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INTRODUCCION

En las democracias modernas, los Congresos sirven como marco institucional
para la deliberacion politica. Es en este terreno donde los partidos politicos se
diferencian uno de otro presentando iniciativas que compiten por ser el marco normativo

sobre el que se elaboraran los programas Yy las acciones de gobierno.

Por tanto, el Poder Legislativo es uno de los pilares que sostienen los sistemas
democraticos actuales, ya que ahi se deliberara para lograr una competencia pacifica

del poder.

En general, las funciones de los sistemas legislativos se resumen en tres:
representar a los ciudadanos que los eligieron mediante el voto; rendir cuentas al
electorado sobre las decisiones, politicas y estrategias implementadas, asi como los
resultados de las mismas; y legislar, es decir, elaborar planes, leyes y marcos formales
que regiran el funcionamiento institucional del pais y sentardn los mecanismos de

frenos y contrapesos que determinaran la division de Poderes.

El Poder Legislativo no suele analizarse bajo un proceso de politicas publicas
debido a que en los sistemas presidenciales, es el Poder Ejecutivo el que suele ejecutar
las acciones de gobierno, sin embargo, es en el Poder Legislativo donde convergen
estrategias y actores en oposicidn, asi como distintos actores e instituciones con fines e
intereses propios, todos con el objetivo de disefiar productos legislativos eficientes que

perfeccionen el marco normativo del pais.

Cada decision tomada en el Poder Legislativo involucra un proceso de
negociacion y alineacién de estrategias complejo, entender cada producto legislativo
desarrollado por los legisladores, requiere un analisis de las estructuras internas, sus
motivaciones, las reglas de operacién y los actores particulares que intervienen en su
disefio, sin un andlisis con esta profundidad, la descripcion del producto esta

incompleta.



En el Poder Legislativo, son muchas los organismos e instituciones que
intervienen en el proceso de formacion de politicas publicas, lo que implica que, en las
discusiones del Congreso, los intereses de cada organismo involucrado se reflejan en
los productos legislativos que generan. Como resultado, las leyes aprobadas por el
Congreso, suelen contemplar limites claros para la implementacion de la politica publica
y sistemas de evaluacion que permiten la mejora continua de los programas de

gobierno.

Las acciones de gobierno son el resultado de interacciones entre distintos
actores gubernamentales y no gubernamentales dado un esquema institucional
determinado. Por lo tanto, para entenderlas, se requiere un analisis estratégico y una

lectura de motivaciones de las fuerzas que interactian en el proceso.

El enfoque de politicas publicas, aplicado al Poder Legislativo, permite entender
los productos legislativos como resultado de ambas perspectivas: actores involucrados
en la toma de decisiones, e instituciones que se han ido conformando a partir de los

productos legislativos disefiados con ambas perspectivas.

Es en la 6ptica del legislador como un sujeto formador de politicas publicas
donde se centra el presente trabajo, explicando a los legisladores como actores
racionales y estratégicos que mediante decisiones de accion u omisidén, detonan
procesos que impactan directamente en la poblacion asociando costos y beneficios, y
determinando el tipo de politicas publicas e instituciones que observaremos en un

futuro.

Bajo esta Optica, los resultados observados en el proceso de formacién de
politicas publicas emanadas del Congreso, logran explicarse mediante el andlisis de

estrategias, motivaciones, incentivos, costos, instituciones y actores.

Por lo tanto, se vuelve de crucial importancia entender las herramientas
administrativas con las que cuentan los legisladores para poder influir en el tratamiento

de las causas ciudadanas a través del Congreso.



Analizar cada uno de los procesos que actualmente se desarrollan en el Poder
Legislativo mediante la dptica propuesta en el presente trabajo, permite entender las
diferencias entre el diferente tratamiento que reciben las demandas ciudadanas en su
curso a través del Congreso de la Unidn, e incluso identificar elementos que constituyen

buenas practicas para el trato de causas de la sociedad civil en el Poder Legislativo.

A continuacion, a manera de resumen, se explicara el esquema de la presente
investigacion y su ordenamiento logico. La explicacion sera breve tratando de presentar

las principales ideas que se expondran detenidamente en cada uno de los apartados.
Estructura de la Investigacion.

En el primer apartado se realiza un andlisis sobre distintos conceptos de politicas
publicas y se propone una definicion del proceso de politicas publicas que se enfoca a
la toma de decisiones de interés publico reflejadas en acciones u omisiones que

modifican el marco normativo de la sociedad.

En el segundo apartado se estudia el funcionamiento y las atribuciones de la
Camara de Diputados considerandola una variable que aproxima el funcionamiento de
todo el aparato legislativo en su conjunto ya que es el 6rgano legislativo de mayor
tamano y que por su composicion enfrenta mayores dilemas de coordinacion entre sus
integrantes y atiende una mayor cantidad de asuntos relacionados con la formulacion

de politicas publicas.

En el tercer apartado se analizan los métodos de decision ya que suelen
determinar los resultados observados y hasta cierto punto, permiten predecir futuras
decisiones y delinearan la estrategia de politicas publicas. Cada uno de los elementos
gue permiten el funcionamiento de la Camara de Diputados aporta nuevas prioridades
al conjunto de decisiones, por ejemplo, los Grupos Parlamentarios determinan los
costos y tiempo de negociacién; la Mesa Directiva, influye en el proceso de politicas
publicas como moderador de discusiones y promotor de agenda; la Junta de
Coordinacion Politica, ademas de impulsar acuerdos, influye en la integracion de

comisiones, o la Conferencia para la Direccién y la Programacion de los Trabajos



Legislativos que desarrolla un programa de desarrollo legislativo con base en las

agendas patrticulares y de partido.

En el cuarto apartado se explica el funcionamiento de la camara a partir de sus
organos administrativos. Cada uno de sus nodos de decision vuelve a ser determinante
en el tipo de resultado observado. Entre los principales 6rganos administrativos
analizados destacan: la Mesa Directiva que lidera la determinacion y hasta cierto punto
el sentido de las discusiones; la Secretaria General, que se encarga de coordinar las
acciones de cada uno de los 6rganos dependientes de la Mesa Directiva; la Secretaria
de Servicios Parlamentarios, que da seguimiento a los acuerdos y coordina la direccion
de las investigaciones; la Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros, que
delimita el destino de los recursos apegados al marco juridico correspondiente, y la
Contraloria Interna, que se encarga de supervisar que los recursos asignados a las

distintas areas y tareas se distribuyan y ejerzan con transparencia.

En el quinto apartado se analiza como ejemplo especifico de Politica Publica a la
Ley de Victimas aprobada en 2012 como un caso de estudio exitoso que muestra el
transitar, en su mayoria agil, de una de las leyes con mayor impacto mediatico de los
ultimos tiempos. Dicha movilidad se debid, en gran parte, a la adecuada apreciacion,
uso y acercamiento al aparato legislativo, comprendiendo cada uno de sus elementos y
entendiendo sus incentivos y logica. Esta ley es un claro ejemplo de que la Camara de
Diputados funciona como un actor que responde con procesos de politica publica
impulsado por incentivos racionales que pretenden disminuir costos econdémicos y

amplificar beneficios sociales.

Finalmente se elaboran las conclusiones para entender las decisiones de la
Camara de Diputados bajo el enfoque de politicas publicas que no solamente
determinan los resultados observados en ese momento, sino también el tipo de
decisiones y resultados a observarse mediante el uso de las politicas publicas

emanadas del Congreso.



APARTADO I. Sentido y alcance de las politicas publicas

El estudio de las politicas publicas es un tema esencial tanto para la Ciencia
Politica como para la Administracién Publica, abarcando desde su disefio, elaboracion,

ejecucion y evaluacion.

Las instituciones del Estado deben resolver los problemas de los ciudadanos a
través de politicas publicas eficaces, que maximicen beneficios al menor costo. Para
encontrar cual es la politica o las politicas correctas, primero debemos identificar: ¢ Qué
es una politica publica?, ¢Cémo se elabora, ejecuta y evalla una politica publica? v,
¢, Qué enfoques existen de politica publica? ¢Y por qué es posible estudiar al proceso

legislativo desde el enfoque de politicas publicas?

Para conocer y desglosar el concepto de politicas publicas, hay que analizar
distintas definiciones. Puede estudiarse a las politicas publicas como la “decision” del
gobierno, que opta o0 no por aplicar. Segun el profesor estadounidense Thomas Dye,
“..la Politica Publica es: aquello que el gobierno escoge hacer o no hacer”.'Bajo esta
vision, encontramos en el proceso decisorio que la democracia representativa le cede al
poder legislativo, la capacidad de formular politicas, que acto seguido el pleno vota
para si se implementa o se desecha.

En otra definicion, el doctor Fred Frohock, de la Universidad de Florida, describe
a las politicas publicas como “Una practica social y no un evento singular o aislado,
ocasionado por la necesidad de reconciliar demandas conflictivas o, establecer
incentivos de accion colectiva entre aquellos que comparten metas. Una politica publica
es la decision gubernamental plasmada en la resolucion de un problema de la
comunidad, que debe ser no sélo elaborada, sino implementada.” E| profesor Frohock
afiade la continuidad y la sociabilidad al concepto de politicas publicas, es decir, son
decisiones que se toman de manera consecuente y cuyos objetivos son beneficiar a

todo el grupo social.

! Dye, Thomas R. Understanding public policy. Edition 8, illustrated. Prentice Hall, 1995.
2 Frohock, Fred M. Public policy: scope and logic, illustrated, Prentice-Hall, 1979. / University of California
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Una definicibn mas es la del profesor de Chicago, Harold Lasswell, menciona
que “las politicas publicas son aquellas estrategias encaminadas a resolver problemas
publicos por medio de dos dimensiones: el estudio de la multicausalidad de los

procesos decisionales y el conocimiento de la mejor opcién para lograr las soluciones.™

Después de revisar estos conceptos, podemos definir a la politica publica como
la parte ejecutora de la Administracion publica, es decir, toda aquella capacidad
administrativa y organizativa de la que goza un gobierno para atender problemas y/o
demandas transcendentales que afectan a la sociedad y que consiste en “decidir’ una
accion u omision (referida en funcion de tacticas y estrategias) del Estado para dar
solucion a un problema social, y que éstas se desprenden de la agenda publica por
medio de las instituciones. El gobierno —particularmente el Poder Legislativo— es

concebido como instrumento clave para su realizacion.

Es importante sefialar que la “atencion a estos problemas” no siempre genera
una solucién, ya que el gobierno trata de la manera mas “perfectible” de remediar una
circunstancia social, no obstante el panorama de desarrollo de la politica publica
depende del contexto nacional en general. La formulacion de una politica conduce a la
elaboracion de un producto de analisis, de la viabilidad politica, econdémica, juridica y

social de ésta, de su influencia en el resto del sistema politico.

En sintesis, para toda formulacion y aplicacion de politica publica debe existir
una toma de decisidén “racional” analizando todos los escenarios posibles de solucién,
decision que busca generar en la esfera econdmica un menor costo y en la esfera
social un maximo beneficio. No obstante se debe considerar también que toda accion
del Estado es reflejo de decisiones dentro de la esfera politica y bajo esos parametros

debe existir un consenso politico dentro de las instituciones.

Para el objeto de esta tesina, identificaremos el proceso legislativo con estas

definiciones, para reconocer en €l un enfoque de politicas publicas.

% Lasswell, Harold. “Orientacién hacia las politicas”, en estudio de las politicas publicas, Luis F. Aguilar Villanueva (ed.), México:
Porraa, pp. 79-103.



En primer término ¢es posible verificar el proceso legislativo como una toma de
decisiones? Si, en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley
Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos se define que el
proceso legislativo es la discusion, dictamen y votacion (decision) de las iniciativas de

ley que se convertiran en politicas publicas.

¢Los resultados del proceso legislativo son de beneficio social, resuelven
problemas de los ciudadanos? ElI Congreso de la Unién, es el colectivo de
representantes populares que representan los intereses y demandas de los ciudadanos.
Las leyes son de interés colectivo, pues su aplicacion es de caracter publico, por lo
tanto las politicas publicas generadas son de interés y beneficio social.

¢Las decisiones del legislativo son contintas? Si, el mejoramiento de las leyes
€S un proceso continuo, por eso existen los periodos ordinarios de sesiones y la
Comision Permanente, el proceso de perfeccionamiento legislativo no se detiene. A
partir de estas tres afirmaciones podemos concluir que el proceso legislativo es un
mecanismo de elaboracion de politicas publicas, de hecho el principal, por lo que es

posible estudiarlo a partir de este enfoque.

En la elaboracion de las politicas publicas intervienen tanto instituciones como
actores. Las instituciones son las que crean la estructura necesaria para que los
actores tomen las decisiones e implementen las politicas. Su falta de concordancia
puede generar resultados indeseados, tanto de politicas mal disefladas como de
decisiones politicas mal ejecutadas, todas en perjuicio de los ciudadanos. La sociedad
civil organizada también participa en la formulacion e implementacion de politicas
publicas a través de organizaciones civiles, estos ciudadanos organizados son los que
velan por la correcta realizacion de la politica publica y son el equilibrio entre

instituciones y ciudadanos.

La observacion de los procesos de elaboracion de politicas y de programas de
actuacion publica, deben complementarse con la identificacion de los distintos actores

* Lindblom, C. en El proceso de elaboracién de politicas ptblicas.
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gue intervienen en el proceso de decisiones durante la implementacion de politicas

publicas.

Por tanto, es pertinente analizar el enfoque de politica publica por medio de los
actores, las cuales son el conjunto de reglas y procedimientos que permiten
descomponer la compleja esfera de la accién publica en actividades analiticamente
separables, pero también desde las decisiones que toman los actores que participan en
el proceso organizacional donde se disefian y las reglas de decision a las que

responden.

Desde este enfoque institucional es posible desmembrar al poder legislativo,
desde el Congreso en pleno como tomador final de las decisiones, hasta el trabajo en
las comisiones legislativas que discuten y dictaminan las iniciativas presentadas. En
cada uno de estos organos internos del poder legislativo se produce politica publica. El
legislador propone el problema a resolver, la solucion social y ejecutiva, delimita, si es
posible, la poblacién objetivo y como su iniciativa embona en el orden juridico nacional

gue es el soporte del Estado.

En resumen, se ha identificado al proceso legislativo como objeto de analisis
desde un enfoque de politicas publicas, que sus productos y objetivos son del orden
social, de beneficio colectivo y parte de un proceso continuo de perfeccionamiento
legislativo. Que el Congreso de la Union es un actor de relevancia en el proceso de
elaboraciéon de las politicas publicas, por lo tanto su reglamentacion, organismos y
relaciones interinstitucionales también son objeto de estudio desde el enfoque de

politicas publicas.”
Etapas de la Politica Publica

Dentro de toda politica publica existen etapas en su proceso de desarrollo.
Segun la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)® se dividen en

cinco fases: la agenda politica, la formulacion, la toma de decisién, la implementacion y

® Ignacio Marvan en
http://www.inap.org.mx/portal/images/RAP/enfoque%20de%20politicas%20publicas%20y%20gobernabilidad. pdf
® Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), www.eclac.org.
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la evaluaciéon. Es posible determinar cada fase en el estudio del proceso legislativo

como politica publica.
1. Agenda politica.

La agenda politica puede definirse como el conjunto de cuestiones a las que los

agentes publicos estan prestando seria atencion en un momento determinado.

La primera fase del proceso de politica publica, consiste en la priorizacion de los
problemas publicos a resolver. Las agendas politicas son mas el resultado de la
movilizacion de demandas y presiones, que de un proceso racional de evaluacion de
necesidades, valores y objetivos. Aqui cada actor plantea su propia agenda
dependiendo de sus prioridades e intereses, por o que surge una interaccion de las
mismas con otros que se encuentren involucrados. En México, la toma de decisiones de

la Camara de Diputados se define por la agenda publica.
2. Formulacion de la politica publica

Una vez seleccionados los problemas publicos, se buscan algunas alternativas,
se comparan con objetivos y metas previamente definidas y se eligen soluciones cuyos
resultados proporcionan mayor alcance de objetivos, mayores beneficios con costos
iguales o menores costos con beneficios iguales. El legislador federal o estatal y el
presidente de la Republica, son los facultados por la Constitucion para presentar una
iniciativa, aunque se han sumado después de la reforma politica nuevas formas de
iniciativas ciudadanas, sin embargo el proceso de formulacion es el mismo. La iniciativa
tiene que incluir una exposicién de motivos donde explique cual es el problema que
resuelve y porque lo que se propone es la mejor alternativa. El legislador debe
promover y defender su iniciativa, ante las comisiones designadas, donde los
legisladores integrantes, discuten y formulan u dictamen final que serd sometido al

pleno de la Camara para su aprobacion.

12



3. Toma de decision.

Se define, aprueba o rechaza la alternativa electa, y existe un proceso de
articulacion técnico-politica (lo deseable y lo posible), preferiblemente de caracter
competitivo. Esta es una etapa de discusion e interaccion con actores relevantes, y es
donde se adapta la politica publica con su correspondiente asignaciéon de recurso. La
dictaminacién en comisiones y la aprobacion de la iniciativa son los mecanismos que el

Congreso tiene para este proceso.
4. Implementacion.

En esta etapa se pone en marcha la alternativa seleccionada. Comprende las
actividades desarrolladas hasta alcanzar los efectos buscados en la formulacion. Se
utilizan las estructuras institucionales para desarrollar la politica. La tarea de legislar
incluye un proceso de negociacion, compromiso y adaptacién, que se desarrolla a la luz
de su propia racionalidad; esta racionalidad se fundamenta en el juicio sobre qué es
politicamente posible una vez que por lo menos la mayoria de los intereses afectados
por la ley se han pronunciado. Los encargados de la implementacion deben tomar en
cuenta el resultado de este proceso y asumir que uno de los imperativos formales de
los funcionarios publicos sera obedecer la ley tal y como haya sido formulada.’

5. Evaluacion.

Determinar en qué medida y cdmo se han logrado los objetivos. La evaluacién
permite valorar las politicas publicas para mantenerlas, modificarlas o terminarlas; es un

instrumento Gtil para mejorar el disefio o reformulacion de nuevas politicas.

El enfoque de politica publica se abordara en un panorama econémico, politico y
social. El analisis estar4 enfocado en el impacto de la toma de decisiones politicas
durante la LXI Legislatura de la Camara de Diputados a través de sus 6rganos de

gobierno y los grupos parlamentarios que los integran.

! Aguilar, L. (1992) La implementacion de las politicas. México: Grupo Editorial Miguel Angel Porria.

13



Para el andlisis y evolucion de las politicas publicas en México es preciso
mencionar que el sistema politico mexicano ha experimentado importantes
transformaciones. En particular, desde el afio 1997 el sistema de partido dominante fue
sustituido por un gobierno dividido®, en el cual el partido del presidente de la Republica
no cuenta con la mayoria absoluta en una o ambas camaras del Congreso de la Union,
y por lo tanto la agenda politica era sujeto de discusién y negociacion entre los

dirigentes de los grupos parlamentarios.

La relacion entre politicas publicas y el proceso legislativo en México ha
cambiado debido a la apertura politica y la creciente competencia electoral, ya que el
balance politico entre ambos poderes se alterd, redefiniendo sus papeles. En el periodo
conocido como el presidencialismo mexicano, las iniciativas de ley eran orientadas por
el Presidente de la Republica, quien por lo tanto orientaba los criterios de las politicas
publicas; en la actualidad emergen del Congreso, tanto del partido del Presidente, como

de los partidos de oposicion.®

Como menciona Benito Nacif en el libro Los grandes problemas de México: “la
capacidad del Estado para configurar cambios de politica no disminuyd, sino que se
modificd, a tal grado que los partidos altamente representados comparten el poder de
decision mediante la regla de mayoria, y por otro lado, un gobierno dividido como el que
existe actualmente obliga al Presidente a aceptar propuestas que el congreso genera
bajo una logica de “tdmalo o déjalo”, lo cual disminuye la capacidad legislativa del
Ejecutivo. Nacif concluye que al conjuntar estas dos etapas aparece un sistema que

mueve las politicas de posiciones extremas a posiciones centristas o moderadas.°

Es necesario entender este proceso de cambio, tanto del marco juridico como de
las reglas meta-institucionales que definen la negociacion de la agenda publica. La
configuracion del Congreso permite conocer el peso de las fuerzas politicas que entran
en la negociacion. Las relaciones ejecutivo — legislativo también influyen en la toma de

decisiones, tanto del presidente con los grupos parlamentarios de los partidos que lo

8 |ujambio, Alonso, El poder compartido. Un ensayo sobre la democratizacién mexicana, México, Océano, 2000.

o Carpizo, Jorge, "Algunas reflexiones sobre los cambios en el presidencialismo mexicano (1978-1990)", Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, México, nueva serie, afio XXIV, nim. 70, 1991, p. 89

9 Méndez, J. (coord.) (2010) Los grandes problemas de México. Vol. 13 de Politicas Ptblicas. México: El Colegio de México.
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postularon, como su relacion con los de oposicion, para entender la discusion y

negociacién que implica la formulacién de politicas publicas en el gobiernos divididos.**

* Méndez, J. (coord.) (2010) Los grandes problemas de México. Vol. 13 de Politicas Publicas. México: El Colegio de México.
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APARTADO Il. Camara de Diputados: descripcion y fundamentos

Para comprender la importancia que tiene la Camara de Diputados en la
elaboracion de politicas publicas, es necesario conocer su organizacion vy
funcionamiento. En este apartado exploraremos el fundamento juridico de las
facultades de la Camara de Diputados en cuanto a la formacioén de politicas publicas.
Analizaremos el proceso de las iniciativas legislativas y las facultades especiales de la
Camara de Diputados, en patrticular, la elaboracion del Presupuesto de Egresos de la

Federacion.
Fundamento Constitucional

La Constitucién Politica, menciona en su articulo 49, que el Supremo Poder de la
Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. En el articulo
50, particulariza sobre el Poder Legislativo: menciona que se deposita en un Congreso
General que estara dividido en dos Camaras, una de Diputados y otra de Senadores.

Mas adelante, en la Seccion | (De la eleccién e instalacién del Congreso) del
Capitulo 11, se describe la composicién del Poder Legislativo. Los articulos 51 y 52 nos
mencionan que la Camara de Diputados estard compuesta por representantes de la
nacion, electos en su totalidad cada tres afios; 300 diputados electos segun el principio
de votacibn mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales
uninominales y 200 diputados electos segun el principio de representaciéon proporcional,

mediante el Sistema de listas Regionales, votadas en circunscripciones plurinominales.

En la Constitucion el proceso normativo esté incluido en el articulo 72: “Todo
proyecto de ley o decreto, cuya resolucién no sea exclusiva de alguna de las Camaras,
se discutira sucesivamente en ambas, observandose la Ley del Congreso y sus
reglamentos respectivos, sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las

discusiones y votaciones”.
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El articulo 73 limita las facultades del Congreso*?. Enlista todos los temas sobre
los que el Congreso esta reconocido para legislar. Es importante tener claros estos
limites porque excederlos puede provocar controversias constitucionales, como fue el

caso de la Ley General de Victimas (que analizaremos en el Apartado V).

El articulo 74 nos menciona que son facultades exclusivas de la Camara de
Diputados. En resumen, son las siguientes: la declaracion del Presidente electo;
coordinar y evaluar el desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacion;
aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacién; declarar los juicios de
procedencia; y revisar la Cuenta Publica.

Por su parte el articulo 76 de la Constitucion menciona las facultades exclusivas
del Senado. Destacan el analisis de la politica exterior, la aprobacion -en conjunto con
el Ejecutivo- de diversos nombramientos y varias facultades sobre seguridad nacional,
sin embargo en esta tesis, no entraremos al detalle sobre ellas. no son objeto de esta

tesis.

Posteriormente el articulo 77 Constitucional establece las facultades con las que
cuenta cada una de las Camaras sin la intervencion de la otra. Para los motivos de esta

tesis, la mas importante es la de dictar resoluciones relativas a su régimen interior.

Proceso Legislativo
El Congreso tiene la facultad de transformar necesidades sociales en decisiones
gubernamentales, mediante leyes. Los articulos 71 y 72 de la Constitucibn mencionan

el procedimiento que debe observar el Poder Legislativo para poder dictar estas leyes.

Para comenzar debemos saber que existen dos modalidades: el Proceso
Legislativo Extraordinario, disefiado para hacer cambios constitucionales, y el Proceso

Legislativo Ordinario, mediante el cual las leyes secundarias se modifican.

2 Retomado de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917) Recuperado de

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf (2013)
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El proceso legislativo cuenta con seis etapas™:

Iniciativa

Discusion

Aprobacion o rechazo
Sancién

Promulgacion

S T oA

Publicacién e inicio de vigencia

Para efectos de la primera etapa (Iniciativa) el articulo 71 Constitucional
menciona a los actores que poseen la facultad de iniciar leyes o decretos que como lo
revisamos anteriormente son: El Presidente de la Republica, Los Diputados y

Senadores del Congreso de la Unidn, las Legislaturas locales y los ciudadanos.

Cabe senalar que el articulo 122 Constitucional, faculta a la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal para presentar iniciativas de ley o decretos en materia

concernientes al Distrito Federal.

La segunda etapa (Discusion) comprende el andlisis que sirve para que dentro
de ambas Camaras se apruebe o rechace un proyecto de ley o decreto, para ello se
realiza una evaluacién y exanimacion de los que se pretende lograr con el proyecto de
ley.

La tercera etapa (Aprobacion o rechazo), la cual considera el momento en el que
el pleno de la Camara aprueba o rechaza el dictamen a discusion. El trabajo en
conjunto del Congreso de la Union (Diputados y Senadores) se puede resumir en los

siguientes casos:

1. Ambas Cémaras aprueban el proyecto, posteriormente lo remiten al
Ejecutivo quien se encargara de publicarlo en caso de no tener ninguna

observacion.

% Articulo 71, articulo 72 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos de México.;, Gamboa y Valdés (2006) Proceso
Legislativo: Estudio de Derecho Comparado en diversos paises. Direccion de Servicios de Investigacion y Analisis.

18



2. En caso de que el proyecto sea rechazado en la Camara de origen,
el proyecto no se podra presentar, sino hasta el periodo de sesiones siguiente.

3. Cuando el proyecto es aprobado por la Camara de origen y
rechazado por la Camara revisora, dicho proyecto se turnara a la Camara de
origen con las observaciones hechas, posteriormente la Camara de origen podra
aprobarlo nuevamente y remitirlo a la Camara revisora, donde de ser aprobado
se enviara al Ejecutivo para la sancion, caso contrario, al no ser aprobado
nuevamente por la Camara revisora, el proyecto no podra ser presentado sino
hasta el préximo periodo de sesiones.

4. Cuando el proyecto es aprobado por la Camara de origen, sin
embargo es parcialmente rechazado, modificado o adicionado por la Camara
revisora, se remite nuevamente a la Cadmara de origen para revision de la parte
rechazada, en dicho supuesto pude suceder que: el proyecto sea aprobado por
mayoria de votos en la parte rechazada, que la Camara de origen remita
nuevamente a la Camara revisora la parte rechazada para una nueva valoracion,
siendo asi, la revisora no objetar la parte que con anterioridad fue rechazada o
rechazarla nuevamente lo que conduciria a que dicho proyecto no se presentara
sino hasta el siguiente periodo de sesiones, siendo el caso, las dos Camaras

pueden acordar que sea publicada la ley sélo con los articulos aceptados.

La cuarta etapa (sancion) es un acto de adhesion del Ejecutivo al proyecto de

ley, éste se presenta en dos tipos, el primero se da cuando el Ejecutivo firma el

proyecto emitiendo un acto de sancion, dicho acto se conoce como expreso, el segundo

conocido como tacito, ocurre cuando han transcurrido diez dias siguientes a la

recepcion del proyecto y el Ejecutivo no lo remite a la Camara dentro de ese plazo, se

da por entendido el acto se considera como sancion.

La promulgacion quinta etapa del Proceso Legislativo comprende el acto

mediante el cual se reconoce que el Congreso ha aprobado una ley y reconoce el

contenido de la misma. Sirve para notificar a los interesados la resolucién de

aprobacion.
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La ultima etapa (Publicacion) corresponde al acto mediante el cual se da a

conocer a los ciudadanos la existencia de una ley o decreto, de esa forma la ley entra

en vigor, dicha publicacién se hace en el Diario Oficial de la Federacion, de esa forma

una vez publicada la ley o decreto se le da vigencia y calidad de obligatoria.

Facultades Especiales
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Una de las facultades claves en la generacién de politicas publicas es la que le

atribuye la Constitucién al Legislativo en cuestion a la aprobacion del Presupuesto de

Egresos de la Federacion. De lo aprobado en el Congreso, dependeran los recursos

que tendran las entidades de la Federacion para financiar las politicas publicas.

El proceso presupuestario se conforma de cuatro etapas que regularmente

comprenden un periodo de entre dos afios y medio y tres afios. El Poder Legislativo es

trascendental en su aprobacién y su fiscalizacién. Las etapas son*:

' Articulo 74 recuperado de http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/articulos/74.pdf
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Formulacién del Presupuesto
Discusion y aprobacion del presupuesto.

Ejercicio del gasto

r w NP

Evaluacién y fiscalizacion

Para la primera etapa (planeacion y formulacion del presupuesto), en el articulo
42 fraccion 1l de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPyRH), se establece que es responsabilidad del Ejecutivo presentar a la Cadmara de
Diputados el Proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacion, para esto, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) se encarga de realizar previamente el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y presentarlo al Ejecutivo para
su visto bueno, dicho acto se sustenta juridicamente en el articulo 31 de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal. Ahora bien para que la Secretaria de
Hacienda pueda formular dicho proyecto, es necesario que las dependencias del

gobierno integren su proyecto de egresos.

La segunda etapa (revision y aprobacion del presupuesto) corresponde al
Legislativo. La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo
74, establece, que es facultad exclusiva de la Camara de Diputados, el andlisis,
discusion y aprobacion anual del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) que

presente el Ejecutivo.

Para llevar a cabo tal analisis y discusion se integra la Comisién de Presupuesto
y Cuenta Publica, la cual se encarga de revisar, discutir y aprobar el Presupuesto de
Egresos de la Federacion. Cabe mencionar que las negociaciones entre la Camara de
Diputados y el Ejecutivo con respecto al Presupuesto, son coordinadas por la

Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Gobernacion (SEGOB).

Cabe sefalar que a toda propuesta de aumento o creacidén de gasto del proyecto
de Presupuesto de Egresos, debera agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso
distinta al financiamiento o compensarse con reducciones en otras previsiones de gasto

(Articulo 18, Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria).
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Por su parte la tercera etapa (ejercicio del gasto) se define como la accién en la
cual se hace uso del presupuesto aprobado. Esta etapa involucra a los Tres Poderes de
la Unién, a los Organos Constitucionales Autonomos y a las Empresas con
Participacion Estatal. Es importante destacar que rara vez se ejerce el gasto tal cual se
especificd en el presupuesto, y que dichas modificaciones no requieren ser ratificadas

por el Legislativo.

Juridicamente la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en su
articulo 31, establece que, la SHCP sera la encargada de llevar la contabilidad del
Presupuesto de la Administracién Publica Federal, los Poderes Judicial y Legislativo y
los Organismos Auténomos. De esa forma con la informacion que reportan las
dependencias la SHCP entregara informes trimestrales al Congreso, aunado a esto, las
dependencias y entidades que ejecutan programas sujetos a las reglas de operacion,
deben entregar informes trimestrales ante las comisiones correspondientes de la

Céamara de Diputados.

Finalmente en la cuarta etapa (evaluacion y fiscalizacién) se revisa la Cuenta
Publica que es el reporte que el Ejecutivo presenta al Legislativo acerca de sus
actividades. Dicha etapa contiene un control interno y externo del gasto ejercido, para
tales efectos, la Secretaria de la Funcion Publica y la Secretaria de Hacienda son las
encargadas del control interno, por su parte el control interno recae en la Auditoria
Superior de la Federacién de la Camara de Diputados, acorde al articulo 74 de la

Constitucion.

Para poder visualizar de manera grafica el Proceso Presupuestarios tomemos en

cuenta el siguiente diagrama®®:

!5 Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (2008)“;,Como hacer presupuesto”
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Esquema 1
Proceso de Aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion

4. La Comision envia el PEF,
8. El Ejecutivo, por analizado y dictaminado

conducto de la SHCP, para ser votado en el
publica en el Diario Pleno de la Camara.
Oficial de la El PEF no es aprobado: se

Federacidn el Decreto devuelve a la Comision de

de PEF Presupuesto y Cuenta Publica

para un nuevo analisis y

discusion 5. El pleno de la Camara discute y
ey vota el Decreto de PEF, mismo
que puede ser aprobado en la
totalidad de sus articulos o en lo

7. El Ejecutivo recibe el | 6. Siel PEF es aprobado, se envia particular de algunos de ellos.

R ——
Decreto de PEF Aprobado. al Ejecutivo para su publicacién *
I— t

La ultima etapa del proceso presupuestario, también comprende facultades de la
Camara de Diputados mediante la Auditoria Superior de la Federacién, que es el
organismo encargado de la fiscalizacién superior de la cuenta publica. Dicho 6rgano,
goza de autonomia técnica y de gestion para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones, de acuerdo a lo establecido en la Ley de Fiscalizacion

Superior de la Federacion.

Segun el articulo 79 de la Constitucion, la Entidad Superior de Fiscalizacion:
ejercera la funciébn de fiscalizacion conforme a los principios de posterioridad,
anualidad, legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad. Y que tendra a su

cargo:

l. Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo, la
custodia y la aplicacion de fondos y recursos de los Poderes de la Unién y de los

entes publicos federales.
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I. Entregar el informe de resultado de revision de la Cuenta Publica a
la Camara de Diputados a mas tardar el 20 de febrero del afio siguiente al de su
presentacion, el cual se sometera a la consideracion del pleno de dicha Camara

y tendra cardcter publico.

[I. Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad
o conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y

recursos federales.

V. Determinar los dafios y prejuicios que afecten a la Hacienda Publica

Federal o al patrimonio de los entes publicos federales.

Al fiscalizar el gasto, se lleva a cabo la ultima parte del proceso de politicas

publicas: la evaluacion del cumplimiento de los objetivos de los programas de gobierno.
Atencién de Politicas Publicas en la Camara de Diputados

La Camara de Diputados, mas alla de sus facultades normativas, suele ser la
institucion a la que los ciudadanos se acercan para buscar atencion a sus necesidades.
Es habitual para los Diputados servir de puente entre los ciudadanos que representan y

las instituciones que si estan facultadas para resolver sus necesidades.

Durante la LXI Legislatura, la Camara de Diputados recibié y dio tramite a
muchos grupos ciudadanos con tematicas diversas: ex braceros, trabajadores de
Mexicana de Aviacion, empleados de la extinta Luz y Fuerza del Centro; campesinos
afectados por las graves sequias en el norte del pais, deportistas que buscaban un
lugar en las olimpiadas y artistas visuales que querian mejorar la oferta de cine

mexicano.

En mi experiencia en el trabajo legislativo, pude observar tres factores que
colocan al Congreso como un polo de atraccién hacia las demandas sociales: la
representatividad geogréfica de los legisladores; el acceso al proceso presupuestal; y la

diversidad de temas que se tratan en San Lazaro.
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Sean cuales sean los motivos, la Camara de Diputados recibe todos los dias
decenas de necesidades ciudadanas que buscan soluciones. No todas seran
escuchadas, algunas seran atendidas, menos recibiran presupuesto para su manejo y

una minima parte de ellas, lograran transformar el entramado institucional.
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APARTADO lll. Métodos de decision de la Camara de Diputados

Conocer el procedimiento mediante el cual se aprueban las iniciativas
parlamentarias, permite analizar la forma en la que las demandas sociales transitan por
Camara de Diputados. Es util porque sirve para identificar los requisitos que deben
cumplir las necesidades sociales antes de ser transformadas en leyes.

Sin embargo, para poder entender por completo el proceso de politicas publicas
en la Camara de Diputados, hace falta conocer como es que se ordenan al interior del

Congreso todas estas peticiones ciudadanas.

El objetivo de este apartado es analizar la normatividad relativa a los métodos de
decision al interior de los érganos de gobierno y los grupos parlamentarios de la
Camara de Diputados. Con este analisis, se busca entender cOmo es que se establecen

las prioridades y las reglas de decision entre distintos problemas publicos.

El sistema electoral mexicano favorece que los Diputados se agrupen en relacion
a los partidos politicos que representan. Esto permite que las corrientes ideoldgicas de
la Camara queden representadas mediante Grupos Parlamentarios. Para que estas
facciones se pongan de acuerdo, existen organos de gobierno del Congreso con reglas

de decision claras.

En particular, se analizaran tres 6rganos colegiados: la Mesa Directiva, la Junta
de Coordinacion Politica, la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos. Ademas, se estudiaran sus principales interacciones y algunos

de sus momentos de cooperacién y divergencia.

Cabe sefalar que la normatividad que indica las facultades de estos 6rganos, es
la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (LOCGEUM),
por lo que la gobernanza al interior de ambas Camaras es similar. En la practica, sin
embargo, las diferentes composiciones de los grupos parlamentarios en cuanto a su

geografia, numero y partidos, hacen que los resultados sean completamente distintos.
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Grupos Parlamentarios

Cuando los ciudadanos buscan al Poder Legislativo para atender sus demandas,
suelen ver frustrados sus esfuerzos al encontrar complicaciones en el tramite legislativo
de sus asuntos. Muchas veces lo que frena la generacién de politicas publicas desde el
Congreso, no es la falta de voluntad politica de algun o algunos legisladores, sino la
complicacion para formar mayorias legislativas que permitan el transito de las causas.
Mientras mas sean las partes interesadas en algun asunto, mas complicado resulta

ponerse de acuerdo.

La Camara de Diputados, con sus quinientos representantes populares
igualmente legitimos, es un claro ejemplo de esta situacion. Por esta situacion es que
los Diputados no suelen defender causas a titulo personal y no todas las causas

ciudadanas logran ser atendidas en el Congreso.

En la Constitucion Politica, se establece que la ley determinard, las formas y
procedimientos para la agrupacion de los diputados, segun su afiliacion de partido, a
efecto de garantizar la libre expresion de las corrientes ideologicas representadas en la

Camara de Diputados™®.

Esta forma de agrupacion de los diputados, se establece en la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos en el articulo 26, que establece: el
Grupo Parlamentario es el conjunto de diputados segun su afiliacion de partido, a efecto
de garantizar la libre expresion de las corrientes ideoldgicas en la Camara. El Grupo
Parlamentario se integra por lo menos con cinco diputados y sélo podra haber uno por

cada partido politico nacional que cuente con diputados en la Camara.

En la primera sesion de cada periodo ordinario, cada grupo parlamentario
presentara la agenda legislativa que abordara durante el transcurso de éste. Esto con el
fin de que los grupos parlamentarios con base en la similitud de sus agendas o en la

18 Articulo 70, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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comunion de sus principios ideoldgicos, podran formular acuerdos que se traduzcan en

la conformacién de mayorias parlamentarias®’.

Ademas, al iniciar la Legislatura, todos los Grupos Parlamentarios deben generar
las normas acordadas por los miembros del Grupo para su funcionamiento interno,
segun dispongan los Estatutos del partido politico en el que militen; y nombrar al
diputado que haya sido designado como Coordinador del Grupo Parlamentario y los

nombres de quienes desempefien otras actividades directivas®®.

La posiciéon de Coordinador del Grupo Parlamentario es trascendental porque
sera el representante de los intereses de los Diputados del Grupo Parlamentario ante

los 6rganos de gobierno de la Camara.

El Coordinador expresa la voluntad del Grupo Parlamentario; promueve los
entendimientos necesarios para la eleccién de los integrantes de la Mesa Directiva; y
participa con voz y voto en la Junta de Coordinacion Politica y en la Conferencia para la

Direccién y Programacioén de los Trabajos Legislativos™.

Durante el ejercicio de la Legislatura, el Coordinador del Grupo Parlamentario
comunicara a la Mesa Directiva las modificaciones que ocurran en la integracion de su
Grupo. Con base en las comunicaciones de los Coordinadores de los Grupos
Parlamentarios, el Presidente de la Camara llevara el registro del numero de
integrantes de cada uno de ellos y sus modificaciones. Dicho numero sera actualizado
en forma permanente y servira para los cOmputos gque se realizan por el sistema de

voto ponderado.®

La participacion de los Coordinadores Parlamentarios en los érganos de gobierno
no solo tiene implicaciones en los debates del Congreso, también tiene injerencia en
asuntos administrativos; en el articulo 29 de la Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, se reconoce que: “De conformidad con la

1; Articulo 26 Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
Ibid.

:2 Articulo 27 Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
Ibid.
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representacion de cada Grupo Parlamentario la Junta de Coordinaciéon Politica acordara
la asignacion de recursos y locales adecuados a cada uno de ellos. Adicionalmente a
esas asignaciones, la Junta de Coordinacion Politica dispondra una subvencion
mensual para cada Grupo Parlamentario, integrada por una suma fija de carécter

general y otra variable, en funcion del numero de diputados que los conformen’”.

A través de esta atribucion, los Coordinadores Parlamentarios pueden ordenar
segun su importancia los temas que quiere posicionar el Grupo Parlamentario y
mantener la cohesion dentro de sus Grupos Parlamentarios. Al mismo tiempo, que
estas asignaciones estén determinadas en funcién del nimero de Diputados que

conforman el Grupo Parlamentario, evita la atomizacion del Congreso.

La alternativa a pertenecer a un Grupo Parlamentario, es ser un Diputado sin
partido. El articulo 30 de la Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos establece que: “os diputados que no se inscriban o dejen de pertenecer a
un Grupo Parlamentario sin integrarse a otro existente, seran considerados como
diputados sin partido, debiéndoseles guardar las mismas consideraciones que a todos
los legisladores y apoyandolos, conforme a las posibilidades de la Camara, para que

puedan desempefiar sus atribuciones de representacion popular”.

No se establecen reglas, mecanismos o procedimientos que sirvan para guardar
estas consideraciones a los legisladores que no pertenezcan a un Grupo Parlamentario.
No hay en el resto de la Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos otra mencion a los diputados sin partido. A pesar de que en Legislaturas
recientes ha habido varios casos de Diputados independientes, su influencia en los

organos de gobierno ha sido practicamente nula.
Mesa Directiva

El Capitulo Segundo de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos menciona todo lo relativo a la Mesa Directiva. En el articulo 20, se

indica que “La Mesa Directiva conduce las sesiones de la Camara y asegura el debido
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desarrollo de los debates, discusiones y votaciones del Pleno; garantiza que en los
221

trabajos legislativos prevalezca lo dispuesto en la Constitucion y la ley™".

La Mesa Directiva se compone de un Presidente, tres vicepresidentes y un
secretario propuesto por cada Grupo Parlamentario. El Pleno, mediante votacién por
cédula, elegird a los miembros de la Mesa Directiva por periodos de un afio y podran
ser reelectos. Toda eleccidon de integrante de la Mesa se realizara mediante el voto de
las dos terceras partes de los diputados presentes en el Pleno. Para el segundo y tercer
afo de la Legislatura: se garantizara que “la presidencia de la Mesa Directiva para tales
ejercicios recaiga, en orden decreciente, en un integrante de los dos grupos
parlamentarios con mayor numero de diputados que no la hayan ejercido” 22

Al ser o6rgano colegiado, la Mesa Directiva, adoptard sus decisiones por
consenso, y en caso de no lograrse el mismo por la mayoria de sus integrantes
mediante el voto ponderado, en el cual el Diputado que esté facultado para ello,
representara tantos votos como integrantes tenga su Grupo Parlamentario. En caso de

empate, el Presidente de la Mesa tendra voto de calidad.

El articulo 20 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, menciona que la Mesa Directiva, en su actuacion, debe observar los
principios de imparcialidad y objetividad; ademas, indica todas sus atribuciones. Para el

objetivo de esta tesis, las mas importantes son las siguientes:

Realizar la interpretaciéon de las normas de esta ley y de los demas
ordenamientos relativos a la actividad parlamentaria que se requiera para el
cumplimiento de sus atribuciones, asi como para la adecuada conduccion de la

sesion;

Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual distinguira

claramente los asuntos que requieren votacion de aquellos otros solamente

L Articulo 20, Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
2 Articulo 17, Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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deliberativos o de tramite, conforme al calendario legislativo establecido por la

Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos;

Determinar durante las sesiones las formas que puedan adaptarse en los
debates, discusiones y deliberaciones, tomando en cuenta las propuestas de los

grupos parlamentarios;

El encargado de ejecutar estas atribuciones es el Presidente de la Mesa
Directiva, quien expresa la unidad de la Camara de Diputados, garantiza el fuero
constitucional de los diputados y vela por la inviolabilidad del Recinto Legislativo®.
Ademas, el Presidente es el conduce las relaciones institucionales con la Camara de
Senadores, con los otros dos Poderes de la Union, los poderes de los Estados y las
autoridades locales del Distrito Federal y la diplomacia parlamentaria®*.

Para el objetivo de esta tesina, sus principales atribuciones son las siguientes:

Citar, abrir, prorrogar, suspender y levantar las sesiones del Pleno; y
aplazar la celebracion de las mismas en los términos de la parte final del articulo
68 constitucional;

Conceder el uso de la palabra; dirigir los debates, discusiones y
deliberaciones; ordenar se proceda a las votaciones y formular la declaratoria

correspondiente;

Disponer lo necesario para que los diputados se conduzcan conforme a

las normas que rigen el ejercicio de sus funciones;

En su ausencia temporal, “los Vicepresidentes lo sustituiran de conformidad con

el orden de prelacidon establecido en la lista electa. De igual forma se procedera para

cubrir las ausencias temporales de los demas integrantes de la directiva™>.

i Articulo 22 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
Ibid.
% Articulo 19 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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Las atribuciones de la Mesa Directiva permiten que este érgano sea el que
garantiza la gobernanza de la Camara de Diputados durante las sesiones del Pleno. Su
composicién plural y los métodos de decision que respetan las mayorias partidistas del
Congreso, permiten que los debates representen los acuerdos parlamentarios y

aseguren el respeto de las negociaciones entre los Grupos Parlamentarios.
Junta de Coordinacion Politica

El Capitulo Cuarto de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos contiene todo lo relativo a la Junta de Coordinacion Politica (Junta
de Coordinacion Politica). La Junta de Coordinacion Politica es la expresion de la
pluralidad de la Camara; por tanto, es el 6rgano colegiado en el que se impulsan
entendimientos y convergencias politicas con las instancias y 6rganos que resulten
necesarios a fin de alcanzar acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de adoptar

las decisiones que constitucional y legalmente le corresponden?®.

Respecto a su integracion: la Junta de Coordinacién Politica se integra con los
Coordinadores de cada Grupo Parlamentario; sera Presidente de la Junta por la
duracion de la Legislatura, el Coordinador de aquel Grupo Parlamentario que por si
mismo cuente con la mayoria absoluta en la Cadmara. En el caso de que ningun Grupo
Parlamentario se encuentre en el supuesto sefalado en el parrafo anterior, la
Presidencia de la Junta sera ejercida, en forma alternada y para cada afio legislativo,
por los Coordinadores de los tres Grupos Parlamentarios que cuenten con el mayor
namero de diputados. El orden anual para presidir este 6rgano sera determinado por la

Junta de Coordinacion Politica®’.

Los miembros de la Junta de Coordinacion Politica deben expresar la voluntad
de los Grupos Parlamentarios®. En caso contrario, siempre el articulo 32 de la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos reconoce que los
integrantes de la Junta podran ser sustituidos temporalmente de conformidad con las

reglas internas de cada Grupo Parlamentario.

% Articulo 33 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
" Articulo 31 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
%8 Articulo 27 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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Las atribuciones de la Junta de Coordinacion Politica relevantes para el objeto de

esta tesis son:

Impulsar la conformacién de acuerdos relacionados con el contenido de
las agendas presentadas por los distintos grupos parlamentarios y con el
contenido de las propuestas, iniciativas o minutas que requieran de su votacion

en el pleno, a fin de agilizar el trabajo legislativo;

Presentar a la Mesa Directiva y al Pleno proyectos de puntos de acuerdo,
pronunciamientos y declaraciones de la Camara que entrafien una posicion

politica del 6rgano colegiado;

Proponer al Pleno la integracién de las comisiones, con el sefialamiento

de la conformacion de sus respectivas Mesas Directivas (...),
Aprobar el anteproyecto del presupuesto anual de la Camara de Diputados

Asignar, en los términos de esta ley, los recursos humanos, materiales y

financieros, asi como los locales que correspondan a los grupos parlamentarios,

A diferencia de la Mesa Directiva que apersona muchas de sus funciones en el
Presidente de la Mesa Directiva, la Junta de Coordinacion Politica toma la mayoria de
sus decisiones de manera conjunta. Para este fin, adoptara sus decisiones por mayoria
absoluta mediante el sistema de voto ponderado, en el cual los respectivos
Coordinadores representaran tantos votos como integrantes tenga su Grupo

Parlamentario®.

La representatividad de los grupos parlamentarios al interior de la Junta de
Coordinacion Politica, permite que sea en este 6rgano donde se den las discusiones
sobre el orden en el que se abordaran los asuntos legislativos. Las atribuciones de la

Junta de Coordinacion Politica le dan poder de agenda sobre el desarrollo de los

® Articulo 35 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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debates parlamentarios; la Junta de Coordinacion Politica propone los temas, el Pleno

dispone.

Cada Grupo Parlamentario cuenta con sus propios métodos de decision para
determinar quiénes seran sus coordinadores. Una vez que son electos, su participacion
en la Junta de Coordinacién Politica les asegura cierto grado de disciplina gracias a que
es en este drgano en el que se asignan los recursos humanos, materiales, financieros y
espaciales a los que tiene acceso cada Diputado (como mecanismo de control, existe la
posibilidad de remover a un coordinador mediante la voluntad de los grupos

parlamentarios).

Un elemento a destacar en la normatividad de los érganos de gobierno del
Congreso, es la disposicion explicita de diferenciar el trabajo de la Junta de
Coordinacion Politica y la Mesa Directiva. El articulo 17 de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos menciona que “Los coordinadores
de los grupos parlamentarios no podran formar parte de la Mesa Directiva de la
Camara”, ademas que “En ningun caso la presidencia de la Mesa Directiva recaera en
el mismo afo legislativo, en un diputado que pertenezca al Grupo Parlamentario que

presida la Junta de Coordinacioén Politica”.

Se deduce que ambos oOrganos colegiados estaban pensados como
independientes para lograr un sistema de pesos y contrapesos gue evitaran que alguna
fraccion no-representativa de las mayorias legislativas pudiera legislar sin tomar en
cuenta al resto. En la practica, aun cuando ha habido excepciones a esta separacion,
su existencia es un efectivo mecanismo de control democratico de la gobernanza en la

Céamara.

Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos

El espacio de interaccion entre la Junta de Coordinacién Politica y la Mesa
Directiva, es la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos

Legislativos (CDPTL). La Conferencia se integra con el Presidente de la Camara y los
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miembros de la Junta de Coordinacion Politica. A sus reuniones podran ser convocados

los Presidentes de comisiones, cuando exista un asunto de su competencia®.

El Presidente de la Camara preside la Conferencia y supervisa el cumplimiento
de sus acuerdos por parte de la Secretaria General. La Conferencia adoptara sus
resoluciones por consenso; en caso de no alcanzarse éste, se tomaran por mayoria
absoluta mediante el sistema de voto ponderado de los Coordinadores de los Grupos

Parlamentarios. El Presidente de la Conferencia sélo votara en caso de empate>".
Las principales atribuciones de la Conferencia para el objetivo de esta tesina son:

Establecer el programa legislativo de los periodos de sesiones, teniendo
como base las agendas presentadas por los grupos parlamentarios, el calendario
para su desahogo, la integracion basica del orden del dia de cada sesion, asi

como las formas que seguiran los debates, las discusiones y deliberaciones;

Impulsar el trabajo de las comisiones para la elaboracion y el cumplimiento

de los programas legislativos;

Mientras que en la Junta de Coordinacién Politica prioriza los asuntos que seran
abordados por el Pleno de la Camara de Diputados, la Mesa Directiva asegura que su
resolucioén se lleve a cabo conforme a los acuerdos parlamentarios. La instancia en la
gue se coordina esta agenda es la Conferencia para la Direccion y Programacion de los

Trabajos Legislativos.

La planeacion de los asuntos legislativos, no soOlo se realiza sobre los asuntos
cotidianos, sino que las atribuciones de la Conferencia, permiten que se puedan lograr
avances prospectivos, gracias, principalmente, a que es posible solicitar a las

Comisiones legislativas, agilizar el tramite de algin asunto.

zi Articulo 37 de la Ley Orgéanica del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos
Ibid.
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Consecuencias de los Métodos de Decision en el Congreso
1. El Diputado Singular.

Como hemos podido analizar, las atribuciones de la Junta de Coordinacion
Politica, permiten que los legisladores que forman parte de ella, distribuyan los recursos
humanos, materiales y financieros con los que cuente la Camara entre los Grupos
Parlamentarios. Con esto se fortalece a las fracciones parlamentarias y se debilita a los

legisladores individuales.

Por lo tanto, los recursos que reciben los Diputados no son uniformes. Esto se
debe a que, la distribucién de percepciones, prestaciones y beneficios al interior de los
Grupo Parlamentario, depende de las diversas funciones que los legisladores puedan

ejercer.

Mas alla de los recursos, la informacién sobre la situacion general de la Camara
de Diputados, llega a la mayoria de los legisladores a través de sus coordinadores,
quienes la utilizan como un mecanismo de cohesion. Dada la amplitud de los temas
abordados en la Camara de Diputados, la mayoria de los legisladores no suelen tener
opiniones sobre la totalidad de los asuntos y utilizan la informacion que reciben como

un atajo informativo que orienta el sentido de sus votos.

Hay que recordar que para el despacho de los asuntos legislativos, los diputados
se integran en comisiones especializadas por temas. Estas comisiones reciben los
turnos de los asuntos platicados dentro de las sesiones, y los resuelven de manera
particular. Pero para que estos asuntos terminen su proceso legislativo, deben ser
aprobados por el Pleno de la Camara de Diputados. Otro elemento crucial es que la
Junta de Coordinacion Politica y la Conferencia, organiza los dictamenes —producto del

trabajo en comisiones— en funcion de su importancia para el trabajo legislativo.

La correspondencia entre partidos politicos y Grupos Parlamentarios, provoca

qgue los Coordinadores Parlamentarios suelan tener el visto bueno, ademas del de sus

36



compafieros legisladores, de los partidos. Dificilmente un Diputado sin carrera politica

anterior, formara parte de estos grupos reducidos de toma de decisiones.

Otro elemento que abona a favor de los Grupos Parlamentarios es el de los
medios de comunicacién, ya que éstos dan difusion de lo que acontece en la Camara
de Diputados. La agenda noticiosa, usualmente busca las reacciones de legisladores
sobre asuntos nacionales y raras veces busca la generacion de notas del trabajo
parlamentario. Se concentran en el trabajo del Pleno y no tanto en lo que se aborda en

las Comisiones.

En resumen, buscar una agenda independiente a los grupos parlamentarios
parece bastante complicado para algun diputado singular por cuatro motivos: (1) no
cuenta con recursos materiales y financieros adicionales; (2) tiene una enorme dificultad
para generar acuerdos con otras fuerzas politicas ya que no es un interlocutor valido
gue represente a su grupo parlamentario; (3) al no ser parte de la Junta de
Coordinacion Politica, no tiene ningun poder para poner en la agenda los temas de su
interés; y (4) su trabajo independiente, dificiimente generard impacto mediatico, toda

vez que no es del interés de los reporteros.

En consecuencia, los incentivos para que un legislador tome parte de las
decisiones de su Grupo Parlamentario, apunta hacia la disciplina. En todo caso, el
incentivo de los legisladores que buscan diferenciarse estd en presentar productos

legislativos y no necesariamente en lograr que se aprueben.

El Congreso mexicano debe ser entendido como un juego de fuerzas en el que
los Grupos Parlamentarios, en particular sus equipos de coordinacion, son los que
toman las decisiones importantes. La Junta de Coordinacion politica es el timon del
barco de la Camara de Diputados; los diputados singulares forman parte de la

tripulacion que hace que el barco se mueva, pero rara vez deciden su direccion.
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2. Los métodos de decisiéon no-formales.

Mas alla de lo que sefiala la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos y el Reglamento de la Camara de Diputados, para lograr acuerdos,
la Junta de Coordinacion Politica suele tener métodos de decision no-formales. En el
dia a dia del Congreso, estas herramientas legislativas permiten la gobernabilidad de la

Camara en escenarios que, por su naturaleza politica, suelen ser muy cambiantes.

En lo establecido por la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, los procesos legislativos empiezan antes del inicio de los periodos
ordinarios de sesiones, durante las reuniones plenarias de cada grupo parlamentario. A
partir de ellas, los Grupos Parlamentarios generan su Agenda Legislativa, cuyas
coincidencias deberian marcar el rumbo del debate durante el periodo de sesiones.

A partir de estas coincidencias, la Conferencia suele hacer una planeacién de los
asuntos importantes para el periodo de sesiones. Sin embargo, al no existir ningan tipo
de obligacion para llevarla a cabo y ante el dinamismo de la actividad politica, en la
practica, la direccion de las discusiones, se acuerda sesion tras sesion en la Junta de

Coordinacion Politica. 32

Para integrar el orden del dia, la Junta de Coordinacion Politica toma en cuenta
los temas de las agendas legislativas, los trabajos de las comisiones, la agenda politica
nacional y algunos temas que discrecionalmente decidan los miembros de cada Grupo
Parlamentario. El orden del dia, acordado en la Junta de Coordinacion Politica, se
revisa junto en la Conferencia antes de cada sesion para que haya consenso absoluto

en los asuntos a tratar, las prioridades y —muchas veces— el sentido de las votaciones.

La Mesa Directiva, en particular su Presidente, usa sus atribuciones para dar
seguimiento a lo acordado por la Junta de Coordinacién Politica, mediante la
moderacién del debate y el control del orden durante la sesion. El Presidente, tiene la
facultad de conceder el uso de la palabra; dirigir los debates, discusiones vy

deliberaciones; ordenar se proceda a las votaciones y formular la declaratoria

%2 Reglamento de la Junta de Coordinacion Politica retomado de http://www.diputados.gob.mx/transparencia_archivo/junta.htm
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correspondiente®. Incluso, para temas trascendentales, los Diputados que van a
intervenir, muchas veces estan seleccionados por los liderazgos de sus grupos

parlamentarios.

De esta forma, los asuntos que llegan a votacion en el Pleno, rara vez
sorprenderan a los coordinadores parlamentarios, e incluso, cuando eso pasa, se suele
decidir entre los mismos miembros de la Junta de Coordinacion Politica el camino a

sequir.

La Junta de Coordinacién Politica, en conjunto con la Mesa Directiva, puede
influir en la velocidad con la que se resuelvan. Esto quiere decir que abordar un tema
en la sesién del Congreso, no necesariamente implica su resolucion. Hay asuntos sobre
los que no se busca una resolucion, sino sélo su discusion y el posicionamiento de cada

Grupo Parlamentario al respecto.

Gran parte de los asuntos politicos que se discuten en el Pleno de San Lazaro,
tienen implicaciones sobre acciones del Ejecutivo o elecciones locales, sobre las que el
Poder Legislativo no tiene injerencia. En consecuencia, muchas de las discusiones no
tienen conclusiones operativas, ni ejecutables. Esto no las hace discusiones estériles,
al contrario, convierte al Poder Legislativo en la institucién que centraliza la deliberacion

democratica en México.

Debido a la dindmica del sistema politico actual en México, el Poder Legislativo
se ha vuelto el instrumento perfecto para llevar a cabo propuestas; el Congreso de la

Union es la Unica institucion que refleja la pluralidad politica del pais.
3. La Omisién como Acuerdo Parlamentario.

La posibilidad del Congreso para acelerar procedimientos legislativos (o
atrasarlos), permite que se utilice a las Camaras para dar respuestas politicas urgentes

a los problemas de la vida nacional. Esto no soélo incluye al Poder Ejecutivo, los

% Articulo 23 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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Gobiernos Estatales y los Organos Constitucionales Auténomos, sino también a la

Sociedad Civil Organizada y algunos grupos de poder.

La flexibilidad de estos procedimientos es uno de los motivos por los que la
Camara de Diputados atrae necesidades sociales y, en su atencién, cumple con el
proceso de elaboracion de las politicas publicas.

El Poder Legislativo recibe peticiones por parte de grupos de la sociedad civil,
gremios, dependencias gubernamentales u oficinas especializadas. Al proceso
mediante el cual estos grupos exponen a los Diputados sus distintos puntos de vista
con la intencion de influir en la toma de decisiones, ya sea a favor o en contra, se llama

cabildeo o lobbying.

Para dar tramite a estos asuntos, muchas veces los Grupos Parlamentarios, que
tienen que dar espacio y tomar en cuenta simultdneamente los intereses de muchos

grupos, no buscan aprobar o rechazar asuntos, sino sélo discutir algun asunto.

Para poder dar tiempo a la formacion de coaliciones que acuerden aprobar o
rechazar algun asunto, se utilizan herramientas parlamentarias. Por ejemplo, para evitar
gue se apruebe una iniciativa sin llegar a un rechazo en votacion, es posible romper el
guorum, cambiar el orden del dia, o devolver algun asunto a las comisiones

correspondientes.

El Reglamento de la Camara de Diputados (RCD) establece que, una vez
iniciada una sesion, solo se suspendera si se comprueba la falta de quérum en alguna
votacion nominal. En este caso, el Presidente declarar4 un receso hasta por quince
minutos. Si al término del mismo se verificara que no existe quorum, levantara la
Sesi6n®*. Una practica parlamentaria, consiste en someter a votacién nominal un asunto
a sabiendas de que no hay el numero suficiente de legisladores para sostener el

quoérum.

% Articulo 46 del Reglamento de la Camara de Diputados.
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Para evitar el uso recurrente de esta herramienta parlamentaria, el Reglamento
de la Camara de Diputados en su articulo 8 menciona dentro de las obligaciones del
diputado la de ejercer el voto, salvo alguna excusa; y el mismo ordenamiento legal en el
articulo 47 menciona que se computara como inasistencia del diputado o diputada
cuando no vote o manifieste su abstencién en al menos la mitad de los proyectos de ley

o decretos que se discutan en la sesion.

Por otro lado, el Reglamento de la Camara de Diputados faculta a la Junta de
Coordinacion Politica para proponer la inclusion de un punto en el Orden del dia que no
se encuentre originalmente publicado en la Gaceta: los grupos por medio de sus
coordinadores o0 sus representantes en la Junta, podran modificar el orden de la
presentacion de sus asuntos registrados en el Orden del dia, lo cual deberan de

notificar a la Mesa Directiva y a los demas grupos, antes del inicio de la sesién>°.

En el caso de que la sesion ya haya iniciado, el Reglamento de la Camara de
Diputados también establece que el Orden del dia sélo se podra modificar a propuesta
de la Junta; la solicitud serd expuesta por el Presidente. Acto seguido, la secretaria
consultard, en votacién econémica a la Asamblea, si es de aprobarse®. Esto permite a
la Junta de Coordinacién Politica modificar, incluir o retrasar la votacion de algin asunto

en caso de que no haya un acuerdo sobre su resolucion.

Dentro de estas modificaciones al orden del dia, también se puede abrir, antes
de lo planeado, la discusién a temas de la Agenda Politica, que, a diferencia del andlisis
de dictdmenes, sélo tiene una finalidad deliberativa®’. Cuando se trata de asuntos

controversiales, esta parte de la sesion puede extenderse por horas.

Por otro lado, existen herramientas de debate parlamentario, ademas del uso de
la palabra, para que una minoria pueda expresar su inconformidad. El voto particular,

por ejemplo, es un punto de vista que disiente de un dictamen en lo general, o de uno o

% Articulo 64 del Reglamento de la Camara de Diputados.
% Articulo 65 del Reglamento de la Camara de Diputados.
% Articulo 101 del Reglamento de la Camara de Diputados.
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varios articulos en particular®®. Puede presentarse por uno o mas integrantes de la

comision correspondiente.

El uso de los votos particulares, mas que cambiar el sentido de alguno acuerdo,
es llevar la atencion del Pleno (de los medios, de otras fuerzas politicas, o de grupos al
interior de los partidos) sobre algun asunto en particular de la votacion. Esta
herramienta es muy usada por oposiciones minoritarias para “dar batalla” ante la

inminente aprobacion de algun asunto.

En resumen: la Junta de Coordinacion Politica, tiene muchas herramientas
legislativas para ordenar el debate y mantener la cohesion de las bancadas a los
legisladores. En conjunto con la Mesa Directiva, pueden modificar casi por completo los
asuntos a tratar y la velocidad con la que se lleven a cabo. La mayoria de estas
herramientas pueden realizarse gracias a los acuerdos entro coordinadores

parlamentarios y miembros de la Mesa Directiva.
4. Implicaciones para el Proceso de Politicas Publicas.

Muchos procedimientos comunes en la practica parlamentaria, resultan ajenos a
la sociedad civil organizada que busca a los congresos para darle respuesta a sus
causas. Por el contrario, muchas empresas y grupos de poder, que suelen contratar a
despachos profesionales de cabildeo, suelen tener mejores resultados, no por el uso de
beneficios privados para legisladores (los cuales son ilegales), sino por el mejor

conocimiento de los procedimientos parlamentarios y sus herramientas.

Esta disonancia es importante para el proceso de elaboracién de politicas
publica. Sin importar cual sea el origen de las causas que se busque defender en los
procesos legislativos, la probabilidad de éxito de una causa, esta determinada por el
conocimiento del proceso organizacional y la politica burocrética de la Camara de
Diputados.

% Articulo 90 del Reglamento de la Camara de Diputados.
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Mediante dos ejemplos representativos del trabajo durante la LXI Legislatura de
la Camara de Diputados, analizaremos cémo el éxito legislativo vino como
consecuencia del conocimiento de la herramientas parlamentarias y el acercamiento a

los procesos parlamentarios efectivos dentro del Congreso.
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APARTADO IV: Organizacion y funcionamiento de la Camara de Diputados.

A partir de 2004 la Camara de Diputados, empez6 un proceso de sistematizacion
de sus procedimientos internos, métodos y sistemas de trabajo, con una vision de

planeacién estratégica y buscando un enfoque de mejora continua.

Durante la LXI Legislatura estos esfuerzos se continuaron y buscando la
modernizacién del trabajo legislativo, la Conferencia para la Direccién y Programacién
de los Trabajos Legislativos emiti6 un Acuerdo por el que se autoriza el redisefio de la
estructura organizacional de la Secretaria General, Secretaria de Servicios
Parlamentarios, Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros, Coordinacion de
Comunicacion Social, Unidad de Enlace de Acceso a la Informacion y Contraloria

Interna™°.

Los trabajos generados por este acuerdo, se consolidaron con la publicacion del
Manual General de Organizacion de la Camara de Diputados, el cual fue publicado en
la Gaceta Parlamentaria como acuerdo de la Conferencia para la Direccion y

Programacion de los Trabajos Legislativos®.

Este documento consta de siete apartados que describen el objetivo de la
Camara de Diputados, los antecedentes de la institucion, el marco juridico que regula
su actuacion, la definicién de la mision y la vision, la estructura general de organizacion
y los objetivos y funciones de cada una de sus unidades administrativas, asi como las

instancias de aprobacion y validacion del mismo*.

Llama la atencion que en este documento queda asentada la mision de la

Camara de Diputados de la siguiente forma:

% Acuerdo por el que se autoriza el redisefio de la estructura organizacional de la Secretaria General, Secretaria de Servicios
Parlamentarios, Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros, Coordinacién de Comunicacién Social, Unidad de Enlace de
Acceso a la Informacién y Contraloria Interna; publicado en la Gaceta Parlamentaria el 23 de marzo de 2010. Disponible en:
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/mar/20100323-B.pdf
* Manual General de Organizacion de la Camara de Diputados; publicado en la Gaceta Parlamentaria del 1 de febrero de 2011.
Plisponible en: http://www.diputados.gob.mx/manual_organizacional/manual organizacion_11.pdf

Ibid.
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De acuerdo a los articulos 49 y 50 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la Camara de Diputados, es un 6rgano de representacion popular

gue se inserta como una instancia integrante del Poder Legislativo Federal.

La Camara, con sujecion a las reglas que rigen nuestro sistema bicameral, tiene
como funcién iniciar, discutir y aprobar las normas juridicas de caracter general,

impersonal y abstracto de aplicacion en nuestro pais.

Ademés cumple con funciones de caracter deliberativo, de fiscalizacion, control y

jurisdiccionales, tareas que lleva a cabo atendiendo a principios de:

e Responsabilidad y compromiso con la sociedad.

e Objetividad e imparcialidad en el desarrollo de sus atribuciones.

e Eficiencia y mejora continua con el desarrollo de los procesos
legislativos, parlamentarios y administrativos.

e Transparencia en el funcionamiento de la Camara en su conjunto.

La funcién que la Camara de Diputados desempefia en el esquema de
division de poderes, es un factor fundamental para la consolidacion del estado de
derecho y la armonia del sistema juridico mexicano. Con ello los ciudadanos
destinatarios de las leyes, encuentran como resultado de la actividad legislativa

el principio fundamental del respeto a las garantias sociales*.

Ademas, en el Manual de Organizacion, también se asienta la vision de la

Camara de Diputados, que es la siguiente:

Que la Camara de Diputados se consolide como un espacio republicano, de
representacion plural, autbnoma de sus decisiones para la conformaciéon de un marco
juridico que contribuya a fortalecer la gobernabilidad, el bienestar y la seguridad de la
sociedad, todo ello en un contexto de transparencia y credibilidad en el ejercicio

gubernamental.

“2 bid.
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Hay que destacar que dentro de la mision, se considera que la Camara tiene
como “funcioén la de iniciar, discutir y aprobar normas juridicas de aplicacion en nuestro
pais”, ademas que “los ciudadanos destinatarios de las leyes, encuentren como
resultado de la actividad legislativa el principio fundamental del respeto a las garantias
sociales”. Ademas, en la vision se considera que las decisiones de la Camara deberan

“fortalecer la gobernabilidad, el bienestar y la seguridad de la sociedad”.

No solo se reconoce que la Camara de Diputados es un actor politico que
delibera y determina acciones de gobierno, sino que se sefialan algunas directrices
para el sentido de estas disposiciones e, incluso, algunos elementos a considerar

dentro de los procedimientos.

Estas decisiones, al ser acciones de gobierno que atienden problemas sociales,
son politicas publicas y los métodos para la toma de decisiones al interior de la Camara,

son su proceso de elaboracion.
Organos Administrativos

Para entender mejor el proceso de elaboracién de las politicas publicas al interior
de la Camara de Diputados, resulta util conocer el funcionamiento de sus Organos
administrativos y los procedimientos que permiten que se obtengan los productos

legislativos.

El Pleno en su conjunto es la maxima instancia de decision de la Camara de
Diputados. Coordina sus actividades mediante tres 6rganos de gobierno: la Mesa
Directiva, la Junta de Coordinacion Politica y la Conferencia para la Direccion y

Programacion de los Trabajos Legislativos.

La Junta de Coordinacion Politica tiene como objetivo “lograr el entendimiento y
la convergencia politica con las instancias y organos que resulten necesarios a fin de
alcanzar acuerdos para que el Pleno pueda adoptar las decisiones que constitucional y

legalmente le correspondan; garantizar la sana administracion de los recursos
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humanos, financieros y materiales asignados a la Camara de Diputados™. No cuenta

con érganos administrativos de apoyo.
e Mesa Directiva:

La Mesa Directiva cuenta con dos Organos administrativos que apoyan sus
labores: la Coordinacion de Comunicacion Social y la Unidad de Enlace de Acceso a la

Informacion.

La Coordinacion de Comunicacion Social tiene como objetivo “instrumentar la
politica de comunicacion social, fungir como enlace con los medios de comunicacion y
difundir directamente o a través de medios de comunicacién el quehacer parlamentario

y la informacién de la Camara de Diputados.

Sus principales funciones son: difundir las actividades que se realicen en la
Camara de Diputados a través de los medios informativos; establecer los lineamientos
bajo los que se deberan de transmitir las actividades realizadas en la Camara de
Diputados; elaborar el programa de transmision con los medios informativos; supervisar
la elaboracion de los trabajos editoriales, impresos de difusién y demas publicaciones
relativos a los trabajos y actividades en la Camara de Diputados; captar y analizar la
informacion generada por los medios, referente a los acontecimientos de interés para la
Camara; establecer relacion directa con medios de comunicacion acreditados en la
Céamara, procurando la adecuada atencion en sus requerimientos; coordinar y
supervisar el programa de imagen institucional de la Camara de Diputados ante

organismos gubernamentales, empresariales y sociedad en general.

Para cumplir con estas funciones, la Coordinacibn de Comunicacién social
cuenta con cuatro direcciones generales: de informacion, de relaciones publicas,

editorial y de imagen legislativa, y administrativa.

Por otro lado, la Unidad de Enlace de Acceso a la Informacién tiene como

objetivo garantizar a toda persona, el acceso a la informacidn que genera y posee la

* bid.
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Camara de Diputados, de conformidad con lo establecido por la normatividad de la

materia.

La Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos
concentra la mayoria de los érganos administrativos de la Camara de Diputados; esto
se debe a que, de acuerdo al Manual de Organizacién, su objetivo es “garantizar el
desarrollo del periodo de sesiones estableciendo el programa legislativo y el orden del
dia de cada sesion, asimismo, promover el cumplimiento del trabajo legislativo,

mediante el impulso del trabajo de comisiones y comités™**.

e Secretaria General:

La Secretaria General, dentro de la estructura administrativa, es el érgano mas
importante de la Camara de Diputados. Le responde directamente a la Conferencia
para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos y su objetivo es
“Coordinar la prestacion de los servicios parlamentarios, administrativos y financieros,
que garanticen que los apoyos para los Organos de gobierno, las sesiones y el trabajo
de Comisiones y Comités, se otorguen con imparcialidad y calidad, con apego al marco
juridico aplicable; asi como proponer y, en su caso, aprobar la normatividad,
instrumentos y, en su caso, aprobar la normatividad, instrumentos y mecanismos
administrativos que permitan el ejercicio eficiente, racional y transparente de los

recursos de la Camara’.

Sus principales funciones son: coordinar, organizar y preparar las acciones y
elementos necesarios para celebrar la Sesion Constitutiva de la Camara, en los
términos previstos por la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos; proponer y establecer con base en los acuerdos de los Organos de
Gobierno, la normatividad, objetivos, politicas y estrategias para la administracion de la
Camara; someter a la aprobacion de los Organos de Gobierno correspondientes el
anteproyecto del Presupuesto de Egresos de la Camara y vigilar su ejercicio; promover

la operacion del sistema de planeacion, programacion y presupuestacion, y coordinar

* bid.
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su funcionamiento; participar en los Organos de gobierno de acuerdo con el marco
juridico aplicable; cumplir y vigilar que se atiendan las instrucciones y acuerdos de
naturaleza administrativa, financiera y parlamentaria que emitan los Organos de
Gobierno; dirigir, organizar y supervisar los programas y actividades de las unidades
administrativas bajo su adscripcion, evaluando que cumplan sus funciones con estricto
apego al marco juridico aplicable y que observen la normatividad y acuerdos emanados
de los Organos de Gobierno de la Camara; promover acciones para la modernizacion

de la administracion de la Camara.

La Secretaria General tiene a su cargo directo a la Direccibn General de
Asuntos Juridicos, la Unidad de Capacitacion y Formacion Permanente, la Direccion
General de Resguardo y Seguridad, y la Direccion de Relaciones Interinstitucionales y

de Protocolo.

Pero ademas, coordina el trabajo de las Secretaria de Servicios Parlamentarios y
la Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros, las cuales cuentan con otras
direcciones generales a su vez, para cumplir con la totalidad de las funciones

administrativas necesarias.
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Fuente: Manual de Organizacion de la Camara de Diputados.
e Secretaria de servicios parlamentarios:

La secretaria de servicios parlamentarios tiene como objetivo coordinar los
programas y actividades que apoyan el proceso legislativo y parlamentario de la
Camara de Diputados, con oportunidad, imparcialidad y objetividad, asi como compilar,
registrar y efectuar el seguimiento de los acuerdos del Pleno y Organos de Gobierno, y

coordinar los analisis e investigaciones que realizan los Centros de Estudio.

Para cumplir con estas funciones, cuenta con cuatro direcciones generales: de
Proceso Legislativo, de Apoyo Parlamentario, de Crénica y Gaceta Parlamentaria, y de
Servicios de Documentacion, Informacion y Andlisis. El trabajo de estas cuatro
direcciones generales es el que se hace directamente con el Pleno y su proceso de

toma de decisiones.
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La direccién general de Proceso Legislativo auxilia a la Mesa Directiva en el
desarrollo de los trabajos de las sesiones plenarias, en el procedimiento de tramite de
iniciativas de ley, puntos de acuerdo, minutas, decretos y demas documentacion que se

presente.

Dentro de las principales funciones de esta direccion hay varias que resultan
trascendentes para la toma de decisiones legislativo: coordinar e integrar el orden del
dia, registrar las propuestas de modificacion que se presenten durante los debates de
las leyes o decretos, verificar que los acuerdos aprobados por el Pleno, se transcriban y

se envien a las instancias correspondientes.

La direccién general de Apoyo Parlamentario, por su parte, contribuye a mejorar
el desarrollo de las sesiones del Pleno aportando la asistencia técnico-parlamentaria
requerida, asi como el desarrollo de las reuniones de Comisiones Legislativas,
proveyendo de los servicios de asistencia técnico-legislativa, informacion vy analisis
especializados que coadyuven a la formulacion de proyectos, propuestas, dictamenes

legislativos, asi como resoluciones sobre asuntos turnados.

Sus principales funciones consisten en proporcionar asistencia técnico-
parlamentaria a efecto que los dictamenes, opiniones y demas escritos de caracter
parlamentario cumplan las normas que regulan su formulacién; apoyar las actividades
de los secretarios técnicos y demas personal técnico adscrito a las Comisiones; y

atender necesidades de informacion técnica para el andlisis parlamentario.

Dichas funciones colocan a esta direccién general como un actor clave entre el
trabajo de las comisiones y los comités con el Pleno. Al proporcionar herramientas
técnicas para el analisis dentro de las discusiones de comisiones, pueden influir

bastante en la determinacién de los resultados parlamentarios que votara el Pleno.

La Direccion General de Crbnica y Gaceta Parlamentaria tiene como objetivo
coordinar y supervisar la edicion, impresion, distribucidn, sistematizacion, difusion y

almacenamiento electronico de la Gaceta Parlamentaria y el Diario de los Debates; asi
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como los servicios de estenografia para las sesiones del Pleno, Comisiones, Comités,

Organos de Gobierno, y en general el trabajo parlamentario.

Dentro de sus principales funciones se encuentra: coordinar la edicion,
impresion, distribucién y guarda tanto de la Gaceta Parlamentaria como del Diario de
los Debates; coordinar la prestacion de los servicios de estenografia parlamentaria para

los trabajos legislativos.

El objetivo de la Direccion General de Servicios de Documentacién, Informacion
y Andlisis es apoyar las atribuciones institucionales de los diputados y Organos de la
Camara de Diputados, mediante el suministro eficaz, eficiente y oportuno de un servicio
de informacion integral basado en recursos bibliograficos, documentales, electrénicos,
museograficos, de archivo y de investigacion disponibles, el cual podra hacerse

extensivo al personal de la Camara y al publico en general.

A esta direccion, le corresponde proporcionar servicios especializados de
informacion, investigacion y analisis a los integrantes de la Camara; ademas de
desarrollar la sistematizacion electrénica de la informacion para ofrecer un mejor

servicio a los usuarios de los servicios de documentacion, informacién y analisis.

Ademas, la Secretaria de Servicios Parlamentarios es la instancia encargada de
coordinar los esfuerzos de los Centros de Estudio, cuyo objetivo es proporcionar apoyo
técnico y de investigacion a los legisladores.

Actualmente, hay cinco centros de estudio: el Centro de Estudios para las
Finanzas Publicas; el Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias;
el Centro de Estudios Sociales y de Opinidon Publica; el Centro de Estudios para el
Desarrollo Rural y Sustentable y la Soberania Alimentaria; y el Centro de Estudios para

el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género.
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Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros.
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Fuente: Manual de Organizacién de la Camara de Diputados.
Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros

La secretaria general coordina todo los tramites administrativos de la Camara,

gue no tienen que ver directamente con las discusiones en el Pleno, a través de la

Esta secretaria tiene como objetivo establecer politicas, normas, programas y
procedimientos de caracter administrativo que permitan dotar con eficacia y apego al
marco juridico aplicable los elementos para la administracion de los recursos humanos,

materiales, y financieros, los servicios generales, informaticos y de telecomunicaciones,




los servicios médicos, y la atencion a eventos que se requieran en las instalaciones de

la Camara de Diputados.

Dentro de las funciones mas importantes para la elaboraciéon de politicas
publicas en el Congreso, destacan: asistir a la Secretaria General en la elaboraciéon y
seguimiento de los acuerdos y resoluciones que adopten en la Junta de Coordinacion
Politica y la Conferencia; dirigir y coordinar la aplicacion de las politicas de
programacion, presupuestacion, contabilidad y rendicion de la Cuenta Publica de la

Céamara de Diputados.

Para cumplir con esas funciones, la secretaria cuenta con seis direcciones
generales: de finanzas; de programacién, presupuesto y contabilidad; de recursos
humanos; de recursos materiales y servicios; de tecnologias de la informacion; de

servicios a diputados.

El objetivo de la direccién general de finanzas es proponer y aplicar las normas,
lineamientos y politicas en materia financiera y conducir la correcta administracion de

los recursos financieros de la Camara de Diputados.

La direccion general de programacion, presupuesto y contabilidad, tiene el
objetivo de integrar la estructura programatica interna, para elaborar el proyecto de
Presupuesto Anual de Egresos de la Camara de Diputados, proponer los lineamientos
para su ejecucién y control, y producir informacion financiera veraz, oportuna y
confiable vigilando que el registro contable de las operaciones se realice en tiempo y
forma con base en la normatividad vigente, asi como realizar el analisis y control de
informacion para la atencién de los requerimientos de los érganos de fiscalizacién y de
control interno y externo, y coordinar las acciones de planeacion, programacion y

evaluacion de las actividades de la Camara de Diputados.

Mientras que la direccion general de recursos humanos tiene como objetivo
contribuir al cumplimiento de las tareas sustantivas de la Camara de Diputados,
mediante la instrumentacion de programas orientados a promover la integracion,

distribucion y desarrollo del capital humano en sus diferentes modalidades de
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contratacion, en un esquema de equidad remunerativa, considerando las

disponibilidades de la institucién en un marco de transparencia, legalidad y racionalidad.

Por su parte, la Direccion General de Recursos Materiales y Servicios, se
encarga de proporcionar a los Organos de Gobierno, de Apoyo Legislativo, Grupos
Parlamentarios y Unidades Administrativas de la Camara de Diputados, en forma
eficiente y oportuna, los recursos materiales y los servicios generales que requieren
para el buen desempefio de las actividades que tienen encomendadas, de conformidad

con las normas y lineamientos aplicables en materia administrativa.

La direccion general de tecnologias de la informacion tiene el objetivo de
formular e instrumentar medidas de seguridad informatica y de mantenimiento
preventivo en equipos y soporte de sistemas, aplicar politicas en materia de soluciones
tecnoldgicas y telecomunicaciones, asi como proporcionar asesoria y apoyo técnico
para la adquisicion de bienes informaticos, promoviendo la interconectividad informatica

con un enfoque de innovacion continua.

Ademas que la Direccion General de Servicio a Diputados, es la encargada de
planear, organizar e instrumentar las actividades encaminadas a la prestacion de
servicios de apoyo logistico en eventos de los Organos de Gobierno, Comisiones,
Comités, Grupos Parlamentarios y Unidades Administrativas, otorgar atencion médica a
los Diputados y sus beneficiarios, asi como gestionar los viaticos, pasajes aéreos,
reembolsos, y demas servicios para los legisladores, con base en la normatividad

establecida.
e Contraloria Interna.

Independiente a la Secretaria General, respondiéndole directamente a la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos, la
contraloria interna es la encargada de lograr que los recursos asignados a la Camara
de Diputados se realice con transparencia, eficiencia, eficacia y con estricto apego a la

normatividad aplicable.

55



Sus principales funciones son: elaborar el Programa Anual de Control y Auditoria
de la Camara de Diputados; evaluar el cumplimiento de los programas y politicas
aprobados por la Conferencia; y recibir y atender las quejas y denuncias que se

presenten en contra de los servidores publicos, adscritos a las areas administrativas.

Para cumplir con esas funciones, la Contraloria interna cuenta con tres
direcciones generales: de auditoria, de control y evaluacion, y de guejas, denuncias e

inconformidades.

Para el proceso de politicas publicas, es interesante notar que la contraloria
interna genera insumos para la evaluacion y perfeccionamiento de los procedimientos
de la Camara de Diputados. Con la informacién que genera, se logra la modernizacién
administrativa y se completa un ciclo de politicas publicas dentro del Congreso.
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APARTADO V. Ley de Victimas: un asunto abordado en la LXI Legislatura

de la Camara de Diputados desde el enfoque de politica publica.
Preadmbulo

Para cumplir con su mision, la Camara de Diputados debe procesar demandas
sociales y ofrecer respuestas a los ciudadanos. En este sentido, en el Congreso se
incentivan, crean, y aprueban politicas publicas para atender demandas sociales. La
flexibilidad, la representatividad geografica, la facultad presupuestal exclusiva pueden
ser algunos de los motivos por los que la Camara de Diputados suele atraer a diversos

grupos para la atencion de sus necesidades.

La probabilidad de éxito de estas causas depende de su capacidad para transitar
rapidamente por los procesos parlamentarios, ya sea la aprobaciéon de una iniciativa o

la inclusiéon de algun tema en el Presupuesto de Egresos.

Los 6rganos administrativos de Camara responden a los drganos de gobierno de
la Camara, por lo que los procesos administrativos pueden acelerarse o frenarse en

funcioén de las motivaciones politicas de los 6rganos de gobierno.

Los grupos ciudadanos, algunas veces desconocen el funcionamiento de los
organos administrativos con los que cuenta la Camara de Diputados y, por lo tanto,

enfrentan una desventaja al momento de buscar la solucién a sus causas.

En este apartado revisaremos y estudiaremos la causa de los derechos de las
victimas relevante dentro de la LXI Legislatura para entender como se aplica el proceso
legislativo desde el enfoque de politica publica en la Camara de Diputados. Se ha
elegido esta causa ciudadana porque su éxito se encuentra ligado a su conocimiento de
los procesos administrativos internos del Congreso y su oportuno transito a través de

ellos.
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Cronologia de la causa de derechos de las victimas

En México el incremento en la violencia e inseguridad suscitada desde el afio
2000, generd un serio descontento social, que fue manifestado por diferentes grupos
dentro de la sociedad. Organizaciones no gubernamentales aparecieron para aglutinar
estas causas y han organizado diversas manifestaciones, desde hace alrededor de diez

anos.

En 2004, ya existian movimientos sociales que exigian una solucion viable ante
esta situacion como el Consejo Ciudadano de Seguridad Publica, México Unido contra
la Delincuencia y la Comisién de Seguridad de COPARMEX®. Entonces, miles de
mexicanos marcharon con la consigna de jRescatemos México!, en una manifestacion
silenciosa por las calles de Ciudad de México que mostraba el rechazo a la inseguridad
y a los secuestros que agobiaban al pais. Al menos 250.000 personas, vestidas de
blanco y con pancartas de repudio a la delincuencia, avanzaron desde el Angel de la

Independencia hasta la explanada del Z6calo®.

Este esfuerzo, a pesar de ser mediatico, no logré algun producto legislativo como
solucién a sus peticiones porque sus demandas eran demasiado generales, su
movimiento poco propositivo y no enfocado a concretar sus esfuerzos en iniciativas

legislativas®’.

Otro momento importante en la evolucién de esta causa es 2008, cuando surgio
el movimiento conocido “iluminemos México” contra el crimen en México. En este caso,
se le demandaba al Presidente Felipe Caderén Hinojosa una solucién a la ola de

inseguridad que se habia iniciado en 2006,

% “Falta compromisos sobre seguridad: Rescatemos México” en La Cronica, 27/07/2004, disponible en:
http://www.cronica.com.mx/notas/2004/136343.html

“ México Unido Contra la Delincuencia, nuestra historia. Recurso electrénico disponible en: http:/www.mucd.org.mx/Nuestra-
Historia-c85i0.html

" “Rescatemos México” Pliego Petitorio. Recurso disponible en: http://www.yabastadeinseguridad.org.mx/rescatemos_mexico.pdf

“ “Los mexicanos se organizan contra la ola de violenciay CNN en espafiol, 06/05/2011. Disponible en:
http://mexico.cnn.com/nacional/2011/01/11/iluminemos-mexico
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Después de esta manifestacion, Calderén propuso el Acuerdo Nacional por la
Seguridad, la Justicia y la Legalidad®®, un plan de 75 medidas para frenar la violencia,
dentro de las cuales se contemplaba la construccién de nuevas carceles de maxima
seguridad y reformar las leyes para que los secuestradores cumplieran las penas

integramente.

Si bien Calderén atendi6 la necesidad publica mediante la creacién de
observatorios ciudadanos y dio salida a las inquietudes de las organizaciones, el
componente legislativo de sus medidas no se llevo a cabo completamente debido a que
las organizaciones de la sociedad civil y los Grupos Parlamentarios no coordinaron sus
esfuerzos. Desde el Congreso se propusieron soluciones y alternativas, pero estas no

necesariamente agradaron a los organizadores de “lluminemos México”.

Tras el asesinato de su hijo, el poeta Javier Sicilia Zardai organizé un movimiento
en contra de la violencia con intenciones similares y que, previsiblemente, tendria

resultados parecidos que nombré el Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad.

Su objetivo fue dar una respuesta de la sociedad civil mexicana contra la
violencia como consecuencia de la guerra contra el narcotrafico. EI movimiento
comenz6 a tomar forma a partir del 26 de abril de 2011, cuando Sicilia llamo6 a los

mexicanos a manifestarse en contra de la violencia®.

En su inicio, el movimiento comenzd como una “Marcha por la Paz con Justicia y
Dignidad” que salié de Cuernavaca (Morelos) el 5 de mayo de 2011 y arribé al Zoécalo la
Ciudad de México el 8 de mayo del mismo afio, con el propdsito de manifestar los
agravios que la violencia ha generado en la sociedad mexicana. La movilizacion recibio
la adhesion de varias organizaciones de derechos humanos y ciudadanos

independientes de todo el pais®.

49 “Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de agosto de
2008. Recurso disponible en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5057719&fecha=25/08/2008
:i “Movimiento por la paz con justicia y dignidad”, Historia. Recurso disponible en: http://movimientoporlapaz.mx/es/historia/

Ibid.
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Al terminar la marcha se anunci6 la construcciéon de un Pacto Nacional contra la
Inseguridad, que se firm6é el 10 de junio en Ciudad Juarez (Chihuahua), como

conclusién de una nueva movilizacion a la que se llamé Marcha del Consuelo.

El movimiento pidié al gobierno mexicano que accediera a dialogar abiertamente
sobre la estrategia de combate a la delincuencia organizada que, desde el punto de
vista de Sicilia y otros miembros del movimiento, era inadecuada. El gobierno accedi6 a
esa peticion, de modo que el 23 de junio de 2011 se celebro el Dialogo por la Paz en el

castillo de Chapultepec.

Este movimiento retomé la ideologia del movimiento de los indignados en
Europa, de la primavera arabe y fusion6 elementos de la idiosincrasia mexicana como

la Encarnacién y la Redencion, de la cultura catélica®
Etapas de las Politicas Publicas

Con el fin de precisar la aplicacion de las fases de politicas publicas, a

continuacion se explicaran con un estudio de caso.
a. Agenda Politica

La primera fase de la politica publica consiste en lograr que la necesidad social
logre la atencion de los actores politicos en cuestion para iniciar el proceso de

busqueda de acciones de gobierno que den solucion al problema.

Como lo reconoce la CEPAL, algunos actores tienen mayor capacidad para
incluir, jerarquizar y excluir temas de la agenda; en este sentido la agenda es el
resultado de un juego de poder. A diferencia de otros movimientos con objetivos
similares, el movimiento de Sicilia logré la atencion del gobierno y de todos los partidos

politicos.

*2 Violencia e Historia en el Siglo XXI, Francisco Prieto. En Revista de la Universidad, nueva época, nimero 91, septiembre de
2011. Disponible en: http://www.revistadelauniversidad.unam.mx/9111/pdf/91prieto.pdf
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Ademas del encuentro con el Poder Ejecutivo el 23 de junio de 2011 que tuvieron
los miembros del Movimiento por la Paz, para el 29 de julio de 2011, hubo otro
encuentro con los presidentes de mesa directiva y los coordinadores de todos los
grupos parlamentarios de ambas camaras®. En ese encuentro se discutieron seis

puntos especificos™*:

1. El esclarecimiento de los asesinatos y desapariciones, asi como nombrar
a las victimas.

2. El fin a la estrategia de guerra y la asuncién de un enfoque de seguridad
ciudadana que modifique la vision militarista de la seguridad publica para
pasar a una de seguridad ciudadana con base en los derechos humanos.

3. El combate a la corrupciéon e impunidad.

4. El combate a la raiz econdmica y a las ganancias del crimen.

5. La atencién de emergencia a la juventud y la realizacion de acciones
efectivas de recuperacion del tejido social.

6. El avance hacia una democracia de calidad tanto en el terreno de la

democracia participativa como en el de la democracia representativa.

Lo importante de este encuentro es que a partir de este dia, el movimiento por la
paz expresd la necesidad de un espacio de interaccion entre las victimas y los
legisladores. Sicilia dijo ese dia: “necesitamos, por ello, que juntos disefiemos un
mecanismo auténomo de participacion ciudadana que ajeno a esa magnifica institucion,
el IFE, (...) permita transparentar ante toda la sociedad la actividad de los Congresos

en los procesos electorales™.
b. Formulacion

La fase de la formulacion en el ciclo de la politica publica, consiste en la

identificacion del problema, la definicion de objetivos y metas relevantes para una

5 Movimiento por la paz. Acciones del movimiento: Encuentros y Dialogos. Disponible en:

http://movimientoporlapaz.mx/es/2011/07/29/version-estenografica-de-la-reunion-del-movimiento-por-la-paz-con-justicia-y-dignidad-
con-el-poder-legislativo/

** |bid.

*  Movimiento por la paz. Encuentro con el Poder Legislativo. Version Estenografica. Disponible en:
http://movimientoporlapaz.mx/es/2011/07/28/palabras-de-javier-sicilia-frente-al-poder-legislativo/
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posterior blsqueda de alternativas®. El proceso de elaboracion de politicas publicas
incluye el analisis de varias alternativas para el logro de metas y analizar todas las
consecuencias posibles para cada alternativa de politica con su probabilidad de

ocurrencia.

Para el caso del Movimiento por la Paz y la Justicia con Diginidad, la
diferencia fundamental con grupos como México Unido contra la Delincuencia o
lluminemos México, que han promovido causas similares, es que logré una agenda
concreta de peticiones, incluyo a todas las fuerzas politicas para sus peticiones, a
los grupos de interés dentro de los partidos politicos y, en términos legislativos,

buscé a personas con influencia directa dentro de la Camara de Diputados.

Con la asesoria de Emilio Alvarez Icaza®’, ex presidente de la Comisién de
Derechos Humanos del DF, el movimiento concreté sus demandas en un producto
legislativo concreto como la Ley General de Victimas, que fue presentada el 17 de

abril de 2012 por Senadores de todos los partidos politicos.
Para su elaboracion se tomaron en cuenta los siguientes objetivos:

1. La necesidad de mecanismos de inclusién de representantes ciudadanos
gque acomparfien las acciones de gobierno en materia de proteccion de
derechos de las victimas, para lo que se propuso crear Comision Ejecutiva de
la Vigilancia y Proteccion de las Victimas, que estard integrada por cinco

consejeros que seran elegidos por el Senado, a propuesta del Ejecutivo.

2. La urgencia de mecanismos de resarcimiento del dafio para las victimas
para lo que se propuso la creacion de un Fondo de Ayuda que se nutrira con
bienes decomisados por la Ley de Extincién de Dominio.

3. La generacion de informacion oficial sobre el nimero de victimas en
México, para lo que se sugiri6 un Registro Nacional de Victimas y una

Asesoria Juridica Federal.
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El Ciclo de Ilas Politicas Publicas, José Javier Gomez. ECLAC, 2010. Recurso disponible en:

http://www.cepal.org/dmaah/noticias/paginas/6/40846/el_ciclo_de las_politicas_publicas_ Gomez_CEPAL.pdf

*" “Alvarez Icaza deja Movimiento por la Paz por cargo en la CIDH”, Diario 24 horas. Publicado el 19/07/2012. Disponible en:
http://www.24-horas.mx/alvarez-icaza-deja-movimiento-por-la-paz-por-cargo-en-la-cidh/
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4. EIl reconocimiento del derecho a la verdad, a la justicia, a la reparacion

integral y a las garantias de no repeticion.

Estos elementos constituyen decisiones del Estado para dar soluciones a
problemas sociales mediante acciones desprendidas de la agenda publica por medio de
las instituciones. La Ley General de Victimas corresponde, por lo tanto, a un proceso de

elaboracion de politicas publicas ejecutado desde el Poder Legislativo.
C. Toma de decisiones

Para la eleccion definitiva de las acciones de gobierno que resolveran una
necesidad publica, ocurre un proceso de articulacion técnico-politica (lo deseable y lo
posible) de caracter competitivo; para esto hay una etapa de discusion e interaccion

entre los actores relevantes para la decision®.

En el caso de la Ley de Victimas, este proceso se puede observar en el tramite
legislativo que tuvo la Ley de Victimas. Con base en el dictamen de la Ley, podemos

describir este camino en los siguientes momentos:

El 26 de diciembre de 2011, el Congreso de la Unién detuvo el proceso
legislativo de otras iniciativas, como la propuesta alternativa de Ley de Seguridad
Nacional propuesta por Alejandro Encinas y Teresa Inchaustegui, como resultado de las
observaciones hechas por el Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad,

encabezado por el poeta Javier Sicilia.

El 13 de enero de 2012, la Universidad Nacional Autbnoma de México (UNAM)
entregd al Senado el proyecto de Ley general de Atencion y Proteccidén de Derechos de
las Victimas, integrada de 81 articulos, también llamada ‘Ley Sicilia’. Por acuerdo del
PAN, PRIy PRD en el Senado esta ley se consideré prioridad para el periodo ordinario

de sesiones siguiente a la presentacion de la misma.

® El Ciclo de las Politcas Publicas, José Javier Goémez. ECLAC, 2010. Recurso disponible en:
http://www.cepal.org/dmaah/noticias/paginas/6/40846/el_ciclo de las politicas publicas Gomez CEPAL.pdf
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Para el 19 de marzo de 2012, el presidente Felipe Calderon llamé al Poder
Legislativo para resolver las reformas en materia de seguridad y justicia, tras sefalar

gue el Poder Judicial debe proveer justicia a victimas de delitos como el secuestro.

El 3 de abril de 2012, a menos de un mes de que concluyera el dltimo periodo
ordinario de sesiones de esta legislatura, el rezago en comisiones del Congreso incluia,
entre otras, la Ley de Proteccién a Victimas, misma que PRI, PAN y PRD pactaron

avanzar al regreso del periodo vacacional de Semana Santa.

El 23 de abril de 2012 la Junta de Coordinacion Politica del Senado acordd con
el Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad aprobar el dictamen de la Ley General
de Victimas para el 24 del mismo mes en comisiones, para subirlo al Pleno en primera
lectura. Al mismo tiempo, la Comisién de Puntos Constitucionales aprobo la reforma al

articulo 73 constitucional para reforzar la Ley General.

Asi el 24 de abril de 2012, el Senado de la Republica dio primera lectura a la Ley
para ser sometida el 25 a votacién del Pleno legislativo para su aprobacion definitiva,
con esto se consideré cumplimentado el compromiso asumido por la Camara Alta ante

el Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad.

El 25 de abril de 2012, el Senado aprobd por unanimidad la Ley General de
Victimas, en presencia de representantes del movimiento ciudadano encabezado por
Sicilia, pasando la minuta a la Camara de Diputados para su analisis y eventual

ratificacion.

En la Camara de Diputados, el turno de la Ley General de Victimas se realiz a
la Comision de Justicia y se solicitdé la opinion de la Comision de Presupuesto. Al
momento de integrar el dictamen que se voto en el Pleno, la Comision de Justicia hizo

las siguientes consideraciones:

1. Que la expedicion de una Ley General de Victimas es procedente,
adecuada y oportuna en virtud de que responde a un enfoque integral de

acciones y programas que deben ser considerados como integrales y
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complementarios para el reconocimiento de la victima en todos sus ambitos,
individual, familiar y social, se le debe otorgar una maxima proteccién®.

2. Que los derechos generales contenidos en la Ley tienen el objetivo de
facilitar el ejercicio de derechos en lo particular, como aguéllos enmarcados
en el proceso penal o aquéllos que tienden a atender alguna necesidad
especifica de las victimas en su tratamiento de reincorporacion a la
sociedad®.

3. Que uno de los sufrimientos mayores por tratarse de delitos que trastocan
continua y estructuralmente la vida familiar, son el del secuestro y el de
desaparicion forzada. El derecho a la verdad cobra una importancia en el
tratamiento de estos casos, pues en el ejercicio de este derecho, las
comisiones unidas consideran es central conocer el destino o paradero de las
personas desaparecidas o secuestradas®’.

4. Que una de las demandas reiteradas de las victimas, asi como de las
organizaciones especializadas en la atencibn a victimas, que fueron
conocidas por las comisiones unidas en el proceso de elaboracién de esta Ley
General, ha sido la de que la instancia encargada de cumplir con la misma
sea autonoma de otras, a fin de evitar la obstaculizacion de las
investigaciones o la desconfianza de las victimas mismas, sobre todo en
casos de victimizacion resultante de la violacién de derechos humanos®.

5. Que el Sistema Nacional de Atencion a Victimas permitira facilitar a las
victimas la interaccion con instituciones publicas articuladas bajo el propdsito
especifico de que sus derechos se hagan plenamente efectivos, economizar
el nUmero y coste de las gestiones de las victimas, asi como dotar al Estado
de herramientas estadisticas y recursos materiales y humanos para cumplir
plenamente con sus obligaciones en materia de prevencién y reparacion

integral del dafio®.

% “Minuta Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley General de Victimas”, Comisién de Justicia, LXI Legislatura, publicado
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6. Que el Registro de victimas sera el mecanismo administrativo y
técnico que soporta todo el proceso de ingreso y registro de las victimas del

delito y de violaciones de derechos humanos al Sistema, creado en esta Ley®.

Para su ultima sesion ordinaria, en medio del proceso electoral federal, la LXI
Legislatura incluyé en su agenda la aprobacién de leyes trascendentes como la Ley
General de Victimas. El 30 de abril de 2012 por unanimidad la Camara de Diputados
aprobo la Ley General de Victimas, por lo que fue enviada al Ejecutivo para su
promulgacion y entrada en vigor o mas pronto posible, la minuta fue avalada sin

cambios.

El trdmite excepcional que recibio la Ley General de Victimas, fue posible gracias
a que los 6rganos de gobierno de la Camara de Diputados (y sus analogos en el
Senado) cuentan con una estructura organizacional disefiada para dar cauce a estas
causas. Una vez logrados los consensos, el tramite puede ser acelerado (o frenado)

mediante acuerdos de los actores politicos.

Destaca que la votacion de la Ley General de Victimas en la Camara de
Diputados, se realizara el 30 de abril, el ultimo dia del periodo ordinario de sesiones.
Esto se logré gracias a que la Secretaria General, mediante la Secretaria de Servicios
Parlamentarios cuenta con un procedimiento claro de cémo armar el orden del dia de
cada sesion, en conjunto con la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos y como recibir los acuerdos de la Junta de Coordinacion Politica

para contemplar modificaciones.

En particular, durante la sesién del 30 de abril de 2012 de la Cémara de
Diputados, se enlistaron mas de 58 dictamenes positivos y 13 dictdmenes negativos.

Destaca que en el caso de la Ley de Victimas, la declaratoria de publicidad, la discusién

 Ibid.
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la votacién del dictamen se realiz6 todo en la misma sesion, gracias a que el pleno asi

lo determiné, a propuesta de la Junta de Coordinacién Politica®
d. Implementacion.*

Esta etapa consiste en la puesta en marcha de las acciones de gobierno
seleccionadas para la atencion de la necesidad ciudadana. Comprende la utilizacién de
las estructuras institucionales a efecto de alcanzar los efectos buscados en la
intervencién publica. También incluye las labores de monitoreo y coordinacién que

requieran®

La Ley de Victimas plantea una amplia gama de acciones de gobierno para la
proteccion de los derechos de las victimas. Como se establece en la minuta de la Ley,
se considera de trascendental importancia que el producto juridico a procesar, sea una
ley general, de manera que “que al tiempo que establece el contenido de los derechos
de las victimas, articula las competencias de los diferentes 6rdenes de gobierno y
poderes para hacerlos efectivos™®’.

En este sentido, para entender la etapa de implementacién, es importante
conocer la distribucion de competencias entre los Organos institucionales que se

ocuparan de cumplir lo que establece la Ley de Victimas, sus objetivos y sus metas.

La Ley de Victimas establece un Sistema Nacional de Atencién a Victimas con la
finalidad de establecer, regular y supervisar las politicas publicas que se habran de

desprender de la Ley General.

Dicho sistema estar4 conformado por representantes del Poder Ejecutivo, del

Legislativo, del Judicial, de los Organismos Publicos y de la sociedad civil. Ademas, el

* Al estar discutiendo reformas a la Ley en el Congreso, la implementacion todavia no es observable.
6 “Resumen de la Sesiéon No. 32 de la Camara de Diputados”, 30/04/2012. Secretaria de Servicios Parlamentarios. Recurso
dlspomble en: http://www.diputados.gob.mx/servicios/datorele/LX| LEG/2 POS_HlIANO/30-abr-12/30-abr-12.pdf.

El Ciclo de Ilas Politicas Publicas, José Javier GoOmez. ECLAC, 2010. Recurso disponible en:
http://www.cepal.org/dmaah/noticias/paginas/6/40846/el_ciclo_de las politicas publicas Gomez_ CEPAL.pdf
* “Minuta Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley General de Victimas”, Comision de Justicia, LXI Legislatura, publicado
en la Gaceta Parlamentaria el 30 de abril de 2012.
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sistema permitira la coordinacion, concentracion, accesibilidad, sencillez y prontitud en

el cumplimiento de las obligaciones del Estado mexicano en la materia.

En la minuta de la Ley General de Victimas, se establece que la estructura
operativa del Sistema Nacional de Atenciéon a Victimas contara con una Comisién
Ejecutiva de Atencion a Victimas, de la cual dependera el Fondo de Ayuda, Asistencia y

Reparacion Integral, ademas del Registro Nacional de Victimas®®.

De acuerdo al articulo 83 de la Ley General de Victimas: “La Comision Ejecutiva
es el 6rgano ejecutivo por el que opera el Sistema que permite la representacion y
participacion directa de las victimas y organizaciones de la sociedad civil en todas las
instituciones del Sistema Nacional de Atencién a Victimas”®.

En la Ley, se reconoce que la Comision Ejecutiva elaborara anualmente un
Programa de Atencion Integral a Victimas con el objeto crear, reorientar, dirigir, planear,
coordinar, ejecutar y supervisar las politicas publicas del Sistema Nacional de Atencion
a Victimas, para garantizar el cumplimiento de esta Ley empleando al Fondo y los

avances en el Registro.

Ademas, de acuerdo a lo establecido por el articulo 86 de la misma Ley, la

Comision Ejecutiva tiene —entre otras— las siguientes funciones y facultades:

Instrumentar los mecanismos para asegurar la atencion de las victimas, la
definicion de los representantes de victimas, de organismos publicos autbnomos de
derechos humanos y de organizaciones no gubernamentales en las diversas

instituciones del Sistema;

Solicitar al érgano competente se apliquen las medidas disciplinarias y
sanciones correspondientes; Supervisar que las politicas publicas se adecuen a los

principios establecidos por la Ley;

% Ibid.

% Articulo 83. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf

® Articulo 88. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf
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Formular propuestas de politica integral nacional de prevenciéon de
violaciones a derechos humanos, atencion, asistencia, proteccion, acceso a la
justicia, a la verdad y reparacion integral a las victimas de acuerdo con los principios

establecidos en esta Ley;

Crear una plataforma que permita integrar, desarrollar y consolidar la
informacion sobre las victimas a nivel nacional a fin de orientar politicas, programas,

planes y demas acciones a favor de las victimas;

Elaborar los protocolos generales de actuacién para la prevencion, atencién e

investigacion de delitos o violaciones a los derechos humanos;

Apoyar a las Organizaciones de la Sociedad Civil, que se dedican a la ayuda,

atencion, asistencia, acceso a la verdad y justicia a favor de las victimas ™.

A nivel administrativo, la Ley especifica que para lograr una especializacion,
atencion integral y coordinada, la Comisién Ejecutiva contarda con los siguientes
comités: de violencia familiar; de violencia sexual; de trata y trafico de personas; de
personas desaparecidas, no localizadas, ausentes o extraviadas; de personas victimas
de homicidio; de tortura; de detencion arbitraria; interdisciplinario evaluador; y de

derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales’?.

Por otro lado, uno de los objetivos centrales de la Ley es que se incluyan
mecanismos de resarcimiento del dafio para las victimas. Para alcanzar esta meta, la
Ley contempla la creaciéon de un Fondo de Ayuda, Asistencia y Reparacion que se
financiara mediante de recursos dispuestos en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, bienes decomisados en procesos penales, donaciones o aportaciones

hechas por terceros, entre otras.

El Fondo tiene por objeto brindar los recursos necesarios para la ayuda,

asistencia y reparacion integral de las victimas del delito y las victimas de violaciones a

™ Articulo 86. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf
 Articulo 94. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf
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los derechos humanos”. Dicho fondo estar4 exento de toda imposicién de caracter

fiscal y parafiscal .

En términos administrativos, el articulo 145 establece que el fondo sera
administrado por un Titular designado por el Comisionado Presidente de la Comision
Ejecutiva aprobado por la mayoria del pleno de comisionados, y debera ser
administrado siguiendo criterios de transparencia, oportunidad, eficiencia y
racionalidad”. El fondo serd administrado y operado por medio de un fideicomiso

publico’®.

Ademas, la Ley establece un procedimiento puntual para que la victima pueda
participar de los recursos del Fondo. Ahi se establece que la Comision Ejecutiva,
mediante el Comité Interdisciplinario Evaluador dara una respuesta en no mas de veinte

dias.

La Ley también contempla los elementos que debe tomar en cuenta el Comité
Interdisciplinario Evaluador para determinar la procedencia de las solicitudes: que haya
sentencia ejecutoria en la que se indique que sufrié dafios; no haya alcanzado el pago
total de esos dafios ni reparacion integral de los dafios por algun otro medio; y haber
presentado la solicitud””.

En otro orden de ideas, la Ley presentdé como uno de sus objetivos, la necesidad
de generar informacion oficial sobre las victimas. Para tal meta, se cred el Registro
Nacional de Victimas, cuyo propdsito es dar certeza a las victimas, sistematizar el
trabajo del Sistema Nacional y control estadistico para el mejor disefio de politicas de

prevencion y atencion de los fenémenos de victimizacion’®.

" Articulo 139. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf

" Articulo 141. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf

® Articulo 145. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf

® Articulo 146. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf

" Articulo 157. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf

"8 “Minuta Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley General de Victimas”, Comision de Justicia, LXI Legislatura, publicado
en la Gaceta Parlamentaria el 30 de abril de 2012.
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La importancia de este registro radica en que el ingreso de la informacion de la
victima es condicion necesaria para acceder a las medidas de ayuda, asistencia, apoyo

y reparacion integral del Sistema.

De acuerdo al articulo 98 de la Ley General de Victimas, el Registro, estara
adscrito a la Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas del Sistema y contard con un
titular el cual sera designado por el Comisionado Presidente. El Gobierno Federal, los
estados y el Distrito Federal, contaran con sus propios registros, los cuales nutriran de
informacién al Registro Nacional”®.

La Ley establece no solo los mecanismos para la incorporacion y cancelacion al
Registro Nacional de Victimas, asi como la informacion que dichas entradas deben
contener, también incluye los alcances de lo que debe recopilar el Registro. Esto es, los

limites a los datos que se deben buscar recopilar para no victimizar nuevamente®.

Por ultimo, hay que destacar que, en cuanto al ciclo de politica publica, para la
Ley de Victimas, la etapa de implementacion esta pendiente, toda vez que, a pesar de
su publicacion, algunas modificaciones siguen siendo discutidas por el Congreso de la
Unidén. Si alin no hay un consenso sobre qué 6rganos seran los encargados de ejecutar
las acciones de gobierno planteadas por la Ley, no hay intervenciones publicas puestas

en marcha.

Los principales ajustes que el Congreso esta discutiendo respecto a la Ley de

Victimas, son los siguientes:

1. Lainclusién de la categoria de victima potencial como complementaria a
la de victima directa y victima indirecta, incluidas en el decreto publicado.
2. Para el caso de la desaparicion forzada, contemplar la busqueda

inmediata ya no sélo como una obligacion del Estado, sino como un derecho

™ Articulo 98. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf
% Articulo 106. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf
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de las victimas. Ademas, se establece la obligacién de contar con protocolos
de busqueda.

3. Establecer con precision los mecanismos que deberan emplearse para
calcular la indemnizacién que el Estado debera otorgar a victimas de delitos o
violaciones a derechos humanos, incluyendo dafios fisicos, dafio moral, lucro
cesante, y pérdida de oportunidades.

4. Explicitar que seran siete comisionados (en lugar de nueve) de la
Comisién Ejecutiva del Sistema Nacional de Atencion a las Victimas; ademas
gue procederan del &mbito académico relativo a la materia de la Ley.

5. Anfadir la negligencia a los riesgos para las victimas por parte de las

autoridades.

Terminada la discusion sobre estos puntos de la Ley, se volvera a establecer un
periodo transitorio en el cual las instituciones deberan ajustar su normatividad interna
para dar cabida a las nuevas medidas y empezar con la implementacion de las

acciones de gobierno que contempla la Ley de Victimas.
e. Evaluacion*

La ultima etapa del proceso de politicas publicas consiste en determinar en qué
medida y cdmo se han logrado los objetivos planteados por las acciones de gobierno.

Esta etapa permite retroalimentar el proceso en cualquiera de sus fases anteriores®’.

En el caso de la Ley de Victimas, la evaluacion es una etapa pendiente, toda vez
gue aun no se implementan las acciones de gobierno contempladas por la nueva Ley.
El ciclo de politicas publicas requiere que se implementen las acciones de gobierno

para poder proceder a la evaluacion y empezar los mecanismos de mejora continua.

Sin embargo, a través de lo que ya ha sido publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, podemos observar cuales seran los 6rganos administrativos encargados de

llevar a cabo la evaluacion de esta politica publica.

* Al estar discutiendo reformas a la Ley en el Congreso, la evaluacibn todavia no es observable.
8 El Ciclo de las Politcas Publicas, José Javier Goémez. ECLAC, 2010. Recurso disponible en:
http://www.cepal.org/dmaah/noticias/paginas/6/40846/el_ciclo_de las politicas publicas Gomez CEPAL.pdf
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En general, la Ley establece —en su articulo 80— que el Gobierno Federal, los
estados, el Gobierno del Distrito Federal, los Municipios y los sectores social y privado,
cada uno en el ambito de sus competencias deberan establecer mecanismos de
organizacion, supervision, evaluacion y control de los servicios en materia de
proteccion, ayuda, asistencia y atencion, acceso a la justicia, a la verdad y reparacién

integral a victimas, relacionados con esta Ley®%.

En particular, establece dentro de las funciones y facultades de la Comisién

Ejecutiva las siguientes:

Evaluar la eficacia de las acciones del Programa, con base en resultados

medibles;

Crear un mecanismo de seguimiento y evaluacion de la Ley y de las
politicas publicas que se deriven de ellas, estableciendo los indicadores que le

permitan un seguimiento preciso;

Evaluar los lineamientos, criterios, programas y acciones de los Comités
Estatales de Victimas que considere pertinentes y que sean puestos a su
consideracion para evaluacion por cualquiera de los integrantes de la Comision

Ejecutiva o los Estatales de Victimas o del Distrito Federal;

Recibir y evaluar los informes rendidos por el Titular del Fondo Federal de
Ayuda, Asistencia y Reparacion Integral de Victimas y emitir las
recomendaciones pertinentes a fin de garantizar un O6ptimo y eficaz

funcionamiento, siguiendo los principios de publicidad y transparencia®.

Puesta en marcha la Ley, con las modificaciones que resulten del nuevo proceso
legislativo, se iniciara la ejecucion de la politica publica. Una vez con resultados de esta

primera implementacion, se procedera con la etapa de evaluacion, de la cual,

8 Articulo 80. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf
% Articulo 86. Ley General de Victimas. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 2013. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGV.pdf
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seguramente, saldran nuevos sefialamientos para mejorar la atencién de las victimas

para empezar de nuevo el ciclo de las politica publicas.
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APARTADO VI. Conclusion.

En el centro de la vida colectiva se localizan las politicas publicas que, como
producto institucional, son analizadas, decididas, apoyadas, impulsadas y orientadas a
corregir fallas, insuficiencias, deficiencias o carencias en la vida publica por los centros
administrativos, politicos y gubernamentales que organizan las decisiones y acciones

colectivas®.

Destacando el origen democratico que legitima a los actores reconocidos para
participar en el proceso de elaboracion de las politicas publicas, su importancia radica,
segun Pedro Medellin Torres, en su capacidad para dar cuenta de procesos de
exclusién hacia algun grupo en particular de los gobernados y su exposicion de las
razones sobre las cuales se orientan las acciones gubernamentales para evitar esta

situacion®.

En este sentido la importancia de las politicas publicas en los procesos
institucionales implica puntualizar su lugar estratégico como tipo de respuesta

focalizada. Su contribucién a la estabilidad politica y gobernabilidad no esta en duda®®.

Pensar en los productos legislativos desde el enfoque de politicas publicas nos
permite entender las motivaciones detras de las acciones del Poder Legislativo y nos

dan idea de los criterios de decision sobre los cuéles se determina la agenda politica.

Desde esta perspectiva, las politicas publicas son un producto institucional
influido por valoraciones, preferencias y capacidades que se originan en la multiplicidad

de actores que concurren en su definicién, elaboracién e implementacion®’.

Por tanto, integrar el enfoque de politicas publicas en el trabajo legislativo sirve

para entender la coordinacion las acciones entre el gobierno y los otros actores

8 «Las ciencias sociales y las politicas publicas en el fortalecimiento del arte de gobernar’, Ricardo Uvalle-Berrones, en
Convergencia. Revista de Ciencias Sociales, vol. 18, nim. 55, enero-abril, 2011, pp. 37-68,

Universidad Auténoma del Estado de México. Disponible en: http://www.redalyc.org/pdf/105/10515210002.pdf

% “La politica de las politicas publicas: propuesta tedrica y metodoldgica para el estudio de las politicas publicas en paises de fragil

institucionalidad”, Pedro Medellin Torres, CEPAL- Serie Politicas Sociales, No0.93. Disponible en:
http://www.eclac.org/publicaciones/xml/5/15555/sps93_Icl2170.pdf

% Op.cit.

% Ibid.
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politicos, econdémicos y de la sociedad civil que son afectados por los nuevos productos

legislativos.

Ademas, permite el establecimiento de metas y objetivos respecto a las acciones
de gobierno que se ofrezcan para atender las necesidades sociales. Gracias a esto, es
posible medir el alcance de las leyes en funcién del problema que buscaban resolver.

El ciclo de las politicas publicas se retroalimenta con la evaluacion de los
resultados de los programas y proyectos. Esta Ultima etapa permite que la generacion
de soluciones a los problemas sociales estén en un proceso de mejora continua dentro
de las instituciones. El enfoque de politicas publicas permite estudiar las acciones de

gobierno como respuestas perfectibles a lo largo del tiempo.

Respecto a la Camara de Diputados, particularmente, esta perspectiva permite
entender los ajustes presupuestales que se hacen cada afio como una consecuencia de
la interaccion de distintas fuerzas politicas buscando atender de la mejor posible
diversas necesidades sociales, con la participacién de actores gubernamentales y no

gubernamentales.

La busqueda de mejores medios para el cumplimiento de las funciones
gubernamentales es un objetivo que persigue la Camara de Diputados tanto en sus
productos legislativos como en su funcionamiento interno. ElI Programa de
Fortalecimiento Institucional y Mejora de la Gestibn Administrativa de la Camara de
Diputados para la LXI Legislatura se orientd a generar economias fundamentalmente en
lo relativo a un proceso de reestructuraciéon, compactacion de estructuras y puestos e
identificacion de areas de oportunidad, en todas las unidades administrativas de la

Camara®.

Comprender la organizacion y funcionamiento de la Camara de Diputados a

través de sus organos administrativos, permite entender cdmo se lleva a cabo la toma

8 “Fortalecimiento Institucional y Mejora de la Gestion Administrativa de la Camara de Diputados” en Boletin Informativo, Secretaria
General de la Céamara de Diputados, Numero Especial, Marzo 2010. Disponible en:
http://archivos.diputados.gob.mx/Transparencia/Boletines/boletin_especial _mar2010.pdf
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de decisiones al interior del Congreso. Para lograr acuerdos, la voluntad politica puede

ser lo mas importante, pero no es lo unico.

A lo largo de las etapas del proceso legislativo, diversos 6rganos administrativos
facilitan el trabajo de los legisladores, por ejemplo: la Secretaria de Servicios
Parlamentarios coordina e integra el orden del dia de cada sesion; la Direccion General
de Apoyo Parlamentario provee servicios de asesoria técnico-legislativa a las
Comisiones para la elaboracion de los dictamenes; y la Direccion General de Cronica y
Gaceta Parlamentaria coordina la distribucion de los dictdimenes a discutir entre los
Diputados.

Como lo afirma Torres: “Las politicas [publicas] son el dispositivo de gobierno,
por excelencia, a través del cual se pone en marcha y se imprime una determinada
velocidad a la maquinaria gubernativa”. Para el caso de la Camara de Diputados, esta

afirmacion es definitivamente valida.

El aparato administrativo de la Camara de Diputados busca que el trabajo
legislativo se realice con eficiencia y al menor costo posible para los ciudadanos. En
términos absolutos, en 2011, México invirtié 0.39% del gasto programable en el Poder
Legislativo, mientras que la media de los paises latinoamericanos fue de 0.48%; a cada
mexicano el Congreso le cuesta siete délares por afio, mientras que a cada chileno

nueve y a cada brasilefio veinticuatro®.

Al combinar la comprension del funcionamiento de la Camara de Diputados
desde el enfoque de politicas publicas, podemos explicar no sélo el sentido de las
respuestas que recibiran las demandas sociales al pasar por el Poder Legislativo, sino

también el tiempo en el que seran resueltas.

En particular, la Ley General de Victimas puede explicarse en el marco del
andlisis de las politicas publicas, como resultado de la interaccion de diversos actores

politicos en el marco institucional del Poder Legislativo.

89 -

Op. Cit.

® “Los dineros del Congreso”, Maria Amparo Casar en Nexos en linea, 01/11/2011. Disponible en:
http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=2102411
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El grupo social que encabez6 esta causa, el Movimiento por la Paz con Justicia y
Dignidad, logré volverse una prioridad en la agenda de temas del Congreso gracias no
s6lo a su exposicidbn mediatica (elemento existente en movimientos anteriores como
Rescatemos México e lluminemos México), sino a que interactué con éxito con los

organos de gobierno del Congreso.

Como parte de las etapas de una politica publica, el trabajo de las comisiones
legislativas para elaborar el dictamen de esta iniciativa, incluyo el trabajo de formulacion
y toma de decisiones respecto a las diferentes demandas de los representantes de las

victimas.

El ejemplo de la Ley de Victimas, comprueba que el Poder Legislativo procesa
en su interior soluciones del Estado siguiendo un proceso de politicas publicas.

Por otra parte, los consensos entre partidos politicos nacionales se traducen en
acuerdos legislativos gracias a que la estructura administrativa de la Cadmara responde
a las dinamicas internas del Congreso. La Secretaria General de la Camara de
Diputados trabaja bajo las 6rdenes de la Conferencia para la Direccion y Planeacion de

los Trabajos Legislativos.

Por tanto, la gestion administrativa de la Camara de Diputados es la base para
que los actores politicos puedan llevar a cabo sus decisiones y denoten acciones de
gobierno que den respuesta a demandas sociales. Aparece como una necesidad la
mayor publicidad a estos procesos administrativos de cara a la sociedad civil
organizada. En el proceso de generacion de politicas publicas, a través de la Camara
de Diputados, la sociedad civil debe adaptarse a las practicas parlamentarias exitosas y

no al revés.

Una vez que las organizaciones de la sociedad civil se familiaricen con estos
mecanismos de trabajo, tendran una interaccion mas fructifera entre ellas y el Poder
Legislativo. Esta situacion debe traer opinion publica favorable para la Camara de

Diputados.
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