristicas de funcionamiento de las Camaras; e) los
senadores tienen mayor edad y mayor experiencia en el Senado; f) el senado es una cdmara revisora; g) en
el senado estan los lideres politicos; y h) los senadores son electos para periodos mas largos. (Nolte y
Séanchez, 2005: 12).



gobernadores de las provincias también tienen gran influencia sobre los
Senadores, en contraste con Chile donde la autoridad regional tiene poca o
nula influencia sobre las decisiones politicas de los senadores porgque no
son electos por voto popular, sino designados por el Poder Ejecutivo
Federal (Nolte y Sanchez, 2005:12-13).

Una segunda particularidad que destaca para atender la importancia
de los bicameralismos latinoamericanos en democracia, se observa con el
caso de México que es considerado en un nivel menor en cuanto a la mala
distribucién o distorsion en las Camaras, ya que su sistema electoral mixto
permite que s6lo una cuarta parte de escafios en el senado sean asignados
por lista de representacion proporcional (Nolte y Sanchez, 2005:19). En
este tenor, el bajo nivel de distorsion en las camaras y, por ende, la
presencia de una representaciébn mas rica, contribuyen para mantener
abierta la posibilidad de que el sistema bicameral tenga efectos positivos

sobre la calidad democrética en sistemas presidenciales.

Asi bien, considerando las particularidades de los casos de
Argentina, Brasil y México, se puede aducir que en sistemas federales el
disefio electoral y la presiobn que ejerce el electorado sobre sus
representantes son dos elementos fundamentales para potenciar las
bondades del bicameralismo en formas de gobierno presidencial y

regimenes democraticos.

Por otro lado, entre las generalidades puntuales que se obtienen a
partir de la percepcion de los legisladores de Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay destacan las principales diferencias entre la Camara Baja y el
Senado, las cuales estriban en que: a) la representacion de intereses es
distinta (circunscripciones o distritos); b) tienen diferentes encomiendas; c)
el tamafio de las Camaras es diferente; al igual que las d) caracteristicas de

funcionamiento de las Camaras; e) los senadores tienen mayor edad y



mayor experiencia en el Senado; f) el senado es una camara revisora; g) en
el senado estan los lideres politicos; y h) los senadores son electos para
periodos mas largos. (Nolte y Sanchez, 2005: 12). Estas son distinciones

sustanciales pero algunas ya se muestran anacronicas.

Por ejemplo, percibir al Senado s6lo como una camara revisora €s
una tendencia que cambia de acuerdo con el avance democréatico de los
paises que integran la region. Si bien, en los senadores se incrementa la
tendencia de hacer efectiva su facultad revisora como mecanismo de

control*®

(Barreiro, Llanos: 2006), paralelamente, existe evidencia de que
en los gobiernos divididos de América Latina los senadores también hacen
uso de su funcién proactiva™ al igual que su colegisladora de acuerdo con
el disefio normativo —constitucional y reglamentario— (Garcia, 2009). Este
elemento permite que se produzca la cooperaciéon no unidireccional®,
puesto que “en los casos en que hay apoyo del Parlamento al Ejecutivo,
expresado en la aprobacion de las iniciativas de ley que éste presenta,
también los legisladores consiguen que sus proyectos sean sancionados.”
Lo que hace evidente que “la cooperacion beneficia la influencia sobre la
actividad legislativa de ambos poderes y no solo la de los Presidentes”

(Garcia, 2009: 269).

En sintesis, podemos puntualizar que los aportes sobre el
bicameralismo latinoamericano han mostrado que el sistema bicameral
puede tener un efecto positivo 0 negativo sobre la calidad de la democracia
en sistemas presidenciales dependiendo de que las reglas electorales
permitan obtener una representacion mas completa y mas rica o viceversa.

Representacién que regularmente resulta mas desproporcional en la

¥ A medida que nuevas agencias demandan la ratificacién de nombramientos de cargos directivos por
parte del Senado y a medida que el proceso de ratificacion se torna mas transparente y se hace publico,
como se observa en los casos de Brasil y Argentina (Barreiros, Llanos: 2006: 27).

¥ Iniciando leyes e incidiendo en la negociacion de las mismas

0 E| estudio de Mercedes Garcia Montero revisa 15 casos de América Latina.



Céamara Alta (de acuerdo al principio electoral por el que accede a su
escafio y a la existencia de reglas formales que garanticen cuotas

minoritarias) que en su colegisladora.

En sistemas federales el disefio electoral y la presion del electorado
sobre sus representantes potencian las bondades del bicameralismo en

gobiernos divididos.

En los gobiernos divididos de America Latina, los senadores usan su
funcidn proactiva, al igual que su colegisladora— si su disefio constitucional
lo permite— para utilizar la cooperacion no unidireccional en su relacion

con el poder ejecutivo.

Las diferencias mas importantes entre las camaras apuntan
finalmente a que: a) la representacion de intereses es distinta
(circunscripciones o distritos); b) tienen diferentes encomiendas; c) el
tamafio de las Camaras es diferente; al igual que las d) caracteristicas de
funcionamiento de las Camaras; e) los senadores tienen mayor edad y
mayor experiencia en el Senado; f) en el senado estan los lideres politicos;

y h) los senadores son electos para periodos més largos.

De lo anterior se deriva que: a) el tamafio del Senado importa para el
sistema electoral en tanto que se reduce el nimero de decisores y el voto
de un senador resulta de mayor peso que el de un diputado; b) las entidades
0 provincias como unidades iguales en la Camara Alta generan el aumento
en el numero efectivo de partidos porque aunque surjan de partidos
pequefios los partidos locales pueden obtener escafios; c¢) la autonomia de
los estados respecto al gobierno central y el peso relativo de cada senador
puede llevar a un escenario potencialmente conflictivo para las relaciones
internas del congreso y con los otros poderes; d) los partidos tienen una

presencia similar en las dos cdmaras—su nimero efectivo—pero ello no



implica un comportamiento similar en cada camara, pues Ssus grupos
internos pueden variar; y que e)de la capacidad de los lideres y cupulas
para disciplinar depende la relacion con el poder ejecutivo. Partidos
disciplinados facilitan esta relacion; pero partidos extremadamente
disciplinados pueden obstruirla cuando el presidente no tiene mayoria o

anularla cuando si la tiene.

1.3 Aportes al conocimiento del Congreso Mexicano
Los estudios sobre el comportamiento del Congreso mexicano y sobre la

Camara de Diputados son vastos, pero los del senado son incipientes.

Con el arribo del fendmeno de gobierno dividido en el ambito
federal el interés por los estudios parlamentarios en México se incremento,

particularmente desde 1997 hasta la fecha.

Diversos investigadores encontraron en el Congreso Mexicano una
veta de estudio considerable; interés que se ha mostrado cronoldgicamente
en dos etapas. Durante la primera, que va de 1997 hasta el afio 2000, la
mayor atencién se situd en estudios sobre la Camara de Diputados y del
afo 2000 hasta la fecha, se presenta una segunda etapa, donde se ha
estudiado tanto la Camara de Diputados como la Camara de Senadores. En
esta ultima Céamara se ha incrementado el interés de los investigadores
mexicanos, particularmente desde finales del afio 2006, sobre todo en lo

que se refiere a su dindmica de comportamiento legislativo.

Los estudios sobre el Congreso Federal han sido vastos en cuanto al
efecto de las relaciones ejecutivo-legislativo y gobierno dividido (Pérez,
2007; Bautista, 1998; Zuiiiga, 2009; Bustos, 1998; Lujambio, 2000; Casar
1998; Cheibub, 2000; Negreto y Colomer, 2003), al proceso legislativo

(Torres, 2009), a su relacién con la transicion politica (Del Rosal, 2008),a



su vinculo con la democracia (Vargas, 1999; Valles, 2005),a su
independencia y fortalecimiento ( Sleman, 2005; Sosa, 2005; Del Castillo,
1998; Lira, 1998), a las reformas en materia de organizacién y
funcionamiento (Pereyra, 2001), a la forma de organizacién (Diaz, 2005) y
a las facultades de cada una de sus camaras (Gémez, 2003; Solis, 2003;
Castelo, 1997; Ugalde, 2000, 2003).

Particularmente destacan temas sobre la importancia del cabildeo y
su regulacion (Zamora, 2008), sobre las bondades e inconvenientes de la
reeleccion consecutiva de legisladores (Gonzalez 2008; Somohano, 2007;
Gdmez, 2007), sobre la importancia del trabajo en comisiones (Gonzélez,
2004b) y las responsabilidades administrativas de los legisladores (Anton,
2007). Ademés se atiende el desempefio y la calidad del producto
legislativo (Espinoza y Miguel, 2007; Nacif, 2002).

La Céamara de Diputados ha destacado por contar con una agenda de
investigacion diversa y centrada en atender cuestiones vinculadas con la
transformacion de sus organos y su normatividad (Pahua, 1998; Gil, 2002),
su relacion con el poder ejecutivo, sobre todo en materia de control
parlamentario (Medina, 2006; Béez, 2006; Diaz, 2007); profundizar en el
estudio de la disciplina de los grupos parlamentarios (Valencia, 2003;
Torres, 2007; Pérez, 2004) y su grado de cohesion a partir de

investigaciones sobre coaliciones legislativas (Flores, 2004).

El desempefio legislativo ha sido particular objeto de atencion
(Vézquez, 2006) en el andlisis del comportamiento de la Camara Baja, asi

como el estudio de su proceso legislativo (Lopez, 2002).

Sobre esta Camara también se ha enfatizado en los efectos del
sistema electoral en materia de representacion (Sanchez, 2004; De Jesus,

1999; Legorreta, 1999), sobre el ejercicio del cabildeo al interior de este



organo (Gomez, 2005) y sobre la representacién de género (Fernandez,
1998).

En maltiples estudios de caso, referentes a la Camara Baja, también
se ha prestado atencion a los procesos de negociacion entre las principales
fuerzas partidistas que la integran, sobre todo en materias: energética,
tributaria, del presupuesto de egresos de la federacion , de desarrollo social,
de agenda legislativa, etc., (Mayorga, 2005; Alonso, 2008; Carpio, 2002;
Palma, 2004; Rodriguez, 2006; Martinez, 2002, ).Y se ha destacado la
importancia de cada partido importante (Miguel, 2000; Paz, 2008).

Los estudios que en ultimas fechas han proliferado sobre esta
Céamara son los que se enfocan en la especializacion y profesionalizacion
legislativa (Dorantes, 2008; Zamudio, 2002), en el servicio civil de carrera
(Licona, 2008; Jaimes 2006), en la influencia de los grupos de interés en el
trabajo parlamentario (Gonzalez, 2007), y en la fiscalizacion del gasto
legislativo (Loredo, 2008).

Por su parte, las investigaciones sobre la Camara de Senadores
tradicionalmente se enfocaron en destacar sus facultades exclusivas en los
ambitos de la diplomacia, de los derechos humanos y de su representacion
federal. En consecuencia se han descrito parcialmente su marco juridico,
sus facultades y funciones, el panorama de los 6rganos que la integran, y su
relevancia histérica (Mejia y Orozco, 2003; Sarre y Rodriguez, 2006; Aja,
2005; Roldan, 2003; Cortés y Raigosa, 2003; Raigosa, 2003; Cossio, 2003;
Barragan, 2000; Casillas, 1985); pero se empieza a atender su relacion con

el poder ejecutivo (Rodriguez, 2003).

También ha sido de interés particular para los estudiosos del senado
la politica exterior mexicana, ya que en este ambito de exclusividad de la

Céamara Alta se cuenta con experiencia de su ejercicio efectivo (Mufioz,



2006; De la O Béaez, 2004; Salvador, 2006). Ademas, se ha buscado dar
cuenta de sus facultades exclusivas de control (Gémez, 1993) y su
ineficacia ha quedado de manifiesto en algunas de estas facultades —en

materia de juicio politico— antes de la alternancia (Martinez y Medina,

1994).

La tendencia en los estudios sobre la Cdmara Alta ha sido vasta en
cuanto a su historia (Hernandez, 2003) y particularmente a su naturaleza
juridica y representativa que se visualiza a través del pacto federal,
concebido este desde el a&mbito normativo como el garante de la
representacion de las diversas entidades que integran la nacion mexicana
(Arciniega, 1993; Medina, 1993; Zaragoza, 2000; Vergara, 2007; Lopez,
1999); sin embargo, la perspectiva histérica se limita a mostrar radiografias
temporales donde se visualiza la ausencia del analisis evolucionista de esta

camara.

Ademas de aportes sobre materias relacionadas a los derechos
humanos (Jiménez, 2003), existen inquietudes incipientes que buscan
observar la efectividad de esta cAmara como garante del pacto federal
(Alvarado, 2004) y sobre su relacion efectiva con las entidades que
representa (Nifio, 2003), asi como el efecto que en ella ejerce el sistema

electoral mixto (Pérez, 2006).

Actualmente existe un interes particular de la investigacion nacional
que presta atencién al proceso de negociacion en el senado y a la
importancia del acuerdo en materia legislativa (Diaz, 2006); ademas, hay
aportes escasos Yy en ciernes que se enfocan en los intereses partidarios que

inciden en el proceso de negociacion (Roman, 2005).



También han surgido propuestas juridicas para regular a los grupos
parlamentarios  (Garcia, 2003; Bolafios, 2006) y la inquietud de

reglamentar los acuerdos parlamentarios (Bolafios, 2006).

Igual que en su colegisladora, en el senado destacan los temas sobre
rendicion de cuentas (Cérdova, 2006), la accion mediatica y su efecto en el
proceso de legitimacion del trabajo parlamentario (Rivas, 2008; Romo,
2009).

Poco se ha profundizado en un tratamiento especifico sobre el
comportamiento de los integrantes del Senado mexicano en la dinamica
parlamentaria. Pese a que se han elaborado algunos estudios preliminares
sobre el trabajo en comisiones (Caballero, 1997; San Vicente, 2008) y
sobre la percepcion generalizada del senador en relacién con su papel

como representante (Béjar, 2004:63-75).

Durante la ultima década comienzan a arrojarse resultados de interés
en materia del bicameralismo mexicano, tratando de destacar el papel
particular del Senado mexicano; basicamente en cuanto a su proceso de

institucionalizacion (Lépez, 2004; Puente, 2005).

Uno de los primeros aportes al respecto aborda el tema de la
representacion parlamentaria y se sostiene que la actividad de una segunda
Camara (como el senado mexicano) importa para el funcionamiento de los
gobiernos divididos pero que sus efectos politicos son diferenciables
porque dependen de la configuracion partidista de cada camara (LoOpez,
2004:77).

Ademas, se enfatiza en las consecuencias de la no reeleccion
consecutiva de legisladores sobre el sistema bicameral mexicano. Esta
regla, adicionada con la renovacion sexenal de la Camara Alta, estructuro

una asamblea mas estable, comparada con su colegisladora, lo que no



necesariamente incidid en una mayor continuidad y profesionalizacion
(Lopez, 2004: 95). Una mayor experiencia de los senadores, su duracion en
el cargo y su estructura de oportunidades politicas sugieren que sus
motivaciones y comportamiento legislativo se definan de manera distinta y
no enfrenten las presiones de la eleccion legislativa intermedia en el disefio

de su estrategia legislativa como en el caso de su colegisladora.

Sin embargo, la revision de la variable configuracion partidista al
interior del Congreso, (fundamental para entender los efectos del
bicameralismo y llegar a conclusiones mas solidas) queda pendiente para
estudios posteriores sobre el andlisis entre el grado de fragmentacion de
partidos en cada Camara y la eficacia legislativa, asi como el estudio del
comportamiento de la formacion de coaliciones ganadoras en cada camara
(Lopez, 2004: 108).

Un segundo aporte relevante profundiza en la importancia de los
grupos parlamentarios del Congreso Mexicano, particularmente en la
Cémara de Diputados, donde destaca la importancia de los Grupos
parlamentarios y de la asignacion de las comisiones (Béjar, 2004; 2006;
2009).

Si bien, los Grupos Parlamentarios resultan Gtiles para comprender la
organizacion interna del congreso, esta configuracion impide la
construccién de una verdadera representacion democratica que permita que
la deliberacion parlamentaria rinda lo mejor de sus frutos (Béjar, 2004:74).
Con este aporte se abre la posibilidad de atribuir el comportamiento de los
legisladores a la existencia de una estructura partidista con fuertes
tendencias a la centralizacion, al predominio de motivaciones de caracter
ideoldgico, o a los efectos de un disefio institucional que favorece
desmedidamente, tanto en la arena electoral como en la parlamentaria, a los

partidos y a sus grupos en el Congreso.



Los miembros de los grupos parlamentarios muestran en su
organizacion rasgos similares a los de su partido de pertenencia, con ello se
cuenta con una estructura que incentiva la centralizacion de las decisiones
en la dirigencia del partido y en la fragmentacion en cuerpos mas
reducidos, lo que alienta la presencia de intereses diversos y particulares en
su interior y que es causa suficiente para que los intereses generales de la
ciudadania no sean tratados en igualdad de condiciones (Béjar, 2006;169-
179).

Por ende, a partir del surgimiento de la pluralidad politica del
Congreso resulta mas pertinente hablar de élites y no de una sola élite
parlamentaria, puesto que cada élite representa una férmula distinta (Béjar,
2009:67).

Los efectos derivados de la no reeleccion consecutiva de
legisladores y la centralidad que el Congreso de la Union asigna al partido
en las labores de sus camaras, permite que la designacién del presidente de
una comision dependa exclusivamente de las negociaciones de los
coordinadores de los grupos parlamentarios. Ganar un cargo de eleccion en
el Congreso situa al legislador al interior no solo de su propia élite

partidista, sino, ademas de una parlamentaria. (Béjar, 2009:69)

Ante la falta de reeleccion consecutiva de legisladores y la presencia
del control partidista en la designacion de las presidencias de comisiones,
es que la labor de quienes presiden estos érganos queda condicionada a los
designios del coordinador de su bancada, por lo que méas que apostar por su
profesionalizacion y especializacion en comisiones, la lealtad partidista
determina la movilidad, no solo al interior del congreso, sino en otros

cargos publicos (Béjar, 2009:93).



Si bien estos aportes contribuyen particularmente destacando la
importancia de los grupos parlamentarios, la existencia de las élites
parlamentarias, y los efectos que producen las reglas formales (reeleccién
no consecutiva) sobre elementos informales (lealtad partidista) a partir del
arribo del pluralismo; los resultados no profundizan en el tema de la élite
parlamentaria y llegan a resultados con pretensiones generales (que se
sustentan en el comportamiento de la Camara de Diputados) que omiten las

particularidades de la Camara Alta.

Un tercer aporte busca establecer el efecto de la transicion
democratica sobre la Céamara Alta, explora su proceso de
institucionalizacion y trata de valorar la tendencia del senado para
bloquear la iniciativa presidencial ante la falta de incentivos (Puente,
2005).

Con relacion al primer punto, se asume que la conjuncion de la
nueva competencia en el senado y el sistema de partidos impactaron en la
viscosidad legislativa? de las camaras del congreso, sobre todo a
consecuencia de la debilidad constitucional del Poder Ejecutivo Federal
frente al fortalecimiento del Poder Legislativo. Su fortaleza es producto de

sus facultades legislativas exclusivas (Puente, 2005).

En segundo lugar, destaca que el senado mexicano se encuentra en
vias de institucionalizacion, proceso donde una legislatura consolidada
tiende a convertirse en una institucion estable, eficiente y autonoma. El
senado inicid en el afio 2000 su proceso de independencia, con una base de
profesionalizacion, que esta lejos de ser concluido ya que ante la ausencia

del principio de reeleccion consecutiva los legisladores buscan asegurar su

2! Definida como la capacidad de la legislatura para retrasar o bloquear durante el proceso de “policy-
making” en la arena legislativa (Puente, 2005:3)



eleccion a futuro®, lo que permite que los partidos politicos controlen su
comportamiento. Asi pues, sus destinos dependen en mayor medida de los
lideres de partido (Puente, 2005:10-12).

Con los aportes sobre el caso mexicano se destaca que: a) la
existencia de una segunda camara importa para el funcionamiento de los
gobiernos divididos y que sus efectos politicos dependen de la
configuracion partidista de cada camara; b) la no reeleccidn consecutiva en
combinacion con la renovacion sexenal del senado estructur6 una asamblea

maés estable que no incidié en una mayor continuidad y profesionalizacion.

Las motivaciones y comportamiento legislativo de la Camara Alta
son algo distintos a los de su colegisladora porque no enfrentan las
presiones de la eleccion legislativa intermedia, lo que contribuye con una
mayor experiencia de los senadores y su duracion en el cargo Utiles para el
aprovechamiento de su estructura de oportunidades politicas; y que c) la no
reeleccion y la organizacion interna (en Grupos Parlamentarios) del
Congreso son los mecanismos formales que hacen depender al
comportamiento legislativo de las lealtades partidistas hacia el coordinador
de bancada, por encima de la profesionalizacion y especializacion
legislativas, en detrimento del avance en el proceso de institucionalizacion

legislativa.

En sintesis, si bien los aportes —derivados de las tradiciones
norteamericana, alemana, espafiola y de la academia en México— muestran
alcances explicativos parciales debido a los limites analiticos y

metodologicos de que hacen uso, en general contribuyen para inferir que

22 Los legisladores tienen tres caras y son como representantes de partido, como legisladores nacionales y
como politicos locales; dos papeles son relevantes para los legisladores amateurs (como los senadores
mexicanos), su representacion de partido y la politica local (puesto que son buscadores de eleccion y no
de reeleccién) (Puente, 2005).



los estudios sobre el bicameralismo latinoamericano y los aportes sobre el
caso mexicano permiten puntualizar que este pais se presenta como la
promesa de mostrar las bondades del bicameralismo en sistemas
presidenciales (dotados de federalismo) en tanto que sus reglas electorales
dotan a esta cAmara de una mayor distribucion (sistema mixto), siempre
que estas reglas tengan como complemento una mayor presion del

electorado.

Como en los gobiernos divididos (particularmente de América
Latina) los senadores hacen uso de su funcidn proactiva para re-direccionar
la cooperacién, si a ello se adhiere la existencia de la no reeleccion
consecutiva y una organizacion camaral interna de menor tamafio, cuya
base fundamental para la toma de decisiones son los Grupos
Parlamentarios, donde se privilegia la antigiiedad, puede considerarse que
el avance en el proceso de institucionalizacion queda condicionado tanto
por las decisiones de la cupula legislativa como por las lealtades de grupo
de acuerdo con el nivel de utilidad que reporta a los senadores

disciplinarse.

En estas circunstancias se infiere que los liderazgos institucionales
en la Camara Alta resultan mas utiles para el funcionamiento legislativo y
para el avance o bloqueo institucional democratico que en experiencias
donde se permite la reeleccion consecutiva (como en el caso del Congreso

Norteamericano).



CAPITULO II.

MARCO TEORICO PARA EL ESTUDIO DE LA
INSTITUCIONALIZACION LEGISLATIVA DESDE FUERA.
EL ENFOQUE NEO-INSTITUCIONAL

El estilo tradicional para abordar el concepto de institucionalizacion se ha
fincado en observar como se transforma una organizacion de acuerdo con
la complejidad de sus partes, la diferenciacion con el ambiente y el apego
hacia la norma (Polsby, 1968; Huntington, 1992; Puente, 2006). Pero
cuando la norma es moldeada continuamente por la practica de una
organizacion legislativa, que tiene como funcion primordial dotar a la
sociedad de reglas oficiales para regular su comportamiento colectivo, se
dificulta que los miembros de esta organizacion se doten asi mismos de
instrumentos actualizados para regular su propio comportamiento.

Maés aln, se dificulta la adopcion e interiorizacion de las nuevas
practicas regulatorias por el simple hecho de que ante una tradicion de
practica colectiva, la normatividad sea rebasada histéricamente a
consecuencia de los incentivos politicos personales y grupales que
representan la discrecionalidad.

El objetivo de este capitulo es desarrollar tedricamente el concepto
de institucionalizacién, mostrar el estatus actual del senado mexicano®, y
establecer el aparato analitico empirico de la definicion de
institucionalizacion.

El supuesto que sustenta este apartado se refiere a que la
institucionalizacion en el senado tendera a incrementarse, particularmente,

siempre gue exista un avance sustancial en la regulacion normativa oficial

Es un primer acercamiento porque los resultados finales de esta investigacién muestran su nivel de
institucionalizacién de forma agregada.



y en el canal de acceso de oportunidad, paralelamente con las
transformaciones en la estructura interna de la organizacion senatorial.

Este supuesto intenta develar cuan determinante es la efectividad®* en
las modificaciones al marco normativo, asi como en los criterios que
integran el canal de oportunidad de carrera para avanzar en el nivel
institucionalizacion.

En el presente capitulo se revisan dos formas tradicionales para
abordar el concepto de institucionalizacion —teoria de la modernidad e
institucionalizacion parlamentaria— y se establece, mediante la teoria neo-
institucional, que son los criterios de conduccion (universales-particulares)
los elementos analiticos potenciales que permiten determinar el avance de
la institucionalizacion legislativa porque estos criterios establecen la
estructura normativa que incentiva el desarrollo organizacional (autonomia
y complejidad de los 6rganos internos) necesario para alcanzar la eficiencia
—siempre que la aplicaciéon de las reglas disminuya los costos de
transaccion para la generacion de acuerdos, la toma de decisiones y que la

organizacion cumpla con las funciones para las que fue creada—.

2.1 De la teoria de la modernidad al neo institucionalismo parlamentario
El concepto de institucionalizacion se ha tratado desde dos perspectivas

centrales que se fincan en la teoria organizacional; esto es, desde la teoria
de la modernidad y desde la teoria de la institucionalizacion legislativa.

En la teoria de la modernidad, la institucionalizacion se define como
“el proceso por el cual adquieren valor y estabilidad las organizaciones y
procedimientos y su nivel estd determinado por la adaptabilidad, la
complejidad, la autonomia y la coherencia de las organizaciones y de los

procedimientos que la conforman” (Huntington, 1992:23).

2 Que sean més rigidos y que ademés se cumplan.



La adaptabilidad es una caracteristica organizacional que se adquiere

con el tiempo y con ella se asume que a mayor antigiedad de una

organizacion, mayor es su nivel de adaptabilidad y viceversa.

Para tomar en cuenta esta variante existen tres caracteristicas a

considerar:

a)

b)

La cronologica. Indica que entre mas prolongada ha sido la
existencia de una organizacion o procedimiento, mayor es
su nivel de institucionalizacion.

La edad generacional. Establece que cuando mas a menudo
la organizacion supera el problema de sucesion politica y
remplaza un equipo de lideres por otro, mayor es su grado
de institucionalizacion.

La funcional. Sefiala que la organizacion se crea para
cumplir una funcion determinada y cuando deja de ser
necesaria la organizacion deberd encontrar una nueva
funcion o morir de forma lenta. Una organizacion con
capacidad de adaptacion frente a los cambios generados por
su ambiente, que consigue la sobrevivencia de algunas de
sus funciones, tiene mayor institucionalizacion que una que

No pasa por esa etapa.

La complejidad-simplicidad establece que a mayor nivel de

complejidad de una organizacion, mayor grado de su institucionalizacion.

Esto significa que la multiplicacion de subunidades organizativas,

jerarquicas y funcionales indica la diferenciacion entre las mismas, pero

suman mayor institucionalizacion; es decir, a mayor nivel de subunidades

existentes en una organizacion, mayor sera su grado de institucionalidad y

viceversa. La complejidad origina estabilidad.



La autonomia-subordinacion es la medida en que las organizaciones
y procedimientos politicos existen con independencia de otros
agrupamientos y métodos de conducta sociales.

La coherencia-desunién indica que una organizacion es mas o
menos institucionalizada de acuerdo con su grado de unificacion y de
coherencia; es decir, si sus decisiones son tomadas por consenso general o
no. En ese sentido, una organizacion efectiva requiere de un consenso
sustancial y un incremento acelerado de los miembros de la organizacion
solo produce el efecto contrario, es decir, tienden a debilitarla.

El planteamiento anterior se destaca porque presenta una
metodologia propia para detectar los rasgos que influyen generalmente en
las transformaciones de una organizacion politica tendiente a un proceso de
modernizacion.

El segundo enfoque tradicional se ocupa de la institucionalizacion
legislativa y establece que “una determinada organizacion legislativa ha
llegado a ser institucionalizada cuando en un periodo de vida ésta llega a
ser perceptiblemente bien limitada, mas compleja, mas universal y
automatica en su toma de decisiones internas” (Polsby, 1968:152).

Bien limitada implica que esta bien diferenciada de su ambiente
porque sus miembros son facilmente identificables; es decir, se define
relativamente facil llegar a ser un miembro y que sus lideres sean
reclutados desde el interior de la organizacion. Pero el establecimiento de
los limites de la organizacion se refiere al canal de oportunidades de
carrera; por eso es que en una organizacion no diferenciada, la entrada y
salida de los miembro es mas facil y frecuente, los lideres emergen con
rapidez y la persistencia del liderazgo en el tiempo es rara, a diferencia de
una organizacién institucionalizada en la que se presenta el fendmeno

contrario.



Una organizacion legislativa relativamente compleja quiere decir que
sus funciones son internamente separadas sobre algunas bases regulares y
explicitas, es decir, sus partes son interdependientes. Tenemos aqui el caso
de la existencia de una division del trabajo en la que los roles son
especificos.

El universalismo vs el particularismo indica que una organizacion
legislativa més institucionalizada tiende a utilizar criterios mas universales
que particulares; y métodos mas automaticos que discrecionales para
conducir su negociacion interna. Ademas, se siguen los puntos precedentes
y las reglas, el sistema de méritos remplaza a los favoritismos y nepotismos
y el codigo impersonal suplanta preferencias impersonales.

Advirtiendo la consideracidon de ambas posturas, se rescata el hecho
de que los dos enfoques tradicionales mantienen coincidencias, diferencias
y limites explicativos.

Las coincidencias se fincan en las caracteristicas de complejidad y
autonomia —o bien limitada—. Dos elementos clave de la teoria
organizacional; con la complejidad se busca establecer el nivel de
normalizacion de las habilidades y de los resultados de la organizacion; es
decir, las habilidades—y los conocimientos—se regularizan cuando ha
quedado especificado el tipo de preparacion requerida para la realizacion
del trabajo; y los resultados se normalizan al especificar como pueden darse
las dimensiones del producto o del rendimiento, puesto que se tiene la
obligacion de producir determinados niveles de beneficios y de
crecimiento—con cierta periodicidad— (Mintzberg, 2002:30).

La base fundamental del criterio de complejidad se finca en la
division del trabajo y en la coordinacién entre las sub-unidades (Mintzberg,
2002:20). Por ende, se requiere sub-unidades especializadas que atiendan

las distintas areas de la organizacion con el objetivo de cumplir



eficientemente con las funciones de la organizacion para dar respuesta
oportuna a las interacciones con su entorno.

Por su parte, la autonomia, desde ambas perspectivas teoricas,
implica el grado de diferenciacion que tiene la organizacion con su
ambiente; y su existencia se finca en métodos de conducta y agrupaciones
diferentes a los del ambiente (Polsby, 1968; Huntington, 1992). La
organizacion existe en un medio al que tiene que enfrentarse. Este puede
ser estable o dindmico, complejo o simple, mas o menos hostil y puede dar
atencion a pocos o varios mercados (Mintzberg, 2002:308-310).

Entonces, un mayor nivel de complejidad—mas subunidades
especializadas— y una mayor diferenciacion de la organizacién con su
ambiente—autonomia—son las claves para que una organizacion cuente
con mayor capacidad de respuesta.

Sin embargo, a excepcion de estas dos caracteristicas, existen
matices sobre las perspectivas relacionadas con la institucionalizacion.,

Las diferencias fundamentales entre las dos teorias—sobre la

modernizacion e institucionalizacion legislativa—se refieren a los
conceptos de adaptabilidad, coherencia y universalidad.

En tanto la teoria de la modernidad sostiene que la
institucionalizacion se explica a partir de la adaptabilidad y la coherencia
(Huntington, 1992), la teoria de la institucionalizacién legislativa considera
que los criterios de universalidad y particularidad son clave para mostrar el
nivel de institucionalizacidn organizacional (Polsby, 1968).

Las caracteristicas de adaptabilidad y coherencia, aducidas por la
teoria de la modernidad, son importantes pero cuentan con limites
explicativos sustanciales.

Considerar que la adaptabilidad se integra por la renovacion de la
edad generacional y por el mantenimiento de algunas funciones basicas de

la organizacion, constituyen un aporte explicativo Gtil para el analisis. Sin



embargo, el indicador cronol6gico que considera que una mayor edad de la
organizacion implica un mayor nivel de institucionalizacion no
necesariamente puede ser considerado como elemento analitico suficiente,
ya que ciertas reglas inmutables al interior de una organizacion pueden
llegar a anquilosar a la organizacion, mas alla de permitir el avance en
cuanto a su capacidad de respuesta, al mantenimiento de algunas de sus
funciones esenciales y por supuesto a la renovacion generacional.

Asimismo, por su parte, el grado de coherencia contribuye poco con
el analisis sobre la institucionalizacion si se considera que las decisiones
por consenso general son menos trascendentales cuando los niveles de
diferenciacion y de autonomia de la organizacion son tenues. Lo que en
apariencia puede representar una decision consensual podra fijarse en
decisiones unilaterales y verticales de grupos ajenos a la organizacion.

En este sentido, y a diferencia de la teoria de la modernidad, se
destaca la importancia analitica que adquiere la universalizaciébn como
criterio de conduccion organizacional.

Que una organizacion se conduzca mediante criterios Mas
universales que particulares (Polshby, 1968) implica que existe una mayor
normalizacion de los procesos de trabajo (Mintzberg, 2002:29), en el que
operan métodos mas automaticos que discrecionales para la conduccion y
coordinacion del trabajo interno.

Este es el elemento potencialmente analitico que permite situar el
nivel de avance en el proceso de institucionalizacion porque establece las
restricciones e incentivos de los miembros de una organizacion para
coordinarse y dar respuesta a las demandas provenientes del entorno.

El estilo clasico con que se ha abordado al concepto de
institucionalizacion ha dotado de herramientas analiticas desde la teoria
organizacional (Polsby, 1968; Hungtinton, 1992) pero es la perspectiva

sobre la institucionalizacion legislativa (Polsby, 1968) la que toma como



uno de tres elementos analiticos a los criterios de universalidad y
particularidad. Sin embargo, el peso de este elemento fue un aporte que se
integra junto con el nivel de autonomiay el de complejidad.

Los criterios de conduccion organizacional (universales o
particulares —discrecionales—) se convierten en el elemento central para dar
cuenta del concepto de institucionalizacion porque la eficiencia de una
organizacion se finca, fundamentalmente, en la efectividad de las normas
que la regulan. Esto se debe a que “las instituciones bien disefiadas
disminuyen los costos de transaccion al reducir los problemas de
informacién y supervision de cumplimiento. Por ende, posibilitan la
existencia, eficiencia y desarrollo de sus organizaciones” (Shahid, 1998:
161).

Una organizacion eficiente —es decir, que cumpla con las funciones
para las que fue creada— acomparfada de reglas efectivas y eficientes
—que con su aplicacién disminuyan los costos de transaccién para alcanzar
acuerdos y tomar decisiones— podra dotar de produccion de mayor
calidad.

Por ello, en adelante se considerara una organizacion politica mas
institucionalizada aquélla que se auto-provea de  normas claras,
ampliamente conocidas, coherentes, aplicables a todos, predecibles,
creibles y cumplidas apropiada y uniformemente (Shahid, 1998:16);
ademéas de considerar el avance en su desarrollo organizacional —en
autonomia y complejidad— (Polsby, 1968; Hungtinton, 1992) que estimule
el incremento en su produccion y calidad de los bienes pablicos (Shahid,
1998:16).

Una organizacién serd mas o menos institucionalizada en la medida
en que su transformacion, en cuanto a desarrollo interno, estimule un

incremento en el cumplimiento de las funciones para las que fue creada.



Con estas precisiones, el concepto de institucionalizacién legislativa
se define como el proceso mediante el cual la organizacion (politica) se
rige bajo criterios de conduccion y operacidon mas universales y menos
discrecionales, adquiere mayor autonomia e incrementa la complejidad de
sus organos internos, para  cumplir eficientemente sus funciones
legislativas, de control y de representacion.

Para que una organizacion politica, como el parlamento o alguna de
las camaras legislativas, se desarrolle eficazmente requiere de un esqueleto
institucional juridico que sea eficiente y eficaz; ademas de que el érgano
debe contar con una vida institucional propia. Es decir, que avance en su
institucionalizacion adquiriendo fuerza (Cotta, 2000:1132) por lo que su
futuro depende, en buena medida, de su capacidad de adaptacion dentro de
las propias estructuras y modalidades operativas de un sistema politico
abierto y pluralista. Pero en el seno de su direccion, el componente
parlamentario es el méas expuesto a los incentivos, donde se ha preparado
el terreno para la aceptacion reciproca de las fuerzas politicas (Cotta,
2000:1134).

Con la institucionalizacion el parlamento adquiere una tradicion de
reglas, costumbres y tradiciones informales, tales, que se imponen a todas
las fuerzas politicas; adquiere igualmente cierto grado de continuidad y de
fundamentacidn institucional del personal parlamentario de manera que se
garantice cierto grado de autonomia y adquiere cierta homogeneizacion de
las fuerzas politicas representadas (Cotta, 2000:1132).

El proceso de institucionalizacion remite, en general, a las ideas de
estabilidad, transformacién o cambio de una organizacién (politica, social,
econdmica, etc.). De ahi que la organizacion cobrara vida dependiendo del
marco institucional que la sustente y de los individuos que la integren
(North, 1990:15).



Los criterios de universalidad y particularidad se refieren, en
adelante, a las variaciones entre la toma de decisiones discrecionales y las
reguladas desde un marco normativo oficial. Esto es, al uso de reglas
formales o informales en la organizacién. Reglas del juego de una sociedad
creadas por el hombre para limitar su conducta en la interaccion con otros
hombres; limites determinados por la estructura de incentivos que se
establecen para el intercambio humano, sean de caracter politico, social o
econémico (North, 1990:13).

Las reglas formales establecidas oficialmente “son las disposiciones
normativas de regulacion que importan porque permiten definir una
situacion de eleccion de los actores, asi como los resultados asociados con
esa eleccion, en una arena de negociacion” —por ejemplo en la arena
legislativa—. Y las reglas informales son las “reglas socialmente formadas,
usualmente no escritas, que son creadas, comunicadas, e impuestas fuera de
los canales socialmente sancionados” (Helmke y Levitsky, 2006:5); es
decir, aquellas reglas que llegan a imponerse y detectarse fuera de canales
oficiales pero socialmente reconocidos como una moda, cuando los actores
creen que romper las reglas lleva alguna forma de sancién creible—sea ésta
castigo fisico, pérdida de empleo o simplemente desaprobacion social. Este
tipo de reglas son frecuentemente utilizadas a través de preferencias
porque no tienen un conjunto total de elementos para comparar los
componentes de un pago mdaltiple (Simon, 1955:112). Y son impuestas

—aunque no oficialmente—por actores e instituciones internos.

En este tenor, se visualiza al actor dentro de estructuras sociales
histéricamente dadas, que por el surgimiento de nuevas practicas se
encuentra en continuo proceso de reconstruccion (Hodgson, 2007:16). Por
ello se asume que las instituciones formales son todas aquellas normas

establecidas juridicamente, en tanto que la informalidad hace referencia a la



practica consuetudinaria basada en el concepto de habito, el cual se
entiende como “una disposicidn mas o menos auto actuante o tendencia al

empleo de una forma de acciéon previamente adoptada o adquirida”

(Charles Capic citado en Hodgson, 2007: 91).

El habito puede entenderse como la base de la accion y la creencia
humanas; como una propensién principalmente no deliberativa y auto
actuante, que encaja en una pauta de comportamiento previamente
adoptada. Forma de comportamiento que surge en situaciones reiteradas
(Hodgson, 2007:65).

Si bien, las reglas formales son pautas condicionales de pensamiento
0 conducta que pueden adoptar los agentes, consciente o0
inconscientemente, y tienen la forma general que establece “en
circunstancias X haz Y), el seguimiento de la regla puede ser consciente y
deliberativo, en tanto que la accidon habitual generalmente no se examina
(Murphy citado por Hodgson, 2007:91). Al respecto, cabe destacar que si
bien las reglas no tienen esencialmente wuna cualidad auto actuante o
auténoma, por aplicacion reiterada ésta se puede convertir en habito,
observando que en la mayoria de veces es mas facil romper una regla que

modificar un habito (Hodgson, 2007: 91).

En este sentido, la sancion se convierte en el estimulo determinante
para limitar la conducta individual y, por ende, para regular las
interacciones sociales. Ese estimulo puede estar regulado por canales
oficiales —reglas formales— o por canales extra-oficiales —teglas
informales—, y que alterna entre la posibilidad de obtener castigos o
recompensas en una interaccion social. Particularmente, en términos de una
organizacion, los estimulos son los que determinan el comportamiento de

sus miembros.



Con lo anterior se sustenta que la estructura de incentivos —derechos
de propiedad, contratos y compromisos creibles— determinada por las
reglas —formales o informales— estimula o debilita los cambios de una
organizacion. Es decir, la transformacion institucional —los cambios en las
reglas y los grados de apego hacia las mismas— esta determinada, en grado
considerable, por las oportunidades con que cuentan los individuos que
integran una organizacion —legislativa—, ya que se considera como un
agente de cambio —al empresario individual— que responde a los incentivos
encarnados en el marco institucional; y sus fuentes de cambio estan
determinadas por las preferencias(North, 1990:110) y costos que

determinan su comportamiento.

2.1.1 Incentivos del agente politico de cambio en las decisiones colectivas
En una decision satisfactoria desde un calculo intencionalmente racional,

pueden estar implicados valores, ideologias o lealtades que a la hora de
traducirse en la seleccion de la mejor eleccion del individuo se orientan a la
méaxima o minima satisfaccion personal. La busqueda de satisfaccion
individual depende de la pluralidad de intereses de un individuo complejo,
cuya personalidad se forma en un mundo con instituciones (Moe, 1979).

Por tanto, en adelante se entendera por racionalidad de los agentes
politicos a la bdsqueda de maximizacion de su satisfaccion o bienestar. Es
decir, el agente politico, ante su incapacidad de obtener informacion
completa y perfecta, ademas de enfrentar restricciones —legales, fisicas,
econdémicas o culturales—, seleccionard la opcion que le reporte mayor
nivel de satisfaccion en el &mbito personal.

El concepto de racionalidad limitada resulta util como elemento
analitico de los mercados politicos porque éstos se integran por una

estructura de incentivos —derechos de propiedad, contratos y compromisos



creibles—, informacion imperfecta y modelos subjetivos que determinan el
nivel de los costos de transaccion (North, 1998:99) entre los agentes
politicos.

Los costos de transaccion son clave puesto que el fundamento y
objetivo principal de la creacidn de las instituciones parte de:

a) La reduccion de los costos de transaccion;

b) La predisposicion sobre el cumplimiento de los acuerdos; y

c) La procuracion de la durabilidad de los acuerdos.

Con la creacion y adecuacion de las instituciones se busca garantizar
los derechos de propiedad y llevar a cabo intercambios creibles en las
negociaciones; ademdas de enfrentar establemente las contingencias
(Weingast y Marshall, 1998) provenientes del ambiente organizacional.

Asi pues, los dos componentes clave de las instituciones legislativas
son: a) Las metas o preferencias individuales, y b) Los costos de
transaccion determinados por problemas de agencia como informacion
imperfecta, oportunismo, etc., (Weingast y Marshall, 1998:162).

Con el establecimiento de instituciones, en lugar de responder al
oportunismo con oportunismo, se busca la obtencion de compromisos
creibles. Ello implica la realineacion de incentivos y la elaboracion de
estructuras superiores para la organizacién de las transacciones (Weingast y
Marshall, 1998:164).

Para analizar la accién de los individuos en tanto son participes de la
toma de decisiones de un grupo, cuya Unica restriccion es la normatividad,
hay que considerar que el individuo que participa en esta accion puede ser
egoista y/o altruista o cualquier combinacion. Ademas, el objetivo de
cooperar constituye la busqueda de convergencias o puntos de acuerdo de
individuos diferentes o de las diferencias que determinan el orden de sus

preferencias (Buchanan y Tullock, 1993).



Un individuo encontrard provechoso examinar la posibilidad de
formar parte de una actividad colectiva cuando sabe que puede incrementar
la utilidad individual a través de la accidon colectiva de dos formas distintas:
a) eliminando algunos costes externos que las acciones privadas de otros
individuos le imponen; y b) para asegurar algunos beneficios externos —o
adicionales— que no pueden asegurarse so6lo mediante el comportamiento
individual (Buchanan y Tullock, 1993).

El individuo que decide entrar en una dinamica de accion colectiva
alcanzara su méxima utilidad cuando el coste neto por organizar la
actividad sea minimo. Si se emprende la accion colectiva requerira que el
individuo invierta tiempo y esfuerzo en tomar decisiones; y que actle bajo
ciertas reglas en la toma de decisiones —con las que el grupo puede llegar
a decidir, incluso arbitrariamente al interés del individuo (Buchanan y
Tullock, 1993), ya que:

Los costes que un individuo espera tener por incursionar en una
accion colectiva son los costos esperados...y estan determinados
por el coste externo que el individuo espera soportar como
resultado de acciones de otro sobre los que él no tiene control
directo y por los costes en la toma de decision, que son los costes
en los que el individuo espera incurrir como resultado de su
propia  participacion en una actividad organizada. Como
resultado de un objetivo de la organizacion social y politica, la
minimizacion de los costos relevantes —costos externos y costos
en la toma de decisiones— y la suma de éstos se denomina
costes de interdependencia y son los costes que el individuo
tratard de reducir a la cifra mas baja cuando considere el
problema de hacer un intercambio (Buchanan y Tullock, 1993).

Si los costes de organizar decisiones voluntariamente fuera cero,
todas las externalidades se eliminarian debido al comportamiento particular
y voluntario de los individuos. Si esto fuera posible no habria ninguna base

racional para la accion colectiva —por ejemplo para garantizar los



derechos de propiedad—, por lo que elegir vincularse de manera voluntaria
con otro actor —so6lo mediante compromiso cooperativo—, vincularse con
los actores para llevar a cabo una accion colectiva o decidir llevar a cabo la
accion individual solamente, dependera de los llamados Costes de
Interdependencia Social que son los costos de organizar los acuerdos
contractuales, voluntarios y suficientes para eliminar una externalidad. Los
costes para reducir la externalidad a proporciones razonables —que podrian
ser mayores que los costes de organizar una accién colectiva que logre el
mismo propadsito—, y los costos que pueden ser mayores que los costos de
soportar la externalidad —los cuales se espera, impongan el
comportamiento puramente individual (Buchanan y Tullock, 1993).

En una eleccion, el individuo racional buscard actuar minimizando
costos de interdependencia social, o lo que es lo mismo, maximizaran la
utilidad de interdependencia social.

Los costos en la toma de decision se hacen evidentes donde hay un
campo de negociacion porque cada individuo busca asegurar sus ganancias
méaximas posibles para si mismo; mientras mantiene las ganancias netas de
sus compafieros en un acuerdo minimo. Es por ello que tratara de ocultar
sus verdaderas preferencias para garantizar mayor participacion del
excedente (Buchanan y Tullock, 1993), aunque, a medida que el tamafio
del grupo aumente también aumentaran los costes de asegurar el acuerdo.

Los grupos grandes carecen de incentivos suficientes para actuar en
pro del bien colectivo en la medida en que se incrementa la cantidad de
miembros, ya que también se incrementan los costes de la accién colectiva.
En este escenario, a diferencia de los grupos pequefios, se pueden generar
incentivos selectivos, los cuales son un detonante que induce a la
participacion de aquellos individuos racionales renuentes a entrar en la
I6gica de accion colectiva. Es decir, se generan incentivos que permiten

obtener un trato diferente al de la mayoria colectiva, trato que puede variar



desde una perspectiva positiva —con premios individuales que se les
generan a esos agentes— si actan en favor de los intereses del grupo;
hasta una negativa, mediante la sancion para aquéllos que no pagan los

costos de la accion del grupo (Olson, 1993).

Un ejemplo de lo anterior es la asignacién de presidencias de

comisiones, al respecto se considera lo siguiente:

En vez de negociar con votos, los legisladores intercambian
derechos especiales que le proporcionan a su titular una
influencia adicional sobre determinadas jurisdicciones de
politicas. Esta influencia tiene su origen en los derechos de
propiedad sobre los mecanismos de fijacion de agenda; es decir,
sobre los medios a través de los cuales se someten a las
alternativas de votacion. La influencia adicional sobre demandas
politicas en particular, institucionaliza patrones especificos de
intercambio. (...). Ello se debe a que el intercambio estd
institucionalizado, no necesita ser renegociado en cada nueva
sesion legislativa, y esta sujeto a menores problemas de
cumplimiento (Weingast y Marshall, 1998:195).

En sintesis, el agente de cambio en la arena politica es un empresario
que atiende a los incentivos encarnados en el marco institucional. Por tanto,
este marco tiene como objetivo minimizar los costos de transaccion e
inducir al cumplimiento de los acuerdos. Por ello, las fuentes del cambio
estan determinadas por las preferencias individuales y por los costos de
transaccion. Ambos elementos determinan la  estructura de
incentivos—derechos de propiedad, contratos y compromisos creibles—
del agente politico en el ambito legislativo como se muestra en los

siguientes capitulos.



CAPITULO lII.

TRANSFORMACION NORMATIVA DEL SENADO
MEXICANO

El presente capitulo tiene como objetivo mostrar la evolucién normativa
del senado en México y develar, parcialmente, la estructura de incentivos
que tienen los senadores para contribuir con el desarrollo organizacional
de la Camara Alta.

Ademas, se detecta que esta evolucion gradual ha sido funcional para
los fines que el senado representa como cadmara estabilizadora del sistema
politico, ya que sus adecuaciones normativas se efectian sélo cuando las
exigencias de transformacion politica y de inserciéon de nuevos grupos de
poder lo exigen para modificar o preservar el statu quo acorde con los
intereses del votante medio (Tsebelis, 2006: 203). Esa cuestion se
manifiesta durante el proceso de ajustes constitucionales y reglamentarios
que han normado al funcionamiento del Poder Legislativo, en general, y del
Senado, en particular.

Mediante este proceso de modificaciones normativas se observa la
inclusion gradual de nuevos grupos que procuran los ajustes necesarios
para llevar a cabo la delimitacion de las diversas funciones y atribuciones a
cargo de los jugadores con veto® que intervienen en la toma de decisiones

(Tsebelis, 2006:3) como se detalla a continuacion.

3.1. Evolucion constitucional de la Camara Alta

%% Los jugadores con veto son actores individuales o colectivos cuyo consenso es necesario para un
cambio en el estatus quo (Tsebelis, 2006:27). Cada sistema politico tiene una configuracion de jugadores
con veto (un cierto namero de jugadores con distancias ideoldgicas especificas entre ellos, y una cierta
cohesion cada uno). Las instituciones ordenan a los jugadores con veto en secuencias especificas a fin de
tomar decisiones politicas (Tsebelis, 2006:2-3).



El senado mexicano ha experimentado una trasformacion normativa
constitucional paulatina que data de tres siglos. Este proceso se enfoca en
modificaciones constitucionales en materia de reforma politica que
incidieron especialmente en el proceso de seleccion, de integracion y en las
facultades exclusivas de la Camara Alta; lo que ha llevado a su
fortalecimiento institucional en materia de control politico.

De este proceso destacan las modificaciones institucionales
derivadas de la época de su restauracion, durante el siglo XIX (1877); los
ajustes constitucionales de 1917; los provenientes de inicios del siglo XX
(1934); los que marcan la pauta de la reforma politica actual, porque han
permitido la llamada transicion democratica, a partir de la decada de los
70’s; y los que se han desprendido a partir de entonces. Estas reformas han
derivado principalmente de motivaciones politicas.

Cabe precisar que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) es la norma formal suprema que ordena al Estado. La
supremacia constitucional se finca en que “Todo orden normativo, federal y
local” debe estar de acuerdo con ella (Arteaga, 1999:21). La estructura
institucional del pais descansa en la Constitucion Federal y conforme a las
constituciones modernas, su organizacion interna se subdivide en
dogmatica, organica (Garcia, 1999:108-110) y social (Cérdova, 1989:81-
102). Esa subdivision organica indica la organizacion de los poderes; y es,
particularmente, entre los articulos constitucionales 50 y 79 donde se
establece la organizacion y la determinacion de funciones generales del
Poder Legislativo Federal.

Durante el siglo XIX, con la restauracion del senado en Mexico, la
recién creada constitucion de 1857 recupera para la ingenieria
constitucional las bondades del sistema bicameral con una Camara Alta
fortalecida en sus atribuciones constitucionales a partir de las adiciones y

reformas de 1874. Esta camara recupera el caracter de camara de origen y



camara revisora (establecido en la Constitucion de 1824); ademas, se le
asigna poder de iniciativa y se le reconoce su capacidad de veto parcial o
total simétrico frente a su colegisladora.”’ Sin embargo, la eleccién de sus
miembros se mantiene indirecta.

Esta configuracion institucional dio respuesta a las demandas
reformistas de la élite politica de finales del siglo XIX. Con ello se
cubrieron tanto las exigencias expresadas por quienes coincidian
politicamente con el Poder Ejecutivo Federal que exigia la acotacién del
Poder Legislativo concentrado en la Camara de Diputados, y las de sus
opositores, quienes veian en el sistema bicameral la oportunidad de limitar
las relaciones del Ejecutivo con el Congreso (Fuentes, 1974:102).

Ademas, se reinserta en el disefio institucional, recién depurado de
los intereses clericales, como el espacio de representacion de intereses
locales para la deliberacion constitucional federal (Martinez, 2010:366).
Esta reforma politica establecié las bases institucionales modernas e
incipientes para dotar a la Camara Alta de control politico.

La segunda reforma politica que destaca es la de 1933, con ella se
prohibe constitucionalmente la reeleccion consecutiva de los legisladores.
Esa reforma se confecciond para dar cabida a la circulacion de diferentes
grupos politicos en los puestos de eleccién, grupos que adn no cosechaban
las bondades de la revolucién; y, sobre todo, grupos para responder al
interés del General Plutarco Elias Calles para controlar al Poder Legislativo
(Rodriguez, 2004: 57) desde su acceso. Esta reforma contribuyo con el
nuevo disefio para que el Poder Legislativo quedara sujeto al Partido del
Estado y al Ejecutivo Federal emanado de ese partido.

Este principio se ha mantenido hasta el momento, pese al interés por
eliminarlo y restituir la reeleccion consecutiva. Por ejemplo, la oposicion

congresional (en 1964) inicid6 un proyecto de Ley para reinstalar este

?\/gaseApéndice I, Cuadro 1.



principio; esa accion se atribuye no solo al interés opositor por figurar en la
transformacion institucional del Poder Legislativo en su caracter de
oposicion minoritaria, y también en una disputa interna del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), donde se enfrentaban: el director de la
diputacion priista (quien presidia el Congreso) representando intereses de
grupos caciquiles del partido oficial, contra el Presidente Nacional del
Partido, quien mostraba la intencion de democratizar los procesos de
seleccién de candidatos, situacién que representaba un peligro para los
poderes regionales del momento (Rodriguez, 2004:62).

La oposicion arribo a la Camara Baja, en el discurso, a consecuencia
de los intentos por liberarse de la hegemonia del partido oficial, que inici
formalmente cuando se consigue la insercion de la figura de “diputado de
partido” (con la reforma de 1963), lo que permitid6 la incorporacion
incipiente de la oposicién en la Camara de Diputados. Por su parte, en la
practica, este logro se atribuye a una concesion hecha a grupos
discretamente fieles a un sector del partido oficial y a sus representados,
particularmente, al Partido Popular Socialista (Rodriguez, 2004:62).

Al respecto, cabe destacar que el proceso organizativo del partido
oficial (PNR-PRM-PRI) se construydé como eje articulador del Sistema
Politico con el respaldo institucional de la Constitucion politica de 1917 y
de sus respectivas reformas, pues el partido (PRM) “formd un espacio
consensual no democratico que permitié estructurar los incentivos
necesarios para cohesionar los intereses de los diferentes grupos
revolucionarios y del conjunto de la sociedad, conformando una estructura
monopolica de partido del gobierno, con un control casi absoluto de los
resultados electorales y una apropiacion total de escafios 0 puestos
publicos”, (Lopez, 2010:32).

El éxito organizacional de este partido se fincd en atender tres

funciones basicas: la simbolica, la integradora y la reproductiva (Silva en



Lopez, 2010:333). Con la primera se “identifico el régimen con la nacion y
la Revolucion, bajo la concepcidon de que lo simbdlico crea cohesion™. Con
ello se establecid “la regla del discurso oficial y las prioridades en la
asignacion de incentivos para mediatizar a la poblacion”, adjudicandose
como el partido con “la propiedad de la Revolucion, de los héroes de la
independencia y la Reforma, el orgullo de la Independencia y la causa

[3

liberal”. Con estos elementos se cred “una fuerte unidn nacionalista en

amplios sectores de la poblacion y la clase dirigente (Lopez, 2010:332).

En segundo lugar, la funcion integradora fungi®6 como “un
mecanismo para mantener lealtades” mediante caudillos y una estructura
corporativista “siempre con la consigna de incorporar o mediatizar a los
disidentes y creando y otorgando los incentivos necesarios” (ejemplo de
ello es “la regla del pan y el palo”). Asimismo, dicha funcién permitié la
fundacion de una “gran coalicion de caudillos regionales” y una
“imponente alianza regional” (Lopez, 2010:332).

En tercer lugar, la funcion reproductiva permitié6 “cimentar la
permanencia del sistema” donde el partido fungié como ‘“una maquinaria
de legitimacion electoral” para conservar el poder desde la via institucional.
Su inmortalidad se afianza desde entonces en el relevo y “en el sistema
estructurado de incentivos de corto y mediano plazos, que (...) cumplia los
preceptos constitucionales de no reeleccion” toda vez que atendia las
demandas de grupos politicos y sociales que participaron en la revolucion
de 1910 y que formaron “la nueva élite gobernante” (Lopez, 2010:332-
333).

El partido asi conformado, se configur6 como un partido de
corporaciones, formado por diversas organizaciones que fungieron como

sus unidades de base, establecieron lo siguiente:

Una forma de otorgar recursos  econémicos y politicos a las
organizaciones, tanto en forma como en cantidad a partir de la creacién de



todo un sistema de incentivos que hiciera rentable el respeto de las reglas
formales e informales y que mantuviera a los actores dentro del marco
legal impuesto por el sistema politico (Lopez, 2010:334).

Elemento que permitio la consolidacion de este sistema (Lopez,
2010:334) por fijarse culturalmente en la practica clientelar y en la
ideologia del mexicano promedio. Ese partido logré aglutinar la
desagregacion de intereses territoriales y sectoriales representados tanto
por los cacicazgos regionales como por los representantes de intereses
corporativos contemporaneos.

Durante la decada de los 60°s, el sector popular mostro la necesidad
de ajustarse al sistema politico mexicano, por lo que incorporé nuevas
demandas e intereses politicos. Esto constituye un antecedente importante
que permitié retomar la reforma politica a la que se ha atendido desde las
ultimas cuatro décadas.

Las circunstancias que determinaron puntualmente el inicio de la
modernizacion normativa del sistema politico mexicano fueron “la
necesidad de atender las exigencias de los lideres de la izquierda del
movimiento de 1968, recien liberados en 1976, mediante el otorgamiento
de una amnistia, y de los grupos de izquierda fortalecidos como
consecuencia de esa liberacion”, ademds, para atender el “fracaso
economico del modelo estabilizador que oper6 adecuadamente hasta 1970,
asi como la percepcion de vivir en un régimen autoritario” (Cossio en
Raigosa, 2003:76)

A través de toda esa semblanza, es pertinente mencionar que las
reformas sucesivas construyeron un sistema que permitid la transicion de
un régimen autoritario a uno democratico.

Asi, la reforma de 1977 busco dar cabida a las minorias politicas,
pero con la pretension de conservarlas en su calidad de minorias. La de
1986 busco garantizar la posicion hegemonica del grupo en el poder. La de
1990 tuvo el objetivo de recuperar la legitimidad muy devaluada provocada
por las elecciones presidenciales de 1988, por las cuales Carlos Salinas

llego a la presidencia con el indice més bajo de votos oficiales, un PRI muy



disminuido en su representacién en la Camara de Diputados y un
abstencionismo cercano al cincuenta por ciento. Con la reforma de 1993
“ante unos indicadores macroecondmicos que mostraban que la economia
marchaba razonablemente bien, la creciente demanda se hizo en torno a la
necesidad de ampliar los causes democréaticos nacionales, por lo que fue
necesario llevar a cabo una nueva reforma. La de 1996, finalmente derivo
de la caida de legitimidad del presidente Zedillo y del sistema, como
consecuencia de la severa devaluacion de finales de 1994,

Como podemos advertir, se trata de un proceso en el cual los
elementos que ejercen el dominio en el sistema, en cada etapa de la reforma
politica, estan obligados a otorgar concesiones politicas mediante las
adecuaciones normativas (tanto constitucionales como en las leyes
derivadas).Esto responde, principalmente a “la necesidad del régimen por
buscar legitimidad a través de dichas reformas ante un contexto de crisis
econdmica, una creciente perdida de apoyo de las bases tradicionales y una
afectacion de la legitimidad en general”. Por tanto, estas reformas operan
para dar cabida a la oposicion al interior del sistema politico y para
legitimar al régimen (Raigosa, 2003:77-78) y su transformacion.

Estas reformas, entre otras cosas, llevaron consigo la transmutacion
institucional del Poder Legislativo para su fortalecimiento, donde se
priorizaron los cambios de la Cdmara de Diputados y se propiciaron, en
segundo lugar, los cambios de la Camara de Senadores.

Puede decirse que las primeras transformaciones institucionales que
afectaron a la Camara Alta se presentaron a consecuencia de un efecto de
arrastre que experimenté en primer lugar la Camara Baja, debido a que la
oposicion legislativa se instalo y aprendié a operar primero desde ahi.

Sucesivamente se fortalecid y se posicion6 desde la Camara Alta;?’mientras

#’Cfr. Infra, Capitulo VIII.



que la fase de apertura correspondid al proceso de seleccion y al proceso de

autonomia electoral, ello porque se considera lo siguiente:

Que la clave para la composicion de una asamblea legislativa o
cualquier otro 6rgano de eleccion popular es el sistema electoral
en sentido estricto, es decir, la formula para la conversion de
votos en cargos publicos. En virtud del sistema electoral, sin
perder de vista el contexto de la lucha politica, se puede definir,
mantener o perder la hegemonia o predominio de un partido
politico. Su importancia es tan grande que en buena medida el
sistema puede contribuir de manera determinante a definir la
gobernabilidad que pueda tener la asamblea legislativa o incluso
el pais, independientemente del régimen de gobierno de que se
trate (Castellanos, 1997:483).

Asi entonces, fueron las reformas constitucionales de 1972, 1986,
1993, 1996 y 1999 las que permitieron la transformacion de la Camara Alta
desde su proceso de seleccion y desde su autonomia electoral; ademas de
que se impulsaron ajustes en la normatividad interna —en la Ley Organica y
en el Reglamento Interior—.

En consecuencia, con la reforma de 1993 desaparecen los colegios
electorales de las dos Camaras, implantados desde la restitucion del senado
(en 1874) y retomados en la Constitucion de 1917°%. Con ello se fomenta la
autonomia electoral, pese a que se mantuvo el Colegio Electoral de la
Céamara de Diputados para calificar “en ultima instancia, la eleccion de
Presidente de los Estados Unidos”, situacion que se subsana con 1a reforma
al articulo 74, fraccion | en 1996, la cual le otorga al Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, la facultad de declarar al presidente electo.
Cabe afiadir que, “En materia de justicia electoral, la reforma en comento
establece a nivel federal, de manera exclusiva, la via jurisdiccional para la
solucion de controversias electorales. Esta es, sin duda, una reforma
definitiva” (Castellanos, 1997:486).

?8\/éase Apéndice I, Cuadro 2.



Desde entonces, formalmente la via electoral contribuy6 con el
fortalecimiento del Poder Judicial, permitiendo al Poder Legislativo
mantener formalmente su enfoque en la via legislativa.

Por su parte, continuando con el proceso de seleccion, las reglas para
la renovacion de la Céamara Alta se modifican con las reformas
constitucionales de 1986, 1993 y 1996.

Con la reforma de 1986, la renovacion de la cdmara pasa de una
renovacion bianual por la mitad —establecida en la Constitucion de 1917—
hacia una renovacion de cada tres afios, por la mitad, ya que el periodo de
cargo de los senadores se extiende de cuatro a seis afios. Y a partir de la
reforma de 1996 la cdmara se renueva en su totalidad cada seis afios.”

Extender el periodo legislativo de los senadores, de cuatro a seis afnos
otorgé mayor garantia mediante la regla formal para la permanencia de los
legisladores en su cargo; ese es un incentivo potencial para os legisladores
y se complementa con la oportunidad de transitar de una cAmara a otra
mediante el principio de reeleccién no consecutiva, pero el margen de
oportunidad de los legisladores no se limita a ello, ya que cuentan con la
libertad de hacer carrera politica en otros espacios de gobierno y en el
momento que lo requieran, bajo el respaldo partidista, regional, sectorial,
etc., para regresar a operar en el poder legislativo.

Por su parte, el transito de una renovacion de la Camara Alta por
mitad (primero cada dos afios y posteriormente cada tres) hacia una
renovacion total (cada seis afios) permitié avanzar hacia un sistema
institucional donde la construccion de liderazgos se flexibilizo
parcialmente legitimando los intereses del electorado representados por los
senadores.

El senado tradicionalmente fue una asamblea poco numerosa

renovada permanentemente sin alterarse por los recién llegados, ya que

P1dem.



independientemente de los talentos individuales, la integracion de nuevos
miembros requeria de tiempo para habituarse al trabajo legislativo
(Fuentes, 1974:95), pero, en tanto que los que se encontraban ahi ya
gozaban del respaldo que les concedia el habito y la influencia,
predominaba un espiritu de cuerpo que garantizaba el principio de
continuidad del orden legislativo basado en la politica general del Estado (y
del partido oficial).

Cabe observar que aun cuando hubiese renovacién del ejecutivo o0 no
habiéndola, siempre habria en el senado un tercio de senadores mas
influyentes que el promedio procedentes de la legislatura anterior “(...) que
bien empapados de la politica oficial, contrarrestaria la posibilidad de un
cambio brusco” proveniente de aquéllos con afanes de innovacion
(Fuentes, 1974: 99) y que buscaran contrarrestar los intereses del partido de
estado.

Con este sistema, los recién llegados finalmente tendrian que
alinearse a la influencia de aquellos legisladores que tuvieran mayor tiempo
en la Asamblea (Fuentes, 1974:95), independientemente del tamario de la
misma.

Al insertarse constitucionalmente la renovacion total sexenal de los
senadores se dinamizo la circulacion de la élite legislativa, es decir, de los
individuos que gozaban de mayor influencia en la Camara Alta. Esa
cuestion se vio reforzada con el sistema de eleccion por el que arribarian,
con el incremento en el nimero de senadores y con el cambio en los
requisitos para acceder a su cargo.

De modo particular, la reforma constitucional de 1993 fue crucial.
Con ella se introduce el principio de Primera Minoria concesionando
constitucionalmente el ingreso de la oposicidn. Se prepara el camino para
la cohabitacion formal e incipiente de los intereses de las entidades

federativas —con el principio de Mayoria Relativa—con los intereses y



“derecho de propiedad” partidista —con el Principio de Representacion
Proporcional— (Articulo 56).%

Con la reforma constitucional de 1996, se autoriza el crecimiento de
la Asamblea, pasando a los ciento veintiocho senadores y por ende, el
dominio constitucional “del derecho de propiedad legislativa” de los
partidos, respaldo de las dirigencias partidistas y de la fraccion alineada
con el Ejecutivo Federal.*

Paralelamente, la Reforma constitucional de 1972 reduce la edad
minima requerida para ser senador, de treinta y cinco afios —estipulada en
la Constitucion de 1917— hasta treinta afios; ese requisito que se modifica
con la reforma constitucional de septiembre de 1999, al articulo 58; esta
adecuacion permite reducir la edad minima para ser senador —actualmente
de veinticinco afios—.* Con este cambio, se permite el acceso al senado de
jévenes aprendices con aspiraciones politicas, respaldados por sus
dirigencias nacionales, para desempefiar y ascender en sus carreras y
convivir con lo més destacado de la clpula legislativa.*®

Desde la perspectiva anterior, a partir de la reforma Constitucional
de 1999, se cuenta con el disefio institucional que posibilita que desde el
senado se renueve parcialmente el liderazgo legislativo generacional, cuyo
derecho de propiedad fundamental se ha mantenido bajo el resguardo y la
influencia de los partidos politicos. Con estas reformas se permitio la
convivencia de intereses partidistas —que representan intereses
gubernamentales, empresariales, populares, sectoriales, etc.— con la
representacion de intereses federales —no necesariamente excluyentes con
los anteriores—; legitimando la convivencia de mayorias y de minorias—con

representacion de intereses de grupos facticos—.

*ct, Apéndice I, Cuadro 2.
3 |dem.

%2 |dem.

33Cf.Infra, Capitulo VIII.



En general, durante todo este proceso de adecuaciones
constitucionales se destaca la maxima normativa del “acicate” para la
motivacion constante (Fuentes, 1974: 98-99) que incentiva a los
legisladores a actuar, es decir, el elemento de la “competencia”. Con ello,
se reanima y transforma constitucionalmente al senado; se transfiere
formalmente el derecho de propiedad de la concentracion de poder politico
desde el ala hegemonica de Estado —establecida en un sistema corporativo
de antano— hacia la operacion de la oposicion, fincada en el “pluralismo
democratico”. Por tanto, la normatividad se adecua a la conveniencia para
enfrentar constitucionalmente la alternancia politica y permitir la operacion
opositora desde la Camara Alta —que incluye al anterior partido de
Estado—.

Dinamizar el espacio de representacion que alberga la Alta Politica
de México ha resultado muy conveniente para que sea esta asamblea quien
co-gobierne con el ejecutivo en turno, situacion que se fundamenta no solo
en la reactivacion de sus facultades legislativas —principalmente como
Cémara de Origen y como Co-legisladora—, sino, en el incremento de sus
facultades exclusivas, particularmente afianzando su control frente a las
facultades del Poder Ejecutivo Federal y dotando de mayor autonomia al
Poder Judicial, pero sujetdndolo con un vinculo politico estrecho entre la
operacion de este poder y la del senado, mediante sus facultades de
nombramiento y de ratificacion; y flexibilizando el entendimiento entre las
entidades federativas, entre otras cosas.*

Cabe destacar que mediante la Reforma Constitucional de 1977
(Articulo 76, Fraccion 1), se amplian las facultades del Senado en materia
de Politica Exterior, facultandolo para analizar la Politica del Ejecutivo
Federal en esta materia anualmente (DOF, Reforma Constitucional,
07/12/77), y con la reforma constitucional de 2007 (DOF, Reforma

34Cf. Apéndice I, Cuadro 3.



Constitucional, 12/02/2007) se especifica que el Senado esta facultado no
solo para aprobar los tratados y convenciones diplomaticas suscritas por el
Ejecutivo federal, también tiene la decision para terminar, denunciar,
suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones
interpretativas en materia de tratados. Con esta reforma avanza
formalmente el poder de control politico del Senado con relacion al
ejercicio del Poder Ejecutivo en materia de Politica Exterior.

Ademas, dos reformas constitucionales han sido fundamentales para
el fortalecimiento de las facultades de control de esta Camara, son las de
1982 y las de 1994. Con la primera (Articulo 76, Fraccion VII) se faculta a
esta camara para erigirse en “Jurado de sentencia” y conocer en juicio
politico de las faltas u omisiones cometidas por los servidores publicos
“que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales y de su
buen despacho”, sujetdndolo a los términos del articulo 110 constitucional
(DOF, Reforma Constitucional, 08/12/82), donde, a su vez, se puntualiza
sobre todos los funcionarios publicos que pueden ser sujetos a Juicio
Politico y que la sancion consiste en destitucion del servidor publico y en la
inhabilitacion para desempefiar cualquier otra funcion en el servicio
publico.

Con la reforma de 1994 (DOF, 31/12/1994) se le faculta para
ratificar el nombramiento del Procurador General de la Republica (Articulo
76, Fraccion Il) (quien preside al Ministerio Publico de la Federacion,
organo encargado de la persecucion en tribunales de todos los delitos de
orden federal de acuerdo con el articulo 85 constitucional) y de la Fuerza
Aérea (Articulo 76, Fraccion Il) (dos areas estratégicas en materia de
operacion politica), y para designar a los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, de la terna enviada por el Ejecutivo Federal para su
consideracion (pese a que el Ejecutivo tiene facultad para superar el veto de

los senadores en caso de que éstos excedan el tiempo de la resolucion o



rechacen por segunda vez una nueva terna propuesta por el ejecutivo, de
acuerdo con el articulo 96 constitucional); ademas, faculta a esta Camara
para otorgar o negar la aprobacion de solicitudes de licencia o renuncia de
estos ministros, a peticion del ejecutivo.®

En materia de justicia electoral, a partir de la reforma constitucional
de agosto de 1996, “se dejé atras el sistema de auto calificacion de ambas
Cémaras para dar paso a uno de “hetero calificacion” concentrado en el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, maxima autoridad
jurisdiccional en la materia (Castro, 2003:57), con excepcion de las
acciones de inconstitucionalidad que corresponden a la Suprema Corte de
Justicia para su resolucion (Articulo 105, Fraccion Il), y se erradica la
participacion del Poder Ejecutivo en la integracion del tribunal (Castro,
2003:61).

Con ello se elimina completamente la facultad de las camaras de
erigirse en Colegio Electoral, sistema adoptado desde la Constitucion
Politica de 1824 como medio de proteccion de los derechos politico
electorales del Congreso de la Union (Castro, 2003:33). Ahora se asigna
esa facultad a un organo autonomo. Sin embargo, se mantiene un fuerte
vinculo politico entre el Tribunal Electoral y la Cadmara de senadores,
puesto que la designacion de los magistrados de las Salas Superior y
Regionales que lo integran, se lleva a cabo mediante eleccion de las dos
terceras partes de los miembros presentes de la Camara de senadores (0 en
sus recesos por la Comision Permanente) a propuesta de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion (SCIN).**Cabe sefialar que de acuerdo con el
articulo 94 constitucional, los ministros de la SCIN son ratificados por el
senado o la Comision Permanente, a propuesta del Ejecutivo y se

mantienen en su encargo 15 afios.

SArticulo 76, Fraccion VI, Reforma Constitucional, DOF, 31/12/94.
%Reforma Constitucional, Articulo 99, Fraccion 1X, Constitucion Politica, 2011.



En lo que concierne a su facultad para resolver conflictos politicos
entre las entidades federativas, con la reforma constitucional de 2005 se
autoriza formalmente que las entidades federativas realicen “convenios
amistosos” sobre sus respectivos limites territoriales, siempre que estos
sean avalados por las dos terceras partes de los individuos presentes en el
senado. Y se especifica que los conflictos sobre esta materia seran resueltos
de forma definitiva también con el aval de las dos terceras partes de los
individuos presentes del senado.*’Esta reforma amplia el margen de
maniobra entre las entidades federativas en la resolucion de sus conflictos;
sin embargo, la decision ultima se mantiene en manos de los senadores.

Adicionalmente, el senado de la Republica adquiere el control
politico en materia de remocién del Jefe de Gobierno del Distrito Federal.*®

Ademas, a partir de la reforma constitucional de 1999 (DOF,
13/09/1999) en el articulo 102, fraccion B, la facultad de nombrar al
Presidente de la Comision Nacional de Derechos Humanos y del Consejo
Consultivo (6rganos de direccidn) queda exclusivamente a cargo de esta
Cémara, avalado por el voto de las dos terceras partes de los senadores
presentes; y eliminando la participacion del Poder Ejecutivo Federal —quien
antes de la reforma contaba con la facultad de nombrar al titular de este
organismo y el senado debia ratificarlo—.

En la préactica, la convocatoria es emitida por la Comision de
Derechos Humanos del senado y el procedimiento para la seleccion es
establecido por acuerdo de la Junta de Coordinacion Politica de la Camara
Alta (Mora-Donatto, 2006:207)

Con estas modificaciones y con las multiples adecuaciones al
articulo 73 constitucional, en que se actualizan los &mbitos de competencia

del Poder Legislativo en general —63 reformas, la ultima del 12/10/2011,

3 Adicion de las fracciones X y X del Articulo 76 constitucional, DOF, 08/12/2005.
*Inicia con la reforma de 25/10/1993, DOF.



DOF—, se observa el fortalecimiento de esta rama de poder, y en particular,
el aumento de control politico constitucionalmente asignado a la Camara
Alta —durante las ultimas dos décadas—, pese a que se le ha negado
constitucionalmente la facultad de intervenir de forma amplia en el area de
asignacion presupuestal a diferencia de su colegisladora, la que inicié su
transformacion con antelacion, entre otras cosas, a causa de los incentivos
que representaba para  los legisladores incursionar en el control
presupuestal. Es mas, a diferencia de la Camara Alta, la Camara Baja se
concentrd particularmente en el control de las areas presupuestal y su
transformacion avanza hacia el control en materia de fiscalizacion, a partir
de la creacion de la Auditoria Superior Federacion; ambas atribuciones
facultan legalmente a los grupos politicos resguardados en sus organos de

direccion de un mayor poder de decision y de negociacion.

3.2. Transformaciones de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos
En atencion al segundo orden de acuerdo con la jerarquia de la norma

(Arteaga, 1999) se destaca la normatividad expresada en la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (LOCGEUM).
Ademas, del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos (RGICGEUM) y en un tercer orden, el
Reglamento Interno del Senado de la Republica, de reciente creacion
(2010).

La alusion a las normatividades anteriores se justifica porque a ellas
corresponde, particularmente, organizar y delimitar el funcionamiento
interno del Senado.

Las estipulaciones contenidas en los ordenamientos aludidos se
complementan en la actualidad, y ante todo, con la Ley de

Responsabilidades de los Servidores Puablicos, la Ley Federal de



Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y el Codigo
Penal Federal —sobre todo en lo que concierne al articulo 111 de la
Constitucion actual, en materia de juicio politico—.

Con la reforma electoral y las modificaciones constitucionales de
1996 inicia formalmente la “partidizacion” del senado de la Republica —en
la Camara de Diputados inicid6 en 1994—.Después, las respectivas
adecuaciones constitucionales fueron adaptadas a la normatividad interna, y
es mediante la Ley Organica de 1999 que se presenta la nueva estructura
organizacional del senado, a consecuencia del efecto de transformacion
suscitado en la Camara de Diputados; ya que al experimentar primero el
pluralismo a plenitud en la Camara Baja, se establecié la pauta para
transformar la estructura y sus érganos internos, cuestion que se reprodujo
a posteriori en la Camara Alta, principalmente a consecuencia del arribo
del pluralismo y por el candado que establece la reeleccion no consecutiva,
permitiendo que los legisladores pudiesen “saltar” de una camara a otra.*

Con la expedicion de la Ley Organica de 1999 se modifica
sustancialmente la forma de organizacion interna del senado.

En cuanto a los 6rganos de direccion desaparece la figura de la “Gran
Comision” y se sustituye por la de Junta de Coordinacion Politica. La
nueva estructura permite hacer una mayor distribucién en los 6rganos de
direccion, aunque en la integracion de la Junta de Coordinacion Politica se
mantiene un sesgo que favorece al partido mayoritario.*

También, se modifica la organizacion de la Mesa Directiva, con la
finalidad de hacer maéas eficientes las labores administrativas, de
conduccion, de difusion y de relaciones diplométicas y con los otros
poderes.** Ademas, la Mesa Directiva, de acuerdo con el articulo 67, se

convierte en garante del espiritu de “Unidad” de esta camara y en

¥Cf.Infra, Capitulo VIII.
“Oct, Apéndice I, Cuadro 4, Articulo 81, Fracciones | y I1.
“ICf. Apéndice I, Cuadro 5, Articulo 66.



responsable de mostrar los principios de legalidad, imparcialidad y
objetividad desde la conduccion del Senado* ademéas de que se establecen
las pautas esenciales para regular el desempefio del cuerpo de apoyo
técnico que desde entonces depende directamente de la Mesa Directiva.*
En cuanto a la integracion de la Mesa directiva, desaparece la figura
de “prosecretario” y cambia el periodo de ejercicio del Presidente y los
Vicepresidentes (que con las reformas de 1994 era de un mes sin
posibilidad de reeleccion para el mismo periodo). Con estos ajustes, se
aprueba la reeleccién para el ejercicio de todos los miembros de la Mesa
Directiva.*Ademas, se reconoce la subordinacion que el Presidente de la
Céamara debera mantener frente a las decisiones adoptadas por el Pleno.®
Respecto a las comisiones se destaca una transformacion
importante.”® La Ley orgénica de 1979 reconoce 46 comisiones ordinarias
(Articulo 86); con las reformas de 1994, se reduce el numero de comisiones
ordinarias a 26 (Articulo 78); y a partir de la expedicion de la Ley de 1999,
aumenta a 29 comisiones (Articulo 90). A este numero se le adicion6 una
maés, la de Seguridad Publica, a partir del 30 de diciembre de 2005 (DOF,
Articulo 90); sin embargo, la Camara puede aumentar o disminuir el
nimero de las comisiones o subdividirlas en secciones segun lo crea
conveniente o lo exija el despacho de sus negocios (DOF, Articulo 95,
30/04/2005). Esta consideracion queda principalmente a cargo de la
decision de la Junta de Coordinacion Politica. Ademas, con la Ley
Orgéanica de 1999 se introducen las comisiones de investigacion, que de
acuerdo con el articulo 93 constitucional, se integran por la cuarta parte de
la Camara de Diputados y por la mitad de la Camara de senadores para

investigar el funcionamiento de organismos descentralizados y empresas de

*2 \/gase Apéndice I, Cuadro 5, Articulo 66, Fraccion I.

*3 \/éase Apéndice I, Cuadro 5, Articulo 66 Fracciones I, incisos i), j), k).
*éase Apéndice |, Cuadro 5, Articulo 62, Fracciones 1 y II.

**Cf. Apéndice I, Cuadro 5, Articulo 68.

“°Cf. Apéndice I, Cuadro 6.



participacion estatal. Con ello se faculta a las Camaras para requerir
informacién y documentacion a estos Organos, respuesta que debera
entregarse en un corto plazo (no mayor de 15 dias naturales).

A partir de la Ley Organica de 1999, la integracion de las Juntas
directivas de las comisiones ordinarias queda a cargo de los miembros de la
Junta de Coordinacion Politica, manteniendo el sesgo mayoritario (Articulo
104, Fraccion IlI). En consecuencia, se queda en manos de cada grupo
parlamentario, particularmente de su coordinador, el derecho de hacer las
modificaciones necesarias en cuanto a la adscripcion de sus integrantes en
las comisiones ordinarias (Articulo 105, Numeral 2). Y para mejorar el
desempefio de las funciones de comisiones se confiere apoyo técnico
(Articulo 105, Numeral 3).*

Desaparecen dela integracién de las juntas directivas de las
comisiones ordinarias los vocales y se incrementa un secretario, quedando
la conduccion s6lo en manos de un presidente y dos secretarios (Articulo
91). La integracion del total de miembros de comisiones queda a cargo de
los miembros de la Junta de Coordinacién Politica, y puede ser de hasta
quince (como maximo) manteniendo el criterio de proporcionalidad de la
camara (Articulo 104). Ademaés, por primera vez se autoriza que las
sesiones de comisiones sean publicas, siempre que sus integrantes lo
acuerden (Articulo 93).*® Asimismo, el presidente de comisiones mantiene
la facultad para solicitar informacién y se especifica que sélo serd a las
dependencias y entidades del Ejecutivo Federal en materia de asuntos que
incumban a la comision respectiva, y por acuerdo de los miembros de las
comisiones; sin embargo, se establece que la solicitud de informacion o de
documentacion solo procede para material que no tenga caracter de

reservado; en caso de no ser atendida la comision sélo puede dirigirse

“"1dem.
“81dem.



oficialmente y establecer queja al titular de la dependencia o del Ejecutivo
Federal (Articulo 97, Numerales 1, 2 y 3).%

Ademas de las modificaciones sefialadas, se inserta el servicio civil
de carrera y una estructura especializada; la creacion de un Canal de
television, para difundir los trabajos legislativos (dirigido por una comision
bicameral) y se establece con mayor precision la “provision de los
recursos’”; ademas de que, como se ha observado, “las comisiones reflejan
facultades de agencias burocraticas” y “se establece al 6rgano técnico y
administrativo dependiente de la Mesa Directiva (Dworak, Reforma,
20/02/2000).

3.3. Creacion del Reglamento Interno del senado
El Reglamento del Senado de la Republica, aprobado en abril de 2010,

entr6 en operaciones a partir de septiembre del mismo afio.
Discursivamente el objetivo primordial de los senadores para su
elaboracion respondio a “modernizar el marco normativo y reglamentario
del senado” para atender el redisefio de las relaciones entre los poderes
existentes a partir del arribo del pluralismo politico. Esta idea es aceptada
parcialmente, ya que se considera que el senado fue normado
particularmente por las disposiciones constitucionales, las de la Ley
Orgénica y por el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso; pero
la mayoria de las lagunas normativas han sido cubiertas mediante practica
parlamentaria.

Al respecto, es de considerar que el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso que data de 1934 y que sufri6 nueve reformas —la
ultima y mas importante en noviembre de 1981—, se constituy6 en el marco
regulatorio que especificaba los procedimientos internos de ambas camaras.

Este ordenamiento se tornd anacronico en la medida en que las necesidades

49 Idem.



de organizacion diferenciada de ambas camaras se fueron haciendo
latentes.

Desde la reforma constitucional de 1977 cuando se establecieron las
condiciones incipientes para iniciar la autonomia reglamentaria camaral, se
empieza a restar fuerza constitucional al Reglamento Interior del Congreso
General.

Particularmente, con la expedicion de la primera Ley Organica
(DOF, 25/05/1979), ésta se convertiria en el marco regulatorio primordial
para las camaras. A partir de entonces, el reglamento quedo6 supeditado a
esta Ley, en la que ya se faculta a cada camara para emitir su propio
reglamento interior y de debates.

En ese entonces los requerimientos de especificacion institucional
diferenciados eran de poca utilidad (particularmente en el senado) en que la
competencia politica ain no se insertaba a plenitud en ambas Camaras.

Solo bajo el ordenamiento de la Ley Organica de 1999 (DOF,
03/09/1999) se vislumbré en mayor medida el anacronismo del Reglamento
(particularmente en las disposiciones de los dérganos directivos, pues la
organizacion interna se fincaba en las decisiones de la Gran Comision);
asimismo, con la operacion plena de esta ley, durante las LVIII y LIX
legislaturas, se adecua el articulo tercero precisando que cada camara
contaria con la facultad de organizar su gobierno interior (DOF,
30/12/2004). A partir de entonces, ambas camaras quedaron habilitadas
explicitamente para emitir su propio reglamento y provisionalmente quedé
especificado que en tanto se llevara a cabo la expedicion correspondiente,
la regulacion del funcionamiento de las camaras continuaria sujeta tanto a
la Ley Organica como al Reglamento para el Gobierno Interior del

Congreso General.”

%0 Véase infra, Capitulo VI.



En consecuencia, a partir de abril de 2007 se instala el grupo de
trabajo para la elaboracion del nuevo marco regulatorio, en septiembre de
2008 ya se cuenta con un anteproyecto y, como se ha mencionado, para
abril de 2010 se aprueba y expide el nuevo Reglamento Interno del Senado
de la Republica (RISR), que entraria en operaciones a partir de septiembre
de 2010.

El nuevo reglamento recupera las disposiciones organizacionales y
de controles conferidas en la normatividad de primer y segundo orden,
explicitadas hasta el momento.

Ademaés, como reglamento de avanzada, busca regular, entre otras
cosas: a) el rezago legislativo,”* b) el cabildeo,* c) atender los mecanismos
para latransparencia y acceso a la informacién publica,> y d) Servicio Civil

de Carrera,”

asi como e) la regulacién correspondiente a las comisiones de
investigacion.

Por otra parte, se busca contrarrestar el rezago legislativo
reglamentando que en cada renovacién de los integrantes del senado se
descarguen de turno las iniciativas consideradas por los grupos
parlamentarios y por las juntas directivas en comisiones, remitiendolas al
Archivo Histérico y Memoria Legislativa para su resguardo, Yy
seleccionando solo las que a su consideracion son de su interés para el
respectivo desahogo.>

También se establecen plazos perentorios para el dictamen de
proyectos e iniciativas turnadas a comisiones (no mayor de treinta dias
habiles); sin embargo, este plazo se flexibiliza a consideracion de la Mesa

Directiva.’®

L RISR, 2010, Titulo Séptimo, Capitulo Sexto.
52 RISR, 2010, Titulo Noveno, Capitulo Cuarto.
¥ RISR, 2010, Titulo Noveno, Capitulo Tercero.
* RISR, 2010, Titulo Décimo, Capitulo Primero.
* RISR, 2010, Articulo 219, Fraccion 111.

*® RISR, 2010, Articulo 212.



En materia de cabildeo, los lineamientos son muy generales y poco
especificos respecto de la sancion o de los mecanismos que permitan
incentivar una declaracion fehaciente de la realizacion de esta actividad.
Sin embargo, ese avance significativo corresponde al reconocimiento
oficial de esta practica.”” Con ello, la Mesa Directiva se convierte en el
drgano ante quien se debe informar por escrito lo concerniente a esta
actividad.”®

En materia de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
senado, se autoriza la creacion del Comité de Garantia de Acceso y
Transparencia de la Informacion del Senado, que funge como “6rgano
garante, especializado e imparcial, dotado de autonomia operativa y de
gestion, responsable de coordinar y supervisar el cumplimiento de la ley de
Transparencia por parte de los 6rganos y unidades administrativas del
Senado”. *°Este comité se integra a propuesta de la Junta de Coordinacion
Politica, con un senador de cada Grupo Parlamentario y es avalado por el
pleno. Su presidente es determinado desde la integracion del comité por el
acuerdo mismo; es decir, queda también a cargo de la Junta y su periodo de
encargo es de tres afios, aungue se le confiere la posibilidad de reeleccion
para un segundo periodo (Articulo 295, Numeral 4) permitiéndole ejercer el
cargo hasta por seis afos.

Este comité es el 6rgano facultado para determinar la informacion
que es reservada y la que no lo es. ®Por ende, oficialmente, en él se
concentra la facultad de decision sobre la informacién que sera difundida al
publico, considerada “socialmente util y relevante” por el Comité.”" Parte
de la informacién reservada se encuentra bajo custodia de la Secretaria

General de Servicios Parlamentarios y otra parte se mantiene bajo custodia

S RISR, 2010, Articulo 298.

%8 RISR, 2010, Articulo 298, Numeral 2.
¥ RISR, 2010, Articulo 295, Numeral 2.
0 RISR, 2010, Articulo 295, Numeral 4.
®1 RISR, 2010, Articulo 296, Numeral 1.



de los 6rganos y unidades administrativas del Senado.®” Asi entonces, la
integracion y actualizacion de la informacion difundida via electronica esta
a cargo de las secretarias generales de Servicios Parlamentarios y de
Servicios Administrativos, segin su competencia.®®

Con esta inclusion en el reglamento se establecen bases muy
generales para iniciar la regulacion de la préactica de transparencia del
senado.

En cuanto al Servicio Civil de Carrera, se reconoce a los 6rganos
técnico-administrativos de la Camara, requeridos para apoyar en el
desempefio de los senadores.® Para su profesionalizacion se establece que
esta actividad queda a cargo del Centro de Capacitacion y Formacion
Permanente. Asimismo, se cuenta con el Instituto Belisario Dominguez,
encargado de tareas de investigacion juridica y legislativa.

En contraste, la regulacion para los érganos de apoyo técnico-
administrativos (como las secretarias de Servicios Parlamentarios y de
Servicios Administrativos, la Tesoreria y la Contraloria interna) se
encuentra en proceso de especificacion formal, mediante la elaboracion del
proyecto de Estatuto de los Servicios Parlamentarios y Técnicos.®

Cabe recordar que todos los 6rganos mencionados hasta el momento
dependen directamente de la Mesa directiva y de los acuerdos que de ella
deriven. En este sentido, la elaboraciéon del estatuto en cuestion queda
también bajo la coordinacion de la Mesa Directiva.®®

En sintesis, tres afios efectivos pasaron para la elaboracion del
Reglamento del senado; treinta y un afos transitaron desde que se expide la
primera Ley Organica del Congreso (1979), en la que se reconoce la

facultad de cada camara para dotarse de su propia regulacion interna; y

62 RISR, 2010, Articulo 296, Numerales 3y 4.
8 RISR, 2010, Articulo 296, Numeral 1.

® RISR, 2010, Articulo 300.

® RISR, 2010, Transitorio Tercero.

% RISR, 2010, Transitorio Tercero.



setenta y cinco afios trascurrieron para que las Camaras actuaran con un
reglamento interno, cuya ultima modificacion data de 1981. Tras una larga
historia en la estabilidad normativa, sélo seis afios transcurrieron desde que
se explicita en la reforma de la Ley Orgéanica de 2004 la facultad de cada
camara para darse su propio reglamento.

Efectivamente, a partir de septiembre de 2010 el senado se dota de
una nueva normatividad que busca operar en congruencia con las
disposiciones normativas de la jerarquia superior; trabajo que se atribuye
particularmente a los actores de las LX y LXI legislaturas. Sin embargo,
existe una larga tradicion parlamentaria de fuertes lagunas normativas
internas que posibilitaron que ante la ausencia de esclarecimiento en las
funciones de los érganos del senado, dependientes de una figura jerarquica
externa (Ejecutivo Federal) y de los intereses federales representados desde
el principio de eleccién de los senadores (Mayoria Relativa), se requiriera
de la adaptacion normativa necesaria para ordenar la actividad de los
Grupos Parlamentarios, quienes se han convertido en la forma de
organizacion predominante dentro del Poder Legislativo, y quienes han
impulsado la adecuacion formal para obtener una nueva organizacion en la
distribucién de recursos (en cuanto a funciones y atribuciones),
indispensable para la cohabitacion en una dindmica de gobierno dividido
(Laver, 2006:134).

Desde la perspectiva anterior, los senadores encontraron en la
adecuacion de su reglamento la oportunidad de reforzar el control partidista
en la arena legislativa, principalmente a partir de los drganos directivos
plurales; asi como la oportunidad de recuperar credibilidad social®,

incrementando la difusion de sus actividades pero restringiendo el flujo de

87 Buscaron adquirir legitimidad aprovechando las bondades que ofrece un bicameralismo fuerte como el
mexicano (Libhart, 2000; Shiavon, 2004).



informacién a conveniencia y haciendo efectivas sus facultades para

transparentar las debilidades de los grupos opositores.



CAPITULO IV.

CRITERIOS DE CONDUCCION DEL SENADO DE LA
REPUBLICA

El desarrollo de este capitulo tiene como objetivo particular develar el
comportamiento de la Camara Alta a partir de la categoria denominada
“Criterios de Conduccion”, esto con la finalidad de esclarecer las
implicaciones operativas que tienen el uso de las reglas formales e
informales en los trabajos legislativos de las LX y LXI legislaturas;
particularmente dentro de los 6rganos de gobierno (Mesa Directiva y Junta
de Coordinacion Politica) y en las comisiones. Para ello, se atienden los
indicadores denominados “Decisiones reguladas™, “Apego a la legalidad” y

“Nivel de sancion”.%®

4.1 Decisiones reguladas®
Para observar el nivel de regulacion de las decisiones en la Camara se
recurre a informacion obtenida directamente de la percepcion de los
senadores sobre las decisiones del pleno, de la Mesa Directiva, de la Junta
de Coordinacion Politica y de las comisiones, con la finalidad de contar con
un primer acercamiento integral sobre la aplicacion de las reglas formales
(y en su caso, del uso de préacticas informales) de cada 6rgano sobresaliente
de esta organizacion.
Los resultados al respecto mostraron los siguientes resultados:
1. Para el Pleno, el cuarenta y seis por ciento de encuestados ubica
la existencia de una buena regulacion; el veintiuno por ciento

establece que la toma de decisiones en el pleno esta totalmente

%8 \/éase supra, Capitulo 11, infra, Capitulo VII. Cf. Anexo Metodoldgico 2.

%a mayoria de encuestados al responder ante este cuestionamiento consideraban en retrospectiva su
experiencia en el senado (con las reglas operativas vigentes hasta antes de septiembre de 2010) pero
siempre prospectando en funcion de las expectativas que tenian sobre la aplicacion del nuevo reglamento.



regulada, y que no requiere adecuacion normativa alguna puesto
que las reglas que operan son completamente funcionales. En este
sentido, el sesenta y ocho por ciento establecen que la regulacion
del Pleno para la toma de sus decisiones oscila entre bien y

totalmente.™

. La regulacion en Mesa Directiva es considerada la mas alta. Para

la mayoria de senadores este organo es el mas regulado
comparativamente con el resto. El cincuenta y cinco por ciento de
los encuestados ubican a éste como uno de los Organos
legislativos que méas se apega a la normatividad en materia de
resolucion de asuntos. Por tanto lo ubican entre una buena y una

regulacion total.

. En la Junta de Coordinaciéon Politica se observa una mayor

variacion, ya que si bien el treinta y nueve por ciento de
encuestados asume que hay una buena regulacion, y el veinte y
tres por ciento considera que esta totalmente regulada la forma en
como se resuelven los asuntos de este organo legislativo. Un
veintinueve por ciento consideran que esta regulacion es

mediana.”

. En las comisiones hay un rango que va de poco a bien regulada,

entre este predomina una regulaciéon que va de media (por el
treinta y dos por ciento de encuestados) a buena (por el treinta y

nueve por ciento de encuestados).”

. En el proceso de regulacion general, considerando de forma

agregada todos los drganos anteriores, el treinta y nueve por
ciento de los encuestados indican que la regulacion es buena; el

treinta y dos por ciento sefialan que la regulacion general se

OCf. Apéndice 11, Tabla 1.

dem
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encuentra en un término medio. Por ello, entre una regulacion
mediana y buena se concentra el setenta y uno por ciento.”

Estos datos resultan significativos a la luz de la informacion
observada en el apartado relacionado con la evolucién normativa,”* ya que
en principio, el nivel de regulacion de la Mesa Directiva se presenta como
el mas alto comparativamente con el resto de los érganos y con ello se
observa a plenitud los efectos de las reformas provenientes de la Ley
Orgéanica del Congreso General de 1999,” mediante los cuales se modifica
la forma de organizacion de la Mesa, buscando incrementar su eficiencia de
las labores administrativas y de conduccion, entre otras.

Estas adecuaciones normativas han permitido que durante el
desarrollo de las sesiones del Pleno, los integrantes de la Mesa, y en
particular su presidente y su vicepresidentes, muestren la capacidad de
direccion y de coordinacion entre ellos, asi como el cuerpo técnico que les
da soporte —y que oficialmente depende de éste Organo—; con esto se
mejora el desempefio de las sesiones del Pleno, sin embargo, este
comportamiento se llega a alterar cuando se llevan a tribuna temas politicos
que afectan sustancialmente los intereses del grupo politico de quien
preside la sesion

Un ejemplo se muestra durante el desarrollo de la sesion ordinaria
del veintitrés de septiembre de 2010 que presidié, uno de los
Vicepresidentes de la Mesa Directiva, el senador Francisco Arroyo Vieyra
(del Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional -GP-
PRI) durante la presentacion de una propuesta de punto de acuerdo de la
Senadora Adriana Gonzéalez Carrillo (del GP-Partido Accion Nacional -

PAN), para solicitar a la Junta de Coordinacién Politica la creacion de una

Idem.
"“Cf.Supra, Capitulo I1I.
>Cf. Apéndice I, Cuadro 5.



Comision Especial y dar seguimiento al proceso electoral para elegir
gobernador en el Estado de México —a celebrarse en julio del 2011—.
Durante su exposicién, la senadora fue interrumpida en varias

ocasiones por senadores del PRI™

y del Partido Verde Ecologista de
México (PVEM)" con la finalidad de evitar que se diera turno a este punto,
situacion permitida por el senador Arroyo Vieyra, quien se respaldaba en el
reglamento para escuchar las objeciones.

El motivo de la disputa se centrd en que la propuesta de punto de
acuerdo sustentaba la situacion del Congreso del Estado de México
respecto al cambio, en doce dias, de las reglas electorales, las cuales
eliminaron la candidatura comun que en 2009 favorecié al PRI. Desde esa
optica, los priistas sefialaron que esa formula representaba un “fraude al
electorado”, pues redujeron los tiempos de campana, sosteniendo que “45
dias era suficiente para recorrer los 125 municipios del Estado de México™;
asimismo, cambiaron las reglas de fiscalizacion de las campafias politicas y
delimitaron la actuacion del érgano técnico de fiscalizacion del Instituto
Electoral del Estado de México IEEM (Instituto Electoral del Estado de
México), ademas de fortalecer al Secretario Ejecutivo del mismo instituto
en materia de fiscalizacién, quien en la practica fue designado por el
Gobernador Enrique Pefia Nieto”.”

El primer momento de incomodidad para el senador Arrollo Vieyra
fue cuando el senador Marko Cortés Mendoza (GP-PAN) le solicité que se
evocara al reglamento y condujera la sesion a manera que la senadora
Carrillo expusiera su propuesta sin que él permitiera mas interrogaciones.

Ante esta situacion el senador atendié el llamado y adopt6 su postura de

"8 por el PRI interrumpieron la senadora Rosario Green Macfas y la senadora Guadalupe Fonz Séenz.

" por el PVEM interrumpieron el senador Manuel Velasco Coello y el senador Arturo Escobar y Vega
(coordinador del Grupo Parlamentario del PVEM y miembro directo de la Junta de Coordinacion
Politica).

78 Gaceta Parlamentaria, Version Estenogréfica, 23/09/2010.



presidente de Mesa Directiva, aunque lo acepté con un tono de voz que
denotaba incomodidad.”

En seguida continuaron expresandose las inquietudes de los
senadores del PRI y del PVEM, que se habian aglutinado en la parte
inferior del salén de sesiones®, quienes buscaban interrogar a la senadora
después de concluida la exposicion de su propuesta; situacion rechazada
por ella debido a que solo se presentaba la propuesta del punto de acuerdo
para ser turnado pero que no estaba a discusion.

Ante esta respuesta, el senador Escobar y Vega (PVEM) trat6 de
impugnar el turno de la propuesta, en tanto que el senador Arrollo Vieyra
establecié que no podia hacer uso de la mocidn porque todavia no era
turnado. Inmediatamente, el senador Arrollo declaré turnada la proposicion
del punto de acuerdo a la Junta (de acuerdo con el articulo 276 del nuevo
reglamento -RISR); por lo que entonces, nuevamente a peticion del senador
Escobar el senador Vieyra le otorgo el uso de la tribuna para exponer su
planteamiento.

En respuesta a la decision del senador Arrollo Vieyra, el senador
Humberto Aguilar Coronado (GP-PAN) solicitdé el uso de la voz para
destacar que el senador Vieyra, quien generalmente se conducia con apego
a la normatividad, durante esta sesion habia mostrado una actitud que habia
favorecido llegar a ese punto de discusion. A partir de ello, el senador
Escobar, con autorizacion del senador Arroyo Vieyra, hizo uso de la voz
(pero ya no desde tribuna sino desde su escafio), para externar los
argumentos que justificaban la impugnacion del turno. Por ello, sostenia
que ante su derecho de senador proveniente del Estado de México podia

sustentar lo siguiente:

" Ficha etnografica “Conduccion Mesa Directiva”, No. 8.
®Ibid. No. 9.



(...) traer un asunto que tiene mayoria calificada en el Congreso
Estatal del Estado de México, que tiene el apoyo del 95 por
ciento de los cabildos, de los municipios del Estado de México,
que tiene el apoyo del Congreso Local de Guanajuato y del
Gobierno Estatal de Guanajuato, lo que es absolutamente
ridiculo, sefior Presidente, es perder el tiempo en el senado de la
Repulblica en un asunto que merece Unicamente la atencion de
los mexiquenses...(Gaceta Parlamentaria, Versién
Estenografica, 23/09/2010).

Con este argumento y exaltando las bondades del gobierno de
Enrique Pefia Nieto, el senador Escobar volvié a solicitar que se dictara la
improcedencia del turno, entre aplausos de la bancada priista.

La reaccion nuevamente provino del senador Humberto Aguilar,
quien recoro que esta no era la primera vez que senadores de algun partido
solicitaban la integracién de una comision para darle seguimiento a un
proceso electoral, y que situaciones como esta siempre se turnaban a la
Junta de Coordinacion para su resolucion, como era de conocimiento del
senador Escobar, integrante de la Junta. Con ello dejaba sin soporte al
argumento del senador Escobar y, por ende, su solicitud de improcedencia.

Sin embargo, continuando con el procedimiento, aduciendo el
articulo 111 del reglamento, el senador Arroyo Vieyra informé que el
senador Escobar impugnaba el turno presentando el apoyo de més de cinco
senadores, por lo que se procedia a preguntar si se someteria a la
consideracion del Pleno; y que en caso de aceptar, se formaria una lista de
oradores y presidiria la sesion el senador Ricardo Garcia Cervantes
(también vicepresidente de la Mesa por el GP-PAN) puesto que él se
encontraria impedido para ser juez y parte (ya que durante la primera parte
de la discusidn estaban ausentes los otros dos Vicepresidentes).

En seguida, solicitaron el uso de la voz la senadora Beatriz Zavala
Peniche y el senador Gustavo Madero (ambos del GP-PAN, y el segundo,

coordinador de esta bancada). La senadora pidié que la votacién fuera



nominal y su solicitud fue respaldada por la bancada del PAN; con ello, el
uso de esta modalidad de votacion fue aceptada. Por su parte, el senador
Madero, destacaba que de atender la solicitud del senador Escobar se
estaria sentando un “precedente inconveniente” con el nuevo reglamento en
la conduccion de las sesiones siguientes, impugnando turnos para abrir
debates. Asimismo, destacaba que el senador Escobar sélo proponia
impugnar el turno para que la propuesta no pasara a la Junta, pero no habia
emitido alguna alternativa. Finalmente, le pedia al senador Vieyra que en
su caracter de presidente (durante la sesion) estuviera muy atento a que de
abrirse el debate se estarian circunscribiendo al debate del turno.

A partir de ese momento, el senador Vieyra destacO que de
impugnarse el turno, se desecharia la propuesta (del punto de acuerdo de la
Senadora Carrillo); ademéas destacd que él se abstendria de votar. Sin
embargo, pese a esa muestra de imparcialidad por parte del senador Vieyra,
al abrirse el sistema de votacion (por tres minutos), sus expresiones
contribuyeron a incitar el ambiente de confusion que se generé en el Pleno.

En primer lugar exalto:

—Abrase el sistema electronico, por tres minutos, a efecto de recabar la
votacién nominal, como ha sido solicitado, en la inteligencia de que el si,
es por la impugnacion de turno; que el no, es por ratificar el turno que
esta Presidencia ha dictado (Gaceta Parlamentaria, Version
Estenografica, 23/09/2010).

A continuacion, en el salon se empezaron a mostrar inquietos
muchos senadores de las diversas bancadas, pues los senadores del PRI
buscaban confundir la emisién del voto®

El senador Vieyra reitero:
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—Se repite, el si es porque prospere la impugnacion del turno y la

propuesta quede desechada. El n6 es por el turno.

El no, el no, es para combatir la impugnacion y la ratificacion del

turno de esta Presidencia (Gaceta Parlamentaria, Version

Estenogréafica, 23/09/2010).

Con esta ultima frase, considerando el limite de tiempo de los
senadores para emitir su votacion, y la exaltacién que se vivia en ese
momento, se incrementd la confusion; situacion que trataban de aprovechar
los senadores del PRI.

Un ejemplo al respecto se dio durante el registro de la votacion,
cuando el senador Castro Trenti tratd de confundir a algunos senadores del
GP-PAN que se encontraban sentados de la mitad de las curules hacia
arriba del salon diciendo que ¢como votaban contra su propia propuesta?
(con el “no”), y los incitaba a que votaran por el “si”. Por algin momento
estos senadores del GP-PAN respondieron dubitativos al unisono (una
tercera parte de la bancada presente) sefialando que no estaban votando
contra su propia propuesta, pero entre ellos rapidamente buscaron
confirmar si el “no” les favorecia.®?

Finalmente, se registrd la votacion con cincuenta y cuatro votos en
contra, una abstencion y veintiocho a favor (estos ultimos del PRI y del
PVEM, turnando la propuesta a la Junta de Coordinacion Politica).®*

La informacion anterior permite sefialar que si bien el nivel de
regulacion de la Mesa Directiva es el mas alto (comparativamente con el
resto de los dérganos mostrando a plenitud los efectos de las reformas

provenientes de la Ley Organica del Congreso General de 1999 donde se

%Ibid. No. 12.

8 Después de este resultado, en el salén se observaba la satisfaccion de la bancada panista. Le gritaban
desde diferentes bancadas “bien Adriana”, y mas aun, se observaba el festejo de sus compafieros de
partido. Otros mostraban rostros de burla,(como el senador Nucamendi (Convergencia) y otros senadores
igualmente ubicados en sus escafios en la parte trasera del salén de sesiones. Los que quedaron molestos
y derrotados publicamente —por primera vez desde que inicié el trabajo de campo— fueron los senadores
de la bancada del PRI y los del PVEM. Ibid, No. 7.



modifica la forma de organizacion de la Mesa en aras de incrementar la
eficiencia de sus labores administrativas y de conduccion, entre otras)
puesto que los miembros de la Mesa Directiva generalmente cumplen con
la responsabilidad conferida por la Ley Organica para brindar una imagen
que muestre publicamente el “espiritu de Unidad” de la Camara, toda vez
que se observa el desempefio de sus miembros con un mayor apego a la
legalidad, asi como una conduccion imparcial y objetiva en la toma de
decisiones. Este comportamiento se altera cuando se tocan temas espinosos
que afectan sustancialmente los intereses del grupo politico de pertenencia
de quien preside la Mesa; ahi su imparcialidad y su objetividad se cuestiona
a consecuencia de su pertenencia politica, como en el ejemplo sefialado.

Si bien legisladores como el senador Arrollo Vieyra buscan acatar la
mayoria de disposiciones reglamentarias, al mismo tiempo (en casos como
este) utilizan recursos y frases apegados a la legalidad, pero poco claros,
haciendo uso de sus facultades—en su caracter de presidente— para tratar de
inducir el debate en favor de su propia bancada o de bancadas afines a su
Grupo Parlamentario.

Paralelamente, gracias a ese ejemplo se observa el uso de la regla
formal (aplicacion del reglamento) para dar una imagen con sustento en la
legalidad, combinada con précticas informales sustentadas en la generacion
de confusién en momentos donde apremia el tiempo y donde se requiere
claridad y decision para llevar a cabo la emisién del voto.

En consecuencia, podemos sostener que el comportamiento de quien
preside la Mesa Directiva —sea durante la conduccion de las sesiones del
Pleno o en el ejercicio de funciones administrativas— determina que el nivel
de regulacion en la toma de decisiones de éste drgano oscile entre bien y
totalmente, como se observa con los datos hasta aqui reportados, puesto
que el derecho de propiedad para presidir la Mesa es un recurso potencial

con que cuentan los Grupos Parlamentarios, y particularmente los grupos



politicos, afines al Presidente de la Mesa, ya sea de corto plazo —como en
el caso de los vicepresidentes— o de mediano plazo —como en el caso de
quien preside oficialmente por un afio este espacio directivo—.

En otro orden de ideas, en cuanto al nivel de regulacion de los
organos de la Camara Alta, la Junta de Coordinacion Politica y las
comisiones reciben menor puntaje comparativamente con el obtenido por la
Mesa Directiva; esto encuentra su justificacion en los indicadores “apego a
la legalidad” y “nivel de sancidn”, como se observa mediante el desarrollo
de los siguientes sub-apartados. Todos estos elementos contribuyen para
que los resultados agregados permitan detectar que la regulacion del senado

oscila entre medio y bien regulada.®

4.2 Apego a la legalidad
El apego a la legalidad no solo garantiza los derechos de propiedad de los
senadores sobre sus cargos y las facultades que se les confiere a partir de
éstos; como se ha observado con el ejemplo de la conduccién en Mesa
Directiva, este apego a la legalidad también se hace necesario para llevar a
cabo intercambios creibles en las negociaciones (Weingast y Marshall,
1998).

Los datos reportados sobre este rubro, a partir de la percepcion de los
senadores, ilustran que el cuarenta y ocho por ciento aceptan que
tradicionalmente el senado ha mostrado un fuerte apego a la normatividad
vigente y el veintisiete por ciento lo sitia como un muy fuerte apego. Ello
indica que el nivel de apego a la norma oscila de un nivel fuerte a muy
fuerte, concentrando en el setenta y cinco por ciento las percepciones de los
encuestados.

Solo el dieciocho por ciento de encuestados ubica el nivel de apego

a la norma en un rango que oscila entre apego regular a desapego regular
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(incluye apego intermedio). Y el siete por ciento lo sitia en una posicion de
apego estricto.®

El hecho de que los senadores consideren altos niveles de apego a la
normatividad se le atribuye a dos cuestiones bésicas. La primera, que el
marco normativo base para regular el trabajo legislativo experimenta un
proceso de ajuste (reciente creacion del primer reglamento interno) por
ello, generalmente la operacion con reglas desfasadas cronolégicamente y
consideradas acatables de facto por tradicion, implantaron una regulacion
formal poco especifica para transparentar los procedimientos internos,
particularmente en un escenario democratico. En consecuencia, la segunda
cuestion, se refiere a la utilidad que encontraron los senadores para ejercer
su forma de operacion mediante el recurso de los “acuerdos”.

En este sentido, la costumbre parlamentaria y el propio marco
normativo permitieron que la figura del ‘“acuerdo” operara como un
elemento extraordinario y superior a la ley vigente, ya que en la préactica el
“acuerdo” (de cualquier indole) se sobrepone a la norma escrita
(actualizada o no).

Ademas, se observa una interaccion continua en el actuar legislativo
que se resguarda entre la reglamentacion escrita (procedimiento) y entre
aquélla que hace uso del acuerdo. Esta es una figura juridica cuyo alcance
resulta ambiguo hasta para los propios senadores; su efectividad depende
del cumplimiento de la palabra empefiada (verbal o escrita), de la
conjuncion de las voluntades y del interés por mantener el apoyo de los
grupos parlamentarios; como se observa mediante los siguientes
fragmentos de entrevista:

GMB®: ;Qué tan regulados son los acuerdos parlamentarios?
SEN12%": Si claro, los acuerdos tienen reglas, yo creo que estan muy
regulados (Parrafo 49).

85Cf. Apéndice IV, Gréfico 1.
8 Entrevistadora: Guillermina Martinez Bermutdez, en adelante “GMB”.



SEN22: No tienen mas regulacion que la palabra si la cumples o no (Parrafos
43-44).

SEN39: Totalmente, pero no te sabria decir como se regula (Parrafos 140-
141).

GMB: ;{Como se regulan los acuerdos parlamentarios?

SEN35: Bueno, hay una dinamica para regular los acuerdos parlamentarios a
través del reglamento recientemente reformado que establece que habra una
instancia para cada tipo de acuerdos. Fundamentalmente los acuerdos
legislativos que tienen que ver con iniciativas de modificacion o de reforma
de leyes son a través de las comisiones parlamentarias y la aprobacion del
pleno (Parrafos48-49).

SEN30: Este, existe la figura como tal en la ley y el reglamento pero mas que
regularlos lo que es méas importante es la suma de voluntades para que se
pueda llevar a cabo (Parrafos45-46).

GMB: ;Qué tan regulados son los acuerdos parlamentarios?

SENZ26: Pues estan regulados desde el punto de vista de que no vayan en
contra de la posicién de ninguno de los grupos parlamentarios. Debera ser un
acuerdo parlamentario sin un tinte de descalificar ni de apoyar la posicion de
ningun grupo, para que se mantenga en su estatus y se vuelva a retomar
despues, eso es lo que regulan. Yo diria que ha funcionado, le daria un cuatro
porqgue si hay algunos que se han zafado (Parrafos89-91).

Si bien el reconocimiento oficial de los acuerdos parlamentarios se
sustenta en el nuevo reglamento,®® y su validez encuentra sustento a nivel

constitucional®

otorgando a cada Camara la facultad de dictar sus
resoluciones internas; en la préactica legislativa la Camara Alta presenta
fuertes resistencias para acatar sus propias disposiciones normativas,
apelando continua y tradicionalmente al acuerdo parlamentario. El uso de
este recurso se circunscribe a disciplinar el comportamiento individual de
los senadores y alinearlo a las disposiciones dictadas desde la cupula
partidista con el aval de la mayoria. Este mecanismo permite omitir la
aplicacion fidedigna de la regulacion escrita a conveniencia de los intereses

de quienes intervienen o avalan el acuerdo, dando un tratamiento

8 Para garantizar la confidencialidad de la informacién proporcionada por los senadores se respeta su
anonimato. Por ende, se les ha colocado un nimero que corresponde al lugar que tuvieron dentro de la
lista de entrevistados; y, en adelante, “SEN” indica “Senador”, que antecedeal nimero de entrevistado.

8 RISR, 2010, Titulo octavo, Capitulo cuarto.

8 CPEUM, 2011, articulo 77, Fraccion I.



primordialmente consuetudinario, en el que se da prioridad al habito y por

tanto a la regla no formal (Hodgson, 2007:65).

A veces hay acuerdos parlamentarios que violan el reglamento vy,
este... pero son acuerdos parlamentarios, y entonces, cuando se
tratan de someter a alguna sancion, a alguna votacion de pleno,
pues ya sabemos que la mayoria pues va a apoyar a sus lideres y
va a votar a favor. A veces hay algun senador despistado que no
sabe del acuerdo parlamentario, hace una intervencion y el
presidente de la mesa le aclara que se estan haciendo asi las
cosas porque hay un acuerdo parlamentario de los lideres y en
ese momento someten al senador a ese acuerdo parlamentario,
entonces, eso es lo que ocurre; esa es la dindmica cotidiana que
se da en el senado. Por eso hablaba de que en el senado tiene que
haber una gran voluntad politica para transformar nuestro pais
(Senador 48, Parrafo31).

GMB: (Cbémo es el nivel de sancidn por transgredir la normatividad oficial y
resguardarse mediante el apego en los acuerdos extra-oficiales?

SEN12: Muy debil

GMB: ¢Por qué?

SEN12: Porque no pasa nada, puedes hacer lo que quieras aunque violes la
norma y tenga un acuerdo, el acuerdo rebasa todo. El acuerdo rebasa la Ley
Organica, rebasa todo (Parrafos 89-92).

GMB: (Como es la préactica parlamentaria en cuanto al apego de la
normatividad vigente?

SENA41: Honestamente ponemos un ocho, porgue luego se saltan ahi en la
practica. En la practica parlamentaria todos acusan al reglamento cuando les
conviene y cuando no y todos estan conformes, hay pasamos. No, no hay
violaciones pero tampoco se aplica cien por ciento, para ser derechos
(Parrafos 118-119).

SEN46: No bueno, yo creo que estamos como en ocho porgue hay practicas
que, que no se pueden desarraigar y... y me parece que, en general, el
reglamento ahora, este nuevo reglamento da op...mayores posibilidades de
sumar a la pluralidad pero a veces pareciera que las...sobre todo el trabajo en
comisiones y las mesas directivas no se refleja ese apego (Parrafos100-101).
GMB: (Qué tanto usted considera que el apego a la normatividad vigente
limita el trabajo creativo en el senado?

SEN41: Un tres porque aun cuando hemos renovado el reglamento, que se
mejoré para la practica, de repente hay situaciones de la propia préactica
parlamentaria que llegan a ajustar y a no permitir este... mejores acuerdos
([no?, este...que se resuelve luego con acuerdos parlamentarios, verbales o
escritos (Parrafos118-119).



Con el acuerdo parlamentario se aborda cualquier asunto, ya que se
considera que como el senado trabaja por coyunturas debe contar con este
recurso legal para hacer més flexible el marco normativo y agilizar la toma

de decisiones.

Puede ser de muchos tipos, basicamente son asuntos
excepcionales que se presentan y que en un momento dado hay
que decidir, que pueden ser desde un acuerdo para las fechas de
una sesion solemne o, es probable que el dieciséis que es jueves,
todo indica que la sesion la vamos a hacer en sesion solemne el
miércoles quince, entonces esto no puede estar en una norma, €s
un acuerdo parlamentario. O sea, asuntos que pueden ser
coyunturales, este, cosas que no, no, no, que son extraordinarias
y que no pueden estar en la... en la ley o que en un momento
dado, este... un calendario, como la glosa del informe,
comparecencias de, de los eh... secretarios, son las cosas que
deberian estar en un acuerdo parlamentario, cosas coyunturales,
extraordinarias, este, yo diria mas bien que entraria dentro de lo
coyuntural, como en este caso de las presidencias de los
secretarios de gabinete o de la glosa, es una coyuntura (Senador
29, Parrafo41l).

Bueno, eh...el acuerdo parlamentario es justamente una
manifestacion de voluntad politica que tienen los legisladores
para concretar alguna solucion, algunos de los temas
fundamentales de la agenda politica nacional. En este caso en el
senado se puede ir concretando y que puede ir desde la
transformacioén, acuerdos desde la transformacién del mismo
reglamento o hasta el tipo de paquete de iniciativas que se van a
desarrollar en la forma o los procedimientos en que se puede
agilizar el trabajo legislativo. Un acuerdo parlamentario, por
ejemplo, es justamente que en debate solamente van a participar
dos a favor y dos en contra. Justamente lo que deciamos hace un
momento, si hay tres o cuatro que quieren levantar la mano pues
no hay posibilidad porque el acuerdo parlamentario fueron dos y
dos, dos a favor y dos en contra. A veces hay legisladores que se
indignan y exigen su derecho como senadores para hacer uso de
la tribuna, les acotan el tiempo. Por ejemplo, cuando vienen las
comparecencias de los secretarios, eh...este...también el orden de
intervencion, el tiempo, este...el derecho de réplica, todo este
asunto entra por el acuerdo parlamentario y decide quienes, de
qué partidos van a participar en la comparecencia del secretario.
Este, todo esto pasa por el acuerdo parlamentario, es el como se



van a llevar las cosas, incluso por encima a veces del reglamento
(Senador 48, Parrafos30-31).

Son aquellos aspectos que no necesariamente estan
inscritos en un reglamento. Que se han venido construyendo a lo
largo del tiempo, como lo que usted menciond, como alguna
tradicion. Por ejemplo, entre la Camara de Diputados y la
Céamara de Senadores se dice que cuando hay un evento en el
interior del pais hay un acuerdo parlamentario para que la
Cémara de Diputados presida. Cuando los eventos son fuera del
pais los...los... hay un acuerdo parlamentario para que el senado
lo presida y no estd establecido, no necesariamente esta
establecido en ningun lado; o por ejemplo, el reglamento
establece que cada legislador tiene el derecho, a la hora de iniciar
un, un proyecto de ley en la cdmara de senadores tiene hasta
quince minutos para poder leer, pero hay un acuerdo
parlamentario que dice que no mas de cinco minutos a fin de
poder agilizar. No esta establecido en el reglamento pero es un
acuerdo que suscriben los presidentes y los coordinadores de los
grupos parlamentarios para el buen funcionamiento de las
camaras o de la camara (Senador 41, Parrafos30-31).

Por tanto, estos acuerdos politicos llevados a cabo entre
parlamentarios, son un instrumento de uso comuin y un recurso que en la
practica se encuentran por encima de cualquier disposicion normativa. Su
regulacion oficial varia.

Los acuerdos propuestos por la Mesa Directiva y por la Junta de
Coordinacion son sometidos inmediatamente al Pleno para su resolucion en
votacion economica (generalmente son aprobados); y los acuerdos
propuestos por las comisiones y por los comités quedan supeditados a la
consideraciéon de la Mesa y posteriormente presentados al Pleno.*Su
duracién es temporal o permanente, dependiendo de la utilidad que
represente para los involucrados mantener o modificar el acuerdo,® y del
soporte politico con el que cuenten los contrayentes. Es por ello que este
instrumento opera generalmente desde la cupula del senado, carece de

elementos oficiales para garantizar intercambios creibles permanentes en

% RISR, 2010, Articulo 275.
%1 RISR, 2010, Articulo 275, numeral 4.



las negociaciones y su cumplimiento dependera en mayor medida de los
incentivos politicos que tengan los senadores para cumplirlos.

Asi pues, los 6rganos que hacen uso por excelencia de este recurso
son la Mesa Directiva, y, mas aun, la Junta de Coordinacion Politica. Esta
ultima es la figura que los dota de mayor control para la toma de decisiones
en el senado, puesto que sus resoluciones, avaladas con este recurso,
pueden ser temporales o duraderas, a conveniencia de sus contrayentes y de
la fuerza con que cuenten coyunturalmente.

Esto explica porque los senadores perciben a la Junta de
Coordinacion Politica con una mayor variacion en materia de regulacion
para la toma de sus decisiones, ya que si bien el treinta y nueve punto tres
por ciento de encuestados asume que hay una buena regulacion, y el veinte
tres punto dos por ciento considera que esta totalmente regulada la forma
como resuelven los asuntos a su interior. Por su parte, un veintiocho punto
seis por ciento consideran que esta regulacién es mediana;** ya que a
diferencia de la Mesa Directiva, el procedimiento para tomar decisiones es
politico, en mayor medida, y queda a cargo de los coordinadores de
bancada; por ello sus particularidades se abordan con mayor discrecion.
Publicamente solo se conocen los resultados derivados de cada acuerdo.

Desde esta perspectiva, una radiografia basica que permite observar
el comportamiento de los senadores y la evolucion del senado se obtiene
gracias a la revision de la integracion de estos dos 6rganos y sus
variaciones. Puesto que el derecho de propiedad de sus integrantes sobre
estos cargos directivos, en conjuncion con la permanencia de sus miembros
al interior de los mismos, determinan algunas particularidades
significativas de los movimientos de grupo.

De las decisiones de estos senadores, basadas en su derecho de

propiedad (sobre los cargos directivos en el senado) y en su capacidad de

%2Cf. Apéndice 11, Tabla 1.



sancion, radica particularmente la fortaleza de cada Grupo Parlamentario
(mediante la alineacion de los senadores y la busqueda del cumplimiento de
los acuerdos de su interés).

La ausencia de una coordinacion autdbnoma en la operacion politica
de los senadores panistas —observada a partir de la sustitucion constante del
coordinador de su bancada, conducida desde el Ejecutivo Federal— resto
fuerza a la operacion politica de este GP frente a la oposicién (Reforma,
10/06/08) y brindé mayor posibilidad para que los grupos parlamentarios o
corrientes opositoras al Ejecutivo Federal, vinculados a Andrés Manuel
Loépez Obrador —del PT, Convergencia y PRD—, aprovecharan sus recursos
—escasos pero valiosos—, fincados, particularmente en politizar cualquier
desavenencia con el ejecutivo, con su gabinete, con los gobiernos estatales
panistas, etc.

Esta situacion reditué sobremanera al Grupo Parlamentario mas
estable, es decir, al GP-PRI, coordinado por sus operadores politicos, cuya
representacion méaxima se concentro en la figura de Manlio Fabio
Beltrones. Estos legisladores se mantuvieron en sus cargos legislativos la
mayor parte de las dos legislaturas®™ y mostraron una mayor unidad y
coordinacién de grupo. De modo que quienes se fortalecian continuamente
eran sus candidatos en general y los senadores en particular a partir de las
contiendas y éxitos en las elecciones estatales.*

El tercer grupo que se fortalecié ocupando estos drganos de direccion
fue el PRD quien por primera vez en la historia del senado y durante un
afo legislativo su unico miembro de la Junta y coordinador de bancada
durante los seis afios legislativos, el senador Carlos Navarrete Ruiz ocupo
la presidencia de la Mesa Directiva.”® El acuerdo que permitié a esta

bancada presidir por un afio la Mesa, le brind6 la posibilidad de operar por

% Por ejemplo, Véase Apéndice 11, Cuadros 8-9.
%cf. Apéndice I1,Cuadro 7.
%Cf. Apéndice I, Cuadros 10 y 11.



primera vez en coordinacién con el partido del gobierno, quien
paralelamente presidia la Junta durante este periodo —en el primer afio de la
LXI legislatura—” Ello marcé la pauta para la alineacion politica que
favorecié el surgimiento de coaliciones donde convergian intereses
principalmente de la corriente Nueva lzquierda (representada en su maxima
expresion por el senador Carlos Navarrete) y los del GP-PAN bajo la
conduccion del coordinador panista Gustavo Madero, ya que con
antelacion el discurso y la reaccion de la bancada perredista se mostraban
generalmente antagonicas frente a las disposiciones del partido en el
gobierno.

La bancada perredista mostrd cierta estabilidad trianual de sus
operadores desde la Mesa Directiva. Durante la LX legislatura ocuparon el
cargo de vicepresidente y secretario las senadoras Yeidckol Polevnsky
Gurwitz y Claudia Sofia Corichi Garcia.”” Durante los tres afi