
VI. EL CONGRESO DE 1991 A 1994:
LA CRISIS QUE SE EVITÓ Y LOS CIMIENTOS

DE LA TRANSICIÓN

1. Con tex to his tó ri co

Co mo to da re for ma elec to ral, la de 1993-1994 tu vo 
tam bién ca rac te rís ti cas dis tin ti vas que la di fe ren -
cian de an te rio res pro ce sos re for ma do res ya re fe ri -
dos. En pri mer tér mi no, de be mos re sal tar que di -
cha re for ma po lí ti co-elec to ral tie ne, por pri me ra
vez en la his to ria elec to ral del país, cin co eta pas
cla ra men te dis tin tas que son el re sul ta do, tam bién,
de cin co mo men tos po lí ti cos en te ra men te dis tin tos
en el periodo que va desde septiembre de 1993
hasta julio de 1994.

A. Pri me ra eta pa: re for mas cons ti tu cio na les
      y del COFIPE de sep tiem bre de 1993

La pri me ra eta pa de la re for ma po lí ti ca de
1993-1994 da como re sul ta do las re for mas cons ti -
tu cio na les y del Co fi pe pu bli ca das en el Dia rio
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Ofi cial de la Fe de ra ción el 3 y el 24 de sep tiem bre
de 1993, res pec ti va men te. Esta pri me ra eta pa de la
re for ma po lí ti ca de 1993-1994 cor po ri za la con cep -
ción le gis la ti va ema na da de un sis te ma de par ti dos
en que el PRI re sul tó la fuer za do mi nan te, con un
PAN que apo yó di cha con cep ción y un PRD abier -
ta men te opues to al te nor ge ne ral de la re for ma.17

Como ras go dis tin ti vo fun da men tal cabe des ta -
car que fue una re for ma idea da en el clí max del po -
de río pre si den cial de la ad mi nis tra ción de Car los
Sa li nas de Gor ta ri, an tes de co no cer se el nom bre
del “ta pa do” del PRI, an tes de la apro ba ción del
TLC, y an tes del sur gi mien to pú bli co del EZLN.

Fue por lo tan to una eta pa de la re for ma aus pi -
cia da por fuer zas po lí ti cas y eco nó mi cas que creían 
en la se gu ri dad de un ma ne jo pro lon ga do e in con -
tes ta do de su po der po lí ti co en Mé xi co.

B. Se gun da eta pa: el Acuer do pa ra la Paz,
     la Jus ti cia y la De mo cra cia

La se gun da gran eta pa de la re for ma elec to ral de 
1993-1994 se dio en mar zo de 1994, y tuvo como
re sor te prin ci pal el Acuer do para la Paz, la Jus ti cia
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y la De mo cra cia, fir ma do el 27 de ene ro de 1994,
que tomó los prin ci pa les pun tos pro pues tos por el
PRD, el PAN y el PRI —sien do can di da to de este
úl ti mo Luis Do nal do Co lo sio, quien apo ya ba en
ge ne ral el Acuer do— y los de can tó en sie te pun -
tos que fue ron: 1) la im par cia li dad de las au to ri -
da des elec to ra les; 2) la ple na con fia bi li dad del
pa drón elec to ral, de las cre den cia les para vo tar y
de las lis tas no mi na les; 3) las ga ran tías de equi dad
en los me dios de co mu ni ca ción ma si va; 4) im pe dir
el uso de los re cur sos y pro gra mas pú bli cos en fa -
vor de cual quier par ti do po lí ti co o cam pa ña elec to -
ral; 5) re vi sar el sis te ma de fi nan cia mien to para los 
par ti dos; 6) re vi sar aque llos pun tos de la re cien te
re for ma al Có di go Pe nal que pu die ran lle var a res -
tric cio nes de los de re chos po lí ti cos fun da men ta les;
ex plo rar, ante la Pro cu ra du ría Ge ne ral de la Re pú -
bli ca, la po si bi li dad de nom brar un fis cal es pe cial
para per se guir de li tos elec to ra les, y 7) pro ce der a
un pe rio do ex traor di na rio del Con gre so para rea li -
zar las ade cua cio nes le ga les que re quie ran es tas de -
ci sio nes.

C. Ter ce ra eta pa: ciu da da ni za ción
   de los ór ga nos elec to ra les y de li tos elec to ra les

La ter ce ra eta pa de la re for ma de 1993-1994 se
abre el 22 de mar zo de 1994 —iró ni ca men te en la
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vís pe ra del ase si na to de Co lo sio— fe cha en que
dio co mien zo el pe rio do ex traor di na rio de se sio nes
del Congreso de la Unión.

D. Cuar ta eta pa: la con so li da ción de la re for ma

La cuar ta eta pa de la re for ma po lí ti ca de
1993-1994 cul mi na con la pu bli ca ción, el 18 de
mayo de 1994 —ya en un pe rio do or di na rio de se -
sio nes—, de un de cre to que re for mó, adi cio nó y
de ro gó di ver sos ar tícu los del Co fi pe, y que con so -
li dó la aper tu ra ini cia da en las an tes referidas
segunda y tercera etapas.

E. Quin ta eta pa: me dios ma si vos
     de co mu ni ca ción y re for mas a la Ley
     Orgá ni ca del Con gre so Ge ne ral
     de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos

Por úl ti mo, del 6 al 20 de ju lio de 1994, se dio
lo que fue la quin ta y úl ti ma eta pa de la his tó ri ca
re for ma po lí ti ca de 1993-1994, que se da des pués
de la re nun cia y el pos te rior re gre so a su car go del
en ton ces se cre ta rio de Go ber na ción, Jorge Carpizo.

Esta úl ti ma eta pa del pro ce so re for ma dor de
1993-1994 la in te gra ron dos ini cia ti vas, una de na -
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tu ra le za meta-le gis la ti va y otra pa ra dig má ti ca men -
te legislativa.

La pri me ra “ini cia ti va” fue una me di da to ma da
bajo pre sión por la em pre sa Te le vi sa, de in vi tar a
to dos y cada uno de los can di da tos pre si den cia les a 
que de sa rro lla ran tres pro gra mas es pe cia les de
quin ce mi nu tos cada uno, los cua les se re pi tie ron
cua tro ve ces, del 18 de ju lio al 13 de agos to de
1994. Di cha ini cia ti va res pon dió a la pre sión so cial 
res pec to de la ine qui dad en el ma ne jo de los tiem -
pos da dos a los can di da tos presidenciales en la
televisión comercial nacional.

La se gun da ini cia ti va es la re fe ri da a la re for ma
de la Ley Orgá ni ca del Con gre so Ge ne ral de los
Esta dos Uni dos Me xi ca nos en ma te ria de ca li fi ca -
ción de la elec ción pre si den cial y de sig na ción de
pre si den te de la Re pú bli ca, in te ri no, pro vi sio nal o
sus ti tu to pu bli ca das en el Dia rio Ofi cial de la Fe -
de ra ción del 20 de ju lio de 1994. Estas re for mas
ce rra ron la quinta y última etapa de la reforma
electoral de 1993-1994.

2. Orga ni za ción, fun cio na mien to, fa cul ta des
    y re gu la ción in ter na

En cuan to a la es truc tu ra e in te gra ción del Po der
Le gis la ti vo, la Re for ma de 1993-1994 ofre ció como
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prin ci pa les in no va cio nes, las si guien tes: a) se re for -
mó el ar tícu lo 54 cons ti tu cio nal para es ta ble cer
—en tre otras me di das im por tan tes— que en nin gún
caso un par ti do po lí ti co po dría con tar con más de
315 di pu ta dos por am bos prin ci pios —ma yo ría re la -
ti va y re pre sen ta ción pro por cio nal—; cabe des ta car
que en 1986 y en 1990 se ha bía man te ni do el tope
má xi mo de di pu ta dos asig na bles a un solo par ti do
po lí ti co en no más de 350 di pu ta dos. Con vie ne ade -
lan tar que la ci fra de 315 di pu ta dos es ta ble ci da por
la re for ma de 1993 se ba ja ría pos te rior men te, me -
dian te la re for ma de 1996, a no más de 300 di pu ta -
dos por am bos prin ci pios ci ta dos; b) se re for mo el
ar tícu lo 56 cons ti tu cio nal que es ta ble ció que para
in te grar la Cá ma ra de Se na do res en cada es ta do y en 
el Dis tri to Fe de ral se ele gi rían 4 se na do res, de los
cua les 3 se rían elec tos se gún el prin ci pio de vo ta -
ción ma yo ri ta ria re la ti va y uno se ría asig na do a la
pri me ra mi no ría. Para cada en ti dad fe de ra ti va, los
par ti dos po lí ti cos de be rían re gis trar una lis ta con
tres fór mu las de can di da tos. La se na du ría de pri me -
ra mi no ría le se ría asig na da a la fór mu la de can di da -
tos que en ca be za ra la lis ta del par ti do po lí ti co que,
por sí mis mo, hu bie ra ocu pa- do el se gun do lu gar en 
nú me ro de vo tos en la en ti dad de que se tra ta se. Por
otro lado, la Cá ma ra de Se na do res se re no va ría en
su to ta li dad en elec ción di rec ta cada seis años.
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Debe des ta car que de acuer do al ré gi men tran si -
to rio pre vis to en la re for ma cons ti tu cio nal y to man -
do en cuen ta que la mi tad de los se na do res que in -
te gra ban la LV Le gis la tu ra fue ron elec tos en 1991
para in te grar tam bién la LVI Le gis la tu ra has ta
1997, en el pro ce so elec to ral de 1994, por lo tan to,
sólo se ele gi rían dos se na do res por ma yo ría re la ti -
va y uno de la pri me ra mi no ría por cada en ti dad fe -
de ra ti va, en tan to que 1997 se ele gi ría un se na dor
por cada en ti dad fe de ra ti va para un pe rio do de tan
sólo tres años y a partir del año 2000 ya se
renovaría en su totalidad el Senado cada 6 años.

En re su men, con la re for ma de 1993 se ele vó a
128 nú me ro de se na do res que in te gra ban la cá ma ra 
alta: 96 de ma yo ría re la ti va (3 por cada en ti dad) y
32 por el par ti do que ob tu vie ra la pri me ra mi no ría.

En vis ta a las an te rio res en mien das cons ti tu cio -
na les, el nú me ro to tal de in te gran tes del Con gre so
ge ne ral me xi ca no au men tó a 628 re pre sen tan tes en
to tal (500 di pu ta dos y 128 se na do res).

Res pec to al tema del pe rio do de se sio nes del
Con gre so, cabe de cir que la re for ma de 1993 es ta -
ble ció que el Con gre so se reu ni ría a par tir del 1o.
de sep tiem bre de cada año para ce le brar un pri mer
pe rio do de se sio nes or di na rias y a par tir del 15 de
mar zo de cada año para ce le brar un se gun do pe rio -
do de se sio nes or di na rias. Por otro lado, se mo di fi -
có tam bién el ar tícu lo 66 cons ti tu cio nal para es ta -
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ble cer que cada pe rio do de se sio nes or di na rias
du ra ría el tiem po ne ce sa rio para tra tar to dos los
asun tos men cio na dos en el ar tícu lo 65. El pri mer
pe rio do no po drá pro lon gar se sino has ta el 15 de
di ciem bre del mis mo año, ex cep to cuan do el pre si -
den te de la Re pú bli ca ini cie su en car go en la fe cha
pre vis ta por el ar tícu lo 83, en cuyo caso la se sio nes 
po drán ex ten der se has ta el 31 de diciembre de ese
mismo año. El segundo periodo no podrá pro lon -
gar se más allá del 30 de abril del mismo año.

En tra tán do se de la nor ma ti vi dad in ter na del Po -
der Le gis la ti vo, cabe des ta car que en 1994 fi nal -
men te se ex pi dió un de cre to que mo di fi có y adi cio -
nó la Ley Orgá ni ca del Con gre so Ge ne ral de los
Esta dos Uni dos Me xi ca nos de 1979, con fec cio nan -
do, de he cho, una ver da de ra nue va Ley —con base
en la pro fun di dad y cantidad de los cambios— con
113 artículos.

3. De ba tes y le gis la ción

La pro duc ción le gis la ti va de la LV Le gis la tu ra
fue —en una pri me ra eta pa— una de gran des in no -
va cio nes, las mo di fi ca cio nes más es pec ta cu la res,
fue ron la ci ta da an he la da aper tu ra del Se na do a las
mi no rías; la eli mi na ción de la au to ca li fi ca ción en
las elec cio nes le gis la ti vas, y el rom pi mien to con el

HISTORIA DEL CONGRESO MEXICANO: SIGLO XX82



ana cro nis mo de la fracción I del artículo 82 cons ti -
tu cio nal.

Aho ra bien, como re sul ta do di rec to le gis la ti vo
de una se gun da fase de ac ti vi dad par la men ta ria, se
pu bli ca ron en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción
di ver sos Acuer dos del Con se jo Ge ne ral de IFE, el
23 de mar zo de 1994, que con tu vie ron los li nea -
mien tos para la acre di ta ción y de sa rro llo de las ac -
ti vi da des de los ciu da da nos me xi ca nos que ac tua -
ron como ob ser va do res du ran te la jor na da elec to ral 
fe de ral de 1994; so bre la rea li za ción de una au di to -
ria ex ter na al pa drón elec to ral de 1994; so bre la
crea ción de un Con se jo Téc ni co del Pa drón Elec to -
ral, y so bre la pro mo ción ante la Pro cu ra du ría
General de la República de la creación de una Fis -
ca lía Especial de Delitos Electorales.

Aho ra bien, la se gun da eta pa de la re for ma arri -
ba re fe ri da, en tra tán do se de las apor ta cio nes de la
LV Le gis la tu ra a la re for ma elec to ral de 1993-
1994, fue el re sul ta do del dra má ti co cam bio de cir -
cuns tan cias que vi vió el país des de la no mi na ción
de Luis Do nal do Co lo sio como can di da to del PRI a 
la pre si den cia de la Re pú bli ca, en no viem bre de
1993, pa san do por el le van ta mien to ar ma do de
Chia pas de ene ro de 1994, has ta lle gar al ya his tó -
ri co dis cur so de Co lo sio pro nun cia do el 6 de mar zo 
de 1993, en el Mo nu men to a la Re vo lu ción. Es por
tan to, una eta pa de aper tu ra in dis pen sa ble e in con -

EL CONGRESO DE 1991 A 1994 83



te ni ble que ob tie ne, por vez pri me ra, el con sen so
ini cial de las tres prin ci pa les fuer zas políticas del
país, PRI, PRD y PAN, en el Congreso de la
Unión, hecho no visto en México desde 1978.

En un ter cer mo men to, el Le gis la ti vo se ocu pó
de la ini cia ti va de re for mas al ar tícu lo 41 de la
Cons ti tu ción y de una ini cia ti va que dio como re -
sul ta do la pu bli ca ción el 25 de mar zo de 1994, en
el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, del de cre to que
re for mó el Có di go Pe nal en su tí tu lo vi gé si mo
cuar to, res pec to de de li tos elec to ra les y en ma te ria
de re gis tro na cio nal de ciu da da nos, re for ma esta
úl ti ma que cau só una ál gi da po lé mi ca na cio nal, y
con clu yó el 19 de abril de 1994, con la pu bli ca ción 
en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción del De cre to
del 15 de abril que re for mó el ar tícu lo 41, en sus
pá rra fos oc ta vo, no ve no, de ci mo sép ti mo y de ci -
moc ta vo, y que dio como re sul ta do una ver da de ra
“re vo lu ción” en el de re cho elec to ral me xi ca no,
por que des pués de dé ca das de man te ner una es truc -
tu ra or ga ni za cio nal elec to ral que pri vi le gia ba a los
par ti dos po lí ti cos y que con tri buía mar ca da men te a 
la exis ten cia de una cada vez más acen tua da “par ti -
do cra cia” en el sis te ma re pre sen ta ti vo me xi ca no,
los par ti dos po lí ti cos con ser va ron su in dis pen sa ble
voz en el seno del Consejo General del IFE, pero
perdieron su voto en el mismo. Ahora bien, a
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nuestro parecer hubo dos causas fundamentales
que dieron origen a esta reforma clave.

A. De cli ve pa sa je ro de la par ti do cra cia
      me xi ca na

En pri mer tér mi no te ne mos la ten den cia que se
ha bía dado en las úl ti mas dé ca das, a ha cer de la de -
mo cra cia me xi ca na una de mo cra cia de “par ti dos”,
más que una de mo cra cia de “ciu da da nos” vo tan tes. 
Los de re chos, pre rro ga ti vas y peso es pe cí fi co real
de los par ti dos ha bían lle va do a una si tua ción en
que las cú pu las par ti da rias ac tua ban como los per -
so na jes prin ci pa les de la vida po lí ti co-elec to ral, ex -
clu yen do de he cho en mu chas ocasiones y dis tor -
sio nan do también la pureza de la voluntad popular.

Esta ten den cia se re fle ja ba en acuer dos par ti da -
rios, en “con cer ta cio nes” en tre éli tes par ti da rias y
el go bier no, que adul te ra ban los man da tos ori gi na -
les del pueblo votante.

En otras pa la bras, se daba una si tua ción de he -
cho en que los su je tos que fun gían como re pre sen -
tan tes del pue blo, ac tua ban más allá del ám bi to de
su man da to, sin ren dir cuen tas al elec to ra do que los 
lle vó a ocu par su car go de representación política.

Esta cir cuns tan cia, en par te, con tri bu yó a ali -
men tar el es cep ti cis mo en tre la ciu da da nía vo tan te
res pec to a la efi ca cia de los par ti dos como en tes in -
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ter me dia rios en tre la so cie dad ci vil y el go bier no,
lo que a su vez au men tó el por cen ta je del abs ten -
cio nis mo elec to ral re du cien do la legitimidad del
mandato político.

Aho ra bien, los me ca nis mos ju rí di cos para res -
pon der a la an te rior si tua ción eran cier ta men te li -
mi ta dos. Uno era la ins tau ra ción de ta lla da y el uso
real en el es que ma cons ti tu cio nal me xi ca no de ins -
tru men tos de de mo cra cia par ti ci pa ti va, como son el 
re fe rén dum, el ple bis ci to o la ini cia ti va po pu lar
que se que da ron en mera qui me ra. Un se gun do me -
ca nis mo de in fluen cia in me dia ta en el pro ce so
elec to ral que se vi vió el 21 de agos to de 1994, era
“des par ti di zar” la in te gra ción de los or ga nis mos
elec to ra les en car ga dos de la con duc ción del pro-
ceso elec to ral, op ción por la que se optó fi nal men te.

B. La par cia li dad de los ór ga nos elec to ra les

Para no so tros, la se gun da cau sa re le van te de la
en mien da al ar tícu lo 41 cons ti tu cio nal fue el con -
flic to de in te re ses in trín se co a la an ti gua es truc tu ra
de los or ga nis mos elec to ra les. No es po si ble que un 
cuer po co le gia do sea “juez y par te de su pro pia
cau sa” como era el caso bajo la an te rior le gis la ción 
elec to ral me xi ca na, en que una ma ra ña de in te re ses 
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cla ra men te de fi ni dos hacía imposible la labor del
organismo electoral cúpula.

4. Pro ta go nis tas

So bre sa lie ron Ma nuel Ji mé nez Guz mán, Ro dol -
fo Eche ve rría Ruiz, Ma nuel Díaz Infan te, José
Gua da rra ma Már quez, Ma ría Esther Sher mann,
Ro dol fo Be ce rril, Agus tín Ba sa ve, To más Ya rring -
ton Ru val ca ba, Ma nuel Mu ñoz Ro cha, Hugo
Andrés Arau jo y Gus ta vo Carvajal Mo re no.

5. Esta dís ti cas esen cia les

Los re sul ta dos elec to ra les de los co mi cios de
1991 con fi gu ra ron una Cá ma ra de Di pu ta dos con
319 di pu ta dos para el PRI (289 de ma yo ría re la ti va
y 30 de re pre sen ta ción pro por cio nal), 89 para el
PAN (10 de ma yo ría re la ti va y 79 de re pre sen ta ción 
pro por cio nal), 41 de re pre sen ta ción pro por cio nal
para el PRD, 23 de re pre sen ta ción pro por cio nal para 
PFCRN, 15 de re pre sen ta ción pro por cio nal para el
PARM, y 12 de re pre sen ta ción pro por cio nal para
el PPS. Res pec to el se na do, el PRI re cu pe ró el es ca -
ño del se na do del Dis tri to Fe de ral y el de Mi choa -
cán que es ta ban en ma nos del PRD, y el PAN ganó
por pri me ra vez un lu gar en la cá ma ra alta por el es -
ta do de Baja Ca li for nia.
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