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Presentacion

El documento que el lector tiene en sus manos es un compendio que desa-
rrolla dos temdocas en principio distantes y distintas' el Poder Legislatvo
y los ciudadanos. Los autores constderamos que esta relacién no termina en
el momento en el que el aiudadano deposita su voto en las urnas y con ello
su soberanta en los legisladores La relacién representante-representado es
simbibtica y va mis alli de lo electoral ya que por un lado, se hace patente en
[as functones que realiza el Poder Legislativo, y por el otro, en los derechos
que los crudadanos adquieren a partir de esa relacién,

La intencién de presentar un crabajo de este tpo consiste en contribue
a una discusi6n en torno a la baja credibilidad crudadana en sus insticucio-
nes, al tempo que se pretende aportar algunos conceptos sobre la temdtica
representativa que a primera vista aparecen ambiguos y por tanto difusos
para su encendimiento en la ensefianza-aprendizaje Por ello ¢l texto expresa
de manera sencilla esta relacidn y los diferentes elementos que conllevan el
vinculo entre los ciudadanos y Ias inscrtuciones que los representan

Conunaclara intencién diddctica, el documento se elaboré para contri-
buir a la ampliacion del entendimienco de la representacién politica, aporte
que auxilia a los diferentes médulos de la licenciatura en politica y gestién
social o en ciencia politica particularmente en materias como sistema politico
y ststema politico mexicano. El [ibro ofrece una lectura amena, ilustrativa y
con ejercicios que ayudardn a Jos alumnos a entender ticitamente conceptos
tedricos y a aplicar una serie de conocimuentos a situaciones actuales como se
solicita en los ejercicios

El texto consta de dos partes, la primera, aborda el tema de los dere-
chos ciudadanos, la cultura politica y la percepcién de la poblacién respecto
a sus instituciones democraticas. En esta seccidn se exponen los concepros de
manera clara y concisa, al tlempo que sc ofrecen ejercicios de identificacién
de medidas de percepeién crudadana y resultados de estudios sobre el cleulo
y la metodologfa de la misma
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En la segunda parte se trata el tema de las funciones legislatvas como
decisiones parlamentarias que por medio del voto entre sus muembros,
formulan reglas que son acatadas por la poblacién y son responsables direc-
tos o indirectos ante la ciudadania. El objetivo en esta seccién es conocer
a detalle (qué es ¢l Poder Legislativo?, (cudl es su papel dentro del sistema
politico ¢ mnsticucional?, ¢cdémo y quiénes lo componen?, ¢qué hace?, ;cémo
lo hace?, en fin, sc intenta desarrollar una visién completa de la actividad
parlamentaria més que como una funcién politica, como una actividad que
forma parte del conjunto institucional del gobierno en el que convergen los
ctudadanos, las autoridades gubernamentales y por supuesto los representan-
tes del érgano Jegislativo.
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Primera parte

Democracia, derechos ciudadanos
y satisfaccion democratica






Introduccion

En los dltimos tiempos fa democracia se ha convertudo en uno de los logros
mas significativos de regrones enteras como Europa del Este, América Latina
v Africa. Sin embargo, las transformaciones ccondmicas, politicas y sociales
del itlrimo cuarto del siglo xx y en los albores del siglo xx1, han puesto a
debate la capacidad de las recientes democracias para enfrentar los reros del
nuevo milento.

La democracia es cuestionada, fundamentalmente, porque algunas de
sus conquustas han llegado a revertirse debido a procesos politicos que retra-
san el trdnsito hacia una mayor representatividad, responsabilidad piiblica,
transpatencia en el dmbuto de las insticuciones publicas y a Ja capacidad de los
gobiernos para responder y encauzar los reclamos de la sociedad.

En la actual coyuntura, la experiencia democratica de los tltumos afios
en México ha aumentado las expecrativas de los crudadanos por mejorar sus
condicrones de vida, contar con servicios publicos eficaces, gobiernos hones-
tos, eficientes y sensibles a sus demandas Por consiguiente, no sorprende que
los ciudadanos de un sistema democritico naciente que enfrentan condicio-
nes soctoccondmicas desfavorables se muestren 1nsatisfechos con el desem-
pefio del régimen. Tal desencanto se ha traducido en crisis de la representa-
c16n politica y pérdida de credibilidad en la democracia y en la efectividad de
las instituciones, sobre todo las representativas

De ahi las dudas sobre el tipo de representacién en la que se finca la
democracia mexicana; en el papel que desempeiian los ciudadanos en las deci-
stones piblicas y en los factores que influyen en la cultura politica y [a satisfac-
c1én con la democracia

Por ello en el presente apartado se desciiben Jos elementos que maden
en la democracia representativa, en los derechos ciudadanos y en la satisfac-
c1én de estos mustnos cwdadanos respecto de la democtacia y sus insticuciones

13



LAURA VALENCIA ESCAMILLA Y GABRIEL PEREZ PEREZ

Esta parte del compendio se divide en cuatro apartados. ) descripeion de los
principales conceptos en torno a los derechos cindadanos, la cultura politica
y como éstos se relactonan con la democracia representativa, &) percepcién de
los ciudadanos en México en torno al funcionamiento de [a democracia y sus
wnstituciones politicas; ¢) preguntas que los alumnos debern responder sobre
cémo se han entendido y asumilado las principales definiciones estudiadas, o)
un ejercicio de opimén piblica entre los alumnos que tiene como propésito
valorar el funcionamiento de la democracia, al nusmo tiempo se una breve
bibliografia que sirve de consulta para profundizar en los temas vistos.

Derechos ciudadanos,
democracia y cultura politica

La democracta, los derechos sociales y su consecuente cultura politica, son
producto de un proceso histérico que 1nicia con diversos movimientos revolu-
cionarios 2 favor de una mayor participacién ciudadana. Con la Declaracisn de
los derechos del hombre y del condadano, en el siglo XVIII, se presenta una etapa
emblemdtica para amplios grupos sociales exchudos de la representacion y de
la participacién en los procesos politicos, pero no es s1 no hasta el siglo xrx que
los derechos ciudadanos se amplian a lo largo y ancho del territorio europeo y
posteriormente son reconocidos de maneraamplia en otras Jatitudes a partr de
las transformaciones legales cuyos criterios censirarios restringian Jos derechos
a favor de principios censitarios, de criterios estamentarios o corporatvos, y
de capacidades que restringfan el pleno reconocimiento del sufragio universal
como principto crudadano, La conquusta del sufragio universal estuvo ligada
a la consecucién de otros derechos mds all4 de la politica relacionados con la
educacién, la protecaidn social o los derechos de asoctacién y huelga inaugura-
dos a finales del siglo xrx y principios del xx con la creacién de sindicatos y el
nacimiento de partidos de trabajadores en donde se rewvindicaron y igaron la
igualdad crudadana y la desigualdad de clases sociales.

En suma, la consolidaci6n dela crudadanfa moderna fue el avance part-
cular en tres niveles la ciudadanta legal (el crudadano igual ante la ley, en
contraste con los antiguos privilegios); la ciudadania politrca (el ciudadano
miembro del cuerpo politico y partictpante en los asuntos publicos) y la
crudadania nacional (el crudadano integrado a un Estado).

14
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CIUDADANIA

Actualmente, la ciudadania se ha convertido con el paso del tiempo en la mas
importante de todas las institucrones democriticas. La democracra contem-
pordnea ha logrado extender los beneficios que ofrece la ciudadania al mayor
niimero de individuos. Prumero la adquuirieron los aristéeratas, después los
hombres que poseian alguna propiedad, luego los varones en general y, hasta
muy recientemente las mujeres.

Es hasta después de la Segunda Guerra Mundial que encontramos un
énfasis en la comunién que debe haber entre los procesos democriticos y la
cirdadania. Esta dleima pretende 1gualar a los individuos, en el senudo de
ofrecerles atributos semejantes a partir de los proeceso democriticos que
turnan a los crudadanos juridicamente iguales ante sus congéneres, ante la ley
yante el Estado. Los individuos que gozan de la calidad de ciudadano habrfan
de scr considerados de forma similar en el espacio puiblico.

Sin embargo, en las sociedades democriticas hay personas poseedoras de
derechos y obligaciones diferenciados. Tal hecho ocurre porque, en realidad,
el gjercicio de dichas prerrogativas no es matenialmente igualable Cuando el
acceso a la justicia no es el mismo para las personas, por ejemplo, en funcién de
la posicién social, del género o de los recursos econdmicos con que se cuente
para obtener el bencficto de la ley, se estara en presencia de una crudadania
materralmente diferencrada. Lo mismo sucede cuando se le otorgan derechos
especificos al individuo, por ejemplo, a partir de su lugar de nacimuento, de su
edad o del grupo érnico al que pertenece.

F1 derecho a tener derechos no suele ser idéntico para todos los indivi-
duos perrenecientes a una misma comunidad politica. Ello se justifica en algu-
nos casos, mientras que en otros tal asimetria es (njusta y por lo tanto debe
forzosamente corregirse. Cuando la ley otorga recursos o derechos especiales
para aquellos indrviduos que se encuentran en una situacion de vulnerabrls-
dad (mujeres embarazadas, indigenas, ancianos, nrios, etcétera), la diferencia
de trato por parte del Estado se justifica. En cambio, cuando la asimetria en
el gjercicio de los derechos proviene de un acto social o gubernamental de
discriminacién o de exclusidn socal, entonces se vuelve inaceptable.

No es posible hablar de democracia sin hacer referencra directa a la
ciudadania, n1 poner en el centro a fa ciudadania sin hacerlo al mismo uempo
con los derechos y obligaciones que la constituyen.
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Derechos civicos

La ciudadania ha de ser entendida como el resultado de la acumulacién, v no
como el ongen de los derechos del ser humano. Al seguir el oxigen temporal
desde el que fueron adquiridos los derechos, podremos partir de las prerroga-
tivas civicas que componen la crudadania

o Derecho ala vida humana: es el més importante, sobse él se fundan todas
las prerrogativas que configuran la ciudadania. El derecho a vivir es un
atrlbuto dCl 1nd1v1du0; nunca una COnCCSIC’)H Offe(.‘lda PO].' la SOCICdad
8] Por Cl podef PO}.ithO. Por Cl SOlO hCChO dC €X1Stir, IOS SCIES humﬂHOS
cuentan hOy con la. facultad dC defeﬂdﬁf la continuacion dC lﬁs ﬂctlvldﬁdes
que les permitan prolongar su existencia

o Libertades de conciencia y de expresién. Si el derecho a la vida es mds
importante de todas las prerrogativas de la ciudadania, la libertad de
conciencia debe ser su consecuencia inmediata No hay persona que
pueda vivir su existencia hibremente s1, al mismo tiempo, no cuenta
con garantias para ejercer razonada y razonablemente su ibertad de
conciencia. Ligada con esta @luuma prerrogativa se encuentra la hiber-
tad de expresion. La conciencra se expande cuando puede comparturse
con los semejantes, es dectr, cuando es posible comunicarse y estable-
cer un didlogo con otras conciencias El hecho de expresarse hibremente
completa nuestra naturaleza.

o Derechos a la intimidad y a la vida privada Las libertades de conciencia
y cxpresién necesitan a su vez de otros dos derechos indispensables para
su ejercicio: la proteccidn a la intirmudad y a la vida privada. La intimidad
ha de ser entendida como el lugar de los pensamientos secretos donde
ocurre la construccién y reconstrucctén de las razones y los razonamien-
tos propios. Por su parte, el espacio privado es aquel donde se expresan y
verbalizan las reflexiones y los afectos personales. Existe una prohibicién
al Estado para que interfiera en [as esferas intuma o privada, y a su vez
tiene la obligacién de proteger a las persona frente a violaciones similares
provenentes de otros integrantes de la sociedad

16
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s Propiedad privada y hbertades fisicas Una de las protecciones mds segu-
ras con las que la persona puede contar para que no sean vulneradas sus
prerrogativas mds bdsicas, es la posesion de un cspacio fisico, propio o
alquilado, donde la esfera de lo ptiblico no traspase iyustificadamente el
umbral Asi, la propiedad privada ha de ser vista como una extensién del
cuerpo fisico del individuo. En este mismo orden de 1deas apaiccen las
normas que regulan a la libertad fisica, es decir, las facultades que el inds-
viduo posee para moverse dentro del terrrrorio de la comunidad politica
ala que pertenece, y también para laborar en el oficio que le proporcione
mayor satisfaccidn.

Derechos politicos

El mejor medio para asegurar las libertades protegidas por los derechos civi-
cos es [a paittcapactdn de los ciudadanos en la constitucion de los poderes
publicos. Los derechos politicos dan origen a los mecanismos que han de
normar la vida politca de un Estado que tenga aspiractones democréticas.

o Derecho a la mformacién. Estar bien informado es bdsico para el ejercicio
1azonable y razonado de la ibertad S1 el Estado democritico se obliga
a informar sistematicamente sobre sus consideraciones, procedimientos
y toma de decisiones, por medio de formatos sencillos y accesibles, y s1
ademds conserva y ordena convententemente los documentos que funda-
mentan, instruyen y provocan su actuacion, buena parte del derecho a la
informacién de las personas estara resguardado.

s Derecho a la deliberacion phblica. La deliberacién amplia y plural tene
como propdsito promover un proceso de aprendizaje sobre los temas del
debate comin y también sobre las pricticas democrdtcas vilidas para
resolverse satisfactoriamente.

o Derecho a participar organizadamente. El buen funcionamiento de las
democracias depende de la preexistencia de un amplio tejido de orga-
nizaciones sociales, para la construccidn, deliberacidn, tratamiento y
toma de decisiones de los asuntos piiblicos, como pueden ser por ejem-
plo los sindicatos o los partidos politicos. Para que el Estado encuentre

17
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suficzente legitimidad a la hora de gobernar, debe estar enraizado en una
sociedad organizada a partir de 1nterocutores que posean responsabili-
dades formales. Las organzaciones sociales deben tener garanuzado su
propio margen de libertad con respecto al Estado y no encontrarse mant-
puladas o cooptadas.

o Derecho a la rendicion de cuentas En roda democracia los individuos
deben exigir explicaciones con respecto a las decisiones y actos produci-
dos dentro de fas instituciones del Estado. La rendicion de cuentas es la
obligacién 1mpuesta sobre los representantes del Estado para que éstos
justifiquen, expliquen y evaltien sus actos frente a sus pares, y también de
cara a cualquiera de los integrantes de la sociedad a [a cual sirven

o Derecho a votar y ser votade. Cada ciudadano tiene el derecho y la libertad
para elegir a sus representantes y puede también participar como candidato
para ser elegido mediante el voto. Para que los derechos a votar y ser votado
se vuelvan efectivos es indispensable que las personas cuenten con condi-
ctones stmilares para informase, deliberar, organizarse y exigir cuentas.
Ademds, los procedimzentos electorales deben asegurar la libertad, la infor-
macién, la secrecia y la individualidad e intransfenibilidad de los votos.

Derechos sociales

Es a parur de los derechos sociales que se pueden practicar efectivamente cl
resto de los derechos, ya que éstos posibilitan la acc16n ideal que da origen a
las libertades civiles, y ademds hacen que las atribuciones politicas se convier-
tan en una accién social. La ciudadania requiere de una legislacién y de poli-
ticas puiblicas que impacten sobre ¢l bienestar general de la sociedad, en ese
sentido los derechos sociales igualan las oportunidades para vivir con digni-
dad y tienen como objetivo la correccién deliberada de los desequalibrios
(econémicos, culturales y socales).

o Derechos laborales Con la organizacién colectiva por parte de los traba-
jadoses para negociar las condiciones laborales se ganaron los derechos
ala huelga, a recibir un pago justo por su trabajo, a realizar jornadas de
trabajo de 8 horas diarras, a recibir parce de las utilidades generadas por

18
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la empresa, la proteccidn por parte del Estado para que los empleadores
cumplieran sus obligaciones, los seguros de vida v de gastos médicos,
y las pensiones que constituyen en lo general el conjunto de derechos
laborales.

o Derecho a la educacidn Fue a finales del siglo x1x cuando el Estado
moderno se obligd a garantizar la educaci6n bésica para vodos los nifios
Desde entonces quedd claro que no era suficiente proveer a los menores
sélo de aulas y maestros, sino que este derecho debia mncluir una educa-
c16n de buena calidad que ofreciera habilidades y conocimientos conve-
nientes a los estudiantes. La instruccién bisica es crucial para mejorar las
oportunidades en la vida de las personas.

o Derechos a la salud. Dervada primero de los derechos laborales, nact la
prerrogativa a un servicio de salud que disminuyera los riesgos que, por
enfermedad, pueden enfrentar las personas.

o Derecho a un medio ambiente sustentable Es uno de los mis recientes,
obliga a los actores productivos, al Estado y a la sociedad en general, para
que aseguren la sustentabilidad de los recursos naturales y, mds genérica-
mente, del medio ambiente donde vivimos y nos desarrollamos los seres

humanos

Derechos de las minorias

E] término minoria no se refiere 2 una cuesudn numérica, sino al hecho de
que las personas son discriminadas por compartir rasgos de identdad con
un determinado grupo social, y st este tlltimo se encuentra en una situacidn
injusta y asimétrica de vulnerabilidad, se estd entonces en presencia de un
individuo potencialmente sujeto al ejercicio de los derechos de minoria Sise
pertenece a una minoria es porque sus derechos han sido aminorados o dismi-
nuidos. El propésito de los derechos de las minorias es tutelar las prerrogati-
vas de los indrviduos que sufren lumitaciones en sus libertades, precisamente
por posecr una identdad distinta a la de la mayoria

19
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o Devechos especiales de representacién. En las sociedades étnicas o social-
mente diversas con frecuencia se presenta un reclamo para que, tanto en
los parlamentos como en las oficinas de gobierno, se abran explicitamente
espacios para los grupos minoritarios. Uno de los mecanismos mds utifi-
zados para el ejercicio de este derecho es el de las cuotas de género, tanto
en las candidaturas de los partidos como en los puestos de gobierno. Otro
es la cuota étnica o racial en estos musmos cargos y, por tiltimo, una forma
de asegurar una mejor representacién para las minorias en los poderes
pliblicos es el uso del mecanismo de representacién proporcional que
determunan espacios en el parlamento en funcién del porcentaje obee-
mido de votos.

o Derechos econdmacos y sociales diferenciados. Las politicas de Estado suelen
ser una herramienta poderosa para transformar la realidad material de las
personas que viven en una circunstancta de desventaga. Proveer de apoyos
tocalizados a favor de quienes padecen pobreza o maxginacién es parte de
las acciones que los Estados democraticos ofrecen a sus poblaciones con el
objeto de disminuir los niveles de desigualdad.

o Derechos especiales 0 de autonomia. Se relacionan con el autogobierno v la
utilizac16n de sistemas judiciales basados en los usos y costumbres de las
poblaciones orginarias Estos derechos tienen que ver en su mayorfa con
la creacién de dmbitos de poder, dentro de los cuales se exigen al Estado
nacional que se abstenga de interferir.

PARTICIPACION CIUDADANA

La parucipacién cudadana es esencial para que los regimenes democraticos se
consoliden y desarrollen. Una participacién insuficiente produce una cuuda-
danfa de baja intensidad y ésta, a su vez, condena a la democracia a ser de mala
calidad. Por ello resulta critico que los regimenes democriticos promuevan la
participacién de [a ciudadania en las tareas publicas.

Lainsatistaccién social respecto a sus tnsticuciones representativas se asocia
con el monopoho y control de la agenda puiblica, muchas veces en manos de los
partidos politicos y de las legislaturas Generalmente, lainscripaién de la agenda

20
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es producto de la oferta politica y admunistrativa, sin embargo, se puede observar
que cxisten gobiernos democraticos 1nteresados en ntegrar a Jos ciudadanos a
las decistones priblicas Por un lado, coexisten marcos normativos que facilican
la intervencién activa de fos crudadanos de manera individual o colecerva en los
asuntos piblicos, por otro, el involucramiento de los ciudadanos en las decisio-
nes supone un csfuerzo de organizacién a parur de promotores que resultan ser
intermediadores entre los representantes y la sociedad (Kitschelt, 1993).
Respecto a los marcos normativos, éstos se componen de 1nstrumentos
legalmente establecidos en cédigos o leyes que hacen ieferencia a los espa-
cios en los que pueden participar los cindadanos de manera colectiva o indi-
vidual en los diversos campos sociales: econdémicos, culturales, politicos,
ambientales, asi como diversas actividades publicas locales y regronales Los
marcos normativos de participacién cudadana consutuyen distntos nive-
ies de corresponsabihidad con las decisiones Algunos mecanismos tience una
funcidn consultiva conforme los crudadanos tienen la postbilidad de expresar
opinioncs respecto a las preferencias o niveles de satisfacei6n sobre programas
o politicas ofrecidos por el gobierno, esto se realiza a partr de referéndums,
plebiscitos o consultas pablicas, y son més o menos influyentes en la medida
en que las opiniones son vinculatorias de las decisiones gubernamentales.
Las consultas son participes de las politicas insticucionales a parur de que
identifican problemas ¢ mfluyen en la agenda legislatva; cn el mismo nrvel se
encuentran los mecanismos que cumplen con funciones de gestion e informa-
ctén, con éstos los crudadanos tienen Iz posibilidad de gestionar directamente
un bten o servicio o compartr informacién para dar mayor transparencia al
sistema politico. Finalmente, Jos ciudadanos pueden inaidir directamente en
algunas decistones de gobserno mediante mecanismos de alta deliberaciin en la
funcién decisoria, mismos que contribuyen al proceso de toma de decisiones no
sélo emitiendo opintones, sino orientando las accrones del gobierno mediance
el poder de decisién otorgado por mstiumentos como la miciativa popular, [a
conformacion de asambleas comunitarias, parlamentos ciudadanos, acceso
directo a comutés legislativos, contralorfas soctales, revocacién del mandaco. El
cabildeo ejercido por intereses especificos tiene la posibifidad de manipular fas
decisiones legislativas a favor de ciertos intereses; sin embargo, también existen
grupos profesionales y/o académicos especializados en temas que coadyuvan con
el flyyo de informacidn de la que pueden carecer los legisladores, que pueden ser
la fuente misma de la confeccién de las decisiones y estar presentes en la agenda,
en el proceso leguslativo, en el disefio de la politicay en la evaluacién de la misma
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Marcos normativos y niveles de ocupacién

Iniciativa popular
Cabildeo
Contralorias sociales

/‘l Revacacién del mandato
Alta

deliberacién

Canales de transparencia

e mfsrmacion .
Politicas

publicas

Canales de geston de Pleliscito

hienes y servicios Referéndum

l-\ Consulta publica

De gestion
3]

informacion

Fuente Elaberacion propia

La operatividad de los mstrumentos depende de la capacidad organs-
zativa y de representacion con la que cuentan los cindadanos. Roth Deubel
(2006) considera que la tarea organizatva estarfa a cargo de tres tipos de
promotores politicos, sociales y admnistrativos.

Los promotores politicos incluyen a los partidos politicos dentro y fuera
de los cuerpos representativos, los gremios o los grupos de presién. Su funcién
es filtrar, codificar y agregar demandas soctales de sus bases para que sean
canalizadas hacia el sistema politico, particularmente hacia las asambleas
legislativas.

El segundo grupo, los premotores sociales, son representantes particula-
res que por su posicidn y reconocimiento, disponen de una legitimidad social
importante, capaces de influir directamente en la formacién de la agenda
gubernamental o legtslativa.

Falmente, los mediadores administrativos se convierten en promoto-
res cuando defienden una determinada demanda y se transforman en defen-
sores de intereses particulares, sin dejar de ser funcionarios piblicos, lo que
supone un interés propio del funcionario

En todos los caso, el objetivo es infinir en mayor o menor medida en
la agenda gubernamental y/o legislativa, sin embargo, ¢qué tan efectiva es la
respuesta de los tomadores de decisiones, simplemente gestionan las distineas
demandas o disefian propuestas al momento de reconocer los problemas?
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Generalmente quienes toman las decisiones piblicas se enfrencan
a la tarea de adecuar las diversas demandas sociales a las transformaciones
contextuales, sin embargo, una decisién priblrca, no sélo se adectia sino que al
transformar o reformar nstituciones se enfrenta a diversos 1ncereses, a veces
encontrados, asi como diversas instancias donde pueden crearse valores y
asparaciones colectivas que permitan la cohesién social. En este sentido, /z
decisidn pitblica significala adecuacién motvada y fundamentada de las insty-
tuciones con base en consensos que establecen lo que se considera deseable y
factible, al mismo tiempo, socialmente aceptable, dado que las modificacio-
nes normativas (ala Constitucién, a las leyes, a los tratados, a los reglamentos)
producen modificacion en los valores y en los procedimientos organizativos.

Cultura politica

La culeura politica es el universo simbélico asociado al ejercicio y las estruc-
turas de poder, se refiere a sentimientos, creencias, valoraciones que dan
significado a lo politico, a diversos éthos en torno a las relaciones de poder.
La cultura politica es una composicién de valores y percepciones que, como
tal, no abarca ortentaciones de un solo tipo, sino que combina percepeiones
y convicciones democriticas y/o modernas con patrones de comportamiento
mas 0 menos autoritario y/o tradrcional.

Valores politicos

Son normas de cardcter general que intervienen en el clculo de [2 acadn de los
individuos. Los valores no tienen validez fuera de la sociedad en la que funcio-
nan como reglas o parte de las mismas; por lo tanto, no tienen un sustento
trascendental, no son universales per se. Los valores constituyen dentro de un
régimen politico el consenso no discutible, una especie de acuerdo general
sobre lo que debe ser el sistema polttico.
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Socializacién pofitica

Esun proceso de aprendizaje e interiorizacién de valores, simbolos y actitudes
frente a [a politica, de larga duracién y mucho menos directo, formal y cogni-
tivo que el aprendizaje escolar.

Confianza politica

Es el conjunto de expectativas que deposita la ciudadanta en las insticuciones
y sus representante, es el mecangsmo que indica el nivel de satisfaccién cruda-
dana con la democracra. Por el contrario, la desconfianza politica representa
laincapacidad de los cindadanos para poner freno a los lideres, para controlar
y evaluar a los gobiernos, para influir en ellos y obligarlos a operar de forma
eficiente; la desconfianza es la precondicién del cirdadano que se comporta
como stibdito; que renuncia a influir, a demandar, que es incapaz de asocrarse
con otros ciudadanos para resolver sus problemas y para defender sus deman-
dasy exigur su cumpluniento.

Actualmente el papel de los crudadanos es vital en las decisiones piabli-
cas, dado que reducen la asimetria con respecto a la representacidn politica y
complementan los actos de gobierno a partir de su integracién dé la opinién
en los asuntos piblicos, ademis de ofrecer mayor capacidad de respuesta y
generar un efecto multplicador de las demandas. Esa participacién depen-
deré de los canales de acceso oftecidos por la autoridad y de la intensidad en
el manejo y conocimiento de las tematicas a tratar. Desde este supuesto, se ha
observado que las decisiones piblicas en México se han fortaleaido conforme
se han reactivado diversos canales de acceso crudadano —de reciente creacién--
que mncentivan la participacién Pero por otro lado la satisfaccién social con
la democracia mexicana ha sido altamente cuestionada en tanto que persis-
ten viejas institucioncs, reticencas estructurales, a pesar de la integracion de
nuevos actores (sociales y politicos) en los procesos de decisién democraticos.
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SATISFACCION CON LA DEMOCRACIA EN MEXICO

En 2005, ¢l Programa de las Naciones Unidas para ¢l Desarollo (pNUD},
aseguraba que en México el trdnsito a [a demociacia estaba acompanado por
los siguentes hechos, un crecimiento econdémico deficiente; una persistente
desigualdad social y el incremento de la delincuencia. Todo esto, ha llevando a
un frigil Estado de Derecho, a una vida piiblica nestable y a una escasa cohe-
s1én social: “El desencanto con la democracta (con sus instrumentos parti-
dos, politcos, parlamentos) aparecia ya desde entonces en todos los dmbitos”,

Este mundo de desigualdad y malestar social no es la forma de la demo-
cracia stno Ja manera en la que se vive en democracia. En parte, porque no se
ticne una ciudadania de alia intensidad, entendida como la capacidad real de
los ciudadanos para ejercer sus derechos politicos, civiles y sociales

Visto de esta manera, “la democracia tendrd mcjores condiciones de
perdurar en tanto sirva a la cicacidn del bicnestar individual y colecuivo de
una sociedad. Si fracasa cn esa tarea, tarde o temprano aumentard su debili-
dad y la probabilidad de ser reemplazada” Es decr, la permancencia y repro-
duccién de la democracia debe asegurarse por la legiimidad, la satisfaceién
de las demandas sociales y la crectente realizacién y difusion de los derechos.
Esto es, por medio del ejercicio de la crudadania de alta intensidad

En virtud de lo anterior, esta segunda parte del texto uene como obje-
twvo 1lustrar al lector sobre las siguientes cuestiones' ;cdmo vive [a crudadania
de nuestro pais en democracia?, ;qué tan sausfecha esta con Ja respucsra a
sus demandas?, stenemos capacidad real de ejercer nuestros derechos?, y sobre
todo, tiene la intencién de instruir spor qué es deseable vivir en democracia?
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Imagenes Google LIFE

Democracia y ciudadania en México

Hoy es posible definir a la democracia como el arreglo institucional que se
concreta en gobierno y que deriva de: 4) la practica libre, directa y secreta de
los votos y &) la participacién de cindadanos que se reconocen en el ejercicio
tolerante y razonado de la deliberactén pablica. Aunado a lo anterior, “Esta
practica implica necesariamente la existencia previa de un piso minmmo de
derechos humanos- el derecho a estar informado sobre los asuntos publicos,
asi como las libertades para expresarse, para publicar, para orgamizarse y para
FEUNIISE, eNtre otros”

L.a democracia ya no se asume sélo como el gjercicio del derecho a votar
sino que requiere la existencia de una cudadania de alta intensidad que tiene
como principros: ) el conocimiento de los derechos y obligaciones ciuda-
danos/as; &) la idenuficacién del Estado como el responsable del reconoci-
miento y armonizactén de leyes y politicas que aseguren su reahizacion, y o) el
conocimiento de las formas pacificas para plantear las demandas.

En suma, vivir en democracta no sélo significa votar sino y sobre todo,
bienestar cudadano que quiere decir, ejercer efectivamente y gozar de los
derechos sociales, politicos y civiles que han sido reconocidos por el Estado.

En este sentido, la confianza politica ciudadana hacia las mstiruciones
tiene un peso significativo toda vez que ésta es el conjunto de expectativas que
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se generan o depositan y que no siempre son satisfechas por las tnstituciones
del Estado En estos términos, la conflanza es el mecanismo mediante el cual
la crudadania y las insutuciones: 4) tnteractian, ) posibilitan u obstaculizan
el funcionamiento de la vida en democracia. Mientras mayor sea la confianza
en las instituciones y en sus representantes, mayor serd la valoracién de la
democracia, tanto su apoyo como la satisfaccién de vivir en ella.

Conlo planteado hasta aqui nos podemos hacer las sigusentes interrogan-
tes ;cudl es tl nivel de confianza en las instituciones?, jestas satisfecho de vivie
en democracia?, ¢prefieres la democracia a cualquuer otra forma de gobierno?

Imagenes Google LIFE

Estd claro que aun cuando se instauren diversos procesos e institucio-
nes electorales de caricter democratico, ¢llo no resuelve automiticamente los
problemas sociales y econdmuicos de una sociedad. En el caso mexicano, la tran-
sticxdn a la democracia se consolidé a parur de modalidades y procesos diferen-
tes al resto de América Latina, Se puede argumentar que la transicién demo-
cratica mexicana concluyé con la toma de poder de Vicente Fox en el afo 2000.

En México encontramos una apatfa o desconfianza por la politica y el
ausentismo crudadano en las urnas es la crisis de confianza por la que atravie-
san los partidos politicos, los actores de [a politica y las insutuciones politicas
en general. Esta sitwactdn se agudizé en las elecciones federales de 2009 con
la emergencia del lamado “voto nulo”, expresién crudadana que para algunos
resultd ser un 1nnovador trabajo de la sociedad civil para colocar “en la mesa
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de discusién vartos asuntos politicos referidos fundamentalmente, al finan-
ciamuento de los partidos, la transparencia en ¢l uso de recursos, la entrega de
cuentas de los gobernantes a los gobernados, la posibilidad de reeleccién
de candidatos, asi como una lectura distunta de la Reforma Electoral impul-
sada en 2007”. Mientras que para otros cs la evidencia de la desconfianza de
los crudadanos en las instituciones de representacién y en fa politica y puede
constitwir el comenzo del resquebrajamiento de la democracia en México

Exasten diversas explicaciones ante este fendmeno Una es que los cruda-
danos estdn cansados de las constantes descalificaciones entre candidatos, al
mismo tiempo que no estan satisfechos con las acciones del gobierno y las
instituciones politicas. La generactdn de expectativas es cada vez més acorada,
y se hace uso constante de frases tales como: de los males el menor, un corrupto
tolerable y nuestra esperanza (estd) marchita y yo por eso mejor no voto

En este senudo, la confianza politica se vuelve central para analizar
la relacién entre ciudadanos e wnsticuciones porque ésta ¢s el mecanismo
mediante el cual los ciudadanos expresan su nivel de apoyo a la democracia y
su sattsfaccidn de vivir en la misma.

EAnular ef voto?

VOTA POR
ESPERANZA
MARCHITA

candidata
no registrada

Imagenes Google LIFE
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Apoyo y satisfacadn con la democracia en México

A continuacién encontrards una serie de datos que permiten ilustrar 2) la
Collﬁanza que [05 Cludadanos tienen en las mstituciones y §1 hubo CamblOS
antes y después de la alternancia, 5) la aprobacién cindadana de la eficacia
del gobierno, ¢) apoyo y satisfacaidn de vivir en democracia y 4) el perfil de
ciudadania democratica.

Lo anterior permutird tener un panorama general de quiénes son y
dénde estan los y las crudadanas que se sienten mds satisfechos de vivir en
democracia. [T eres uno de ellos?, ;por qué?

a) Niveles de confianza en instituctones
La confianza es un atributo mediante el cual se generan expectativas ciudadanas
respecto de diversos actores politicos, y s¢ hacen evaluaciones del desempeno y
cumplimiento de las mismas. Este concepto estd fuertemente relacionado con la
cficaciay eficiencia del gobrerno.

De acuerdo con la Gréfica 1 la institucién que goza de mayor confianza
es el egército con 55%, seguida del gobierno 21 puntos abajo con 34 por ciento

Grafica 1
Confianza en instituciones 2010
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Fuente Elaboracion propia con datos de Censulta Mitofsky 2010
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Conviene sefialar que la mayor confianza en las fuerzas armadas tiene
refaci6n directa con la estrategia de combate al narcotréfico y al crimen organt-

zado emprendida desde 2006 por el gobserno federal.

F’]

YO APOYO
AL EJERCITO
MEXICANO
Y LAMARINA

Imagenes Google LIFE

Por otro lado, es importante mencionar que las fuerzas armadas repre-
sentan un icono de nactonalidad y patriotismo, lo cual las acerca a una evalua-
ctén posittva y subjettva por parte de la ciudadania.

Cuadro 1
Confianza en instituciones (%)

- g @ o w g w
g £ ¢ =« £ % 2z 3 & § § E z
= = 3 = E] = = s u & = Bh

S = g o2 7 = EF E F &
199¢ 47 47 - - - - 32 30 76 46 38 76
2000 23 54 45 - - - 30 25 - 42 29 82

2003 3 65 62 50 31 41 21 25 52 35 2 65
2004 3l 73 67 6l 42 57 50 47 63 53 48 77
2005 3 78 74 65 49 65 52 54 - 61 53 82

Fuentes Ronald Inglehart, Miguel Basaiiez, et al Human Befiefs and Values Siglo 21 Mewxico, agosto de 2004 Tablas
EQ69, E072 y EDBQ, Institute de Investigacienes Jundicas, UNAM Cultura de la Constitucidn en Mextco Encuesta nacto-
nal de vtvrenda 2003 Sequnda ENCUP, Segob, 2003 Instituto de investigaciones Sociales-IFE Encuesta Nacional en

Vivienda 2003 Consulta Mitofsky 2005-2005
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Como se muestra en el Cuadro 1, la iglesia es la insutucién que ha
gozado de mayor confianza por més de una década. Seguida del ejérerto y
de un organismo ciudadano, el Instituro Federal Electoral Por el contrario,
las dos instituciones con menos confianza ciudadana son: el Congreso de la

Unién y los diputados.

#) Eficacia del gobierno
:De qué depende que los crudadanos se sientan satisfechos de vivir en demo-
cracia? La resoluctén de las demandas es uno de los elementos que posibilita
el apoyo a la democracia y la satisfaccién de vivir en ella. De acuerdo con
diversos estudios de opimén, las grandes preocupaciones de la crudadania
hasta este momento son dos: 2) que disminuya la inseguridad (25.1%) y 4}
que mejore la economia {17.6%). A [a pregunta sobre en quién ha de recaer
las resolucién de estas demandas, el 32 9% dyo que el responsable de resolver
dichas prioridades es el gobierno en sus diferentes niveles (Mitofsky, 2010)

Lo anterior guarda relacién con [a eficacia del gobierno, que significa la
capacidad que éste tiene para resolver las demandas de la cudadania. Como
se muestra en la Grafica 2, el periodo en ¢l que los crudadanos consideraron
mds efectivo al gobierno fue precisamente el de la alternancia (2000).

Grafica 2
Eficacia del gobierno %
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Fuente Elaboracion propia
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¢) Apoyo y satisfaccidn con la democracia
En este sentido, vale la pena explorar qué cantidad de poblactén prefiere que un
gobrerno intervenga en la solucién de todos los problemas nacionales. Segin s
observa en el Mapa 1, el Estado de México y el Distrito Federal comparten la
visién de que el gobierno debe mntervenur para resolver los problemas; Jaltsco y
Nuevo Ledn en menor medida y el resto del pais parece compartir una visién
poco estatista.

Mapa 1
Piensa que ef gobierno debe intervenir
para resolver los problemas

Escala de porcentajes

_Jo27z2

T3-142

[ REERZN

Fuente Elaboracidn propia con datos de la ENCUP 2008, Segeh, Mexico

A rafz de estos datos, podemos indagar sobre el apoyo que tiene la demo-
cracia y como éste se distribuye en ¢l mapa nacional
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Cuadro 2
Apoyo a la democracia (%)
Apoyo a la democrdcia Antes de la alternancia {1999} Después dela

POy 4 alternancia (2005)

Preferencia por la democricia 50 73.5
Preferencia por 2% £

coalquiera de las dos

Preferencia por autoritarismo 20 195

Fuente Elabaracion propia con datos de ia ENCUP 2008, Segob, Mexico

La preferencia por la democracia (Cuadro 2) se incrementé después de la
alternancia. De igual forma, el porcentaje de personas que apoya un gobterno
autoritario y la indiferencia hacia uno u otro, disminuyeron. A partir de estos
datos cabe preguntarse ;qué tan satisfechos se encuencran los ciudadanos
que preficren la democracta de vivir en ella? y :de qué elementos depende su
satisfaccién?

Como se 1lustra en el Cuadro 3, quienes apoyan a la democracia no
aparecen en 1gual cantidad que quienes se dicen satisfechos con ella, En cast
50% de quienes apoyan ala democracia se dicen no satisfechos de vivir en ella.
Por otro lado, comparativamente, los mexicanos se sienten menos satisfechos
que en ¢l promedio latinoamericano.

Cuadro 3
Satisfacadn con la democracia y la economia (%)
Apoyo en 2010 Satisfaccién en 2010 insa:siziiga::sz 010
Satisfaccion con la democracia
49 27 22

Satisfaccidn con la economia
México 17

América Latina 30

Fuente Elaboracion propia con datos de la ENCUP 2008, Seqob, Mexico
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Las graficas 3 y 4 dan muestra de que la hipdtests de que la alternancia
trajo consigo una preferencta por la democracia atn mayor, no puede recha-
zarse En contraste, la satisfaccién con la democracia va en picada (Grifica
4) y en 1997 (antes de la alternancia) era mayor que después del 2000. ;Qué
pasé? La eficacia del gobierno ha decaldo en la misma magnitud

Grafica 3
Satisfacaién con la democracia
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Fuente Elaboracion propia con datos de la ENCUP 2008, Segob, Mexico
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Grafica 4
Satisfacaion con la democracia (serie de tiempo}

1596 1897 1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fuente tlaboracion propia con datos de la ENCUP 2008, Segob, Mexico

Asi, el apoyo a la democracia no necesariamente se traduce en satisfac-
c16n con ¢sta, En el dmbiro nacional, la distribucién de la preferencia por la
democracia y la sausfaccién con ésta es designal Como vemos en el Mapa 2,
el Distrieo Federal es la inica enudad federativa en la que la poblacién dice
estar satisfecha con ella. Guanajuato y Jalisco le siguen y el resto del pais se
comporta de manera simdar entre 0.1 y 7 por ciento.

S1 bien, por lo menos 50% apoya la existencia de una democracia en el
pais, sélo la poblacién del Distrito Federal dice estar satisfecha de vivir en ella,
comparativamente con el resto del pais la insatisfacc1ién de vivir en democra-
c1a puede trastocar su fortaleza y llevar a la ciudadania a pensar que es prefe-
nible renunciar a ciertos derechos y libertades s1 eso permite resolver proble-
mas de calidad de vida. Ejemplo de cllo es Ia poblacién del Estado de México,
que preferiria sacrificar algunas libertades pero tener resueltos los problemas
econdmicos; en este tenor, le siguen, Jalisco, Nuevo Ledn y Veracruz, El resto
del pais se comporta de manera homogénea (Mapa 3).
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Mapa 2
Satisfacaén con la democracia

Escala de porcentajes
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Fuente Elabaracion propia con datos de la ENCUP 2008, Segob, Mexico
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Mapa 3
Es preferible sacrificar algunas hbertades para
tener resueltos los problemas econémicos

143-227

Fuente Elaboracion propia con datos de la ENCUP 2008 Segob México
A) Democracia de ciudadania (perfil del demécrata)

Ahora bien, ¢quiénes son los ciudadanos mds satisfechos con la democracia?
De mancra descriptiva, tenemos los siguientes datos:
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Cuadro 4
Satisfaccién con la democracia por género (%)
Sexo Muy Algo Poco Nada No}?;be/ Total
Hombre 87 455 45 454 325 433
Muyer 613 545 55 546 675 567

Fuente Elaboracion propia con datos de la ENCUP 2008, Segab, Mexico

Como vemos en ¢l Cuadro 4, [as mujeres estdn mds sausfechas que los
hombres y en cuanto a la escolaridad, Cuadro 3, parece no haber relacion
pues los grupos se distribuyen sin una tendencia clara

Cuadro 5
Satisfacaién con la democracia por escoiaridad (%)

Sexo Muy Algo Poco Nada NoNsaRbel Total
Preescolar 32 52 51 56 189 84
Primaria 354 268 292 354 491 326
Secundaria 191 242 258 267 i51 238
sﬁfii.ﬂ, 155 17 159 132 21 139
Superior 174 187 175 112 18 146
Posgrado 3 16 8 3 0 1

Fuente Elaboracion propra con datos de la ENCUP 2008, Segob, Mexico
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En cuanto a la ocupacién, en el Cuadro 6 se observa que el grupo de
profesionales dice estar muy satisfecho con la democracta. Le siguen quie-
nes su ocupacién es manejar algin vehiculo publico v finalmente estdn los

COmerciantes.

Cuadro 6

Satistaccidn con la democracia por ocupacién

Ocupacion Muy Algo Poco Nada NS/NC Total
Profesionales 29,9732 1,390,461 1,882,522 836,450 42,755 4,451,920
Runcomarios g0 e 89230 104258 1644 590,020

Piblicos
Admimstrativos 225,889 1,346,310 1,363,051 591,760 134,593 3,661,603
Comerciantes 428,807 1,792,492 2,048,996 1,954,839 520,676 6,745,810
Choferes 643,652 3,327,769 4,414,369 3,068,151 142,254 12,696,195
Campo 241917 1,008,339 1,267,347 465,104 1,301,315 4,283,722
Industria 298,122 1,849,230 1728266 »0H4 543582 5681214
No especificado 16,175 34,205 3962 ¢ 28265 82607
Total 2,191,954 11091132 12797745 8282576 3829684 38193091

Fuente Elaboracion propia con datos de Ja ENCUP 2008, Segob, Mexico
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Conclusiones

Hasta aqui se ha 1lustrado de manera gencral el sentir de la crudadania de vivir
en democracra. Como vimos, existe una fuerte tension entre el apoyo a esta
forma de goberno y la satisfaccién con la misma, dertvada en gran paree del
hecho de que los frutos de la democracia en términos econémicos han sido
£5Casos.

Esta visi6n de la democracia como mecanismo para mejorar la cahidad
de vida de los y las crudadanas ha traido consigo el desencanto. Esta desa-
z6n abre la peligiosa posibilidad de un retroceso, toda vez que la crudadania
estd dispuesta a renunciar a algunas libertades con tal de mejorar su sicuacién
econdmuica.

En este sentido, es necesario afirmar que es posible y exigible una mejor
distribucién del ingreso asi como un mayor bienestar crudadano pero para
todo ello, ¢s indispensable una ciudadania capaz de exigir y ejercer sus dere-
chos. Mientras el Estado no garantice que asi sea y la ciudadania no logre
aproprarse de las exigencias para plantear sus demandas y derechos el proceso
de democratizacidn en México seguird crosionado,

Actividades a realizar
Desarrolle los sigmentes conceptos vistos en la primera parte del cuadernillo:

1. :Qué es la cudadania?

2, ¢Cudles son las principales caracteristicas de los derechos civiles?
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3. ;Cuales son las principales caracteristicas de los derechos politicos?

4. ;Cudles son las principales caracteristicas de los derechos sociales?

5. Cdmo definirfa [a cultura politica?

Evaluacion- cada pregunta tiene un valor de 2 puntos para bacer un total de 10
puntos.
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Ejercicio de opinion pablica

Cada uno de los miembros del curso debe contestar las siguientes pregun-
tas para evaluar como ciudadanos su sausfaccién personal con la democracra,
posteriormente deben analizar y cuantificar en conjunto sus respuestas para
realizar estadisticas y grificas que nos muestren sus oprniones y evaluaciones
en torno al funcionamiento de la democracia.

Encuesta

1 ;Cémo califica el funcionamiento de Ja democracta en México? (1 es muy
maly 10 es muy bien)

2.:Qué tanto cree que los candidatos van a cumplir sus promesas de campafia?
(1 es naday 10 es mucho)

3 ¢Qué tanto escuchan los partidos politicos a los ciudadanos? (nada, poco,
medianamente, mucho)

4. ¢Qué tan representado se siente usted por su actual diputado federal?
(nada, poco, medianamente, mucho)

5 :Conoce usted y recuerda el nombre de su actual diputado local y/o fede-
ral? (si, no)

6 ¢Ha tenido algin tpo de contacto o de informacién sobre las actividades
de su actual diputado local y/o federal? (si, no)

7 ¢Cual le gustaria que fuera el principal objettvo de México en los proximos
diez afios?

a) Una economia fuerte que ofrezca empleos y buenos salarios.

b) Un sistema de segundad social que garantice servicios de salud y
bienestar a la gente,

¢) Una democracia en la que los ciudadanos participen, ejerzan sus
derechos y libertades, y los gobernantes rindan cuentas,
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d) Un Estado de derecho en el que prevalezcala legalsdad y se castigue
a quienes rompan las [eyes.

8. {Usted piensa que los politicos trabajan por el bren de los crudadanos o por
el bienestar propio?

9 ¢Usted cree que los mexicanos suelen trabajar juntos para conseguir metas
comunes o cada uno actia para su propio beneficio?

10. ¢Usted cree que la democracia es una buena o una mala forma de gobierno
para el pais?

11. ;Usted prensa que México va por el camino de la justicra y la legalidad o
por el de la injusticia y la ilegahidad?

12. Dc las sigutentes cuestiones (qué cree que divide o une a los mexicanos?
(use una escala del 1 al 10 en donde 1 divide completamente y 10 une
completamente)

a) La historia

b) Los deportes

c) La religi6n

d) Las razas y etnias

¢) La politica

f) Los gobiernos

g) Los partidos politicos

13 De las siguientes istiuciones politicas, ;cudles son en las que mds
confias? (use una escala del I al 10 en donde 1 confia muy poco o nada
y 10 confia totalmente)

a) Congresos
b} Ejército

¢) IFE

d) Presidencia

e) Diputados
f) sgN
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g) Policia

h) Parudos policticos
1) Maestros

1) Empresartos

k) Sindicatos

) Iglesia

14. ;Usted cree que México es un pais democréuico? (nada, poco, mediana-
mente, mucho)

15. ¢Usted prefiere vivir en un pafs donde se respeten los derechos humanos y
la democracia pero sin desarrollo y con pobreza o preferirfa vivir en un
pais con desarrollo y bienestar, pero sin hibertades y respeto a los dere-
chos humanos?
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Segunda parte

De la representacién a la funcién de los legisladores






Introduccion

Para su funcionamiento, [a democracia se compone de un conjunto de nsti-
tuctones que integran mecamsmos de accién del Estado, desarrollados por el
gobierno a partir de procesos por los cuales la sociedad se organiza. En esta
concepclon, se encuentran integradas instituciones como el Poder Legslativo,
el Poder Ejecutivo {por medio de sus secretarfas de Estado) y el Poder Judicial,
nstituciones que figen, fijan, modifican o transforman las reglas o normas
que tutelan ¢l estatus de personas fisicas y morales y el régimen juridico de sus
bienes.

El Poder Legislativo tiene un papel de gran importancia, es ahi donde
los acuerdos, la negociacién o incluso las coaliciones se construyen en un
intercambio de concesiones y prebendas favorables a los integrantes de Jas
instituctones (Lahera, 2000). Dentro de este intercambio, el papel del legisla-
tivo representa el marco formal, para conocer demandas, influir en la agenda
del gobierno, establecer canales de interlocucion y negociacidn, identificar [a
correlacién de fuerzas politicas para decidrr, aprobar el presupuesto para las
politicas publicas y monitorear la realizac16n de las mismas

De ahi la necesidad de conocer a detalle ;qué es el Poder Legislativo?,
¢cudl es su papel dentro del ststema politico e institucional?, ;cémo y quiénes
lo componen?, (qué hace?, icémo lo hace?, en fin, se intenta desarrollar una
vis16n més completa de fa actividad parlamentaria méds que como una funcién
politica, como una parte del conjunto institucional de Estado en el que
convergen los ciudadanos, las autoridades gubernamentales y por supuesto
los representantes del drgano legislativo.

Para ello se elabor este compendio que se compone de cuatro bloques
que intentan responder a los cuestionamientos sobre el Poder Legislativo. En
la primera parte se desarrolla el onigen de la democracia representativa y su
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relacién con el Poder Legislativo como un proceso de transformacién y adap-
tactén insticucional de las asambleas y la democracia moderna.

En la segunda parte se explica la relacién entre el upo de régimen poli-
tico {parlamentarismo, presidencialismo y sus varantes) y las caracteristicas
propias de la institucién representativa para cada modalidad.

En el tercer apartado se explica la diferencia entre sistemas unicamerales
y bicamerales, que le dan un toque de particularidad a los regimenes politicos.

Finalmente, se propone el estudio del Poder Legyslativo a partir de las
actrvidades propras del mismo en cuanto a sus funciones tradicionales (legis-
[ar, fiscalizar, gestionar, educar, etcétera) y funciones diversificadas como la
diplomacia parlamentaria.

Con este conjunto se espera no sélo resaltar la importancia del Poder
Legislativo sino conocer mds afondo las caraceeristicas, las funciones y las
upologfas de sistemas legislauvos en América Latna y partcularmente en
México.

Dada la baja estima en la que se encuencra el Poder Legislativo ~demos-
trada en los grificos de la primera parte del texto— en la regién y més particu-
larmente en México, es importante que los estudiosos de las ciencias sociales,
revaloremos la trascendencia del Congreso en la medida en fa que no sélo
responde a incereses politicos o de partidos polfeicos, sino que en la acrualr-
dad, las decisiones legislativas se convierten en decisiones gubernamentales
y por tanto, en derechos y obligaciones ciudadanas que afectan nuestra coti-
dianeidad, asi como la relactén con nuestros gobernantes en tanto que los
procesos de informacién y transparencia se han abierco y qué mejor oportu-
nidad de conocer una institucién tan polémica y compleja dada la naturaleza
partidista de los érganos de representacion parlamentaria.
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Democracia representativa y su relacion con
la representacién parlamentaria

Hablar de democracra sin duda resulta complicado, ya que a través de la historia se
ha venido transformando dicho concepto y se ha percibido de distintitas formas
por [asociedad A la democracia se le ha adjetivado de maneras diferentes, tancas,
que algunos intentos tratan de enfatizar uno u otro aspecto o modalidad dentro
del mismo marco conceptual general (democracia clésica, anugua, moderna,
representativa, directa, semidirecta, participativa, politica, social, iberal, formal,
sustancial) Pese a lo polifacético del término Norberto Bobbio (1989) nos trae
una definicién amplia y moderna del término en tanto que la democracia-

[ .] siempre ha s1ido empleada para designar una de las formas de gobieino,
o sea, una de las diversas maneras bajo las que puede ejercerse el poder poli-
tico. Especificamente designa la forma de gobierno en la que ¢l poder politico
es gjercido por el pueblo. En sentido estricto la democracia es una forma de
gobierno, de orgamzacién del Estado, en la cual las decisiones colectivas son
adoptadas por el pueblo mediante mecanismos de participacién directa o indr-
recta que les confieren legitimidad a los representantes. En sentido amplio,
democracia es una forma de convivencia social en la que todos sus habitances
sonlibies e iguales ante laley ylas relaciones sociales se establecen de acuerdo 2

{con) mecanismos contractuales (Bobbio, 1989)

Como se ha mencionado, la democracia no es una y se podria perfectamente
hacer un gran recuento acerca de este concepto, desde la democracia clésica
atemense, pasando por el republicanismo y hasta llegar a la democracia
actual, pero para fines pricticos actualmente la concepcién refiere funda-
mentalmente a la democracia representativa, concebida por el pensamiento
liberal que surge como consecuencia de la defensa de los valores dc lalibertad,
fa eleccidn, la razén y tolerancia frente a la tranta, el sistema absolutista y la
intolerancia religiosa (Held, 1996).

Como consecuencia del nacimiento del Estado nacién durante el siglo
X1X se d10 una (segunda) transformacién democrdtica,’ donde fa democra-

1 Dahl (1992) ubcala prmera cransformacién demociatica, en [a Grecia y Roma anuguas en el siglo V
aC ésta desaparccié del Mediterrineo antes del comuenzo de la era cristana. Un siglo mds tarde, algunas
ciudades-Fstado de lz Ttalia medieval se transformaron en regimenes populares, que sin embaige fueron
retrocediende en ¢l curso del Renacimrento En ambos casos, la sede de las 1deas y précticas democrinicas
y republicanas fue Ja ciudad-Estado
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cia adquiete un nuevo valor vinculado con la complepdad social, ternicorial y
politica en la que se pueden 1dentificar tres elementos los partidos, las elec-
ciones y las legislacuras.

Un partido politico es una asociacién de individuos unidos por 1deales
comunes y que persiguen como meta alcanzar el control del gobierno para
llevar a la prictica esos ideales. Es el encargado de presentar candidatos
para ocupar los diferentes cargos politicos, Para eso, movilizan e] apoyo elec-
toral. También organmizan la labor legislativa, articulan y agregan nuevos inte-
reses y preferencras de los cudadanos. Es esencial para estructurar el apoyo
politico a determinados programas, intereses socioecondmicos y valores,
Agrega las preferencias de los cindadanos, forma gobiernos y establece acuer-
dos politicos en el 4mbito legislativo.

En concreto, un partido politico es una organizacion estable y perma-
nente; que se basa en una ideologia y un programa de gobierno para defimir
unos objetivos que busca alcanzar mediante ¢l ejercicio del poder politico,
y dicho ejercicio pretende ocupar cargos piiblicos electivos. Esta caracterr-
zac1én solo es vilida para los sistemas politicos democrdticos, pluralistas y
COmpetLtIvos

De las funciones de fos partidos politicos se tiene aquellas que se refieren
por un lado alas acciones electorales de los partidos y aquellas que se remiten a
la proyeccion gubernamental del grupo politico.

2 En reoris, la mayorfa de los autores comnciden en que la prneipal funcién de los partidos politicos
consiste en recoget las demandas de los maluples intereses que se aguran en el seno de la sociedad global,
¥ se ajusta a las nccesidades del bienestar general, no obstante, para los fines del trabajo, esta funcién es
compartida con las diversas funciones parlamentanias, mismas que st bien no son privauvas de éste porque
finalmente, el corazén de aquella instcucién Jo consutuyen fundamentalmente los paraidos politicos, es
aerto que hasta que el partudoe no se encuentra dentro de la toma de decisiones, no puede realizar dicha
tarea, a menos que se ejecute desde una perspectiva exnaparlamentana
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Cuadro 1

Principales funciones de los partidos politicos

Funciones externas o electorales

a Encuadren ala opinidn piiblica
+ factlitan Ja cohesién entre
representaciones indwiduales,
+ Coordinan la aceion politica

b Educar al cudadano para el
ejercicio de la responsabihdad politica
« Recuerdan al cindadano sus
deberes sociales y paliticos
« Supeditar sus deseosalos de la
soctedad

¢ Servir de eslabon entre el gobterno y
opimon piiblica
+ Lavinculacién no se reduce l
dmbuto electoral
+ Se mantienen las lineas de
comunicacion
» Se permite que Jos crudadanos
ejerzan lainfluencia sobre la gestidn
de los negocios

d Seleccion de Ja élite politica

e Legitiman al sisterma
« mediante la particzpacion de los
partidos en las elecciones regulares

a Proyectaa palitica el gobierno
« apoyada en una declaracién de principios peliticos y legislativos més o
menos flexible,
» Programa derivado de la coalicién o fa mayoria parlamentana, «
Obyetivos que justzfican el consenso para alcanzar la gobernabilidad

b Controla y fiscalizz la politica gubernamental Mecamsmos
+ Proposiciones ne de ley, mterpelaciones, mocicnes, preguntas,
compazecencas, sohicitud de informes y conusiones de investigacién
S1el control se ejerce desde la mayoria
+ Seasegura el cumplimento del programa de gobrerno yIa orientacidn
politca del nusmo
Si proviene dela oposicin
» Sebusca transformar en mayeria y dirigir el gobierno
+ Se sefialan los errores y contradicciones gubernamentales
+ Sebusca mfluir en la orientacion politica

< Forman grupes parlamentarios

sujetos de disciphina parlamentaria ue da estabihdad a los partidos va la
propra democracia,

organizan y coordinan laactividad parfamentana del grupo

d Legitimidad interna por medio de
« realizacién del trabage gubernamental y patlamentatio,
« control sobre el egecutivo,
» percepaidn de los votantes ante la elaboracién de sus tareas

e Daa conocer a electorade mediante la pubhicidad
» las posiciones y razones del gobierno y de los grupes parlamentarios,
« forma oprastn sebrela gestion de gobierno yla actuacion de la
oposicion

Elaboracion propia can base en Sanchez de Dios {1995 35-52}, Offe (1998), Justo Lopez {1983)
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Laossistemas electorales craducen losvotos en escafios ganados por parudos
y candidatos. Existen diversos tipos de sistemas electorales, s embargo
dos son los més conocidos: el sistema de mayoria y el de representacién
proporcional

El sisterna de mayoria simple (o terntorial), es el mas viejo y sencillo de
cuantos existen. Es utilizado predomuinante en los pafses de habla inglesa.
Normalmente se aplica en distritos uninomunales, es decir, las zonas o
regiones en que se divide un pals para elegir a un solo representante popu-
lar, por mayoria, en cada una de ellas. Cada elector tiene un voto y el candi-
dato que obtiene mayor nimero de votos gana, a este tpo de sistema se le
conoce también como sistema de mayorfa relativa Una vanante de este apo
se conoce como sistema de mayoria absoluta en el que para obtener el cargo se
requiere del 50% de los votos totales y en caso de no obtenerlo, es necesaria la
celebracion de una segunda vuelta electoral (Valdés, 2010).

En México el sistema de mayorfa relativa se utihza para elegir a los
integrantes de la Cdmara de Diputados, 300 dc los 500 que [a componen. El
Gréfica 1 se divide segtin el partido politico o coalcién que suma, hasta ef
momento, J]a mayoria de votos en el distrito electoral.

Ll sistema de representacidn proporcional {0 poblacional) se aplica a
todos los sistemas que buscan igualar el porcentaje de votos que alcanza cada
partido con el de representantes en los drganos legislativos y de gobierno
Tradicionalmente se aplica en demarcaciones o circunscripeiones plurinomi-
nales en las que participan los partidos mediante listas de candidacos que los
electores votan en bloque. Para algunos se trata de la forma mds equitativa de
representacion, pues al asignar a cada partido las curules correspondientes a
la votacién obtenida, reduce los efectos de sobre y subrepresentacion que, sin
embargo, no desaparecen del todo (Valdés, 2010).

En México, la utilizacién de esta fSrmula se da a parur de circunscrip-
crones electorales como el drea geografica integradas por uno o varios estados
mediance las cuales son electos los diputados federales a partir del principio
de Ja representaci6n proporcional.
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Grafica 1
Representacion mayoritania por los 300 distritos
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Todos los votos acumulados en cada una de las circunseripciones deter-
minan la seleccid Mafiana (9:00 AM) n de los 200 diputados por represen-
tac1én proporcional, siendo elegidos 40 diputados por cada una de ellas,
mediante una lista de candidatos registrada por cada partido politico, estos
diputados, sumados a los 300 electos de manera directa por cada dustrito elec-
toral, forman el total de 500 miembros de la C4dmara de Diputados.
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Mapa 1
Representacidn proporcional por circUnscripaon

C:rcunscrlpclones

- Pnmara
Segunda
§ Tercera
.| Cuarta
R Qunte
Circunscripcion Cabecera Estados
Baja California, Baja Califorma Sur, Chihuahus, Durango, falisco,
Guadalajara,
Primera Nayarit,
Jalisco
Sinzloa y Sonora
Sepund Monterrey, Aguascalientes, Coahuia, Guanajuato, Nuevo Ledn, Querétaro,
egunda
& Nuevo Ledn San Luis Potosi, Tamaulipas y Zacatecas
Xalapa, Campeche, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo,
Tercera
Yeracruz Tabasco, Veracruz y Yucatdn
Ciudad de
Cuarta México, Dhstrito Distrito Federal, Guerrero, Morelos, Puebla y Tlaxcala
Federal
Toluca, Estado

Quinta

de Méxco Colima, Hidalgo, Estado de México y Michoacdn

Fuente IFE
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Actividades a realizar

1)  Identifique cudles son los elementos que componen una democracia
representativa y cudles concuerdan con la democracia mexicana

2)  Dascunr las principales funcrones de los partidos politicos. Por grupos,
identificar cada una de estas funciones en los estatutos de los principales
partidos en México

3)  Analizar la diferencia entre representacion territorial y representacién
poblacional.

Régimen politico y representacion parlamentaria

El régimen politico hace referencia al sistema politico y social que rige un
determinado territorio. Por extension, designa la estructura organizativa del
poder politico, con sus instituciones, sus normas y sus dirigentes. Esta defini-
c16n es valida para regimenes democraticos y no democraticos,

Puede considerarse que los crudadanos se encuentran en una situacién
de dominacién o subordinacién al régimen politico, aun cuando los gober-
nantes hayan sido elegrdos de manera democrdtica. Segitn las caracteristicas
del ejercicio del poder, puede hablarse de tipos de regimenes politicos como el
democritico (cuando las autoridades acceden al poder v lo ejercen con respeto
a los normas democraticas), totalitario (el Estado ejerce el poder sin restric-
ciones ni1 controles), parlamentarso (el Patlamento fija el ejercicio del poder).

La tpologia clisica distingue dos posibles regimenes democritrcos,
susceptibles de numerosas variantes. fos paclamentarios (en los que el gobierno
esresponsable ante un Parlamento susceptible de ser disuelto, eferce el poder en
nombre de un jefe de Estado) y los presidencialistas (en los cuales el Poder
Ejecutrvo y el Poder Legislativo son independientes).

Las caracteristicas que distinguen a un sustema presidencial puro son las
sigulentes:

e Ministerios responsables ante ¢l presidente, por lo que no pueden ser
miembros del Congreso al mismo tiempo.
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e El presidente ¢s elegido por votacidn popular de forma directa o indi-
recta, por lo que ¢l Ejecutivo y los miembros del gobierno pucden estar
afiliados a un partido diferente al que tienc la mayoria en el Congreso.

o  Elmandato del prestdente es definido por periodos y sin positnlidad de
disolver la legislatura. El Ejecutivo no puede ser sujeto a una mocién
de censura, n1 separado de su cargo por el Congreso, por lo que el
Ejecutivo tampoco esté facultado para disolver a la Asamblea.

Existen criticos del presidencialismo (Linz, 1975) que establecen algunas
desventajas que a continuacién enumeramos:

o Legitomidad democritica dual. Ongen separado de los poderes a parur
de las elecciones donde probablemente las preferencias politicas sean
controladas por distintas fuerzas como consecuencia del desacuerdo
entre poderes.

e Mandatos fyjos. Falta de mecanismos constituctonales que resuelvan las
diferencias, por ¢jemplo, destitucién y sustitucién mediante voto de
censura, convocatoria a nuevas elecciones (esto reduciria la posibilidad
de acc16n de oposiciones frustradas mediante golpes de Estado)

o Juegos de suma cero. Candidatos obuienen menos del 50% de votos y sin
embargo consiguen el 100% de los cargos

Los presidentes cuentan con dos tipos de poderes que merementan o dismi-
nuyen el grado de fortaleza de la insticucién presidencial y son:

o Poderes constitucsonales o facultades inheientes al cargo, donde las
preferencras del presidente prevalecen en ¢l momento de aprobar leyes
y se subdividen a su vez en poderes reactivos y proactivos, Los prime-
ros definen ¢l status quo actual como el podet de veto que los presiden-
tes posen. Los segundos establecen un nuevo szasus quo a partir del
poder de decreto que implica legislar sin el Congreso (imponer leyes
nuevas) a menos que requiera la aprobacién del mismo (decreros ley) o
st la Consuitucién establece limites temporales o restricciones en ciertas
dreas (diferentes a los poderes exclusivos o de emergencia). Sistema que
puede llegar a dominar el proceso legislativo.

58



DE REPRESENTANTES Y REPRESENTADOS DERCCHOS CIUDADANOS Y FUNCION LEGISLATIVA

Cuadro 2
Poderes constitucionales de sistemas presidenciales latinoamericanos
Autorrdad legislativa .
del presidente, segtn Configuracién Ejemplos
’ de poderes

{a Constitucifn

Chale 1980-1989 (sélo restzinge cuestiones

Decreto, veto fuerte, fiscales) Colombia 1968-1991
Potencialmente introduceién exclusiva
dominante Argentina (veto diferenciado) Bcuador
Decreto, veto fuerte {s0l0 superado por convocatoria

del Congrese a un referéndum)

Decreto, veto débil,

) Brasil 1988 Colombna 1991
troduceidn exclusiva

Proactiva
Decreto, veto débil Pert: 1993, 1979
Veto fuerte, Brasil, 1946, Chile antes de 1973, Uruguay
Reactiva ntroduccién exclusiva
Bolivia, Reptiblica Dominicana,
Veto fuerte El Saivador, Panama
Potencialmente Costa Rica, Honduras, México,
\ Sin veto
marginal Nicaragua, Paraguay, Venezuela

Fugnte Flaboracion propia

o Poderes partidarios como el control sobre sus partidos al mismo tiempo
que el partdo del presidente controla la mayorfa de escafios en la
Asamblea

La mayoria de los paises democrdticos se encuentran en alguna modalidad de
gobiernos no mayoritarios. Se puede decir que un gobierno dividido es aquel
donde partidos politicos diferentes controlan la Presidencia y el Congreso; en
contrapartida, los gobrernos donde un musmo partido politico ocupa el Ejecutivo
y controla simultdneamente ¢l Legislatvo, se denominan gobiernos unificados
Una de las caracteristicas del sistema politico mexicano era el dominio
del presidente sobre los poderes Legislativo y Judicral. Este predominio del
primero sobre los otros dos —pero fundamentalmente sobre el Legislativo— no
necesarramente emanaba de las atribuciones formales de autoridad estableci-
das en la Constitucién, mds bien se fundaba en el apoyo mayonitario y discr-
plinado del partido del presidente dentro de los poderes Legislativo y Judicial.
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Cuadro 3
Gobiernos unificados y gobiernos divididos en México
Gobiernos unificados
Actores 1988-1991 1991-1994 1994-1997 1997-2000
Ernesto Zedilio
Presidente Carlos Salinas Elecciones Po’nce de Elecciones
y partido de Gortazi intermedias Ledn (prr) mtermedias
(PRI) 48 7%
50 2%
% de diputados
federales del Sjlzﬁygcr?: i‘iz‘;]ic:i}: 6132{;(()2?;1 48% (sin
partido del absoluta) absoluta) absoluta) mayoria)
presudente
% de senadores 93% {mayaria 97% {mayorfa  74% (con mayor{a 60% (con
del partido del calificada calificada calificada mayor{a
presidente* mis de 2/3) mds de 2/3) mis de 2/3) absoluta)
% de Congresos
locales con
mayoria del 81% {mds de 2/3)  78% (masde 2/3}  75% (mds de 2/3) 8 7% (,Sm
mayoria)
partido del
presidente

60

(Conninta )



DE REPRESENTANTES Y REPRESENTADOS DERECHOS CIUDADANOS Y FUNCION LEGISLATIVA

Cuadro 3
Gobiernos divididos
Actores 2000-2003 2003-2006 2006-2009 2009-2012
Vicente Fox Felipe Calderén
Presidente (paN) Elecciones (paN) Flecclones
y partido intermedias intermedias
42.5% 35.9%
% de diputados
federales del 41% (s1n 30% (stn 41 2% (sin 28 6% (511
partido del mayoria) mayoria) mayoria) mayorfa)
presidente
% de senadores 36% s 35% (sin 40 629% (sun 40 62% (sin
del partido del mayoria) mayoria} mayoria) mayoria)
presidente Y Y ¥ Y
% de Congresos
localef con 10% (sin 9% (510 22% (sin 28% (sin
mayoria el mayoria) mayoria} mayoria) mayoria)
partido del Y ¥ ¥ ¥
presidente

Fuente Elaboracion propia

{ Finzliza)

En México, a partir de la integracion plural de las distintas instancias
como ¢l Congreso de la Unién, y los legislativos locales, se transicd de un
sistema unificado hasta 1997 2 uno divrdido a parur de esa fecha y hasta la

actualidad.

Las caracteristicas de un sistema parlamentario son las siguientes

o ElEjecutivosecomparte existe un jefe de Estadoyun jefe de Gobiernoy
aligual que sus minstros son responsables ante la mayoria del Congreso,
por lo que los miembros del gabinete también lo son del parlamento.
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El Ejecutivo es electo por la mayoria parlamentaria, de ah{ que el lider
del partdo o coalicién dominante es nombrado primer ministro.

La Asamblea puede disolverse antes de cumplir con un mandato
completo, es decir, entre el Parlamento y el gobierno exste un control
mutuo en el que el primero puede ser disuelto y el gobierno someudo a
un voto de no confianza por parte de aquél.

El Ejecutivo no dispone de instancias de veto sélo el Parlamento, es
decir, las funciones de orientacién y direccrén politica corresponden
tanto al jefe de gobierno como al jefe de Estado y al Parlamento

Actividades a realizar

1)
2)

3)

Ubicar en la Constitucién mexicana, los acticulos que determuinan el
t1po de sistema presidencial, discutir sobre las caracteristicas del régimen,
Diferenciar entre poderes constrtucionales los poderes proactvos y reac-
trvos del presidencialismo mexicano a partir de fa norma constitucional.
Establecer la diferencia entre poderes partudistas gobiernos unificados
y gobiernos divididos.

Estructura unitaria o dualista del Poder Legislativo

Estructura unscameral. Es el sistema que en la organizacién politica de un

pais atribuye a una Cémara la potestad de dicrar leyes, se considera que
[a unidad del pueblo se expresa mejor en una sola Camara. Es mas eficaz
y evita que las negocraciones dificiles deban realizarse por duplicado
(Israel, Dinamarca, Nueva Zelanda, Costa Rica, Guatemala, Ecuador,
ElSalvador, Honduras, Panamd, entre otros, son sistemas unicamerales)

Estructura bicameral. En ésta, la facultad de dictar leyes corresponde a dos

Céamaras. Normalmente la distribucién de las facultades es asiméerica,
siendo la Cdmara alta considerablemente mis débil que la segunda,
porque el origen histérico de las cdmaras altas corresponde a intereses
de estratificacién social (Reino Unido) o cargos merrorios vitalicios
(Chule). En los sistemas federales los senados son representaciones de
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los Estados integrantes del pacto federal cuya funcién se orsgina en el
principio de autocontrol y moderacion al interior del Congreso, donde
la doble discusién evita la aprobacién de leyes de manera precipicada,
combate [as presiones partidistas y constituye un contrapeso por la expe-
riencia politica que proporciona la mayorfa de edad de sus miembros

Cuadro 4
Sistemas unicamerales y bicamerales en América Latina

. . Porcion de escafios
Porcion de escafios del

Niim. , de la coalicion
artido gobernante
Pais Umcameral/ efectivo de P 8 gobernante
Bicameral
partidos .
C. Baja C Alta CBaja C Alta
Argentina Bicameral 266 485 18 6 485 485
Bolivia Bicameral 536 32 459 58 68
Brasi Bicameral 799 242 219 46 52
Chile Bicameral 201 314 292 581 441
Colombia Bicameral 296 474 49 508 627
México Bicameral 2.36 61 81 51 81
Paraguay Bicameral 22 342 328 444 422
Perit Unicamera} 344 414 47
Rep
Bicameral 243 409 1671 475 536
Dominicana
Uruguay Bicameral 316 166 377 50 516
Venezuela Unicameral 474 391 443

Flente Elaboracion propia
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En México el Poder Legislatvo estd integrado por dos Cdmaras, [a
de Diputados (0 Cémara Baja) y la de Senadores (Cémara Alta) que juntas
conforman el Congreso de la Unién La existencra de dos Cdmaras impide la
concentracin de las decistones en un solo grupo de congresistas, estableciendo
un equilibrio entre dos tpos de representantes: los de la poblacién o Cdmara
de Diputados y los de las entidades federativas o Camara de Senadores

Figura 1
Integracion del Congreso de la Unidn XL legislatura

.o |
raldesufegios 34 7 millones | I
- )

@ 0 6

Integraticm da Li 6 | sepsbaiue
Fankipacién  Wows nulos

44 81w 540w

Wizl @Muonas @Punnarinad
retatva

[ . e,

L '.. TN

| .. .. .......
.

;o. %o, ®tese® .
s, %e, %taseer o
. .. ........ @.
AT TR { TTY T L L
| Sepcggane?®

FUBGE KT

Fuente IFE y Cdmara de Diputados

En los tltimos afios México ha sufrido una serie de reformas electo-
rales que en principio han servido para ampliar los criterios de seleccidn de
los partidos y equilibrar las condiciones de competencia en la integracién
de los 6rganos legislativos.

Al'mismo uempo, los cambros electorales mejoraron de forma paulatina
la ganancia electoral de los partidos de oposici6n y con ello su participacién
en las decisiones legislativas. Tales modificaciones dieron como resultado
la conformacién de un sistema mixto en el que se privilegia el pluralismo
(Irmitado), se fortalec1d el bicameralismo siméerico, y se robustecié a las diri-
gencias parudistas, sobre los malitantes, lo que produjo partidos unitarios y

disciplinados.
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Grafica 2
Composicion del Congreso de la Unidn 1988-2009
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Fuente Elaboracion propia

Actividades a realizar

I} Ideneficar las diferencias entre sistemas unicamerales y bicamerales y la
actividad especifica de cada Cdmara en sistemas presidenciales

2)  Localizar en [a Consutucién mexicana los articulos que mencionan el
bicameralismo y las facultades de cada una de las cimaras.
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FUNCIONES DE LA LEGISLATURA

El Congreso tienc diversas funciones en los diferentes paises, aungue es posi-
ble precisar una serie de prerrogativas comunes a la mayoria de ellos, Nelson
Polsby (1975) considera que actualmence los congresos mantienen una carac-
teristica de multifuncionalidad compartida que se confunde con el declive
funcional e ideolégico del Poder Leguslativo. En este sentido, Polsby se refiere
a las actividades compartidas por estos cuerpos en cuanto a que ambos estdn
compuestos por un ntiimero considerable de miembros, hacen un uso formal
de la deliberacién antes de actuar, toman las decisiones por medio del voto
entre sus miembros, v las reglas formuladas por ellos son acatadas por la
poblacién y son responsables directos o indirectos ante la ciudadantia.

Frente a las dificultades que presenta la division formal de las funcio-
nes de los legislativos, Joseph La Palombara {1974) hace un esfuerzo y de
acuerdo con el estudto de diversas legislaturas en el mundo, manifiesta que
las funcioncs parfamentanas pueden ser resumidas en cuatro principalmente:
representacién y agregacién de intereses, educacion y socializactén politica;
Elaboraci6n de leyes; y supervisién y vigilancia, como funciones tradicio-
nales. Divisién a la que se le puede agregar algunas otras contempladas por
Packenhan (1970) como la legitimacién; el reclutamsento y entrenamienco de
personal, influencia en fa toma de decisiones y racionalizacion del mercado,
—como funciones diversificadas— esta tiltima es una funcién que en la actua-
lidad reviste importancia a partir de la formacién de bloques regionales y su
consecuente liberalizacién del mercado nacional (Garcia, 1997)

Funciones tradicionales
La funcion representativa

La funcién representativa es el vinculo que existe entre los votantes y los inte-
grantes del cuerpo Legislativo; engloba a la formacién de leyes en dos sentidos
por un lado, se tiene el campo social en que se generan las demandas {proceso
legislatvo) y es resuelto por las dectsiones juridicas tomadas en el Congreso,
y por el otro, se manifiesta en el campo formal orgdnico en el que concutre fa
secuencia legislativa a parur def procedimiento legrslativo (Moreno, 1985).
Respecto del proceso legislativo, una de las tareas atribuidas al papel de la
Asamblea es la deteccién de los cambios en el proceso politico, y su capacidad
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de recibir las nuevas demandas Aqui la responsabilidad de los legisladores va
mis alld de reiterar las demandas de sus representados, ya que el representante
debe considerar que dichas demandas estdn expresadas en forma adecuada
para ser admutdas y reconocidas por los demds sectores de la poblacién como
un factor de brenestar para la sociedad (Berlin, 1993),

En este sentido, Almond y Powell (1972) claboran un esquema en el
que se estructura la funcionahdad del sistema politico desde el momento en
el que se formulan las demandas, scan de individuos o grupos, a parur de la
articulacion de intereses por quienes estin encargados de tomar las decisiones,
pasando por la combinacién de dichas demandas bajo la forma de cursos alter-
natvos de acci6n (combinacién de intereses), y formulando las reglas dotadas
de autoridad para su aplicac16n y ejecuctén en casos indviduales.?

Figura 2
Ciclo de la representacion
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s¢ organixan an

Fuente Elaboracion propia

3  ParaGabnel Almond (1972), cuando las demandas de grupos o individuos no son romadas en cuenta
en el proceso de artculacidn de intereses por los encargados de romar las dectsiones, dichos grupos encuen-
tran limites a sus canales de expresién que pueden rrumpir en violencia o frustracién socal, meluso el
desinteréds de parte de los 1epresentantes sobre las demandas planteadas puede llevar a que los propios
individuos sean arniculadores de sus demandas por medie del revesumiento de la autopresentacién a fin de
conseguu sus objeuvos en la formacién de grupos sociales mayores
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La gestion social

Se trata de una actividad mediadora a cargo de los representantes para “fact-
litar ¢l enlace entre las agencias de la administractén pablica y la ciudada-
nia, con el propésito de agilizar la resolucién de los problemas concretos en
favor de personas o grupos paruculares, surgrdos en el transcurso de la accién
gubernativa por obstrucciones de diversa indole” (Béjar, 1992).

Aqui se debe aclarar que aunque la gestién no es una actividad tradicio-
nal de la funcién parlamentaria porque un diputado no es un gestor de obras
publicas, tampoco se puede dejar de lado que en algunas legislaturas como la
mexicana se tiene asignado un lugar para atender asuntos relacionados con
la gestén que, aunque no se resuclven de manera directa, los represenrantes se
enlazan con la sociedad para resolver problemas concretos que le incumben a
una persona o a un grupo

Fste upo de funcién también se conoce como represcntacién
de gente o de personas, al estilo estadounidense, donde el interés yano es el de
la localidad, mucho menos el de la nacién, sino es el mrerés de grupo o
de personas, donde los representantes actian de acuerdo con intereses tan
especificos que la representacion se pierde por la gestidn social. St bien es
cierto, las movilrzaciones sociales de organizaciones independientes son una
forma de protesta por la falta de representatividad de las instituciones parla-
mentartas, pero muchos de éstos resultan ser movimientos rervindicativos de
intereses que pueden llegar a ejercer presién y exagir a sus representantes llevar
a cabo accrones de gestién, comumecindose directamente con sus legisladores,
haciéndoles ver su presencia en la lucha y defendiendo sus intereses, que no
necesariamente son los de la nacién. Asi, la actuacion del diputado ya no esla
de un representante en [a agregacién de intereses, sino la de un gestor al que
se [c encomienda canalizar o hasta resolver las problemdticas concretas de los

ciudadanos.®

4 En México, cada parnde politico con escafios en el Congreso manuene una relacién diecta con la cur-
dadania al desunar un lugar para la resolucién de problemas en relacién con la gestdn social y juridica El
Parndo Acadn Nacional, por ejemplo, canaltza y resuelve los problemas de acuerde con el tipo de gestidn,
sea ésta agrana, cvil, laboral, mercanal o penal Se trata de las posibilidades que tiene un vudadano conuin
para presenta s problems ante el grupo parlamentarte, el enal servird como asesor en la 1esoluaidn del
problema o bien canabizar la problemética 2 otra instancia o imcluso llegar a ejercer presion ante las auto-
ndades correspondsentes para dar cauce a las denuncias de los ciudadanos que acuden a dicho espacio O
bien, s1 ¢ trata de grupos axgantzados, la Cdmara de Dipurados cuenta con diversas comisiones destinadas
a ese fin como la Comusién de informacidn, gestorfa y quejas o la de atencidn y apoyo a discapacitados o
incluso existe una Comisién de parucipacion cudadana
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Asi, el enlace por medio de la gestidn social mantiene parte de la natu-
raleza representativa ya que asegura a los electores que sus problemas serdn
transmitidos al gobierno y trabajarin para resolverlos Aqui, ademds de que
s¢ ofrece este “servic1o”, se intenta efectuar presiones en favor del electorado
como un todo en su participacién en los programas distributivos, atrodu-
ciendo asi un elemento de sensibiidad en ¢l proceso de formulacién de poii-
ticas y funcionando como un mecanismo de apoyo no sélo en favor del legs-
lador individual o del partido, sino incluso del Ejecutivo, quien evita posibles
hostiidades con los representances a la vez que genera apoyo para sus politicas
a partir del consenso comunitario mediado por el enlace (Mezey, 1995)

Actividades a realizar

1) Derallar el proceso de representacion de intereses para la conformacién
de la agenda legislativa

2} Explicar la diferencia entre representacién y gestidn social

3} Acudir ala Comisién de informacién, gestoria y quejas del Congreso e
informarse sobre el niimero y tipo de gestiones que realizan los legisla-
dores federales o locales.

4)  Venficar en la pigina del Congreso la justificactén de una imcrativa de
ley y localizar al grupo proponente, ademis del parudo politico.

La funcion de scaalizacidn y educacion poiitica

La funaién de educacién y socializacién politrcas, se reflere a los medios por
los cuales un sistema politico se perpetita a partir de mantener de su legitima-
ci6n frente a la poblacién. Esta tltima puede darse en dos modos, por un lade,
se tiene la legitimidad de origen, resultado directo de la celebracidn de elec-
ciones democriucas y que por lo tanto es indiscutible, y por el otro, existe una
legitimidad de ejercicio vinculada con la toma de decistones, a su vez sometida
al control de la opini6én pablica, entendida como la “verdad social colectiva”
(De Vega, 1997)

St bien es cierto que la representacién parlamentaria 1dealmente se
muestra, segiin Guizot, como un mecanismo politico cuya funcién es “la
expresion de esas verdades sociales, de valores ¢ intereses en que se plasma
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la op1mién pablica”, y donde el representante es el portador 1deal de la expre-
sién de la voluntad del pueblo. Porque el legislador ha dejado de representar
al representado, para convertirse en un mandatario de la verdad y la justicia, y
por lo tanto, el Parlamento naturalmente es el drgano en el que a partr de la
discusién y deliberacién, constituird el légico correlato, a nivel politico, con
la op1mién publica

Sin embargo, hablar de una opinién piiblica y undnime desde el 1deal
de Habermas, resulta una utopia atin mas complicada para la representacién
parlamentania. En la practica, la discusion y deltberacién parlamentaria ha
sido mermada por una tendencia que considera esta actividad como mera
“charlatanerfa”, al no existir, en primer lugar, una verdad social tinica, porque
en realidad existen tantas optniones como grupos ¢ intereses que operan
contradictoriamente en ¢l seno de la sociedad.

En segundo lugar, la optnion piblica, lejos de poseer el carderer libre
y racionalizado —como el considerado por Burke—, ha sido utilizada por el
mercado que junto con la cosmopohitizacién de la vida socal y politica; asi
como con la aparicadn de los grandes monopolios de la comunicacién y la
informacidn, han creado culturas ¢ informaciones “uniformes”, manipuladas e
1mpuestas, y que nada tienen que ver con la opimén libre y racronal con la que
sofiara el primer liberalismo.?

Y en tercer lugar, la deliberacién como “arma legislativa” ha sido incapaz
o no ha temdo el peso argumentativo, para rechazar, paralizar o enmendar
propuestas provenientes del Ejecutivo, por el conuario, la discusién sélo ha

5 Desde ¢sta misma linea, algunos avtores consideran que el poder, gjercide por los parudos y en con-
creto por sus lideres, 2 navés de los medios de masas, particularmence de la eelevisién, rompe los muros
de la vida privada, produce creencias y releduige las conductas “Se hace prevalecer la imagen y la forma
del mensaje sobue la sustancia, habida cuenta que la imagen es encmga del discurso abstraceo, basado en
concepros Lo efimera v el olvido se imponen sobie la duractén y la memoia Bl cudadano ve asi 1edu-
ado el contenido racional e 1deolégico del debate polinico, que sc desliza por uma cascada de fascinacién
y al tiempo de manipulacién y desinformacién en un praceso vertical de la represencacion de arriba hacia
abajo” {Abellan, 1997)

Ademds La television afecta al fancionamiento de la democracia, ya que su influencia no siempre es buena,
es lo que paia algunos se trata de “gobrerno mediduca, abselutismo de los media, mediocracia, sociedad
mediatizada o telecracia” La televisién en la actuahdad modifica el papel o Ja funcién gue antes desem-
pefiaban las distintas wstituciones, se sustcuye al pueblo por el pibhco La difeiencia constste en que el
pucblo organizads y representado, es copaz de ejerces una voluntad y una decisién coherente en defensa
de sus intereses, es dearr, “es la expresion de la voluntad popular, pou el contrario, el piblico es un <er de
fisonomia monstruosa, captichoso, myusto, parcial, mcolerante, runneio, novelero, que se deja levar de
impresiones pasajeras, que ama con idolatria sin porqué, que se recrea con la mordacidad, que se suele
ser su favorita la mediania inrrgante v chalatana y que premia con usuta a quicn se lisonjea y le engafia”

{Gonzilez, 1997)
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servido para proyectar actitudes irractonales, que “dan rienda suelta a la furia”
de parte de los legisladores sin postbilidades reales respecto de las politicas que
son finalmente adoptadas El Ejecutivo, seguro de que acabard “saliéndose
con la suya, se sentird libre paraignorar las discusiones legislativas para seguir
adelante con su propia informacién y a su propio ntmo” (Gonzélez, 1997).

Pese a los fallos, no debe olvidarse que ignorar los debates legislativos
signuficaria un riesgo para el sistema en la medida en que éstos, al ser pibli-
cos y al formar parte de la optmién publica, cualquier reaccién adversa del
Legislativo contra las iniciativas gubernamentales puede mermar la legitimi-
dad de ejercicio del gobierno.

Para Duverger (1990) los partidos son funcionales en cuanto a que lejos
de fragmentar la opinién publica, [a crean y la expresan, y la forman mds que
deformarla, ya que sin partidos, la participacién politica, se traducirfa sélo en
tendencias vagas, intuittvas, vartadas, dependientes del temperamento de la
educacion, de las costumbres, de la situacién social, etcétera. Porque para el
autor, existe una “opimién elaborada” y una “opimén bruta”, donde la primera
es el resultado de la agregacién de la segunda como consecuencia de [a propa-
ganda partudista y del tipo de sistema de paruidos y de régimen electoral.

De ahi que la opinién publica, en teoria, es extralda del conjunco de
opintones privadas, donde a los partidos corresponde por un lado, formarla
y por el otro, guarla, canalizarla. De esta manera, la campafia electoral se
presenta como uno de los medtos 1niciales para la formacién de la opinién
pues atrae al mdximo de electores, proponiéndoles fines particulares, adap-
tados a sus intereses, a sus demandas, que 1ncluso pueden ser manejadas a
nivel nacional como una vinculacién psicoldgica donde los medios de comu-
nicacién desempefian un papel importante en el tratamiento de los asuntos y
provocan amplio nterés entre los ciudadanos (Duverger, 1990).

Una encuesta realizada por la Secretarfa de Gobernacién en 2001,
reveld que a pesar de la baja confianza que registra el Congreso dencro de las
nstituciones del Estado, la mayor parte de los mexicanos consideran que la
Cdmara de Diputados es importante para el pais y para la democracia. Sin
embargo, s6lo 5 de cada 10 crudadanos se dicen interesados en los asuntos que
se discuten en la Cémara.
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Grafica 3
Satisfaccion ciudadana

<Qué tan importante es para el pafs y los ciudadanos
la Camara de Diputados Federal?

. Mucha o algo
- Poco o nada

Fuente Secretaria de Gobernacion, Encuesta Nacional de Cultura Politica y Practicas Crudadanas (encuesta en vivienda,

noviembre-dicrembre de 2001)

Es asf como se torna mmportante la recomendacién de John Stuart
Mill respecto a que todo parlamento debe constituir no sélo “el congreso de
opiniones de la nacién”, sino también la de “cada sector capaz de expresarse
a plena luz y estimular al debare”. Porque este tltimo, finalmente, constituye
“un encuentro convenido entre 1guales, que se retinen convocados por la pala-
bray se dedican a trabajar dentro de ciertas tareas verbales propias de la labor
patlamentaria como el andlisis, la reflexidn, la critica, el debate, la polémica
y la resolucién racional de los enfrentamientos por medro de la propuesta y
adopeién de las mejores y justas soluciones. Todo ello en pro del beneficio
colectivo” (Carbé, 1995).

Es asf como la prictica legislativa, para los mds optumistas se presenta
como manifestacién verbal que representa al conjunto de acciones e imégenes
generadas por el érgano mismo y que son transmitidas como realizacién de la
acc1én a parar de [a opinién, de ahi la necesidad de elevar la efecuvidad ¥
Ja calidad del discurso para que no sélo transmita “el espiritu” que engloba
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el debate de los distintos intereses, stno que sea capaz de generar consenso
entre las partes sobre los mecanismos adecuados para fortalecer los lazos de
Conﬁanza €n lﬂ lnstltuaén rcprcscntatlva.

Actividad a realizar

1) Con datos de encuestas sobre opinién piblica: Latinobarémetro,
Secretaria de Gobernaciédn, etcéeera, discurir la credibilidad del Poder
Legislativo para la poblacién.

2)  Considerar la pertinencia de la informacion legislativa para efectos de la
transparencia y rendicidn de cuentas {véase el articulo 6 constitucional
y laJey de transparencta)

3)  Duscutir, cudl es ef papel del Canal del Congreso y los sistemas electrén-
cos para la transparencia y rendicién de cuentas de nucstros legisladores

La funcidn legislativa

La funcién legislativa consiste en emitir normas generales que reglamenten
las actividades del Estado en lo particular y de la poblacién en lo general. La
creacién de leyes es entendida como la elaboracion de reglas generales donde el
Ejecutivo sélo se encarga, en teorfa, de tesolver un caso particular al acender ala
reglamentacion general ya estableaida. En la actualidad, como ya se menciond,
ésta funcidn es compartida con ¢l Ejecutivo, ello porque de las principales atri-
buctones concedidas a los ¢jecutivos en general, se encuentran la elaboracién de
leyes, la intervencién del gobierno en el proceso legislativo, a partir de la presen-
tacién de enmiendas, al retirarlas, vetarlas o intciatlas. También por sus amplias
atribuciones en materta mulitar, internacional, econémuca, politca y social.

En la actualidad, las politicas publicas se resuelven mediante un proceso
de negocracién entre los diversos centros de influencia: comisiones parla-
mentarias, lider del Congreso, jefe del Ejecutivo, oficinas gubernamentales,
grupos privados, etcétera. Se nata de un proceso que incluye a diferentes
opiniones que promueven, por su propia naturaleza, la demora y el estanca-
miento que caractertza a los cuerpos legrslativos hasta llegar a la mestabilidad,
producto del choque entre los distintos grupos de influencia El problema
se deriva de su naturaleza colegiada y deliberativa asi como representativa.
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Este suceso se acentiia atin mds cuando se trata de legislaturas abiertas que
favorecen las posturas individuales de los electores o grupos de presion Sin
embargo, la dificultad disminuye en legislaturas con sistemas ceriados, es
decir, con discplina paridista, mayoria favorable al Ejecutivo, etcéeera, en
sisternas ast, es mds faal lograr acucrdos y decidir medidas, claro que en este
caso cs el Ejecutivo quien legisla y el Parlamento dnicamente sanciona, lo que
no indica un equilibrio real de poderes.

En México, el proceso de elaboracidn de las leyes sc rige por una serte
de erapas sistematizadas y ordenadas por la ley fundamental mexicana, que
deberdn ser observadas por los poderes Legislauvo y Ejecutivo para mcorpo-
rar al sistema juridico aquellas normas de aplicactén genceral y obligatorta.

Figura 3
Proceso legislativo
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Fuente Camara de Diputados

Algunos paises como Francray Reino Unido utihizan istrumentos que
agihizan el proceso y evitan el obstruccionismo, como la llamada guillotina,
mecanismo que se encarga de “someter un asunto a un voto de conhanza,
cuando se invoca la guillotuna, todo el debate cesa, y st el parlamentoe no
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presenta una mocién de censura y no vota en menos de catorce horas, se const-
dera que la ley ha stdo aprobada™

Otra de las dificultades legtslativas para los parlamentos es la falca de
preparacién técmca de los dipurados ante la carencia de una carrera parfamen-
taria (sobre todo en regimenes de no releccién inmedrata, como en México),
y ante la falta de apoyo técnico ¢ informativo con el que cuenta el Ejecutivo, lo
que disminuye el papel del representante de la nacién asi como su funcién de
control y fiscalizacién. De este modo los ejecutivos, se afirma, no sélo compar-
ten la tarea legislativa con los parlamentos stno que en la mayoria de los casos
esta funcion es predominante en los primeros y efimera en los segundos.

Esta preponderancia es avalada por los gobiernos de mayorfa. El predo-
minio del Ejecutivo es mayor gracras al respaldo que le otorga su grupo
parlamentario, y por tanto, la agregacién de intereses disiminuye. En cambio,
cuando el gobierno es de coalicién, la o las minorfas en vez de desempenar su
tradicional papel de opostcion en espera de una futura alternativa de gobrerno
por la urnas, se adhieren al gobierno con el objeto de satisfacer mejor los
intereses de sus respectivas clientelas y por lo tanto, favorecen la agregacion,
evitan la confrontacién y se mantiene un pacto de coalicién, no obstante,
dicha férmula genera a su vez una mayor marginacién del Parlamento ya que
los pactos se realizan desde la sede misma de los partidos, se excluye la post-
bilidad de una oposicién alternativa a la coalicién gobernante, y el trabao
fiscalrzador de la oposicién se pierde ya que no compite por su posicién en las
urnas, solo pacta.

No obstante el predommio, la transformacién del sistema politlco
mexicano aporté nuevos elementos que establecerfan ciertas caracteristicas
de la funcién legislativa del Congreso:

Conforme la legislatura se vuelve mds plural, los grupos parlamentarios
aumentaron su produccidn de leyes, pero no su eficacia. La capacidad de cons-
truir una agenda comuin de parte de los actores fue [imitada dada la polariza-
c16n a la que se han suscrito los grupos parlamentarios y la permanencia del
partido predomnante

Este nuevo escenario obliga a los gobiernos divididos a instrumentar
estrategias de negociacién, no siempre exitosas, con los partidos que estuvie-
ran dispuestos a cooperar y colaborar con las politicas del gobierno en turno
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Grafica 4
Produccidn y éxito legislativo por poder facultado
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Fuente Elaboracion propia

Sin dnimo de negar el aumento del poder Ejecutivo frente al Legislativo, no
se puede pensar que la labor legislativa haya declinado hasta desaparecer,
por el contrario, al 1gual que los ejecutrvos, los parlamentos han aumentado
sus prerrogatvas legislativas al grado de que por medio de la funcién repre-
sentatva, los diputados detectan la problemdtica a resolver de manera més
inmedrata y no a partir de los informes y datos que les pueda proporcionar
las oficinas admumistrativas del Ejecutivo. Se tiata de que mediante la labor
representativa, las leyes mantengan la deliberacion, la opimién piblica y la
percepeién de las principales necesidades y demandas, el cardcter funcional,
oportuno, sensitivo y cohcrente en las politicas pablicas a aplicar. A la vez que
se ejerce control y supervisién en el desarrollo y aplicacién de las mismas

Actividades a realizar

1) Localizar en la Constitucion a los actores facultados para presentar una
nciativa de ley

2)  Ingresaralas piginasdel Congreso federal o local e identificar el nimero
de mniciativas, los proponentes y el ntunero de intciauvas aprobadas y no
aprobadas de acuerdo con los actores proponentes. Agrupar por temd-
ticas y discutie las prerrogativas de la agenda legislativa apoyada por los
legisladorcs.
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El control y la fiscalizacdn

Para John Stuart Mall “vigitar y controlar” al gobserno era la tarea propia de
los legsslativos, en compatacidn con la funcion de gobernar para la cual él
pensaba que las asambleas eran radicalmente inapropiadas. En la actualidad,
la mayoria de los estudiosos de las legislaturas consideran que como el modelo
de representacién cede tanta autoridad al Ejecutivo ¢n matenia de formula-
c16n de politicas y disenio de leyes, la tinica tarea posible para un érgano repre-
sentat1vo cs la supervision, por ello se asegura que el Ejecutivo va a dar cuenta
publica de sus actos, lo que impide el abuso de poder, al mismo nempo que
la supervisién inciementa la eficacia de las politrcas al amphiar la base infor-
mativa, por medio del debate y de la influencia de la opinién publica, sobre la
cual se puede llegar a la decisién de revisar politicas.

La funci6n de vigilancia, control y supervistén implica la posibihdad
de controlar al Ejecutivo y a su aparato burocratico, con los instrumentos de
que dispone el Parlamento para dar permanencia o continuidad a la relacion
entre ¢l Ejccutvo y el Leguslativo; a partir de la comprobacién permanente
del cumplimiento de los objetivos del programa de gobierno cuya naturaleza
se origina en un acto de decisidn poliuca, al otorgar la confianza al ticular del
gobierno y engendrando responsabilidad frente al Patlamento. De ahi que
los tnstrumentos de control pueden ser generalizados en: la aprobacién de
proyectos de ley elaborados por el gobierno, la convalidacién de los decretos-
ley, la autorizaci6n para convocar referéndum, la autorizacién para declarar
estado de guerra, [a faculcad para la celebracion de convenios internacionales,
del presupuesto, celebrar juicio politico, comparecencias, interpelaciones y
mociones de censura, crear comusiones de 1nvestigacién y demandar informa-
c1on al Ejecutivo y a su aparato burocrdtico {Garcia, 1997)

Laaprobacién de proyecros deley esuno de los instrumentos més contro-
vertidos pues para una legislatura activa con la capacidad suficiente de tomar
la intciativa, de deliberar y de deaidir acerca de las politicas publicas, como
el Congteso estadountdense, tal instrumento resulta un arma de doble filo
pues por un Jado “los podercs de veto presuponen que un Pailamento puede
wnictar la legislacién y/o modificar las propuestas legislativas del Ejecunivo”, y
por el otro, se tene la defensa de parte del Ejecurivo en relactén con su prerro-
gativa de vetar de manera total o parcial los proyectos de ley presentados por
el Parlamento
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La convalidacion de los decretos-ley, trata de la valoracién en relacién con la
prerrogativa que poscen fos ejecutivos ante la lentitud del procedimuento legsta-
tivo, es decir, es un inscrumento gue valora lo adecuado o madecuado de Ja dispo-
sicion legyslativa de urgencia al programa de gobierno, Sin embargo, el mecanismo
de decretar leyes es un instrumento que disfruta el sistema presidencial para
“gobernar legislando” pero en América Latina se ha llegado a abusar de éste

La autortzactén para convocar referéndum es la prerrogativa que
aprueba o niega al gobierno la posibiltdad de legiimar una determinada
decisién o ejecutar una medida politica prevista en el programa gubernamen-
tal por parte del cuerpo electoral. Sin embargo, es ¢l presidente quien por
medio del referéndum, principalmente en Jos paises latinoamericanos, evita
la obstruccién parlamentaria, al someter a consulta cualquier propuesta de ley
que el Parlamento rechaza ademds de que legitima su programa de gobierno
independientemente que éste sea eficaz o no, pues lo importante es que al
obtener el apoyo popular las perspectivas de fracaso o éxito no son vilidas.

La autorizactén para declarar estado de guerra se traduce en la atribu-
c16n que tienen los parlamentos para comprometer a un pafs en una guerra,
sin embargo, ésta es otra de las atnbuciones que comparte conjuntamente con
el titular del gobierno, no obstante, méds que un poder compartido éste es
un poder que después de la Segunda Guerra Mundial ha sido una atribucién
cast exclusiva de los jefes de gobierno, ello porque Jas facultades de guerra, la
mayoria de las veces, sino es que cast siempre, estdn unidas a la diplomacia y
a la seguridad nacional e internacional; actividades que en la mayoria de los
cegimenes presidenciales son exclusivas del presidente quien por norma, es el
comandante en jefe de las fuerzas militares y el conductor de la diplomacia
nactonal, ya que ¢s ¢l quien celebra los tratados y designa a los embajadores
(con dictamen y acuerdo del Senado) asi como recibe a los embajadores y
munistros de otros paises Ademds, no se debe olvidar que la organizacién
de los ejércitos permanentes en tiempos de paz y la msticucionalizacién de
los sistemas de seguridad nacional a cargo de los jefes de gobierno, son dos
aspectos que hacen manifiesta la independencia del Ejecunivo respecto al
Legislativo en dicho 4mbito (Copeland y Patterson, 1994).

La autorizacién para celebrar convenios internacionales trata de los acuerdos
que los ejecuttvos suscriben con otros pafses y que implican cambios que afectan
las normas fegales, como los tratados comerciales, 0 que manifiesten obligaciones
financieras como los recursos de endendamiento externo. Tales recursos le han
dado ampho margen de actuacién al Ejecutivo en ef sentido de que con Ja cele-

78



DE REPRESENTANTES Y REPRESENTADQS DERECHOS CIUDADANOS Y FUNCION LEGISTATIVA

bract6n de acuerdos comerciales en fa formacién de bloques econdmucos en todo
el mundo, se ha incrementado la labor legislativa de parte del Fjecutivo pues a é]
corresponde el diseiiodela politica econdmica nacional e internacional proyectada
parael pais Tal esel caso dela celebracion del Trarado de Libre Comercio, reuntén
del grupo andino, O incluso de aquellos convenos que van mds alld de un acuerdo
comercial y se traducen en uniones politicas como la Comunidad Europea.

El control presupuestal consiste en el examen y comprobacién de la
cuenta general del Estado de parte de los miembros de fa Cdmara baja, sus
cfectos radican en la constitucién de juicios de valor sobre Iz accién del jefe
de gobrerno y su gabinete al aprobar o no la cuenta general, Esta funcién se
encarga de exhibir ante [a opinién pablica las irregulanidades en las que incu-
rren funcronanos durance el ejercicio de sus responsabilidades y pueden dar
[ugar a la correccidn de conductas de los servidores pablicos y, en casos extre-
mos, al juicio politico en contra de ellos (Berlin, 1993).

Cuadro 5
Clasificacion de los ingresos del sector publico presupuestario

Ley de Ingresos Tributarios y Petroleros yno Institucional
no tributarios petroleros
Impuestos Tributarios Petroleros Gobierno Federal
ISR ISR JIVA Petroleros
- IVA total - IVA total IEPS IVA
- IEPS Total - IEPS Total - Importaciones .IEPS
« Importaciones total - Importaciones + Derechos - Importaciones
- Otros impuestos total + Propies de Pemex, . Derechos
Aportaciones de - Otros Lmpuestos No petroleros No petroleros
Seguridad Socal No tributarios Tributarios Tributarios
Contnbucion de mejoras  Gobierno Federal ISR ISR
Derechos - Derechos VA IVA
Contrlbgccllones I‘iO - Productas -IEPS .IEPS
comprendidasenles | .
MR A sy
causadas en ejerciclos de meioras b -VIes
ﬁscaleg anterlgres Organgsmos GNE()) tri u;al;;os | No tributarios
endjentes de obierno Federa
11q§1dac1én 0 pago yempresas - Derechos Ollegﬁaa;ii?a(;s d
Productos «Pemex - Productos . Pemex
Aprovechamientos +Resto - Aprovechamienios +Resto

Ingresos derivados

. Contribucién

de financiamientos de mejoras
Otros ingresos Orpanismos ¥
empresas dishintas
de Pemex

Fuente Elaboraaidn propla con datos del CESOP
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Cuadro 6
Modificaciones det poder legislativo al
proyecto de presupuesto de egresos

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Nimere fle articulos 3 o 4 3 3 25
modificados
Numer(.) de ramos 3 18 31 38 3 37
modificados
% del gasto neto 166%  373%  162%  081%  420%  491%
total modificado

Fuente Elaboracion propia con datos del CESOP

La facultad de celebrar pucto politico al jefe del gobierno asf como a
sus colaboradores por traicién, o cualquier otro delito contra la seguridad del
Estado, es un control parlamentario que reclama responsabilidad penal a los
miembros del Poder Ejecutivo; aunque es un inscrumento poco usual en
los regimenes modernos. En Estados Unidos, por ejemplo, sélo el presidente
Andrew Johnson ha sido sometido a juicio politico, sin embargo la resolucién
no resulté condenatoria por sélo un voto. En los paises latinoamericanos el
uso def juicio de responsabilidad ha sido muy escaso, pero, podemos sefialar
dos casos: el del presidente de Brasil Fernando Collor de Mello quien fue
destiturdo de su cargo y el de Carlos Andrés Pérez, presidente de Venezuela,
quien fue procesado penalmence.

Las comparecencias, interpelaciones y mociones de censura, son instru-
mentos que prevén los reglamentos constituctonales a fin de informar, verificar,
debatiry orientar las posiciones con respecto al examen de programas, planese
informaciones remitidas por el gobierno. Se trata de la prerrogativa que tienen
los legisladores para citar a los jefes de los departamentos admtnustrativos a fin
de 1nformar cuando se discute una ley o se estudia un negocio concerniente a
sus ramas de actividad Las resoluciones eminidas sobre la acci6n administra-
tiva pueden 1r desde la modificactén de la medida en cuestion o el rechazo de
la misma, hasta la destitucién de funcionarios como en el caso de la celebracion
de audiencias en el Congreso estadounidense.

Finalmente, las comisiones de investigacién son organismos integrados
por los legisladores para investigar el funcionamiento de la administracion
priblica en general, son nstrumentos de informacién que valoran los progra-
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mas y planes de gobierno Algunas veees, las comisiones sélo son informadas
y no llegan a ninguna resolucion respecto a la accién gubernamental.

En México, La pluralidad y la eficacia del erabajo legislativo fueron dos
metas formuladas por los legisladores para la composicidn de las comisiones y
comutés. La composicion del Congreso mantuvo una pluralidad que le perminé
establecer acuerdos en los que la misma complejidad electoral seria un espejo en
la composici6n de la organizacién interna de las cdmaras, la pluralidad interna
se observa hasta 1997 (1v11 legislatura) en la Camara baja y no serd hasta el afio
2000 (vt legsslatura) que el senado mantiene signos de pluralidad

Grafica 5
Integracion de comisiones dictaminadoras del Congreso de la Unidn
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Efaboracion propia con base en el Institute para la Transicion Democratica, Quien es quien en el Congreso, Camara de

Diputados, Legislaturas (1817-2009}, mayo 2008, Camara de Diputados Composicion de las legislaturas LiX, LXy LXi
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Actividades a realizar

1)  Anahzar los diferentes upos de concrol legislativo.

2) Idenuficar en la Consttucién cada tipo de control y especificar el
alcance de] mismo.

3)  Venficar de los dltimos presupuestos presidenciales, cudntas modifica-
c1ones sufrieron los proyectos del Ejecutivo en este rubro

4)  Localizar en la Ley orgdnica del Congreso, asi como en su reglamento,
el nimero de comisiones y sus facultades en términos de control
(comparecencias).

5)  Buscar en la pagina de internet del Congreso federal o local ¢l nimero
de comparecencias de los servidores publicos frente al legislativo.

6) Investigar el papel de la Auditorfa Superior de fa Federaci6n a cargo del
Congreso.

Funciones diversificadas
La diplomacia parlamentania

Un problema para la democracia moderna es que la interconexién regional y
global desafia las formas nacionales tradicionales en que se resolvian las cues-
tiones clave de la democracia En la actualidad, las comunidades nacionales
no son de ninguna manera las tinicas fuentes de diseno y elaboracién de las
decisiones y politicas que ejercen 1nfluencia sobre sus miembros Esta cues-
t16n obedece a la idea de interconexién del mundo, en donde algunas de las
politicas de un Estado-nacién pueden afectar a otro, como pueden sex la tala
de bosques, la construccién de plantas nucleares en la frontera nacional, o
vartaciones en la tasa de interés de algiin pafs que puedan afectar a otro por la
interconex16n de las economias.

Ladiplomacia parlamentaria reflejala dimensién politica mas que econd-
mica en los recientes procesos de integracién regronal. De ahi la importancia
que reviste el papel del legislador como diplomético ante las diversas sedes de
parucipacion regronal en relacidén con su esfera de actuacién, de presién,
de cooperacién, de representacidén, de concertacién y armonizacién entre los
érdenes nacionales a partir de la formaci6n de parfamentos internacionales.

El estudio de la representacién parlamentaria vinculada a los parlamen-
tos regionales reviste dos elementos caracteristicos: por un lado, se venen 2

'
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aquellos que forman parte de una organizacién 1nternacional que poseen o
aspiran poseer atribuciones y competencias propias, es dear, instituctones
basada en instrumentos de derecho 1nternacional que representan o 1nren-
tan representar a una region o grupo de paises, por ejemplo, ¢l Parlamento
Europeo (1979) para el primer caso y ¢l Parlamento Andino (1994) para el
segundo. Por otro lado, existen asociaciones parlamentarias nacidas de acuer-
dos voluntarios y sin pretensiones de representacién regional o multinacional,
basadas en el principio de adhesion individual a partir de afinidades o inte-
reses comunes, tal es el caso del Parlamento Latinoamericano (1989) que sin
pertenecer a organizacién internacional alguna y sin sede permanente, se ha
insticuido para fomentar la meegracién de la regién por medio de la creacién
de una Comunidad Latinoamericana de Naciones (Klebes, 1988).

En ambos casos, se trata de que mediante la 1ntegracién regional, en
uno de manera mds ampha que en el otro, la competencia de las institucio-
nes parlamentarias varfan y por tanto, el grado de representacién también.
Es dearr, los parlamentos regionales no cuentan con las mismas atribuciones
que un Parlamento nacional, en primer lugar, por las amplias diferencias
dimensionales a las que se enfrenta en todo momento, y en segundo, por las
posibilidades de infiltracién en gran parte de la “soberania nacional” o en la
autonomia de la instituc16n.

Por ejemplo, el Parlamento Europeo que de acuerdo con la clasificacion,
esuno de los mds integrados, posee poderes limitados pues es hastala segunda
mitad de la década de 1980, que con la firma del Acta Unica, amplia sus pode-
res hasta atribuitle la funcién de control en materia presupuestal. El control
en este sentido se da a partir del uso de la interpelacién, observacién y adop-
c16n de resoluciones respecto de las propuestas provenientes de los érganos
comunitarios.
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Figura 4
Eurodiputados por Estado miembro
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En ranto, el Parlamento Andino, el Parlamento Latinoamericano y
el Centroamericano, tienen como caracteristicas principales ser asambleas
deliberativas, de funcionamiento temporal, cuya accién sélo se manifiesta
mediante recomendaciones no obligatorias, sin poderes de control y decisién
sobre otros drganos o instituciones. La explicacién alo limitativo de su accién
es la falta de incorporacién a un esquema concreto de 1ntegracién regional.
Stn embargo, pese a sulimitado desempeno de actuacién, los objetivos que los
han llevado a su constitucién se relacionan principalmente con los problemas
que aquejan a la regién (Vaceno, 1990).

Figura 5
Parlamento Latincamericano

fuente pagina del PARLATINO
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Aungque la funcién de estos parlamentos es mas de tipo deliberatrvo, su
actuacion se expresa en recomendactones que estan dirigidas a los gobiernos y
parlamentos nacionales y a los diferentes drganos de decisién y participacion
soctal Por lo que esta funaién diplomatica en los parlamentos se encamina
a dos acciones concretas, por un lado se tiene la formulacién de “iniciati-
vas” y opiniones fundadas del Paglamento orientadas a abarcar los aspectos
mds generales y concretos de la problemdtica detectada, y por el otro, se hace
referencia al ejercicto de la funcién de vigilancia que mantendria el rumbo
previsto v las metas establecidas antes mencionadas

No obstante, la intensidad de Jaactividad parlamentaria que pueda reali-
zarse en uno u otro érgano, el hecho es que con tales actividades se cumple
mas que una funcién parlamentaria tradicional, una funcién diplomadtica en
el sentido estricto del término, porque no sélo se trata del contacto directo
entre los miembros de la regién, sino fundamentalmente de la proyeccién que
hacia el exterior refleja el bloque de integraci6n, ya que los parlamentos tanto
nacionales como regionales, mantienen diferentes vinculos con nstituciones
parlamentarias y gubernamentales de casi todos los paises asi como con agru-
paciones multinactonales y organizaciones no gubernamentales a nivel inter-
nactonal, en las que celebran una gran cantdad de reuniones interparlamen-
tarias con diversas delegaciones regionales y nacionales alrededor del mundo.

Actividades a realizar

1} Diferenciar y discutir los tipos de parlamentos regionales, enumerar los
que actualmente operan en el mundo.

2)  Enumerar de acuerdo con la ley orginica y/o reglamento del Congreso
las facultades de los legisladores relacionadas con la diplomacia
parlamentaria.

3) Investigar sobre encuentros interparlamentarios sostenidos por los
legisladores federales o locales y la finahidad de los mismos.
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Conclusiones

Como se observé, las funciones que ejercen las leguslaturas en los sistemas
politicos no se dan de manera aslada, tampoco son exclusivas de uno u otro
érgano, posiblemente la exclusividad se da de manera formal. El punto es que
la funcién parlamentaria se encuencra dispersa y es compartida con diversas
entidades de dectsion traducidas en la persona del Ejecutivo, en el gabinete, en
la burocracia administrativa, en los partidos politicos, en las élites politicas y
econdmicas 1nternas y externas de un pafs, en los grupos de individuos a nivel
nactonal o internacional, y en los medios de comunicacidén masiva, princi-
palmente. Ello implica una ampha flexibilidad de los 6rganos legislativos en
relacion con el papel que desempefian en la actualidad.

Todo lo anterior nos habla de un nuevo significado en la divisién de
poderes, cambio que afecta ¢l cldsico esquema decimonénico mnspirado en el
pensamiento de Montesquien. Ahora la transformacién de la representacién
no sélo se relactona con la conexién existente entre elector y diputado, ésta
incluye al partido politico, a los grupos de presién, a la sociedad partcipativa y
por supuesto al Ejecutivo.
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Conclusiones generales

En la actualidad, la democracia se ha convertudo en uno de Jos logros més
significativos de reglones enteras. como Europa del Este, América Latina y
Africa. Sin embargo, las transformaciones econdmucas, policicas y sociales del
tltimo cuarto del siglo xx y principalmente en los albores de este siglo xx1,
han puesto a debate la capacidad de las recientes democracias para enfrentar
los retos del nuevo milenio.

La democracia ¢s cuestionada, fundamentalmente porque algunas de
sus conquistas han llegado a revertirse debido a procesos politicos que retra-
san el trinsito hacta una mayor representatividad, responsabilidad piblica,
transparencia en el dmbito de las instituciones piiblicas y a la capacidad de os
gobiernos para responder y encauzar los reclamos de la sociedad.

En [a actual coyuntura, la experiencia democritica de los dltimos afios
en México ha aumentado las expectativas de Jos ciudadanos por mejorar sus
condiciones de vida, contar con servicios piblicos eficaces, gobiernos hones-
tos, eficientes y sensibles a sus demandas. Por consiguiente, no es sorpren-
dente que los ciudadanos de un sistema democrético naciente que enfrentan
condiciones socioecondmicas desfavorables se muestren insatisfechos con el
desempefio del régimen. Tal desencanto se ha traducido en crists de la repre-
sentacion politicay pérdlda de credibilidad en sus Iepresentantes, Cuestonin-
dose asi la efectividad de las mstituciones democriticas.

Frente a esta crisis, el documento que se presenta ante el lector tuvo por
objetivo conocer los diferentes componentes de las insticuciones democréticas
y fa importancia que reviste su conservacién, mantenimiento y ejercicio de la
musma a partir de la idea de crudadania, y las insttuciones representativas que
le dan sentido al ejercicto de los derechos cindadanos para con ello, conocer
de una forma amena y accesible, las caracteristicas, los conceptos y la impor-
tancia que tienen estos elementos para el ejercicio cidadano en democracia.

Con este documento se pretende contribuir a ampliar las nociones de
los diferentes componentes democriticos como son la ciudadania, sus dere-
chos, la participacién ciudadana, los valores democriticos y la confianza que
los ciudadanos expresan para con sus mstituciones democraucas, Al mismo
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tiempo, se pretende que el lector conozca mis cercanamente, los mecanismos
¢ instrumentos que se derivan de las instrtuciones de la democracia represen-
tat1va, a fin de entender la importancia y Ja valia que tiene la representacién
para la eficacia de la propia democracia y el ejercicio pleno de los crudadanos
respecto a sus derechos, Quién legisla, qué se legusla, cémo es el proceso de
legislacién, a quién representan, qué representa, son algunos de los cuestiona-
muentos que se pudieron resolver a lo largo del texto

El documento es una contribucién 1nteractiva en la que no sélo se
comprendieran los conceptos v las definiciones de las instituciones demo-
créticas, sino que el lector participa activamente en el mismo, Para ello, se
claboraron una serie de actividades en las que se involucra al usuario a fin de
comprender mejor las nociones aqui vertidas y reconocer la importancia que
revisten las mstituciones democriticas para entender el ejercicio del gobierno
en la vida de los cudadanos, y en el de los organismos representacivos.
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De representantes y representados. Derechos ciudadanos y funcidn -
legislativa, amplia las nociones de los diferentes componentes democréticos
como son la ciudadania, sus derechos, la participacion ciudadana, los valores -
democraticos y la confianza que los ciudadanos expresan para con sus
instituciones democraticas. Al mismo tiempo, permite que el lector conozca
los mecanismos e instrumentos que se derivan de las instituciones de la
democracia representativa, a fin de entender la importancia y la valia que
tiene la representacion para la eficacia de la propia democracia y el ejercicio
pleno de los ciudadanos respecto a sus derechos. Quién legisla, qué se legisla,
cémo es el proceso de legislacién, a quién representan, qué representa, son
algunos de los cuestionamientos que se resuelven a lo largo del texto, que es
ademas, una lectura interactiva con la que no sélo se comprenderan los
conceptos y las definiciones de las instituciones democraticas, sino que el
lector participa activamente en el mismo; para ello, el libro cuenta con una
serie de actividades en las que se involucra al usuario a fin de que comprenda
mejor las nociones aqui vertidas y reconozca la importancia que revisten las
instituciones democréaticas para entender el ejercicio del gobierno en la vida
de los ciudadanos, y en el de los organismos representativos'.
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