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u La institución legislativa 
como una organización. 
Consecuencias para su estudio
Julio C. Contreras M.1

Eleazar Rodríguez Orta2

1.	 Resumen12

En este trabajo se expone la pertinencia y consecuencias de estudiar al Con-
greso desde una perspectiva organizacional. Para ello, se identifican las ca-
racterísticas que lo asemejan con aquellas que definen a una organización. 

Se postula que puede ser considerada como una organización en sí y estudiada 
como tal. Como muestra de ello se analiza la estructura organizacional de un 
caso representativo de esta institución (el Congreso de San Luis Potosí) utilizan-
do la herramienta del diseño organizacional. Se concluye que su inserción en 
el zoo organizacional trae como consecuencia ubicarlo entre la ciencia política 
y el estudio de las organizaciones, como un objeto de estudio compartido por 
ambos campos que puede fructificar en una relación interdisciplinar.

2.	 Introducción

Desde hace un poco más de la última década el Poder Legislativo ha venido 
ganando cada vez mayor atención por parte de los estudiosos de la política 
nacional, sus trabajos se han incrementado tanto en número como en la di-
versidad de intereses de investigación. Los motivos de esta atención son varios 
1 	 Es miembro del SNI (Nivel 1), doctor en Estudios Organizacionales por la UAM-I y profesor/investigador 

en El Colegio de San Luis, A.C. (Programa de Estudios Políticos e Internacionales). Su línea de investiga-
ción comprende el estudio organizacional de las instituciones políticas, actualmente relacionada con las 
políticas públicas. Ha publicado diversos artículos sobre partidos políticos, desarrollo económico local y 
gestión pública. Es autor de los siguientes libros: La Influencia de las emociones en la toma de decisiones 
conjuntas: Una aproximación modélica, y en coautoría y aprobado y en proceso de edición: Organiza-
ciones de partido político. Estructura y acción concreta en el Partido Revolucionario Institucional (PRI).

2 	 Licenciado en Ciencia Política por la Universidad Tangamanga (UTAN). Ha sido asesor de varios partidos 
políticos en San Luis Potosí y Michoacán; ayudante de investigador en el Colegio de San Luis (Colsan); 
actualmente trabaja en el proyecto Organizaciones Legislativas y la Política Pública en la misma Institu-
ción; es miembro del Instituto de Investigaciones Legislativas del Congreso de San Luis Potosí. Contac-
to: eleazar_jigo@yahoo.com.mx	
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y van desde las dificultades observadas en el titular del Poder Ejecutivo para 
realizar sus proyectos de cambios normativos necesarios para la implementa-
ción de sus diseños de políticas hasta la evidente pluralidad de las Cámaras del 
Congreso general y de los Congresos locales, pasando por el incremento del 
cabildeo en su espacio institucional.

Esos motivos, vistos de cara al Congreso, tienen en común que son ma-
nifestaciones de un cambio institucional que se refleja en los esfuerzos de 
adaptación de las prácticas, procesos y estructuras de las personas, grupos, 
organizaciones y actores que cohabitan en su interior y que se relacionan de 
manera dinámica y compleja con otras tantas situadas en su contexto. Pero 
también pueden ser vistos por el lado contrario, esto es como manifestaciones 
de resistencia al cambio y que, contrapuestos con los esfuerzos positivos de 
adaptación, pueden entrar en un conflicto capaz de llegar hasta inhabilitar a la 
institución para el cumplimiento de sus funciones y, en el mejor de los casos 
llegará a disminuir la efectividad y eficacia de su desempeño.3 

Por ello, el cambio en el Poder Legislativo, como todo fenómeno social, no 
se ve con certeza sobre su final, no es controlable en la totalidad de sus fases y 
actores de acción contingente. En una palabra, no es predecible. Pero se pue-
de gestionar con ciertas herramientas y el conocimiento empírico de casos de 
cambio con ciertos niveles de éxito.

El conocimiento de la gestión del cambio en entidades sociales de rango 
medio, es decir en organizaciones, se ha producido en el campo de lo organi-
zacional4 y puede aprovecharse para aproximarse al actual proceso de cambio 
en los Congresos del país.5 Pero el cambio es solo un tópico/problema de es-
tudio en las organizaciones. Sobre ellas, también existen cúmulos de conoci-
miento sobre sus configuraciones estructurales, procesos de certificación de 
calidad, producción de desechos ambientales y actividad en el proceso de las 
políticas públicas entre muchos más. Todo lo cual puede ser aprovechado en 
aras de incrementar el conocimiento de los Congresos.

En tal sentido, en este trabajo sometemos a escrutinio las bondades del 
conocimiento producido en el campo de las organizaciones para cerciorarnos 
de que su aplicación al estudio de los Congresos es pertinente y que puede 
ser fructífero en nuestro contexto nacional.6 Para tal propósito, en el primer 
3	 El cambio, además de bien visto y anhelado por quienes han demandado durante mucho tiempo un 

efectivo equilibrio de poderes, el fin del partido hegemónico, el reposicionamiento del Congreso en la 
vida política nacional y local, etc., también es bien calculado como un problema para los actores defen-
sores del status quo; y puede ser utilizado por ambas partes.

4	 En este campo de estudio se han construido diversas teorías al respecto, tipologías del cambio, mo-
delos para entenderlo y herramientas para gestionarlo dentro de los límites de las organizaciones y de 
algunas relaciones significativas con su medio.

5	 Para quienes sienten el resquemor por lo managerial y están en contra del control y dirección de los 
procesos sociales, se puede utilizar para aproximarse a las diferentes maneras en que se vive el cambio 
en las diferentes legislaturas de la nación, generar explicaciones sobre sus catalizadores y resistencias así 
como sobre las estrategias en pro o en contra asumidas por las personas y grupos que le integran.

6	 Según Hedlund, el enfoque comportamentalista en la ciencia política ha afectado profundamente el 
análisis de los parlamentos ó congresos, por centrarse en los datos de un nivel que excluye los facto-
res de la organización; y la investigación reciente ha reconocido y documentado la influencia de las 
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apartado se presenta una apretada revisión de los trabajos nacionales y locales 
sobre el Poder Legislativo en México señalando la ausencia de una perspectiva 
organizacional que aborde la problemática propia de las organizaciones que 
los académicos norteamericanos denominan como legislativas. 

En el segundo apartado se aborda la pertinencia de considerar al Congre-
so como una organización, se identifican aquéllas características con las que se 
le puede identificar como tal de acuerdo con los elementos de una definición 
estándar y se establece que sí es una organización, que como tal, puede ser tra-
bajada con las herramientas y paradigmas generadas en el campo de estudio de 
las organizaciones y que es una especie más del zoológico de las organizaciones. 

De esta manera, ya en el cuarto apartado se presenta el análisis de la es-
tructura organizacional del H. Congreso del Estado de San Luis Potosí (HCESLP) 
utilizando la herramienta del diseño organizacional cuyo resultado es la iden-
tificación de sus principales tendencias estructurales en cuanto a complejidad, 
formalización, coordinación y control, y centralización-descentralización. 

En el apartado de conclusiones se discute, a partir del caso de análisis es-
tructural y de los reportes de los trabajos consultados sobre el cambio orga-
nizacional en la institución legislativa y la consecuente implicación de perti-
nencia de estudiarla en una perspectiva organizacional, que esta institución/
organización queda entre dos disciplinas, lo que seguramente traerá mayores 
posibilidades de incrementar su conocimiento. Con ello se considera que se 
cumplen los objetivos de este trabajo, es decir, generar un interés en las co-
munidades de politólogos y estudiosos de las organizaciones para el estudio 
organizacional del Congreso; y señalar la interdisciplinariedad que requiere su 
estudio así como su pertinencia.

3. 	 Estudios legislativos sin estudios organizacionales

En las últimas decadas del siglo pasado y principios de éste, el Poder Legislati-
vo en México ha manifestado cambios muy significativos los cuales han pasa-
do por las fases de una hegemonía partidista y de una transición democrática 
prolongada,7 marcadas por reformas y cambios políticos. Durante la fase de la 
hegemonía del PRI el andamiaje de las instituciones legislativas8 estaba dise-
ñando y estructurado para soportar las decisiones del Ejecutivo y de su partido. 
Ya en la fase de transición, el Poder Legislativo recuperó el espacio de sus fun-
ciones no ejercidas durante la fase de hegemonía partidista lo que dio espacio 

variables organizacionales (1984, p. 51) en los campos de estudio de la ciencia política y, en especial, 
la importancia que han cobrado en el estudio de los congresos ó parlamentos. En contraparte de esta 
tendencia mundial, en nuestro país el estudio organizacional del Congreso es prácticamente nula, y ya 
ni que decir sobre los Congresos de los Estados.

7	 Labastida y López, 2004, p. 749.
8	 Hay que ser claros en este sentido, puesto que así como sucedía a nivel federal con el Ejecutivo y Legis-

lativo, del mismo modo los ejecutivos estatales mantenían y reproducían el monopolio del poder sub-
yugando la soberanía y autonomía de los legislativos locales y los contrapesos, el control y la división 
de poderes estaban ausentes.
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para la emergencia de ciertos cambios en su relación con el Ejecutivo, en su 
composición interna a manera de dar cabida a la pluralidad y terminando en 
los llamados gobiernos divididos, en la puesta en marcha de unidades nuevas 
como la Junta de Coordinación Política, entre otros tantos que le han venido 
transformando desde entonces.   

A partir de esa renovada importancia del Congreso, la mirada de los diversos 
actores nacionales y locales se ha enfocado cada vez más sobre él y los aca-
démicos no han quedado fuera del atractivo que ha generado con su activo 
papel de los últimos años. Muestra de ello es que los estudios sobre el Poder 
Legislativo federal han aumentado y se han dedicado a tratar cuestiones sobre 
este objeto de estudio tan variadas como la eficacia en el proceso legislativo;9 la 
representación democrática;10 el actuar de las mayorías, las minorías y el traba-
jo en comisiones;11 la relación entre representación parlamentaria y disciplina 
partidista;12 la actuación partidista;13 los efectos de la alternancia;14 el desempe-
ño legislativo;15 el estado de la separación de poderes;16 el diseño institucional 
y las prácticas formales del proceso legislativo;17 los cambios institucionales;18 
las relaciones Legislativo-Ejecutivo,19 las relaciones Legislativo-Judicial;20 nego-
ciación y cabildeo;21 reelección de diputados.22  

Sin embargo, y es de llamar la atención dentro de esta significativa y amplia 
gama de intereses de estudio sobre el Congreso federal, que aún no se haya 
producido algún trabajo de análisis sobre su estructura y/o que lo tome, en sí 
mismo, como organización. En términos disciplinares, esos trabajos dejan ver 
que aún no se manifiesta la conjunción de la ciencia política con otras disci-
plinas o campos de estudio de lo social que también toman al Congreso, de 
alguna manera,  como objeto de estudio. Este es el caso del campo de estudio 
de las organizaciones el cual, desde hace tiempo ya ha quedado asimilado por 
los estudiosos norteamericanos para sus trabajos sobre el Poder  Legislativo. 

En cuanto al Poder Legislativo de los estados, que durante la fase del par-
tido hegemónico replicaban lo que acontecía antes de 1997 en el federal, es 
decir, su nulo protagonismo institucional y ausencia de una toma de deci-
siones plural, colegiada y autónoma, en algunos casos sigue manteniéndose 
igual aunque sin la mayoría calificada de un partido, debido a que no existe un 

9	 Mora, 2006.
10	 Hurtado, 1999 y 2001.
11	 Nacif, 2000, 2000a, 2002, 2003; Béjar, 2006; Valencia, 2007: Mora, 2007.
12	 Béjar, 2003; Jiménez-Ottalengo y Solórzano, 2007 Gimate-Welsh y Rodríguez, 2007.
13	 Meyenberg, 2003.
14	 Casar, 1999; Huber, 2003.
15	 Bejar y Ugalde, 2003, Nacif y Sada, 2006; Díaz, 2006; Díaz, et al 2008.
16	 Lujambio, 2003, Casar 1998.
17	 Heller y Weldon, 2003; Sirvent, 2003; Loira 2007; Heller, 2007.
18	 Bátiz, 1999; Rossell, 2002; Elizondo y Nacif 2003; Riva Palacio, 2007.
19	 Casar, 2002; Romero, 2007; Varela, 2007; Espinoza y Cárdenas, 2007.
20	 López, 2007.
21	 Arrieta y González, 2007; Muñoz, 2007; Dworak, 2011.
22	 Lujambio, 1993 y 1996; Weldon, Campos, Carega y Mejía, en Dworak 2003.
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posicionamiento de los diversos partidos políticos que pudiesen generar un 
contrapeso con los demás poderes del Estado. 

La pérdida de la hegemonía de los ejecutivos locales fue presentándose ha-
cia 1989 y para 1997 había 11 estados sin gobiernos unificados.23 Hacia finales 
de 2004 las experiencias de este tipo, reproducidas en 23 entidades del país, 
ya suman 48. Con estas cifras es posible formarse una idea de la diversidad 
de la fuerzas políticas que a partir de esas fechas cohabitan al interior de los 
legislativos locales y que, por ende le han restado, casi por completo la repre-
sentatividad hegemónica al partido político del Ejecutivo. 

Ante tal panorama, los estudios sobre estas entidades legislativas locales 
no se han hecho esperar con cuestiones que giran en torno a los cambios 
institucionales y su fortalecimiento,24 fiscalización y rendición de cuentas,25 

materia presupuestal,26 agendas y reformas legislativas,27 análisis entre las ins-
tituciones legislativas o derecho comparado,28 equidad de género y Servicio 
Civil de Carrera,29 elites parlamentarias en los estados,30 relaciones Legislativo-
Ejecutivo,31 gobiernos sin mayoría y coaliciones,32 relaciones entre el jefe del 
Ejecutivo y su partido en el Legislativo,33 sistema de comisiones.34 Sin embargo 
y dentro de la misma tónica que en el Legislativo Federal, aún no hay algún 
trabajo que exponga la perspectiva organizacional para su estudio. 

Ahora bien, por lo que concierne a los estudios realizados sobre el H. Con-
greso del Estado de San Luis Potosí (HCESLP) que es nuestro caso en este es-
pacio, se enfocan principalmente en cuatro cuestiones: 1) estudios histórico-
políticos, 2) estudios comparativos con otros Congresos locales, 3) estudios 
normativos o jurídicos y, 4) desempeño.

En la parte histórica encontramos los trabajos de Calvillo y Cañedo (1999)35 
y Cañedo et al (2000)36 los cuales, con su detallada interpretación de los he-
chos históricos, nos dan una interesante percepción del Congreso local en el 
23	 Baja California, Guanajuato, Baja California Sur, Chihuahua, Aguascalientes, México, Coahuila, Morelos, 

Coima, Querétaro y Sonora (Lujambio, 2002; 323).
24	 Molina, 2004; Raigosa, 2004; Ortiz, 2005; Vega, 2009.
25	 Guerrero, 2001; Pardinas, 2004; Pérez y Cejudo, 2005.
26	 Aziz, 2002.
27	 Escobedo, 2005.
28	 Valadez, 2005.
29	 Orta y Nava, 2004.
30	 Jiménez et al, 2007.
31	 Vega y Hernández, 2007.
32	 López, 2007.
33	 Mirón, 2007.	
34	 Córdova, 2004.
35	 En este texto, los autores analizan una colección de diversos documentos, decretos y leyes de la época 

comprendida de 1824 a 1924 que, según los mismos autores, muestran la importancia del trabajo legis-
lativo y el crecimiento que tendría el Estado potosino. Dan una breve percepción histórico-política de 
los problemas que se tienen y la postura que adopta el HCESLP ante ellos, de manera que muestran un 
panorama general de las diversas gestiones legislativas y el impacto que éstas han tenido a lo largo de 
la historia regional y nacional (Calvillo y Cañedo, 22-23:1999).

36	 Por su parte, Cañedo et al detallan más los hechos que marcaron la vida legislativa en sus primeros 100 
años y su activa influencia en el desarrollo del estado potosino con el establecimiento de las bases de 
la política hacendaría, la de educación, la de comunicaciones y transportes y la regulación de moneda 
solo pro enunciar algunas. El texto se divide en cuatro temas: 1) la organización político- administrativa; 
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siglo XIX y los primeros años del XX. En tanto que el trabajo de García (2001) se 
centra más en un punto de vista jurídico respecto de su estructura, funciona-
miento y organización; y los de Reyna (2005) y de Arista y Lara (2003) recopilan 
y analizan la evolución de su marco jurídico. Por otro lado, no podemos dejar 
de mencionar el trabajo de Beer (1999) sobre el cambio institucional y análisis 
comparado de tres estados, entre ellos San Luis Potosí; así como el trabajo de 
productividad legislativa de Acosta (2009).37 

La breve revisión de la literatura presentada en los párrafos precedentes 
nos permite dar cuenta de que en México y, mucho menos en San Luis Potosí, 
se ha tocado al Legislativo con el análisis organizacional; siendo el caso con-
trario en Estados Unidos donde su Congreso general y el de sus estados son 
estudiados con herramientas del campo de estudio de las organizaciones.38 
Por ello parece pertinente la pretensión de este trabajo por exponer sobre la 
viabilidad del estudio organizacional para las legislaturas en nuestro contexto 
estatal y para el Poder Legislativo en general. 

Superado este punto sobre la pertinencia del trabajo, su importancia ra-
dica en que es el inicio de la empresa por identificar una nueva estructura 
o tendencia estructural en la organizacional legislativa. Esta es una premisa 
fundamental en nuestro estudio de largo plazo y que proviene del siguiente 
cuestionamiento: si los cambios en el sistema político y en la vida interna de 
las asambleas legislativas han sido tan profundos como se cree, debieron traer 
consigo o al menos catalizar la formación de los mecanismos, engranajes, re-
glas y elementos institucionales para cambiar y, en un momento dado, crista-
lizar en reconfiguraciones organizacionales. De esta manera y, a sabiendas de 
que tal premisa de investigación excede con mucho el alcance de este trabajo, 
en lo que resta de él analizamos la manera en que se estructura y configura el 
Poder Legislativo local –para nuestro caso, el HCESLP– sin más pretensión que 
mostrar la utilidad de la perspectiva organizacional para su estudio.

4.	 El Congreso como una organización

Para adentrarse en el Congreso con los lentes de lo organizacional se requiere 
conocer la naturaleza de esa entidad denominada organización y tiene que 
ver con aspectos tan fundamentales como la manera en que se le define, es 
decir, con la finalidad para la cual es construida;39 con su realidad, o sea, con 

2) las tres Constituciones que se han escrito; 3) la política hacendaría, y; 4) la política educativa (Cañedo 
et al, 18: 2000).

37	 Queremos hacer mención que en este trabajo, a parte de la producción legislativa, nos da un  panorama 
de la composición orgánica, su contextualización histórica y su evolución, es decir, vuelve a tocar fibras 
del análisis jurídico.

38	 Hedlund, 1984.
39	 Las organizaciones son creadas para atender la necesidad de los seres humanos de cooperar entre ellos 

y dividir el trabajo complejo, que obviamente no puede realizar un sólo individuo por razón de sus limi-
taciones físicas, biológicas, psicológicas y sociales. Por lo tanto los hombres se ven obligados a cooperar 
para obtener sus fines personales, desarrollando una división del trabajo con la finalidad de facilitar la 
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la formalidad e informalidad de su vida cotidiana, y, con su diferenciación res-
pecto de otras organizaciones, es decir, con las características y elementos que 
la diferencian de aquéllas que se encuentran en el ambiente y que, al mismo 
tiempo, le dan identidad. De ahí que todas las organizaciones tengan caracte-
rísticas o rasgos esenciales que permiten que se les identifique con un tipo de 
fenómeno social,40 además de contener los factores y conceptos que posee 
una organización en abstracto. En consecuencia, hay que tomar en cuenta que 
el Congreso, si se le considera como organización, se debe diferenciar del resto 
de los tipos de organizaciones debido a sus especificidades y, por lo tanto, en 
un momento dado no puede llenar todas las características de la organización 
definida de manera abstracta. 

Ahora bien, para ver a la institución del Poder Legislativo como una orga-
nización, primero debemos conocer la definición de esta entidad social. En lo 
que va de este apartado ya se ha referido el término en diferentes ocasiones 
sin definirlo, sobre todo cuando intentamos ver al Congreso como tal. Pero en 
tanto que existen diversas definiciones para enunciarla como entidad social y 
que todas ellas implican posiciones ideológicas y teóricas, resultaría aventura-
do dar una sola definición. Sin embargo y, aunque adicionalmente se conside-
re que una definición de organización resulta restrictiva para cualquier intento 
de aproximación hacia el objeto de estudio,41 debemos tomar una sola de ellas 
en aras de iniciar el acercamiento organizacional del Congreso.

La definición de organización que tomamos aquí es de Hall42 y se aplica 
a nuestro caso, el HCESLP, sin más mérito que ser una definición estándar y 
suficientemente desarrollada por su autor:

“Una organización es una colectividad con una frontera relativamente 
identificable, un orden normativo, niveles de autoridad, sistemas de 
comunicaciones y sistemas de coordinación de membresías; esta co-
lectividad existe de manera continua en un ambiente y se involucra en 
actividades que se relacionan por lo general con un conjunto de metas; 
las actividades tienen unos resultados para los miembros de la organi-
zación, la organización misma y la sociedad”.

Esta definición se aplica sobre el HCESLP como un caso que representa a la 
institución del Congreso fuera de sus peculiaridades intrínsecas y porque el 

realización de los procesos en que participan con diferentes roles laborales o de supervivencia. Visto así, 
la organización es consecuencia de que “el individuo como tal no puede vivir aislado, sino en continua 
interacción con sus semejantes y también es consecuencia de que los individuos tienen que cooperar 
unos con otros, por sus restricciones personales, y deben constituir organizaciones que les permitan 
lograr algunos objetivos que el trabajo individual no alcanzaría a realizar.” (Mayntz, 1967, p. 8).

40	 Hall, 1996, p. 29.
41	 Aunque para algunos académicos las definiciones o conceptos que pudiera tener la organización no 

son tan convincentes y necesarias debido a que la definición no tiene mucha utilidad, sino más bien 
el enfoque que se le pudiera dar es la base para la comprensión de lo que se está estudiando (March y 
Simon, 1969, p. 12).

42	 1996, p. 33. También es tomada por De la Rosa y Contreras (2007, p. 89) para un propósito similar al que 
nos ocupa aquí, pero aplicada a los partidos políticos.
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acercamiento de esta institución al campo de lo organizacional no se puede 
hacer en el vacío, requiere de un referente empírico que de sustento a su apre-
ciación como organización.

Así que, antes de identificar los elementos abstractos que constituyen una 
organización y de analizar si el HCESLP los contiene en sí para dar cuenta si es 
o no una organización, es menester presentar al Congreso, en una concep-
ción mínima y general, como una institución que forma parte del Estado, la 
cual representa al Poder Legislativo nacional o local y que tiene la finalidad de 
intervenir en los asuntos públicos que le competen así como la elaboración y 
aprobación de leyes. En lo particular lo podemos considerar como uno de los 
órganos en que se divide el poder del Estado sobre el cual recae la responsa-
bilidad legislativa de los asuntos públicos -políticos de gobierno o de adminis-
tración- que lleva, y que está constitucionalmente regulado y establecido en 
sus funciones y encomiendas.43 

Con estas nociones normalizadas de organización y de Congreso, esta-
mos en condiciones de identificar y entretejer los elementos conceptuales de 
aquélla con los observados en éste último. De esta manera, y siguiendo el tra-
bajo de De la Rosa y Contreras,44 tenemos que una organización es…

…una colectividad, esto debido a que es un “conjunto humano”45 que a 
través de las personas que forman parte del Congreso, “comparten objetivos 
primariamente comunes”;46 lo cual nos arroja que, al igual que todas las orga-
nizaciones, el Congreso tiene la peculiaridad de haber sido edificada y remo-
delada, por los seres humanos que tienen un interés general y común, con 
bloques de construcción que pueden ir desde el cargo público -diputado-, la 
representación partidista de grupo o ideológica, pasando por la burocracia y 
llegando a la promoción de ciertos intereses de grupos externos -empresaria-
les, de comercio, servicios etc.-. Los objetivos institucionales, esto es, formal-
mente establecidos para todos los individuos que lo integran, idealmente se 
asumen como afines a todos ellos para actuar como colectividad a partir de su 

43	 De acuerdo con el marco jurídico del HCESLP y con base al conocimiento adquirido en un previo tra-
bajo de campo, tenemos que el Congreso se compone de una Asamblea de Diputados electos demo-
cráticamente a través del sufragio universal, los cuales son renovados en su totalidad cada tres años y 
tienen como objetivo llevar la representación de los diferentes sectores de la sociedad. Tiene, dentro 
de sus distintos objetivos, la elaboración y aprobación de leyes, la elección de los integrantes de los 
poderes Ejecutivo y Judicial, así como la designación de altos funcionarios de las diferentes instituciones 
autónomas del Estado o al menos la fiscalización de su acción, la orientación de la política pública y de 
las líneas de actuación del Estado, la creación e integración de otros órganos constitucionales y la inter-
vención dentro de los asuntos públicos, así como el posicionamiento político respecto de los mismos, 
la fiscalización de los recursos económicos -la aprobación o el rechazo del presupuesto de egresos e 
ingresos del Estado, la aprobación de nuevos impuestos, la aprobación de las cuentas públicas de los 
ayuntamientos-, así como sancionar a los servidores públicos que hayan incumplido alguna norma 
siempre y cuando este facultado para hacerlo. Estos objetivos tienen que ser discutidos públicamente 
en sesión o en algunos casos por la representación pública del Congreso, en este caso por su Presidente 
-el Presidente de la Directiva o el de la Junta de Coordinación Política- el cual para su funcionamiento 
necesita y cuenta con una estructura ó staff (Rodríguez, 2010, pp. 43-73).

44	 2007, pp. 27-33.
45	 Lapassade, 1977, pp. 249-250.
46	 Scott, 2003, p. 28.
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directriz institucional/normativa conformada por su Ley Orgánica, su Regla-
mento Interno y demás reglamentos que norman el funcionamiento y com-
posición de sus unidades de vigilancia e investigación legislativa.47

…con una frontera relativamente identificable, es decir, que no podemos pa-
sar por alto el hecho de que esta organización legislativa también marca y deli-
mita sus fronteras con otras organizaciones con las que mantiene contacto. Tal 
es el caso cuando existe una relación con el Poder Ejecutivo, a través de alguna 
secretaría o dependencia, al respecto de que facilite información, entonces el 
vínculo de trabajo se da momentáneamente y aunque la finalidad del trabajo 
sea compartida, cada cual asume su postura y marca su distancia de acuerdo 
a los objetivos comunes a los miembros de cada comunidad. Estos objetivos 
son, precisamente lo que diferencian al Congreso de las organizaciones que 
se encuentran en su ambiente, los que le marcan límites que no puede trans-
gredir sin que se tome como una intromisión en las funciones de alguna otra 
institución o de que se deslegitime su comportamiento.

…un orden normativo, porque toda colectividad estructurada con miras a 
la consecución de metas, objetivos e ideales preestablecidos requiere de un 
mínimo de normas que permitan dirigir, coordinar y controlar la acción y los 
recursos de sus integrantes, con lo que se da certidumbre a la consecución de 
dichas metas, objetivos e ideales,48 es decir, un marco regulatorio;49 que en 
este caso del HCESLP sería el marco jurídico conformado por la Ley Orgánica 
del Poder Legislativo del Estado así como las que derivan de ella y de donde se 
desprenden sus funciones. Aunque por otro lado, también existen las llamadas 
reglas no escritas en el comportamiento y funcionamiento del HCESLP, las cua-
les pueden ser de corte partidista, ideológico y de trabajo.50

…niveles de autoridad en perspectiva de asegurar el cumplimiento de to-
dos los objetivos planteados en la organización, o sea que se requiere de un 
mínimo de control en los grados y niveles de la participación y coordinación 
entre los miembros que le conforman. Ya que el trabajo que se hace en el 
Congreso es complejo, creativo, muy variado e incluso muchas veces opuesto, 

47	 Esto debido a que las diferentes responsabilidades y objetivos que tiene que cumplir la organización 
a través de los resultados legislativos, tienen que darse primero en el marco del trabajo parlamentario 
de las distintas direcciones y departamentos que se encargan de auxiliar a las comisiones o diputados 
con el fin de presentar una buena iniciativa o reforma -por citar algunos ejemplos- para su exposición 
y votación ante el Pleno y posteriormente que haya un consenso o aplique la regla de la mayoría, para 
saber si se aprueba o se desecha.

48	 De la Rosa y Contreras, 2007, p. 29.
49	 En toda organización, ya sea una empresa o comercio -en nuestro caso sería el HCESLP-, deben de 

existir lineamientos, reglas o estatutos que ayuden al entendimiento y faciliten el trabajo que realizan 
cada una de las partes que componen su estructura, así como alinear el comportamiento, los recursos, 
habilidades y perfiles del personal que forma parte de la organización, establecidas de manera formal, 
a través de un marco regulatorio.

50	 Es cierto que la parte fundamental de la organización recae en la denominación legal-racional de la que 
hablaba Weber al referirse a la composición de las instituciones de “gobierno auténticamente burocrá-
tico que existe un sistema de motivos racionalmente discutibles, es decir, una subsunción bajo normas 
o un examen de fines y medios” (Weber, 1992, p. 735) y que, el Congreso, al ser una institución donde 
reside el Poder Legislativo del Estado debe tener reglas formales para su desenvolvimiento y funciona-
miento.
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es necesario que exista un mando jerárquico superior encargado de vigilar y 
coordinar el cumplimiento de los objetivos comunes. De manera que estos 
mandos son dispuestos a través de los reglamentos o estatutos de la institu-
ción. En otras palabras, la estructura organizacional del HCESLP debe de ser 
acorde al establecimiento de diferentes rangos de autoridad que se requieran 
según las necesidades de las distintas áreas, coordinaciones o departamentos 
con los que cuente la misma.

…sistemas de comunicación, “porque el proceso de comunicación es inhe-
rente a toda acción social, incluida la que ocurre en las colectividades. En prin-
cipio para que más de dos individuos logren convertirse en una colectividad 
y el desarrollo de ésta sea viable, es necesaria la existencia de circuitos de co-
municación que permitan intercambiar y generar un mínimo de conocimiento 
y entendimiento mutuo sobre los objetivos y los valores.”51 Los individuos o 
miembros de la organización (en este caso del Congreso) a través de los cana-
les de comunicación propician el entendimiento y la realización de su trabajo. 
Esto hace que se torne más práctico el cumplimiento de las metas y objeti-
vos y por consecuencia recibir o transmitir órdenes, intercambiar ideas para 
plantear y trabajar proyectos o planes dentro de una unidad administrativa, 
comisión, comité o fracción parlamentaria o entre dos o más de ellas.52 Sobre 
esta cuestión, Simon (1988) menciona que la comunicación es esencial en las 
formas más complejas de comportamiento cooperativo, y que se producen 
fallas de comunicación siempre que se olvida que el comportamiento de los 
individuos es el instrumento con el que la organización lleva a cabo sus pro-
pósitos. De donde se desprende que, si en el Congreso no existieran ciertos 
canales de comunicación, estaríamos frente a la manifestación, de hecho o 
potencial, de una disfuncionalidad aguda de la organización y por ende ésta 
podría ser un caos en el sentido de que la comunicación persiste como una 
de las herramientas fundamentales para el cumplimiento de los objetivos de 
toda colectividad. En cambio, si subsisten los circuitos de comunicación habrá 
una interpretación más común del conocimiento y este facilitaría el flujo de 
información a través de toda la organización legislativa. 

…y sistemas de coordinación y membresía, porque el funcionamiento de 
toda colectividad depende de las actividades parcializadas que los miembros 
de la organización realizan, pero que además de contar con la autoridad, es 
necesario poseer un conjunto de mecanismos que se encargan de coordinar 
todas las actividades para que produzcan los resultados a los que se desea lle-
gar.53 Es decir, que para realizar de las actividades esenciales de la organización 
legislativa y dirigirlas hacia la consecución de las metas y objetivos comunes,54 

51	 De la Rosa y Contreras, 2007, p. 30.
52	 Así, tenemos que, ya sea por petición expresa de de algún diputado o funcionario de la burocracia del 

Congreso, se informe acerca de algún requerimiento del trabajo legislativo o de la gestión necesaria 
para su realización, se generan los mencionados circuitos de comunicación como parte indudable de los 
elementos de la organización.

53	 De la Rosa y Contreras, 2007, p. 30.
54	 Contreras, p. 2006.	
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es necesario focalizar los esfuerzos de sus miembros mediante ciertos meca-
nismos de coordinación y control como la “adaptación mutua, la supervisión 
directa y la normalización de los procesos de trabajo, los resultados, las ha-
bilidades y las reglas.”55 La responsabilidad de cumplir los objetivos entre las 
distintas coordinaciones, departamentos y áreas del HCESLP puedan quedar 
bien delimitadas en lo que les corresponde a cada una de ellas. Como ejemplo 
queda la coordinación entre los miembros del área de Servicios Parlamentarios 
y los legisladores; los primeros son parte de quienes auxilian a la directiva en la 
organización el día que hay sesión plenaria, con lo que existen los elementos 
de supervisión y una adaptación en los fines y objetivos por parte de los dipu-
tados con dicho departamento.

…esta colectividad existe de manera continua, esto es, que la mayoría de las 
organizaciones tienen el carácter de permanente debido a que trasciende a 
los personajes que la fundaron. Y es que al menos una organización tiene que 
preservarse y luchar por su desarrollo aun cuando los cambios de ambiente 
sean desfavorables, esto lógicamente a través de la capacidad que tenga para 
subsistir por periodos prolongados. No es gratuito que diversos estudios de las 
organizaciones consideren a la sociedad actual como una sociedad organiza-
cional.56 De acuerdo con lo anterior, debemos considerar al Poder Legislativo 
estatal como una organización, ya que se ha preservado por un largo tiempo 
que abarca un buen número de generaciones y se ha preservado desde su 
fundación en 1824, aunque su membresía ha estado en rotación periódica y 
constante, empezando por legisladores y extendiéndose hasta los miembros 
del staff y de la burocracia.

…en un ambiente, porque quienes conforman el Congreso a menudo tie-
nen contacto o interactúan en su nombre con personas de algunas otras or-
ganizaciones gubernamentales, empresariales, civiles, educativas, etcétera y 
no pueden quedarse aislados, encerrados entre sus propios límites. Requieren 
intercambiar, ya sean productos y/o insumos, recursos materiales, de informa-
ción y humanos necesarios para su funcionamiento y, en el extremo para su 
subsistencia.57 

… y se involucra en actividades para que los objetivos comunes sean mate-
rializados en resultados positivos y dejen de ser solamente ideales a alcanzar 
bien establecidos en los reglamentos. Es necesario que los miembros del Con-
greso se inmiscuyan activamente en los diferentes roles que les corresponden 

55	 Mintzberg, p. 1995.
56	 De la Rosa y Contreras, 2007, p. 31.
57	 En el terreno, la relación de la organización legislativa con su ambiente se puede observar cuando 

el Congreso, en este caso el HCESLP, recibe como insumo las solicitudes y expedientes de aquéllos 
ciudadanos interesados en participar en el proceso de designación de los consejeros ciudadanos que 
habrán de integrar el Consejo Estatal Electoral y Participación Ciudadana (CEEPAC) de SLP donde los 
elegidos serán el producto con el cual provee para su funcionamiento a otra organización que no es 
otra que el mismo CEEPAC. Lo mismo ocurre con las demandas de solución a los problemas públicos 
como insumos y con la legislación como producto para la sociedad en general y como insumo para el 
funcionamiento de las organizaciones afectadas por sus lineamientos.
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en cada uno de los procesos de la producción, a manera de lograr interaccio-
nes exitosas cuyos resultados sean palpables, en última instancia, en la pro-
mulgación de una ley pasando por la elaboración de los dictámenes previos y 
las minutas de cada sesión de su discusión así como en el cabal funcionamien-
to de la sesión del Pleno en que se vote. En caso contrario, el de la inacción, 
conduce a que las iniciativas se “congelen”.

…que se relacionan por lo general con un conjunto de metas, pues en toda or-
ganización existen los fines a los que se quieren llegar o que al menos son de-
seados por quienes la componen o que forman parte dentro de los estatutos, 
reglamentación o en su plan de trabajo.58 En el caso del Congreso, éste enun-
cia sus metas a través de su reglamentación, planes y programas de trabajo y 
de su Agenda Legislativa. En torno a ellas se integran, de manera colectiva, los 
miembros que lo conforman pero, sobre todo para este punto, se implemen-
tan series de acciones estratégicas. Este es el caso de la agenda del Congreso, 
donde se programan las metas a alcanzar durante el periodo de sesiones de 
una legislatura y en torno a ella se definen las acciones de sus integrantes. Los 
líderes de las fracciones parlamentarias implementan estrategias de dominio 
para tratar de que sus intereses partidistas se vean reflejados en la realización 
de dicha agenda, en tanto que los diputados también implementan sus estra-
tegias para sacar el mayor provecho de la misma. Lo mismo hacen los asesores 
y el resto de las personas que le integran.   

…las actividades tienen resultados para los miembros de la organización, la or-
ganización misma, y la sociedad tal y como se espera en cada uno de esos nive-
les, es decir, en relación con las expectativas de beneficios mantenidas por los 
individuos y grupos que integran la organización, de ésta como un todo y de 
la sociedad en la cual está inmersa. Esto no es otra cosa que el establecimiento 
de relaciones de mutuo beneficio entre los diputados, empleados, asistentes, 
secretarias, etc. que, como individuos, buscan un beneficio de su estancia en la 
organización legislativa. Tal es el caso de un salario o dieta o de la mera satisfac-
ción personal por iniciar y asegurarse que se promulgue una ley que beneficie 
a uno de los sectores más desprotegidos de la sociedad. En estas relaciones, 
la organización legislativa también demanda de sus integrantes y de la socie-
dad un resultado para sí y que bien puede ser, para el primer caso, un cierto 
nivel de desempeño materializado en un determinado número de iniciativas 
aprobadas que, viéndolas en términos de la relación organización/sociedad, el 

58	 El Congreso enuncia sus metas a través de los estatutos y en torno a ellos se integran, de manera 
colectiva, los miembros que lo conforman. Esto es así porque, si se desea que la mayoría de las metas 
u objetivos sean cumplidos, tienen que participar directa o indirectamente todas las coordinaciones, 
departamentos, áreas y unidades de la organización en general.

	 En la Agenda del Congreso se programan las metas a alcanzar durante el periodo de sesiones de una 
legislatura y en torno a ella se definen las acciones de sus integrantes. Los líderes de las fracciones 
parlamentarias implementan estrategias de dominio para tratar de que sus intereses partidistas se vean 
reflejados en la realización de dicha agenda. En tanto que los diputados también implementan sus 
estrategias para sacar el mayor provecho de la misma agenda. Lo mismo hacen los asesores y el resto 
de las personas que le integran.   
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resultado sería observable en unas leyes que promueven la redistribución de 
recursos y de otras que regulan prácticas nocivas para amplios sectores de la 
sociedad, como en el caso de los contaminantes. En sentido contrario, es decir, 
entre los resultados que una organización legislativa esperaría obtener de sus 
actividades en relación del ambiente social en el que se encuentra, bien puede 
estar el reconocimiento social a su labor pro ambientalista por realizar “compras 
verdes” y promover el ahorro de energía en sus instalaciones.

Después de analizar la definición de Hall y aplicar cada uno de sus elemen-
tos al Congreso, hemos obtenido evidencia suficiente de que esta institución 
puede ser considerada en sí misma como una organización. En consecuencia, 
puede o, mejor dicho, debe ser tratada como tal. De esta manera, se le puede 
introducir al llamado zoo organizacional.59 

5.	 Análisis estructural de una organización 
	 legislativa. El caso del HCESLP

En este punto aplicamos, sobre todo, los trabajos de Mintzberg (1991; 1995), 
Hall (1996) y Robbins (1987) ya que el conjunto de sus propuestas facilitan 
visualizar de manera integral la construcción del diseño organizacional de esta 
organización legislativa concreta representado en su estructura60 formal.61 

Entrando en materia, el análisis de la estructura formal del HCESLP a tra-
vés de las herramientas del diseño organizacional nos dice, como es evidente, 
que es una organización racionalmente diseñada pues gran parte de sus ele-
mentos, relaciones, procesos, funciones y actividades son descritas de manera 
explícita en la normatividad aplicable.62 En las siguientes líneas describimos el 
resultado del análisis estructural de acuerdo con cada una de las dimensiones 
estructurales identificadas en dicha normatividad.

59	 Es una metáfora utilizada por Perrow para explicar la manera en que veía una diversidad de organiza-
ciones en la sociedad, planteando la existencia de un Zoologico de las Organizaciones para referir que la 
sociedad está llena de especímenes organizacionales que se encuentran sin control (Perrow, 1980, p. 
259) y susceptibles de domesticar por parte de los estudiosos de las organizaciones.

60	 En este trabajo entenderemos por estructura a las formas de relación que se dan entre los elementos 
de la organización para coordinar sus acciones encaminadas al logro de objetivos y metas, de donde se 
desprende que la estructura formal comprende todas aquellas formas de relación que se han estable-
cido de manera explícita para coordinar las acciones de los elementos de la organización hacia el logro 
de los objetivos y metas planteados, también explícitamente, por la organización (Hall, 1996). 

61	 Esta conjunción de diversos autores del diseño organizacional proporciona herramientas para el análisis 
de la estructura de la organización legislativa a partir de tres de los componentes más aceptados en la 
teoría de la organización: complejidad, formalización y centralización. En complemento, también consi-
deramos las formas de coordinación propuestas por Mintzberg (1991; 1995) como la esencia de la organi-
zación, es decir, como los factores en torno a los cuales las organizaciones se estructuran y se amalgaman.

62	 Constitución del Estado de San Luis Potosí (Art. 40-60): CESLP; Ley Orgánica del Poder Legislativo del 
Estado de San Luis Potosí: LOPLE Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso del Estado de San 
Luis Potosí: REGICE; Reglamento Interior del Instituto de Investigaciones Legislativas RIIIL
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5.1 Complejidad63

En cuanto a complejidad tenemos que la estructura del HCESLP no es simple 
ya que la diferenciación horizontal y vertical es medianamente amplia (toman-
do en cuenta otro tipo de organizaciones, como las empresas de negocios que 
tienen una gran cantidad de unidades de trabajo y una sofisticada división de 
éste), según se explica en los siguientes puntos. 

5.1.1 Diferenciación horizontal64

La mayor intensidad en la diferenciación horizontal se ubica en el tercer nivel 
jerárquico, donde se localizan los Órganos de Apoyo al trabajo legislativo del 
HCESLP, pues ahí existen dos consejos ciudadanos, cuatro unidades de con-
trol, 5 unidades o coordinaciones técnicas, y 9 unidades especializadas. Mien-
tras que en los otros niveles varía en mucho menor grado hablando en cuanto 
a número de unidades no repetitivas.65 

En cambio la especialización de funciones tiene su mayor grado en los 
puestos repetidos del nivel dos, con 21 puestos repetidos66 de 29 unidades 
de trabajo. El caso de las comisiones de trabajo parlamentario, que son las más 
repetidas en ese nivel, tenemos un alto grado de especialización por el hecho 
de las funciones que describe la LOPLE en los Art. 98-118.

5.1.2 Diferenciación vertical67

Verticalmente la diferenciación estructural del HCESLP aparece como relativa-
mente baja, ya que son 4 niveles de diferenciación para toda la organización y 
solo tres subniveles en el tercer nivel. 

63	 La cuestión de la complejidad estructural se refiere al grado de diferenciación que existe dentro de una 
organización (Robbins, 1987, pp. 5, 54, 56) en torno a tres ejes: el vertical, el horizontal y el espacial. 

64	 La diferenciación horizontal se estima a través de: 1) La división del trabajo o especialización de las ta-
reas, en donde la diferenciación horizontal es estimada por el mayor número de puestos no repetitivos 
en un mismo nivel; 2) El número de puestos repetidos por nivel, en donde éstos indican tanto la nece-
sidad de dividir el trabajo como la especialización y; 3) las habilidades, entrenamiento y capacitación 
requeridos para el desempeño de las tareas y realización de las funciones de los puestos.

65	 En este nivel se encuentran los Órganos Ciudadanos (Consejo Ciudadano de Transparencia, Consejo Ciu-
dadano de Apoyo Legislativo), los de control (Auditoría Superior del Estado, Contraloría Interna,  Oficialía 
Mayor y Comités), los especializados (Coordinación de Asuntos Jurídicos, Coordinación de Servicios Par-
lamentarios, Coordinación de Comunicación Social, Coordinación de Asesoría y Secretariado Técnico, 
Instituto de Investigaciones Legislativas), y los técnicos (Coordinación de Finanzas, Coordinación de Ser-
vicios Internos, Coordinación de Informática, Oficialía de Partes, Archivo General del Congreso, Unidad 
de Análisis Legislativo, Unidad de Informática Legislativa, Biblioteca y Módulo de Transparencia).

66	 De estos son las comisiones permanentes o de dictamen (ver Art. 98 LOPLE).
67	 La diferenciación vertical es analizada por medio de: 1) el número de niveles, que establecen los grados 

de diferenciación jerárquica; y 2) el número de subniveles en un mismo nivel, como indicador de los 
niveles de diferenciación jerárquica en cada nivel.
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5.1.3 Dispersión espacial68 
En esta variable la complejidad estructural del HCESLP se ve envuelta en una 
dispersión espacial reducida ya que, para llevar a cabo sus trabajos, cuenta con 
dos sedes ubicadas en distintos espacios de la ciudad capital de SLP. Una se 
ubica en la calle de Vallejo No. 200 –conocido como Edificio Juárez– y la otra 
en el Jardín Hidalgo No. 19. En el caso particular de la Auditoria Superior del 
Estado (ASE) su ubicación es en Vallejo No. 100. 

Cabe mencionar que hay unidades de trabajo que pueden desempeñar sus 
funciones en cualquiera de las 2 sedes. El caso del trabajo en comisiones es un 
buen ejemplo de lo anterior ya que en la sede de Jardín Hidalgo No. 19, donde 
ha quedado emplazado el recinto legislativo69 para las sesiones del Pleno, tam-
bién adecua algunas de sus salas para el trabajo de las comisiones. 

5.2 Coordinación y control70

Al considerar las formas de coordinación y control en el análisis estructural del 
HCESLP, la variación de la complejidad se incrementa pues la normalización 
supone procesos muy formalizados, debido a que existe en la organización 
legislativa por estar en continuum de la formalidad ya que se tienen, en su 
ordenamiento jurídico, reglas muy mecanizadas para seguir su procesos en la 
generación del producto legislativo en sus diferentes etapas, dado que todos 
los  elementos de coordinación y control tiene sus diferentes intervenciones u 
obligadamente por la norma se invocan o aparecen. 

Por otro lado la adaptación mutua a la que refiere Mintzberg71 es sólo 
complementaria ya que los individuos que intervienen en los procesos tienen 
que alinear las percepciones en el proceso legislativo y aunque el ápice estra-
tégico (los Órganos de Dirección de la Directiva y la Junta de Coordinación 
Política) pretendan también coordinar y controlar todas las acciones de los 
demás miembros ubicados tanto en su línea media como en su núcleo de 

68	 Se refiere a las unidades o elementos de la organización ubicados en diferentes espacios territoriales de 
acción, alternos a los de la organización. Se calcula contando el número de unidades de la organización 
dispersas en el territorio correspondiente a cada nivel y/o función.

69	 Tomamos en cuenta esta última alusión porque casi siempre se llevan a cabo las sesiones de Pleno en 
dicho lugar, aunque la LOPLE en su Art. 5, segundo párrafo enuncia que “El Congreso podrá sesionar en 
la capital del Estado en otro distinto al habitual, cuando así lo requiera la celebración de sesiones solem-
nes o cuando de se den circunstancias extraordinarias; para lo cual, el lugar seleccionado será declarado 
recinto oficial, por el voto de cuando menos dos terceras partes de sus integrantes” (LOPLE, 2006). 

70	 Las formas de coordinación y control se pueden dividir en programadas o no programadas (Hall, 1996: 
66). Ante los límites de esa división, hemos preferido la de Mintzberg (1991, pp.116-117; 1995, pp. 27-33) 
que, más desarrollada, considera tres formas de coordinación: 1) adaptación mutua; 2) supervisión di-
recta, y; 3) la normalización, la cual ocurre de tres maneras: a) normalización de los procesos de trabajo; 
b) normalización de los resultados del trabajo, y; c) normalización de las habilidades del trabajador. 

	 La normalización es tratada aquí como una forma de coordinación y control tanto de tareas y funciones 
como de procesos y resultados que se dan en la organización a través de la acción de sus integrantes 
como consecuencia de las características estructurales de la organización, o sea, de las variaciones de 
complejidad, formalización y centralización.

71	 1995, p. 31.



Estrategia y práctica parlamentaria en un Congreso pluraluuu448

operaciones,72 sólo por medio de la adaptación mutua y/o de la supervisión 
directa.

En el caso de la normalización de los procesos de trabajo, el HCESLP se 
identifica en la interrelación de los Órganos de Trabajo Parlamentario y Órga-
nos de Apoyo al Trabajo Legislativo y en particular de éste último (que sería la 
coordinación de secretariado técnico de comisiones), con dos de los tres órga-
nos que lo componen, los cuales son los especializados y técnicos en coordi-
nación normalizada con las comisiones y grupos parlamentarios pertenecien-
te al primer órgano. Dicha Coordinación de Asesoría y Secretariado Técnico de 
las comisiones le corresponde el apoyo exclusivamente de dictamen, además 
de la organización de las reuniones de comisiones y la elaboración de las actas 
y ordenes del día,73 pero le toca generar la agenda de cada una de las comi-
siones conforme a las reuniones que obligadamente se tienen que dar desde 
que los asuntos son turnados de Coordinación de Servicios Parlamentarios y el 
tiempo que existe para desahogarlos. Al Instituto de Investigaciones Legislati-
vas y en particular a la Unidad de Análisis Legislativo le corresponde el trabajo 
en comisiones así como la investigación jurídica, documental o de campo74 
acerca de temas, en específico de la comisión para la cual esté asignado. Esto 
nos da una muestra de la coordinación específica de los procesos de trabajo 
de las personas o unidades de trabajo que desempeñan tareas interrelaciona-
das a lo que Mintzberg75 ubica generalmente en el staff para su cumplimiento 
en el núcleo operativo lo que en su caso vendría a ser la línea de producción 
legislativa llamados: comités, comisiones y Pleno/Diputación Permanente; es 
decir, las seis partes básicas de la organización, según Mintzberg.76 

Con lo que respecta a la normalización de los resultados de trabajo legis-
lativo se pueden ubicar nítidamente en las normas77 que definen la forma en 
como debe presentarse un dictamen de una iniciativa a la Coordinación de 
Servicios Parlamentarios para que pueda ser llevado al Pleno del Congreso.

5.3 Formalización78 de la estructura organizacional del HCESLP

En cuanto a la formalización de la estructura organizacional del HCESLP pode-
mos mencionar y dar cuenta que tiene un alto grado, ello se ve ejemplificado 
de manera concreta en el núcleo de operaciones (por sólo mencionar una), 
es decir, que a través del trabajo legislativo de comisiones la formalización es 

72	 Mintzberg, 1995, p. 45.
73	 Rodríguez, 2010, p. 57.
74	 Rodríguez, 2010, p. 56.
75	 1991, p. 116.
76	 1991, p. 114.
77	 Regice, Art. 85-90.
78	 Se puede definir como el grado de control que tienen las normas escritas en el comportamiento de los 

miembros de la organización legislativa, haciéndolo regular y previsible (Hall, 1996, p. 70; Robbins 1987, 
64-66). Su estimación es posible hacerla utilizando tanto la codificación de funciones generales como la 
de las tareas de los puestos y de los puestos mismos.
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máxima en sus procedimientos79 debido a que el ordenamiento jurídico vi-
gente80 sienta las bases en cuanto al tiempo en que se tiene que presentar una 
iniciativa de ley, punto de acuerdo, etc. 

Cuando desde el principio de este apartado calificamos la formalización de 
la estructura organizacional del HCESLP de un alto grado no nos equivocamos, 
al contrario lo reafirmamos con los puestos que conforman las unidades de 
trabajo pero sobre todo en el análisis de sus procesos. De tal manera que la 
formalización llega al grado de contar con varios reglamentos para los proce-
dimientos de operación de tareas detalladas. 

Lo extensivo y concentrado de esta formalización, aunada a la compleji-
dad de la organización –principalmente por lo que hace a la especialización, 
a la normalización como forma de coordinación y control, y a las habilidades, 
entrenamiento y capacitación en cuanto a los espacios dentro de la unidades 
de trabajo, del tercer nivel–, da como resultado que la formalización sea vista 
como alta. Verticalmente, la estructura del HCESLP aparece como poco com-
pleja, pero en el eje horizontal –con la especialización, la normalización de las 
principales funciones y las cualidades específicas para el puesto–, la unidad se 
percibe íntimamente formalizada. La identificación de formalización detallada 
de algunos procesos81 hace sino reforzar este calificativo. 

5.4	 Centralización/descentralización82 de la 
	 estructura organizacional del HCESLP

Considerando la diferenciación vertical, tenemos que la forma estructural del 
HCESLP tiende a la centralización entre los Órganos de Dirección del primer 
nivel, es decir, de su ápice estratégico. Estos órganos dirigen, asignan y su-
pervisan las actividades de 6 de los 8 puestos del tercer nivel –la línea media-: 
la Directiva con 3 Coordinaciones de corte más técnico y la Junta de Coordi-
nación Política con una unidad técnica (Coordinación de Asesoría y Secreta-
riado Técnico) y dos que son más de apoyo administrativo (Oficialía Mayor y 
Contraloría Interna). A su vez estas unidades de trabajo del tercer nivel tienen 
una extensión mayor en niveles jerárquicos verticales inferiores. Lo interesante 
de esto es que la descentralización aparece en el segundo nivel, donde se 
localiza el núcleo de operaciones, el cual normalmente aparece en los niveles 

79	 Hall, 1996, pp. 70 y 71.
80	 Lople, Regice.
81	 El proceso de  dictaminar y aprobar de una ley (Art. 92, 94, 95 y 96 de la LOPLE y el Art. 61-66 y de 75-120 

del REGICE.
82	 La centralización es entendida en este espacio como el grado en que la toma de decisiones se con-

centra en una persona, puesto, unidad, o nivel de la organización a partir de la autoridad formalmente 
establecida. La descentralización es el grado en que la toma de decisiones se da a través de diferentes 
puntos dispersos en la organización en los cuales se ha depositado, como acto de delegación, la facul-
tad de decidir sobre cuestiones que afectan no sólo las tareas y funciones del puesto sino que de alguna 
manera impactan en otros puestos, niveles o ámbitos de la organización. 
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inferiores de cualquier organización, al menos tomando en cuenta el modelo 
de Mintzberg.83 Pero este modelo mintzbergeriano de la partes de la organiza-
ción queda rebasado desde el momento en que las partes de la estructura del 
HCESLP no embonan por completo en su concepción y la descentralización 
es evidente en las decisiones sobre el trabajo que es prioridad para las co-
misiones y comités. Es cierto que éstos le presentan el trabajo a la directiva y 
que ésta les asigna a su vez, en una sesión del Pleno, el trabajo a una o varias 
comisiones o comités, pero la directiva no obliga a dar prioridad en el trabajo 
o tomar decisiones al interior de esos Órganos de Trabajo Parlamentario aun-
que exista una relación jerárquica mayor por parte de aquélla de manera que 
quedan en libertad de plantear su propia agenda de trabajo y de desarrollar su 
propio proceso de toma de decisiones sobre lo que consideren como priori-
dad en el trabajo legislativo. 

Entonces, lo que parecía centralización deviene en descentralización. Cada 
unidad tiene asignada un área de acción delimitada funcionalmente: Direc-
ción, Trabajo Parlamentario, Trabajo al Apoyo Legislativo y Operación y Man-
tenimiento de la organización. Este diseño de la autoridad supone una pro-
gresiva delegación vertical de las funciones del nivel más alto de dirección 
para hacer frente a cuestiones técnicas de cantidad de miembros, puestos, 
información, problemas, especialización, etcétera. 

6.	 Conclusiones

El acoplamiento de una nueva convivencia entre las demandas del ambien-
te institucional y las relaciones cotidianas –formales e informales– del Poder 
Legislativo no ha quedado del todo claro, pues el primero está teñido por un 
desequilibrio entre poderes, la pluralidad ideológica, el conflicto permanente 
entre ellos y una acusada falta de consensos obligados para los grupos e indi-
viduos que interactúan con él y dentro de él; en tanto que la adaptación de las 
relaciones cotidianas de sus integrantes hacia las demandas institucionales del 
ambiente no se registran de inmediato por quedar sujetas a los intereses de 
los diputados, sus fracciones y grupos así como a las líneas de sus partidos y las 
presiones de aquéllos que cabildean con ellos.

Eso se puede apreciar en los Congresos locales a través del enfrentamien-
to de mayorías y minorías, una transparencia deficiente para resistir el con-
trol ciudadano, control partidista vía incentivos y sanciones para la carrera del 
legislador, ausencia de mecanismos formales de evaluación del desempeño, 
limitada –si no es que nula- rendición de cuentas y ausencia de profesionaliza-
ción, entre otras tantas situaciones.

Estos enunciados, aunque reflejan la percepción de un proceso de cambio 
institucional en el Congreso y de ciertas prácticas que se oponen a él, no nos 

83	 1991, p. 114.
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permiten profundizar en la dinámica del mismo cambio en un nivel más pro-
fundo, el de la organización y sus integrantes, grupos, coaliciones e individuos 
que desempeñan roles institucionales/organizacionales de fracciones o repre-
sentaciones parlamentarias, diputados, burócratas, políticos, mujeres, técnicos, 
etc., los cuales han actuado y siguen desarrollando estrategias de acoplamien-
to y/o adecuación a los requerimientos del ambiente, propiciando la transfor-
mación de sus elementos estructurales en el día a día. Transformación incierta 
porque, como todo cambio en la sociedad, se desconocen sus resultados y 
consecuencias finales. No se diga de los problemas de dirección y control.

Siendo tal la incertidumbre del cambio organizacional/institucional ob-
servado en el Congreso de nuestros días, se requiere de referentes mínimos 
para hacer interpretaciones pertinentes sobre su estado actual y también para 
tratar de hacer estimaciones de posibles comportamientos en fases futuras. 
Las herramientas que permiten ese manejo de incertidumbre, control relativo, 
planeación y solución de problemas relativos al cambio y el comportamien-
to organizacional/institucional/de rango medio se han desarrollado, tanto en 
términos funcionalistas como críticos, en el campo de estudio de las organiza-
ciones y cristalizado en modelos, teorías y reportes de investigación empírica. 

Herramientas como el diseño organizacional -aquí utilizado para el análisis 
estructural– e incluso el desarrollo organizacional, provenientes del campo de 
las organizaciones, pueden ser utilizados no sólo para tratar de hacer más efi-
ciente al Congreso en la realización de sus funciones en un contexto de cam-
bio institucional, también son útiles para producir conocimiento básico que 
permita entender mejor a esta organización política con la construcción de 
explicaciones alternativas y/o complementarias y, por qué no, para rediseñarlo 
como una organización más humana que, así como exige un desempeño a 
sus integrantes, en retribución les proporcione satisfacciones de realización y 
emociones de bienestar. 

Muestra del conocimiento básico que se puede producir con esas herra-
mientas, como el diseño organizacional, es el mostrado en este texto con el 
análisis de la estructura del HCESLP. Es un conocimiento que permite relacionar 
los canales formales de comunicación, el recorrido de las fases de la produc-
ción legislativa por las diferentes unidades del Congreso, anticipar comporta-
mientos tales como la presentación de informes y presupuestos a individuos 
o unidades de mayor jerarquía en los plazos establecidos en el reglamento 
que rige su funcionamiento. En pocas palabras, constituye un mapa cognitivo 
para que el actor o el investigador se sitúen lo mejor posible en la organiza-
ción para iniciar el desarrollo de sus trabajos. Como es de todos conocido, los 
comportamientos esperados por los diseñadores de estructuras no siempre 
se registran a cabalidad en la vida cotidiana de la organización pero, cuando 
se dan situaciones de enorme interés para la mayoría de los actores -tal es el 
caso de la elección de los ciudadanos consejeros integrantes de los órganos 
electorales-, entonces sale a relucir la demanda de las partes para apegarse a 
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los procedimientos establecidos formalmente y la exigencia de que se siga el 
reglamento. Es decir, que tarde o temprano se deben observar las determi-
naciones estructurales formales que normalizan el comportamiento entre los 
integrantes del Congreso y entre éstos y los actores de su medio. 

Pero antes de aplicar las herramientas del trabajo organizacional al estudio 
del Congreso se le debe conceptualizar como una organización para validar su 
presencia en el campo de estudio de las organizaciones y para mostrar que es 
posible estudiarla como tal. Esta operación intelectual la desarrollamos aquí, 
modestamente, mostrando que nuestro objeto de estudio posee las caracte-
rísticas del objeto de estudio privilegiado de otro campo de estudio, el de las 
organizaciones, y que ello nos habilita a trabajarlo en los dos campos y en am-
bos sentidos. Aquí sólo privilegiamos el sentido de ida, de la institución política 
-objeto de estudio de un área de conocimiento sustantivo de la ciencia políti-
ca- hacia la organización –objeto de estudio del campo de las organizaciones-. 

 Con el ejercicio de revisar los elementos de la definición de organización 
de Hall, para ver cuáles se podían identificar en el Congreso y así determinar 
si es o no una organización, encontramos que todos ellos son observables en 
él. Por lo tanto, se puede decir con toda propiedad que es una organización y, 
como tal, se le puede estudiar con las herramientas y paradigmas del campo 
de las organizaciones. 

Sin embargo, y pese a que el análisis estructural del HCESLP -reportado aquí 
como nuestro caso- se puede ver como una evidencia válida de la pertinencia 
de utilizar el diseño organizacional como una herramienta para el estudio de la 
institución legislativa, debemos considerar que no hay que trasladarlas y apli-
carlas automáticamente. Se debe tener cierto cuidado en ello ya que este tipo 
de organización política tiene diferencias esenciales con aquéllas del campo 
de los negocios en las cuales se originaron y se han venido aplicando ese tipo 
de herramientas. Es el caso de la configuración política de las organizaciones 
propuesta por Mintzberg84 la cual, con todo y que nos pueda parecer aplicable 
a la organización legislativa –e incluso a la de partido político–, debemos tener 
cuidado en su apreciación pues sólo destaca a la política como una caracterís-
tica dominante en la organización de negocios durante alguna fase de su evo-
lución y no la estructura o las variaciones estructurales de las organizaciones 
del campo de la política.

En el mismo sentido, el modelo teórico de Mintzberg sobre las partes bá-
sicas de las organizaciones,85 utilizado aquí para identificar la ubicación de 
los órganos legislativos del HCESLP, no termina por ser aplicable del todo. Al-
gunos de los elementos constitutivos del Congreso están entrelazados y los 
miembros de sus diversas unidades de trabajo pueden desempeñarse en unas 
y otras ó, algunas de éstas pueden dejar de funcionar por ciertos lapsos de 
tiempo. Tal es el caso de las comisiones de trabajo legislativo que dejan de 

84	 1991, pp. 289-292.
85	 1979, p. 20.
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funcionar mientras los diputados sesionan en el Pleno. A su vez, cuando éste 
deja de funcionar, los diputados sesionan en las comisiones.

Al margen de la discusión de adecuación y utilidad de las herramientas 
de estudio de las organizaciones para trabajar con el Congreso, en términos 
prácticos tal vez sea de mayor interés resaltar las consecuencias de hallar que 
teóricamente sí es una organización, que en tal calidad forma parte del zoo or-
ganizacional, de que en la práctica se le puede trabajar como una organización 
más y que tiene sentido su denominación de organización legislativa utilizada 
por los académicos norteamericanos. Adicionalmente, otra implicación es que 
el Congreso queda en un espacio de interacción disciplinar entre su área sus-
tantiva de estudio de la ciencia política y el campo de estudio de las organiza-
ciones, lo cual lo redimensiona como objeto de estudio. 
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