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CAPÍTULO SEGUNDO

EL PODER LEGISLATIVO EN MÉXICO, TRANSFORMACIÓN
E INSTITUCIONALIZACIÓN

Des de 1988, el sis te ma po lí ti co me xi ca no em pe zó a ex pe ri men tar trans -
for ma cio nes que apun ta ban ha cia la des cen tra li za ción del po der. Los re -
sul ta dos elec to ra les ese año mos tra ron que el sis te ma po lí ti co, has ta en -
ton ces fun da do en un par ti do ca si úni co, ha bía lle ga do a su lí mi te en
cuan to a su for ma de ar ti cu lar la re pre sen ta ción. Se abría así un pe rio do
en don de la com pe ten cia elec to ral se ría un ele men to pri mor dial en la lu -
cha por el po der.

Este pro ce so de cam bio, a ve ces gra dual, a ve ces sú bi to, se pro lon gó a 
los años 90. Du ran te es te tiem po dis mi nu yó la ca pa ci dad de ini cia ti va e
in ter ven ción po lí ti ca del Esta do y de la au to ri dad pre si den cial, y la his tó -
ri ca he ge mo nía del PRI que dó des man te la da. En con tra par ti da, se for ta -
le ció la or ga ni za ción au tó no ma en tre am plios gru pos so cia les. La plu ra li -
dad so cial pro pi ció la di ver si dad po lí ti ca y una vi ta li dad sin pre ce den tes
de la par ti ci pa ción elec to ral y de la com pe ten cia por el vo to.

El pri mer fru to de es te cam bio fue el au men to sos te ni do de ex pe rien -
cias de al ter nan cia par ti dis ta en el go bier no mu ni ci pal y es ta tal, de tal
suer te que el PRI se en con tró ca da vez con más fre cuen cia en el pa pel de 
par ti do de opo si ción. Pos te rior men te, el in cre men to de la re pre sen ta ti vi -
dad pro mo vió cam bios en las re la cio nes en tre el Eje cu ti vo y el Le gis la ti -
vo, por un la do, y en tre los par ti dos y sus le gis la do res, por el otro.

Has ta 1988, el pre si den te y su par ti do con ta ban con una ma yo ría lo
su fi cien te men te gran de (más del 70% de los es ca ños) pa ra apro bar le yes
cons ti tu cio na les y se cun da rias sin nin gún obs tácu lo. Pos te rior men te a
esa fe cha, la pér di da de te rre no elec to ral en los años sub se cuen tes lle gó
al pun to en el que, cuan do se eli gió a la LVII Le gis la tu ra de la Cá ma ra
de Di pu ta dos en 1997, el PRI se en con tró con un es ce na rio de go bier no
di vi di do (48% de los es ca ños). En es te con tex to, el je fe del Eje cu ti vo
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per dió la ma yo ría par la men ta ria en la Cá ma ra de Di pu ta dos —aun que no 
en el Se na do, don de con ser vó el 60% de los es ca ños— y con ello la po -
si bi li dad de go ber nar sin obs tácu los.

Al res pec to, el pre sen te ca pí tu lo in ten ta rá ave ri guar si el cam bio en la
com po si ción po lí ti ca pro du jo una trans for ma ción en el arre glo ins ti tu cio -
nal que ha ya afec ta do el com por ta mien to de los le gis la do res, de ma ne ra
in di vi dual o gru pal, a fin de alen tar o de sa len tar el con flic to.

I. INSTITUCIONALIZACIÓN Y CAMBIO INSTITUCIONAL

DEL PODER LEGISLATIVO

De acuer do con los es tu dios de go ber na bi li dad, exis ten di fe ren tes pro -
ce sos es truc tu ra les que agi li zan o de tie nen una de ci sión, es to de pen de de 
las com bi na cio nes ela bo ra das por los di fe ren tes có di gos re co no ci dos en
el mun do. Un am plio nú me ro de paí ses la ti noa me ri ca nos ha ado le ci do de 
un mo de lo que ha ga fun cio na les sus sis te mas de mo crá ti cos y, por tan to,
du ra de ros, de ahí la crí ti ca de Linz (1994) a los sis te mas pre si den cia les.

En la ac tua li dad, se afir ma que el sis te ma pre si den cial por sí mis mo
no es la cau sa úni ca de los de sa jus tes ins ti tu cio na les (Sar to ri, 1997). La
Cons ti tu ción, los sis te mas elec to ra les y el par ti do cons ti tu yen una se rie
de des ven ta jas que li mi tan la ca pa ci dad de to mar de ci sio nes. En es te sen -
ti do, se di ce que pa ra que un sis te ma pre si den cial fun cio ne, el pre si den te
de be con tar en el Con gre so con una ma yo ría que sea dis ci pli na da y que
se in cli ne por pro du cir le yes ge ne ra les pa ra ase gu rar el equi li brio en tre
po de res (Shu gart, 2000).

Reu nir es tas con di cio nes es la ta rea de mu chos paí ses la ti noa me ri ca -
nos que se en fren tan a po de res en cons tan te lu cha, sis te mas de par ti dos
frac cio na dos, par ti dos in dis ci pli na dos y le gis la do res que se de ben a sus
re des clien te la res an tes que a sus or ga ni za cio nes po lí ti cas. Es de cir, se
tra ta de sis te mas dé bil men te ins ti tu cio na li za dos y mu chas ve ces fu sio na -
dos en una ins tan cia o per so na, con tro la dos por eli tes gu ber na men ta les y
lo ca lis mos in di vi dua les que se opo nen al for ta le ci mien to de un sis te ma
de par ti dos que se iden ti fi que con la so cie dad, com pe ti ti vos, es ta bles y,
por su pues to, or ga ni za dos (Main wa ring, 1999).

Da das las con di cio nes de la re gión ¿có mo acor dar un mar co ins ti tu -
cio nal ca paz de sus ci tar aca ta mien to? ¿Có mo re du cir la in cer ti dum bre de 
la tran sac ción po lí ti ca? Si se quie re que el go bier no so bre vi va, el acuer -
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do ins ti tu cio nal de be rá ser una ope ra ción de au to sal va men to (Elster y
Slags tad, 1999:65), en la que el con sen so es un re qui si to in dis pen sa ble
pa ra la de mo cra ti za ción. Hoy en día no es po si ble im po ner au to crá ti ca -
men te la Cons ti tu ción.

Ba jo es te ar gu men to, las ins ti tu cio nes tie nen un pe so en tres sen ti dos:
1) co mo nor mas pa ra la com pe ten cia de las ins ti tu cio nes, ya que per mi -
ten el in ter cam bio en tre fuer zas po lí ti cas, le gis la do res y vo tan tes, ge ne -
ran do de es ta for ma un “mer ca do po lí ti co efi cien te” en el que los úl ti mos 
pue den eva luar co rrec ta men te las po lí ti cas em pren di das por los di fe ren -
tes can di da tos; 2) co mo có di gos de pe na li za ción de las in frac cio nes, las
ins ti tu cio nes sus ti tu yen la coer ción efec ti va por una ame na za pre de ci ble, 
y 3) las nor mas in flu yen so bre los re sul ta dos por que las for mas de ne go -
cia ción co lec ti va tie nen efec tos en tér mi nos de efi ca cia y dis tri bu ción.

Por su par te, la fun ción que cum plen los cam bios ins ti tu cio na les es ace le -
rar el de sa rro llo eco nó mi co y so cial de la re gión. Se tra ta de pre ver re for mas 
ins ti tu cio na les pa ra sa tis fa cer las nue vas de man das de la so cie dad, cu ya na -
tu ra le za de pen de rá de la ma ne ra en que el sis te ma po lí ti co pro ce se las de -
man das por cam bio. Las or ga ni za cio nes po lí ti cas, por ejem plo los par ti dos,
de sem pe ñan una fun ción im por tan te co mo in ter me dia rios en tre ta les agen -
tes, las ins ti tu cio nes for ma les y las or ga ni za cio nes de go bier no.

Las ins ti tu cio nes for ma les del go bier no afec tan las po si bi li da des de que 
se pue da rea li zar un cam bio ins ti tu cio nal. Por ejem plo, las cons ti tu cio nes
y otras nor mas for ma les pue den de ter mi nar la na tu ra le za de los con tro les y 
equi li brios que exis ten en tre las dis tin tas par tes del go bier no, co mo en la
es truc tu ra del sis te ma po lí ti co en tér mi nos del nú me ro de par ti dos po lí ti -
cos y de ter mi nar los agen tes po lí ti cos que con tro lan el des ti no del cam bio
ins ti tu cio nal. Los in cen ti vos de los agen tes po lí ti cos se ven in flui dos por
las nor mas que re gu lan la com pe ten cia elec to ral, y sus ca pa ci da des son
de ter mi na das con jun ta men te por su éxi to elec to ral y los po de res es ti pu la -
dos por la Cons ti tu ción pa ra los di ver sos car gos gu ber na men ta les en jue go 
en las elec cio nes (Cox y McCub bins 1996).

Pe ro, ¿qué pue de pro du cir la ne ce si dad de cam bio? Actual men te, la
glo ba li za ción de las eco no mías y los pro ce sos de de mo cra ti za ción en di -
ver sas re gio nes del mun do es tán con tri bu yen do a au men tar la de man da
de re for mas ins ti tu cio na les, so bre to do en aque llos paí ses cu yo atra so en
su de sa rro llo ins ti tu cio nal res pec to a otros, los obli ga a ac tua li zar se pa ra
po der com pe tir en si mi li tud de con di cio nes.
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En la ac tua li dad, a raíz de los cam bios pro du ci dos des pués de los di -
ver sos co lap sos au to ri ta rios en re gí me nes don de la mi li ta ri za ción y la in -
to le ran cia pre va le cían, las ins ti tu cio nes re pre sen ta ti vas pa re cen ser uno
de los ca mi nos pa ra lle gar a la me ta de mo crá ti ca me dian te el for ta le ci -
mien to y au to no mía de las mis mas. Las re for mas po lí ti cas em pren di das
por es tas na cio nes iden ti fi can las le gis la tu ras co mo una de las al ter na ti -
vas pa ra im pul sar su pro yec to de mo crá ti co. Las pro pues tas va rían de
país en país, pe ro el ba lan ce se da en tres sen ti dos prin ci pal men te: el pro -
ble ma de la re pre sen ta ti vi dad, su fun cio na mien to in ter no, y su re la ción
con el Eje cu ti vo.

II. EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO

Una de las ca rac te rís ti cas del sis te ma po lí ti co me xi ca no ha si do el do -
mi nio del pre si den te so bre los po de res Le gis la ti vo y Ju di cial. Pa ra Wel -
don (2002:177), el pre do mi nio del pri me ro so bre los otros dos se ha da -
do a par tir de cua tro con di cio nes:

1. Un sis te ma pre si den cia lis ta ba sa do en la Cons ti tu ción.
2. Un go bier no uni fi ca do, en el cual el par ti do go ber nan te con tro la la

pre si den cia y am bas cá ma ras del Con gre so.
3. La dis ci pli na en el in te rior del par ti do go ber nan te.
4. Un pre si den te que es el lí der del par ti do go ber nan te.

La pri me ra con di ción se re fie re a las fa cul ta des que po see el Po der
Eje cu ti vo, y las tres úl ti mas son con di cio nes que a jui cio del au tor son de 
ca rác ter me ta cons ti tu cio nal o re glas no es cri tas, que han he cho del pre si -
den te me xi ca no un ciu da da no con po de res ex traor di na rios y ex cep cio na -
les.14 En otras pa la bras, la de si gual dad en el equi li brio de po de res en
Mé xi co tie ne co mo fun da men to la “in for ma li dad de la ins ti tu ción”. Pa ra
Wel don, ta les po de res se ex pli can por la re la ción que guar da ban el pre si -
den te con su par ti do y los me ca nis mos ins ti tu cio na les en los que se fun da -
men ta ba. Es de cir, la cen tra li za ción del po der no só lo se sos te nía por las
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14 El pre si den te no só lo tie ne la fa cul tad de re for mar la Cons ti tu ción, si no que se ha -
bía ca rac te ri za do por ser uno de los prin ci pa les o el úni co ini cia dor de le gis la ción or di na -
ria (ar tícu lo 71 cons ti tu cio nal), ade más de ser el úni co fa cul ta do pa ra nom brar y re mo ver 
a su su ce sor in me dia to,  a los in te gran tes de su ga bi ne te, a los can di da tos a go ber na dor, a 
los jue ces, y has ta la ma yor par te de los le gis la do res (Wel don, 2002).
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fa cul ta des otor ga das al pre si den te por la Cons ti tu ción, si no tam bién por la
he ge mo nía del PRI en el Con gre so, la al ta dis ci pli na par ti dis ta y, por su -
pues to, la de le ga ción en el pre si den te del li de raz go del par ti do, to do lo cual
hi zo de la di vi sión de po de res una es ti pu la ción fic ti cia, con tem pla da en la
Cons ti tu ción de 1917.

No obs tan te, es ta si tua ción de pre do mi nio se ha ido des di bu jan do en la
me di da en que la for ta le za de la opo si ción en la are na elec to ral ha ido ga -
nan do te rre no, has ta des pla zar la na tu ra le za mo no par ti dis ta del sis te ma.

1. Plu ra lis mo po lí ti co, for ta le ci mien to elec to ral

Una de las con di cio nes pa ra que los Con gre sos sean en tes ins ti tu cio -
na li za dos ra di ca en el for ta le ci mien to del sis te ma de par ti dos, en el que
los más fuer tes pro du cen elec cio nes com pe ti ti vas que los co lo can en dis -
tin tas po si cio nes de go bier no y de re pre sen ta ción, a par tir de las cua les
im pul san nue vas re glas de jue go que los for ta le cen y con di cio nan pa ra
fu tu ras con tien das po lí ti cas (Be ce rra, Sa la zar y Wol den berg, 2000).

Du ran te la úl ti ma dé ca da se han lle va do a ca bo im por tan tes re for mas
en ma te ria po lí ti co-elec to ral. Las mo di fi ca cio nes rea li za das a la le gis la -
ción elec to ral (1990, 1993, 1994 y 1996) han si do cua tro, mis mas que se
han ins tru men ta do pa ra ha cer de los pro ce sos elec to ra les, así co mo de las 
ins ti tu cio nes en car ga das de or ga ni zar los, ver da de ros crea do res del cam -
bio po lí ti co. Las re for mas no só lo han si do elec to ra les, si no que tam bién
han ser vi do pa ra am pliar los cri te rios de se lec ción de los par ti dos y pa ra
equi li brar las con di cio nes de com pe ten cia en la in te gra ción de los ór ga -
nos le gis la ti vos.

La re for ma elec to ral de 1996 fue el re sul ta do del es fuer zo de ne go cia -
ción en tre las dis tin tas fuer zas po lí ti cas. Du ran te ca si dos años se con -
sen sua ron va rias mo di fi ca cio nes, en tre las que so bre sa len la to tal au to no -
mía de los ór ga nos elec to ra les fren te a los par ti dos po lí ti cos y sus
re pre sen tan tes en el Con gre so; tam bién se ex ten dió el con trol del Tri bu -
nal Elec to ral a to das las au to ri da des elec to ra les, tan to fe de ra les co mo re -
gio na les; se in cre men tó el por cen ta je del um bral elec to ral de 1.5% a 2%; 
se au men tó el mon to del fi nan cia mien to pú bli co (en ca si 600%), así co -
mo se dio una ma yor equi dad en la dis tri bu ción. Al tiem po que se ajus ta -
ron las fór mu las de re pre sen ta ción en el Con gre so, se es ta ble ció un te cho 
de so bre rre pre sen ta ción del 8%, mien tras que en la Cá ma ra de Se na do res 
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se in yec tó ma yor plu ra lis mo a la asam blea me dian te la elec ción de 32 se -
na do res por el prin ci pio de re pre sen ta ción pro por cio nal (Be ce rra, Sa la zar 
y Wol den berg, 1997).

Ta les mo di fi ca cio nes die ron co mo re sul ta do una es truc tu ra pro pi cia
tan to pa ra la com pe ten cia elec to ral co mo pa ra el for ta le ci mien to de los
par ti dos en su con jun to. Con la re for ma, la Cá ma ra de Di pu ta dos se con -
for mó por 300 di pu ta dos elec tos por ma yo ría re la ti va, me dian te el sis te -
ma de dis tri tos uni no mi na les, y 200 de re pre sen ta ción pro por cio nal ba jo
el ré gi men de lis tas ce rra das, di vi di das en cin co cir cuns crip cio nes plu ri -
no mi na les (ar tícu los 52 y 53 cons ti tu cio na les), es de cir, el mé to do uti li -
za do fue mix to.15 El re par to de las 200 di pu ta cio nes de re pre sen ta ción
pro por cio nal de pen dió de dos as pec tos: de ha ber par ti ci pa do en por lo
me nos 200 dis tri tos uni no mi na les y de al can zar el 2% del to tal de la vo -
ta ción (ar tícu lo 54 cons ti tu cio nal).

Por su par te, la elec ción de se na do res es ta ble ció un sis te ma do ble, pa re -
ci do al de la Cá ma ra de Di pu ta dos: 64 fue ron elec tos por ma yo ría re la ti va, 
32 por la fór mu la de pri me ra mi no ría, y otros tan tos por la de re pre sen ta -
ción pro por cio nal; en to tal fue ron 128. La fór mu la de re par to pre mia al
par ti do que ga ne la plu ra li dad de vo tos en el es ta do con dos de las tres se -
na du rías en dispu ta, la ter ce ra se asig na al que ga ne la pri me ra mi no ría, es
de cir, al que ob ten ga el se gun do lu gar en vo tos. Ca da par ti do pre sen ta una 
lis ta ce rra da de dos can di da tos por es ta do, y en el par ti do que ga ne la pri -
me ra mi no ría, el can di da to que apa re ce en el pri mer lu gar ob tie ne el car go 
(Na cif, 2000).

Ade más, en ese mis mo año se creó una cir cuns crip ción na cio nal con
una mag ni tud dis tri tal igual a 32, en la que se eli ge el res to de los 128 se -
na do res. Pa ra la asig na ción de es te gru po de se na du rías, el mis mo vo to
emi ti do en los co mi cios pa ra ele gir a los tres se na do res por es ta do se so -
me te a un nue vo con teo, agre gan do los vo tos por par ti do en to do el país.
Los par ti dos pre sen tan lis tas ce rra das de 32 can di da tos, y el re par to se
ha ce de acuer do con el por cen ta je de vo tos. Se gún la li te ra tu ra que re vi sa 
el te ma, la mag ni tud del dis tri to es un ele men to que afec ta la dis ci pli na:
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15 En Amé ri ca La ti na, Ve ne zue la y Bo li via, ade más de Mé xi co, son paí ses que com -
bi nan los sis te mas de re pre sen ta ción. Por su par te, Co lom bia y Uru guay al ter nan en tre
sis te mas de elec ción pri ma ria y elec cio nes ge ne ra les. Chi le, Bra sil y Pe rú se ca rac te ri zan 
por uti li zar lis tas abier tas, mien tras que Argen ti na, Cos ta Ri ca, Pa ra guay y Ecua dor uti li -
zan lis tas ce rra das (Shu gart, 2000).

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/r5pk2Y



si aqué lla es ele va da, co mo en el ca so de las cin co cir cuns crip cio nes plu -
ri no mi na les en las que se di vi de al país, la po si bi li dad de em pren der
cam pa ñas per so na les se anu la. En cam bio, los dis tri tos re gio na les pro du -
cen re pre sen tan tes lo ca les que di fí cil men te es ta rían dis pues tos a de ba tir
pro gra mas na cio na les, pues se tra ta de un can di da to con di cio na do por
los com pro mi sos de su elec to ra do (Prats i Ca ta lá, 2000). En el ca so me -
xi ca no la in fe ren cia no se cum ple to tal men te, ya que la cláu su la de
no-ree lec ción, en tre otras co sas, di fi cul ta las cam pa ñas per so na les, lo
que fa vo re ce al par ti do.

Grá fi ca 1

*Com po si ción del Fren te De mo crá ti co Na cio nal al in te grar se la LIV Le gis la tu ra de 

la Cá ma ra de Di pu ta dos.
**De 1988 a 1994, el to tal de Se na do res era de 64; de 1994 en ade lan te la CS se in -

te gra por 128 le gis la do res.
CD = Cá ma ra de Di pu ta dos
CS = Cá ma ra de Se na do res

La in tro duc ción de los cam bios me jo ró el ni vel de ga nan cia elec to ral
de los par ti dos de opo si ción. Mien tras que en la Cá ma ra de Di pu ta dos la
me jo ra fue no ta ble a par tir de 1994, en la de Se na do res no fue si no con
la re for ma de 1996 co mo las con di cio nes de re pre sen ta ción me jo ra ron
pa ra los par ti dos dis tin tos al PRI. Por ejem plo, Acción Na cio nal, de 1991 
a 1997, in cre men tó ocho y vein ti cua tro pun tos por cen tua les su ran go de
re pre sen ta ción en la Cá ma ra de Di pu ta dos y Se na do res, res pec ti va men te. 
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El PRD, du ran te ese mis mo pe rio do, pa só de ocu par el 8.2% de los
asien tos al 25% en la Cá ma ra de Di pu ta dos, y de ce ro a 12.5% en la de
Se na do res. En cam bio, el PRI dis mi nu yó sus po si cio nes en 17 pun tos
por cen tua les en la Cá ma ra Ba ja, y ca si 38 pun tos en la Cá ma ra Alta. No
obs tan te, la caí da sis te má ti ca del Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal ha si do
pau la ti na, al gra do que has ta 1997, pe se a per der la ma yo ría en la Cá ma -
ra de Di pu ta dos, con ser vó la de Se na do res con 60% del to tal, al ob te ner
77 po si cio nes de las 128 des ti na das a la re pre sen ta ción fe de ral.

Con es tas fór mu las, las pro ba bi li da des de que los can di da tos ob ten gan
in di vi dual men te un es ca ño de pen de de su re si den cia en el área de elec -
ción, su per te nen cia a un par ti do po lí ti co y, so bre to do, del lu gar que ocu -
pen en la lis ta. Por eso, da das las con di cio nes elec to ra les, los elec to res en
Mé xi co vo tan por par ti dos y no por can di da tos (ar tícu lo 41 cons ti tu cio -
nal). De he cho, pa ra Ca rey (2001), por ejem plo, la re si den cia obli ga to ria
fa vo re ce la re pre sen ta ción in di vi dual, por que in cre men ta la res pon sa bi li -
dad y la ren di ción de cuen tas del le gis la dor ha cia su elec to ra do, sin em -
bar go, en el ca so me xi ca no, el efec to pro du ci do por la re si den cia obli ga -
to ria que da in mu ne por la cláu su la de no-ree lec ción in me dia ta, y por que
el pe rio do de re si den cia re que ri do por ley es de ape nas seis me ses pa ra
can di da tos elec tos ba jo cual quie ra de los dos sis te mas (ar tícu lo 55 cons -
ti tu cio nal).

Ade más, con el pos tu la do de no-ree lec ción in me dia ta (ar tícu lo 59
cons ti tu cio nal), la cons tan te ro ta ción de car gos per mi te a la di ri gen cia
una ma yor in ter ven ción en el pro ce so de se lec ción de can di da tos, des pla -
zan do a los elec to res de la opor tu ni dad de pre miar o cas ti gar a los le gis -
la do res por su ac tua ción. En es te sen ti do, la no-ree lec ción in me dia ta tie -
ne dos efec tos en la dis ci pli na. Por un la do, di fi cul ta el con tac to en tre
elec to res y ele gi dos al in te rrum pir se la con ti nui dad del man da to, a me -
nos que su tra yec to ria gi re al re de dor del área de elec ción (es de cir que su 
arrai go de pen da de la re pre sen ta ción vía mu ni ci pio o asam bleas lo ca les), 
y por otro, trun ca las as pi ra cio nes de aque llos le gis la do res de par ti dos
po co com pe ti ti vos a con ti nuar con una ca rre ra po lí ti ca, si tua ción que les
per mi te di fe rir de la pos tu ra del par ti do.

Otro ele men to que ge ne ra con di cio nes fa vo ra bles pa ra la dis ci pli na es
el sis te ma de fi nan cia mien to otor ga do por la ley elec to ral, el cual pri vi le -
gia el fi nan cia mien to pú bli co so bre el pri va do, otor gan do mon tos al par -
ti do en tres pe rio dos: 25% du ran te el pri mer año pos te rior a la elec ción,
35% al se gun do año y 40% al tér mi no del pe rio do le gis la ti vo pa ra fi nan -

DISCIPLINA PARLAMENTARIA EN MÉXICO48

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/r5pk2Y



ciar los gas tos del año elec to ral por ve nir. Es de cir, los par ti dos por ley
asu men la ad mi nis tra ción del fi nan cia mien to y su dis tri bu ción en tre sus
can di da tos. Esta si tua ción fa vo re ce la coo pe ra ción del le gis la dor por que
no só lo es no mi na do por el par ti do, si no que sus gas tos de cam pa ña son
asu mi dos por és te. La di fe ren cia con otros paí ses es am plia, ya que no
só lo se pri vi le gia la sub ven ción pú bli ca so bre la pri va da, si no que las
apor ta cio nes se con ce den a un so lo ac tor: el par ti do po lí ti co. En al gu nos
paí ses, co mo Espa ña, los pa gos son mix tos, es de cir, el fi nan cia mien to lo 
re ci ben los par ti dos, los gru pos par la men ta rios y los can di da tos in di vi -
dua les. Esta fór mu la, a la vez que des cen tra li za el po der del par ti do, di -
lu ye las po si bi li da des de con trol de los parlamentarios.

En tér mi nos ge ne ra les, se pue de de cir que las pre rro ga ti vas otor ga das
por ley a las for ma cio nes po lí ti cas tie nen co mo fi na li dad fa vo re cer la
com pe ten cia elec to ral, a fin de con tra rres tar el mo no par ti dis mo, y al mis -
mo tiem po li mi tar la par ti ci pa ción in di vi dual a fa vor de la co lec ti va. Por
ejem plo, pa ra las au to ri da des elec to ra les, aun con el in cre men to de la
pre sen cia de las dis tin tas fuer zas elec to ra les, si las re for mas no se hu bie -
ran lle va do a ca bo, su par ti ci pa ción en los be ne fi cios elec to ra les se ría
muy re du ci da. Las le yes an te rio res a la re for ma de 1996 te nían co mo ele -
men to de dis tin ción la ine qui dad en el re par to, pues fa vo re cían la su ma
ce ro, y por tan to, el par ti do triun fa dor, en es te ca so el PRI, ad qui ría la
ma yo ría de los asien tos y re cur sos des ti na dos al ga na dor. De 1991 a
2000, el PRI pa só de re ci bir el 51.7% del fi nan cia mien to pú bli co al
30.3%; mien tras que el Par ti do Acción Na cio nal (PAN), en ese mis mo
lap so, pa só del 19.2% al 30.2%, y el Par ti do de la Re vo lu ción De mo crá -
ti ca del 4.1% al 34.1%. Es de cir, mien tras que el PRI dis mi nu yó su pre -
sen cia elec to ral y sus re cur sos en ca si 20%, los par ti dos de la opo si ción
con ma yo res po si bi li da des de com pe tir in cre men ta ron sus in gre sos en
10% y 30% res pec ti va men te (Be ce rra, Sa la zar y Wol den berg, 2000:47).
Esto es im por tan te por que la dis tri bu ción de los be ne fi cios a los par ti dos
pro vo có cam bios en sus organizaciones internas.

2. Orga ni za ción y li de raz go de par ti do

La or ga ni za ción in ter na de los par ti dos po lí ti cos es un fac tor im por -
tan te en la va ria bi li dad de la dis ci pli na par la men ta ria, ya que, por un la -
do, se pue den ob ser var los lí mi tes de las lu chas in ter nas del par ti do di ri -
gi das a go ber nar la vi da del mis mo, y por el otro, la or ga ni za ción es un
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re fle jo del equi li brio de po der en el con trol de los re cur sos dis po ni bles
pa ra la com pe ten cia elec to ral. Pa ra los fi nes de es te es tu dio, se op ta rá
por ana li zar la se gun da cues tión.

En Mé xi co, los par ti dos po lí ti cos son los agen tes pri vi le gia dos del
pro ce so elec to ral y de la com po si ción del Con gre so, pues son ellos las
úni cas ins tan cias con de re cho a com pe tir por los pues tos de re pre sen ta -
ción. Esta ca rac te rís ti ca los ele va por en ci ma de sus miem bros al do tar -
los de be ne fi cios ta les co mo fi nan cia mien to pú bli co y es pa cios en los
me dios elec tró ni cos. Ade más de ocu par y dis tri buir car gos, los par ti dos
son los ac to res prin ci pa les en el de ba te pú bli co, en el con trol y equi li brio 
de po de res, lo que los con vier te en pro ta go nis tas del cam bio po lí ti co, de
ahí que los es tu dios so bre dis ci pli na en Mé xi co se con cen tren en los par -
ti dos co mo ac to res uni ta rios que se iden ti fi can con cohe sión más que con 
dis ci pli na. En es te sen ti do, ca da par ti do es sin gu lar en cuan to a los pro -
ce sos de se lec ción y dis tri bu ción de can di da tu ras, re cur sos y san cio nes,
for mu la dos en sus nor mas in ter nas. Aun que es te ti po de me ca nis mos no
es el in te rés prin ci pal de es te es tu dio, es ilus tra ti vo to mar en cuen ta al gu -
nos de ellos y re la cio nar los con la dis ci pli na. Pa ra es to se re vi sa rán los
es ta tu tos de los tres prin ci pa les par ti dos: PRI, PAN y PRD, ba jo las si -
guien tes pre gun tas: ¿quié nes tie nen de re cho a ser no mi na dos?, ¿có mo es
el pro ce so de no mi na ción? y ¿cuá les son las res pon sa bi li da des que ad -
quie ren los le gis la do res co mo in te gran tes de la frac ción par la men ta ria de 
sus partidos?

A. PRI

El pre do mi nio del Par ti do Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal en el mer ca do
elec to ral, la re gla de no-ree lec ción in me dia ta, y los po de res me ta cons ti -
tu cio na les del pre si den te, cons ti tu ye ron tres de los prin ci pa les fac to res
que afec ta ban el com por ta mien to es tra té gi co de los le gis la do res priís tas.

La exis ten cia re gu lar de un pre si den te priis ta tu vo un im pac to sus tan -
cial en la or ga ni za ción del par ti do. La lu cha elec to ral, la ro ta ción de car -
gos así co mo las ca rre ras po lí ti cas es ta ban prác ti ca men te en ma nos de la
di ri gen cia del PRI, cu yo li de raz go des can sa ba prin ci pal men te en la fi gu -
ra del pre si den te en tur no, quien de ma ne ra in for mal de sig na ba a los can -
di da tos de los dis tin tos pues tos de elec ción, in clui do su su ce sor. Ta les
pre rro ga ti vas sig ni fi ca ron la adop ción de un prin ci pio dis ci pli na rio en di -
rec ción ver ti cal y uní vo ca, ya que la ca rre ra de los miem bros de la or ga -
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ni za ción era pro duc to de las sim pa tías o de sen cuen tros que man tu vie ran
los mi li tan tes con el pre si den te. Esta si tua ción le per mi tió al ti tu lar del
Eje cu ti vo dis fru tar del apo yo de una ma yo ría par la men ta ria lo su fi cien te -
men te dis ci pli na da pa ra go ber nar sin obs tácu los.

Pa ra 1997 y a pe sar de que el PRI man te nía el con trol pre si den cial, la
plu ra li dad po lí ti ca que arri ba ría al Con gre so, en par ti cu lar a la Cá ma ra
de Di pu ta dos, pro du jo cam bios en las prác ti cas de no mi na ción del par ti -
do. En 1994 el Par ti do Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal ini ció un pro ce so de
re for ma pa ra “for ta le cer al par ti do”, en el cual el dis cur so del en ton ces
pre si den te Ernes to Ze di llo de ja ba ver el co mien zo de una nue va re la ción
en tre el pre si den te y su par ti do. En el men sa je, el je fe del eje cu ti vo re de -
fi nió di cha re la ción co mo “la sa na dis tan cia que per mi ta al PRI for ta le cer 
su au to no mía, la re pre sen ta ción con sus mi li tan tes y aten der las de man -
das de de mo cra cia in ter na”.

Pa ra lle var a ca bo ta les ac cio nes, la pro pues ta con sis tió en for ta le cer
los ór ga nos co le gia dos a fin de que el pro ce so de se lec ción de can di da tos 
“se ha ga en el se no del PRI y por los priis tas”. En es te sen ti do, el én fa sis
se pu so en re va lo rar la ca rre ra par ti dis ta al re co no cer a los lí de res de los
di fe ren tes mo vi mien tos que apo ya ron las cam pa ñas po lí ti cas. Se ad mi tió
que la ca rre ra den tro de la ad mi nis tra ción pú bli ca ha bía te ni do más mo vi -
li dad que la par ti da ria, es por ello que, por pri me ra vez, se es ta ble cie ron
fron te ras y ca te go rías en tre los mi li tan tes con de re cho a ser pos tu la dos.

De acuer do con los es ta tu tos apro ba dos en 1996, los in te gran tes del
PRI se cla si fi can en cua tro ti pos: miem bros, mi li tan tes, cua dros y di ri -
gen tes. Los pri me ros son los afi lia dos del par ti do y se dis tin guen de los
se gun dos por que los mi li tan tes tie nen cier tas obli ga cio nes con el par ti do, 
co mo el pa go de cuo tas. Los cua dros se in te gran por los lí de res de los
sec to res, las or ga ni za cio nes, los mo vi mien tos y co rrien tes in ter nas al
igual que los can di da tos a elec ción po pu lar, in clui dos los su plen tes, y, fi -
nal men te, los di ri gen tes son ex clu si va men te los in te gran tes de los ór ga -
nos de di rec ción del par ti do (ar tícu lo 22 de los es ta tu tos).

 Tan to los cua dros co mo los di ri gen tes tie nen de re cho a ser pos tu la dos 
co mo can di da tos a pues tos de re pre sen ta ción. Las can di da tu ras se re ser -
van pa ra aque llos in di vi duos que acre di ten una mi li tan cia de por lo me -
nos cin co años, y una re si den cia no me nor a tres años en la en ti dad fe de -
ral co rres pon dien te, con ex cep ción de quie nes de sem pe ñan un car go en
el CEN, al gún otro de elec ción po pu lar o en la ad mi nis tra ción pú bli ca fe -
de ral. Es de cir, por un la do, las can di da tu ras se re ser van a los cua dros di -
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ri gen tes y bu ró cra tas par ti dis tas con tra yec to ria po lí ti ca, pe ro, por el otro 
la do, se bus ca que en la ma yo ría de los ca sos, sal vo las ex cep cio nes, los
can di da tos man ten gan un arrai go con sus vo tan tes.

Pa ra Pa ne bi na co (1994:71) el com pro mi so y el ac ti vis mo de los
miem bros del par ti do tien de a ser más in ten so cuan to más se sube en la
es ca la je rár qui ca. Así por ejem plo, un di ri gen te de sec ción se com pro me -
te rá me nos que un di ri gen te de fe de ra ción, y un mi li tan te de ba se, me nos 
que un di ri gen te de sec ción. De he cho, se rán los ór ga nos di rec ti vos del
PRI los en car ga dos de de fi nir los cri te rios de cam pa ña; no obs tan te, los
re cur sos eco nó mi cos son ma ne ja dos por los can di da tos y só lo se les so li -
ci ta com pro bar los mo vi mien tos de in gre sos y egre sos de las cam pa ñas.

Ambos re qui si tos re fuer zan los ser vi cios clien te la res con el elec to ra do,
ya que el par ti do otor ga los re cur sos al can di da to, y és te, a su vez, los in tro -
du ce a la en ti dad de com pe ten cia vía pre ben das y otro ti po de com pen sa cio -
nes; por tan to, el can di da to de pen de de las pre rro ga ti vas ofre ci das por el
par ti do pa ra con ti nuar con la con tien da re pre sen ta ti va (Ca rey, 2001).

El pro ce so de se lec ción es ta ba a car go del Co mi té Eje cu ti vo Na cio nal, 
pre via apro ba ción del Con se jo Po lí ti co Na cio nal, que a su vez ex pi de
una con vo ca to ria en la que se es ta ble cen las ba ses de la com pe ten cia in -
ter na. En la con vo ca to ria de 1997 pa ra la elec ción de can di da tos al Con -
gre so se es ta ble ció que la elec ción in ter na de los 300 can di da tos a di pu -
ta dos fe de ra les por el prin ci pio de ma yo ría re la ti va se lle va ría a ca bo
me dian te el pro ce so de Con ven ción Dis tri tal de De le ga dos. En tan to que
pa ra la elec ción de can di da tos de re pre sen ta ción po pu lar, el CEN se ad -
ju di có la ta rea de re gis trar di rec ta men te las lis tas de can di da tos (ar tícu lo
XII de la con vo ca to ria).

En el pro ce so, los as pi ran tes se re gis tra ron en una Co mi sión Na cio nal
pa ra el De sa rro llo del Pro ce so Inter no, crea da por el CEN, que tu vo a su
car go el dic ta men de las so li ci tu des. Una vez dic ta mi na das, se so me tió a la 
vo ta ción de los de le ga dos, quie nes vo ta ron las lis tas de pre can di da tos. En
la con ven ción par ti ci pa ron de le ga dos del mo vi mien to te rri to rial, sec to rial,
cua dros y di ri gen tes. Los de le ga dos vo ta ron de ma ne ra se cre ta y fue ron
de cla ra dos can di da tos quie nes ob tu vie ron la ma yo ría de vo tos emi ti dos.

No obs tan te que el pro ce so fa vo re ció el in gre so de can di da tos con
cier to ca pi tal po lí ti co en el ám bi to lo cal y na cio nal, los ór ga nos de di rec -
ción, que aho ra re caen en el CEN, fue ron los mo ni to res de sus can di da -
tos no só lo en la con duc ción de sus cam pa ñas y en la dis tri bu ción de sus
re cur sos, si no que tam bién par ti ci pa ron en la di rec ción le gis la ti va. Al
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mis mo tiem po que se creó un pro ce so de no mi na ción, se inau gu ró una
Coor di na ción de Acción Le gis la ti va co mo ins tan cia de pla nea ción, pro -
gra ma ción y eva lua ción del tra ba jo del gru po par la men ta rio, cu ya la bor
es tu vo des ti na da a ins tru men tar las di rec tri ces del CEN pa ra es ti mu lar y
pro mo ver ini cia ti vas y pro yec tos le gis la ti vos que orien ta ran el rum bo del 
go bier no (ar tícu lo 87, es ta tu tos). Vis to así, los ór ga nos de di rec ción con -
ti núan sien do ver ti ca les, y la cohe sión es tá en ma nos de la di ri gen cia
nacional.

B. PAN

La es truc tu ra del go bier no in ter no del PAN se ba sa en la de mo cra cia
de le ga da con múl ti ples ni ve les, en los que par ti ci pan los miem bros cu ya
afi lia ción es in di vi dual y res trin gi da (Prud’ hom me, 1997; Cam pu za no,
2000). De 1988 a 1997, Acción Na cio nal su frió cam bios en su di ná mi ca
or ga ni za ti va. En pri mer lu gar, el in gre so de nue vos mi li tan tes mo di fi có su
com po si ción in ter na. De 1994 a 1997, el nú me ro de afi lia dos pa só de
47,923 a 117,134, en tre los que so bre sa len los es ta dos de Chihuahua, Ja -
lis co, Gua na jua to, Nue vo León y San Luis Po to sí co mo las en ti da des fe -
dera les con ma yor nú me ro de mi li tan tes (Cam pu za no, 2000). El in cre men to 
de sus miem bros pro vo có que en 1996 se apro ba ra un nue vo re gla men to de
afi lia ción en el que se pre ten dió fle xi bi li zar las nor mas de ad he sión.16

En se gun do lu gar, el in cre men to de re cur sos eco nó mi cos, pro duc to de 
la acep ta ción del fi nan cia mien to pú bli co, pro du jo la crea ción de una co -
mi sión en car ga da de las fi nan zas del par ti do, de pen dien te del Con se jo
Na cio nal y no del Co mi té Eje cu ti vo Na cio nal.17 A par tir de la re for ma
elec to ral de 1996 el fi nan cia mien to pú bli co se otor ga ba con ba se en los
cos tos de cam pa ña del año an te rior y los re sul ta dos elec to ra les. Inter na -
men te, el PAN dis tri bu yó di chos fon dos de la si guien te ma ne ra: 25% pa -
ra la re ser va de los gas tos de cam pa ña; 20% pa ra pro gra mas del CEN;
55% al apo yo de los co mi tés es ta ta les don de la mi tad de la asig na ción se
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in clu so el Inter net (ar tícu lo 9 de los es ta tu tos). Otro re qui si to es co no cer los ob je ti vos,
me tas y fi lo so fía del par ti do, por lo que los in te re sa dos es tán obli ga dos a to mar un cur so
de ini cia ción.

17 El Con se jo Na cio nal se com po ne de 30 a 120 miem bros elec tos ca da cin co años
por la Asam blea Na cio nal (in te gra da por de le ga dos nu me ra rios de to dos los es ta dos de la 
re pú bli ca, in te gran tes del CEN y per so na jes re le van tes).
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dis tri bu yó de acuer do con la vo ta ción ob te ni da, y el otro cin cuen ta al nú -
me ro de po bla ción de ca da en ti dad. La dis tri bu ción de los re cur sos bus có 
ar ti cu lar el es que ma de re pre sen ta ción re gio nal, ase gu ran do con ello la
par ti ci pa ción de los mi li tan tes no só lo en la to ma de de ci sio nes, si no
tam bién en la dis tri bu ción de re cur sos.

En ter cer lu gar, el nue vo es que ma es tu vo orien ta do a pre miar los es -
fuer zos elec to ra les de los co mi tés es ta ta les en las elec cio nes fe de ra les.
Con ba se en la re le van cia elec to ral que iban ad qui rien do los co mi tés di -
rec ti vos es ta ta les, su in fluen cia en la to ma de de ci sio nes se in cre men tó,
so bre to do en la elec ción de can di da tos.

Las con ven cio nes es ta ta les par ti ci pa ron en elec cio nes lo ca les y en las
de can di da tos a go ber na do res, se na do res y di pu ta dos lo ca les, mien tras
que las con ven cio nes dis tri ta les eli gen can di da tos a di pu ta dos fe de ra les y 
lo ca les de ma yo ría re la ti va. A los es ta dos tam bién co rres pon dió pre sen -
tar lis tas de can di da tos a di pu ta dos de re pre sen ta ción pro por cio nal. En
es te te rre no, la in je ren cia del CEN ha dis mi nui do, ya que, a par tir de
1992, el 15% de ca da una de las cin co cir cuns crip cio nes es pro pues to
por la di ri gen cia, y el res to le co rres pon de a los co mi tés es ta ta les (ar tícu -
lo 46 de los es ta tu tos), ade más de que pa ra ser elec to se re quie re del apo -
yo de 20 miem bros que in te gren los ór ga nos de la au to ri dad lo cal o el
15% del pa drón mi li tan te. Es de cir, el arrai go del can di da to es tan im por -
tan te co mo el apo yo de los di ri gen tes es ta ta les o na cio na les.

Has ta aquí, el me ca nis mo de se lec ción se orien tó fun da men tal men te a la
par ti ci pa ción de los di ver sos ni ve les del par ti do, lo que con tri bu yó a la des -
cen tra li za ción de las de ci sio nes e in cre men tó el con sen so lo cal en tor no a
los can di da tos, y la ce le bra ción de pri ma rias ce rra das. No obs tan te, la con -
for ma ción de las lis tas de los can di da tos de re pre sen ta ción pro por cio nal fue
uno de los as pec tos más con flic ti vos de la se lec ción, por que el or den de in -
cor po ra ción re qui rió de una lu cha in ter na por los pri me ros lu ga res.

En la con for ma ción de es tas lis tas par ti ci pan los co mi tés di rec ti vos mu -
ni ci pa les que pre sen tan la pro pues ta a los co mi tés di rec ti vos es ta ta les, pe ro 
son los con se jos es ta ta les los que de ter mi nen la fór mu la y el or den en que
se rá re gis tra da di cha lis ta. El pro ce so se com pli ca en el ca so de que va rios
co mi tés mu ni ci pa les per te nez can a un mis mo dis tri to elec to ral. En es te ca -
so se in te gra una co mi sión dic ta mi na do ra por cir cuns cripción,18 cu ya ta rea 
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18 La co mi sión dic ta mi na do ra se crea pa ra ca da cir cuns crip ción y se in te gra has ta
por 13 per so nas que in clu yen a miem bros del CEN, de los co mi tés di rec ti vos es ta ta les y
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es ela bo rar la pro pues ta jun to con el Co mi té Di rec ti vo Esta tal, que ten drá 
de re cho a pro po ner has ta un 25% del nú me ro to tal de pro pues tas mu ni ci -
pa les, mien tras que el CEN ten drá de re cho a pro po ner has ta un 15% por
ca da cir cuns crip ción. Con la re for ma de 1999, la in ter ven ción del CEN
se re du ce a dos pro pues tas por ca da cir cuns crip ción. La Co mi sión dic ta -
mi na do ra ana li za las pro pues tas y rea li za el dic ta men que de be rá ser pre -
sen ta do a la Con ven ción Na cio nal, a efec to de ser ra ti fi ca do.

A pe sar de que las can di da tu ras pa san por una elec ción pri ma ria ce rra -
da (los can di da tos se eli gen só lo por los mi li tan tes del par ti do), di cha
elec ción es coor di na da por los con se jos es ta ta les y ra ti fi ca da por el Con -
se jo Na cio nal. Pa ra Alcán ta ra (2001), las pri ma rias son un fac tor im por -
tan te en la va ria bi li dad de la dis ci pli na, so bre to do si son abier tas, pues
ello le otor ga al le gis la dor una cier ta au to no mía res pec to a su par ti do. En 
el ca so del PAN, es te me ca nis mo le da cier to con trol al par ti do, aun que
po si ble men te el con trol y el li de raz go se en cuen tren dis tri bui dos en tre la
di ri gen cia na cio nal y la es ta tal.

No obs tan te la “fle xi bi li dad” de Acción Na cio nal pa ra no mi nar can di -
da tos, la ten den cia de es te par ti do es más bien a la dis ci pli na, en par te
por su sis te ma de no mi na ción, pe ro so bre to do por su re gla men to in ter -
no, que re gu la la re la cio nes en tre el par ti do y los fun cio na rios elec tos.
En el mis mo se es ta ble cen las atri bu cio nes del coor di na dor del gru po
par la men ta rio, a quien se fa cul ta pa ra ve tar acuer dos y de ci sio nes con tra -
rias a los prin ci pios del par ti do, de sig nar a los sub coor di na do res, dis tri -
buir las ta reas, re sol ver en ca so de ur gen cia las ac cio nes del gru po, de -
sig nar la in te gra ción de la co mi sión per ma nen te y de las co mi sio nes
le gis la ti vas, al mis mo tiem po que es el en car ga do de dis tri buir los re cur -
sos hu ma nos, eco nó mi cos y ma te ria les del gru po, pre via con sul ta con el
CEN (ar tícu lo 14 del re gla men to).

El gru po par la men ta rio cuen ta con un co mi té de or den que ten drá a su 
car go la pre ven ción y aten ción de ca sos de in dis ci pli na, y un co mi té de
vi gi lan cia que su per vi sa el ma ne jo de los re cur sos, ade más de que el
coor di na dor tie ne la obli ga ción de pre sen tar an te el CEN un in for me se -
mes tral con las la bo res del gru po.

En con tra par ti da, los miem bros in di vi dua les tie nen co mo obli ga ción
man te ner un la zo per ma nen te con su elec to ra do, por lo que el coor di na dor
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del D. F., y vo tan apro xi ma da men te 60 a 70 pre can di da tu ras, cu ya de ci sión de fi ni ti va es
to ma da por la Con ven ción Na cio nal (ar tícu lo 19 de los es ta tu tos).
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le asig na a ca da le gis la dor apo yos pa ra la co mu ni ca ción y di fu sión de sus
ac ti vi da des en tre la co mu ni dad y los co mi tés de su en ti dad, ade más de
ren dir un in for me anual an te su elec to ra do (ar tícu lo 18 del re gla men to).

La mi li tan cia, el arrai go, el pe so de la eli te es ta tal y na cio nal in flu yen
en el per fil del can di da to pa nis ta, quien fa vo re ce la cohe sión por la na tu ra -
le za de los me ca nis mos de no mi na ción, a la vez que cuen ta con un pe que -
ño mar gen de ac ción in di vi dual su je to a los la zos re gio na les y lo ca les.

C. PRD

El PRD sur ge en un con tex to en el que pre va le ce la mo vi li za ción so cial
an ti sis te ma con tra la ac ción ins ti tu cio nal de coo pe ra ción li mi ta da (Prud’ -
hom me, 1997). En 1989, el PRD se con vir tió en un par ti do con re gis tro le -
gal, el re to que en fren ta ba era su pe rar el ca ris ma de su lí der na to, Cuauh té -
moc Cár de nas, edi fi car su es truc tu ra or ga ni za ti va y de fi nir se ideo ló gi ca-
men te.

Pa ra Prud’ hom me, el pe rio do de con so li da ción del par ti do va de 1989 a
1944, y se di vi de en tres eta pas. La pri me ra re sul ta de la unión de los gru pos 
que apo ya ron al can di da to pre si den cial. La in te gra ción del pri mer CEN se
con for mó con can di da tos ele gi dos a par tir de una lis ta pro pues ta por
Cuauhté moc Cár de nas, quien re pro du jo la co rre la ción de fuer zas en tre las
agru pa cio nes fun da do ras. Así la pri me ra ban ca da del PRD co mo par ti do
cons ti tui do re fle jó la ba se neo car de nis ta del Fren te De mo crá ti co Na cio nal
(FDN). En es te sen ti do, su lí der asu mió la cohe sión del par ti do y de fi nió
su lí nea es tra té gi ca, que se ca rac te ri zó por ser abier ta men te an ti sis te ma.

El se gun do pe rio do se inau gu ró con la rea li za ción del pri mer fo ro na -
cio nal de es ta tu tos, ce le bra do en 1990, en el que se re co no ce a las co -
rrien tes que in te gran al par ti do, pe ro sin de re cho a re pre sen ta ción pro -
por cio nal en las ins tan cias di ri gen tes. El pro ce so de aper tu ra ha cia la
so cie dad ci vil per mi tió el for ta le ci mien to de gru pos con arrai go en las
or ga ni za cio nes po pu la res. La de ci sión de pos tu lar can di da tos es tu vo aso -
cia da con una con cep ción de mo de lo de par ti do abier to con ca pa ci dad de 
in te grar a los re pre sen tan tes de la so cie dad ci vil.

En el ter cer pe rio do, las di fe ren cias en tre gru pos em pe za ron a ma ni -
fes tar se co mo co rrien tes au toi den ti fi ca das, cu yas di fe ren cias se ba sa ban
en la vi da pro pia del par ti do. Así, en 1994 se pue den iden ti fi car cua tro
co rrien tes: la tri sec ta, la de mo crá ti ca, la de cam bio de mo crá ti co y el
círcu lo cer ca no a Cuauh té moc Cár de nas. La ins ti tu cio na li za ción de las
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co rrien tes fue po si ble gra cias a que es tos gru pos con ta ron con la po si bi li -
dad de ma ne jar 50% de las can di da tu ras ex ter nas, mien tras que a la di ri -
gen cia del par ti do le co rres pon día la otra mi tad (Cam pu za no, 2000).

En 1996 se mo di fi có el re gla men to del par ti do a fin de en fren tar las
elec cio nes de 1997, así co mo los pro ble mas in ter nos de cohe sión. En el
do cu men to se es ta ble ció que el Con se jo Na cio nal19 es el en car ga do de
lan zar la con vo ca to ria a to dos aque llos in te re sa dos en par ti ci par, así co -
mo de re ser var los lu ga res pa ra los can di da tos ex ter nos o re pre sen tan tes
de la so cie dad ci vil, pa ra lue go abrir pa so a los in ter nos (ar tícu lo 22 de
los es ta tu tos). En un ini cio, no se es ta ble cie ron lí mi tes al nú me ro de can -
di da tos ex ter nos, por lo que se de ja ba al li bre al be drío del Con se jo la in -
cor po ra ción de és tos. Esta si tua ción pro vo có que la lis ta de los can di da -
tos ex ter nos se hi cie ra en fun ción de los apo yos que lo gra ra la can di da-
tu ra del lí der ca ris má ti co. No obs tan te, en la ac tua li dad el lí mi te es del
20%, a me nos que el Con se jo con si de re la am plia ción.

En la elec ción de can di da tos por ma yo ría par ti ci pan mi li tan tes y sim -
pa ti zan tes del par ti do. Es de cir, la elec ción es abier ta y com pe ti da. La
elec ción de can di da tos a le gis la do res por el prin ci pio de re pre sen ta ción
pro por cio nal se rea li za me dian te vo ta ción se cre ta de los de le ga dos de la
Con ven ción Na cio nal. La mi tad de las lis tas de los can di da tos pos tu la dos 
por es te prin ci pio co rres pon de a los pos tu la dos con nú me ros no nes, mis -
mos que son ele gi dos en con ven ción elec to ral con vo ca da por el Con se jo
Na cio nal. La otra mi tad co rres pon de a los can di da tos con nú me ros pa res, 
que son ele gi dos por los Con se jos Esta ta les. Lla ma la aten ción que en
los es ta tu tos no se es pe ci fi que la in te gra ción del or den de las lis tas, so bre 
to do por el pe so de las co rrien tes y de las can di da tu ras ex ter nas. Da la
im pre sión de que el or den de pen de de la co rre la ción de fuer zas en tre las
di fe ren tes co rrien tes.

La cohe sión del par ti do no só lo ha de pen di do de la fuer za de su lí der
na to y de los in ten tos pa ra con tro lar las no mi na cio nes, tam bién de pen de
de los re cur sos que el par ti do con tro la. Por eso la di rec ción de cam pa ñas, 
así co mo la ad mi nis tra ción de los re cur sos, co rres pon de a los co mi tés na -
cio nal y es ta ta les, don de al CEN le co rres pon de el ma ne jo del 60% del
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19 El Con se jo Na cio nal se in te gra por el pre si den te del par ti do, la se cre ta ría ge ne ral,
los pre si den tes del par ti do en las en ti da des fe de ra les, los ex pre si den tes del par ti do, 192
con se je ros ele gi dos en tre los co mi tés es ta ta les, 64 con se je rías ele gi das por la Con ven -
ción Na cio nal y los con se jos es ta ta les, así co mo re pre sen tan tes de los di pu ta dos fe de ra les 
y se na do res.
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fi nan cia mien to pú bli co, y a los co mi tés es ta ta les el 40% res tan te, el cual
se di vi de a su vez en tre los co mi tés mu ni ci pa les. Por su par te, la cam pa -
ña me diá ti ca es úni ca y es di ri gi da por el CEN.

Otra for ma de con trol son las obli ga cio nes a las que es tán su je tos los
le gis la do res. Pe se a que en los do cu men tos no se es pe ci fi can las la bo res
del coor di na dor del gru po par la men ta rio, se es ta ble ce que los le gis la do -
res de be rán cum plir con el pro gra ma y la lí nea del par ti do apro ba da por
el con se jo. Los coor di na do res de los gru pos man ten drán un en la ce di rec -
to con el CEN y con la coor di na ción na cio nal de le gis la do res, al tiem po
que son los en car ga dos de dis tri buir los re cur sos co rres pon dien tes.

En la lis ta de can di da tos pa ra la elec ción de la LVII Le gis la tu ra, el PRD
pri vi le gió el pres ti gio po lí ti co y el po si ble arras tre elec to ral de los can di da -
tos. El vo to uni ver sal al que fue ron so me ti das al gu nas de las can di da tu ras de 
ma yo ría re la ti va per mi tió el as cen so de los miem bros con ma yor fuer za po -
lí ti ca, pe ro no ne ce sa ria men te con los que con ta ron con ma yor con sen so in -
ter no.

3. Re la cio nes Eje cu ti vo-Le gis la ti vo. De la de pen den cia
     a la au to no mía

El de cli ve del sis te ma de par ti do he ge mó ni co ha ge ne ra do cam bios
pro fun dos en la po lí ti ca me xi ca na. El Con gre so de la Unión, tra di cio nal -
men te sub or di na do al po der pre si den cial, no ha que da do al mar gen de
es tas trans for ma cio nes. En la Cá ma ra de Di pu ta dos, prin ci pal men te, la
en tra da de par ti dos de opo si ción ha pa sa do de ser una fuer za po lí ti ca
“sim bó li ca”, a cons ti tuir la ma yo ría. Al mis mo tiem po, el Se na do se ha
abier to a la re pre sen ta ción de par ti dos de opo si ción a par tir de 1994.
¿Cuá les son las con se cuen cias de es tos cam bios en la ca pa ci dad del Con -
gre so pa ra asu mir un pa pel ac ti vo e in de pen dien te en la for mu la ción de las 
po lí ti cas gu ber na men ta les? Pat ter son y Co pe land (1994) men cio nan que la 
au to no mía de los po de res le gis la ti vos ape la a la in de pen den cia que las
asam bleas re pre sen ta ti vas tie nen pa ra or ga ni zar se a sí mis mas sin la in ter -
ven ción o el do mi nio del apa ra to gu ber na men tal, del par ti do po lí ti co, de la 
bu ro cra cia, la Igle sia, la fuer za mi li tar o la pre sión de los gru pos de in te rés 
in ter nos y ex ter nos.

Una de las ca rac te rís ti cas del sis te ma po lí ti co me xi ca no era el do mi nio
del Pre si den te so bre los po de res Le gis la ti vo y Ju di cial. El pre do mi nio del
pri me ro so bre los otros dos no ne ce sa ria men te ema na ba de las atri bu cio -
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nes for ma les de au to ri dad es ta ble ci das en la Cons ti tu ción,20 és te más
bien pro ve nía de las re glas no es cri tas. De ahí que la de si gual dad en el
equi li brio de po de res en Mé xi co tie ne co mo fun da men to la “in for ma li -
dad de la ins ti tu ción”, a tra vés del apo yo par ti da rio del pre si den te den tro
del po der le gis la ti vo.

Algu nos fac to res que han con tri bui do al ex ce si vo po der del pre si den te
(po de res me ta cons ti tu cio na les) son: a) el Eje cu ti vo se ha ase gu ra do pa ra sí 
mis mo el apo yo de gran des con tin gen tes de le gis la do res; b) ha he cho que
el in te rés de los le gis la do res re si da en ac tuar no co mo un po der de con tra -
pe so del eje cu ti vo, si no co mo un alia do o agen te per ma nen te de es te úl ti -
mo; c) el Eje cu ti vo ha ge ne ra do gran des ma yo rías pa ra su par tido in ter fi -
rien do en la com pe ti ti vi dad del sis te ma, me dian te la in tro mi sión en la
le gis la ción par ti da ria y elec to ral; d) se ha ase gu ra do la leal tad de los
miem bros del Po der Le gis la ti vo me dian te el es ta ble ci mien to de una es -
truc tu ra de in cen ti vos que ha cen que el in te rés de los le gis la do res re si da
en sa tis fa cer los in te re ses del “je fe de par ti do”; e) el po der del Eje cu ti vo
fue fa vo re ci do por la exis ten cia de un par ti do al ta men te cen tra li za do y
dis ci pli na do ca paz de con tro lar la se lec ción de can di da tos; f) la coin ci -
den cia de la pre si den cia del país y de la pre si den cia del par ti do ofi cial en 
la mis ma per so na, y g) las po cas po si bi li da des de ha cer una ca rre ra po lí -
ti ca fue ra del PRI a cau sa del re du ci do gra do de com pe ti ti vi dad del sis te -
ma.21 Estas y al gu nas otras ca rac te rís ti cas cons ti tu ye ron un con jun to de
ins ti tu cio nes for ma les e in for ma les que ge ne ra ron in cen ti vos pa ra crear
ese de se qui li brio en tre el po der del pre si den te y el Con gre so.22

Pa ra Wel don, ta les po de res pue den ser ex pli ca dos por la re la ción que
guar da ban el pre si den te con su par ti do y los me ca nis mos ins ti tu cio na les
en los que se sos te nía. Es de cir, la cen tra li za ción del po der no só lo se
sos te nía por las fa cul ta des otor ga das a es te por la Cons ti tu ción, si no tam -
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20 De acuer do con el ín di ce pro pues to por Shu gart y Ca rey, el arre glo cons ti tu cio nal
de Mé xi co tie ne un va lor de cin co, igual al de Esta dos Uni dos, lo que in di ca que; for mal -
men te, el pre si den te me xi ca no es me dia na men te po de ro so en com pa ra ción con otros ca -
sos del con ti nen te ame ri ca no co mo Bra sil en 1988 o Chi le en 1969.

21 Pa ra Nel son Polsby, es te ti po de con duc ta ca rac te ri za a las ins ti tu cio nes pre mo der -
nas, en las que se  usa el fa vo ri tis mo, el ne po tis mo y la apre cia ción per so nal co mo pro ce -
so y re gla de jue go.

22 De las re glas for ma les que otor gan po de res y fa cul ta des al Po der Eje cu ti vo en Mé -
xi co, po de mos men cio nar las si guien tes: pre sen tar ini cia ti vas de ley an te el Con gre so, y
ve tar ini cia ti vas apro ba das por el Con gre so (no obs tan te, el ve to pre si den cial pue de ser su -
pe ra do por una ma yo ría for ma da por dos ter ce ras par tes de los miem bros en el Con gre so).
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bién por la he ge mo nía del PRI en el Con gre so, la al ta dis ci pli na par ti dis -
ta y, por su pues to, la de le ga ción del li de raz go del par ti do en el pre si den -
te, to do lo que hi zo de la di vi sión de po de res una es ti pu la ción fic ti cia
con tem pla da en la Cons ti tu ción de 1917.

De 1940 en ade lan te, el por cen ta je de ini cia ti vas apro ba das por el Le -
gis la ti vo y que pro ve nían del Eje cu ti vo ha bía si do de más del 90%. En
con tra par ti da, el por cen ta je en el nú me ro de ve tos,23 a par tir del se xe nio
de Cár de nas, dis mi nu yó no ta ble men te, lo que de mues tra el con trol que el 
Eje cu ti vo fue ad qui rien do so bre el ám bi to le gis la ti vo. So bre to do por que 
des pués de 1970, los ve tos ce sa ron (Ros sell, 2000).

El cua dro mues tra que tras la crea ción del Par ti do Na cio nal Re vo lu cio -
na rio con Plu tar co Elías Ca lles en 1929, el po der del pre si den te en ma te ria 
le gis la ti va fue in cre men tán do se has ta lo grar su pun to má xi mo con Lá za ro
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23 La Cons ti tu ción es ta ble ce que “el pro yec to de ley o de cre to de se cha do en to do o
en par te por el Eje cu ti vo se rá de vuel to, con sus ob ser va cio nes, a la cá ma ra de ori gen”, no 
obs tan te el em pleo de es ta fa cul tad se res trin ge a cier to ti po de le gis la ción, es de cir, el
Eje cu ti vo no pue de ve tar aque lla le gis la ción cu ya re so lu ción sea ex clu si va de al gu na de
las dos cá ma ras, por ejem plo, el pre su pues to de gas tos, fa cul tad ex clusi va de la Cá ma ra
de Di pu ta dos.
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Cár de nas. De ahí en ade lan te, el por cen ta je pro me dio de apro ba ción de las 
ini cia ti vas pre sen ta das por el Eje cu ti vo era del 95% apro xi ma da men te.

No obs tan te, es ta si tua ción de pre do mi nio se ha ido de bi li ta do en la
me di da en que es tas con di cio nes, so bre to do las me ta cons ti tu cio na les,
han ido per dien do te rre no an te la for ta le za de la opo si ción en la are na
elec to ral. En es te sen ti do, huel ga de cir que el Eje cu ti vo em pie za a pre -
sen tar sig nos de equi li brio fren te a los otros dos po de res y, por lo tan to,
las pre rro ga ti vas cons ti tu cio na les otor ga das a ca da uno de los po de res
son re le van tes en la me di da en que las fa cul ta des fis ca li za do ras y pre su -
pues ta rias (ar tícu los 72, 73, 74, 75 y 79 cons ti tu cio na les), le gis la ti vas
(ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal), po lí ti cas (ar tícu los 93, 110 y 111 cons ti tu -
cio na les), ad mi nis tra ti vas (ar tícu los 73, 76 y 80 cons ti tu cio na les) y de
re la cio nes in ter na cio na les (ar tícu los 89 y 76 cons ti tu cio na les) otor ga das
al Le gis la ti vo son pie zas cla ve pa ra el equi li brio de po de res.

To das es tas fa cul ta des co bran re le van cia cuan do el Le gis la ti vo no só -
lo le gis la, si no que cum ple otras fun cio nes de ca rác ter fis ca li za dor en las
que ejer ce con trol so bre el pre su pues to, la ley de in gre sos, el en deu da -
mien to, pro mue ve jui cios po lí ti cos,24 crea co mi sio nes de in ves ti ga ción,
de man da la com pa re cen cia de fun cio na rios pú bli cos, ana li za la ce le bra -
ción de con ve nios in ter na cio na les y nom bra a al gu nos miem bros de la
ad mi nis tra ción pú bli ca,25 en tre las prin ci pa les.
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24 La fa cul tad de ce le brar jui cio po lí ti co al je fe del go bier no así co mo a sus co la bo ra -
do res por trai ción, o cual quier otro de li to con tra la se gu ri dad del Esta do es un con trol
par la men ta rio que re cla ma res pon sa bi li dad pe nal a los miem bros del Po der Eje cu ti vo. Es 
un ins tru men to po co usual en los re gí me nes mo der nos. En Esta dos Uni dos, por ejem plo,
só lo el pre si den te Andrew John son ha si do so me ti do a jui cio po lí ti co, sin em bar go, la re -
so lu ción no re sul tó con de na to ria por só lo un vo to. Asi mis mo, la Cá ma ra de Re pre sen tan -
tes en ese país re co men dó so me ter a jui cio po lí ti co a Ri chard Ni xon por el ca so Wa ter ga -
te, re co men da ción que no tu vo efec to pues és te re nun ció an tes de que se apro ba ra el
jui cio po lí ti co en su con tra. En los paí ses la ti noa me ri ca nos, el uso del jui cio de res pon sa -
bi li dad ha si do muy es ca so, sin em bar go po de mos se ña lar dos ca sos: el del pre si den te de
Bra sil Fer nan do Co llor de Me lo, quien fue des ti tui do de su car go, y el ca so de Car los
Andrés Pé rez, pre si den te de Ve ne zue la, quien fue pro ce sa do pe nal men te.

25 Pe se a que la Cons ti tu ción le otor ga al Eje cu ti vo am plias fa cul ta des pa ra nom brar a
los miem bros de la ad mi nis tra ción pú bli ca, es ta pre rro ga ti va es com par ti da en al gu nos ca -
sos por el Con gre so. Ta les nom bra mien tos se re fie ren al cuer po di plo má ti co, a al gu nos en
la Arma da, ni ve les su pe rio res de la Se cre ta ría de Ha cien da, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia, 
el go ber na dor del Ban co de Mé xi co, el pro cu ra dor ge ne ral de Jus ti cia y al gu nos más des -
ta ca dos en los ar tícu los 76 y 80 cons ti tu cio na les.
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4. El tra ba jo le gis la ti vo y las re glas in ter nas
    de la Cá ma ra de Di pu ta dos

Par te im por tan te de la con so li da ción de la ins ti tu cio na li za ción de un
par la men to re si de no so lo en los po de res que se le otor gan, tam bién la
es truc tu ra or ga ni za ti va ro bus te ce a la instancia representativa.

En ge ne ral, las asam bleas se ri gen por nor mas que es ti pu lan el pa pel
que ca da uno de los miem bros en el par la men to de be cum plir den tro del
pro ce so y el pro ce di mien to par la men ta rio. Al mis mo tiem po, de ta llan la
es truc tu ra or ga ni za ti va de la ins ti tu ción que cuen ta con frac cio nes par la -
men ta rias, sis te mas de in for ma ción y apo yo téc ni co, así co mo or ga ni za -
ción del tra ba jo en co mi tés.26

En Mé xi co, el Po der Le gis la ti vo es un sis te ma bi ca me ral cu ya to ma
de de ci sio nes es tá en ma nos de los gru pos par la men ta rios, quie nes es tán
es tre cha men te li ga dos a los ór ga nos di ri gen tes de sus par ti dos po lí ti cos
(los Co mi tés Eje cu ti vos Na cio na les) y de sig nan a sus lí de res. Este ti po
de or ga ni za ción ha bía fa vo re ci do al PRI y al pre si den te, por que es te úl ti -
mo, al ser je fe de es ta do, de go bier no y de su par ti do, le otor ga ba la fa -
cul tad me ta cons ti tu cio nal de re par tir las can di da tu ras elec to ra les y las di -
ri gen cias le gis la ti vas. En es te ca so, la ma yo ría se con ser va ría, por que
den tro del Con gre so se es ta ble ció un sis te ma de go bier no ba sa do en una
co mi sión uni par ti dis ta co no ci da co mo la Gran Co mi sión, cu ya au to ri dad
ema na ba di rec ta men te del pre si den te de és ta, de sig na do a su vez por el
pre si den te de la Re pú bli ca.

Los po de res de la Gran Co mi sión eran ex ten sos, abar ca ban des de la
pre pa ra ción de la lis ta de in te gran tes de ca da co mi sión le gis la ti va, el
nom bra mien to de los prin ci pa les car gos ad mi nis tra ti vos y la asig na ción
de los re cur sos, has ta la se lec ción de los miem bros de la me sa di rec ti va.
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26 Ca be des ta car que Nel son Polsby (1967-1968: 145), en su aná li sis de ins ti tu cio na -
li za ción de la Cá ma ra de Re pre sen tan tes en Esta dos Uni dos, de los si glos XVIII y XIX
has ta la dé ca da de 1960 del si glo XX, in tro du jo tres ele men tos que ca rac te ri za ron la ins -
ti tu cio na li za ción de la Cá ma ra: 1) es ta ble ci mien to de lí mi tes a la ines ta bi li dad pro du ci da
por la no pro fe sio na li za ción de los lí de res o re pre sen tan tes, es de cir, es ta ble cer un sis te -
ma de re clu ta mien to de los mis mos; 2) com ple ji dad de la ta rea par la men ta ria, en la que
la di vi sión del tra ba jo le gis la ti vo es ne ce sa rio pa ra asig nar las fun cio nes es pe cí fi cas y el
fun cio na mien to ade cua do del re cin to; 3) fi nal men te, el au tor men cio na un cam bio en los
cri te rios ma ni fies tos pa ra la to ma de de ci sio nes, don de lo uni ver sal pre va le ce so bre lo
par ti cu lar, los mé ri tos sub sis ten al fa vo ri tis mo y al ne po tis mo, y las pre fe ren cias per so -
na les se sus ti tu yen por có di gos im per so na les.
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Una de las pri me ras ta reas de los gru pos par la men ta rios de los par ti dos
de opo si ción cuan do és tos vie ron in cre men ta da su do ta ción de asien tos,
por lo me nos en la Cá ma ra de Di pu ta dos (no así en la de Se na do res, don de 
el PRI man tu vo el 60% de los es ca ños), fue des po jar al PRI del mo no po lio 
de la or ga ni za ción le gis la ti va y trans fe rir di chos po de res a una co mi sión
mul ti par ti dis ta co no ci da co mo Ré gi men Inter no y Con cer ta ción Po lí ti ca,
ór ga no crea do en la LV Le gis la tu ra (1991-1994), in te gra da por los coor di -
na do res de los gru pos par la men ta rios re pre sen ta dos en la Cá ma ra. De es ta
for ma la opo si ción tu vo ven ta jas y pre rro ga ti vas an tes otor ga das al PRI,
por ejem plo, se abrió la agen da de asun tos le gis la ti vos y se lle va ron a de -
ba te y vo ta ción en el ple no ini cia ti vas que en el pa sa do el PRI ha bía blo -
quea do, co mo las re for mas a la Ley Orgá ni ca del Con gre so.

Ante el re cla mo de los ac to res po lí ti cos por lle var a ca bo una re for ma in -
te gral, el Po der Le gis la ti vo se dio a la ta rea de pro po ner la re for ma a la nor -
ma que re gu la la es truc tu ra y el fun cio na mien to del Con gre so.27 La Ley
Orgá ni ca del Con gre so es la nor ma que re gu la de ma ne ra ge ne ral la or ga ni -
za ción y fun cio na mien to del Po der Le gis la ti vo; és ta fue re for ma da en 1994
co mo con se cuen cia de la re for ma po lí ti ca pues ta en mar cha dos años atrás.28

En ella se mo di fi ca el ar tícu lo 70 cons ti tu cio nal a fin de do tar al Po der Le -
gis la ti vo con una ma yor “au to no mía”, me dian te el re cur so de fa cul tar lo pa ra 
la emi sión de su pro pio re gla mento.29
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27 El pro ce so de ade cua ción de la nor ma ti vi dad que ri ge al Con gre so ha si do ca si es -
tá ti co y len to. Mues tra de ello es el Re gla men to pa ra el Go bier no Inter no del Con gre so
Ge ne ral, que tie ne sus an te ce den tes en el tex to ex pe di do en 1897, mis mo que se mo di fi -
có en 1916 y lle gó has ta no so tros con las dis po si cio nes que el mis mo or de na mien to es ta -
ble cía en 1934. De ahí en ade lan te, és te su fre li ge ras mo di fi ca cio nes (on ce) en 1940, 1963, 
1966, 1975 y 1981. Des pués de la ex pe di ción de la Ley Orgá ni ca del Con gre so en 1979
has ta 1989, 35 mo di fi ca cio nes fue ron pro pues tas pa ra re for mar el Re gla men to Inter no y no 
es si no has ta 1994 cuan do di cho or de na mien to su fre por pri me ra vez li ge ras mo di fi ca cio -
nes. Pos te rior men te en 1999, se da una se gun da mo di fi ca ción (Va len cia,  1998).

28 A pe sar de que la Ley fue un tan to in no va do ra pa ra ese mo men to, su ri gi dez fren te 
a los cam bios pro du ci dos en re cien tes años la ha con ver ti do en una Ley tras pa sa da por
las cir cuns tan cias de cam bio po lí ti co que des de 1986 ha ve ni do su frien do el país. Los in -
ten tos por ac tua li zar la se han da do des de los par ti dos de la opo si ción, pues des de su ex -
pe di ción se han re ci bi do 18 pe ti cio nes de re for ma de las cua les só lo dos han si do aten di -
das: en 1992 y en 1994 cuan do se pu bli ca la “nue va Ley”.

29 A pe sar de que en el ar tícu lo 71 Cons ti tu cio nal se fa cul ta al pre si den te de la Re pú -
bli ca, a los di pu ta dos, se na do res y le gis la tu ras de los es ta dos (es to sal vo cier tas li mi ta -
cio nes) a ini ciar le yes. Exis ten ex cep cio nes res pec to a la Ley Orgá ni ca del Con gre so, ya
que no pue de ser ob je to de re gla men ta ción por par te del pre si den te de la Re pú bli ca. Só lo 
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Sin em bar go, la fa cul tad que ha bía ad qui ri do el Po der Le gis la ti vo en
ese mo men to no fue uti li za da si no al gu nos años des pués con la re for ma
de 1999. La ur gen cia se dio en pri mer lu gar por las nu me ro sas mu ta cio -
nes cons ti tu cio na les acu mu la das en el cur so de los años, y en se gun do
lu gar, por la exis ten cia de un nue vo equi li brio de fuer zas en la com po si -
ción de las cá ma ras fe de ra les des de 1988.

Fru to de la com po si ción plu ral de la Cá ma ra Ba ja, en la LVII le gis la -
tu ra (1997-2000), se dic ta mi na ron 13 ini cia ti vas pa ra re for mar la Ley
Orgá ni ca del Con gre so (véa se la si guien te ta bla), di cha re for ma con tem -
pló mo di fi ca cio nes a las nor mas que re gu lan las ac ti vi da des del Ple no y
de los ór ga nos y ser vi cios de ca rác ter téc ni co y ad mi nis tra ti vo.

PRIN CI PA LES DIS PO SI CIO NES DE LA NUE VA LOCG
APRO BA DA EN 1999

Órga no Me di das

Me sa de de ca nos Se in te gra con un pre si den te, tres vi ce pre si den tes y 
tres se cre ta rios, y se eli gen de en tre los di pu ta dos
de ma yor an ti güe dad en su tra yec to ria le gis la ti va.
Tie ne co mo fun ción el ma ne jo ad mi nis tra ti vo del
pro ce so de ins ta la ción.

Me sa di rec ti va Es elec ta por el ple no du ran te un año y con po si -
bi li dad de ree le gir se, me dian te lis ta pro pues ta por 
los gru pos par la men ta rios.
Se com po ne de un pre si den te, tres vi ce pre si den -
tes y tres se cre ta rios, elec tos y re mo vi dos por el
vo to ca li fi ca do del Ple no.
Sus ta reas in clu yen la in ter pre ta ción de los or de -
na mien tos, la for mu la ción de la or den del día, y
las for mas o pro ce di mien tos pa ra el ma ne jo de
ca da asun to con ba se en las pro pues tas de los gru -
pos par la men ta rios.
El pre si den te de la me sa con du ce la Con fe ren cia
pa ra la Di rec ción y Pro gra ma ción de los tra ba jos
le gis la ti vos.
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los le gis la do res pue den sa ber qué prin ci pios le ga les ga ran ti zan la in de pen den cia del
cuer po co le gia do, así co mo su li ber tad co mo miem bros de él (Artea ga, Na va, 1994:
352-353).
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Gru pos par la men ta rios Se cons ti tu yen con por lo me nos cin co miem bros
y só lo uno por par ti do, ba jo las nor mas acor da das 
en tre sus miem bros.
Su coor di na dor es el en car ga do de ex pre sar la vo -
lun tad del gru po, par ti ci pa con voz y vo to en la
Jun ta de Coor di na ción Po lí ti ca y en la Con fe ren -
cia pa ra la Di rec ción de los Tra ba jos Le gis la ti vos.
La ubi ca ción y re cur sos asig na dos a ca da uno de
ellos de pen de de su pe so en la re pre sen ta ción.
Los le gis la do res sin par ti do re ci bi rán el apo yo de
la Cá ma ra se gún a los re cur sos dis po ni bles.

Jun ta de Coor di na ción
Po lí ti ca

Expre sa la plu ra li dad po lí ti ca en ca da Cá ma ra.
Se con for ma con los coor di na do res de to dos los
gru pos par la men ta rios, y sus de ci sio nes se to man
por ma yo ría ab so lu ta me dian te vo to pon de ra do,
se gún su nú me ro de in te gran tes.
Pro po ne al Ple no la in te gra ción de las co mi sio nes 
y de sus res pec ti vas me sas di rec ti vas.
Pre sen ta al Ple no el an te pro yec to de pre su pues to
anual de ca da Cá ma ra.
Asig na los re cur sos ma te ria les y fi nan cie ros a ca -
da gru po par la men ta rio.
Su pre si den te con vo ca y con du ce las reu nio nes de
la Jun ta, po ne a con si de ra ción de la Con fe ren cia pa -
ra la Di rec ción del Tra ba jo Le gis la ti vo los cri te rios
pa ra la ela bo ra ción del pro gra ma de ca da pe rio do
de se sio nes, del ca len da rio pa ra su de saho go y los
pun tos de la or den del día de las se sio nes del ple no.

Con fe ren cia pa ra la Di -
rec ción y Pro gra ma ción
de los Tra ba jos Le gis la -
ti vos (es ex clu si va de la
Cá ma ra de Di pu ta dos)

Se in te gra por el pre si den te de la Me sa di rec ti va y 
los miem bros de la Jun ta de Coor di na ción Po lí ti -
ca, con la con duc ción del pri me ro y el apo yo téc -
ni co del Se cre ta rio Ge ne ral.
Se re úne por lo me nos ca da dos se ma nas a con -
voca to ria de su pre si den te o de por lo me nos tres
coordi na do res, y sus de ci sio nes se to man por con -
sen so o ma yo ría ab so lu ta con vo to pon de ra do.
Sus fa cul ta des in clu yen el es ta ble ci mien to del
pro gra ma le gis la ti vo de los pe rio dos de se sio nes,
el ca len da rio pa ra su de saho go, la in te gra ción de
la or den del día y de sig na ción de las for mas pa ra
los de ba tes, dis cu sio nes y de li be ra cio nes.
Pro po ne al ple no el nom bra mien to del se cre ta rio
ge ne ral.
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Co mi sio nes de Dic ta men
y co mi tés

Las or di na rias se in te gran por to da la le gis la tu ra con 
un má xi mo de 30 miem bros y ca da le gis la dor só lo
pue de per te ne cer a dos co mo má xi mo.
Su com po si ción de be re fle jar la pro por cio na li dad
del ple no y re co ger los an te ce den tes y ex pe rien -
cia de sus miem bros.
Los di pu ta dos que se se pa ren de sus gru pos po -
drán ser re ti ra dos de las co mi sio nes en que par ti -
ci pan, a so li ci tud del coor di na dor de la frac ción.
Se re gla men tan sus ac ti vi da des so bre la re gu la ri dad
de sus se sio nes, for ma de to mar de ci sio nes, re ti ro de
sus miem bros, for ma ción de sub co mi sio nes, etc.
Se re ti ra la res tric ción de li mi tar la so li ci tud de
in for ma ción so bre ini cia ti vas dis cu ti das al pre si -
den te de la co mi sión, y se apun ta la obli ga ción
del ti tu lar de la de pen den cia de pro por cio nar la en 
un pla zo ra zo na ble, a fin de evi tar la for mu la ción
de que jas al Eje cu ti vo.
Da rán opi nión fun da da en el ra mo de su com pe -
ten cia a la Co mi sión de Pre su pues to y Cuen ta Pú -
bli ca con el ob je to de ha cer apor tes so bre as pec tos
pre su pues ta les re la cio na dos con el cum pli mien to
de los pro gra mas co rres pon dien tes, y su re vi sión
en la cuen ta pú bli ca.
Se or de na su tra ba jo con la obli ga ción de ela bo rar 
un pro gra ma anual, ren dir un in for me se mes tral a
la Con fe ren cia, or ga ni zar y man te ner un ar chi vo
de to dos los asun tos que le son tur na dos pa ra en -
tre gar los a la le gis la tu ra si guien te.
Los co mi tés só lo ten drán un ca rác ter au xi liar.

Se cre ta ría Ge ne ral Coor di na y su per vi sa los ser vi cios de las cá ma ras
con el apo yo de la Se cre ta ría de Ser vi cios Par la -
men ta rios y de la Se cre ta ría de Ser vi cios Admi -
nis tra ti vos y Fi nan cie ros.
Su ti tu lar es nom bra do por el ple no por el vo to de 
dos ter ce ras par tes de los di pu ta dos pre sen tes, y
de la ma yo ría ab so lu ta de los se na do res pre sen tes, 
en su ca so, pu dien do ser ree lec to.
De be aten der la se sión con se cu ti va en am bas cá -
ma ras, asis tir al pre si den te de la me sa di rec ti va y
apo yar el tra ba jo del Ple no y de otros ór ga nos de
di rec ción.

Fuen te: Be jar, 2002:2549-2552.
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En ge ne ral, y co mo pro duc to de la plu ra li dad po lí ti ca en la Cá ma ra de 
Di pu ta dos, po de mos de cir que los cam bios más so bre sa lien tes de la nue -
va LOCG son la crea ción de la Jun ta de Coor di na ción Po lí ti ca, que es un 
ór ga no co le gia do in te gra do por los coor di na do res de ca da gru po par la -
men ta rio, cu yas de ci sio nes se to man me dian te el sis te ma de vo to pon de -
ra do, en la que ca da coor di na dor re pre sen ta tan tos vo tos co mo in te gran -
tes ten ga su gru po par la men ta rio. El coor di na dor de la Jun ta es el que
cuen ta con ma yo ría en la Cá ma ra du ran te to da la le gis la tu ra, si nin gún
gru po tie ne la ma yo ría, la res pon sa bi li dad de pre si dir la Jun ta se en co -
mien da a ca da uno de los coor di na do res por or den de cre cien te al nú me ro 
de cu ru les que de ten ten con una du ra ción de un año.

Las fa cul ta des que tie ne la Jun ta son las de im pul sar los acuer dos en -
tre los dis tin tos gru pos par la men ta rios, pro mo ver la in te gra ción de las
co mi sio nes, pre sen tar al Ple no pa ra su apro ba ción el an te pro yec to de
pre su pues to anual de la Cá ma ra, asig nar los re cur sos hu ma nos, ma te ria -
les y fi nan cie ros, así co mo los lo ca les que co rres pon dan a los gru pos
par la men ta rios (ar tícu los 31 al 36 y 80 al 84 de la LOCG).

Otra ins tan cia de or ga ni za ción in ter na de re cien te crea ción es la Con -
fe ren cia pa ra la Di rec ción y Pro gra ma ción de los Tra ba jos Le gis la ti vos,
in te gra da por los miem bros de la Jun ta de Coor di na ción Po lí ti ca y el pre -
si den te de la Me sa Di rec ti va. Las atri bu cio nes de es te ór ga no son: el es -
ta ble ci mien to del pro gra ma le gis la ti vo de los pe rio dos de se sio nes, el ca -
len da rio pa ra su de saho go y la in te gra ción bá si ca de la or den del día de
ca da se sión, pro po ner al Ple no el pro yec to de Esta tu to de la Se cre ta ría
Ge ne ral, las Se cre ta rías de Ser vi cios Par la men ta rios y de Ser vi cios
Admi nis tra ti vos y Fi nan cie ros, im pul sar el ser vi cio ci vil de ca rre ra, el
tra ba jo en co mi sio nes y so me ter al ple no los nom bra mien tos de se cre ta -
rio ge ne ral y con tra lor de la Cá ma ra. To das es tas de ci sio nes se to man
por vo to pon de ra do, me ca nis mo me dian te el cual se man tie ne el pe so de
la ma yo ría, aun cuan do los le gis la do res en lo in di vi dual es tén en de sa -
cuer do con las medidas.

El pe so que la ley otor ga a los lí de res de los gru pos par la men ta rios es
tal que el gra do de cen tra li dad de la to ma de de ci sio nes de fi ne las obli ga -
cio nes de los re pre sen tan tes pa ra con su par ti do con de la me dia ción del
coor di na dor par la men ta rio. En es te sen ti do, to dos aque llos le gis la do res
sin par ti do o que con for man al gru po in de pen dien te son ex clui dos de los
recur sos asig na dos a ca da gru po, ya que se les otor ga cier to apo yo, siem pre
y cuan do la Cá ma ra cuen te con re cur sos dis po ni bles; ade más de que si bien
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los di pu ta dos no son ex pul sa dos de su cu rul cuan do de ci den se pa rar se de
su gru po par la men ta rio, és tos pue den ser re ti ra dos de las co mi sio nes en las 
que par ti ci pan a pe ti ción del coor di na dor de la frac ción, es de cir, la san -
ción se ba sa en el re ti to de in cen ti vos pa ra el le gis la dor re bel de.

Co mo se ob ser va, la plu ra li dad de am bas cá ma ras, y so bre to do de la
Cá ma ra Ba ja, plan teó una se rie de in te rro gan tes en tor no a la go ber na bi -
li dad, or ga ni za ción y fun cio na mien to del Con gre so. En un prin ci pio, lo
im por tan te pa ra la opo si ción fue ga nar es pa cios en el es pec tro elec to ral;
des pués, fue po si ble ex cluir el sis te ma ma yo ri ta rio co mo sis te ma de vo -
ta ción in ter no por el de la con cer ta ción y coa li cio nes en tre frac cio nes
par la men ta rias. Fi nal men te, y ese es un de ba te ac tual, se ins tru men tan
me ca nis mos pa ra el me jor fun cio na mien to del re cin to al tiem po que se
pri vi le gia la dis ci pli na an tes que la au to no mía del le gis la dor. La ley for -
ta le ce el li de raz go de los gru pos le gis la ti vos al otor gar les am plias res -
pon sa bi li da des a fin de or ga ni zar, ope rar, dis tri buir y agi li zar el tra ba jo
le gis la ti vo.

A. Las co mi sio nes le gis la ti vas

Por ex ce len cia, el ti po de or ga ni za ción de las le gis la tu ras son las co -
mi sio nes, és tas son pa ne les de le gis la do res a quie nes se les de le ga la au -
to ri dad pa ra lle var a ca bo el tra ba jo pre pa ra to rio que se ne ce si ta an tes de
que el ple no de la le gis la tu ra de ci da si una ini cia ti va se aprue ba o no. El
tra ba jo de las co mi sio nes es muy im por tan te, por que el res to de la le gis -
la tu ra de pen de de ellas pa ra co no cer a fon do el con te ni do y las im pli ca -
cio nes de las ini cia ti vas, ade más de que son el me dio prin ci pal por el que 
las le gis la tu ras pue den pro mo ver la es pe cia li za ción y la acu mu la ción de
ex pe rien cia en tre sus in te gran tes (Na cif, 2000:23).

En Mé xi co, el Se na do y la Cá ma ra de Di pu ta dos ope ran me dian te to -
do un sis te ma de co mi sio nes que se di vi den de acuer do con la es fe ra de
au to ri dad: de dic ta men le gis la ti vo, de in ves ti ga ción y vi gi lan cia, y ad mi -
nis tra ti vas. Las dos pri me ras son im por tan tes por que en ellas re cae, por
un la do, el tra ba jo le gis la ti vo, por ser el lu gar don de se de ci de el des ti no
de una ini cia ti va, y por otro, las co mi sio nes de in ves ti ga ción son or ga -
nis mos in te gra dos por los le gis la do res pa ra in ves ti gar el fun cio na mien to
de la ad mi nis tra ción pú bli ca en ge ne ral, y son ins tru men tos de in for ma -
ción que va lo ran los pro gra mas y pla nes de go bier no.
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Una fa cul tad po lí ti ca a la que el Con gre so re cu rre cons tan te men te es
la de ci tar a com pa re cer a fun cio na rios pú bli cos cuan do se dis cu te una
ley o se es tu dia un asun to que tie ne que ver con sus ra mos res pec ti vos, al 
mis mo tiem po que el ór ga no le gis la ti vo es tá fa cul ta do pa ra crear co mi -
sio nes in ves ti ga do ras del fun cio na mien to de or ga nis mos des cen tra li za -
dos y em pre sas de par ti ci pa ción es ta tal (ar tícu lo 93 cons ti tu cio nal).

Las com pa re cen cias, in ter pe la cio nes y mo cio nes de cen su ra, son ins -
tru men tos que pre vén los re gla men tos cons ti tu cio na les a fin de in for mar, 
ve ri fi car, de ba tir y orien tar las po si cio nes con res pec to al exa men de pro -
gra mas, pla nes e in for ma cio nes re mi ti das por el go bier no. Se tra ta de la
pre rro ga ti va que tie nen los le gis la do res pa ra ci tar a los je fes de los de -
par ta men tos ad mi nis tra ti vos a fin de in for mar cuan do se dis cu te una ley
o se es tu dia un ne go cio con cer nien te a sus ra mas de ac ti vi dad. Las re so -
lu cio nes emi ti das so bre la ac ción ad mi nis tra ti va pue den ir des de la mo di -
fi ca ción de la me di da en cues tión o el re cha zo de la mis ma, has ta la des -
ti tu ción de fun cio na rios, co mo en el ca so de la ce le bra ción de au dien cias 
en el Con gre so nor tea me ri ca no.30
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30  Se ha de mos tra do tam bién que en pe rio dos de tran si ción, cuan do és ta se ini cia, y
por tan to se re quie re de ma yor es ta bi li dad, las ini cia ti vas de con trol son me no res en los
pri me ros años y au men tan sig ni fi ca ti va men te en los años de con so li da ción. Esto por que
los gru pos de opo si ción, una vez re for za dos, in ten tan di vul gar su la bor par la men ta ria y
pre sen tar se an te el pú bli co co mo po si ble al ter na ti va de go bier no. Así, al in cre men tar se el 
tra ba jo de la opo si ción, dis mi nu ye la ar ti cu la ción de in te re ses, por que es en la pri me ra
fa se cuan do la cohe sión de las fuer zas po lí ti cas es ma yor y el par ti do triun fa dor es quien
real men te pro ta go ni za el mo no po lio de la ac ti vi dad par la men ta ria. Pe ro una vez con so li -
da do el po der, la opo si ción ad quie re for ta le za y es en ese mo men to cuan do la co ne xión
del Eje cu ti vo con su gru po par la men ta rio dis mi nu ye en fa vor de los gru pos or ga ni za dos
de in te rés y de la opo si ción (Sán chez de Dios, 1995: 46-479). La tran si ción es pa ño la de -
mos tró que una vez que se ins ta ló el par la men to, los ins tru men tos de con trol se agu di za -
ron en la me di da en que la de mo cra cia ten día a con so li dar se. En la pri me ra le gis la tu ra,
(1979-1982), las pre gun tas es cri tas fue ron las más uti li za das co mo ins tru men tos de con -
trol, le si guie ron las pre gun tas ora les y, en mu cho me nor me di da, las so li ci tu des de in for -
mes. En la se gun da le gis la tu ra (1982-1986), los tres pri me ros ins tru men tos per ma ne cie -
ron, aun que au men ta ron en nú me ro, adi cio nal men te se su ma ron a los tres pri me ros las
com pa re cen cias en co mi sión co mo las más so li ci ta das, las com pa re cen cias en ple no y
la so li ci tud de crea ción de co mi sio nes de in ves ti ga ción. Pa ra los años co rres pon dien tes
a la ter ce ra le gis la tu ra (1986-1989), to dos los ins tru men tos de con trol cre cen, pe ro son
las so li ci tu des de crea ción de co mi sio nes de in ves ti ga ción las que in cre men tan en po co
más del 100% res pec to a la le gis la tu ra an te rior, su man do 2, 247 pe ti cio nes. Lo mis mo
ocu rrió en la cuar ta le gis la tu ra (1989-1993) (Alda Fer nán dez,  1993:252-256).
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En Mé xi co, las co mi sio nes de in ves ti ga ción po seen atri bu cio nes muy
res trin gi das pues en rea li dad só lo son co mi sio nes de in for ma ción cu yos re -
sul ta dos son pre sen ta dos an te el Eje cu ti vo, sin de re cho a so li ci tar la apli -
cación de san cio nes an te po si bles ano ma lías en la ad mi nis tra ción. Sin
embar go, exis ten re gla men ta cio nes, co mo en el Par la men to es pa ñol, que
esta ble cen que to da con clu sión de las co mi sio nes de in ves ti ga ción se rá de -
ba ti da en ple no, a fin de for mar un jui cio va lo ra ti vo res pec to a la ins tru -
men ta ción gu ber na men tal. O las co mi sio nes in ves ti ga do ras del Con gre so
nor teame ri ca no, que en el ca so de las des ti tu cio nes de los fun cio na rios pú -
bli cos, és tos han lle ga do a re nun ciar an tes de que aqué llas pu die ran lle gar
a emi tir un jui cio an te el ple no.

Las úni cas co mi sio nes que tie nen au to ri dad pa ra par ti ci par en el pro -
ce so le gis la ti vo son las de dic ta men, és tas tie nen au to ri dad pa ra re co lec -
tar la in for ma ción ne ce sa ria me dian te com pa re cen cias de los fun cio na -
rios de la ad mi nis tra ción e in ves ti ga cio nes rea li za das por ellas mis mas.
Asi mis mo, tie nen la fa cul tad de mo di fi car las ini cia ti vas, y lo que se dis -
cu te y vo ta en el ple no es el dic ta men pre sen ta do por la co mi sión, no la
ini cia ti va que ori gi nal men te se in tro du jo, és tas son per ma nen tes y se di -
vi den y de no mi nan se gún las fun cio nes del go bier no fe de ral.

La plu ra li dad y la efi ca cia par la men ta ria son dos me tas for mu la das
pa ra la com po si ción de las co mi sio nes y co mi tés. Ambos pro pó si tos se
con fir man con la li mi ta ción del nú me ro de in te gran tes por ca da co mi -
sión. Ade más de la preo cu pa ción de sus in te gran tes por afian zar la la bor
su per vi so ra de di chos co mi tés.

Lla ma la aten ción que en la nue va le gis la ción los gru pos par la men ta -
rios no só lo pro po nen a quie nes con for ma rán ca da co mi sión, si no que los 
di pu ta dos que rom pan la aso cia ción con sus res pec ti vos par ti dos pue den
ser re ti ra dos de la(s) co mi sión(es) a so li ci tud de su coor di na dor (ar tícu -
los 43 y 105). Res tric ción si mi lar se pro du ce con la li mi ta ción de la fa -
cul tad de so li ci tar in for ma ción so bre las ini cia ti vas dis cu ti das ex clu si va -
men te al pre si den te de la co mi sión.

Tam bién la LOCG mues tra en su ca pí tu lo sex to el per fil de las co mi -
sio nes le gis la ti vas. Este ca pí tu lo se cons ti tu ye por tres sec cio nes y sie te
ar tícu los en los que se in di can las atri bu cio nes y fun cio nes que les com -
pe ten a es tas ins tan cias de dic ta men. El ar tícu lo 39 in di ca que las co mi -
sio nes son “ór ga nos cons ti tui dos por el Ple no, que a tra vés de la ela bo ra -
ción de dic tá me nes, in for mes, opi nio nes o re so lu cio nes, con tri bu yen a
que la Cá ma ra cum pla sus atri bu cio nes cons ti tu cio na les y le ga les”.
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Un ór ga no que tu vo mu cho pe so en la in te gra ción, fun cio na mien to y or -
ga ni za ción de las co mi sio nes, es la Co mi sión de Ré gi men Inter no y Con -
cer ta ción Po lí ti ca, cu yo co me ti do es reu nir a los coor di na do res de ca da
una de las frac cio nes par la men ta rias y ac túa co mo ór ga no de go bier no
pa ra op ti mi zar las fun cio nes le gis la ti vas, po lí ti cas y ad mi nis tra ti vas de la 
Cá ma ra de Di pu ta dos. Pe ro su ta rea más im por tan te es la de sus cri bir
acuer dos re la ti vos a los asun tos que se le pre sen tan al Ple no. Así, se co -
rres pon sa bi li za a las frac cio nes par la men ta rias en el ma ne jo de los asun -
tos re la cio na dos con el go bier no in ter no de la Cá ma ra, ba jo es te cli ma,
los coor di na do res de los gru pos par la men ta rios en la CRICP in te gra ron,
apro ba ron las co mi sio nes le gis la ti vas y asig na ron las pre si den cias y se -
cre ta rías de las co mi sio nes más im por tan tes en tre los in te gran tes de la coa-
li ción.

La CRICP fue con tro la da en los ini cios de la le gis la tu ra por los par ti -
dos de opo si ción (PRD, PAN, PVEM y PT) y a tra vés de es te gru po se
re de fi nie ron no só lo su com po si ción y fun cio na mien to, si no que tam bién 
se in ci dió en los or de na mien tos al con ver tir en nor ma ju rí di ca los lo gros
al can za dos por és te. Los avan ces más im por tan tes que pro mo vió es te
gru po a tra vés de la co mi sión fue ron los de un ma yor re co no ci mien to al
plu ra lis mo po lí ti co pre sen te en el Ple no de la Cá ma ra y en una le gis la -
ción que bus ca ba que las ta reas y com pro mi sos le gis la ti vos re ca ye ran en
con di cio nes de igual dad pa ra ca da uno de los gru pos par la men ta rios. To -
do ello fue po si ble gra cias a la com po si ción plu ral de la Cá ma ra, en don -
de la opo si ción en con jun to fue más fuer te nu mé ri ca men te que el par ti do 
ofi cial, si tua ción que se re fle jó en el tra ba jo cua li ta ti vo de la mis ma.

El ar tícu lo 65 del mis mo or de na mien to re sal ta el fun cio na mien to de
las co mi sio nes per ma nen tes. Di cho pre cep to se ña la que es tas ins tan cias
de dic ta men se in te gran pa ra aten der el des pa cho de los ne go cios pre sen -
ta dos a la Cá ma ra dán do les so lu ción. Indi ca ade más que las co mi sio nes
de ben cons ti tuir se du ran te la aper tu ra del pe rio do de se sio nes de su pri -
mer año de ejer ci cio.

El ar tícu lo 66 de es te nue vo re gla men to enun cia y des cri be 48 co mi -
sio nes per ma nen tes, en tre las que se in clu ye la de Go ber na ción y la de
Pun tos Cons ti tu cio na les, con si de ra das co mo ne ce sa rias pa ra el de sa rro llo 
de los asun tos tur na dos a la Cá ma ra Ba ja. En ellas se en cuen tra ya di vi -
di da la Co mi sión de Go ber na ción y Pun tos Cons ti tu cio na les, la cual se
se pa ró en el trans cur so de la LVII Le gis la tu ra pa ra aten der la so bre car ga
de tra ba jo que le fue pre sen ta da por ser una co mi sión re cu rren te. En el
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ar tícu lo 70 del re gla men to se fa cul ta a ca da Cá ma ra pa ra ha cer los ajus -
tes en el nú me ro to tal de co mi sio nes que la in te gran.

El ar tícu lo 86 in di ca que nin gún in te gran te de cual quier co mi sión pue -
de re ci bir re tri bu cio nes ex traor di na rias du ran te el de sem pe ño de su car -
go; el 87 mar ca un tiem po má xi mo de cin co días pa ra dic ta mi nar so bre
los ne go cios pre sen ta dos a su com pe ten cia y el 88 in di ca que un dic ta -
men se rá vá li do cuan do va ya fir ma do por to dos los in te gran tes de la co -
mi sión y si al gu no de ellos es tu vie ra en de sa cuer do, de be rá pre sen tar por 
es cri to su vo to par ti cu lar.

Los do cu men tos que re sul tan es tra té gi cos pa ra el tra ba jo de las co mi -
sio nes en la le gis la tu ra alu di da son el Acuer do pa ra la in te gra ción de las
Co mi sio nes Ordi na rias, Espe cia les y Co mi tés de la Cá ma ra de Di pu ta dos
de la LVII le gis la tu ra (apro ba do el 30 de sep tiem bre de 1997), y el Acuer -
do Par la men ta rio re la ti vo a la Orga ni za ción y Reu nio nes de las Co mi sio -
nes y Co mi tés de la Cá ma ra de Di pu ta dos (apro ba do el 2 de noviem bre de 
1997). En am bos ca sos se es ta ble cen las con di cio nes pa ra una ma yor plu -
ra li dad, no só lo en la asig na ción de los tra ba jos le gis la ti vos, si no tam bién
en las res pon sa bi li da des de las co mi sio nes. Es por ello que los acuer dos
que cons ti tu yen el co ra zón del tra ba jo en co mi sio nes den tro de la Cá ma ra
de Di pu ta dos na cen de la ne ce si dad de apo yar se en ins tan cias de dic ta men 
plu ra les que per mi tan de saho gar las ini cia ti vas pre sen ta das.

El pri mer Acuer do se ña la ba lo si guien te: 1) Se gún la LOCG, se rá en
sep tiem bre cuan do se de ben in te grar las co mi sio nes or di na rias de la nue -
va le gis la tu ra. 2) Co rres pon de a la CRICP pre sen tar an te el Ple no de la
Cá ma ra la pro pues ta de in te gra ción de los ciu da da nos di pu ta dos pa ra las
co mi sio nes y co mi tés. 3) La co mi sión cons ti tui rá una sub co mi sión pa ra
ela bo rar un pro yec to que con ten ga la dis tri bu ción de pre si den tes y se -
creta rios a las co mi sio nes y co mi tés de la nue va le gis la tu ra. 4) Las co mi -
sio nes se in te gra rán por no más de 30 di pu ta dos con for me lo de ter mi na la
Ley Orgá ni ca, li mi tan do a tres co mi sio nes el nú me ro má xi mo al que pue -
de con cu rrir un Di pu ta do Fe de ral.

Asu mi do el acuer do, la Cá ma ra de Di pu ta dos du ran te la LVII Le gis la -
tu ra (1997-2000) fun cio nó con 41 co mi sio nes or di na rias, 14 co mi sio nes
es pe cia les y seis co mi tés. Co mo se men cio nó, 30 es el nú me ro má xi mo
de in te gran tes de una co mi sión or di na ria, de ahí que la dis tri bu ción de
sus miem bros por frac ción par la men ta ria en la LVII Le gis la tu ra se lle va -
ra a ca bo de la si guien te ma ne ra:
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a) Las co mi sio nes or di na rias a las que con cu rran to dos los gru pos par la -
men ta rios, se in te gra rán con 30 miem bros: PRI, 14; PRD, 7; PAN, 7;
PVEM, 1; PT, 1.

b) Las es pe cia les a las que con cu rran to dos los gru pos par la men ta rios, 
se in te gra rán con 30 miem bros re par ti dos de la mis ma ma ne ra.

c) Las co mi sio nes or di na rias y es pe cia les en las que con cu rran so la -
men te cua tro gru pos par la men ta rios se in te gra rán con 29 miem -
bros: PRI, 14; PRD, 7; PAN, 7; PT o PVEM, 1.

d) Las co mi sio nes or di na rias y es pe cia les en las que con cu rran so la -
men te tres gru pos par la men ta rios se in te gra rán con 29 miem bros:
PRI, 14; PRD o PAN, 8; PAN o PRD, 7.

Co mo se ve, las co mi sio nes que da ron de tal for ma que tan to el PRD
co mo el PAN ase gu ra ron un nú me ro cons tan te de sus miem bros en las
mis mas, sie te por ca da frac ción, es to sig ni fi có que si el má xi mo nú me ro
de di pu ta dos que in te gran una co mi sión es de trein ta, el PRD y el PAN
en con jun to te nían ca si el 50% de la re pre sen ta ción en to das las co mi sio -
nes or di na rias, com pi tien do con el PRI, que era la mi no ría ma yor. Esto
nos mues tra que cual quie ra de los tres par ti dos te nían que ne go ciar de
una u otra for ma.

La com po si ción del Con gre so man tu vo una plu ra li dad que le per mi tió 
es ta ble cer acuer dos en los que la mis ma plu ra li dad elec to ral se ría un es -
pe jo en la com po si ción de la or ga ni za ción in ter na de las Cá ma ras. Pa ra
em pe zar, se cen tra li za ron las ins tan cias de go bier no en la fi gu ra de los lí -
de res de los gru pos par la men ta rios, en se gun do lu gar, se es ta ble ció que
las de ci sio nes se to man por ma yo ría al ins ti tuir el vo to pon de ra do co mo
me ca nis mo de de ci sión, en ter cer lu gar, la in te gra ción de las co mi sio nes
fue acor da da por la di ri gen cia de ca da gru po par la men ta rio, fi nal men te,
el tra ba jo le gis la ti vo que dó en ma nos de los dis tin tos ór ga nos de go bier -
no y di rec ción, que le jos de di fi cul tar la pro duc ción le gis la ti va, és ta tu vo 
que ser con sen sua da pri me ro en tre los dis tin tos gru pos par la men ta rios.

B. La pro duc ción le gis la ti va

La le gis la ti va es una fa cul tad na tu ral del Con gre so que le per mi te te -
ner in je ren cia di rec ta en el ejer ci cio gu ber na men tal. El ar tícu lo 73 cons -
ti tu cio nal men cio na ex plí ci ta men te las ma te rias en las que el ór ga no le -
gis la ti vo es tá au to ri za do pa ra le gis lar. Con la in ter ven ción ca si ab so lu ta
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del pre si den te en to do el ám bi to es ta tal, la pro duc ción le gis la ti va ha bía
que da do ca si en su to ta li dad en ma nos de es te úl ti mo, de quien se de cía
que go ber na ba le gis lan do. El efec to es cau sa prin ci pal de los go bier nos
de ma yo ría en el Par la men to, quie nes se con vier ten, por lo tan to, en ór -
ga nos que no ge ne ran sus pro pias de ci sio nes, ya que és tas se pro du cen
en el ór ga no de de ci sión de ese go bier no de la ma yo ría que sue le es tar en 
el po der.

En el ca so me xi ca no, los da tos que agru pan el tra ba jo le gis la ti vo mues -
tran có mo la ca pa ci dad de ini cia ti va de los gru pos par la men ta rios au men ta 
con for me la le gis la tu ra se vuel ve más plu ral. De la LIV a la LVII le gis la -
tu ras (1988-2000), sie te de ca da diez ini cia ti vas te nían su ori gen en el Po -
der Le gis la ti vo. No obs tan te, es ta si tua ción se re vier te si se com pa ra con el 
nú me ro de pro pues tas pro mul ga das.

Has ta la LVI Le gis la tu ra las en mien das pro mul ga das fa vo re cie ron al
Eje cu ti vo con el 90% de apro ba ción. Esto se ex pli ca por que una vez que
se in te gra la LVII Le gis la tu ra, pe se a que el Eje cu ti vo y la Cá ma ra de
Se na do res se guían es tan do en ma nos del PRI, la Cá ma ra de Di pu ta dos se 
in te gró de tal for ma que nin gu na de las fuer zas par ti dis tas po seía la ma -
yo ría su fi cien te pa ra pro mul gar por sí so la le gis la ción al gu na. El efec to
fue in me dia to, el Eje cu ti vo re du jo con si de ra ble men te las ini cia ti vas que
pre sen ta ba, al tiem po que las pro pues tas pro mul ga das al can za ron por -
cen ta jes del 68% y 36% del to tal, res pec ti va men te.

De las atri bu cio nes otor ga das al ór ga no par la men ta rio se tie ne que és -
tas son más efec ti vas cuan do el Po der Le gis la ti vo man tie ne una com po -
si ción plu ral, y, en cam bio, ta les atri bu cio nes re sul tan ine fi ca ces cuan do
se tra ta de re gí me nes cu yos sis te mas fun cio nan ba jo la for ma de par ti dos 
ma yo ri ta rios, de ahí que se re quie ra de la par ti ci pa ción ac ti va de los
miem bros per te ne cien tes a la opo si ción.

Whea re sos tie ne que la exis ten cia de una opo si ción res pon sa ble de -
pen de de la opor tu ni dad que és ta ten ga pa ra au men tar su fuer za fren te a
la ma yo ría do mi nan te, por que de lo con tra rio no es res pon sa ble y no fun -
cio na co mo ins tru men to efec ti vo de con trol so bre el Eje cu ti vo (Whea re,
1981:69). La opo si ción fun cio na co mo una pie za más del apa ra to gu ber -
na men tal, y ase gu ra la exis ten cia de “una po lí ti ca de re le vo ca paz de per -
mi tir tan tos cam bios de ac ti tud en la re pre sen ta ción na cio nal, co mo la
sal va guar da de la con ti nui dad gu ber na men tal, so bre to do si se con si de ra
que la opo si ción así en ten di da, más que oca sio nar rup tu ras, pa sa a ser re -
fuer zo de un víncu lo so li da rio” (So ria no, 1991:157).
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Si ana li za mos la in te gra ción de la Cá ma ra en los úl ti mos años y la pro -
duc ción le gis la ti va por po der fa cul ta do, te ne mos que en la LIV Le gis la tu ra 
(1988-1991) con una com po si ción del 48% de par ti dos de opo si ción, la
Cá ma ra de Di pu ta dos pre sen tó el 71.20% del to tal de las ini cia ti vas fren te
al 22.18% de las del Eje cu ti vo y 6.62% de las pre sen ta das por el Se na do.
Entre tan to, pa ra la LV Le gis la tu ra (1991-1994), con una pre sen cia más
re du ci da de la opo si ción (36.1%), el nú me ro de ini cia ti vas se re du ce a
53% pa ra la Cá ma ra de Di pu ta dos, 16% pa ra la de Se na do res (au men to de 
10 pun tos) y 30.67% pa ra el Eje cu ti vo (au men to de 18 pun tos), lo que in -
di ca que es te úl ti mo hi zo uso del Se na do pa ra pre sen tar sus ini cia ti vas,
pues de acuer do con las me mo rias ofi cia les la Cá ma ra de Se na do res, pre -
sen tó ini cia ti vas que tie nen co mo ori gen el Eje cu ti vo, sin ex cep ción.

En la LVI le gis la tu ra (1994-1997), con una com po si ción del 40% de
par ti dos de opo si ción, su si tua ción no me jo ra mu cho, pues aun que con ti -
núa re gis tran do el ma yor nú me ro de ini cia ti vas pre sen ta das fren te al Eje -
cu ti vo y el Se na do, és tas no son com pa ra bles con las de la LIV, ya que la 
Cá ma ra Ba ja re gis tra un to tal de 50.45%, el Se na do 9.45% y el Eje cu ti vo 
me jo ra su po si ción con 39.2% del to tal, ci fras en las que la ten den cia pa -
ra la Cá ma ra de Di pu ta dos es a la ba ja, en tan to, que pa ra el Eje cu ti vo las 
pers pec ti vas a fa vor van en au men to (Va len cia, 1998).

Fi nal men te, en la LVII Le gis la tu ra, con un avan ce de la opo si ción
(52.2%), la pro duc ción le gis la ti va ge ne ra da en la Cá ma ra es del 80% del
to tal. Por su par te, el Eje cu ti vo, con el ín di ce más ba jo de la his to ria, pre -
sen tó el 6.1% del to tal, el Se na do 8.2% y los con gre sos lo ca les 5.1%.
Estos ín di ces de mues tran que la pro duc ción le gis la ti va de los di pu ta dos
se in cre men ta cuan do el Eje cu ti vo tie ne me nor con trol so bre el Con gre -
so, es de cir, cuan do la com po si ción de la Cá ma ra no fa vo re ce a su par ti -
do (Véa se grá fi ca 2).

La grá fi ca mues tra que mu cho del po der pre si den cial re si de en las ins -
ti tu cio nes in for ma les, apo ya das por un par ti do fuer te men te cen tra li za do
y dis ci pli na do que so lía ser el PRI. Pa ra Na cif (2002), el au men to de las
ini cia ti vas pre sen ta das por los par ti dos de opo si ción, prin ci pal men te del
PAN y del PRD, y la no ta ble dis mi nu ción en las pre sen ta das por el Eje -
cu ti vo, se ex pli can por que to dos los ac to res ade cua ron su com por ta mien -
to a las ex pec ta ti vas ge ne ra das por el nue vo equi li brio de po de res. Los
par ti dos de opo si ción es ti ma ron un au men to en la pro ba bi li dad de que
sus ini cia ti vas fue ran dic ta mi na das en co mi sio nes y apro ba das en el Ple -
no, cuan do és tas tam bién fue ron in te gra das plu ral men te. En con tra par ti -
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da, el Eje cu ti vo an ti ci pó la dis mi nu ción de su ta sa de apro ba ción, de ahí
que la ac tua ción del je fe del Eje cu ti vo fue ra cau te lo sa, al pre sen tar só lo
aque llas ini cia ti vas que sa bía que el Con gre so apro ba ría, o las ya pre via -
men te va lo ra das y con cer ta das con és te.

Grá fi ca 2

*Da tos re gis tra dos has ta ma yo del 2000.
CD = Cá ma ra de Di pu ta dos
CS = Cá ma ra de Se na do res
CL = Con gre so Lo cal
EJE = Po der Eje cu ti vo
Fuen te: Ela bo ra ción pro pia con ba se en Dia rio de los De ba tes de la Cá ma ra de

Di pu ta dos, LIV Le gis la tu ra. Sis te ma Inte gral de Infor ma ción y Do cu men ta ción, Cá ma ra
de Di pu ta dos, “Pro ce so Le gis la ti vo, ini cia ti vas pre sen ta das al Con gre so de la Unión. LV
Le gis la tu ra:1991-1994”, Cua der nos de Apo yo, núm. 29, Mé xi co, ju lio de 1994. Re la ción
de Ini cia ti vas pre sen ta das en la LVI Le gis la tu ra (1994-1997), abril de 1997. Infor me de

Acti vi da des de la LVII Le gis la tu ra, sep tiem bre de 1997,  agos to de 2000.

 
De he cho, se ob ser va un fe nó me no sin gu lar, ya que co mún men te la cen -

tra li za ción del po der en el pre si den te y en la ca pi tal del país ha bía de ja do a
los es ta dos de la re pú bli ca en una si tua ción de prác ti ca inac ti vi dad. Aho ra
po de mos ver en la grá fi ca que los Con gre sos Lo ca les, quie nes tie nen la fa -
cul tad cons ti tu cio nal de pre sen tar ini cia ti vas de ley, uti li za ron la LVII Le -
gis la tu ra tan to co mo lo hi cie ron el Eje cu ti vo o el Se na do. Esto se ex pli ca en 
par te por que el PRI tam bién ini ció un re tro ce so en la com po si ción de las le -
gis la tu ras lo ca les, por ejem plo, si com pa ra mos ci fras de 1982 a 1997, el ín -
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di ce de car gos de elec ción po pu lar que po seía el PRI en la pri me ra fe cha,
era del 76% de los miem bros de las le gis la tu ras lo ca les, mien tras que pa ra
1997 los miem bros se re du cen al 51% del to tal (Ca sar, 2000: 110).

Si ob ser va mos las mis mas ini cia ti vas, pe ro di vi di das en tre apro ba das y
no apro ba das, el pa no ra ma cam bia ra di cal men te, por que, del to tal de ini cia -
ti vas apro ba das, dos son las ins tan cias que pre sen ta ron al tos por cen ta jes:
una es el Eje cu ti vo, con ci fras que su pe ran el 50% en to dos los ca sos, ex -
cep to en la LVII y el Se na do con un pro me dio del 20%. En cam bio, las ini -
cia ti vas pre sen ta das por la Cá ma ra de Di pu ta dos, ins tan cia que si bien ha
su fri do un re pun te en el nú me ro de ini cia ti vas apro ba das du ran te la LV le -
gis la tu ra, la can ti dad de no apro ba das so bre pa sa cual quier otro pro nós ti co
con pro me dios que van del 90% —co mo su me jor mar ca en la LVII Le gis -
la tu ra— al 100% en la LV, si tua ción que mues tra un to tal de se qui li brio en
la efi ca cia le gis la ti va de los di pu ta dos y, en cier ta me di da, de los se na do res
res pec to a la de sem pe ña da por el Eje cu tivo (véa se cua dro 2). Es de cir, el
Eje cu ti vo con ti nua ba sien do el prin ci pal le gis la dor.

Sin em bar go, es tas ci fras no omi ten la par ti ci pa ción de los le gis la do -
res en la pre sen ta ción de otras ini cia ti vas. Aun que en la prác ti ca mu chas
de ellas no lo gran pros pe rar, al gu nas han si do re to ma das por el go bier no
pa ra for mar par te de las ac ti vi da des del Esta do, ése es el ca so de las pro -
pues tas del PAN en re la ción con la pri va ti za ción de la Ban ca, otor ga -
mien to de per so na li dad ju rí di ca a las Igle sias y re for mas a los de re chos
de pro pie dad en el cam po, mo di fi ca cio nes que al ser ex pues tas por el
Eje cu ti vo an te el ór ga no le gis la ti vo, ob tu vie ron el apo yo del PAN.

Las coin ci den cias pro gra má ti cas en ma te ria le gis la ti va en tre el PAN y 
el Eje cu ti vo, por ejem plo, fue ron úti les a la di ri gen cia pa ra am pliar su
es pec tro de ne go cia cio nes es tra té gi cas en ma te ria elec to ral. Es de cir, és ta 
pu do es ta ble cer ne go cia cio nes ba sa das en un in ter cam bio di fe ren cia do
sin afec tar la es ta bi li dad par ti dis ta. De los pri me ros en cuen tros, po de mos 
con tar aquél que se sus ci tó en di ciem bre de 1988, al cual asis tie ron Luis
H. Álva rez, Car los Cas ti llo Pe ra za, Die go Fer nán dez de Ce va llos y Ber -
nar do Bá tiz, to dos prin ci pa les lí de res de Acción Na cio nal.

Aho ra, si des glo sa mos los da tos por par ti do, te ne mos que la opo si ción 
no só lo ha re for za do su pre sen cia elec to ral, si no que tam bién se ob ser van 
avan ces en el tra ba jo le gis la ti vo, ya que tan to el PAN co mo el PRD, pe ro 
so bre to do el pri me ro, re gis tra ron ade lan tos en la can ti dad de ini cia ti vas
pre sen ta das en el Con gre so, no así el Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal (véan se
cua dros 3 y 4). Esto se ex pli ca por el he cho de que en Mé xi co era la per -
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so na del Eje cu ti vo quien tra za ba las lí neas de ac ción del go bier no y no el 
par ti do po lí ti co, quien hi zo uso de la dis ci pli na de par ti do só lo pa ra agi li -
zar y fa vo re cer las ini cia ti vas pro ve nien tes del Eje cu ti vo.

Por otro la do, no hay que ol vi dar que la ma yo ría priis ta tam bién ha bía 
ve ni do fun cio nan do pa ra im pe dir el pa so de mu chas de las ini cia ti vas
pre sen ta das por los par ti dos de opo si ción, lo que los ha lle va do a apo yar -
se en al gu nas en mien das pro pues tas por el Eje cu ti vo, co mo en el ca so
del PAN. A pe sar de las di fi cul ta des que un Con gre so con ma yo ría ab so -
lu ta pre sen ta pa ra la opo si ción, el tra ba jo le gis la ti vo de di chos par ti dos
ha si do cons tan te y en cier to sen ti do fruc tí fe ro, pues al re mi tir nos a las
ci fras se tie ne que tam bién por la vía le gal, al gu nas ini cia ti vas de los par -
ti dos de opo si ción pa sa ron la prue ba de la ma yo ría, co mo es el ca so del
PAN con ocho ini cia ti vas apro ba das, can ti dad que igua la a las del PRI en
la LIV le gis la tu ra, cin co del PRD en la LV le gis la tu ra y sie te más del
PAN en la LVI, ci fra que so bre pa sa las pro pues tas pre sen ta das por el PRI. 
Estas ini cia ti vas, ade más, es tán con sig na das co mo fa vo ra bles en el de sa -
rro llo del pro ce so le gis la ti vo. En la LVII le gis la tu ra los da tos fa vo re cen
a los dos prin ci pa les par ti dos de opo si ción: el PAN lo gra in tro du cir 35
de 161 ini cia ti vas pre sen ta das y el PRD in tro du ce 20 de 152. En cam bio, 
el PRI só lo lo gró que 15 de sus 74 ini cia ti vas fue ran apro ba das.

Un da to cu rio so es que, has ta an tes de la LVII Le gis la tu ra, las ini cia ti -
vas pre sen ta das por la to ta li dad de los gru pos par la men ta rios eran muy
po cas, de he cho só lo tres fue ron pre sen ta das en la LIV Le gis la tu ra. Ello
nos mues tra el ba jo con sen so par ti dis ta de 1988 a 1997. Lue go de es ta
fe cha, pa re cie ra que los par ti dos po lí ti cos han apren di do a con sen suar
sus di fe ren cias, prue ba de ello es que en con jun to los di pu ta dos pre sen ta -
ron un to tal de 92 ini cia ti vas, de las cua les 38 lo gra ron el con sen ti mien to 
de la ma yo ría, tan tas co mo las apro ba das al Eje cu ti vo. A con ti nua ción se 
mues tran las ci fras.

De los da tos an te rio res se ob ser van cam bios en la re la ción con el Eje cu -
ti vo, ya que con una com po si ción del 48% de los le gis la do res de opo si -
ción, las pro pues tas del Eje cu ti vo en el pe rio do de Car los Sa li nas de Gor -
ta ri su ma ron só lo 57, con nue ve mo di fi ca cio nes a la Cons ti tu ción,
mien tras que, pa ra la se gun da mi tad de su man da to, con 39% de le gis la do -
res de opo si ción, el Eje cu ti vo lo gró co lo car 95 en mien das con 39 re for mas 
a la Cons ti tu ción. De igual for ma ocu rrió con las ini cia ti vas pre sen ta das
por el Par ti do Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal en am bos pe rio dos, por que al
au men tar las cu ru les de la opo si ción en el re cin to, las ini cia tivas pre sen ta -
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das por los ti tu la res de ese par ti do dis mi nu ye ron, en com pa ra ción con el
si guien te pe rio do, in clu yen do el nú me ro de ini cia ti vas apro ba das (8) en
com pa ra ción con las no apro ba das (12). En cam bio, cuan do las po si cio -
nes en la Cá ma ra fa vo re cie ron al PRI en el si guien te pe rio do, las pro -
pues tas pre sen ta das por és te au men ta ron al do ble (40), en con tra po si ción 
a la an te rior le gis la tu ra (20) y las vo ta das a fa vor tam bién au men ta ron su
nú me ro (23 apro ba das y 17 no apro ba das). En con jun to, tam bién es po si -
ble ob ser var es te fe nó me no: al au men tar las po si cio nes de los par ti dos de
opo si ción en el re cin to par la men ta rio, las ini cia ti vas pre sen ta das por és tos
se in cre men tan (183), mien tras que cuan do es tas po si cio nes dis mi nu yen,
el cú mu lo de ini cia ti vas tam bién de cre ce (159).

Pue de afir mar se, en ton ces, que el au men to en la plu ra li dad po lí ti ca den -
tro de la Cá ma ra de Di pu ta dos pro du ce ma yor “con trol y obs truc ción” a
las ini cia ti vas pro ve nien tes del Eje cu ti vo, en tan to que a me nor nú me ro de 
fuer zas po lí ti cas de opo si ción el “con trol y la obs truc ción” dis mi nu yen.
Esta mis ma fór mu la se apli ca en la fun ción le gis la ti va respec to al nú me ro
de ini cia ti vas pro ve nien tes de la opo si ción, las cua les han au men ta do en
can ti dad, al mis mo tiem po que in cre men tan las po si bi li da des de ser con -
sen sua das fa vo ra ble men te. Cier ta men te, los da tos mues tran un cam bio
sus tan cial en el equi li brio de po de res. El pre si den te de jó de ser al mis mo
tiem po je fe del Eje cu ti vo y je fe del Le gis la ti vo. De he cho, la con tri bu -
ción de los par ti dos de opo si ción a la pro duc ción le gis la ti va em pie za a
ser “cuan ti ta ti va men te más im por tan te que la del pre si den te y su par ti do”
(Na cif, 2002). Esto nos in di ca que la ta sa de apro ba ción te nía mu cho que 
ver con el nú me ro de par ti dos que res pal da ron las pro pues tas en uno u
otro sen ti do. Es de cir, las coa li cio nes for ma ron un pa pel pre pon de ran te
en la for ma ción de acuer dos.

C. Coa li cio nes y con sen so

Pa ra Na cif (2002), el Con gre so es un ac tor co lec ti vo que to ma de ci -
sio nes me dian te la re gla de ma yo ría. De bi do a los al tos ín di ces de uni dad 
par ti da ria y los fuer tes in cen ti vos que exis ten pa ra que los le gis la do res se 
ape guen a la lí nea par ti da ria, el Con gre so ope ra me dian te blo ques cohe -
sio na dos de le gis la do res que fun cio nan me dian te la apor ta ción de por -
cio nes de vo tos pa ra apro bar una ley.

A raíz de la ma yor plu ra li dad y la pér di da del mo no po lio po lí ti co que
por dé ca das ejer ció el PRI, se co men zó a pen sar en el te ma de la cons -
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truc ción de con sen sos y alian zas con otras fuer zas po lí ti cas con re pre sen -
ta ción en el Con gre so. Co mo se ob ser vó en el apar ta do an te rior, una de
las prin ci pa les ca rac te rís ti cas de la LVII le gis la tu ra es que en ella se pro -
du je ron am plios con sen sos, al gra do que mu cha de la pro duc ción le gis la -
ti va se dio a tra vés del acuer do en tre las frac cio nes par la men ta rias. El
20% de las ini cia ti vas apro ba das fue res pal da do por coa li cio nes mí ni mas 
de dos par ti dos, y al re de dor del 40% fue apro ba do con el res pal do de la
to ta li dad de di pu ta dos (Na cif, 2000).

La ne ce si dad de cons truir coa li cio nes no es un fe nó me no nue vo. Sur -
gió en 1988 cuan do el PRI per dió la ma yo ría ca li fi ca da (dos ter ce ras par -
tes) pa ra apro bar las re for mas cons ti tu cio na les. Pos te rior men te, en 1993
se apro bó una re for ma que im pi dió a cual quier par ti do reu nir la ma yo ría
ne ce sa ria pa ra al te rar la Cons ti tu ción. La no ve dad de la LVII Le gis la tu ra 
con sis tió en que nin gún par ti do reu nió la ma yo ría su fi cien te pa ra apro bar 
le yes se cun da rias que só lo re que rían de la ma yo ría sim ple.

Uno de los gran des te mas que sus ci ta ron po lé mi ca a raíz del sur gi mien -
to del pri mer go bier no sin ma yo ría fue el de la alian za de los par ti dos de
opo si ción en con tra del blo que PRI-Eje cu ti vo (Ca sar, 2000). Una for ma
in di rec ta de pro bar es ta per cep ción es me dian te de los ín di ces de apro ba -
ción que tu vie ron co mo ori gen el Eje cu ti vo; co mo se ob ser vó, la ta sa de
apro ba ción en las tres le gis la tu ras an te rio res a és ta fue de 97%, en tan to la
ta sa de apro ba ción en la LVII le gis la tu ra fue del 88%, una dis mi nu ción
im por tan te, pe ro no su fi cien te pa ra afir mar que el pro gra ma de go bier no
se obs ta cu li zó sis te má ti ca men te. La com po si ción de la Cá ma ra de Di pu ta -
dos du ran te la LVII le gis la tu ra per mi tió las si guien tes coa li cio nes:

— PRI-PAN: 355 (en con jun to po dían re for mar la Cons ti tu ción y
le yes se cun da rias).

— PRI-PRD: 363 (en con jun to po dían re for mar la Cons ti tu ción y
le yes se cun da rias)

— PAN-PRD-PT: 253 (en con jun to no po dían re for mar la Cons ti tu -
ción, pe ro sí le yes se cun da rias).

— PRI-PT-PVEM: 255 (en con jun to no po dían re for mar la Cons ti -
tu ción, pe ro sí le yes se cun da rias).

De es ta dis tri bu ción se des pren de que el PRI man tu vo el po der de ve -
to so bre cual quier ini cia ti va de re for ma cons ti tu cio nal. A es te he cho ha -
bría que aña dir que, con su ma yo ría en el Se na do, el PRI en cuen tra una
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se gun da ins tan cia con el po der de ve to, da do que exis te un sis te ma bi ca -
me ral equi li bra do.

Ca sar ha ce un re cuen to de las coa li cio nes for ma das en dos años de
ejer ci cio de la LVII Le gis la tu ra, en el que re sal ta que de las 118 vo ta cio -
nes lle va das a ca bo en ese pe rio do, “la coa li ción más fre cuen te fue la de
to dos los par ti dos (in clui dos los di pu ta dos in de pen dien tes), equi va len te a 
35.6% del to tal de coa li cio nes; le si gue la del PRI-PAN con 29.7%”.
Ambas coa li cio nes, la de to dos los par ti dos y la que une al PRI y al
PAN, su man en con jun to el 65.3% del to tal (véa se cua dro 5).

Ca sar re sal ta que la coa li ción de to da la opo si ción fren te al PRI se dio
só lo en sie te oca sio nes (5.9% de los ca sos), cin co en ma te ria po lí ti ca y
dos en ma te ria eco nó mi ca. Las cin co vo ta cio nes en ma te ria po lí ti ca fue -
ron las si guien tes: a) crea ción de una co mi sión de vi gi lan cia pa ra el pro -
ce so elec to ral en el es ta do de Na ya rit; b) fa cul tad de la Su pre ma Cor te de 
Jus ti cia pa ra ini ciar le yes; c) y d) dos ini cia ti vas pa ra re for mas al
COFIPE, y e) co mi sión de vi gi lan cia pa ra el pro ce so elec to ral del Esta do 
de Mé xi co (Ca sar, 2000).
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Cuan do la au to ra des glo sa la in for ma ción por ma te ria (eco nó mi ca, de
se gu ri dad y jus ti cia, po lí ti ca y va rias), la fre cuen cia de las coa li cio nes
va ría. En los ám bi tos eco nó mi co y po lí ti co, la coa li ción más fre cuen te
fue la de PRI-PAN (47.4% y 48.6%, res pec ti va men te); en las áreas de
se gu ri dad y jus ti cia, la más fre cuen te fue la que com po nen to dos los par -
ti dos (33.3% y 83.3%, res pec ti va men te).

En el ru bro de ini cia ti vas va rias, Ca sar men cio na que el con sen so fue
ma yor (83.33%) y las coa li cio nes ten die ron a ser más in clu yen tes, se gu -
ra men te por que se tra ta de ini cia ti vas re fe ri das a con de co ra cio nes, pre -
mios y per mi sos, en tre otras. En ma te ria eco nó mi ca la au to ra des ta ca la
cer ca nía del PRI y del PAN, so bre to do en aque llas po lí ti cas tras cen den -
ta les, por ejem plo, el pa que te pre su pues ta rio, la Ley de Pro tec ción al
Aho rro Ban ca rio, la Ley de Pro tec ción al Usua rio de Ser vi cios Fi nan cie -
ros y Orga nis mo Su pe rior de Fis ca li za ción. En ma te ria po lí ti ca ca be re -
sal tar que la unión del PRI y el PAN fue am plia, ya que de las 35 vo ta -
cio nes, 21 se de ri va ron del pro yec to de re for ma a la Ley Orgá ni ca del
Con gre so pro duc to de la dis cu sión en la Co mi sión de Re gla men tos y
Prác ti cas Par la men ta rias. Ade más, es de des ta car que la uni fi ca ción de la 
opo si ción en con tra del PRI ocu rrió en dos oca sio nes, cuan do se pro pu so 
la re for ma al COFIPE y cuan do se pro pu so otor gar la fa cul tad de ini ciar
le yes a la SCJN en el ám bi to de su com pe ten cia.

Fi nal men te, el par ti do más “opo si cio nis ta” fue el PRD, quien de jó de
par ti ci par en 49% del to tal de las coa li cio nes for ma das en el Ple no. En
con tras te, el que más se coa li gó fue el PAN quien de jó de par ti ci par en
2.5% de las alian zas, y 6% lo con for mó el PRI.

De lo an te rior se des pren de que las frac cio nes en con jun to de ci die ron
coo pe rar am plia men te, so bre to do en ma te rias po co con tro ver ti das. No
obs tan te, el con sen so se man tu vo en ma te ria de edu ca ción o de se gu ri dad
y jus ti cia. No su ce dió lo mis mo en el ám bi to eco nó mi co ni por su pues to en
el po lí ti co, don de la lu cha de los par ti dos de opo si ción con ti núa vi gen te.

De he cho, si ob ser va mos la di rec ción de la vo ta ción de es tas coa li cio -
nes te ne mos que el PRI, pe se a que per dió la ma yo ría, con ti núa sien do una 
mi no ría muy fuer te; es ta si tua ción ha he cho que los par ti dos dis tin tos a él
pri vi le gien la cohe sión y, por tan to, la in dis ci pli na es me nor. Lo que de -
mues tra que el PAN, has ta la LVII Le gis la tu ra, man tu vo su es tra te gia de
coo pe ra ción con el PRI y con el Eje cu ti vo, a cam bio de am pliar sus es pec -
tros en cuan to a la agen da le gis la ti va pro pues ta por Acción Na cio nal.

EL PODER LEGISLATIVO EN MÉXICO 85

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/r5pk2Y



En su ma, el pro ce so de ins ti tu cio na li za ción del Po der Le gis la ti vo en
Mé xi co pa re ce in cli nar se a fa vor de los li de raz gos par ti dis tas me dian te el 
for ta le ci mien to de su par ti ci pa ción en elec cio nes den tro y fue ra de su
par ti do, y en las de ci sio nes de or den pro ce di men tal del Con gre so, evi tan -
do así que la au to no mía del le gis la dor de ri ve en vo tos in di vi dua les que
de ter mi nen los re sul ta dos de cual quier pro pues ta.

Al ob ser var el tra ba jo le gis la ti vo y el fun cio na mien to in ter no de la Cá -
ma ra de Di pu ta dos, la par ti ci pa ción co lec ti va de los le gis la do res fue pre -
de ci ble. Aun que el ni vel de pro duc ción le gis la ti va se in cre men tó en tre los
miem bros de los gru pos par la men ta rios, el apo yo a las pro pues tas del je fe
del Eje cu ti vo fue no ta ble, pues pe se a la dis mi nu ción de és tas, la ma yo ría
de sus ini cia ti vas tu vo éxi to. Los par ti dos de opo si ción tam bién lo gra ron
pa sar, aun que en me nor me di da, al gu nas de sus pro pues tas. Este he cho
llama la aten ción por que por un la do la plu ra li dad del Con gre so, en es pe -
cial la Cá ma ra de Di pu ta dos, no fue un obs tácu lo pa ra la go ber na bi li dad, 
gra cias al for ta le ci mien to del li de raz go par ti dis ta en la ne go cia ción de la
to ma de de ci sio nes, y por el otro, le brin dó la au to no mía de la que ca re -
cía el Le gis la ti vo fren te al Eje cu ti vo, al equi li brar la fa cul tad le gis la ti va
en tre los miem bros de la Cá ma ra y el je fe del Eje cu ti vo.
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