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EL SISTEMA PROFESIONAL LEGISLATIVO EN EL CONGRESO FEDERAL: UNA
DISCUSION CONTEXTUAL DE LA CAMARA DE DIPUTADOS Y EL SENADO

Ma. Jazmin Marin Buendia?

RESUMEN

El Congreso mexicano es uno de los pilares mas representativos de la democracia en el sistema
politico del pais. Sin embargo, en los ultimos afios ha mostrado un desangelamiento porque no
se le reconoce un desarrollo sustancial, sino Unicamente formal sobre su desempefio en la
dindmica parlamentaria. Ello supone la persistencia de un declive sobre la profesionalizacion de
las organizaciones que lo conforman —Camara de Diputados y Senado-. De ahi que el tema que
se toca en esta reflexion y que puede ser una linea de propuestas legislativas que aln estan
pendientes en cuanto a la estructura interna del Congreso es la instalacion de comisiones u
organos pervivientes que asesoren y formulen enmiendas sin intenciones de lucro politico. En
consecuencia, ha sido necesaria la inspeccién sobre el contexto (Nohlen, 2008:10-15) que se
suscita al respecto del Poder Legislativo. Esto con la finalidad de demostrar dicha necesidad para

el marco juridico actual y aquél que esta por venir.?

! Miembro REDIPAL. Doctora y Maestra en Estudios Sociales, Linea Procesos Politicos por la UAM-I, Ciudad de
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2 Esta reflexion es parte de la tesis doctoral a mi cargo, denominada EI proceso de profesionalizacion legislativa de
los senadores mexicanos. El caso de la LXII Legislatura (2012-2015) auspiciada por el CONACYT en el Posgrado de
Estudios Sociales de la Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.



INTRODUCCION

Dos fenémenos confluyen en la reciente transformacion del sistema politico mexicano. Por un
lado, se advierte que la clase politica en general y los miembros representativos en particular ya
no estan mereciendo un reconocimiento honorifico, tal como sucedia en tiempos antiguos. Por
otro lado también se reflexiona que la colectivizacién de la participacién en politica es la que ha
hecho que se desconozca tanto extrinseca como intrinsecamente el objetivo del demos griego.
Por tales motivos se supone que el Congreso Federal mexicano enfrenta ciertos avatares que

deberia corregir.

Si bien, la democracia antigua apunté que la representacion deviene de agentes?
racionales y sabios que toman decisiones para hacer progresar a las ciudades y al mismo imperio
(Aristoteles, 2008). También se reconoce que en la actualidad se cuenta con ese tipo de
miembros en el Congreso. No obstante, tienen una salvedad, pues ahora no soélo tiene que hacer
progresar a sus espacios de representacion territorial sino que también se debe evidenciar dicho

progreso en las agencias de las cuales son parte. Esto es, las Camaras legislativas.

De acuerdo con los ultimos datos del Latinobarémetro (2015) en México, sélo el 33.9% de
los mexicanos encuestados evalla positivamente el trabajo del Congreso. Esta proporcion no
dista mucho comparada con el resultado de la primera vez en que se valoro este indicador a nivel
nacional que fue en 2006. El resultado de ese entonces era mas alentador, pues el total de los

ciudadanos que reconocia un buen trabajo de parte del Congreso era de 34.8%.

Ante este retroceso de evaluacién sobre el desempefio del Congreso, el cuestionamiento principal
de esta reflexion es saber, qué esta sucediendo con los representantes y cual o cudles serian
algunas lineas que hay que adoptar en los macos institucionales para tratar de subsanar dicha
paradoja. Se sefiala que es una paradoja porque se supone que con el paso del tiempo se han
abierto canales para la representacion. Estos canales se han instalado en los formatos
reglamentarios sobre la democracia formal del pais. Es decir, se ha dado paso a una mayor y
mejor participacion politica basada en el principio de libertad (Morlino y Alcantara, 2008) dentro

de las contiendas electorales. Pero se ha descuidado el principio de igualdad en tanto se

3 Por utilizar las nominaciones de agente y agencia instituidas recientemente por Peters. (Peters, 2003).



considera como una fuente para la adquisicion de credibilidad y confianza en las instituciones.
De forma que esas son las lineas que guian el contenido de este texto. Por ese motivo resulta
necesario hacer una primera relatoria sobre lo que se considera por democracia formal frente a

la democracia sustancial.

1. LA DEMOCRACIA FORMAL VS LA DEMOCRACIA SUSTANCIAL EN MEXICO

La base de toda la discusion en términos de credibilidad y confianza en las instituciones en el
pais deviene de una discusion de perspectivas entre los principios de la democracia moderna.
Bobbio sefiala que la democracia liberal une a los dos principios a partir de que “se goza de tanta
libertad cuanto sea compatible con la libertad ajena y puede hacer todo aquello que no darfie a la
libertad de los demas” (Bobbio, 1993:41). Por ese motivo es que la mayor parte de las
normatividades generadas para un sistema democratico se inspiran mas en este principio que en

el de igualdad.

En tanto se maneja un principio de libertad en las democracias liberales modernas, las
condiciones minimas que se avizoran, con base en Dahl, cuando propone su pensamiento sobre
la poliarquia, se resumen en “condiciones de procedimiento” (Dahl, 1982:11). Por tanto, sélo se

abstraen las practicas formales para el establecimiento de los regimenes.

Dahl sostiene siete condiciones para la libertad en las poliarquias. Estas son: 1) el control
de las decisiones del gobierno en la politica esta constitucionalmente investido en los funcionarios
electos; 2) los funcionarios son electos frecuentemente y las elecciones son conducidas con
limpieza, en las que la coercién es relativamente poco comun; 3) Todos los adultos tienen derecho
a votar; 4) Del mismo modo, todos tienen derecho a presentarse como candidatos; 5) Todos
pueden expresarse libremente; 6) Persiste el derecho a la informacion; y 7) Los ciudadanos
pueden formar asociaciones u organizaciones como partidos politicos u otras entidades de

participacién politica.

Si bien, a excepcion de las condiciones cinco y seis, todas tienen una linea intencional
que acoge a los procedimientos electorales para votar, ser votado y generar representacion. Ello
indica la ampliacién en el principio de la libertad por un lado, pero la acotacion del principio de

igualdad por otro. A pesar de que se piense que ambos son correspondientes, pues la realidad



es contraria. Esto porque las libertades para poder participar en los procesos de eleccion se
ensanchan, dado que se remite al total de ciudadanos como portadores del derecho de libertad
de patrticipacion en los procesos electorales; sin embargo, esto no quiere decir que el principio de
igualdad esté inmerso en esos actos, sobre todo si se observa intrinsecamente a las instituciones,
ya que la diversidad de sujetos que conforman los Congresos hace que la igualdad se vea

desfavorecida.

Es por lo anterior que el objetivo sobre el progreso institucional se complejiza. Esto porque
persiste una diversidad de intereses, ya sea de los partidos politicos o de los grupos de interés,
por mencionar cierto tipo de organismos especificos, que poco se relacionan con la agencia
institucionalizada como es el caso de las camaras legislativas. En ese sentido, la democracia
sustantiva se observa opacada por la democracia formal, pues aiun se comprende como un
modelo incompleto en el que el garantismo social y la competitividad organizacional no son

claramente observadas.

Pero la democracia sustancial no apunta hacia una igualdad total, mas bien aboga por la
disminucion de las desigualdades que socavan la legitimidad. Es decir, la democracia sustancial,
de acuerdo con Ferrajoli, “implica la proteccion de las libertades y de los derechos sociales de las
personas que imponen limites y obligaciones a la actuacion del Estado” (Ferrajoli, 2010:79). Por
ello es que a pesar de la ampliacion de los derechos de libertad, lo cierto es que la igualdad no
estd imponiendo compromisos a los representantes sino que son los representantes los Unicos
que modelan las reglas a su favor, pero no para un bienestar social sino para el beneficio de sus
grupos. Ello es observado, tras la precision de la consigna que hace no mas de dos afos fue
aprobada. Esto es, la enmienda sobre la reeleccion consecutiva de legisladores. Por ese motivo

es necesario exhibir su reflexiéon en un punto a parte.

2. LA REELECCION CONSECUTIVA DE LEGISLADORES EN MEXICO

Desde que se dio la alternancia en México en el afio 2000, sino es que desde antes, las voces
que proclamaban por una reeleccién consecutiva no se hizo esperar. En 2006, los legisladores
de la Camara de Diputados anunciaban dicha enmienda en el proceso de reforma politica que se
discutiria en esos momentos con motivo de las elecciones de julio de ese afio que hicieron que

se reajustaran las normatividades en dicha materia; sin embargo, la intencién por legislar en



materia de reeleccion no fue bien socorrida, ya que el pensamiento revolucionario aun impedia
considerar el tema en los debates parlamentarios. Ello, en parte, se debi6 a que el Partido Accion
Nacional (PAN) como primera fuerza politica en ambas camaras legislativas del Congreso
mexicano no logré consensos en el tema, dada su baja familiaridad con las forma de negociacion;
mientras que el Partido Revolucionario Institucional (PRI) como oposicién y sabido de cémo
negociar enmiendas, dada su trayectoria en el Poder Legislativo por mas de 70 afios, bloqued
dicha consigna. Pero a la vez, ambos partidos reservaron sus posturas al respecto, para una

siguiente oportunidad.

Tras las elecciones de 2012 y una vez que el PRI recuper6 su posicion de primera fuerza
politica tanto en la Camara de Diputados como en el Senado se comenzaron a pensar las nuevas
legislaciones para los préximos comicios de 2015. Fue entonces en 2013, cuando nuevamente
se avizoro la proposicion y debate de una nueva reforma politica en materia electoral. Esta nueva
legislacion trajo consigo la discusién sobre la posibilidad de una reforma en materia de reeleccion
consecutiva para los legisladores. Por lo que los senadores del PAN en voz de Mariana Gurza
Gomez del Campo, sobrina de Margarita Zavala -esposa del ex-presidente Felipe Calderén- y ex-
suplente del diputado federal Miguel Angel Toscano en 2000-2003 (ADNPolitico, 2012) fue quien
propuso dicha enmienda.

La nueva estructura en el gobierno hizo posible que el PRI y sus aliados congresacionales
como el Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y el Partido Nueva Alianza (PANAL) se
sumaran al pronunciamiento del PAN, pues la racionalidad a la que se sujetaron fue respecto al
mantenimiento del poder en los espacios de representacidn. Asi, en febrero de 2014, la reforma
politica que reconoce la reeleccién legislativa consecutiva se publicé institucionalmente en el

articulo 59 de la Constitucion.

Cabe advertir que la condicién para la puesta en marcha de dicha enmienda fue que ésta
comenzaria tras los comicios de 2018. Asi que para el caso de los senadores, éstos podran ser
elegidos para dos periodos consecutivos; mientras que para los diputados seran cuatro los
periodos en los que podran reelegirse. Ello suma 12 afios de mandato para cualquiera de los
cargos de representacion, siempre y cuando “se postulen por el mismo partido o por cualquiera
de los partidos integrantes de la coalicion que los hubiere postulado, salvo que hayan renunciado

o perdido su militancia antes de la mitad de su mandato” (Diputados, 2016:57). Por tanto, esa es



la primera pista que hace suponer que dicha legislacién no esta plasmada para un avance de la
democracia sustancial, sino Unicamente para mantener los intereses de los grupos al interior del
Congreso a partir de la democracia formal, en tanto se observa que ha sido una decision tomada

para efectos electorales por medio de organismos instaurados.

Antes bien, habria que sefalar que durante todo el debate sobre la reforma al articulo 59,
los legisladores que argumentaron su postura a favor de la reeleccion sostuvieron que la finalidad
era la de mejorar la profesionalizacién en el Poder Legislativo (Senado de la Republica, 2013).
Esto indica que, tal como sucede para el servicio profesional de carrera instaurado en 2003 en la
administracion publica federal, los legisladores también deben “garantizar la igualdad de
oportunidades en el acceso [a los cargos publicos] con base en el mérito y con el fin de impulsar
el desarrollo de la [representaciéon] publica para el beneficio de la sociedad” (Congreso de la
Union, 2006:1). De ahi que la deteccién sobre dichos puntos en la enmienda debatida para la
eleccion de representantes, no es correspondiente. Por tanto, ahi es donde se comprueba que
sélo esta vinculada al marco de los procesos electorales y no de las responsabilidades sociales
y obligaciones publicas que deben cumplir los legisladores.

Es por lo anterior que persiste la necesidad de generar lineamientos que conduzcan la
actuacion de los representantes por un camino que relacione tanto a la democracia formal con
la democracia sustancial, tras la puesta en marcha de la reeleccion consecutiva de legisladores,
ya que éstos en la actualidad no cuentan con la suficiente confianza y credibilidad para la
ciudadania, lo cual abona a la deslegitimacion del modelo democratico. Por ese motivo, resulta
importante pensar en un sistema profesional legislativo para el Congreso de la Union. De ahi que

éste sea expuesto en el siguiente apartado.

3. UN SISTEMA PROFESIONAL LEGISLATIVO EN EL CONGRESO DE LA UNION

Pensar en un sistema profesional legislativo es considerar la atencién a desajustes dentro del
Poder Legislativo en si. Es decir, a sabiendas que el Congreso no cuenta con el reconocimiento
necesario para cumplir con sus objetivos, entonces se deben proponer las modificaciones
pertinentes. Es por ello que el inicio que se enmarca para el sistema profesional legislativo se

basa en la confianza y credibilidad existente en el Congreso de la Unién.



A lo sumo, dichos elementos no estan siendo favorecidos por la ciudadania, pues de
acuerdo con los datos que arrojan las encuestas sobre percepcion social, el Congreso ha

demostrado una evolucion de confianza en decrecion, tal como se muestra en la gréafica 1.

Gréfica 1. Evolucién de la confianza en el Congreso de la Unidn, México (1995-2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Latinobarometro (2015).

Resulta clara la comparacion de proporciones sobre la confianza en el Congreso, pues
permite revelar que un exceso de confianza no es precisamente el elemento superior de
calificacion que se les da a las instituciones legislativas por parte de los ciudadanos. En
consecuencia, solo cierta o poca confianza, son los indicadores que ha persistido a lo largo del
tiempo desde la crisis econdmica de 1994 en el pais. Pero de forma particular, la confianza
minima es la que desde entonces ha oscilado de forma decreciente y constante. Por ese motivo
es que la falta de confianza —desconfianza- se ha elevado con el paso del tiempo y

especificamente en aflos como los de 1996, 2003, 2006, 2009 —con menor incremento- y 2015.

La relaciébn de estos afios es que durante ellos se han dado procesos electorales
intermedios a excepcién de 1996 en que se dio la reforma politica que cambié la manera de elegir
a los legisladores y 2006, afio en que se dio un proceso electoral concurrente. No obstante, sus

diferencias han radicado en la gestién que ha tenido cada legislatura previa a cada periodo de



eleccion, pues cabe sefialar a la legislatura en 2006, en la que los diputados platearon una
reforma en materia electoral con la finalidad de regular los temas sobre el financiamiento y los

tiempos en radio y television para los partidos politicos.

Del mismo modo, la legislatura LXII del Senado (2012-2015) que incluyé en sus debates,
los temas sobre las reformas, energética, educativa y laboral que poco ha generado utilidades
para la sociedad en general. De forma que las politicas econémicas o las de beneficio social que
ha promovido el Congreso, sélo se han encaminado a proyectos reservados para la atencién de
grupos vulnerables, por lo que se ha dejado desincentivados a los grupos de personas
econdémicamente activas. De ahi cierta explicacidn del por qué persiste un desangelamiento hacia
la labor de los legisladores. En ese sentido, otra de las reflexiones conjuntas al fenédmeno de la
desconfianza en el Congreso es que se incrementa por la falta de credibilidad en las instituciones

politicas como es el caso de los partidos politicos.

Bajo esa tesitura, los partidos politicos, quienes juegan un papel predominante para la
labor de los de legisladores, han aumentado con el paso del tiempo en cantidad de
representacion, pues la apertura hacia un escenario plural en el modelo democratico ha hecho
gue el sistema politico permita la existencia de dos o tres partidos mayoritarios y cinco partidos

satélite hasta el ultimo proceso electoral observado -2015-.



La evolucidn se muestra a partir de la representacion partidista en el Congreso mexicano

que se exhibe en la tabla 1.

Tabla 1.Evolucion de fuerzas politicas representadas en el Congreso (1997-2015)
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PRI: Partido Revolucionario Institucional; PAN: Partido Accion Nacional; PRD: Partido de la Revolucion
Democratica; PVE: Partido Verde Ecologista de México; PT: Partido del Trabajo; PSN: Partido de la
Sociedad Nacionalista; PAS: Partido Alianza Social; CD: Convergencia Democratica, Partido Politico
Nacional=Conv.: Convergencia; PANAL: Partido Nueva Alianza; PASC: Partido Alternativa Social
Campesina, Partido Socialdemdcrata; MC: Movimiento Ciudadano; MORENA: Movimiento Regeneracion

Nacional; PES: Partido Encuentro Social.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Sistema de Informacién Legislativa —SIL- (Secretaria de

Gobernacién, 2016).

Es evidente como la continuidad de las legislaturas demuestra la acumulacion de partidos
politicos; y precisamente en los afios 2003, 2006, 2009 y 2012, comparados con sus legislaturas
previas, son los afios en que se manifiesta la agregacion de fuerzas politicas. Por ese motivo es
gue esa es otra sefial que debe considerarse para la aplicacion de la reforma en materia de

reeleccion consecutiva, ya que ésta enmienda deviene de un modelo democratico bipartidista
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como el estadounidense. Por lo que se deben considerar las dificultades o escenarios a los que
tendra que enfrentarse la pluralidad politica existente en el pais después de la aplicacién de dicha

enmienda.

Pero ello no quiere decir que el sistema apunte a generar un bi o tri partidismo concreto
en el futuro, aunque sin duda si es un escenario posible; mas bien debe pensarse en las
alternativas sobre el fenbmeno de coalicién o las candidaturas independientes, las cuales dan
potestad a los grupos minoritarios o0 a los sujetos de minoria que demuestren competitividades
para la representacion. De forma que, en dichas fuerzas politicas y aun las mayoritarias —PRl,
PAN y PRD- existen miembros competentes que pueden ser desplazados de la representacion,
son ellos los que podrian generar organismos que asesoren a los proximos legisladores de forma
general tanto para su organizacion como para su funcionamiento. De ahi que la propuesta de un
mecanismo para concentrar a este tipo de agentes, podria abonar a la credibilidad y confianza

en las instituciones legislativas.

Sin embargo, pudiera discutirse que en realidad, los legisladores no son los que configuran
las leyes sino sus equipos o staff. Por ese motivo, una de las alternativas a sugerir es que
precisamente con el servicio profesional legislativo, se reconozca a los sujetos que cuenten con
los méritos correspondientes para velar y hacer valer a la democracia sustantiva, ya sea por
medio de evaluaciones o0 a través de practicas profesionales previas a la configuracion del
organismo definitivo, el cual puede cambiar su integracion por medios escalonados o por las

condiciones en que los miembros consideren justas para la sucesion.

Mas por otro lado, y sabiendo que el panorama de representacion es mas politica que
social para el caso mexicano, el argumento acerca de repensar en obligatoriedades que hagan
que los legisladores que podran reelegirse 0 que los mismos partidos politicos representados en
las legislaturas realicen un eficiente y efectivo desempefo, es una de las lineas que hay que
atender. Esto porgue a la enmienda sobre la reeleccion legislativa consecutiva, aln le faltan
instrumentos que enmarquen limitantes para los representantes no sélo a partir del espacio
electoral sino con base en el ambito de la representacién. De forma que un sistema profesional
legislativo debe considerar los requisitos para alcanzar los puestos de representacion en las
instituciones parlamentarias, asi como la forma de operar y organizar a los miembros electos para

que realicen favorablemente sus labores.

11



Y en ese mismo sentido, dado que existe una correspondencia entre los afios en que se
manifiesta una mayor desconfianza hacia el Congreso con la credibilidad de las instituciones
politicas, la apuesta de aplicar la reforma en materia de reeleccion tiene que considerar los
mecanismos de relegitimacion para la representacion, ya que la enmienda “servira para una mejor
rendicién de cuentas y para aplicar el voto de castigo cuando no se cumpla con los compromisos
adquiridos” (Senado de la Republica, 2013), pero nada sefiala sobre la profesionalizacion de los
legisladores o sus efectos en caso de no hacerlo que se establece. Es decir, no se han impulsado
mecanismos u obligaciones que deben cubrir dichos sujetos para que cumplan con sus
compromisos, no sélo de campafia sino aquéllos que tienen que ver con la representacion social

de forma general.

Por tanto, deben comenzarse a pensar en los vehiculos para que los representados
vuelvan a confiar y creer en las instituciones, ya que el desempefio de los legisladores no ha

dejado mucho que desear a la sociedad, mas que su encono hacia la politica en general.

CONCLUSIONES

Aun cuando resulta ilusorio el suponer un servicio profesional para el Congreso de la Union, lo
cierto es que estas reflexiones apuntan hacia la proyeccion sobre lineas de ajuste en materia
deliberativa, sobre todo porque se extraen de una reforma proxima a aplicar. En consecuencia,
no sera sino hasta ver los resultados de dicha enmienda que las medidas a tomar sean mas
claras y correspondientes a los fendmenos que se presenten. Por tanto, es un primer indicio para
no dejar descuidada dicha consigna en los proximos procesos electorales, ya que la misma
enmienda no sefiala si se aplicara a los legisladores que salgan en 2018 o para aquéllos que
sean electos en ese mismo afo. De ahi que persiste otro indicio que habria que ir tomando en

cuenta.

Por otro lado, a lo largo del texto se ha podido percibir que la relacién entre democracia
formal y democracia sustantiva no es del todo equilibrada. Por eso es que uno de los temas
medulares a debatir también es el de la posibilidad de hablar de derechos sociales junto con los
derechos politicos, ya que con la entrada del modelo de democracia liberal en el siglo pasado se

ha descuidado la democracia social, por la que tanto lucharon los antepasados. De modo que
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uno de los indicios para hacer confluir a ambas perspectivas es con base en una
profesionalizacion de los agentes y las agencias representativas que se invisten portadoras de

poder y control, pero también capaces de manifestar la soberania nacional.

Asimismo la consideracién contextual de cada una de las legislaturas es la que puede dar
cuenta del desempefio del Congreso en general, de ahi que una forma de relacionar la
ponderacion de las percepciones sociales con su mala evaluacion seria a partir de ese tipo de
trabajos. Sin embargo, poco se ha sefialado en este texto; por lo que valdria la pena repensarlo

para otros estudios.

A la postre y precisando acerca de las percepciones ciudadanas. Resulta pertinente
mencionar que quien piense que la sociedad no esta informada y no participa en este siglo, es
porque esta lejos de avizorar la realidad actual. De forma que si los ciudadanos hoy en dia han
podido incidir para que en la democracia formal se aperturen e incluya su promocion en los
procesos de eleccion, también es posible pensar en que son los mismos ciudadanos los que
pueden impulsar reformas para mejorar el modelo de democracia sustantiva. Es decir, que incidan
para que la eficiencia y la efectividad sean dos reactivos que tengan que cumplir los
representantes bajo el principio de igualdad, ya que éstos, tal como sefialé Weber (1997), deben

entregarse por completo y de por vida para generar los mejores resultados.
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