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Resumen

Los estudios legislativos en México han au-
mentado considerablemente en nimero, pro-
duccién académica y expansién de lineas de
investigacion en los tltimos afios. El objetivo
de este articulo es presentar una revisién de
los estudios legislativos a través de una clasifi-
cacién tomando en cuenta las lineas temdticas
mds abordadas. Asimismo, hacemos notar las
diferencias notables que existen todavia entre
los estudios a nivel federal del poder legislati-
vo y los congresos locales. Por tltimo, damos
cuenta de las rutas de investigacién que han
tenido mds desarrollo y las que todavia han
sido escasamente abordadas.

Abstract

Legislative studies in Mexico have grown con-
siderably in number, academic production
and research perspectives in recent years. The
objective of this article is to present a revision
of the evolution of legislative studies in Mexi-
co through a classification by topics and re-
search perspectives. Likewise, it differentiates
the development of studies between the natio-
nal and sub national levels which continues to
be asymmetric and disproportionate, at least
in number and depth of analysis. In the last
section, the document addresses the different
perspectives that have been developed so far,
and the ones that haven’t been considered yet.

Legislatures are, formally, the principal policymaking institutions in modern democracies.

INTRODUCCION'

Carey, John (2009:1)

Han pasado 15 afios desde que Alonso Lujambio (1999) intentd sistematizar por primera
vez los estudios sobre el Poder Legislativo en México desde la perspectiva de la Ciencia
Politica; y mencionaba la escasez de andlisis pero sobre todo la concentracién de la
produccién académica en el dmbito juridico de la evolucién del congreso, denotando la
falta de desarrollo del tema en otras disciplinas de estudio. Esto no fue casual, prctica-
mente la gran mayoria de estudios sobre el sistema politico y las instituciones politicas

' Agradezco y reconozco ampliamente la colaboracién de Vianey Celina Yebra Molina, Héctor Sebastidn
Arcos Robledo y Diana Magnolia Mata Mondragén en la recopilacién y sistematizacién de los datos
presentados en este trabajo.
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provenian y encontraban una explicacién desde el derecho. Como lo ha senalado, a su
vez, Merino (1999:7), parte del desarrollo de la Ciencia Politica Mexicana deviene de
los primeros intentos por desprender métodos distintos de andlisis a las perspectivas de
corte juridico sobre el poder y las instituciones politicas.

La explicacion que se le otorgd, en ese momento, a esta ausencia y falta de interés por vol-
tear la mirada al Poder Legislativo fue el papel secundario que jugé el Congreso de la Unién
durante los 71 afios de dominio del partido hegeménico en el sistema politico mexicano.?

El poder Legislativo, tanto en el nivel federal de gobierno, como en el estatal, ha
cambiado notablemente en relevancia politica, funciones, toma de decisiones y sobre
todo ha ganado visibilidad y ubicacién dentro de las instituciones politicas claves en
México. Esto ha detonado, al menos, la expectativa del crecimiento en los estudios
sobre la dindmica, relaciones y funcionamiento de esta institucién. De tal manera que,
resulta importante retomar un ejercicio de sistematizacién que describa las caracteristi-
cas principales de la evolucion de los estudios legislativos en México, y la manera como
gradualmente se han ido posicionando como temdtica relevante, principalmente, en la
ciencia politica en México.

Los estudios sobre el poder legislativo federal se han concentrado en mayor medida
en andlisis de tipo funcional, esto es, aquellos que evaltan los principios de contrapeso y
equilibrio de la Cdmara de Diputados y Senadores, frente a los poderes Ejecutivo y Judi-
cial, y se relacionan con las actividades de representacién politica, formulacién de politi-
cas publicas, y, propiamente, control y vigilancia en ambas cdmaras. Esta tendencia pue-
de generalizarse a los estudios generados para el caso de los poderes legislativos estatales.

Para propésitos de este trabajo, proponemos sistematizar y diferenciar los estudios
sobre el Congreso de la Unién en México y los Congresos Locales con base en las tema-
ticas mds desarrolladas hasta el momento y diferenciando la produccién académica, de
la produccién de difusién y la propia produccion de los centros legislativos.?

Cabe aclararle al lector que a pesar de que se intentd realizar una revision exhaustiva
de los estudios referentes al poder legislativo mexicano (federal y local), tanto de las
producciones académicas, de los centros legislativos, editoriales de difusién y/o prove-
nientes de asociaciones civiles, no se puede afirmar que son las Gnicas; ya que el acceso
que se tuvo a ellas fue un factor determinante para la revisién.*

* No obstante que, Casar y Marvdn (2002: 11), ubican breves episodios en los que el Congreso mexicano
ejercié una fuerte autoridad con respecto al poder de decision del Ejecutivo, tales periodos contrastan
notoriamente con aquellos largamente dominados por un patrén de comportamiento en los que el po-
der Ejecutivo actuaba por si y ante si, sobre la base de débiles restricciones provenientes del Congreso,
ya fuera por medio de la simulacién electoral o la nula competencia, pero reforzados por los mecanismos
de férrea disciplina dentro del partido y la no reeleccién inmediata de los legisladores.

3 Es importante destacar desde este punto que para efectos de este articulo no es posible apuntar todos
titulos encontrados en la seccién de referencias bibliograficas por razones de espacio. Se encontraron y
sistematizaron en total 452 titulos hasta agosto de 2014. Por tal motivo, se apuntardn solamente aquellas
referencias que gufan la discusién académica sobre las temdticas abordadas.

# Para la bisqueda de la informacién nos concentramos en las bases de revistas y publicaciones periédicas
académicas a través de los portales electrénicos: JSTOR, EBSCO HOST, SAGE, revistas Conacyt y Redalyc.
Asi como en las editoriales de mayor circulacién nacional para la produccién de difusion sobre el tema,
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Las motivos centrales que guiaron este trabajo de sistematizar y hacer un intento por
recuperar los estudios legislativos que se han publicado hasta el momento, giraron en
torno a reflexionar, en primer lugar, sobre los avances de un campo de estudios que si
bien crecié en interés e importancia a partir de la transicién a la democracia en México;
en un primer momento se antojaba complicado entrar a analizar desde la academia y
otros Ambitos a una institucién que se mantuvo bajo la tutela del poder ejecutivo
durante tanto tiempo. Esto, sugiere al menos un esfuerzo, por si mismo, de apertura y
consolidacién independiente del poder legislativo. A partir de ésta reflexion, nos inte-
resamos por las temdticas que con mayor frecuencia encontramos en la produccién de
estudios legislativos, y que reflejan el avance de las distintas disciplinas de estudio que
se han preocupado por desarrollar investigacién sobre el tema. Por dltimo, nos preocu-
pamos por identificar las disparidades y asimetrias en la evolucién de los estudios a nivel
federal y a nivel local. Situacién que puede resultar obvia hasta cierto punto, debido
a las diferencias de desarrollo que tradicionalmente han presentado ambos niveles en
México. Sin embargo, a través del contraste y registro de su evolucién podremos darnos
cuenta de qué es lo atin falta por hacer, en particular en el nivel local.

El estudio se queda todavia en un nivel cuantitativo. No obstante, nuestra aproxi-
macién sugiere que las referencias bibliograficas sobre el tema se han expandido y han
aumentado considerablemente en nimero, para convertirse en un nicleo bdsico de una
comunidad académica atin joven, pero con tendencia creciente a su consolidacidn.

I. EVOLUCION DE LOS ESTUDIOS LEGISLATIVOS

En sistemas presidencialistas ha sido comtn que los andlisis y estudios sobre los poderes
de gobierno se concentren en el poder ejecutivo, en detrimento del poder legislativo.
Esto es atin mayor cuando el segundo tradicionalmente ha estado dominado por un solo
partido politico y a expensas de las decisiones del ejecutivo. Sin embargo, deberiamos
esperar que a partir de la transicién a la democracia, la alternancia de partido en el eje-
cutivo, y la apertura en la representacién con la pluralidad politica; las coordenadas de la
investigacién hayan cambiado, dando un giro a estudiar un poder que paulatinamente
se ha ido asentando como la referencia de la representatividad politica en México.

A partir de la década de 1990, pero con mayor dinamismo en la primera década del
siglo X1, se incrementan sustantivamente el nimero de estudios legislativos en México.
En la Grifica 1, se puede observar una evolucién lineal del tiempo, por periodos, del ni-
mero de publicaciones sobre los congresos en México. Paulatinamente, el nimero de pu-
blicaciones se fue multiplicando con la democratizacién del régimen politico. Esto, como
expondremos en secciones posteriores, principalmente fue motivado por la ausencia de
mayorias absolutas en la cdmara de diputados, primeramente desde 1997, y posteriormen-
te en la cdmara de senadores. A nivel federal el poder legislativo comienza a tomar gran

y las pdginas web de la Cdmara de Diputados, la Cdmara de Senadores a nivel federal y los poderes
legislativos estatales.
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relevancia por los cambios en su normatividad interna, y una mayor participacién en la
toma de decisiones de politicas, generando cada vez mds un contrapeso efectivo hacia el
poder ejecutivo. A nivel local, la presencia de gobiernos divididos a partir de la década de
los noventa genera una mayor atencién por parte de los estudiosos que comienza a voltear
las miradas principalmente a las dindmicas de las relaciones ejecutivo-legislativo en las
entidades federativas. En la evolucién observada, el punto més alto en la produccién de
estudios legislativos la encontramos en el periodo del ano 2006 al 2010. Sin embargo, lo
mds importante de esta relacién es la tendencia creciente en el nimero de estudios.

==Estudios legislativos
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GRAFICA I. EVOLUCION DE LA PRODUCCION DE ESTUDIOS LEGISLATIVOS

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de la literatura en revistas
académicas, centros de investigacion legislativos y asociaciones civiles

En total, se encontraron 452 titulos y, para una mejor clasificaciéon de los estudios, se
construy una tipologfa, la cual permiti6 identificar 3 tipos de produccién: la primera
de ellas referente a los estudios con un origen académico, es decir aquellos encontrados
principalmente en revistas indexadas y arbitradas, aunque también se incluyeron titulos
de editoriales académicas. Un segundo tipo de produccién se establecié a partir de los
estudios que se han originado en las propias instituciones legislativas que, a partir de
1999 en el nivel federal, comenzaron a edificar centros de investigacion y andlisis que, a
su vez, paulatinamente fueron replicindose en las entidades federativas. Por tltimo, se
diferencié a los denominados estudios de difusidn, referentes a aquella produccién que
han desarrollado principalmente las asociaciones civiles dedicadas al tema del monito-
reo legislativo y la rendicién de cuentas. En la Gréifica 2, se muestran los porcentajes
de produccién en los tres tipos de estudios. Podemos observar que los estudios legisla-
tivos se han centrado en mayor proporcién en la academia, atin y cuando del total de
estudios revisados la produccién por parte de los centros de investigacién legislativos es
considerable, con el 28%. Sobre los estudios de difusién, vemos que se han desarrollado
en menor medida hasta el momento, sin embargo deben de considerarse como insumos
importantes de informacién sobre las labores de los poderes legislativos.

Sobre la produccién del tipo “legislativa” es a partir de la creacién de los centros de es-
tudios en la Cdmara de Diputados y en la Cimara de Senadores que presentan estudios
e insumos para el trabajo legislativo. Estos han resultado importantes porque generan
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GRAFICA 2. TIPO DE PRODUCCION

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de la literatura en revistas
académicas, centros de investigacion legislativos y asociaciones civiles

informacién de las distintas actividades y funciones del congreso y se han convertido
en un escaparate, aunque limitado todavia, de publicidad sobre los temas que se men-

cionan en la Tabla 1.

TABLA I. CENTRO DE ESTUDIOS DE LA CAMARA DE DIPUTADOS FEDERAL

Nuam. Centro de estudios Temidticas Series-publicaciones
1 Centro de Estudios de las | Estudios macroeconémi- Revista de Finanzas
Finanzas Pdablicas (CEFP) cos y sectoriales Priblicas
Estudios hacendarios
Estudios del presupuesto
y gasto publico
2 Centro de Estudios de Estudios de cardcter hist6- | Revista Quorum
Derecho e Investigaciones | rico, comparativo y socio- - B
. P N Expediente parlamentario
Parlamentarias (CEDIP) l6gico sobre instituciones
parlamentarias
Instituciones publicas Serie amarilla (temas
politicos y sociales)
Derecho ptblico Serie Roja (temas
parlamentarios)
Derecho privado Serie verde (temas
econémicos)
Derecho social Serie azul (temas
internacionales)
Serie gris (Memorias)
3 Centro de Estudios Socia- | Estudios en materia social | Revista Legislativa de
les y de Opinién Publica : — Estudios Sociales y
Estudios de opinién S
(cesopr) L1 de Opinidn Piblica
publica
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4 Centro de estudios para Estudios juridicos Reporte informativo

el adelanto de las mujeres . . CEAMEG
. . Estudios sociales

y la equidad de género

(CEAMEG) Estudios demograficos

s Centro de estudios para Estudios en materia Coleccién: Estudios e

el desarrollo rural y sus- de desarrollo rural investigaciones

tentable y la soberanfa sustentable - T
U Coleccién: Estudios histd-

alimentaria (CEDRSSA) ricos rurales

Coleccién: Legislacién y
desarrollo rural

Estudios de soberania Coleccién: Situacién,

alimentaria retos y tendencias para
el desarrollo rural
sustentable

Revista Rumbo Rural

Fuente: Elaboracién propia, con base en la pigina web de la Cdmara de Diputados

El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CErp), ademds de contar con la Revista
de Finanzas Piiblicas, trimestralmente realiza estudios sobre la cuenta piblica federal,
asi como andlisis de los presupuestos de egresos federales. Mientras que Centro de Es-
tudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias (CEDIP) mantiene una diversidad de
estudios, entre ellos los publicados en la Revista Quorum.

En el Senado de la Republica, el Instituto Belisario Dominguez, es el 6rgano especia-
lizado que realiza investigaciones sobre temas de la agenda nacional, estudios derivados
de la agenda legislativa y andlisis de coyuntura en los campos correspondientes a los
dmbitos de competencia del Senado. Su finalidad ha correspondido mds al trabajo de
apoyo parlamentario para las actividades en comisiones de los senadores y de los temas
de deliberacién politica de las fracciones parlamentarias en el Senado.

Hasta el momento hemos presentado una descripcién general y cuantitativa de la
evolucién de los estudios legislativos en México. Vale la pena centrarnos en aquellos
temas y perspectivas de andlisis que mds se han abordado en ambos dmbitos: el federal
y el local. En las siguientes secciones se presentan los estudios agrupados a través de
clasificaciones temdticas concentrdndonos principalmente en la produccién académica,
que es la que mds desarrollo ha presentado en la evolucién de los estudios legislativos.

2. UNA CLASIFICACION DE LOS ESTUDIOS LEGISLATIVOS

La variedad de perspectivas de anilisis desarrolladas hasta el momento obliga a esta-
blecer, para efectos de sistematizacién, un intento de clasificacién sobre las temdticas
con mayor incidencia en los estudios legislativos. Como parte de la revision realizada
encontramos que los estudios se ha concentrado en desarrollos tales como: el trabajo
legislativo (104 titulos), los sistemas de pesos y contrapesos (103 titulos), la representa-
cién politica (48 titulos), reeleccién legislativa (22 titulos), el procesos presupuestario y
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el gasto publico (39 titulos), la evolucién institucional del poder legislativo (58 titulos),
los estudios juridicos (49 titulos), y la rendicién de cuentas —transparencia y acceso a
la informacién— (20 titulos). La siguiente Grafica 4 da cuenta del nimero de estudios
encontrados en cada temdtica.

Trabajo legislativo 104
Sistema de pesos y contrapesos 103
Representacion politica 48
Rendicion de cuentas 20
Reeleccion 22
Proceso presupuestal y gasto publico 39
Evolucién institucional 58

Estudios juridicos 49

GRAFICA 4. NUMERO DE ESTUDIOS POR CATEGOR{A

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de la literatura en revistas
académicas, centros de investigacion legislativos y asociaciones civiles.

En la categoria “trabajo legislativo” se agrupan los estudios que tratan la estructura in-
terna del poder legislativo, los sistemas de comisiones en los congresos, la formacién de
coaliciones al interior del congreso y el proceso legislativo, en general. En esta categoria
destacan los trabajos de Casar (1998), Lépez Lara (2000), Martinez Gallardo (1998),
Nacif (2000, 2002), Weldon (1998), y Zamitiz (2010), entre otros. Ciertamente, que el
funcionamiento de los congresos ha sido uno de los temas mds relevantes que se han
tratado en los estudios legislativos en México. La preocupacién inicial fue explorar la
forma de organizacién, principalmente del congreso federal, a partir de una nueva dina-
mica legislativa con la pluralidad en la composicién de ambas cdmaras. Estos estudios,
bésicamente, reportan y analizan el comportamiento politico de los partidos legislativos
y las distintas mecdnicas en el proceso legislativo para aprobar iniciativas de ley. Igual-
mente analizan la manera en que se produce el trabajo en comisiones, ya que éste se mo-
dificé cuando el partido en el gobierno dejé de tener mayorias absolutas en el congreso.

Otro de los temas recurrentes ha sido la funcién de “contrapeso” directo del poder
legislativo hacia el poder ejecutivo. El congreso, ciertamente, durante un largo tiempo se
vio marginado del esquema de divisién de poderes, en los estudios sobre el poder legisla-
tivo. En la década de los setenta se analizaba al poder legislativo a través del estudio del
presidencialismo mexicano. El cldsico estudio de Carpizo (1978) es de las pocas referen-
cias de la época sobre las facultades legislativas y cémo éstas no se ejercian debido al con-
trol del ejecutivo, a partir de sus poderes meta-constitucionales. En efecto, la tesis de los
poderes meta-constitucionales del presidente en México explicé la relacién desigual entre
poderes hasta la década de los noventa. Es decir, debido a éstas condiciones del sistema
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politico mexicano, el lugar marginal que ocupaba el congreso se explicaba mds a partir
del andlisis del ejecutivo antes que por su funcionamiento propio y su representaciéon
como poder independiente. A partir de que el congreso mexicano fue ganando una ma-
yor independencia en el sistema politico, los estudios se dedicaron a explorar el compor-
tamiento de las legislaturas con respecto a las iniciativas del ejecutivo. La mayor actividad
del poder legislativo con respecto al proceso de toma de decisiones politicas desperté en
el dmbito académico el interés por analizar los cambios en el presidencialismo mexicano.
Los estudios de Béjar (2010), Casar (2002), Lujambio (1999), Pedroza (1996), Weldon
(1997), entre otros sobresalientes, marcaron las bases para el desarrollo de esta temdtica.

La “representacion politica” a través del poder legislativo en México, a su vez, ha
llamado la atencién de investigadores. Los problemas de eleccién de la cdmara de dipu-
tados y senadores han sido tratados a partir de los sistemas electorales de representacién
proporcional y la evolucién del nimero de diputados y senadores a lo largo de las dlti-
mas cuatro décadas. Asimismo, senalan que un detonante paulatino de la pluralidad en
el congreso fue la introduccién de la cldusula de representacién proporcional en el poder
legislativo a partir de la década de los sesenta. Por otro lado, encontramos estudios que
también senalan los problemas de representacién y la ausencia de conexién electoral
entre representantes y representados. Langston (2009) estudia las rutas de reclutamiento
y los patrones de carreras politicas de las élites legislativas. Por su parte, Diaz Rebolledo
(2005) examina los determinantes de la representacién politica en el congreso mexicano
y la indisciplina partidaria en las dindmicas legislativas.

Un tema especial que decidimos darle un espacio aparte, aun cuando se incluye den-
tro de los estudios de representacién politica, es el de la “reeleccion legislativa”. Este ha
sido un tema protagénico dentro de los estudios legislativos debido a la excepcionali-
dad mexicana de la prohibicién de reeleccién consecutiva legislativa’ Si bien en menor
medida, pero también encontramos un nutrido nimero de titulos que se avocan al
tema. Destacan los estudios de Nacif (1995, 1997) que inauguran el debate contempo-
rineo sobre los impactos directos en la rotacién continua de legisladores y la falta de
profesionalizacién. Asimismo, Ugalde (2000) senala que la prohibicién de reeleccién
consecutiva gener6 una relacién inversa de responsabilidad politico-electoral por parte
de los legisladores con respecto a sus representados, en la cual los primeros han respon-
dido mds a los intereses partidistas que a los intereses de sus propios distritos electorales.
Dworak (2002) ha sido uno de los impulsores mds importantes del tema, explicando
las limitaciones que ha producido la ausencia de reeleccién legislativa. Bdsicamente, los
estudios han interpretado que los impactos negativos han tenido consecuencias en dos
dreas relacionadas entre ellas: la ausencia de conexidén electoral entre representantes del
poder legislativo y representados, y la falta de profesionalizacién legislativa.

> La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de febrero de 2014 per-
mite la reeleccién consecutiva de legisladores tanto a nivel federal como o nivel local. Sin embargo, sus
efectos podrdn notarse a partir de 2018. Dada esta coyuntura se esperaria en el futuro cercano mayores
estudios sobre los impactos que generarian en el poder legislativo, el levantamiento de esta prohibicion.
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El “proceso presupuestario y el gasto publico”, como una de las funciones legislativas
mds importantes, en particular el papel de la Cdmara de Diputados, ha sido tema am-
plio de investigacién. Los primeros estudios de Weldon (1997a; 1997b; 2002) y Ugalde
(1998; 2002) son probablemente de los recursos académicos iniciales mds relevantes. Los
cuales indicaban que el poder ejecutivo ha dominado la formulacién y planificacién del
desarrollo econémico en México durante el tltimo siglo. Sin embargo, la Constitucién
dota al congreso de vastos poderes para supervisar y legislar acerca de la regulacién de
las finanzas publicas y la planificacién econdmica. Es a partir de la pluralidad politica
que estas funciones en la Cdmara de Diputados se activan para desempenar un rol
preponderante en el proceso presupuestario y la distribucién del gasto publico. Otro
estudio relevante que ha servido como punto de contraste del despeno de la Cdmara de
Diputados en el tema presupuestal entre el periodo de gobiernos de mayorias absolutas
y gobiernos sin mayorias es el de Chévez (1998), el cual brinda un analisis profundo del
rol que desempenaba la Cdmara de Diputados sobre el presupuesto durante el periodo
de gobierno unificado. Los estudios en esta categoria, en sintesis, se han abocado a la
negociacién presupuestaria en la Cdmara de Diputados, y a la influencia de los partidos
politicos en la distribucién del gasto publico. Asimismo, a la relacién cambiante a partir
de la segunda parte de la década de los noventa entre poder ejecutivo y el poder legisla-
tivo en lo concerniente a la aprobacién presupuestal.

Unos de los temas que se han tratado con una cardcter mds histdrico es el de la “evo-
lucién institucional” del poder legislativo. Esta categoria recoge aquellos estudios que
marcan el desarrollo histérico de las cdmaras federales en su integracion, el papel del
sistema de partidos sobre el funcionamiento del poder legislativo, y el cuantioso niimero
de reformas sobre el poder legislativo a lo largo de su evolucién. Destacan los estudios de
Garrido (1997) y de Herndndez (1998) sobre la evolucién del pRr1 y los efectos en el poder
legislativo. El de Valencia (2004) que sefala las estrategias del paN y la reinstituciona-
lizacién del poder legislativo. Los estudios de Gémez Tagle (1995; 1998), a partir de las
reformas electorales puede explicarse la evolucién del poder legislativo.

Por su parte, los “estudios juridicos” son de los primeros dedicados al poder legislati-
vo en México y anteriores al desarrollo de perspectivas de andlisis de corte mds polito-
l6gico. Estos estudios se dedicaron en buena parte a describir y analizar las facultades
del congreso federal de acuerdo a sus dotaciones constitucionales. Se consideraron en
buena medida fuente de investigacién durante un largo tiempo en temas como el veto
presidencial a resoluciones del congreso, el proceso legislativo y las facultades de con-
trapeso. Los estudios de Arteaga (1998), Carbonell (1996, 2000) reflejan la importancia
del derecho parlamentario, la inconstitucionalidad de los actos legislativos, la divisién
de poderes y sus implicaciones constitucionales. De la misma manera, Mora Donatto
(2001, 2008 y 2011), ha desarrollado desde la perspectiva legal el estudio de las comisio-
nes legislativas, el servicio civil de carrera del congreso y el control parlamentario.

Uno de los temas atin mds recientes con respecto al poder legislativo es el de “ren-
dicién de cuentas y transparencia”. A partir de la mayor publicidad y la apertura de la
representacion se ha exigido mayor acceso por parte de la ciudadania al trabajo de los
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representantes tanto en el congreso federal, como en los congresos locales. Los estudios
por parte de asociaciones civiles sobre el derecho a la informacién parlamentaria, el
acceso al trabajo legislativo, y los gastos tanto de la cdmara de diputados como la de
senadores comenzaron a desarrollarse a través de estudios como el de Nava (2006), y
los reportes de Fundar (2002; 2005; 2007) sobre la transparencia presupuestaria y el
papel de las comisiones legislativas en el presupuesto publico. Estos estudios han aler-
tado principalmente la opacidad en el manejo de la informacion, el gasto legislativo, y
la ausencia todavia en general de rendicién de cuentas por parte de los legisladores en
México. Aunque resulta una drea de estudio nueva y su desarrollo es escaso, cuenta una
gran potencialidad como linea de investigacién a futuro.

3. LOS ESTUDIOS DE LOS CONGRESOS LOCALES

Un aparto especial merecen los estudios dedicados a los poderes legislativos en las en-
tidades federativas. A diferencia del nimero de estudios dedicados al nivel federal, los
congresos locales han sido menos estudiados. La pluralidad politica en las entidades
federativas generd el interés y la atencién de los estudios a partir de la década de los
noventa y se concentran en mayor medida del afio 2000 al 2010. La Grifica 5 presenta
la evolucién de los estudios dedicados al 4mbito local en contraposicién con el dmbito
federal. Como puede observarse el nimero y la frecuencia de los mismos en el nivel local
son asimétricos a los estudios del congreso federal que, de acuerdo con nuestra revision,
concentraron mds del 80% de registros. El niimero total de estudios que encontramos
en el nivel local fue de 88 titulos sumando la produccién académica, la produccién de
los centros de investigacién legislativos de los congresos estatales y la produccién de
asociaciones civiles. Asimismo, podemos decir que dada la complejidad y extensién del
dmbito local, la produccién es verdaderamente escasa todavia.

Sobre los congresos locales atin es dificil seguir un hilo conductor para sistematizar
su evolucién, ya que son escasos los estudios que ofrezcan una perspectiva comparada
o que integren un amplio universo de entidades a estudiar. Lo que podemos encontrar,
hasta el momento, son estudios de caso separados, que se han ocupado de diversas te-
miticas pero de manera fragmentada: del comportamiento y/o perfil de los legisladores,
la produccién legislativa, la representacion politica, la evolucion institucional del poder
legislativo en entidades federativas particulares, las relaciones con los gobernadores, y
las dindmicas del sistema de comisiones legislativas, entre otros.

Uno de los estudiosos pioneros de los congresos locales que intent6 generar un trabajo
sistematizado a partir de la irrupcién de los gobiernos divididos en México fue Lujam-
bio (1996) y que posteriormente amplia con mds experiencias de gobiernos divididos
en los estados (2000; 2002). Estos estudios comenzaron principalmente a describir la
situacién politica y las composiciones de los congresos en entidades federativas que se
alejaban de las alineaciones tradicionales de gobiernos de mayoria. Ciertamente, como
lo explica Lujambio (1996) todavia a mediados de la década de los noventa lo que se po-
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Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de la literatura en revistas
académicas, centros de investigacion legislativos y asociaciones civiles.

dia presentar eran esos primeros casos en entidades que dejaron de ser gobernadas por el
PRI 0 que en su momento tenfan congresos mayoritariamente opositores.®

De los trabajos mds relevantes que intentd, a su vez, hacer una sistematizacién sobre
los congresos estatales y que se ha convertido en una fuente inagotable de los estudiosos
dedicados a esta drea de investigacién es el de Balkin (2004). Posiblemente, es el estudio
mds amplio que se ha realizado para el dmbito local, y que generé un acervo importante
de informacién y temas de investigacién para analizar de manera comparada los con-
gresos locales en México.

Asociado de manera directa con la agenda de investigacién en los congresos estatales,
el estudio de Reveles (2011) resulta también de la mayor importancia. El autor realiza
una evaluacién general de los estudios sobre congresos estatales tomando en cuenta
la produccién académica publicada principalmente en revistas cientificas nacionales.
Encontré 38 titulos que se concentran en las experiencias de entidades federativas en
temas diversos como: “el marco legal de los congresos, gobiernos divididos, élites legis-
lativas locales, coaliciones parlamentarias, servicios de asesoria, entre otros” (8). Uno de
los hallazgos mds importantes es la falta de continuidad y dispersion de los estudios en
este dmbito, lo cual ha hecho muy dificil la acumulacién de datos y experiencias para
ampliar el rango de lineas de investigacion en el drea.

A pesar de las dificultades y precariedades expuestas anteriormente que presentan los
estudios sobre congresos locales, intentamos ir mds a fondo y presentar la categorizacién
también para la produccién en el dmbito local. De la misma manera, comentamos los
estudios académicos mds relevantes. En la Grafica 6, se presenta la proporcion de estu-
dios por categoria en el dmbito de los congresos estatales.

3 : . I .
De los primeros textos que intentan hacer una compilacién de casos relativos a los congresos estatales se
presentaron en el Congreso Nacional de Ciencia Politica en 1996, editado por el propio Lujambio.
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Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de la literatura en revistas
académicas, centros de investigacion legislativos y asociaciones civiles.

Del total de estudios revisados, la categoria mds estudiada hasta el momento es la de
trabajo legislativo que representa el 24% de la produccién. Es decir aquellos estudios
que tratan las dindmicas internas legislativas, los sistemas de comisiones, las fracciones
parlamentarias y el proceso legislativo. Entre estos estudios destacan, el mencionado an-
teriormente de Balkin (2004), el de Jiménez Badillo (2006) y Jiménez Badillo y Solano
(2009) que han intentado analizar el comportamiento de las élites legislativas locales a
través del reclutamiento politico y han explorado el fenémeno de los gobiernos divididos
en los dmbitos locales para algunos casos, intentando medir el desempeno institucional
pero solamente a partir de las relaciones ¢jecutivo-legislativo. Herndndez (2009), toma
el caso de los diputados en la LVIII legislatura en Sinaloa y analiza el comportamien-
to y tendencias del desempeno parlamentario. Vivero y Arzuaga (2009), realizaron un
estudio comparada sobre la especializacién ideolégica de las élites parlamentarias en el
Estado de México, entre otros.

Otra de las temdticas mds desarrolladas en el dmbito local ha sido la de representacién
politica/reeleccién” (que representa el 23% de los estudios). En esta categoria los estudios
principales son los de Lépez Lara y Otero (2002) que realizan una exploracién sobre la
continuidad y/o permanencia de los diputados locales en México ante el cambio politico
en las entidades federativas. Asimismo, es de los pocos estudios que describe al menos
en un cardcter general las carreras y trayectorias parlamentarias de los diputados locales.
Esto, a partir del primer del estudio de actitudes y cultura politica de los diputados lo-

7 Para el caso de los estudios de los congresos locales se consideré que no era necesario separar las dos
categorias debido al bajo nimero de estudios. Se incluyeron en la misma categoria aquellos estudios que
tratan los sistemas electorales locales con relacién al poder legislativo y los que hablan especificamente
de reeleccion legislativa.
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cales en México. El estudio de Emmerich (2004) sobre la cldusula de gobernabilidad y
la representacién proporcional en la asamblea D.F. también representa un andlisis de un
caso particular que deberia replicarse a otras entidades federativas. De la misma mane-
ra, los trabajos de Villareal (2002; 2003) sobre la representaciéon popular y los diputados
locales en el Estado de México, identifica una crisis de representacién ante un escenario
de gobiernos divididos y una falta de conexién electoral mayor entre representantes y
representados a partir de una fragmentacién mds alta en el congreso.

De las temdticas que primeramente empezaron a analizarse sobre congresos estata-
les es la de los sistemas de pesos y contrapesos (que representan el 14% de los estudios
computados). En el volumen editado por Lujambio (1996) se presentan las primeras
experiencias de gobiernos divididos en los estados.® La importancia de estos primeros
estudios sobre los contrapesos entre poder ejecutivo y legislativo en el dmbito local ra-
dica en que proponen una descripcién inicial del cambio politico que posteriormente se
tomé como base para analizar mds casos y profundizar en las dindmicas que conlleva
la pluralidad politica en los congresos estatales. Posteriormente, Lépez Lara (2006),
realiz6 un estudio sobre las experiencias de gobiernos sin mayorias en Morelos, Distrito
Federal y Estado de México, comparando las pautas de la relacién ejecutivo-legislativo,
la formacién de coaliciones legislativas y el desempeno institucional, con estas variables
el autor concluye que el desemperio de los gobiernos sin mayoria estd asociado a los
mecanismos de la cooperacién legislativa. Pérez Vega (2009), a su vez, documenta los
cambios en la legislaturas locales a partir de la pluralidad que se han visto en razén no
solamente de generar un contrapeso politico al ejecutivo estatal al romper la vieja inercia
de sumisién del legislativo al ejecutivo y activar la divisién de poderes. Sino también, se
han generado cambios importantes en el disefio institucional de los congresos estatales
estableciendo reglas y modelos organizacionales acordes al pluripartidismo. Por tltimo
en esta categoria, el de estudio de Espinoza Valles (2002) trata los casos en 11 entidades
federativas sobre los efectos de la alternancia politica y los gobiernos de oposicién. Otros
estudios como el de Patrén y Pérez (2012), intentan medir el involucramiento de las
legislaturas estatales en el proceso de politicas a través de la produccién legislativa. Es
decir a través del niimero de aprobaciones, rechazos y modificaciones a las iniciativas de
los ejecutivos estatales en ocho entidades federativas.

Sobre la evolucién institucional de los congresos locales, destaca el estudio de Orta
(2004) que plantea los elementos para registrar la evolucién del poder legislativo local, com-
parando los cambios en los congresos a partir de las aprobaciones de nuevas leyes orgdnicas,
asi como las caracteristicas de la composicién parlamentaria local. Asimismo, Nava (2004),
realiza una relacién sobre los servicios de apoyo legislativo en los congreso locales, advir-
tiendo la precariedad en los mismos y la ausencia definida, hasta ese momento, de centros
de investigacion especializados. Espinoza (1998), documenta la evolucion histérica del con-

¥ Guillen (1996) present6 la experiencia de gobierno dividido en Baja California y la dindmica legislativa
para el periodo 1989-1995; Rionda (1996) presenta el caso de Guanajuato; Aziz Nassif (1996) el caso de
Chihuahua; Garmendia (1996) el caso de Baja California Sur; y Reyes (1996) el caos de Aguascalientes.
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greso de Baja California a partir de los cambios politicos pasando de un composicién de
partido hegeménico a una de partido dominante. El resto de los estudios en esta categoria
se concentran en descripciones y seguimientos histéricos sobre el desarrollo de casos parti-
culares de los congresos estatales. Como el de Cisneros (2002) sobre el congreso del estado
de México; y de la Vega (2007) sobre el congreso de Colima, por mencionar algunos.

En las categorias dedicadas al proceso presupuestario y los estudios juridicos la pro-
duccién es atin mds precaria. La mayoria de los estudios tratan casos particulares sobre
la aprobacién del gasto publico y algunos han intentado abrir brecha sobre las entidades
de fiscalizacién en los Estados, como el trabajo de Rios-Cdzares y Pardinas (2008). Los
autores tratan el problema de la autonomia de los érganos de fiscalizacion, donde los
arreglos institucionales en las designaciones de los titulares de éstos 6rganos son muy va-
riados entre entidades y dependen del nivel de votacién parlamentaria que se exija para
lograr el nombramiento. El problema central radica en la composicién de fuerzas politi-
cas del Congreso, independientemente de que se elija por mayoria calificada o mayoria
simple, todo depende si el partido del Ejecutivo tiene mayoria absoluta de representa-
cién en el poder legislativo El estudio de Espinoza (2014), considera los mecanismos
informales presupuestales en el congreso para distribuir las partidas del gasto estatal en
Baja California. Asimismo, la categoria juridica se ha dedicado mds a la recuperacién
histérica de la normatividad estatal, de los estatutos legislativos y leyes orgdnicas, como
es el caso del estudio de Cervantes (1998). Estas perspectivas, aunque son integradas en
el total de estudios sobre congresos estatales que se presentan en este trabajo, hasta el
momento representan un minimo del desarrollo de la investigacién en el 4mbito local.

Por dltimo, la categoria de rendicién de cuentas, aunque limitada en el ndmero de
estudios publicados hasta el momento, presenta una linea de investigacién que debe
cultivarse de manera mds amplia por las potencialidades de generar mayor informacién
sobre la transparencia y la rendicién de cuentas en los congreso estatales. Un ejemplo
importante en esta categoria es el de Puente (2011), que estudid la transparencia y la acce-
sibilidad de informacién en las 32 legislaturas locales, encontrando una opacidad mucho
mayor respecto del caso federal; y que presentan resultados precarios en los minimos de
informacién legislativa que los congresos estatales, al menos, por ley deben de incluir en
sus pdginas de Internet. Esto, sin lugar a dudas, complica enormemente la recopilacién
de informacidn estandarizada y la investigacion comparativa en entidades federativas.

Presentamos, por ultimo en el caso de los estudios de los congresos estatales, un
intento por indagar si a partir de la produccién de investigacién de tipo “legislativa”, es
decir aquella que se realiza en los institutos de investigacién propios de los congresos se
ha avanzando en la generacién de mayor produccién y difusién.

Se realiz6 una revisién de las publicaciones y funciones que estos centros de inves-
tigacién tienen. Realmente no fue posible sistematizar esta informacién ya que la gran
mayoria no cuenta con acceso via internet para poder revisar los trabajos que produce,
si es que cuenta con algunos.” Lo que se obtuvo de este andlisis es que la mayoria de

? Esto ha limitado en gran medida el trabajo de sistematizacién de la produccién de estudios legislativos,
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éstos institutos aparecen como una dependencia de apoyo y fortalecimiento del trabajo
parlamentario, salvo en los casos de Baja California Sur, Colima, Chihuahua y Campe-
che, donde no se especifica en las leyes orgdnicas de sus respectivos congresos estatales.
Explicitamente se apuntan sus funciones en las leyes orgdnicas de los congresos, pero la
precariedad y falta de profesionalizacién en la mayoria de estos servicios parlamentarios
denotan que la funcién legislativa local se realiza todavia de manera muy improvisada.
Ademds que la transparencia y publicidad del trabajo legislativo es muy dispar entre las
entidades federativas, y en muchos casos inexistente. En la Tabla 2 presentamos una rela-
cién sobre el acceso a los institutos de investigacion legislativa en los congresos estatales.

TABLA 2. RELACION SOBRE EL ACCESO A LOS INSTITUTOS DE
INVESTIGACIONES LEGISLATIVAS EN CONGRESOS ESTATALES

Nom Sy Sgemmio e
I Baja California Aguascalientes Baja California Sur
2 Guanajuato Coahuila Colima
3 Estado de México Chiapas Chihuahua
4 Puebla Durango Campeche
5 Sinaloa Distrito Federal
6 Tamaulipas Guerrero
7 Tlaxcala Hidalgo
8 Jalisco
9 Nuevo Leén

10 Michoacdn

1T Morelos

12 Nayarit

13 Oaxaca

14 Querétaro

15 Quintana Roo
16 San Luis Potosi
17 Sonora

18 Tabasco

19 Veracruz

20 Yucatin

21 Zacatecas

* Para los Estados de Baja California, Puebla, Sinaloa, Tamaulipas y Tlaxcala se puede acceder al centro
o instituto de investigaciones legislativas desde el portal del Congreso de cada Estado, pero las pdginas
no contienen informacién.

Fuente: Elaboracién propia, con base en pdginas web y leyes
orgénicas/reglamentarias de los Congresos Locales.

ya que la informacién es muy escasa todavia, dispar entre entidades federativas
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Es importante recalcar el “nulo” acceso que se tiene hasta el momento a estos centros de
investigacion, en su mayoria. En primer lugar, porque nos indica el magro avance que se
ha tenido en la generacién de estudios desde las propias instituciones legislativas locales,
y a su vez el escaso avance en la divulgacién de estudios propios.*

En sintesis, la produccién de estudios sobre los congresos estatales paulatinamente ha
ido generando mayor expectacion entre los investigadores, sin embargo todavia se en-
cuentra en un nivel rezagado con respecto al dmbito federal. Esto se complica atin mds
por la ausencia de informacién y transparencia en el nivel estatal de gobierno en México.

4. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES SOBRE EL DESARROLLO
DE LOS ESTUDIOS LEGISLATIVOS EN MEXICO.

La pretencién de una sistematizacién completa sobre un drea de estudios siempre resulta
ser una tarea superlativa, que invariablemente careceria de exhaustividad. En este traba-
jo realizamos un intento por presentar la evolucién del nimero de estudios legislativos
en México; los temas centrales a los que se ha dedicado la investigacién en los tltimos
anos; y las disparidades en estudios, informacién y dedicacién de la comunidad acadé-
mica que existen entre los congresos federal y los estatales.

La produccién de estudios legislativos se ha incrementado notablemente, ha avanza-
do a la par de la integracion y el desarrollo de diversas disciplinas sociales en nuestro
pais, y se ha fortalecido, en lo que respecta al nivel federal, con la apertura en la infor-
macién y la pluralidad de actores politicos y sociales.

De la misma manera, se ha multiplicado la informacién y difusién de las actividades
del poder legislativo a partir de la propia investigacion en los insitutos de investigaciones
legislativas, y la incursion de asociones civiles interesadas en el trabajo legisaltivo.

Los temas abordados en la investigacién sobre el poder legislativo han avanzado de
acuerdo con la democratizacién del régimen politico, y sus funciones principales con
base en sus facultades legales. Una de las motivaciones que impulsé la investigacion del
poder legislativo, en un primer momento, fue explorar en qué medida la ausencia de
mayorias aboslutas a nivel federal y local hacfan de éste, un poder independiente que
tomara decisiones y contrapesara la actuacion del poder ejecutivo. Esto se ha reflejado
en los analisis del trabajo legislativo interno, su organizacién en comisiones, las reformas
a sus leyes orgdnicas a partir de su composicién plural, entre otros.

Posteriormente, se fueron integrando otros temas de acuerdo con los problemas que
contintian expresindose en el sistema politico mexicano como la representacién poli-
tica, la ausencia de reeleccién legislativa y la rendicién de cuentas y transparencia del
poder legislativo. Es preciso sefalar, que si bien estos temas se han desarrollado con

®Para el presente estudio el problema de accesibilidad a los institutos de investigacién de los congresos
estatales resulté una limitante, ya que no pudimos computar de manera fehaciente la totalidad de la
produccién de estudios realizados por instituciones legislativas. Solo se revisé la produccién de aquellos
institutos que presentaban informacién en sus pdginas de internet.
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cierta claridad a través de estudios de caso, comparaciones internacionales, y estudios
que analizan la evolucién a través del tiempo; todavia es necesario profundizar ain mds
en estas temdticas de estudio. Por ejemplo el tema de la reelecion legislativa a partir de
los cambios consitucionales generard un nuevo espacio de estudio, importante en el
futuro cercano, que intente medir el cambio en la representacién politica y el trabajo
legislativo, a partir de las potencialidades que la reelecién legislativa sugiere.
Igualmente, un tema fundamental que entré a la agenda de investigacién reciente-
mente es el de la rendicién de cuentas y transparencia. Este linea de investigacién es
clave ya que los pocos estudios que existen hasta ahora han dado cuenta de la escasa
transparencia e informacién en el gasto legislativo y en la publicidad de las actividades y
trabajo de los legisladores. Profundizar en este drea generaria mayor informacién sobre
el comportamiento, la organizacién y la representacion de los legisladores en México.
En el caso de los congresos estatales, como lo apunta Reveles (2011: 16), “todo queda por
hacer”. En este trabajo encontramos un niimero mayor de estudios que se han dedicado en
los tltimos afos a analizar y generar informacién sobre los congresos en las entidades fede-
rativas. No obstante, como mencionamos, es dificil establecer todavia un hilo conductor
para sistematizar estos estudios debido a la escases de los mismos y a la fragmentacién que
reflejan los estudios de caso sobre el poder legislativo en entidades federativas particulares.
Esto es importante dado que un esfuerzo mayor por sistematizar lo que se ha hecho hasta
el momento requeriria generar una base de datos nacional sobre estos estudios de caso y
sobre la informacién particular de la evolucién de cada uno de los congresos estatales.
Detectamos sin embargo una cierta réplica en los estudios locales de las lineas de in-
vestigacién generadas anteriormente sobre el nivel federal. Lo que si se ha obviado hasta
el momento es la necesidad de analizar y medir los cuerpos legislativos profesionales,
y se han dedicado mds a describir cémo funcionan los congresos y cémo intentan pro-
ducir resultados legislativos; los cudles generalmente son considerados como negativos,
pero sin detenerse en explorar qué explica los problemas de esa ausencia de resultados.
Lo anterior ha tenido una explicacién evidente en obstdculos tales como: la débil
voluntad de las instituciones legislativas locales para brindar informacién que permita
esclarecer inconsistencias, en general la escasez de informacién disponible; asi como la
falta de transparencia, son problemas recurrentes que dificultan y limitan el trabajo de
los investigadores.
Finalmente, hablar del futuro de los estudios legislativos implica desarrollar mejores
y mds innovadores estudios sobre los temas que se abren; pero a su vez profundizar en
las explicaciones de lo que ya ha ocurrido. Esto tltimo no hay que dramatizarlo, ni es
cuestion fatal en un campo de estudio jéven, pero que paulatinamente se ha ido ganan-
do un espacio propio en la investigacién en México y ha ido generando su propio nicleo
bésico de referencias cientificas.
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