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La relacion entre la burocracia partidista y la profesionalizacion, en particular del senado de la republica en
México, se puede explicar desde el enfoque de sistemas, como una relacion causal y formal. No obstante,
para explicar el ejercicio de la dominacidn propia del poder politico precisa algo mas que hechos, la eficiencia
es también resultado de sentimientos y anhelos de los ciudadanos. En este sentido, la presente investigacion
sugiere desde el enfoque del institucionalismo histérico, que el conflicto entre la burocracia partidista
producido por la escasez de recursos, se centra en la politica y se expresa en sus candidaturas para integrar
la camara de senadores. Para ello, las instituciones oscilan entre las reglas de un orden constitucional o
de los procesos operativos de una burocracia y los acuerdos que predominan en el comportamiento entre
las asociaciones informales. El objetivo del presente documento es explicar que la profesionalizacion de
los érganos legislativos depende de la actividad propia de los congresos como profesion, del conocimiento
personal de los legisladores y del desempefio institucional de los drganos legislativos como resultado de su
profesion y profesionalizacion. Concluimos planteando que el grado de burocratizacion y el tipo de liderazgo
burocratico al interior de los partidos politicos retarda o motiva los procesos y consenso politico necesarios
para consolidar la profesionalizacion de la politica y en particular de la profesionalizacién del senado de la
republica.
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The relationship between partisan bureaucracy and professionalization, particularly in the
Mexican Senate, can be explained from the systems approach, as a causal and formal relationship.
However, to explain the exercise of the proper domination of political power requires more than
facts, efficiency is also the result of feelings and wishes of citizens. In this sense, the present
research suggests from the perspective of historical institutionalism, that the conflict between
the party bureaucracy produced by the scarcity of resources, focuses on politics and is expressed
in their candidacies to integrate the Senate. For this, the institutions oscillate between the rules
of the constitutional order or the operational processes of a bureaucracy and the agreements
that predominate in the behavior among informal associations. The objective of this document is
to explain that the professionalization of legislative bodies depends on the activity of congresses
as a profession, on the personal knowledge of legislators, and on the institutional performance of
legislative bodies as a result of their profession and professionalization. We conclude by stating
that the degree of bureaucratization and the type of bureaucratic leadership within the political
parties’ retards or motivates the processes and political consensus necessary to consolidate
the professionalization of politics and in particular the professionalization of the Senate of the
Republic.

Bureaucracy; political party; professionalization; senators; Mexico.

Algunos factores que hacen explicita la apertura de los gobiernos hacia las demandas sociales, son
las siguientes. En primer lugar, depende de cémo se compongan los altos niveles de la burocracia,
qué valores predominen en el seno de la comunidad politica, y la pluralidad de la clase politica
que toma las decisiones. En segundo lugar, del marco normativo para la toma de decisiones, las
habilidades y competencias de los responsables de disefiar politicas eficientes, y una correlacion
entre las demandas de la sociedad civil y el cambio organizacional de la estructura administrativa.
Con respecto a este elemento, el tipo de medio ambiente impulsa el cambio organizacional en
virtud de que éste es inducido desde el exterior del sistema. Bajo esta ldgica, las organizaciones
que sobreviven a las presiones del medio ambiente se deben a la calidad y cantidad de sus
recursos. En contraparte, las organizaciones cuya autonomia del sistema es relativa, son menos
susceptibles a condiciones externas, al igual que a las oportunidades de cambio. En tercer lugar,
de la relacion entre las autoridades politicas y las estructuras administrativas, maxime porque
la relacion no siempre es simétrica ya que a veces un mismo agente cumple mas roles (Morlino,

1985).

Esto puede también aplicarse a los subsistemas del gobierno. Si son relativamente independientes
es posible que se vean menos afectados por influencias externas, lo cual no necesariamente
limita su capacidad de cambio. Si la estructura gubernamental -en un sentido amplio- tiende a ser
estatica y conservadora, el grado de autonomia de un subsistema puede afectar favorablemente
a su capacidad relativa para el cambio (Rustow, 1992).

El grado del cambio externo inducido, también estd determinado por la naturaleza del
medio ambiente. Diversos esfuerzos se han realizado para clasificar los medios ambientes
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organizacionales (Mintzberg, 2002), de manera particular resaltamos la importancia de aquellos
medios que contienen elementos comunes y que no son mutuamente excluyentes.

Partimos del supuesto de que los problemas de gobernabilidad que enfrenta nuestro gobierno
y la fragilidad de la democracia tienen su origen en la llamada crisis de partidos politicos, desde
el momento en que dichas organizaciones han dejado de dar respuesta eficiente y procesar las
demandas que la sociedad le hace al Estado. Abordamos las ideas desde la perspectiva del nuevo
institucionalismo, donde privilegiamos la relacion de las estructuras, instituciones y agencias
(Alcantara, 2011). Los cambios institucionales son producto de un cambio en los actores, en
la socializacién y en la propia cultura; es decir, en el ambiente, en la cultura y en los valores,
respectivamente. El presente documento considera que los problemas de esclerosis que enfrentan
los gobiernosy la fragilidad de lademocracia tienen su origen en la llamada crisis de gobernabilidad,
desde el momento en que las organizaciones publicas dejan de dar respuesta eficiente y procesar
las demandas que la sociedad le hace al Estado. Abordamos las ideas desde la perspectiva del
institucionalismo, donde privilegiamos la relacion de las estructuras, instituciones y procesos.
Los cambios institucionales son producto de un cambio en los actores, en la socializacion y en la
propia cultura, es decir, en el ambiente, en la cultura y en los valores, respectivamente (Dimaggio,
y Powell, 1999). Cuando las normas, reglas, productos y valores de las acciones del gobierno no
tienen una fuente legal o institucional clara, la legitimidad institucional de éstas queda a expensa
de la eficiencia politica y administrativa, toda vez que la racionalidad y legitimidad no se fundan
en circunstancias instituyentes, sino instituidas e impuestas por las organizaciones cambiantes.

El documento concluye planteando que la burocracia partidista e incluso su élite y clase
politica, son fendmenos que permiten explicar el escaso profesionalismo, cuestién que explica
la gobernabilidad de nuestra democracia (Lindau, 1993). La crisis de gobernabilidad se gesta,
sobreviene y desarrolla desde el momento en que dichas instituciones no cumplen a cabalidad
con su funcion, y a esto hay que agregar lo desgastado de los ingresos del Estado, el aumento
considerable de la corrupcién y su corolario, que se expresa en el deterioro general de las mismas
instituciones y de los niveles de vida, asi como de las expectativas (Alcantara, 2012, 2013).

La investigacion observa, desde un andlisis institucional, que los mecanismos formales que regulan
la burocracia partidista y los actores que hacen que funcione el senado de la reptblica mexicana
responden a principios de eficiencia y eficacia propios de la economia global y nacional, de esta
manera la administracién publica es definida como in instrumento técnico. Queda desprovista de
un enfoque tedrico que sustente su funcion politicay social. Desde el enfoque del institucionalismo
historico se acepta el argumento de que el conflicto entre camarillas, producido por la escasez de
recursos, se centra en la politica; pero a la vez, busca indagaciones para distinguir los resultados
politicos y las desigualdades que sefialan los resultados. Para ellos, las instituciones oscilan entre
las reglas de un orden constitucional o de los procesos operativos promedio de una burocracia y
los acuerdos que predominan en el comportamiento entre las asociaciones formales.

No se presenta un estudio de caso a manera de tipos ideales, se abordan las peculiaridades de
la investigacion cientifica desde un conjunto de evidencias comunes, desde la comparacion de
las estructuras y procesos del Estado mexicano, que se aplican para asegurar la estabilidad y
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orientacion politica, econdmica y social de los procesos de dominacién (Almond y Powell, 1972). A
través del enfoque institucional, se reflexiona sobre la estructura partidista y la profesionalizacion
del senado de la republica en México a través de la revision de las variables nivel educativo y
experiencia legislativa.

Las variables burocracia partidista y la profesionalizacion legislativa son provistas de un contexto
historicoy social para explicar su encuentro con el poder publico y desencuentro con lademocracia
(Blau & Meyer, 1971). No se hace uso de datos estadisticos como instrumento de analisis, se
desprende que en México las formas de dominacion dependen de su contexto histérico y regional,
a partir de las maneras en que se imponen, negocian o reconcilian los diferentes grupos. Con la
presencia de una vasta normatividad formal se supondria que la dominacion de la burocracia es
racional legal, no obstante, la observacion del régimen informal sugiere lo contrario.

Hoy en dia la necesaria institucionalizacion de la calidad de la politica reclama de la innovacién en
algunas facetas de la vida humana, la cual se esta ampliando considerablemente o se constituye
como una norma constante de los gobiernos, que se enfrentan con las necesidades de adaptar
sus estructuras a nuevas condiciones, demandas y oportunidades. Este asunto adquiere particular
importancia por los constantes cambios que se presentan en la sociedad actual y sus efectos
sobre las organizaciones cuya contingencia conlleva hacia la complejidad. Lo anterior se ha
convertido en una categoria significativa para el anlisis de las relaciones entre una organizacion
y el mundo externo: la organizacién del gobierno y de sus instituciones se ven también afectadas
por ella (Valencia, 2014).

El cambio y el conflicto se han vuelto algo comun en gran parte de las naciones, incluyendo las
no occidentales. En el actual periodo de la historia, caracterizado por un constante proceso de
democratizacion, el gobierno y sus instituciones constituyen un factor constante y dominante
en la sociedad nacional e internacional. Como consecuencia, la participacion del gobierno y la
estructura burocratica han constituido un factor crucial en el control de esta contingencia y una
determinante fundamental de la legitimidad del gobierno. Esta participacion también significa
que las instituciones deben reajustarse a las condiciones cambiantes, a las demandas y a las
oportunidades, que varian drasticamente de un pais a otro y que dependen de los sistemas
sociales y politicos vigentes y del nivel de desarrollo nacional (Montafio, 2017).

La gobernabilidad como coherencia y flexibilidad politica, requiere de varios momentos, demanda
de una legitimidad institucional y de una eficiencia politica y administrativa. El ejercicio de la
dominacién propia del poder politico, sujeta a la valoracion de los ciudadanos a sus instituciones,
a sus integrantes y a sus resultados. La satisfaccion o insatisfaccion institucional, politica y
administrativa se puede trasladar a la evaluacion de la vida democratica.

En diversas funciones del proceso de conversidn, el gobierno desempefia un papel central: sus
subsistemas se incluyen en estas funciones en diversos grados. Los insumos internos son aspectos
importantes del proceso. Las salidas se realizan a través de procesos de conversion: estas pueden
ser las iniciativas de ley sometidas a consideraciéon del Congreso o Parlamento, decisiones
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ejecutivas, reglas y reglamentos, programas gubernamentales, mecanismos y reglamentos para el
control y manejo de fuerzas sociales para el mantenimiento de los servicios de seguridad y orden
publico (Barzelay, 2000). Para estos casos debe hacerse una distincion entre las salidas formales
y las informales. Las primeras incluyen decisiones conocidas, las segundas los efectos que estas
decisiones tienen en la realidad. Las salidas de los subsistemas del gobierno son similares a las
mencionadas previamente, pero también incluyen proposiciones y servicios a otras partes de
la estructura: propuestas del gabinete, decisiones del ejecutivo del Estado o decisiones de los
especialistas de los procesos gubernamentales (Easton, 2012).

Se ha planteado que las demandas efectuadas por el medio ambiente -bien sean explicitas o
implicitas-, asi como los procedimientos e interacciones con la estructura gubernamental,
pueden crear tensiones que den origen a una demanda y a la modificacién de las estructuras y los
procesos. Esto se aplica también a los subsistemas de la estructura. Las salidas que estan dirigidas
hacia la reorganizacion de estructuras y procesos se convierten en respuesta, o en desidia, de
diversas partes o unidades de la estructura gubernamental y de los individuos incorporados a la
organizacion.

Dos factores principales, en la relacion sistema-medio ambiente, codeterminan los efectos del
medio ambiente en las estructuras y procesos organizacionales del gobierno: el grado de apertura
de la estructura gubernamental y el tipo de medio ambiente.

Respecto al primer elemento, éste nos permite observar en qué medida el cambio esponténeo o
inducido de estructuras y procesos del gobierno son provocados o influidos por el medio ambiente.
Esto es determinante en la medida en que los miembros o grupos inmersos en la estructura
gubernamental, busquen y detecten sefiales del medio ambiente que sean relevantes para la
propia estructura del gobierno. Al considerar los aspectos que se abren en las organizaciones
e instituciones del gobierno, se devela un tema que ha sido tradicionalmente estimado como
una debilidad fundamental de las burocracias politicas, sobre todo por su desinterés hacia las
necesidades de la comunidad politica. Este tipo de relacion entre la sociedad y el gobierno causa
importantes inercias para caracterizar cuando las estructuras del gobierno son cerradas o abiertas
(Montafio, 2018).

El ejercicio de ladominacién propia del poder politico precisa algo mas que hechos, la eficiencia es
también resultado de sentimientos y anhelos de los ciudadanos. En suma, es pertinente la necesidad
de una estrategia sustantiva de planeacion y ejecucion de la eficiencia politica y administrativa
al interior y exterior de la estructura gubernamental. Los cambios y reformas improvisadas e
incoherentes, pueden resolver necesidades urgentes y temporales, pero representan respuestas
vulnerables a la debilidad fundamental del sistema y desatienden las propiedades sistematicas de
la estructura gubernamental. Es decir, la medicion de la profesionalizaciéon (Patrén y Camacho,
2018) depende de los niveles en la que se mide la misma, la profesionalizacion legislativa puede
ser considerada una variable continua o discontinua.

El cambio y la transformacion son inseparables de la naturaleza del individuo. Los contextos
politicos, sociales, econdmicos y culturales con los que nacié la administracion publica clésica
en el Estado de Bienestar ya no son los mismos. Hoy en dia la eficiencia y eficacia politica, como
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fuente de generacidn y regeneracion del Estado, es pieza clave en la forma de llevar la nueva
gestion publica. A pesar de los constantes cambios la administracion publica perdura con otros
principios y otras formas de operar, pero se mantiene intacta la necesidad de una fuente de
legitimacién y su proceso de gobernar (Arenilla, 2010).

En un primer momento, fueron relevantes los elementos estructurales de las organizaciones del
gobierno, la eficiencia politica se basaba en una eficiencia juridica, la administracion publica en
buena medida cumplia sus funciones de vinculacién y articulacion social, a través de la atencién
de los viejos y nuevos problemas sociales con un minimo de impuestos y con una politica social
fuerte. Los cambios en la estructura y en el poder, como producto de las funciones que se le
atribuia a la administracion publica, fueron legalizados o formalizados. Los procedimientos se
establecian con el animo de reglamentar y formalizar las estructuras e instrumentos legales, para
proteger al ciudadano y a las instituciones de violaciones o abusos de poder (Blanco y Goma,
2002).

En su momento la eficiencia politica del Estado de Bienestar no basto con circunscribirse a las
esferas de accién y comportamiento que recoge explicitamente del marco institucional formal.
Buena parte de la administracion publica, en efecto, atafie a actividades que con frecuencia
escapan a los diversos planteamientos tradicionales de las ciencias administrativas o juridicas.
Se comenzd a suponer que suele haber presente en todo gobierno capacidades y acciones para
resolver un sinnimero de conflictos de interés que surgen dentro del ambito del sistema politico.
Las causas de la crisis del viejo Estado de Bienestar adquirieron consenso, a ello contribuyeron
las crisis financieras, la crisis del petréleo y los duros programas presupuestarios de la década de
los setenta (Arenilla, 2011).

La eficiencia politica, en la gestion publica, tiene su fuente de legitimidad en el reconocimiento
publico, mas que al apego formal o al esquema constitucional. El apoyo del ciudadano a un
Estado, en buena medida, es resultado de un desempefio eficiente y eficaz, cuando se reduce la
desigualdad, la pobreza, se fortalece el Estado democraticoy la ciudadania a través de la prestacion
de servicios, leyes, acciones y es complementado cuando el publico observa que el desempefio
de las decisiones es justo, es decir, cuando la gestién publica crea un valor (Barzelay, 2003). La
corriente de la nueva gestion publica, pone el centro de atencién de la eficiencia administrativa
en el logro de resultados o en el mejor manejo de los asuntos publicos. La nueva gestion publica,
la busqueda de la calidad, la gobernabilidad o el cumplimiento de cédigos de ética alimentan la
reflexion sobre las instituciones publicas con la finalidad de que gocen de una mayor legitimidad
y aceptacion por los ciudadanos.

La base de la gestion publica es la eficiencia de resultados, la legitimidad se concreta con la
evaluacion de la gestion. Las prioridades ciudadanas determinan las acciones del gobierno, el
cumplimiento de estas es medido periddicamente, la competitividad que demuestra el aparato
publico es necesaria para lograr la satisfaccion del ciudadano. El binomio ciudadano-cliente es el
que valida las acciones del gobierno. La administracién publica es la gestora de las contradicciones
que ocurren en su interior. La medicion de los resultados y la satisfaccion del ciudadano vienen a
sustituir a la eficiencia legal-racional (Baena del Alcazar, 2010).

Se entiende por eficiencia politica la aptitud, competencia o potencial de un gobierno para fijar
directrices que conduzcan a objetivos considerados validos por una sociedad en un momento
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determinado. A su vez, la capacidad administrativa, considerada como un caso particular o una
derivacion légica de la primera; podria visualizarse como el potencial institucional y operativo
que permite instrumentar los objetivos socialmente aceptados y juridicamente consignados en la
constitucién politica del Estado en cuestion (Peters, 2001),

En buena medida la autoridad de cualquier institucién, como tan persuasivamente lo ha
argumentado Max Weber, se basa a la postre en la creencia popular de legitimidad. Por ello los
desafios considerables y persistentes a la legitimidad de las instituciones gubernamentales deben
verse con preocupacion, pues amenazan con menoscabar la capacidad del gobierno. En este
sentido, la legitimacion de un Estado democratico se sustenta en su constitucion politica y el
proceso politico por el cual se renueva el poder politico y su clase gobernante.

La calidad distintiva del Estado moderno consiste en que depende del proceso administrativo
como instrumento principal para forjar la politica nacional. No obstante, se pueden presentar
las condiciones que creen y expliquen la instauracion de dependencias u organizaciones para
compensar las deficiencias institucionales en la formulacion y administracién de la propia
politica nacional. EI que el proceso de gestién adquiera cierta autonomia, genera el riesgo de
despersonalizar la responsabilidad politica que adquieren los gobernantes, después de un proceso
politico democratico.

Instituciones, sistemas y estructuras desenvuelven su trayectoria en el ambito de los poderes
del Estado y de los ambitos de gobierno. Esos son elementos que pueden definirse como la
estructura del poder formal. A su vez, sobre esas jurisdicciones gravitan los partidos politicos y
los grupos de interés que definen a la sociedad pluralista. Estos elementos forman la capa del
poder informal que condiciona la provisién de insumos y la obtencién de productos publicos.
Instituciones, sistemas y estructuras aparecen entonces gobernados por superestructuras de
poder piramidal, en ocasiones formal y preciso y en otra informal y difuso. Los agentes inteligentes
de la organizacién administran a las células o subunidades de la propia organizacion; sobre su
toma de decisiones gravitan, con mayor o menor notoriedad, las directrices de los secretarios,
ministros o de los directores de los sistemas; en las subunidades pesan las orientaciones de
los partidos a que pertenecen, la presion de los grupos y la opinién publica, las organizaciones
religiosas o los militares.

La separacion de poderes sigue abierta a controversia tedrica como secuela de las practicas
constitucionales. En un primer momento representd un equilibrio entre la eficiencia politica y la
eficiencia administrativa: la accién publica quedaba sujeta, en ultima instancia, a la aprobacion,
interpelacion o censura de los representantes del pueblo. Sin embargo, desde la aparicion de los
partidos politicos, el equilibrio quedé amenazado. En los regimenes presidenciales, el presidente
trata de crear unaimagen de independencia respecto de su fila partidista, aunque eso en ocasiones
no resulta factible politicamente. Por su parte, los ministros y los legisladores no desdefian esa
linea que los mantiene entrelazados a su partido al tomar decisiones.

En tales circunstancias, no tiene sentido hablar del poder a través del consenso frente al poder
a través de la administracidn; administra el partido politico o la coalicién en el poder y censura al
que quedo en la oposicion. Si el mismo partido del Ejecutivo domina el Congreso, éste no controla
a aquél; si el partido politico que integrd al Ejecutivo es minoria en el Congreso, éste puede
impedirle realizar una gestion con holgura. Esto es la historia cotidiana de la llamada division de
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poderes, en los paises contemporaneos gobernados constitucionalmente. El hecho de que estos
paises sean los menos estudiados en la literatura de la ciencia politica no oculta la realidad de que
sean los mas numerosos en escala mundial (Linz, 1996).

El proceso politico esta involucrado con el proceso administrativo. Resulta dificil concebir, aun en
sistemas sociopoliticos con marcada diferenciacidn estructural, la total separacion de funciones
que implicaria la existencia de una administracion publica estrictamente instrumental. Todo
comportamiento administrativo lleva implicitas algunas derivaciones politicas y no se puede
ignorar el hecho de que los grupos de presidn que buscan el poder actian con gran proximidad
a los niveles decisorios de la administracion publica. Mas aun, puede afirmarse que las luchas que
se liberan en el interior de la administracion publica han pasado a constituir una forma principal
de accion politica (O’ Donell, 2009).

En las naciones de Occidente aun perdura la tesis de que la administracion del Estado es moderna
al estar organizada por el modelo racional-legal de Max Weber (2019). El detalle de esta apreciacion
es la correlacién de una administracion publica moderna con una sociedad industrializada
y politicamente pluralista. Sin embargo, la rapida transformacién econdmica encaminada a la
industrializacion, no exige como condicionante el ajuste de las estructuras administrativas a las
normas derivadas del modelo neoweberiano. En lo politico Samuel Huntington (2016) arguye que
un sistema autocratico tiene mayores posibilidades de promover transformaciones econémicas
profundas a corto plazo que otro basado en la competencia politica.

Una practica constante en paises en proceso de cambio politico es la tendencia de las élites
politicasa centralizar el proceso administrativo, utilizando alaadministracion como uninstrumento
para ejercer control sobre los gobiernos locales. En efecto, los regimenes contemporaneos,
-con inestabilidad en sus procesos politicos, asi como inestables en su economia- han tenido
que promover transformaciones socioecondmicas a través del control férreo del proceso
administrativo, es decir, dirigir la eficiencia decisional y su valor publico (Huntington, 2016). En
general, para las estructuras de un gobierno en transicion el valor de la centralizacion del proceso
politico y administrativo siempre es mayor que la autonomia y busqueda de consolidacién de la
eficiencia de los mismos (Nolte, 1991).

Es clésica la tesis que considera a la funcién publica como una fuente de voluntad politica, tanto
del representante como del administrador. El argumento de semejante aseveracion radica en
la condicion mdltiple del individuo frente a la politica y a la administracion publica, esto es,
como integrante de la fuente de eficiencia politica o como parte de la eficiencia administrativa.
Verbigracia al realizar las tareas burocraticas cumple parte de un proceso administrativo y cuando
ejerce un derecho o cumple una obligacion de naturaleza politica coincide o discrepa del grupo
en el poder, al cual sirve.

En dltima instancia las instituciones formales aparecen como el instrumento asequible con el que
los Estados modernos legitiman democraticamente su cotidiano quehacer social. La legitimidad
institucional es condicion indispensable de la eficacia institucional al dotar a éstas de una
capacidad inherente de imponer obediencia y respeto. La legitimidad permite a una institucién
alcanzar sus metas sin la necesidad regular, de amenazar con el empleo de la fuerza y de crear
episodios renovados de resentimiento publico.
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Las acciones que produce el gobierno no son acciones producto de una racionalidad lineal,
incremental, total o limitada; por el contario son el resultado de un proceso de negociacion
constante entre actores publicos y privados, que intercambian recursos e informacion con el fin
de influir en el resultado politico y administrativo de los mismos.

Los sistemas administrativos, los aparatos burocraticos, los gerentes publicos, el servicio civil
de carrera o el gobierno, son aparatos del Estado que pretenden crear y recrear la legitimacion
del mismo. La eficiencia, la legitimacion, la legalidad, la funcionalidad o la racionalizacién
administrativa, son algunas tendencias que habran de lograrse con el adecuado actuar del
Estado y su predominio en la actividad politica. La legitimidad de los cambios en la estructura
administrativa del Estado la otorgan los rapidos cambios sociales que se presentan, y no en la
legalidad que éstos atiendan.

Las mutaciones de la comunidad-Estado, la integracidn de bloques econémicos, el aumento de la
desigualdad economica, la segregacion cultural, la multiculturalidad de la sociedad, constituyen
realidades que exigen la revaloracion del Estado que conocemos. El paradigma de la eleccion
racional (Buchanan y Tullock, 1993) los postulados de la teoria del Estado minimo (Nozick, 1990)
o el nuevo institucionalismo (March y Olsen, 1997) tienen la pretensién politica de revalorar al
Estado en un mundo incierto.

La tesis de Georg Sorensen (2011) es que se viven tiempos turbulentos como resultado de
la conclusion de la Guerra Fria y la entrada a un contexto contingente en el que el Estado es
testigo de realidades inéditas: terrorismo, lucha de identidades, globalizacion, regionalizacion,
gobernance, redes sociales, redes de politicas, responsabilidad, transparencia y rendicién de
cuentas, buen gobierno, nueva soberania, repliegue del Estado, integracion econdmica y politica,
Estado postnacional, gobernanza democratica, liberalizacion, democratizacion. En este contexto,
la administracion del Estado también se va adaptando a nuevos ejes: 1) democratizacion de la
administracion, 2) relacién principal agente, 3) vision de redes, 4) gestién y responsabilidad y 5)
implementacion de capacidades publicas (Uvalle, 2009).

El encuentro entre lo estable y continuo que caracteriza a la modernidad, y lo discontinuo y
complejo que enmarca la posmodernidad, han confrontado a su realidad histérica emblematica:
al Estado moderno. El encuentro entre el orden y el caos es contradictorio para el Estado, no
existe un orden perfecto ni un desorden perfecto, el producto de la unién entre dos o mas
componentes es la complejidad que enfrenta el Estado. Ante estos acontecimientos es pertinente
seguir preguntandonos ¢Cémo hacer frente a los constantes cambios que se presentan en las
fuentes de legitimacion politica y administrativa del gobierno hoy en dia?

Al respecto Charles Tilly (2010, p. 20), plantea que “la calidad de la politica publica en un régimen
u otro depende significativamente de las relaciones entre las redes de confianza basica de la
gente y las estrategias de gobierno de los gobernantes”. La confianza -al igual que las redes de
confianza- es consustancial a la legitimidad de las acciones del gobierno o de las politicas. Asi,
las politicas publicas son producto del consenso entre gobernantes, agentes gubernamentales,
gobiernos, actores politicos y el régimen.
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A las politicas siempre subyace una pretension de eficacia para la solucién de problemas. No
obstante, para que las politicas generen confianza en la esfera publica resulta ineluctable que
sean conocidos los gobernantes o las autoridades elegidas; es indispensable que los agentes
gubernamentales y actores politicos hablen en nombre del gobierno; y es crucial un papel
protagonico de las entidades no gubernamentales. En este sentido, para crear una red de confianza
en los resultados del quehacer del Estado la condicion es que todos los agentes involucrados en
las politicas trabajen de forma colaborativa.

El propio Tilly (2010), siguiendo a Adam Smith, sugiere que las redes de confianza en “paises
comerciales” funcionan por el parentesco, no obstante, las redes basadas solo en el parentesco a
medida que la civilizacién avanza, éstas se debilitan y dan paso a relaciones mas complejas, como
lo pueden ser las asociaciones politicamente activas o la incorporacién y carrera de los miembros
de la red en la administracion publica. Los participantes en estas redes, obtienen beneficios
personales y proteccion contra posibles eventualidades, ayudas que no podran adquirir en otra
parte. Los supuestos de la eleccién racional, de la teoria de juegos o del neo institucionalismo
econdmico, estan presentes en los analisis de Charles Tilly, ya que las redes, por un lado, son el
resultado de calculos individuales sobre los costos y beneficios, de las relaciones entre agentes y
principales o de la disminucidn de los costos de transaccion.

La revision de las redes de confianza que Tilly propone, va mas alld: permite distinguir entre
las acciones gubernamentales -acciones de los agentes gubernamentales- y las acciones sociales
-acciones de los actores politicos-. Las primeras son acciones del gobierno hacia la sociedad,
mientras que las segundas van de la sociedad hacia el gobierno. Ambas acciones, por separado
causan sospecha o ausencia de confianza. Las redes de confianza de la sociedad, al polarizarse,
solo expresan y amalgaman ciertos vinculos, le causan sospecha al resto de la sociedad, y pueden
llegar a conformar una accién colectiva que conforme un movimiento social.

Las conexiones entre la politica publica y las redes de confianza varian. En un extremo las redes
de confianza operan dentro del gobierno porque son unidades regulares que el propio aparato
gubernamental conduce y determina. Por otro lado, las redes de confianza operan fuera del
gobierno, fuera de la vista de éste, sin controles de vigilancia. Estas redes cambian de posicion
para acercarse o alejarse de la politica publica, cuando la red de confianza vive bajo la proteccion
de un intermediario, relativamente autonomo, esta puede alejarse de la sintonia del gobierno, por
el contario cuando la red de confianza se conecta con el gobierno, puede ayudar a satisfacer las
demandas que se realizan a las autoridades politicas.

Charles Tilly (2010: 52), sugiere la revision de las redes de confianza, desde una forma de
estructuralismo combinado, es decir, las estructuras no sdlo se entienden y reproducen asi
mismas, son también producto de las interacciones de intercambio entre los individuos su
“..enfoque invierte la direccién causal, tratando las actitudes no como causa, sino como
efectos de la interaccion social”. Un claro ejemplo de ello, es que la confianza puede incidir
en la democratizacidn, asi como en la desconfianza de la misma. Los regimenes politicos y las
redes de confianza enfrentan problemas comunes, afrontan dificultades organizativas en su
funcionamiento interno, que se reflejan en su conservaciony en la relacién de uno y otro. Ambos
dependen de estructuras, que los provean de nuevos recursos para su continuidad, que produzcan
y reproduzcan sus principales actividades.
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De acuerdo a la estructura de las organizaciones, estas pueden funcionar por lo menos bajo tres
esquemas: 1) de forma autoritaria, 2) de manera cooperativay 3) a través de redes de confianza. Para
Tilly en las redes de confianza, se valora de forma diferente el riesgo a largo plazo y se recuperan
las condiciones de los seres humanos, es decir, las redes de confianza almacenan, producen y
capitalizan las experiencias de la red. La participacion individual o grupal en la construccién de
infraestructura de la red contribuye a la creacion y recreacion del capital social. Por el contrario,
cuando la politica publica incentiva la desconfianza o cuando los procesos sociales determinan
las relaciones humanas y se privilegien las fechorias, el capital social sera nulo. “La larga historia
que hemos investigado sugiere que, en la medida en que subsistan Estados de alta capacidad que
recurran especialmente al capital y al compromiso como incentivos para la participacion, también
subsistira la integracion contingente de las redes de confianza a la politica publica” (2010: 255).

La politica publica contingente, no legitima a las acciones del gobierno, no genera capital social,
no restablece la relacion entre confianza-legitimidad-gobierno, no propicia redes de confianza, no
genera instituciones, no crea valor instituyente.

En opinién de Claue Lefort (1990), la eficiencia politica y administrativa no pueden ser reducidas
a instituciones legales o mecanismos que legitimen la toma de decisiones por la mayoria o por
la minoria en el gobierno. La idea y el contexto democratico de la legitimidad, presuponen y se
legitiman frente a palabras como respeto a la individualidad, representacion, instituciones, partidos
politicos, participacion, derechos humanos, tolerancia o soberania. La idea sugiere el supuesto
de que las instituciones democraticas, transparentes, legitimas u homogéneas subordinan al
individuo a la cohesién social. La busqueda de una legitimidad politica y administrativa, a través
de la defensa de la soberania nacional, para mantener una armonia social, una defensa de los
derechos y libertades individuales, queda inconclusa si ésta no es equivalente con el interés
comun, es decir, con la libertad politica. Para Lefort (2007), la esencia de lo politico se revela
en la libertad individual y la libertad politica, por el individuo y el ciudadano, por los valores
civiles y civicos. La integralidad del argumento es el fundamento dltimo de la legitimidad en una
democracia moderna.

Cuando las acciones humanas, se constituyen por experiencias basadas en la libertad individual y
la libertad politica se inicia una nueva aventura, una nueva forma de sentir y conocer, las certezas
se matizan, el saber es puesto en tela de juicio. Se cuestiona la institucionalidad de la sociedad
por una ley, por un poder o en un Estado. Surge una nueva idea, una nueva experiencia, nuevos
principios que trascienden las costumbres, las tradiciones, la heterogeneidad que acompafan a la
dominacion del individuo por la ley, por la sociedad, por el Estado, por todas las organizaciones
que imponen un valor instituido. La legitimacién en una democracia moderna, se constituye
como un proceso sin principio ni fin, la indeterminacién de la legitimidad, se aleja de cualquier
hecho empirico, de cualquier cuantificacion de la satisfaccion de demandas o del porcentaje del
cumplimiento de ciertas obligaciones.

La determinacién de la sociedad, la sociedad con historia, la sociedad con referentes Unicos,
las determinaciones de los hechos empiricos reducen a la democracia a un totalitarismo.
La indeterminacion del poder exalta a la libertad individual y la libertad politica, preserva
el cuestionamiento a toda explicacion Unica de la legitimacion: en la democracia moderna la
legitimacion nace en cada acto, no puede ser reducida a hechos politicos, administrativos,
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econdmicos, culturales, sociales, o de otro tipo. Para Claude Lefort (2007), la legitimacion es una
mutacion de orden simbdlico, un espacio que nadie puede ocupar una sola vez o para siempre.
La legitimacion, es una circunstancia que es inaugurada con la democracia moderna, a principios
del siglo XIX, la democracia mas que una forma de gobierno es una forma de sociedad. Segin
Lefort, el gran reto de la sociedad democratica es la disolucion de las certezas, el derrumbe de
los indicadores que determinan al hombre con buena o mala conducta. La democracia conduce
al individuo, lo alienta, lo somete al desafio de crear sus propios fundamentos que reconocen
su propia institucion: en este caso la democracia. Los fundamentos de la democracia, presentan
rasgos fundacionales que la hacen indeterminable, la incertidumbre es inherente a toda forma
de sociedad democratica. La democracia y su legitimacién tienen un orden simbdlico, un orden
politico, que se hace y rehace por los individuos.

Ninguna verdad, ninguna justificacion es inmutable, toda vez que el origen del poder habra que
pensarse, porque ya no pertenece a alguien. El poder pertenece a la sociedad democratica,
el poder es potencialmente de todos y no puede ser personificado por algin sujeto o grupo
(Maestre, 1994). El poder es un lugar vacio, que no se puede ocupar por una sola persona, es
un lugar simbdlico que solo ocupa y controla el sufragio. En lo paraddjico del argumento, en la
indeterminacion ultima, en la disolucion de las certezas, radica el fundamento del poder. Por
el contario, cuando el poder toma cuerpo, cuando la bisqueda de la verdad es sustituida por
la verdad, cuando el pueblo es sustituido por el profeta, cundo el poder se constituye en algo
particular al servicio de unos cuantos, la democracia se asume como totalitarismo.

La rendicion de cuentas, la transparencia, la legitimidad, la legalidad, habra que repensarlas en su
valor civico, en su caracter y naturaleza fundacional de la constitucidn de los derechos politicos
como derechos del hombre, es decir, no como acciones o politicas del gobierno, mas aiin como
inherentes a la forma de sociedad, como partes de una cuestion social.  En  una  sociedad
democratica, los derechos humanos aparecen ligados a una concepcién integral de la sociedad,
no son sélo derechos individuales, derechos naturales, derechos sociales, derechos del ciudadano,
derechos constitucionales o garantias individuales, se trata de derechos que expresan la dignidad
del hombre, de derechos politicos, que, al ponerse en cuestionamiento, se cuestiona la forma de
sociedad.

El argumento de Claude Lefort (2004), rechaza la idea de que los derechos humanos sean
reducidos a derechos individuales, ya que la naturaleza del individuo es constitutiva a la forma de
sociedad, los derechos del hombre definen y valoran al tipo de régimen.

El significado politico de los derechos del hombre, es lo que diferencia a un régimen totalitario
de uno democratico ya que la naturaleza politica de las sociedades democraticas, le confieren la
responsabilidad generadora de la democracia a los derechos del hombre. Los derechos del hombre
son generadores de la democracia, porque en ellos se amalgama la materializacién juridica, que
regula el comportamiento de los individuos y el afecto, la adhesion que se provoca entre los
hombres. La relacion entre la institucionalizacion del derecho y las conciencias de los hombres,
es una relacién problemética y por demas compleja, es una relacion que adquiere la forma de
régimen politico.
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Max Weber (2019) mostrd que, en la medida en que toda relacién real de dominacién implica
un minimo de voluntad de obedecer, era importante analizar situaciones concretas, singulares y
situadas histéricamente para comprender estos intereses especiales de obedecer, las acciones
individuales adquieren un sentido social y permiten comprender el tipo de dominacion,
principalmente en términos politicos. Las relaciones de poder, en su opinidn, se encuentran
dentro de los conflictos, compromisos, arreglos y, en general, relaciones sociales: la dominaciény
la disciplina no pueden por tanto ser aprehendidas fuera de su ejercicio. Estas interdependencias
estan situadas histéricamente y, por lo tanto, comprender el poder requiere que comprendamos
funciones concretas, relaciones y relaciones concretas. Las practicas concretas de la burocracia
partidista juegan un papel activo en las relaciones de poder y en la profesionalizacidn de sus elites y
afiliados. La concepcién de hegemonia de Antonio Gramsci, que no es solo coercidn, sino también
una forma de gestion cultural e ideoldgica que surge del poder de las relaciones, luchas sociales,
negociaciones, compromiso, cooptacion, representaciones y creencias compartidas (Hibou,
2020), también pueden explicar las acciones de los érganos legislativos. Es decir, la burocracia
partidista no es un fendmeno natural, esta intimamente ligada al gobierno. La creacion de medidas
legislativas y procedimientos administrativos se lleva a cabo por el gobierno, estas pueden crear o
eliminar los obstaculos para la profesionalizacién de la politica y de la tarea legislativa.

La clasificacion de la profesionalizacion de la politica y los politicos profesionales se ponen de
manifiesto en los procesos de democratizacion o desafeccion a la democracia (Morlino, 2009). La
evaluacion de la politicay el actuar de sus actores es un proceso inherente de la institucionalizacion
de la eficiencia y la confianza. La burocracia partidista entendida como la difusion de practicas
burocrdticas procedentes del tipo de organizacion e intereses propios del partido politico
condicionan las formas de educacion de sus simpatizantes y la profesionalizacion de sus politicos.
Laburocracia partidista es difusay fragmentaria, no es un dispositivo administrativo, unainstitucion
0 una estructura organizativa, es una forma social de poder, un movimiento social que instituye
su poder en la sociedad (Hibou, 2020). Contrariamente su desarrollo y funcionamiento depende
de actores que, conscientemente o no, realizan procesos comprometidos o manipulados con una
racionalidad técnica. La comunicacion de lo politico es instituida y camina entre la libertad y la
dominacion de la sociedad.

Desde la dptica de los neoinstitucionalistas histdricos el proposito de su enfoque es especificar la
relacion entre la institucion y la accion. Por ello, se explican que las instituciones son resistentes al
redisefio institucional, ya que estructuran las propias elecciones sobre la reforma que el individuo
pretenda promover.

Una segunda caracteristica del andlisis en el institucionalismo histdrico se refiere al papel
preponderante concedido al poder y a sus relaciones; de ahi que todos los estudios
neoinstitucionalistas tienen un tratamiento central sobre ese tema, sobre todo, en la manera en
que las instituciones distribuyen el poder entre los grupos sociales. Por ello, en vez de considerar
escenarios predeterminados para reclutar a los individuos, los institucionalistas histéricos son
proclives a suponer que hay un mundo en el cual las organizaciones dan incentivos a los grupos
para su acceso al proceso de toma de decisiones (Powell & Dimaggio, 1991).
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Esta corriente, por otro lado, estd relacionada con una perspectiva del desarrollo histérico a partir
del concepto de casualidad social, en el sentido de que deja de lado el principio en que las fuerzas
operativas generan resultados similares en las fuentes organizacionales. En cambio, favorecen
la perspectiva de que el efecto de esas fuerzas serd medido por los signos contextuales de una
situacion especifica, naturalmente institucional. Por ello, las organizaciones son tomadas como
elementos relativamente persistentes del panorama histérico y como uno de los factores centrales
que llevan al desarrollo histérico mediante un conjunto de rutas incrementales, en periodos de
continuidad, pero puntualizados por coyunturas criticas cuando un cambio institucional se realiza.
Los institucionalistas historicos otorgan una importante atencion al papel de las instituciones en
la vida politica, pocas veces insisten en que las organizaciones son la Unica fuerza causal en la
politica. Pretenden centrar a las organizaciones en una cadena causal que incorpora un papel
relativo a otros factores, especialmente en términos de desarrollo politico y de difusion de ideas.
Como eje central, estos institucionalistas dan por sentado que el mundo es méas complejo que
el mundo de preferencias e instituciones, a menudo postulado por los institucionalistas de la
eleccion racional. Desde esta perspectiva, dificilmente la profesionalizacion legislativa dependera
de los politicos y estara sujeta a las relaciones politicas y de poder de la propia estructura formada
a lo largo de la historia (March y Olsen, 1997).

La legitimidad institucional de un Estado se logra principalmente a través de la forma de gobierno
representativo, adoptado por las democracias contemporaneas, -especialmente aquel que nace
de un cambio violento o de una transicion politica- consolida su legitimacién sociohistdrica en la
medida que va traduciendo en realidades los objetivos que recoge en su plataforma ideoldgica,
y éstos se establecen como medios para resolver las demandas populares que le dieron origen
(Cabezas, 2012). Este conjunto de objetivos implica a su vez la designacién de instrumentos de
accion o agentes que promuevan el cambio o el orden politico, econdmico, social y administrativo,
que deben orientarse a la traduccion operativa de las metas que constituye el proyecto de nacién;
que generalmente es recogido por la constitucion o instituciones formales de cada pais (Alcantara
y Cabezas, 2013).

En el caso de México, la Camara de Senadores esta conformada por 128 integrantes, esta se elige
a través de tres principios de eleccidn: 64 senadores electos de manera directa; 2 por cada una
de las 32 entidades federativas que integran el pais; 32 senadores asignados a la primera minoria,
es decir el segundo lugar de la eleccion, esto es uno por cada entidad federativa y 32 senadores
que son electos segun el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de una
lista nacional, de acuerdo al porcentaje de votacidn obtenida en el pais. La Cdmara de senadores
en la LXIV legislatura, estd integrada por 60 representantes del Partido Movimiento Regeneracion
Nacional (MORENA); 25 del Partido Accién Nacional (PAN); 12 del Partido Revolucionario
Institucional (PRI); 8 de Movimiento Ciudadano (MC); 6 del Partido del Trabajo (PT); 6 del Partido
Verde Ecologista de México y 4 del Partido Encuentro Social (PES). En la fichas curriculares que
se presenta en el portal del Senado de la Republica se manifiesta que de los 60 senadores del
grupo parlamentario de MORENA 32 carecen de algtn tipo de experiencia legislativa, de los 25
Senadores del PAN 8 se manifiestan sin experiencia, los 12 Senadores del PRI presentan algun tipo
de experiencia, los 4 representantes de Movimiento Ciudadano no tienen experiencia legislativa,
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de los 6 Senadores del PT, 6 del PVEM y 4 del PES, se manifiestan 2, 4 y 3 Senadores sin experiencia
respectivamente (Tabla 1).

Tabla 1 Integracion de la LXIV Camara de Senadores

2) Tipo de eleccion
1) Partido Politico 3) Sin experiencia
. . Representacion . R
Mayoria relativa o Primera minoria
proporcional
MORENA 39 1 10 32
PAN 8 6 n 8
PRI 1 5 6
Movimiento ) ) 4
Ciudadano 4
PT 5 1 0 2
PVEM 1 3 2 4
PES 1 3 0 3

Fuente: Senado de la republica (2021).

La profesionalizacion de la Camara de Senadores, se explica en el presente documento, a través del
grado de escolaridad y trayectoria o experiencia legislativa. En el total de senadores encontramos
18 doctores, 26 maestros y 59 licenciados, de los 128 senadores solo 103 cuentan con alguna
habilitacion académica.

Los estudios de doctorado con la mayor recurrencia son: Derecho, ciencia politica, economia y
educacion. Dentro de las Maestrias con la mayor frecuencia se encuentran: Administracion publica,
administracion de empresas, derecho y educaciodn. Las licenciaturas con mayor presencia estan
entre: Derecho, contaduria, economia y computacién. Los estudios que presentan condiciones
Unicas son el Doctorado en ciencias de lo fiscal, la Maestria en programacién neurolingtiistica y la
Licenciatura en teatro. Si bien la escolaridad o profesion no es requisito para participar en el cargo,
tampoco podemos negar que el entrenamiento formal, la generacion de habilidades y capacidades
es mayor cuando la especializacion en un area del conocimiento es mayor (Patrén y Camacho,
2018), en el caso mexicano el partido politico MORENA saca ventaja de la formacidn académica
de sus candidatos. La formacién académica adquiere un sentido significativo cuando observamos
la integracion de las Comisiones parlamentarias con mayor frecuencia, dentro de estas destacan:
Derechos humanos, agricultura, ganaderia, pesca y desarrollo rural, comunicaciones y transportes
y hacienda y crédito publico. La tarea legislativa esta orientada a la discusion de los derechos
humanos, los recursos naturales, las comunicaciones y transportes y marginalmente a la hacienda.

El aprendizaje del trabajo parlamentario a través de la experiencia legislativa no es menos
indicativo, 28 de los 60 senadores de MORENA desempefiaron con anterioridad algin cargo
de representacion popular, ya sea como Diputados locales o federales, como Senadores o
Gobernadores o presidentes municipales. Del PAN 17, del PRI 12, 4 de Movimiento Ciudadano y del
PT, 2 del PVEM y 1 del PES (Tabla 2).
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Tabla 2 Burocracia partidista

1) Partido 3) Nivel educativo 4) Experiencia (Senador, 5) Género
- 2) Senador Diputado, Gobernador o
Politico i g
presidente municipal)

Licenciatura | Maestria | Doctorado M H

MORENA 60 24 12 12 28 29 30

PAN 25 14 7 2 17 14 1

PRI 12 5 3 12 5 7

Movimiento

ciudadano 8 4 3 ! 4 3 5

PT 6 3 2 o} 4 4 2

PVEM 6 5 0 0 2 3 3

PES 4 4 0] 0] 1 4 0

Fuente: Senado de la republica (2021).

La burocracia partidista y la profesionalizacion de la politica y del trabajo legislativo mantienen
una relacion causal, la candidatura a una senaduria esta determinada por la estructura burocratica
del partido y solo de manera marginal por la trayectoria académica y la experiencia en el trabajo
legislativo. La calidad de la politica al no fundarse en una profesionalizacion queda a expensas
de la valoracion del actuar de los partidos politicos. Es decir, la confianza en el trabajo de los
Senadores sigue siendo la fuente del valor instituido y no instituyente de una institucion (Lefort,

1990).

La actividad que desarrolla el senado de la republica no es solo una funcién politica o juridica,
el senado juega un papel preponderante dentro del sistema politico mexicano. Sus funciones
forman parte del conjunto institucional del gobierno, en el que convergen las demandas de los
ciudadanos, las autoridades gubernamentales, los representantes del 6rgano legislativo y de forma
indirecta la estructura burocratica de los partidos politicos (Jiménez y Solano, 2017).

El estudio sobre la profesionalizacién de la politica se ha centrado en las conductas de los
presidentes, ministros, legisladores o jueces, en los principales actores y lideres de los partidos
politicos, el resultado es la percepcion social de malas practicas, corrupcion, dispendio, abuso de
poder y enriquecimiento ilicito.

El representante del ejecutivo en las entidades federativas no se preocupa por las posibles
decisiones de los legisladores de su propio partido debido a que el congreso local es s6lo una
etapa de la trayectoria politica de sus cuadros. El rol del legislador no es una tarea a desarrollar
sino un espacio funcional de reclutamiento politico y formacién de cuadros para la administracién
estatal o municipal. El tema de la profesionalizacion legislativa es un tema que estd acompafnando
a la alternancia politica y algunos cambios en el sistema de partidos, es el caso del oscilamiento
entre un partido politico hegemdnico y uno predominante.
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