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CAPITULO SEGUNDO

EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO, TRANSFORMACION
E INSTITUCIONALIZACION

Desde 1988, el sistema politico mexicano empezo6 a experimentar trans-
formaciones que apuntaban hacia la descentralizacion del poder. Los re-
sultados electorales ese afio mostraron que el sistema politico, hasta en-
tonces fundado en un partido casi Unico, habia llegado a su limite en
cuanto a su forma de articular la representacion. Se abria asi un periodo
en donde la competencia electoral seria un elemento primordial en la lu-
cha por el poder.

Este proceso de cambio, a veces gradual, a veces subito, se prolongd a
los afios 90. Durante este tiempo disminuyo la capacidad de iniciativa e
intervencion politica del Estado y de la autoridad presidencial, y la histo-
rica hegemonia del PRI quedd desmantelada. En contrapartida, se forta-
lecio la organizacion auténoma entre amplios grupos sociales. La plurali-
dad social propici6 la diversidad politica y una vitalidad sin precedentes
de la participacion electoral y de la competencia por el voto.

El primer fruto de este cambio fue el aumento sostenido de experien-
cias de alternancia partidista en el gobierno municipal y estatal, de tal
suerte que el PRI se encontr6 cada vez con mas frecuencia en el papel de
partido de oposicion. Posteriormente, el incremento de la representativi-
dad promovidé cambios en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislati-
vo, por un lado, y entre los partidos y sus legisladores, por el otro.

Hasta 1988, el presidente y su partido contaban con una mayoria lo
suficientemente grande (mas del 70% de los escafios) para aprobar leyes
constitucionales y secundarias sin ningun obstaculo. Posteriormente a
esa fecha, la pérdida de terreno electoral en los afios subsecuentes llegd
al punto en el que, cuando se eligio a la LVII Legislatura de la Cdmara
de Diputados en 1997, el PRI se encontr6 con un escenario de gobierno
dividido (48% de los escafios). En este contexto, el jefe del Ejecutivo
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perdi6 la mayoria parlamentaria en la Cdmara de Diputados —aunque no
en el Senado, donde conservod el 60% de los escafios— y con ello la po-
sibilidad de gobernar sin obstaculos.

Al respecto, el presente capitulo intentara averiguar si el cambio en la
composicion politica produjo una transformacion en el arreglo institucio-
nal que haya afectado el comportamiento de los legisladores, de manera
individual o grupal, a fin de alentar o desalentar el conflicto.

1. INSTITUCIONALIZACION Y CAMBIO INSTITUCIONAL
DEL PODER LEGISLATIVO

De acuerdo con los estudios de gobernabilidad, existen diferentes pro-
cesos estructurales que agilizan o detienen una decision, esto depende de
las combinaciones elaboradas por los diferentes codigos reconocidos en
el mundo. Un amplio numero de paises latinoamericanos ha adolecido de
un modelo que haga funcionales sus sistemas democraticos y, por tanto,
duraderos, de ahi la critica de Linz (1994) a los sistemas presidenciales.

En la actualidad, se afirma que el sistema presidencial por si mismo
no es la causa unica de los desajustes institucionales (Sartori, 1997). La
Constitucion, los sistemas electorales y el partido constituyen una serie
de desventajas que limitan la capacidad de tomar decisiones. En este sen-
tido, se dice que para que un sistema presidencial funcione, el presidente
debe contar en el Congreso con una mayoria que sea disciplinada y que
se incline por producir leyes generales para asegurar el equilibrio entre
poderes (Shugart, 2000).

Reunir estas condiciones es la tarea de muchos paises latinoamerica-
nos que se enfrentan a poderes en constante lucha, sistemas de partidos
fraccionados, partidos indisciplinados y legisladores que se deben a sus
redes clientelares antes que a sus organizaciones politicas. Es decir, se
trata de sistemas débilmente institucionalizados y muchas veces fusiona-
dos en una instancia o persona, controlados por elites gubernamentales y
localismos individuales que se oponen al fortalecimiento de un sistema
de partidos que se identifique con la sociedad, competitivos, estables vy,
por supuesto, organizados (Mainwaring, 1999).

Dadas las condiciones de la region jcomo acordar un marco institu-
cional capaz de suscitar acatamiento? ;Como reducir la incertidumbre de
la transaccion politica? Si se quiere que el gobierno sobreviva, el acuer-
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do institucional debera ser una operacion de autosalvamento (Elster y
Slagstad, 1999:65), en la que el consenso es un requisito indispensable
para la democratizacion. Hoy en dia no es posible imponer autocratica-
mente la Constitucion.

Bajo este argumento, las instituciones tienen un peso en tres sentidos:
1) como normas para la competencia de las instituciones, ya que permi-
ten el intercambio entre fuerzas politicas, legisladores y votantes, gene-
rando de esta forma un “mercado politico eficiente” en el que los tltimos
pueden evaluar correctamente las politicas emprendidas por los diferen-
tes candidatos; 2) como coddigos de penalizacion de las infracciones, las
instituciones sustituyen la coercion efectiva por una amenaza predecible,
y 3) las normas influyen sobre los resultados porque las formas de nego-
ciacion colectiva tienen efectos en términos de eficacia y distribucion.

Por su parte, la funciéon que cumplen los cambios institucionales es acele-
rar el desarrollo econdmico y social de la region. Se trata de prever reformas
institucionales para satisfacer las nuevas demandas de la sociedad, cuya na-
turaleza dependera de la manera en que el sistema politico procese las de-
mandas por cambio. Las organizaciones politicas, por ejemplo los partidos,
desempeiian una funcion importante como intermediarios entre tales agen-
tes, las instituciones formales y las organizaciones de gobierno.

Las instituciones formales del gobierno afectan las posibilidades de que
se pueda realizar un cambio institucional. Por ejemplo, las constituciones
y otras normas formales pueden determinar la naturaleza de los controles y
equilibrios que existen entre las distintas partes del gobierno, como en la
estructura del sistema politico en términos del nimero de partidos politi-
cos y determinar los agentes politicos que controlan el destino del cambio
institucional. Los incentivos de los agentes politicos se ven influidos por
las normas que regulan la competencia electoral, y sus capacidades son
determinadas conjuntamente por su éxito electoral y los poderes estipula-
dos por la Constitucion para los diversos cargos gubernamentales en juego
en las elecciones (Cox y McCubbins 1996).

Pero, ;qué puede producir la necesidad de cambio? Actualmente, la
globalizacion de las economias y los procesos de democratizacion en di-
versas regiones del mundo estdn contribuyendo a aumentar la demanda
de reformas institucionales, sobre todo en aquellos paises cuyo atraso en
su desarrollo institucional respecto a otros, los obliga a actualizarse para
poder competir en similitud de condiciones.
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En la actualidad, a raiz de los cambios producidos después de los di-
versos colapsos autoritarios en regimenes donde la militarizacion y la in-
tolerancia prevalecian, las instituciones representativas parecen ser uno
de los caminos para llegar a la meta democratica mediante el fortaleci-
miento y autonomia de las mismas. Las reformas politicas emprendidas
por estas naciones identifican las legislaturas como una de las alternati-
vas para impulsar su proyecto democratico. Las propuestas varian de
pais en pais, pero el balance se da en tres sentidos principalmente: el pro-
blema de la representatividad, su funcionamiento interno, y su relacion
con el Ejecutivo.

II. EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO

Una de las caracteristicas del sistema politico mexicano ha sido el do-
minio del presidente sobre los poderes Legislativo y Judicial. Para Wel-
don (2002:177), el predominio del primero sobre los otros dos se ha da-
do a partir de cuatro condiciones:

1. Un sistema presidencialista basado en la Constitucion.

2. Un gobierno unificado, en el cual el partido gobernante controla la
presidencia y ambas camaras del Congreso.

3. La disciplina en el interior del partido gobernante.

4. Un presidente que es el lider del partido gobernante.

La primera condicion se refiere a las facultades que posee el Poder
Ejecutivo, y las tres ultimas son condiciones que a juicio del autor son de
caracter metaconstitucional o reglas no escritas, que han hecho del presi-
dente mexicano un ciudadano con poderes extraordinarios y excepciona-
les." En otras palabras, la desigualdad en el equilibrio de poderes en
Meéxico tiene como fundamento la “informalidad de la institucion”. Para
Weldon, tales poderes se explican por la relacion que guardaban el presi-
dente con su partido y los mecanismos institucionales en los que se funda-
mentaba. Es decir, la centralizacion del poder no solo se sostenia por las

14 El presidente no solo tiene la facultad de reformar la Constitucion, sino que se ha-
bia caracterizado por ser uno de los principales o el tnico iniciador de legislacion ordina-
ria (articulo 71 constitucional), ademas de ser el unico facultado para nombrar y remover
a su sucesor inmediato, a los integrantes de su gabinete, a los candidatos a gobernador, a
los jueces, y hasta la mayor parte de los legisladores (Weldon, 2002).
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facultades otorgadas al presidente por la Constitucion, sino también por la
hegemonia del PRI en el Congreso, la alta disciplina partidista y, por su-
puesto, la delegacion en el presidente del liderazgo del partido, todo lo cual
hizo de la division de poderes una estipulacion ficticia, contemplada en la
Constitucion de 1917.

No obstante, esta situacion de predominio se ha ido desdibujando en la
medida en que la fortaleza de la oposicion en la arena electoral ha ido ga-
nando terreno, hasta desplazar la naturaleza monopartidista del sistema.

1. Pluralismo politico, fortalecimiento electoral

Una de las condiciones para que los Congresos sean entes institucio-
nalizados radica en el fortalecimiento del sistema de partidos, en el que
los mas fuertes producen elecciones competitivas que los colocan en dis-
tintas posiciones de gobierno y de representacion, a partir de las cuales
impulsan nuevas reglas de juego que los fortalecen y condicionan para
futuras contiendas politicas (Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000).

Durante la tltima década se han llevado a cabo importantes reformas
en materia politico-electoral. Las modificaciones realizadas a la legisla-
cion electoral (1990, 1993, 1994 y 1996) han sido cuatro, mismas que se
han instrumentado para hacer de los procesos electorales, asi como de las
instituciones encargadas de organizarlos, verdaderos creadores del cam-
bio politico. Las reformas no s6lo han sido electorales, sino que también
han servido para ampliar los criterios de seleccion de los partidos y para
equilibrar las condiciones de competencia en la integracion de los 6rga-
nos legislativos.

La reforma electoral de 1996 fue el resultado del esfuerzo de negocia-
cion entre las distintas fuerzas politicas. Durante casi dos afios se con-
sensuaron varias modificaciones, entre las que sobresalen la total autono-
mia de los organos electorales frente a los partidos politicos y sus
representantes en el Congreso; también se extendio el control del Tribu-
nal Electoral a todas las autoridades electorales, tanto federales como re-
gionales; se increment6 el porcentaje del umbral electoral de 1.5% a 2%;
se aumento el monto del financiamiento publico (en casi 600%), asi co-
mo se dio una mayor equidad en la distribucion. Al tiempo que se ajusta-
ron las formulas de representacion en el Congreso, se establecié un techo
de sobrerrepresentacion del 8%, mientras que en la Camara de Senadores
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se inyectd mayor pluralismo a la asamblea mediante la eleccion de 32 se-
nadores por el principio de representacion proporcional (Becerra, Salazar
y Woldenberg, 1997).

Tales modificaciones dieron como resultado una estructura propicia
tanto para la competencia electoral como para el fortalecimiento de los
partidos en su conjunto. Con la reforma, la Camara de Diputados se con-
formé por 300 diputados electos por mayoria relativa, mediante el siste-
ma de distritos uninominales, y 200 de representacion proporcional bajo
el régimen de listas cerradas, divididas en cinco circunscripciones pluri-
nominales (articulos 52 y 53 constitucionales), es decir, el método utili-
zado fue mixto."” El reparto de las 200 diputaciones de representacion
proporcional dependié de dos aspectos: de haber participado en por lo
menos 200 distritos uninominales y de alcanzar el 2% del total de la vo-
tacion (articulo 54 constitucional).

Por su parte, la eleccion de senadores establecid un sistema doble, pare-
cido al de la Camara de Diputados: 64 fueron electos por mayoria relativa,
32 por la férmula de primera minoria, y otros tantos por la de representa-
cion proporcional; en total fueron 128. La formula de reparto premia al
partido que gane la pluralidad de votos en el estado con dos de las tres se-
nadurias en disputa, la tercera se asigna al que gane la primera minoria, es
decir, al que obtenga el segundo lugar en votos. Cada partido presenta una
lista cerrada de dos candidatos por estado, y en el partido que gane la pri-
mera minoria, el candidato que aparece en el primer lugar obtiene el cargo
(Nacif, 2000).

Ademas, en ese mismo afio se cred una circunscripcion nacional con
una magnitud distrital igual a 32, en la que se elige el resto de los 128 se-
nadores. Para la asignacion de este grupo de senadurias, el mismo voto
emitido en los comicios para elegir a los tres senadores por estado se so-
mete a un nuevo conteo, agregando los votos por partido en todo el pais.
Los partidos presentan listas cerradas de 32 candidatos, y el reparto se
hace de acuerdo con el porcentaje de votos. Segun la literatura que revisa
el tema, la magnitud del distrito es un elemento que afecta la disciplina:

IS En América Latina, Venezuela y Bolivia, ademas de México, son paises que com-
binan los sistemas de representacion. Por su parte, Colombia y Uruguay alternan entre
sistemas de eleccion primaria y elecciones generales. Chile, Brasil y Pert se caracterizan
por utilizar listas abiertas, mientras que Argentina, Costa Rica, Paraguay y Ecuador utili-
zan listas cerradas (Shugart, 2000).
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si aquélla es elevada, como en el caso de las cinco circunscripciones plu-
rinominales en las que se divide al pais, la posibilidad de emprender
campafias personales se anula. En cambio, los distritos regionales produ-
cen representantes locales que dificilmente estarian dispuestos a debatir
programas nacionales, pues se trata de un candidato condicionado por
los compromisos de su electorado (Prats i Catala, 2000). En el caso me-
xicano la inferencia no se cumple totalmente, ya que la cldusula de
no-reeleccion, entre otras cosas, dificulta las campafias personales, lo
que favorece al partido.
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La introduccion de los cambios mejoro el nivel de ganancia electoral
de los partidos de oposicion. Mientras que en la Camara de Diputados la
mejora fue notable a partir de 1994, en la de Senadores no fue sino con
la reforma de 1996 como las condiciones de representacion mejoraron
para los partidos distintos al PRI. Por ejemplo, Accidén Nacional, de 1991
a 1997, increment6 ocho y veinticuatro puntos porcentuales su rango de
representacion en la Camara de Diputados y Senadores, respectivamente.
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El PRD, durante ese mismo periodo, pasé de ocupar el 8.2% de los
asientos al 25% en la Camara de Diputados, y de cero a 12.5% en la de
Senadores. En cambio, el PRI disminuy6 sus posiciones en 17 puntos
porcentuales en la Camara Baja, y casi 38 puntos en la Camara Alta. No
obstante, la caida sistematica del Revolucionario Institucional ha sido
paulatina, al grado que hasta 1997, pese a perder la mayoria en la Cama-
ra de Diputados, conservo la de Senadores con 60% del total, al obtener
77 posiciones de las 128 destinadas a la representacion federal.

Con estas formulas, las probabilidades de que los candidatos obtengan
individualmente un escafio depende de su residencia en el area de elec-
cion, su pertenencia a un partido politico y, sobre todo, del lugar que ocu-
pen en la lista. Por eso, dadas las condiciones electorales, los electores en
Meéxico votan por partidos y no por candidatos (articulo 41 constitucio-
nal). De hecho, para Carey (2001), por ejemplo, la residencia obligatoria
favorece la representacion individual, porque incrementa la responsabili-
dad y la rendicion de cuentas del legislador hacia su electorado, sin em-
bargo, en el caso mexicano, el efecto producido por la residencia obliga-
toria queda inmune por la clausula de no-reeleccion inmediata, y porque
el periodo de residencia requerido por ley es de apenas seis meses para
candidatos electos bajo cualquiera de los dos sistemas (articulo 55 cons-
titucional).

Ademas, con el postulado de no-reeleccion inmediata (articulo 59
constitucional), la constante rotacion de cargos permite a la dirigencia
una mayor intervencion en el proceso de seleccion de candidatos, despla-
zando a los electores de la oportunidad de premiar o castigar a los legis-
ladores por su actuacion. En este sentido, la no-reeleccion inmediata tie-
ne dos efectos en la disciplina. Por un lado, dificulta el contacto entre
electores y elegidos al interrumpirse la continuidad del mandato, a me-
nos que su trayectoria gire alrededor del area de eleccion (es decir que su
arraigo dependa de la representacion via municipio o asambleas locales),
y por otro, trunca las aspiraciones de aquellos legisladores de partidos
poco competitivos a continuar con una carrera politica, situacion que les
permite diferir de la postura del partido.

Otro elemento que genera condiciones favorables para la disciplina es
el sistema de financiamiento otorgado por la ley electoral, el cual privile-
gia el financiamiento publico sobre el privado, otorgando montos al par-
tido en tres periodos: 25% durante el primer afio posterior a la eleccion,
35% al segundo afio y 40% al término del periodo legislativo para finan-
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ciar los gastos del afio electoral por venir. Es decir, los partidos por ley
asumen la administracion del financiamiento y su distribucion entre sus
candidatos. Esta situacion favorece la cooperacion del legislador porque
no so6lo es nominado por el partido, sino que sus gastos de campaiia son
asumidos por éste. La diferencia con otros paises es amplia, ya que no
solo se privilegia la subvencion publica sobre la privada, sino que las
aportaciones se conceden a un solo actor: el partido politico. En algunos
paises, como Espafia, los pagos son mixtos, es decir, el financiamiento lo
reciben los partidos, los grupos parlamentarios y los candidatos indivi-
duales. Esta formula, a la vez que descentraliza el poder del partido, di-
luye las posibilidades de control de los parlamentarios.

En términos generales, se puede decir que las prerrogativas otorgadas
por ley a las formaciones politicas tienen como finalidad favorecer la
competencia electoral, a fin de contrarrestar el monopartidismo, y al mis-
mo tiempo limitar la participacion individual a favor de la colectiva. Por
ejemplo, para las autoridades electorales, aun con el incremento de la
presencia de las distintas fuerzas electorales, si las reformas no se hubie-
ran llevado a cabo, su participacion en los beneficios electorales seria
muy reducida. Las leyes anteriores a la reforma de 1996 tenian como ele-
mento de distincion la inequidad en el reparto, pues favorecian la suma
cero, y por tanto, el partido triunfador, en este caso el PRI, adquiria la
mayoria de los asientos y recursos destinados al ganador. De 1991 a
2000, el PRI pasé de recibir el 51.7% del financiamiento publico al
30.3%; mientras que el Partido Accion Nacional (PAN), en ese mismo
lapso, paso del 19.2% al 30.2%, y el Partido de la Revolucion Democra-
tica del 4.1% al 34.1%. Es decir, mientras que el PRI disminuy¢ su pre-
sencia electoral y sus recursos en casi 20%, los partidos de la oposicion
con mayores posibilidades de competir incrementaron sus ingresos en
10% y 30% respectivamente (Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000:47).
Esto es importante porque la distribucion de los beneficios a los partidos
provoco cambios en sus organizaciones internas.

2. Organizacion y liderazgo de partido

La organizacion interna de los partidos politicos es un factor impor-
tante en la variabilidad de la disciplina parlamentaria, ya que, por un la-
do, se pueden observar los limites de las luchas internas del partido diri-
gidas a gobernar la vida del mismo, y por el otro, la organizacién es un
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reflejo del equilibrio de poder en el control de los recursos disponibles
para la competencia electoral. Para los fines de este estudio, se optara
por analizar la segunda cuestion.

En México, los partidos politicos son los agentes privilegiados del
proceso electoral y de la composicion del Congreso, pues son ellos las
Unicas instancias con derecho a competir por los puestos de representa-
cion. Esta caracteristica los eleva por encima de sus miembros al dotar-
los de beneficios tales como financiamiento publico y espacios en los
medios electronicos. Ademas de ocupar y distribuir cargos, los partidos
son los actores principales en el debate publico, en el control y equilibrio
de poderes, lo que los convierte en protagonistas del cambio politico, de
ahi que los estudios sobre disciplina en México se concentren en los par-
tidos como actores unitarios que se identifican con cohesidon mas que con
disciplina. En este sentido, cada partido es singular en cuanto a los pro-
cesos de seleccion y distribucion de candidaturas, recursos y sanciones,
formulados en sus normas internas. Aunque este tipo de mecanismos no
es el interés principal de este estudio, es ilustrativo tomar en cuenta algu-
nos de ellos y relacionarlos con la disciplina. Para esto se revisaran los
estatutos de los tres principales partidos: PRI, PAN y PRD, bajo las si-
guientes preguntas: ;quiénes tienen derecho a ser nominados?, ;coémo es
el proceso de nominacién? y ;cuales son las responsabilidades que ad-
quieren los legisladores como integrantes de la fraccion parlamentaria de
sus partidos?

A. PRI

El predominio del Partido Revolucionario Institucional en el mercado
electoral, la regla de no-reeleccion inmediata, y los poderes metaconsti-
tucionales del presidente, constituyeron tres de los principales factores
que afectaban el comportamiento estratégico de los legisladores priistas.

La existencia regular de un presidente priista tuvo un impacto sustan-
cial en la organizacion del partido. La lucha electoral, la rotaciéon de car-
gos asi como las carreras politicas estaban practicamente en manos de la
dirigencia del PRI, cuyo liderazgo descansaba principalmente en la figu-
ra del presidente en turno, quien de manera informal designaba a los can-
didatos de los distintos puestos de eleccion, incluido su sucesor. Tales
prerrogativas significaron la adopcidn de un principio disciplinario en di-
reccion vertical y univoca, ya que la carrera de los miembros de la orga-
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nizacion era producto de las simpatias o desencuentros que mantuvieran
los militantes con el presidente. Esta situacion le permiti6 al titular del
Ejecutivo disfrutar del apoyo de una mayoria parlamentaria lo suficiente-
mente disciplinada para gobernar sin obstaculos.

Para 1997 y a pesar de que el PRI mantenia el control presidencial, la
pluralidad politica que arribaria al Congreso, en particular a la Camara
de Diputados, produjo cambios en las practicas de nominacion del parti-
do. En 1994 el Partido Revolucionario Institucional inicié un proceso de
reforma para “fortalecer al partido”, en el cual el discurso del entonces
presidente Ernesto Zedillo dejaba ver el comienzo de una nueva relacion
entre el presidente y su partido. En el mensaje, el jefe del ejecutivo rede-
finié dicha relacion como “la sana distancia que permita al PRI fortalecer
su autonomia, la representacion con sus militantes y atender las deman-
das de democracia interna”.

Para llevar a cabo tales acciones, la propuesta consistid en fortalecer
los 6rganos colegiados a fin de que el proceso de seleccion de candidatos
“se haga en el seno del PRI y por los priistas”. En este sentido, el énfasis
se puso en revalorar la carrera partidista al reconocer a los lideres de los
diferentes movimientos que apoyaron las campafias politicas. Se admitio
que la carrera dentro de la administracion publica habia tenido més movi-
lidad que la partidaria, es por ello que, por primera vez, se establecieron
fronteras y categorias entre los militantes con derecho a ser postulados.

De acuerdo con los estatutos aprobados en 1996, los integrantes del
PRI se clasifican en cuatro tipos: miembros, militantes, cuadros y diri-
gentes. Los primeros son los afiliados del partido y se distinguen de los
segundos porque los militantes tienen ciertas obligaciones con el partido,
como el pago de cuotas. Los cuadros se integran por los lideres de los
sectores, las organizaciones, los movimientos y corrientes internas al
igual que los candidatos a eleccion popular, incluidos los suplentes, y, fi-
nalmente, los dirigentes son exclusivamente los integrantes de los orga-
nos de direccion del partido (articulo 22 de los estatutos).

Tanto los cuadros como los dirigentes tienen derecho a ser postulados
como candidatos a puestos de representacion. Las candidaturas se reser-
van para aquellos individuos que acrediten una militancia de por lo me-
nos cinco afios, y una residencia no menor a tres afios en la entidad fede-
ral correspondiente, con excepcion de quienes desempefan un cargo en
el CEN, algin otro de eleccion popular o en la administracion publica fe-
deral. Es decir, por un lado, las candidaturas se reservan a los cuadros di-
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rigentes y burdcratas partidistas con trayectoria politica, pero, por el otro
lado, se busca que en la mayoria de los casos, salvo las excepciones, los
candidatos mantengan un arraigo con sus votantes.

Para Panebinaco (1994:71) el compromiso y el activismo de los
miembros del partido tiende a ser mas intenso cuanto mas se sube en la
escala jerarquica. Asi por ejemplo, un dirigente de seccidon se comprome-
tera menos que un dirigente de federacion, y un militante de base, menos
que un dirigente de seccion. De hecho, seran los 6rganos directivos del
PRI los encargados de definir los criterios de campafia; no obstante, los
recursos econémicos son manejados por los candidatos y so6lo se les soli-
cita comprobar los movimientos de ingresos y egresos de las campanas.

Ambos requisitos refuerzan los servicios clientelares con el electorado,
ya que el partido otorga los recursos al candidato, y éste, a su vez, los intro-
duce a la entidad de competencia via prebendas y otro tipo de compensacio-
nes; por tanto, el candidato depende de las prerrogativas ofrecidas por el
partido para continuar con la contienda representativa (Carey, 2001).

El proceso de seleccion estaba a cargo del Comité Ejecutivo Nacional,
previa aprobacion del Consejo Politico Nacional, que a su vez expide
una convocatoria en la que se establecen las bases de la competencia in-
terna. En la convocatoria de 1997 para la eleccion de candidatos al Con-
greso se establecio que la eleccion interna de los 300 candidatos a dipu-
tados federales por el principio de mayoria relativa se llevaria a cabo
mediante el proceso de Convencion Distrital de Delegados. En tanto que
para la eleccion de candidatos de representacion popular, el CEN se ad-
judico la tarea de registrar directamente las listas de candidatos (articulo
XII de la convocatoria).

En el proceso, los aspirantes se registraron en una Comision Nacional
para el Desarrollo del Proceso Interno, creada por el CEN, que tuvo a su
cargo el dictamen de las solicitudes. Una vez dictaminadas, se sometio a la
votacion de los delegados, quienes votaron las listas de precandidatos. En
la convencion participaron delegados del movimiento territorial, sectorial,
cuadros y dirigentes. Los delegados votaron de manera secreta y fueron
declarados candidatos quienes obtuvieron la mayoria de votos emitidos.

No obstante que el proceso favorecio el ingreso de candidatos con
cierto capital politico en el ambito local y nacional, los 6rganos de direc-
cion, que ahora recaen en el CEN, fueron los monitores de sus candida-
tos no sélo en la conduccion de sus campaifias y en la distribucion de sus
recursos, sino que también participaron en la direccidon legislativa. Al
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mismo tiempo que se cred un proceso de nominacion, se inaugurd una
Coordinacion de Accion Legislativa como instancia de planeacion, pro-
gramacion y evaluacion del trabajo del grupo parlamentario, cuya labor
estuvo destinada a instrumentar las directrices del CEN para estimular y
promover iniciativas y proyectos legislativos que orientaran el rumbo del
gobierno (articulo 87, estatutos). Visto asi, los 6rganos de direccion con-
tintlan siendo verticales, y la cohesion esta en manos de la dirigencia
nacional.

B. PAN

La estructura del gobierno interno del PAN se basa en la democracia
delegada con multiples niveles, en los que participan los miembros cuya
afiliacion es individual y restringida (Prud’homme, 1997; Campuzano,
2000). De 1988 a 1997, Accién Nacional sufrié cambios en su dinamica
organizativa. En primer lugar, el ingreso de nuevos militantes modifico su
composicion interna. De 1994 a 1997, el numero de afiliados pasé de
47,923 a 117,134, entre los que sobresalen los estados de Chihuahua, Ja-
lisco, Guanajuato, Nuevo Ledn y San Luis Potosi como las entidades fe-
derales con mayor niimero de militantes (Campuzano, 2000). El incremento
de sus miembros provocd que en 1996 se aprobara un nuevo reglamento de
afiliacion en el que se pretendio flexibilizar las normas de adhesion.'®

En segundo lugar, el incremento de recursos economicos, producto de
la aceptacion del financiamiento publico, produjo la creacion de una co-
mision encargada de las finanzas del partido, dependiente del Consejo
Nacional y no del Comité Ejecutivo Nacional.!” A partir de la reforma
electoral de 1996 el financiamiento publico se otorgaba con base en los
costos de campafia del afio anterior y los resultados electorales. Interna-
mente, el PAN distribuy6 dichos fondos de la siguiente manera: 25% pa-
ra la reserva de los gastos de campaiia; 20% para programas del CEN;
55% al apoyo de los comités estatales donde la mitad de la asignacion se

16 Se sefiald que para ser miembro activo se requeria ser adherente durante seis me-
ses. La via de registro es el comité municipal, el estatal, los centros de atencion panista e
incluso el Internet (articulo 9 de los estatutos). Otro requisito es conocer los objetivos,
metas y filosofia del partido, por lo que los interesados estan obligados a tomar un curso
de iniciacion.

17 El Consejo Nacional se compone de 30 a 120 miembros electos cada cinco afios
por la Asamblea Nacional (integrada por delegados numerarios de todos los estados de la
republica, integrantes del CEN y personajes relevantes).
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distribuyo6 de acuerdo con la votacion obtenida, y el otro cincuenta al nii-
mero de poblacion de cada entidad. La distribucion de los recursos busco
articular el esquema de representacion regional, asegurando con ello la
participacion de los militantes no solo en la toma de decisiones, sino
también en la distribucion de recursos.

En tercer lugar, el nuevo esquema estuvo orientado a premiar los es-
fuerzos electorales de los comités estatales en las elecciones federales.
Con base en la relevancia electoral que iban adquiriendo los comités di-
rectivos estatales, su influencia en la toma de decisiones se incremento,
sobre todo en la eleccion de candidatos.

Las convenciones estatales participaron en elecciones locales y en las
de candidatos a gobernadores, senadores y diputados locales, mientras
que las convenciones distritales eligen candidatos a diputados federales y
locales de mayoria relativa. A los estados también correspondié presen-
tar listas de candidatos a diputados de representacion proporcional. En
este terreno, la injerencia del CEN ha disminuido, ya que, a partir de
1992, el 15% de cada una de las cinco circunscripciones es propuesto
por la dirigencia, y el resto le corresponde a los comités estatales (articu-
lo 46 de los estatutos), ademas de que para ser electo se requiere del apo-
yo de 20 miembros que integren los organos de la autoridad local o el
15% del padron militante. Es decir, el arraigo del candidato es tan impor-
tante como el apoyo de los dirigentes estatales o nacionales.

Hasta aqui, el mecanismo de seleccion se orientd fundamentalmente a la
participacion de los diversos niveles del partido, lo que contribuy¢ a la des-
centralizacion de las decisiones e increment6 el consenso local en torno a
los candidatos, y la celebracion de primarias cerradas. No obstante, la con-
formacion de las listas de los candidatos de representacion proporcional fue
uno de los aspectos mas conflictivos de la seleccion, porque el orden de in-
corporacion requirié de una lucha interna por los primeros lugares.

En la conformacion de estas listas participan los comités directivos mu-
nicipales que presentan la propuesta a los comités directivos estatales, pero
son los consejos estatales los que determinen la formula y el orden en que
sera registrada dicha lista. El proceso se complica en el caso de que varios
comités municipales pertenezcan a un mismo distrito electoral. En este ca-
so se integra una comision dictaminadora por circunscripeion,'® cuya tarea

18 La comision dictaminadora se crea para cada circunscripcion y se integra hasta
por 13 personas que incluyen a miembros del CEN, de los comités directivos estatales y
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es elaborar la propuesta junto con el Comité Directivo Estatal, que tendra
derecho a proponer hasta un 25% del niimero total de propuestas munici-
pales, mientras que el CEN tendra derecho a proponer hasta un 15% por
cada circunscripcion. Con la reforma de 1999, la intervencion del CEN
se reduce a dos propuestas por cada circunscripcion. La Comision dicta-
minadora analiza las propuestas y realiza el dictamen que debera ser pre-
sentado a la Convencion Nacional, a efecto de ser ratificado.

A pesar de que las candidaturas pasan por una eleccion primaria cerra-
da (los candidatos se eligen s6lo por los militantes del partido), dicha
eleccion es coordinada por los consejos estatales y ratificada por el Con-
sejo Nacional. Para Alcantara (2001), las primarias son un factor impor-
tante en la variabilidad de la disciplina, sobre todo si son abiertas, pues
ello le otorga al legislador una cierta autonomia respecto a su partido. En
el caso del PAN, este mecanismo le da cierto control al partido, aunque
posiblemente el control y el liderazgo se encuentren distribuidos entre la
dirigencia nacional y la estatal.

No obstante la “flexibilidad” de Accion Nacional para nominar candi-
datos, la tendencia de este partido es mas bien a la disciplina, en parte
por su sistema de nominacion, pero sobre todo por su reglamento inter-
no, que regula la relaciones entre el partido y los funcionarios electos.
En el mismo se establecen las atribuciones del coordinador del grupo
parlamentario, a quien se faculta para vetar acuerdos y decisiones contra-
rias a los principios del partido, designar a los subcoordinadores, distri-
buir las tareas, resolver en caso de urgencia las acciones del grupo, de-
signar la integracion de la comisiéon permanente y de las comisiones
legislativas, al mismo tiempo que es el encargado de distribuir los recur-
sos humanos, econdomicos y materiales del grupo, previa consulta con el
CEN (articulo 14 del reglamento).

El grupo parlamentario cuenta con un comité de orden que tendra a su
cargo la prevencion y atencion de casos de indisciplina, y un comité de
vigilancia que supervisa el manejo de los recursos, ademas de que el
coordinador tiene la obligacion de presentar ante el CEN un informe se-
mestral con las labores del grupo.

En contrapartida, los miembros individuales tienen como obligacion
mantener un lazo permanente con su electorado, por lo que el coordinador

del D. F., y votan aproximadamente 60 a 70 precandidaturas, cuya decision definitiva es
tomada por la Convencion Nacional (articulo 19 de los estatutos).
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le asigna a cada legislador apoyos para la comunicacion y difusion de sus
actividades entre la comunidad y los comités de su entidad, ademas de
rendir un informe anual ante su electorado (articulo 18 del reglamento).

La militancia, el arraigo, el peso de la elite estatal y nacional influyen
en el perfil del candidato panista, quien favorece la cohesion por la natura-
leza de los mecanismos de nominacion, a la vez que cuenta con un peque-
flo margen de accion individual sujeto a los lazos regionales y locales.

C. PRD

El PRD surge en un contexto en el que prevalece la movilizacion social
antisistema contra la accion institucional de cooperacion limitada (Prud’-
homme, 1997). En 1989, el PRD se convirtié en un partido con registro le-
gal, el reto que enfrentaba era superar el carisma de su lider nato, Cuauhté-
moc Cardenas, edificar su estructura organizativa y definirse ideologica-
mente.

Para Prud’homme, el periodo de consolidacion del partido va de 1989 a
1944, y se divide en tres etapas. La primera resulta de la union de los grupos
que apoyaron al candidato presidencial. La integracion del primer CEN se
conformd con candidatos elegidos a partir de una lista propuesta por
Cuauhtémoc Cardenas, quien reprodujo la correlacion de fuerzas entre las
agrupaciones fundadoras. Asi la primera bancada del PRD como partido
constituido reflejo la base neocardenista del Frente Democratico Nacional
(FDN). En este sentido, su lider asumi6 la cohesion del partido y definié
su linea estratégica, que se caracterizo por ser abiertamente antisistema.

El segundo periodo se inaugurd con la realizacion del primer foro na-
cional de estatutos, celebrado en 1990, en el que se reconoce a las co-
rrientes que integran al partido, pero sin derecho a representacion pro-
porcional en las instancias dirigentes. El proceso de apertura hacia la
sociedad civil permitio el fortalecimiento de grupos con arraigo en las
organizaciones populares. La decision de postular candidatos estuvo aso-
ciada con una concepcion de modelo de partido abierto con capacidad de
integrar a los representantes de la sociedad civil.

En el tercer periodo, las diferencias entre grupos empezaron a mani-
festarse como corrientes autoidentificadas, cuyas diferencias se basaban
en la vida propia del partido. Asi, en 1994 se pueden identificar cuatro
corrientes: la trisecta, la democratica, la de cambio democratico y el
circulo cercano a Cuauhtémoc Cardenas. La institucionalizacion de las
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corrientes fue posible gracias a que estos grupos contaron con la posibili-
dad de manejar 50% de las candidaturas externas, mientras que a la diri-
gencia del partido le correspondia la otra mitad (Campuzano, 2000).

En 1996 se modificé el reglamento del partido a fin de enfrentar las
elecciones de 1997, asi como los problemas internos de cohesion. En el
documento se establecid que el Consejo Nacional' es el encargado de
lanzar la convocatoria a todos aquellos interesados en participar, asi co-
mo de reservar los lugares para los candidatos externos o representantes
de la sociedad civil, para luego abrir paso a los internos (articulo 22 de
los estatutos). En un inicio, no se establecieron limites al numero de can-
didatos externos, por lo que se dejaba al libre albedrio del Consejo la in-
corporacion de éstos. Esta situacion provocéd que la lista de los candida-
tos externos se hiciera en funciéon de los apoyos que lograra la candida-
tura del lider carismatico. No obstante, en la actualidad el limite es del
20%, a menos que el Consejo considere la ampliacion.

En la eleccion de candidatos por mayoria participan militantes y sim-
patizantes del partido. Es decir, la eleccion es abierta y competida. La
eleccion de candidatos a legisladores por el principio de representacion
proporcional se realiza mediante votacion secreta de los delegados de la
Convencion Nacional. La mitad de las listas de los candidatos postulados
por este principio corresponde a los postulados con niimeros nones, mis-
mos que son elegidos en convencion electoral convocada por el Consejo
Nacional. La otra mitad corresponde a los candidatos con nimeros pares,
que son elegidos por los Consejos Estatales. Llama la atenciéon que en
los estatutos no se especifique la integracion del orden de las listas, sobre
todo por el peso de las corrientes y de las candidaturas externas. Da la
impresion de que el orden depende de la correlacion de fuerzas entre las
diferentes corrientes.

La cohesion del partido no sélo ha dependido de la fuerza de su lider
nato y de los intentos para controlar las nominaciones, también depende
de los recursos que el partido controla. Por eso la direccion de campaiias,
asi como la administracion de los recursos, corresponde a los comités na-
cional y estatales, donde al CEN le corresponde el manejo del 60% del

19 El Consejo Nacional se integra por el presidente del partido, la secretaria general,
los presidentes del partido en las entidades federales, los expresidentes del partido, 192
consejeros elegidos entre los comités estatales, 64 consejerias elegidas por la Conven-
cion Nacional y los consejos estatales, asi como representantes de los diputados federales
y senadores.
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financiamiento publico, y a los comités estatales el 40% restante, el cual
se divide a su vez entre los comités municipales. Por su parte, la campa-
fla mediatica es Uinica y es dirigida por el CEN.

Otra forma de control son las obligaciones a las que estan sujetos los
legisladores. Pese a que en los documentos no se especifican las labores
del coordinador del grupo parlamentario, se establece que los legislado-
res deberan cumplir con el programa y la linea del partido aprobada por
el consejo. Los coordinadores de los grupos mantendran un enlace direc-
to con el CEN y con la coordinacidon nacional de legisladores, al tiempo
que son los encargados de distribuir los recursos correspondientes.

En la lista de candidatos para la eleccion de la LVII Legislatura, el PRD
privilegi6 el prestigio politico y el posible arrastre electoral de los candida-
tos. El voto universal al que fueron sometidas algunas de las candidaturas de
mayoria relativa permitio el ascenso de los miembros con mayor fuerza po-
litica, pero no necesariamente con los que contaron con mayor consenso in-
terno.

3. Relaciones Ejecutivo-Legislativo. De la dependencia
a la autonomia

El declive del sistema de partido hegemoénico ha generado cambios
profundos en la politica mexicana. El Congreso de la Unidn, tradicional-
mente subordinado al poder presidencial, no ha quedado al margen de
estas transformaciones. En la Camara de Diputados, principalmente, la
entrada de partidos de oposicion ha pasado de ser una fuerza politica
“simbolica”, a constituir la mayoria. Al mismo tiempo, el Senado se ha
abierto a la representacion de partidos de oposicion a partir de 1994.
(Cuales son las consecuencias de estos cambios en la capacidad del Con-
greso para asumir un papel activo e independiente en la formulacion de las
politicas gubernamentales? Patterson y Copeland (1994) mencionan que la
autonomia de los poderes legislativos apela a la independencia que las
asambleas representativas tienen para organizarse a si mismas sin la inter-
vencion o el dominio del aparato gubernamental, del partido politico, de la
burocracia, la Iglesia, la fuerza militar o la presion de los grupos de interés
internos y externos.

Una de las caracteristicas del sistema politico mexicano era el dominio
del Presidente sobre los poderes Legislativo y Judicial. El predominio del
primero sobre los otros dos no necesariamente emanaba de las atribucio-
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nes formales de autoridad establecidas en la Constitucion,?’ éste mas

bien provenia de las reglas no escritas. De ahi que la desigualdad en el
equilibrio de poderes en México tiene como fundamento la “informali-
dad de la institucion”, a través del apoyo partidario del presidente dentro
del poder legislativo.

Algunos factores que han contribuido al excesivo poder del presidente
(poderes metaconstitucionales) son: a) el Ejecutivo se ha asegurado para si
mismo el apoyo de grandes contingentes de legisladores; b) ha hecho que
el interés de los legisladores resida en actuar no como un poder de contra-
peso del ejecutivo, sino como un aliado o agente permanente de este ulti-
mo; ¢) el Ejecutivo ha generado grandes mayorias para su partido interfi-
riendo en la competitividad del sistema, mediante la intromision en la
legislacion partidaria y electoral; d) se ha asegurado la lealtad de los
miembros del Poder Legislativo mediante el establecimiento de una es-
tructura de incentivos que hacen que el interés de los legisladores resida
en satisfacer los intereses del “jefe de partido”; e) el poder del Ejecutivo
fue favorecido por la existencia de un partido altamente centralizado y
disciplinado capaz de controlar la seleccion de candidatos; f) la coinci-
dencia de la presidencia del pais y de la presidencia del partido oficial en
la misma persona, y g) las pocas posibilidades de hacer una carrera poli-
tica fuera del PRI a causa del reducido grado de competitividad del siste-
ma.?! Estas y algunas otras caracteristicas constituyeron un conjunto de
instituciones formales e informales que generaron incentivos para crear
ese desequilibrio entre el poder del presidente y el Congreso.?

Para Weldon, tales poderes pueden ser explicados por la relacion que
guardaban el presidente con su partido y los mecanismos institucionales
en los que se sostenia. Es decir, la centralizacion del poder no sélo se
sostenia por las facultades otorgadas a este por la Constitucion, sino tam-

20 De acuerdo con el indice propuesto por Shugart y Carey, el arreglo constitucional
de México tiene un valor de cinco, igual al de Estados Unidos, lo que indica que; formal-
mente, el presidente mexicano es medianamente poderoso en comparacion con otros ca-

sos del continente americano como Brasil en 1988 o Chile en 1969.

21 Para Nelson Polsby, este tipo de conducta caracteriza a las instituciones premoder-
nas, en las que se usa el favoritismo, el nepotismo y la apreciacion personal como proce-
so y regla de juego.

22 De las reglas formales que otorgan poderes y facultades al Poder Ejecutivo en Mé-
xico, podemos mencionar las siguientes: presentar iniciativas de ley ante el Congreso, y
vetar iniciativas aprobadas por el Congreso (no obstante, el veto presidencial puede ser su-
perado por una mayoria formada por dos terceras partes de los miembros en el Congreso).
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bién por la hegemonia del PRI en el Congreso, la alta disciplina partidis-
ta y, por supuesto, la delegacion del liderazgo del partido en el presiden-
te, todo lo que hizo de la division de poderes una estipulacion ficticia
contemplada en la Constitucion de 1917.

De 1940 en adelante, el porcentaje de iniciativas aprobadas por el Le-
gislativo y que provenian del Ejecutivo habia sido de mas del 90%. En
contrapartida, el porcentaje en el nimero de vetos,? a partir del sexenio
de Cardenas, disminuy6 notablemente, lo que demuestra el control que el
Ejecutivo fue adquiriendo sobre el ambito legislativo. Sobre todo porque
después de 1970, los vetos cesaron (Rossell, 2000).

Cuadro 1
Poder del presidente en materia legislativa
Lol Aprobadas Rechazadas  Sin resolucion
egislatura
% % %

1917-1919 37.6 2.4 60
1918-1920 333 1.4 65.3
1920-1922 17.7 1.3 81
1922-1924 45.7 3.1 51.2
1924-1926 50.6 52 44.2
1926-1928 61.3 8.8 29.9
1928-1930 81.2 2.5 16.4
1930-1932 70.8 6.5 22.6
1932-1934 82.3 10.1 7.6
1934-1937 95 1.6 3.5
1937-1940 96.8 0.8 2.4
1940-1943 97.4 0.4 2.2
1943-1946 97 24 0.6

Fuente: Weldon, 1999.

El cuadro muestra que tras la creacion del Partido Nacional Revolucio-
nario con Plutarco Elias Calles en 1929, el poder del presidente en materia
legislativa fue incrementandose hasta lograr su punto maximo con Lazaro

23 La Constitucion establece que “el proyecto de ley o decreto desechado en todo o
en parte por el Ejecutivo sera devuelto, con sus observaciones, a la camara de origen”, no
obstante el empleo de esta facultad se restringe a cierto tipo de legislacion, es decir, el
Ejecutivo no puede vetar aquella legislacion cuya resolucion sea exclusiva de alguna de
las dos camaras, por ejemplo, el presupuesto de gastos, facultad exclusiva de la Camara
de Diputados.
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Céardenas. De ahi en adelante, el porcentaje promedio de aprobacion de las
iniciativas presentadas por el Ejecutivo era del 95% aproximadamente.

No obstante, esta situacion de predominio se ha ido debilitado en la
medida en que estas condiciones, sobre todo las metaconstitucionales,
han ido perdiendo terreno ante la fortaleza de la oposicion en la arena
electoral. En este sentido, huelga decir que el Ejecutivo empieza a pre-
sentar signos de equilibrio frente a los otros dos poderes y, por lo tanto,
las prerrogativas constitucionales otorgadas a cada uno de los poderes
son relevantes en la medida en que las facultades fiscalizadoras y presu-
puestarias (articulos 72, 73, 74, 75 y 79 constitucionales), legislativas
(articulo 73 constitucional), politicas (articulos 93, 110 y 111 constitu-
cionales), administrativas (articulos 73, 76 y 80 constitucionales) y de
relaciones internacionales (articulos 89 y 76 constitucionales) otorgadas
al Legislativo son piezas clave para el equilibrio de poderes.

Todas estas facultades cobran relevancia cuando el Legislativo no s6-
lo legisla, sino que cumple otras funciones de caracter fiscalizador en las
que ejerce control sobre el presupuesto, la ley de ingresos, el endeuda-
miento, promueve juicios politicos,** crea comisiones de investigacion,
demanda la comparecencia de funcionarios publicos, analiza la celebra-
cion de convenios internacionales y nombra a algunos miembros de la
administracion publica,” entre las principales.

24 La facultad de celebrar juicio politico al jefe del gobierno asi como a sus colabora-
dores por traicion, o cualquier otro delito contra la seguridad del Estado es un control
parlamentario que reclama responsabilidad penal a los miembros del Poder Ejecutivo. Es
un instrumento poco usual en los regimenes modernos. En Estados Unidos, por ejemplo,
solo el presidente Andrew Johnson ha sido sometido a juicio politico, sin embargo, la re-
solucion no resulté condenatoria por s6lo un voto. Asimismo, la Camara de Representan-
tes en ese pais recomendd someter a juicio politico a Richard Nixon por el caso Waterga-
te, recomendacion que no tuvo efecto pues éste renunci6 antes de que se aprobara el
juicio politico en su contra. En los paises latinoamericanos, el uso del juicio de responsa-
bilidad ha sido muy escaso, sin embargo podemos seflalar dos casos: el del presidente de
Brasil Fernando Collor de Melo, quien fue destituido de su cargo, y el caso de Carlos

Andrés Pérez, presidente de Venezuela, quien fue procesado penalmente.
25 Pese a que la Constitucion le otorga al Ejecutivo amplias facultades para nombrar a

los miembros de la administracion publica, esta prerrogativa es compartida en algunos ca-
sos por el Congreso. Tales nombramientos se refieren al cuerpo diplomatico, a algunos en
la Armada, niveles superiores de la Secretaria de Hacienda, la Suprema Corte de Justicia,
el gobernador del Banco de México, el procurador general de Justicia y algunos mas des-
tacados en los articulos 76 y 80 constitucionales.
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4. El trabajo legislativo y las reglas internas
de la Camara de Diputados

Parte importante de la consolidacion de la institucionalizacion de un
parlamento reside no solo en los poderes que se le otorgan, también la
estructura organizativa robustece a la instancia representativa.

En general, las asambleas se rigen por normas que estipulan el papel
que cada uno de los miembros en el parlamento debe cumplir dentro del
proceso y el procedimiento parlamentario. Al mismo tiempo, detallan la
estructura organizativa de la institucion que cuenta con fracciones parla-
mentarias, sistemas de informacion y apoyo técnico, asi como organiza-
cion del trabajo en comités.?

En México, el Poder Legislativo es un sistema bicameral cuya toma
de decisiones esta en manos de los grupos parlamentarios, quienes estan
estrechamente ligados a los organos dirigentes de sus partidos politicos
(los Comités Ejecutivos Nacionales) y designan a sus lideres. Este tipo
de organizacion habia favorecido al PRI y al presidente, porque este ulti-
mo, al ser jefe de estado, de gobierno y de su partido, le otorgaba la fa-
cultad metaconstitucional de repartir las candidaturas electorales y las di-
rigencias legislativas. En este caso, la mayoria se conservaria, porque
dentro del Congreso se establecio un sistema de gobierno basado en una
comision unipartidista conocida como la Gran Comision, cuya autoridad
emanaba directamente del presidente de ésta, designado a su vez por el
presidente de la Republica.

Los poderes de la Gran Comision eran extensos, abarcaban desde la
preparacion de la lista de integrantes de cada comision legislativa, el
nombramiento de los principales cargos administrativos y la asignacion
de los recursos, hasta la seleccion de los miembros de la mesa directiva.

26 Cabe destacar que Nelson Polsby (1967-1968: 145), en su andlisis de instituciona-
lizacién de la Camara de Representantes en Estados Unidos, de los siglos XVIII y XIX
hasta la década de 1960 del siglo XX, introdujo tres elementos que caracterizaron la ins-
titucionalizacion de la Camara: 1) establecimiento de limites a la inestabilidad producida
por la no profesionalizacion de los lideres o representantes, es decir, establecer un siste-
ma de reclutamiento de los mismos; 2) complejidad de la tarea parlamentaria, en la que
la division del trabajo legislativo es necesario para asignar las funciones especificas y el
funcionamiento adecuado del recinto; 3) finalmente, el autor menciona un cambio en los
criterios manifiestos para la toma de decisiones, donde lo universal prevalece sobre lo
particular, los méritos subsisten al favoritismo y al nepotismo, y las preferencias perso-
nales se sustituyen por codigos impersonales.
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Una de las primeras tareas de los grupos parlamentarios de los partidos
de oposicion cuando éstos vieron incrementada su dotacion de asientos,
por lo menos en la Camara de Diputados (no asi en la de Senadores, donde
el PRI mantuvo el 60% de los escaios), fue despojar al PRI del monopolio
de la organizacion legislativa y transferir dichos poderes a una comision
multipartidista conocida como Régimen Interno y Concertacion Politica,
organo creado en la LV Legislatura (1991-1994), integrada por los coordi-
nadores de los grupos parlamentarios representados en la Camara. De esta
forma la oposicion tuvo ventajas y prerrogativas antes otorgadas al PRI,
por ejemplo, se abrid la agenda de asuntos legislativos y se llevaron a de-
bate y votacion en el pleno iniciativas que en el pasado el PRI habia blo-
queado, como las reformas a la Ley Organica del Congreso.

Ante el reclamo de los actores politicos por llevar a cabo una reforma in-
tegral, el Poder Legislativo se dio a la tarea de proponer la reforma a la nor-
ma que regula la estructura y el funcionamiento del Congreso.?” La Ley
Organica del Congreso es la norma que regula de manera general la organi-
zacion y funcionamiento del Poder Legislativo; ésta fue reformada en 1994
como consecuencia de la reforma politica puesta en marcha dos afios atras.?
En ella se modifica el articulo 70 constitucional a fin de dotar al Poder Le-
gislativo con una mayor “autonomia”, mediante el recurso de facultarlo para
la emision de su propio reglamento.?

27 El proceso de adecuacion de la normatividad que rige al Congreso ha sido casi es-
tatico y lento. Muestra de ello es el Reglamento para el Gobierno Interno del Congreso
General, que tiene sus antecedentes en el texto expedido en 1897, mismo que se modifi-
co en 1916 y llegd hasta nosotros con las disposiciones que el mismo ordenamiento esta-
blecia en 1934. De ahi en adelante, éste sufre ligeras modificaciones (once) en 1940, 1963,
1966, 1975 y 1981. Después de la expedicion de la Ley Orgéanica del Congreso en 1979
hasta 1989, 35 modificaciones fueron propuestas para reformar el Reglamento Interno y no
es sino hasta 1994 cuando dicho ordenamiento sufre por primera vez ligeras modificacio-

nes. Posteriormente en 1999, se da una segunda modificacion (Valencia, 1998).
28 A pesar de que la Ley fue un tanto innovadora para ese momento, su rigidez frente

a los cambios producidos en recientes aflos la ha convertido en una Ley traspasada por
las circunstancias de cambio politico que desde 1986 ha venido sufriendo el pais. Los in-
tentos por actualizarla se han dado desde los partidos de la oposicion, pues desde su ex-
pedicion se han recibido 18 peticiones de reforma de las cuales s6lo dos han sido atendi-

das: en 1992 y en 1994 cuando se publica la “nueva Ley”.
29 A pesar de que en el articulo 71 Constitucional se faculta al presidente de la Repu-

blica, a los diputados, senadores y legislaturas de los estados (esto salvo ciertas limita-
ciones) a iniciar leyes. Existen excepciones respecto a la Ley Orgéanica del Congreso, ya
que no puede ser objeto de reglamentacion por parte del presidente de la Republica. Sélo
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Sin embargo, la facultad que habia adquirido el Poder Legislativo en
ese momento no fue utilizada sino algunos afos después con la reforma
de 1999. La urgencia se dio en primer lugar por las numerosas mutacio-
nes constitucionales acumuladas en el curso de los afios, y en segundo
lugar, por la existencia de un nuevo equilibrio de fuerzas en la composi-
cion de las camaras federales desde 1988.

Fruto de la composicion plural de la Camara Baja, en la LVII legisla-
tura (1997-2000), se dictaminaron 13 iniciativas para reformar la Ley
Orgéanica del Congreso (véase la siguiente tabla), dicha reforma contem-
plo modificaciones a las normas que regulan las actividades del Pleno y
de los 6rganos y servicios de caracter técnico y administrativo.

PRINCIPALES DISPOSICIONES DE LA NUEVA LOCG
APROBADA EN 1999

Organo Medidas

Mesa de decanos Se integra con un presidente, tres vicepresidentes y
tres secretarios, y se eligen de entre los diputados
de mayor antigiiedad en su trayectoria legislativa.
Tiene como funcién el manejo administrativo del
proceso de instalacion.

Mesa directiva Es electa por el pleno durante un afio y con posi-
bilidad de reelegirse, mediante lista propuesta por
los grupos parlamentarios.

Se compone de un presidente, tres vicepresiden-
tes y tres secretarios, electos y removidos por el
voto calificado del Pleno.

Sus tareas incluyen la interpretacion de los orde-
namientos, la formulacién de la orden del dia, y
las formas o procedimientos para el manejo de
cada asunto con base en las propuestas de los gru-
pos parlamentarios.

El presidente de la mesa conduce la Conferencia
para la Direccion y Programacion de los trabajos
legislativos.

los legisladores pueden saber qué principios legales garantizan la independencia del
cuerpo colegiado, asi como su libertad como miembros de ¢l (Arteaga, Nava, 1994:
352-353).
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Grupos parlamentarios Se constituyen con por lo menos cinco miembros

y s6lo uno por partido, bajo las normas acordadas
entre sus miembros.

Su coordinador es el encargado de expresar la vo-
luntad del grupo, participa con voz y voto en la
Junta de Coordinacion Politica y en la Conferen-
cia para la Direccion de los Trabajos Legislativos.
La ubicacion y recursos asignados a cada uno de
ellos depende de su peso en la representacion.
Los legisladores sin partido recibiran el apoyo de
la Camara segun a los recursos disponibles.

Junta de Coordinacion | Expresa la pluralidad politica en cada Camara.
Politica Se conforma con los coordinadores de todos los
grupos parlamentarios, y sus decisiones se toman
por mayoria absoluta mediante voto ponderado,
segun su numero de integrantes.

Propone al Pleno la integracion de las comisiones
y de sus respectivas mesas directivas.

Presenta al Pleno el anteproyecto de presupuesto
anual de cada Camara.

Asigna los recursos materiales y financieros a ca-
da grupo parlamentario.

Su presidente convoca y conduce las reuniones de
la Junta, pone a consideracion de la Conferencia pa-
ra la Direccion del Trabajo Legislativo los criterios
para la elaboracion del programa de cada periodo
de sesiones, del calendario para su desahogo y los
puntos de la orden del dia de las sesiones del pleno.

Conferencia para la Di- | Se integra por el presidente de la Mesa directiva y
reccion y Programacion | los miembros de la Junta de Coordinacidon Politi-
de los Trabajos Legisla- | ca, con la conduccion del primero y el apoyo téc-
tivos (es exclusiva de la | nico del Secretario General.

Camara de Diputados) Se retine por lo menos cada dos semanas a con-
vocatoria de su presidente o de por lo menos tres
coordinadores, y sus decisiones se toman por con-
senso o mayoria absoluta con voto ponderado.

Sus facultades incluyen el establecimiento del
programa legislativo de los periodos de sesiones,
el calendario para su desahogo, la integracion de
la orden del dia y designacion de las formas para
los debates, discusiones y deliberaciones.
Propone al pleno el nombramiento del secretario
general.
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Comisiones de Dictamen | Las ordinarias se integran por toda la legislatura con
y comités un maximo de 30 miembros y cada legislador s6lo
puede pertenecer a dos como maximo.

Su composicion debe reflejar la proporcionalidad
del pleno y recoger los antecedentes y experien-
cia de sus miembros.

Los diputados que se separen de sus grupos po-
dran ser retirados de las comisiones en que parti-
cipan, a solicitud del coordinador de la fraccion.
Se reglamentan sus actividades sobre la regularidad
de sus sesiones, forma de tomar decisiones, retiro de
sus miembros, formacion de subcomisiones, etc.
Se retira la restriccion de limitar la solicitud de
informacion sobre iniciativas discutidas al presi-
dente de la comision, y se apunta la obligacion
del titular de la dependencia de proporcionarla en
un plazo razonable, a fin de evitar la formulacion
de quejas al Ejecutivo.

Daran opinion fundada en el ramo de su compe-
tencia a la Comision de Presupuesto y Cuenta Pu-
blica con el objeto de hacer aportes sobre aspectos
presupuestales relacionados con el cumplimiento
de los programas correspondientes, y su revision
en la cuenta publica.

Se ordena su trabajo con la obligacion de elaborar
un programa anual, rendir un informe semestral a
la Conferencia, organizar y mantener un archivo
de todos los asuntos que le son turnados para en-
tregarlos a la legislatura siguiente.

Los comités s6lo tendran un cardcter auxiliar.

Secretaria General Coordina y supervisa los servicios de las camaras
con el apoyo de la Secretaria de Servicios Parla-
mentarios y de la Secretaria de Servicios Admi-
nistrativos y Financieros.

Su titular es nombrado por el pleno por el voto de
dos terceras partes de los diputados presentes, y
de la mayoria absoluta de los senadores presentes,
en su caso, pudiendo ser reelecto.

Debe atender la sesion consecutiva en ambas ca-
maras, asistir al presidente de la mesa directiva y
apoyar el trabajo del Pleno y de otros 6rganos de
direccion.

Fuente: Bejar, 2002:2549-2552.
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En general, y como producto de la pluralidad politica en la Camara de
Diputados, podemos decir que los cambios mas sobresalientes de la nue-
va LOCG son la creacion de la Junta de Coordinacion Politica, que es un
organo colegiado integrado por los coordinadores de cada grupo parla-
mentario, cuyas decisiones se toman mediante el sistema de voto ponde-
rado, en la que cada coordinador representa tantos votos como integran-
tes tenga su grupo parlamentario. El coordinador de la Junta es el que
cuenta con mayoria en la Camara durante toda la legislatura, si ningin
grupo tiene la mayoria, la responsabilidad de presidir la Junta se enco-
mienda a cada uno de los coordinadores por orden decreciente al nlimero
de curules que detenten con una duracion de un afio.

Las facultades que tiene la Junta son las de impulsar los acuerdos en-
tre los distintos grupos parlamentarios, promover la integracion de las
comisiones, presentar al Pleno para su aprobacion el anteproyecto de
presupuesto anual de la Camara, asignar los recursos humanos, materia-
les y financieros, asi como los locales que correspondan a los grupos
parlamentarios (articulos 31 al 36 y 80 al 84 de la LOCG).

Otra instancia de organizacién interna de reciente creacion es la Con-
ferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos,
integrada por los miembros de la Junta de Coordinacién Politica y el pre-
sidente de la Mesa Directiva. Las atribuciones de este 6rgano son: el es-
tablecimiento del programa legislativo de los periodos de sesiones, el ca-
lendario para su desahogo y la integracion basica de la orden del dia de
cada sesion, proponer al Pleno el proyecto de Estatuto de la Secretaria
General, las Secretarias de Servicios Parlamentarios y de Servicios
Administrativos y Financieros, impulsar el servicio civil de carrera, el
trabajo en comisiones y someter al pleno los nombramientos de secreta-
rio general y contralor de la Camara. Todas estas decisiones se toman
por voto ponderado, mecanismo mediante el cual se mantiene el peso de
la mayoria, aun cuando los legisladores en lo individual estén en desa-
cuerdo con las medidas.

El peso que la ley otorga a los lideres de los grupos parlamentarios es
tal que el grado de centralidad de la toma de decisiones define las obliga-
ciones de los representantes para con su partido con de la mediacion del
coordinador parlamentario. En este sentido, todos aquellos legisladores
sin partido o que conforman al grupo independiente son excluidos de los
recursos asignados a cada grupo, ya que se les otorga cierto apoyo, siempre
y cuando la Camara cuente con recursos disponibles; ademas de que si bien
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los diputados no son expulsados de su curul cuando deciden separarse de
su grupo parlamentario, éstos pueden ser retirados de las comisiones en las
que participan a peticion del coordinador de la fraccion, es decir, la san-
cion se basa en el retito de incentivos para el legislador rebelde.

Como se observa, la pluralidad de ambas camaras, y sobre todo de la
Céamara Baja, planted una serie de interrogantes en torno a la gobernabi-
lidad, organizacion y funcionamiento del Congreso. En un principio, lo
importante para la oposicion fue ganar espacios en el espectro electoral;
después, fue posible excluir el sistema mayoritario como sistema de vo-
tacion interno por el de la concertacion y coaliciones entre fracciones
parlamentarias. Finalmente, y ese es un debate actual, se instrumentan
mecanismos para el mejor funcionamiento del recinto al tiempo que se
privilegia la disciplina antes que la autonomia del legislador. La ley for-
talece el liderazgo de los grupos legislativos al otorgarles amplias res-
ponsabilidades a fin de organizar, operar, distribuir y agilizar el trabajo
legislativo.

A. Las comisiones legislativas

Por excelencia, el tipo de organizacion de las legislaturas son las co-
misiones, éstas son paneles de legisladores a quienes se les delega la au-
toridad para llevar a cabo el trabajo preparatorio que se necesita antes de
que el pleno de la legislatura decida si una iniciativa se aprueba o no. El
trabajo de las comisiones es muy importante, porque el resto de la legis-
latura depende de ellas para conocer a fondo el contenido y las implica-
ciones de las iniciativas, ademds de que son el medio principal por el que
las legislaturas pueden promover la especializacion y la acumulacion de
experiencia entre sus integrantes (Nacif, 2000:23).

En México, el Senado y la Camara de Diputados operan mediante to-
do un sistema de comisiones que se dividen de acuerdo con la esfera de
autoridad: de dictamen legislativo, de investigacion y vigilancia, y admi-
nistrativas. Las dos primeras son importantes porque en ellas recae, por
un lado, el trabajo legislativo, por ser el lugar donde se decide el destino
de una iniciativa, y por otro, las comisiones de investigacion son orga-
nismos integrados por los legisladores para investigar el funcionamiento
de la administracién publica en general, y son instrumentos de informa-
cion que valoran los programas y planes de gobierno.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r5pk2Y

EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO 69

Una facultad politica a la que el Congreso recurre constantemente es
la de citar a comparecer a funcionarios publicos cuando se discute una
ley o se estudia un asunto que tiene que ver con sus ramos respectivos, al
mismo tiempo que el 6rgano legislativo estd facultado para crear comi-
siones investigadoras del funcionamiento de organismos descentraliza-
dos y empresas de participacion estatal (articulo 93 constitucional).

Las comparecencias, interpelaciones y mociones de censura, son ins-
trumentos que prevén los reglamentos constitucionales a fin de informar,
verificar, debatir y orientar las posiciones con respecto al examen de pro-
gramas, planes e informaciones remitidas por el gobierno. Se trata de la
prerrogativa que tienen los legisladores para citar a los jefes de los de-
partamentos administrativos a fin de informar cuando se discute una ley
o se estudia un negocio concerniente a sus ramas de actividad. Las reso-
luciones emitidas sobre la accion administrativa pueden ir desde la modi-
ficacion de la medida en cuestion o el rechazo de la misma, hasta la des-
titucion de funcionarios, como en el caso de la celebracion de audiencias
en el Congreso norteamericano.>

30 Se ha demostrado también que en periodos de transicion, cuando ésta se inicia, y
por tanto se requiere de mayor estabilidad, las iniciativas de control son menores en los
primeros afios y aumentan significativamente en los afios de consolidacion. Esto porque
los grupos de oposicion, una vez reforzados, intentan divulgar su labor parlamentaria y
presentarse ante el publico como posible alternativa de gobierno. Asi, al incrementarse el
trabajo de la oposicion, disminuye la articulacion de intereses, porque es en la primera
fase cuando la cohesion de las fuerzas politicas es mayor y el partido triunfador es quien
realmente protagoniza el monopolio de la actividad parlamentaria. Pero una vez consoli-
dado el poder, la oposicion adquiere fortaleza y es en ese momento cuando la conexion
del Ejecutivo con su grupo parlamentario disminuye en favor de los grupos organizados
de interés y de la oposicion (Sanchez de Dios, 1995: 46-479). La transicion espaiiola de-
mostrod que una vez que se instalo el parlamento, los instrumentos de control se agudiza-
ron en la medida en que la democracia tendia a consolidarse. En la primera legislatura,
(1979-1982), las preguntas escritas fueron las mas utilizadas como instrumentos de con-
trol, le siguieron las preguntas orales y, en mucho menor medida, las solicitudes de infor-
mes. En la segunda legislatura (1982-1986), los tres primeros instrumentos permanecie-
ron, aunque aumentaron en numero, adicionalmente se sumaron a los tres primeros las
comparecencias en comision como las mas solicitadas, las comparecencias en pleno y
la solicitud de creacion de comisiones de investigacion. Para los afios correspondientes
a la tercera legislatura (1986-1989), todos los instrumentos de control crecen, pero son
las solicitudes de creacion de comisiones de investigacion las que incrementan en poco
mas del 100% respecto a la legislatura anterior, sumando 2, 247 peticiones. Lo mismo
ocurri6 en la cuarta legislatura (1989-1993) (Alda Ferndndez, 1993:252-256).
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En México, las comisiones de investigacion poseen atribuciones muy
restringidas pues en realidad s6lo son comisiones de informacion cuyos re-
sultados son presentados ante el Ejecutivo, sin derecho a solicitar la apli-
cacion de sanciones ante posibles anomalias en la administracion. Sin
embargo, existen reglamentaciones, como en el Parlamento espafol, que
establecen que toda conclusion de las comisiones de investigacion sera de-
batida en pleno, a fin de formar un juicio valorativo respecto a la instru-
mentacion gubernamental. O las comisiones investigadoras del Congreso
norteamericano, que en el caso de las destituciones de los funcionarios pua-
blicos, éstos han llegado a renunciar antes de que aquéllas pudieran llegar
a emitir un juicio ante el pleno.

Las tinicas comisiones que tienen autoridad para participar en el pro-
ceso legislativo son las de dictamen, éstas tienen autoridad para recolec-
tar la informacion necesaria mediante comparecencias de los funciona-
rios de la administracion e investigaciones realizadas por ellas mismas.
Asimismo, tienen la facultad de modificar las iniciativas, y lo que se dis-
cute y vota en el pleno es el dictamen presentado por la comision, no la
iniciativa que originalmente se introdujo, éstas son permanentes y se di-
viden y denominan segun las funciones del gobierno federal.

La pluralidad y la eficacia parlamentaria son dos metas formuladas
para la composicion de las comisiones y comités. Ambos propodsitos se
confirman con la limitacion del nimero de integrantes por cada comi-
sion. Ademas de la preocupacion de sus integrantes por afianzar la labor
supervisora de dichos comités.

Llama la atencion que en la nueva legislacion los grupos parlamenta-
rios no s6lo proponen a quienes conformaran cada comision, sino que los
diputados que rompan la asociacion con sus respectivos partidos pueden
ser retirados de la(s) comision(es) a solicitud de su coordinador (articu-
los 43 y 105). Restriccidon similar se produce con la limitacion de la fa-
cultad de solicitar informacion sobre las iniciativas discutidas exclusiva-
mente al presidente de la comision.

También la LOCG muestra en su capitulo sexto el perfil de las comi-
siones legislativas. Este capitulo se constituye por tres secciones y siete
articulos en los que se indican las atribuciones y funciones que les com-
peten a estas instancias de dictamen. El articulo 39 indica que las comi-
siones son “drganos constituidos por el Pleno, que a través de la elabora-
cion de dictdmenes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a
que la Camara cumpla sus atribuciones constitucionales y legales”.
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Un organo que tuvo mucho peso en la integracion, funcionamiento y or-
ganizacion de las comisiones, es la Comision de Régimen Interno y Con-
certacion Politica, cuyo cometido es reunir a los coordinadores de cada
una de las fracciones parlamentarias y actia como dérgano de gobierno
para optimizar las funciones legislativas, politicas y administrativas de la
Camara de Diputados. Pero su tarea mas importante es la de suscribir
acuerdos relativos a los asuntos que se le presentan al Pleno. Asi, se co-
rresponsabiliza a las fracciones parlamentarias en el manejo de los asun-
tos relacionados con el gobierno interno de la Camara, bajo este clima,
los coordinadores de los grupos parlamentarios en la CRICP integraron,
aprobaron las comisiones legislativas y asignaron las presidencias y se-
cretarias de las comisiones mas importantes entre los integrantes de la coa-
licion.

La CRICP fue controlada en los inicios de la legislatura por los parti-
dos de oposicion (PRD, PAN, PVEM y PT) y a través de este grupo se
redefinieron no sélo su composicion y funcionamiento, sino que también
se incidid en los ordenamientos al convertir en norma juridica los logros
alcanzados por éste. Los avances mdas importantes que promovid este
grupo a través de la comision fueron los de un mayor reconocimiento al
pluralismo politico presente en el Pleno de la Camara y en una legisla-
cion que buscaba que las tareas y compromisos legislativos recayeran en
condiciones de igualdad para cada uno de los grupos parlamentarios. To-
do ello fue posible gracias a la composicion plural de la Camara, en don-
de la oposicidn en conjunto fue mas fuerte numéricamente que el partido
oficial, situacion que se reflejo en el trabajo cualitativo de la misma.

El articulo 65 del mismo ordenamiento resalta el funcionamiento de
las comisiones permanentes. Dicho precepto sefiala que estas instancias
de dictamen se integran para atender el despacho de los negocios presen-
tados a la Camara dandoles solucion. Indica ademas que las comisiones
deben constituirse durante la apertura del periodo de sesiones de su pri-
mer aflo de ejercicio.

El articulo 66 de este nuevo reglamento enuncia y describe 48 comi-
siones permanentes, entre las que se incluye la de Gobernacion y la de
Puntos Constitucionales, consideradas como necesarias para el desarrollo
de los asuntos turnados a la Camara Baja. En ellas se encuentra ya divi-
dida la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales, la cual se
separo en el transcurso de la LVII Legislatura para atender la sobrecarga
de trabajo que le fue presentada por ser una comision recurrente. En el
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articulo 70 del reglamento se faculta a cada Camara para hacer los ajus-
tes en el nimero total de comisiones que la integran.

El articulo 86 indica que ningln integrante de cualquier comision pue-
de recibir retribuciones extraordinarias durante el desempefio de su car-
go; el 87 marca un tiempo maximo de cinco dias para dictaminar sobre
los negocios presentados a su competencia y el 88 indica que un dicta-
men sera valido cuando vaya firmado por todos los integrantes de la co-
mision y si alguno de ellos estuviera en desacuerdo, debera presentar por
escrito su voto particular.

Los documentos que resultan estratégicos para el trabajo de las comi-
siones en la legislatura aludida son el Acuerdo para la integracion de las
Comisiones Ordinarias, Especiales y Comités de la Camara de Diputados
de la LVII legislatura (aprobado el 30 de septiembre de 1997), y el Acuer-
do Parlamentario relativo a la Organizacion y Reuniones de las Comisio-
nes y Comités de la Camara de Diputados (aprobado el 2 de noviembre de
1997). En ambos casos se establecen las condiciones para una mayor plu-
ralidad, no s6lo en la asignacion de los trabajos legislativos, sino también
en las responsabilidades de las comisiones. Es por ello que los acuerdos
que constituyen el corazon del trabajo en comisiones dentro de la Camara
de Diputados nacen de la necesidad de apoyarse en instancias de dictamen
plurales que permitan desahogar las iniciativas presentadas.

El primer Acuerdo sefialaba lo siguiente: 1) Segun la LOCG, sera en
septiembre cuando se deben integrar las comisiones ordinarias de la nue-
va legislatura. 2) Corresponde a la CRICP presentar ante el Pleno de la
Cémara la propuesta de integracion de los ciudadanos diputados para las
comisiones y comités. 3) La comision constituird una subcomision para
elaborar un proyecto que contenga la distribucion de presidentes y se-
cretarios a las comisiones y comités de la nueva legislatura. 4) Las comi-
siones se integraran por no mas de 30 diputados conforme lo determina la
Ley Orgéanica, limitando a tres comisiones el numero maximo al que pue-
de concurrir un Diputado Federal.

Asumido el acuerdo, la Camara de Diputados durante la LVII Legisla-
tura (1997-2000) funciond con 41 comisiones ordinarias, 14 comisiones
especiales y seis comités. Como se menciond, 30 es el nimero maximo
de integrantes de una comision ordinaria, de ahi que la distribucion de
sus miembros por fraccion parlamentaria en la LVII Legislatura se lleva-
ra a cabo de la siguiente manera:
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a) Las comisiones ordinarias a las que concurran todos los grupos parla-
mentarios, se integraran con 30 miembros: PRI, 14; PRD, 7; PAN, 7;
PVEM, 1; PT, 1.

b) Las especiales a las que concurran todos los grupos parlamentarios,
se integraran con 30 miembros repartidos de la misma manera.

c) Las comisiones ordinarias y especiales en las que concurran sola-
mente cuatro grupos parlamentarios se integrardn con 29 miem-
bros: PRI, 14; PRD, 7; PAN, 7; PT o PVEM, 1.

d) Las comisiones ordinarias y especiales en las que concurran sola-
mente tres grupos parlamentarios se integraran con 29 miembros:
PRI, 14; PRD o PAN, §; PAN o PRD, 7.

Como se ve, las comisiones quedaron de tal forma que tanto el PRD
como el PAN aseguraron un nimero constante de sus miembros en las
mismas, siete por cada fraccion, esto significd que si el maximo nimero
de diputados que integran una comision es de treinta, el PRD y el PAN
en conjunto tenian casi el 50% de la representacion en todas las comisio-
nes ordinarias, compitiendo con el PRI, que era la minoria mayor. Esto
nos muestra que cualquiera de los tres partidos tenian que negociar de
una u otra forma.

La composicion del Congreso mantuvo una pluralidad que le permitio
establecer acuerdos en los que la misma pluralidad electoral seria un es-
pejo en la composicion de la organizacion interna de las Camaras. Para
empezar, se centralizaron las instancias de gobierno en la figura de los li-
deres de los grupos parlamentarios, en segundo lugar, se establecio que
las decisiones se toman por mayoria al instituir el voto ponderado como
mecanismo de decision, en tercer lugar, la integracion de las comisiones
fue acordada por la dirigencia de cada grupo parlamentario, finalmente,
el trabajo legislativo quedd en manos de los distintos 6rganos de gobier-
no y direccion, que lejos de dificultar la produccion legislativa, ésta tuvo
que ser consensuada primero entre los distintos grupos parlamentarios.

B. La produccion legislativa

La legislativa es una facultad natural del Congreso que le permite te-
ner injerencia directa en el ejercicio gubernamental. El articulo 73 cons-
titucional menciona explicitamente las materias en las que el 6rgano le-
gislativo esta autorizado para legislar. Con la intervencion casi absoluta
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del presidente en todo el ambito estatal, la produccion legislativa habia
quedado casi en su totalidad en manos de este ultimo, de quien se decia
que gobernaba legislando. El efecto es causa principal de los gobiernos
de mayoria en el Parlamento, quienes se convierten, por lo tanto, en or-
ganos que no generan sus propias decisiones, ya que éstas se producen
en el organo de decision de ese gobierno de la mayoria que suele estar en
el poder.

En el caso mexicano, los datos que agrupan el trabajo legislativo mues-
tran cémo la capacidad de iniciativa de los grupos parlamentarios aumenta
conforme la legislatura se vuelve mas plural. De la LIV a la LVII legisla-
turas (1988-2000), siete de cada diez iniciativas tenian su origen en el Po-
der Legislativo. No obstante, esta situacion se revierte si se compara con el
numero de propuestas promulgadas.

Hasta la LVI Legislatura las enmiendas promulgadas favorecieron al
Ejecutivo con el 90% de aprobacion. Esto se explica porque una vez que
se integra la LVII Legislatura, pese a que el Ejecutivo y la Camara de
Senadores seguian estando en manos del PRI, la Camara de Diputados se
integr6 de tal forma que ninguna de las fuerzas partidistas poseia la ma-
yoria suficiente para promulgar por si sola legislacion alguna. El efecto
fue inmediato, el Ejecutivo redujo considerablemente las iniciativas que
presentaba, al tiempo que las propuestas promulgadas alcanzaron por-
centajes del 68% y 36% del total, respectivamente.

De las atribuciones otorgadas al érgano parlamentario se tiene que és-
tas son mas efectivas cuando el Poder Legislativo mantiene una compo-
sicidn plural, y, en cambio, tales atribuciones resultan ineficaces cuando
se trata de regimenes cuyos sistemas funcionan bajo la forma de partidos
mayoritarios, de ahi que se requiera de la participacion activa de los
miembros pertenecientes a la oposicion.

Wheare sostiene que la existencia de una oposicion responsable de-
pende de la oportunidad que ésta tenga para aumentar su fuerza frente a
la mayoria dominante, porque de lo contrario no es responsable y no fun-
ciona como instrumento efectivo de control sobre el Ejecutivo (Wheare,
1981:69). La oposicion funciona como una pieza mas del aparato guber-
namental, y asegura la existencia de “una politica de relevo capaz de per-
mitir tantos cambios de actitud en la representacion nacional, como la
salvaguarda de la continuidad gubernamental, sobre todo si se considera
que la oposicion asi entendida, mas que ocasionar rupturas, pasa a ser re-
fuerzo de un vinculo solidario” (Soriano, 1991:157).
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Si analizamos la integracion de la Camara en los tltimos afos y la pro-
duccidn legislativa por poder facultado, tenemos que en la LIV Legislatura
(1988-1991) con una composicion del 48% de partidos de oposicion, la
Camara de Diputados present6 el 71.20% del total de las iniciativas frente
al 22.18% de las del Ejecutivo y 6.62% de las presentadas por el Senado.
Entre tanto, para la LV Legislatura (1991-1994), con una presencia mas
reducida de la oposicion (36.1%), el nimero de iniciativas se reduce a
53% para la Camara de Diputados, 16% para la de Senadores (aumento de
10 puntos) y 30.67% para el Ejecutivo (aumento de 18 puntos), lo que in-
dica que este ultimo hizo uso del Senado para presentar sus iniciativas,
pues de acuerdo con las memorias oficiales la Camara de Senadores, pre-
sento iniciativas que tienen como origen el Ejecutivo, sin excepcion.

En la LVI legislatura (1994-1997), con una composicion del 40% de
partidos de oposicion, su situacidon no mejora mucho, pues aunque conti-
nua registrando el mayor numero de iniciativas presentadas frente al Eje-
cutivo y el Senado, éstas no son comparables con las de la LIV, ya que la
Camara Baja registra un total de 50.45%, el Senado 9.45% y el Ejecutivo
mejora su posicion con 39.2% del total, cifras en las que la tendencia pa-
ra la Camara de Diputados es a la baja, en tanto, que para el Ejecutivo las
perspectivas a favor van en aumento (Valencia, 1998).

Finalmente, en la LVII Legislatura, con un avance de la oposicion
(52.2%), la produccion legislativa generada en la Camara es del 80% del
total. Por su parte, el Ejecutivo, con el indice mas bajo de la historia, pre-
sentd el 6.1% del total, el Senado 8.2% y los congresos locales 5.1%.
Estos indices demuestran que la produccion legislativa de los diputados
se incrementa cuando el Ejecutivo tiene menor control sobre el Congre-
s0, es decir, cuando la composicion de la Camara no favorece a su parti-
do (Véase grafica 2).

La grafica muestra que mucho del poder presidencial reside en las ins-
tituciones informales, apoyadas por un partido fuertemente centralizado
y disciplinado que solia ser el PRI. Para Nacif (2002), el aumento de las
iniciativas presentadas por los partidos de oposicidn, principalmente del
PAN y del PRD, y la notable disminucion en las presentadas por el Eje-
cutivo, se explican porque todos los actores adecuaron su comportamien-
to a las expectativas generadas por el nuevo equilibrio de poderes. Los
partidos de oposicidon estimaron un aumento en la probabilidad de que
sus iniciativas fueran dictaminadas en comisiones y aprobadas en el Ple-
no, cuando éstas también fueron integradas pluralmente. En contraparti-
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da, el Ejecutivo anticipo la disminucion de su tasa de aprobacion, de ahi
que la actuacion del jefe del Ejecutivo fuera cautelosa, al presentar solo
aquellas iniciativas que sabia que el Congreso aprobaria, o las ya previa-
mente valoradas y concertadas con éste.

Grafica 2
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*Datos registrados hasta mayo del 2000.

CD = Cémara de Diputados

CS = Camara de Senadores

CL = Congreso Local

EJE = Poder Ejecutivo

Fuente: Elaboracion propia con base en Diario de los Debates de la Camara de
Diputados, LIV Legislatura. Sistema Integral de Informacion y Documentacion, Camara
de Diputados, “Proceso Legislativo, iniciativas presentadas al Congreso de la Union. LV
Legislatura:1991-1994”, Cuadernos de Apoyo, num. 29, México, julio de 1994. Relacion
de Iniciativas presentadas en la LVI Legislatura (1994-1997), abril de 1997. Informe de

Actividades de la LVII Legislatura, septiembre de 1997, agosto de 2000.

De hecho, se observa un fendmeno singular, ya que comimmente la cen-
tralizacion del poder en el presidente y en la capital del pais habia dejado a
los estados de la republica en una situacion de practica inactividad. Ahora
podemos ver en la grafica que los Congresos Locales, quienes tienen la fa-
cultad constitucional de presentar iniciativas de ley, utilizaron la LVII Le-
gislatura tanto como lo hicieron el Ejecutivo o el Senado. Esto se explica en
parte porque el PRI también inici6 un retroceso en la composicion de las le-
gislaturas locales, por ejemplo, si comparamos cifras de 1982 a 1997, el in-
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dice de cargos de eleccion popular que poseia el PRI en la primera fecha,
era del 76% de los miembros de las legislaturas locales, mientras que para
1997 los miembros se reducen al 51% del total (Casar, 2000: 110).

Si observamos las mismas iniciativas, pero divididas entre aprobadas y
no aprobadas, el panorama cambia radicalmente, porque, del total de inicia-
tivas aprobadas, dos son las instancias que presentaron altos porcentajes:
una es el Ejecutivo, con cifras que superan el 50% en todos los casos, ex-
cepto en la LVII y el Senado con un promedio del 20%. En cambio, las ini-
ciativas presentadas por la Camara de Diputados, instancia que si bien ha
sufrido un repunte en el niimero de iniciativas aprobadas durante la LV le-
gislatura, la cantidad de no aprobadas sobrepasa cualquier otro pronostico
con promedios que van del 90% —como su mejor marca en la LVII Legis-
latura— al 100% en la LV, situacién que muestra un total desequilibrio en
la eficacia legislativa de los diputados y, en cierta medida, de los senadores
respecto a la desempefiada por el Ejecutivo (véase cuadro 2). Es decir, el
Ejecutivo continuaba siendo el principal legislador.

Sin embargo, estas cifras no omiten la participacion de los legislado-
res en la presentacion de otras iniciativas. Aunque en la practica muchas
de ellas no logran prosperar, algunas han sido retomadas por el gobierno
para formar parte de las actividades del Estado, ése es el caso de las pro-
puestas del PAN en relacion con la privatizacion de la Banca, otorga-
miento de personalidad juridica a las Iglesias y reformas a los derechos
de propiedad en el campo, modificaciones que al ser expuestas por el
Ejecutivo ante el 6rgano legislativo, obtuvieron el apoyo del PAN.

Las coincidencias programaticas en materia legislativa entre el PAN y
el Ejecutivo, por ejemplo, fueron ttiles a la dirigencia para ampliar su
espectro de negociaciones estratégicas en materia electoral. Es decir, ésta
pudo establecer negociaciones basadas en un intercambio diferenciado
sin afectar la estabilidad partidista. De los primeros encuentros, podemos
contar aquél que se suscitd en diciembre de 1988, al cual asistieron Luis
H. Alvarez, Carlos Castillo Peraza, Diego Fernandez de Cevallos y Ber-
nardo Batiz, todos principales lideres de Accion Nacional.

Ahora, si desglosamos los datos por partido, tenemos que la oposicion
no sdlo ha reforzado su presencia electoral, sino que también se observan
avances en el trabajo legislativo, ya que tanto el PAN como el PRD, pero
sobre todo el primero, registraron adelantos en la cantidad de iniciativas
presentadas en el Congreso, no asi el Revolucionario Institucional (véanse
cuadros 3 y 4). Esto se explica por el hecho de que en México era la per-
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Cuadro 2
Produccion legislativa de iniciativas aprobadas y no aprobadas segin origen
Camara de Diputados

Legislaturas
Origen LIV (1988-1991) LV (1991-1994) LVI(1994-1997) LVIT (1997-2000)
A % NA % A % NA % A % NA % A % NA %

C. Diputados 24 25 159 98.8 45 242 114 100 13 11.1 99 943 131 59.82 425 90.2
C. Senadores 17 17.71 0 0 48 258 0 0 21 179 0 0 44 2009 13 2.76
C. Locales 0 o 0 0 1054 0 0 1 085 1 095 7 3.196 28 594
Ejecutivo 55 5729 2 1.24 92 495 0 0 82 70.1 5 4.76 37 16,89 5 1.06

Total 9% 100 161 100 186 100 114 100 117 100 105 100 219 100 471 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, LIV Legislatura. Sistema Integral
de Informaciéon y Documentacion, Camara de Diputados, “Proceso Legislativo, Iniciativas presentadas al Congreso de la
Union. LV Legislatura:1991-1994", Cuadernos de Apaye, nam. 29, México, julio de 1994. Relacion de Iniciativas presentadas
en la LVI Legislatura (1994-1997), abril de 1997. Informe de Actividades de la LVII Legislatura, septiembre de 1997, agosto
de 2000.
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Cuadro 3
Produccidn legislativa por fraccion parlamentaria. Cuadro comparativo por legislatura
Legislaturas

Origen LIV(1988-1991) LV(1991-1994) LVI(1994-1997)  LVII (1997-2000)

Ini % Ini % Ini % Ini %
PAN 84 4565 36  22.64 68 60.71 161 28.96
PPS 18 9.783 12 7.547 0 0 0 0
PRI 20 10.87 40 2516 13 11.61 74 13.31
PARM 34 18.48 11 6.918 0 0 0 0
PMS/PRD 19 10.33 42 2642 24 21.43 152 27.34
PFCRN 6 3.261 6 3.774 0 0 0 0
PT 0 0 0 0 0 0 24 4317
PVEM 0 0 0 0 0 0 44 7.914
F.P. 3 1.63 12 7.547 4 3.571 92 16.55
IND. 0 0 0 0 3 2.679 9 1.619
Total 184 100 159 100 112 100 556 100

F.P. = Fracciones parlamentarias

IND. = Legisladores sin filiacion partidista
Elaboracion propia con base en el Diario de los Debates de la Camara de Diputados, LIV Legislatura. Sistema Integral de
Informacion y Documentacion, Camara de Diputados, “Proceso Legislativo, Iniciativas presentadas al Congreso de la Union.
LV Legislatura:1991-1994", Cuadernos de Apoyo, num. 29, México, julio de 1994. Y relacién de iniciativas presentadas en la
LVI Legislatura (1994-1997), abril de 1997.
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Cuadro 4
Produccion legislativa por fraccion parlamentaria. Iniciativas aprobadas y no aprobadas

Legislaturas

Origen LIV(1988-1991) LV(1991-1994) LVI (1994-1997) LVII (1997-2000)

A % NA % A % NA % 7 % NA % A % NA %

PAN 8 3333 76 475 4 889 32 28.07 7 53.8 61 6l1.6 35 26.72 126 29.65

PPS 1 4167 17 106 2 444 10 8772 0 0 0 0 0 0 0 0.0

PRI 8 3333 12 7.5 23 51.1 17 1491 2 154 11 11.1 15 11.45 59 13.88

PARM 0 0 34 213 1 222 108772 0 0 0 0 0 0 0 0.00

PMS/PRD 5 2083 14 875 5 11.1 37 3246 1 7.69 23 232 20 1527 132 31.06

PFCRN 0 0 6 375 0 0 65263 0 0 0 0 0 0 0 0.00

PT 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 7.634 14 3.29

PVEM 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 7.634 34 8.00

F.P. 2 8333 1 063 10 222 2 1.754 3 231 1 1.01 38 2901 54 1271

IND. 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3 303 3 229 o6 141

Total 24 100 160 100 45 100 114 100 13 100 99 100 131 100 425 100

F.P. = Fracciones parlamentarias

IND. = Legisladores sin filiacion partidista

Fuente: Elaboracion propia con base en el Diario de los Debates de la Camara de Diputados, LIV Legislatura. Sistema
Integral de Informacion y Documentacion, Camara de Diputados, “Proceso Legislativo, Iniciativas presentadas al Congreso
de la Unién. LV Legislatura:1991-1994”, Cuadernos de Apoyo, nim. 29, México, julio de 1994. Relacién de iniciativas
presentadas en la LVI Legislatura (1994-1997), abril de 1997. Informe de Actividades de la LVII Legislatura, septiembre de
1997 a agosto de 2000.
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sona del Ejecutivo quien trazaba las lineas de accion del gobierno y no el
partido politico, quien hizo uso de la disciplina de partido solo para agili-
zar y favorecer las iniciativas provenientes del Ejecutivo.

Por otro lado, no hay que olvidar que la mayoria priista también habia
venido funcionando para impedir el paso de muchas de las iniciativas
presentadas por los partidos de oposicion, lo que los ha llevado a apoyar-
se en algunas enmiendas propuestas por el Ejecutivo, como en el caso
del PAN. A pesar de las dificultades que un Congreso con mayoria abso-
luta presenta para la oposicion, el trabajo legislativo de dichos partidos
ha sido constante y en cierto sentido fructifero, pues al remitirnos a las
cifras se tiene que también por la via legal, algunas iniciativas de los par-
tidos de oposicion pasaron la prueba de la mayoria, como es el caso del
PAN con ocho iniciativas aprobadas, cantidad que iguala a las del PRI en
la LIV legislatura, cinco del PRD en la LV legislatura y siete mas del
PAN en la LVI, cifra que sobrepasa las propuestas presentadas por el PRI.
Estas iniciativas, ademas, estan consignadas como favorables en el desa-
rrollo del proceso legislativo. En la LVII legislatura los datos favorecen
a los dos principales partidos de oposicion: el PAN logra introducir 35
de 161 iniciativas presentadas y el PRD introduce 20 de 152. En cambio,
el PRI solo logré que 15 de sus 74 iniciativas fueran aprobadas.

Un dato curioso es que, hasta antes de la LVII Legislatura, las iniciati-
vas presentadas por la totalidad de los grupos parlamentarios eran muy
pocas, de hecho sdlo tres fueron presentadas en la LIV Legislatura. Ello
nos muestra el bajo consenso partidista de 1988 a 1997. Luego de esta
fecha, pareciera que los partidos politicos han aprendido a consensuar
sus diferencias, prueba de ello es que en conjunto los diputados presenta-
ron un total de 92 iniciativas, de las cuales 38 lograron el consentimiento
de la mayoria, tantas como las aprobadas al Ejecutivo. A continuacion se
muestran las cifras.

De los datos anteriores se observan cambios en la relacion con el Ejecu-
tivo, ya que con una composicion del 48% de los legisladores de oposi-
cion, las propuestas del Ejecutivo en el periodo de Carlos Salinas de Gor-
tari sumaron so6lo 57, con nueve modificaciones a la Constitucion,
mientras que, para la segunda mitad de su mandato, con 39% de legislado-
res de oposicion, el Ejecutivo logré colocar 95 enmiendas con 39 reformas
a la Constitucion. De igual forma ocurrié con las iniciativas presentadas
por el Partido Revolucionario Institucional en ambos periodos, porque al
aumentar las curules de la oposicion en el recinto, las iniciativas presenta-
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das por los titulares de ese partido disminuyeron, en comparacion con el
siguiente periodo, incluyendo el nimero de iniciativas aprobadas (8) en
comparacion con las no aprobadas (12). En cambio, cuando las posicio-
nes en la Camara favorecieron al PRI en el siguiente periodo, las pro-
puestas presentadas por éste aumentaron al doble (40), en contraposicion
a la anterior legislatura (20) y las votadas a favor también aumentaron su
numero (23 aprobadas y 17 no aprobadas). En conjunto, también es posi-
ble observar este fenomeno: al aumentar las posiciones de los partidos de
oposicion en el recinto parlamentario, las iniciativas presentadas por éstos
se incrementan (183), mientras que cuando estas posiciones disminuyen,
el caimulo de iniciativas también decrece (159).

Puede afirmarse, entonces, que el aumento en la pluralidad politica den-
tro de la Cémara de Diputados produce mayor “control y obstruccion” a
las iniciativas provenientes del Ejecutivo, en tanto que a menor namero de
fuerzas politicas de oposicion el “control y la obstruccion” disminuyen.
Esta misma formula se aplica en la funcion legislativa respecto al nimero
de iniciativas provenientes de la oposicion, las cuales han aumentado en
cantidad, al mismo tiempo que incrementan las posibilidades de ser con-
sensuadas favorablemente. Ciertamente, los datos muestran un cambio
sustancial en el equilibrio de poderes. El presidente dejo de ser al mismo
tiempo jefe del Ejecutivo y jefe del Legislativo. De hecho, la contribu-
cion de los partidos de oposicion a la produccion legislativa empieza a
ser “cuantitativamente mas importante que la del presidente y su partido”
(Nacif, 2002). Esto nos indica que la tasa de aprobacion tenia mucho que
ver con el nimero de partidos que respaldaron las propuestas en uno u
otro sentido. Es decir, las coaliciones formaron un papel preponderante
en la formacion de acuerdos.

C. Coaliciones y consenso

Para Nacif (2002), el Congreso es un actor colectivo que toma deci-
siones mediante la regla de mayoria. Debido a los altos indices de unidad
partidaria y los fuertes incentivos que existen para que los legisladores se
apeguen a la linea partidaria, el Congreso opera mediante bloques cohe-
sionados de legisladores que funcionan mediante la aportacion de por-
ciones de votos para aprobar una ley.

A raiz de la mayor pluralidad y la pérdida del monopolio politico que
por décadas ejercié el PRI, se comenzd a pensar en el tema de la cons-
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truccion de consensos y alianzas con otras fuerzas politicas con represen-
tacion en el Congreso. Como se observd en el apartado anterior, una de
las principales caracteristicas de la LVII legislatura es que en ella se pro-
dujeron amplios consensos, al grado que mucha de la produccion legisla-
tiva se dio a través del acuerdo entre las fracciones parlamentarias. El
20% de las iniciativas aprobadas fue respaldado por coaliciones minimas
de dos partidos, y alrededor del 40% fue aprobado con el respaldo de la
totalidad de diputados (Nacif, 2000).

La necesidad de construir coaliciones no es un fenomeno nuevo. Sur-
gi6 en 1988 cuando el PRI perdio la mayoria calificada (dos terceras par-
tes) para aprobar las reformas constitucionales. Posteriormente, en 1993
se aprobd una reforma que impidi6 a cualquier partido reunir la mayoria
necesaria para alterar la Constitucion. La novedad de la LVII Legislatura
consistio en que ningun partido reunié la mayoria suficiente para aprobar
leyes secundarias que solo requerian de la mayoria simple.

Uno de los grandes temas que suscitaron polémica a raiz del surgimien-
to del primer gobierno sin mayoria fue el de la alianza de los partidos de
oposicion en contra del bloque PRI-Ejecutivo (Casar, 2000). Una forma
indirecta de probar esta percepcion es mediante de los indices de aproba-
cion que tuvieron como origen el Ejecutivo; como se observo, la tasa de
aprobacion en las tres legislaturas anteriores a ésta fue de 97%, en tanto la
tasa de aprobacion en la LVII legislatura fue del 88%, una disminucion
importante, pero no suficiente para afirmar que el programa de gobierno
se obstaculizo sistematicamente. La composicion de la Camara de Diputa-
dos durante la LVII legislatura permitio las siguientes coaliciones:

— PRI-PAN: 355 (en conjunto podian reformar la Constitucion y
leyes secundarias).

— PRI-PRD: 363 (en conjunto podian reformar la Constitucion y
leyes secundarias)

— PAN-PRD-PT: 253 (en conjunto no podian reformar la Constitu-
cion, pero si leyes secundarias).

— PRI-PT-PVEM: 255 (en conjunto no podian reformar la Consti-
tucion, pero si leyes secundarias).

De esta distribucion se desprende que el PRI mantuvo el poder de ve-
to sobre cualquier iniciativa de reforma constitucional. A este hecho ha-
bria que afadir que, con su mayoria en el Senado, el PRI encuentra una
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segunda instancia con el poder de veto, dado que existe un sistema bica-
meral equilibrado.

Casar hace un recuento de las coaliciones formadas en dos afios de
ejercicio de la LVII Legislatura, en el que resalta que de las 118 votacio-
nes llevadas a cabo en ese periodo, “la coaliciéon mas frecuente fue la de
todos los partidos (incluidos los diputados independientes), equivalente a
35.6% del total de coaliciones; le sigue la del PRI-PAN con 29.7%”.
Ambas coaliciones, la de todos los partidos y la que une al PRI y al
PAN, suman en conjunto el 65.3% del total (véase cuadro 5).

Cuadro 5
Coaliciones en las votaciones de la C.D.
Coaliciones Frecuencia %
PRI-PAN 35 29.66
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-IND 42 35.59
PRI-PAN-PRD 4 3.39
PRI-PAN-PRD-IND 2 1.695
PRI-PAN-PRD-PVEM-IND 2 1.695
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT 1 0.847
PRI-PAN-PYEM 10 8.475
PRI-PAN-PVEM-IND 1 0.847
PRI-PAN-PVEM-PT 3 2.542
PRI-PAN-PVEM-IND-PT 8 6.78
PRI-PRD-PT 2 1.695
PRI-IND-PT | 0.847
PAN-PRD-PVEM-IND-PT 7 5.932
Total 118 100

Fuente: Casar, 2000: 191.

Casar resalta que la coalicion de toda la oposicion frente al PRI se dio
solo en siete ocasiones (5.9% de los casos), cinco en materia politica y
dos en materia econdémica. Las cinco votaciones en materia politica fue-
ron las siguientes: a) creacion de una comision de vigilancia para el pro-
ceso electoral en el estado de Nayarit; b) facultad de la Suprema Corte de
Justicia para iniciar leyes; c) y d) dos iniciativas para reformas al
COFIPE, y e) comision de vigilancia para el proceso electoral del Estado
de México (Casar, 2000).
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Cuando la autora desglosa la informacion por materia (econdémica, de
seguridad y justicia, politica y varias), la frecuencia de las coaliciones
varia. En los ambitos econdmico y politico, la coalicion mas frecuente
fue la de PRI-PAN (47.4% y 48.6%, respectivamente); en las areas de
seguridad y justicia, la mas frecuente fue la que componen todos los par-
tidos (33.3% y 83.3%, respectivamente).

En el rubro de iniciativas varias, Casar menciona que el consenso fue
mayor (83.33%) y las coaliciones tendieron a ser mas incluyentes, segu-
ramente porque se trata de iniciativas referidas a condecoraciones, pre-
mios y permisos, entre otras. En materia econdmica la autora destaca la
cercania del PRI y del PAN, sobre todo en aquellas politicas trascenden-
tales, por ejemplo, el paquete presupuestario, la Ley de Proteccion al
Ahorro Bancario, la Ley de Proteccion al Usuario de Servicios Financie-
ros y Organismo Superior de Fiscalizacion. En materia politica cabe re-
saltar que la union del PRI y el PAN fue amplia, ya que de las 35 vota-
ciones, 21 se derivaron del proyecto de reforma a la Ley Orgénica del
Congreso producto de la discusion en la Comision de Reglamentos y
Practicas Parlamentarias. Ademas, es de destacar que la unificacion de la
oposicion en contra del PRI ocurrié en dos ocasiones, cuando se propuso
la reforma al COFIPE y cuando se propuso otorgar la facultad de iniciar
leyes a la SCIN en el ambito de su competencia.

Finalmente, el partido mas “oposicionista” fue el PRD, quien dej6 de
participar en 49% del total de las coaliciones formadas en el Pleno. En
contraste, el que mas se coaligd fue el PAN quien dejo de participar en
2.5% de las alianzas, y 6% lo conformo el PRI.

De lo anterior se desprende que las fracciones en conjunto decidieron
cooperar ampliamente, sobre todo en materias poco controvertidas. No
obstante, el consenso se mantuvo en materia de educacion o de seguridad
y justicia. No sucedi6 lo mismo en el &mbito econémico ni por supuesto en
el politico, donde la lucha de los partidos de oposicion continua vigente.

De hecho, si observamos la direccion de la votacion de estas coalicio-
nes tenemos que el PRI, pese a que perdid la mayoria, contintia siendo una
minoria muy fuerte; esta situacion ha hecho que los partidos distintos a €l
privilegien la cohesion y, por tanto, la indisciplina es menor. Lo que de-
muestra que el PAN, hasta la LVII Legislatura, mantuvo su estrategia de
cooperacion con el PRI y con el Ejecutivo, a cambio de ampliar sus espec-
tros en cuanto a la agenda legislativa propuesta por Accion Nacional.
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En suma, el proceso de institucionalizacion del Poder Legislativo en
Meéxico parece inclinarse a favor de los liderazgos partidistas mediante el
fortalecimiento de su participacion en elecciones dentro y fuera de su
partido, y en las decisiones de orden procedimental del Congreso, evitan-
do asi que la autonomia del legislador derive en votos individuales que
determinen los resultados de cualquier propuesta.

Al observar el trabajo legislativo y el funcionamiento interno de la Ca-
mara de Diputados, la participacion colectiva de los legisladores fue pre-
decible. Aunque el nivel de produccion legislativa se incremento entre los
miembros de los grupos parlamentarios, el apoyo a las propuestas del jefe
del Ejecutivo fue notable, pues pese a la disminucion de éstas, la mayoria
de sus iniciativas tuvo éxito. Los partidos de oposicion también lograron
pasar, aunque en menor medida, algunas de sus propuestas. Este hecho
llama la atencion porque por un lado la pluralidad del Congreso, en espe-
cial la Camara de Diputados, no fue un obstaculo para la gobernabilidad,
gracias al fortalecimiento del liderazgo partidista en la negociacion de la
toma de decisiones, y por el otro, le brind6 la autonomia de la que care-
cia el Legislativo frente al Ejecutivo, al equilibrar la facultad legislativa
entre los miembros de la Cédmara y el jefe del Ejecutivo.
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