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INTRODUCCION

Sin duda alguna México ha experimentado profundos ajustes en el
ordenamiento institucional que marc6 su vida politica durante buena parte
del siglo XX. El presidencialismo que antafio fijé los limites y las posibilidades
de su desempenio finalmente quedo atras, al tiempo que con los resultados
electorales del 2 de julio de 2000 se colocaron los cimientos basicos para la
consolidacidon de un régimen de corte democratico.

Como resultado de este proceso de transformacién, el Congreso de la
Unidn dejo6 de ser un actor secundario en la elaboracion de las decisiones
colectivas para convertirse en un 6rgano del Estado de relevancia
indiscutible. En este contexto, su capacidad para supervisar las actividades
gubernamentales, y para definir el perfil y el contenido del marco juridico
del pais, se vio notoriamente incrementado. De esta suerte, no se exagera
si se afirma que ha comenzado a afianzarse ya un nuevo equilibrio de
poderes con consecuencias alin no cabalmente comprendidas en toda su
extension, si bien con impactos de tal envergadura que no han pasado
desapercibidos para buena parte de la sociedad mexicana.

Frente a los cambios en curso, los estudiosos de la politica han tenido
gue hacer un esfuerzo de reflexion y analisis acorde a los retos del presente.
En este &nimo, a mediados del afio 2001 un grupo de académicos con
adscripcion en distintas universidades publicas y privadas del pais decidié
reunirse para conformar la Asociacion Mexicana de Estudios Parlamentarios, A. C. (AMEP).
Entonces como ahora, el afan comdn de sus miembros giré en torno al
objetivo de fomentar el conocimiento cientifico en el campo, lograr el
intercambio de informacién y de experiencias, y promover la mas amplia
difusion posible de su trabajo.

Resultado de esta empresa fue la realizacion en octubre de 2001 de un
coloquio con el nombre de “El Congreso Mexicano después de la Alternancia”. Dicho
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evento fue efectuado con la colaboracion del Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas, la Universidad Autbnoma Metropolitana, la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM vy, desde luego, no por ser
nombrado al Ultimo menos importante, del Instituto de Investigaciones
Legislativas del Senado de la Republica.

El libro que ahora se presenta recoge una parte de las ponencias
presentadas en dicha ocasién y algunas elaboradas ex profeso por otros
destacados socios de la AMEP. El conjunto muestra diversidad tanto en los
enfoques como en los temas abordados. En este sentido, lo mismo se
incluye la reflexion de los estudios parlamentarios desde una perspectiva
historica y tedrica, que el andlisis empirico de cuestiones localizadas tanto
en d&mbitos generales como particulares.

Asi, por ejemplo, en el ensayo titulado “Woodrow Wilson y los origenes de la critica
al régimen de separacion de poderes”, Alonso Lujambio realiza un detallado analisis
comparativo entre el pensamiento de Walter Bagehot y Woodrow Wilson.
Ambos autores ponen de relieve los alcances y retos de la division de poderes,
materializada en la relacién entre Ejecutivo y Legislativo, con base en las
experiencias inglesa y norteamericana.

Con una estrategia analitica que parte de identificar la trayectoria personal,
académica y profesional, tanto de Wilson como de Bagehot, el autor se
propone poner de relieve la herencia intelectual y la influencia del pensador
inglés en la obra de Wilson, quien después de ser académico, incursiona en
la politica, convirtiéndose mas tarde en presidente de los Estados Unidos.

Ademés del aspecto biogréafico, Lujambio recurre al analisis del contenido
de las obras representativas de ambos pensadores (en Bagehot, The English
Constitution y en Woodrow Wilson, Congressional Government), dandole un peso
especial a las ideas desarrolladas por Wilson, que representa uno de los
escasos ejemplos donde el intelectual pone a prueba su entramado
conceptual en el campo mismo. Su propasito es que al conocer las propuestas
del académico y politico norteamericano, se identifique como su fuente el
pensamiento de Bagehot.

Con el tema de la separacion de poderes y sus posibles escenarios, el
autor considera las aportaciones de Wilson como centrales para la
comprension del caso mexicano, sin pasar por alto la presencia intelectual
gue también tiene Bagehot para su interpretacién.

En la dltima parte de su ensayo, Lujambio realiza un original anélisis
del papel de las ideas y la accién politica de Wilson en la Revoluciéon
Mexicana, asi como su presencia en el pensamiento y praxis politica de
Emilio Rabasa, principal critico y estudioso de la Constitucion de 1857.
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Asi, el autor nos ofrece en este interesante ensayo un cimulo conceptual
y analitico que traza lineas de reflexion para comprender la division de
poderes en México y el papel del Congreso, mostrandonos posibles
escenarios de maduracion.

Mas adelante, en la ruta tematica que reflexiona en torno al Poder
Legislativo, Luisa Béjar, en su ensayo “Representacion parlamentaria y disciplina partidista: el
caso de México” explora el imbricado mecanismo partidista donde la disciplina
juega un papel fundamental para la construccion de una representacion
parlamentaria democratica. Al identificar retos y desafios, la autora pone de
relieve la necesidad de construir un disefio institucional que sea compatible
con una practica legislativa que no abandone las demandas de la ciudadania.

Sin embargo, esta tarea no es fécil, entre otros factores, por la necesidad
de establecer una férmula institucional capaz de conciliar la fuerza
organizadora de los partidos con el esfuerzo individual de los legisladores.
Intereses de partido e intereses personales de los representantes populares
adquieren asi una nueva configuracién en un entorno politico donde los
liderazgos ya no garantizan la total adhesion.

Luisa Béjar realiza, ademaés, una lectura actualizada del desempefio
legislativo en México considerando dos circunstancias: una con amplio
dominio del Partido Revolucionario Institucional sobre el Congreso de la
Union; otra caracterizada por su paulatina conformacion plural donde la
necesidad de construir consensos se ha convertido en una practica
legislativa ineludible.

La puesta en marcha de la democratizacién del pais es una condicion
gue exige afianzar los pasos en direccion a la construccién de una nueva
institucionalizacion de la representacion parlamentaria en México, de la
cual no esta exenta una profunda revision del marco normativo. Una de
las medidas que deben ser tomadas, segun la autora, es la eliminacion de
obstaculos constitucionales que evitan la plena profesionalizacién del
legislador y su relacion cercana con el elector.

En el ensayo “Desemperio Legislativo en México”, Luis Carlos Ugalde analiza los factores
gue han aumentado la influencia del Congreso mexicano, propone una
metodologia para comprender su funcionalidad y concluye con una revisiéon de
los préximos retos que debe enfrentar el Congreso mexicano en el nuevo siglo.

Para este autor, el principal factor que ha fortalecido al Congreso es el
mayor pluralismo. Parte de este pluralismo se observa en el hecho de
gue desde 1997 se ha dado lugar a un gobierno dividido, resultado de las
reformas de los ultimos 20 afios.
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Por otra parte, Ugalde estima que la eficacia del Congreso es el criterio
mas importante para evaluar si los poderes cumplen con su funcién
politica y representativa. El autor considera que la medida mas usual en
este respecto, que es la eficiencia medida como el nimero de asuntos
desahogados en un afo, debe ser complementada con otras pautas, a
saber: la influencia, como la capacidad de los congresos para enmendar las
iniciativas del Ejecutivo y presentar iniciativas propias; la transparencia como
la accesibilidad de la informacién sobre el funcionamiento interno del
Congreso; el apoyo popular, que puede ser medido a través de encuestas de
opinidn y la congruencia politica, que mide la proximidad del desempefio de
los legisladores con los postulados de su partido.

En cuanto a los retos que debe afrontar el Congreso mexicano, el autor
sefiala algunos temas importantes para el redisefio institucional de México:
la normatividad del veto presidencial, el proceso presupuestario, el
procedimiento para reformar la Constitucion y la adopciéon de cambios
que contribuyan a su profesionalizacion, como es la reeleccién legislativa.

Por su parte, William B. Heller y Jeffrey A. Weldon dirigen su reflexion
al tejido normativo interno que la Camara de Diputados posee y se
lanzan a probar que, pese a que dichas reglas incrementan la
probabilidad de inestabilidad en el proceso de produccién de leyes,
ésta no se produce en dimensiones incontrolables.

En su trabajo «Reglas de Votacion y la Estabilidad en la CAmara de Diputados», los autores
construyen un modelo espacial de preferencias que permite derivar posibles
escenarios del comportamiento de los grupos parlamentarios en la Camara
de Diputados. Asi, es posible arribar a conclusiones de alto valor practico
que, contrastadas con los resultados empiricos de la practica legislativa,
nos permiten apreciar la complejidad que entrafia el proceso legislativo en
nuestro pais.

El factor donde los autores encuentran el origen potencial de
inestabilidad en el trabajo legislativo se encuentra en la agenda prospectiva
utilizada por ambas cAmaras. Este tipo de agenda, cuya caracteristica es
«ver hacia delante», presenta una mecanica muy peculiar donde toda
propuesta de modificacion a la ley vigente o status quo es votada primero en
lo general y después, sometida a microrreformas en cada uno de los
articulos que integran la iniciativa. El resultado concreto es que la ley
finalmente aprobada no se contrasta con la ley vigente, por lo que puede
resultar que la nueva ley introduzca elementos que reviertan avances de
la anterior, y establezca un status quo con beneficios poco perceptibles y
hasta desfavorecedores para la mayoria que apoy6 inicialmente la reforma.
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Asimismo, los autores sugieren cuatro hipétesis de trabajo que tienen
el cometido de ofrecer una completa variedad de las formas que puede
adquirir el juego legislativo con base en una agenda prospectiva y los
resultados que pueden esperarse segln las combinaciones y el
comportamiento de los actores politicos.

Por Gltimo, Heller y Weldon realizan un detallado analisis descriptivo de las
votaciones en la Camara de Diputados durante la LVII Legislatura, cuyos
resultados son utilizados como insumo para darle contextualidad a las hipotesis
de trabajo construidas ex profeso para caracterizar la dinamica del trabajo legislativo.

En la linea que reflexiona en torno al comportamiento interno de los
grupos parlamentarios en la Camara de Diputados, Carlos Sirvent nos
ofrece en su ensayo «Una Aproximacion al Gobierno Interno de la Camara de Diputados y el
Trabajo en Comisiones» diversos elementos gque enriguecen este debate.
Centrando su atencion en el control partidista que se ejerce sobre los
diputados y sobre las comisiones, el autor lo explica con base en tres
soportes: identificAandolo como un «medio necesario» para lograr que el
programa del partido politico no pierda relevancia en el trabajo legislativo;
COmMO un mecanismo que no permita prosperar los intereses de grupos
de presion externos al Congreso y como contencién para que los
argumentos técnicos mantengan su subordinacion a los de tipo politico.

En este estudio, Sirvent nos presenta las contradicciones inherentes
de la especializacion del trabajo en comisiones y cdmo éstas se han
convertido en el espacio privilegiado para el debate y la negociacién entre
las fracciones parlamentarias en cada legislatura.

Derivado del andlisis del autor, podemos advertir que la actuacion de
las comisiones no ha quedado circunscrita al intercambio de informacion
entre los equipos de legisladores de distintos partidos, sino que ademas, su
alta capacidad de decision les permite citar a secretarios de Estado, y de
manera informal, entrar en contacto con especialistas gubernamentales y
privados, asi como con las organizaciones de la sociedad civil para realizar
toda clase de consultas que fundamenten su decisién.

Es este papel lo que ha convertido a las comisiones que integran a la
Camara de Diputados en los espacios privilegiados donde las decisiones
se tejen y toman cuerpo, para después, poner a consideracion del pleno
sus productos legislativos.

Por ultimo, el autor explora las particularidades de los grupos
parlamentarios y, para los propésitos del objetivo de su ensayo, define
aquellos aspectos que permiten vislumbrar parte de la imbricada relacion
entre éstos y los partidos politicos.
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Por su parte, Yolanda Meyenberg en su ensayo “Las Elecciones del 2 de Julio de
2000 en México y la Actuacion de los Partidos Politicos en la Camara de Diputados” realiza una
diseccién analitica que busca actualizar las particularidades del sistema
de partidos en México, cuyo punto de partida son las elecciones del 2 de
julio de 2000.

La configuracién que ha adoptado la CaAmara de Diputados en
cada una de las Gltimas tres legislaturas ofrecen lecciones que la autora
retoma en este trabajo, para comprender la correlacion de fuerzas y
la actuacion que los tres partidos con mayor poder de convocatoria
han tenido en un periodo de 9 afios.

En esta ruta de reconstruccidon conceptual, Meyenberg revisa de
manera exhaustiva la situacién actual de cada uno de los principales
partidos politicos (PRI, PAN y PRD) que estan definiendo actualmente
la correlacion de fuerzas en la arena politica.

De este analisis pueden desprenderse mas elementos de semejanza
que de diferenciacién, ya que desde una perspectiva estructural, las
tres fuerzas politicas estan enfrentando cambios al interior motivados,
entre otros factores, por las nuevas reglas del juego politico-electoral.

La gran constante en la actuacién de los tres partidos analizados,
observa la autora, es el entorno democratico que éstos deben aceptar
para allegarse de triunfos y derrotas. El gran elector se ha masificado
y ahora la prioridad es establecer puentes de comunicacién constante
con este elector, que empieza a presentar conductas poco predecibles.

Asimismo, Meyenberg llama la atencidn respecto a un fenémeno
novedoso en nuestro esquema parlamentario de pluralidad partidista:
la improductividad legislativa. Pese a que se ha dado un cambio cualitativo
en los equilibrios entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, éste no se ha
traducido alin en un incremento de la productividad de los partidos para
proponer iniciativas, y que éstas sean aprobadas. En esta materia, el
Ejecutivo sigue teniendo una fuerte presencia.

Por altimo, la autora dirige su atencion al desempefio de los partidos
politicos en la LVIII Legislatura y las tendencias que pueden hacerse
presentes, de las cuales la paralisis legislativa esta mas presente que nunca.

En “La Necesaria Revalorizacion del Congreso”, Ricardo Espinoza Toledo advierte
que la nueva relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo,
inaugurada a partir del triunfo de un partido opositor en los comicios del
afo 2000, trae consigo una situacion de potencial fragilidad: por una parte,
el Ejecutivo Federal no cuenta con mayoria en el Poder Legislativo y conviven
numerosos gobiernos estatales opositores o divididos; mientras que por otra,
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los partidos politicos, a pesar de que lograron el transito de un sistema de
partidos hegemonico a uno competitivo, se encuentran poco cohesionados
en sus Ordenes internos.

Como consecuencia de lo anterior, el Presidente encuentra
interlocutores dispersos que poco contribuyen a consolidar una
“normalidad democratica”. Asi, para el autor, la figura presidencial
fuerte, favorecida por el disefio constitucional, tiene poca
funcionalidad dada la escasa legitimidad del antiguo presidencialismo.
Sin embargo, tampoco el Congreso posee la solidez necesaria para
asumir un liderazgo firme, dados los escasos incentivos politicos para
que los opositores cooperen con el Presidente.

Asi, Espinoza propone crear mecanismos e incentivos politicos que
garanticen relaciones constructivas y productivas entre el Presidente
y el Congreso; es decir, revalorizar el Congreso, pero no a costa de la
institucién presidencial.

Por su parte, Jean Paul Huber en su ensayo “El Congreso Mexicano después de la
Alternancia; Apuesta de Legitimidad por Legitimacién” aborda el tema de la legitimidad con
la que se integra el Congreso de la Unién comparando la conformacion de
éste en los afios de 1997 y 2000. Desde una perspectiva juridica, soportada
por indicadores estadisticos, el autor construye una nueva interpretacion
dirigida a mostrar como el Congreso ha gozado de un aval legal y procedimental
cuyo resultado es un alto indice de legitimidad en su conformacioén.

Uno de los factores de los cuales el autor se sirve para la construccion
de indicadores estadisticos es el relativo a la presencia de procedimientos
de impugnacién después de las elecciones. Lo aseado del proceso tiene ahi
uno de sus sustentos, ya que en la medida que se tiene una baja presencia
de impugnaciones o de situaciones que pueden motivar la presentacion
de éstas, podemos anticipar que estamos frente a elecciones apegadas al
marco normativo constitucional, y por lo tanto, podemos de ello derivar
gue el ciudadano acepta el esquema de integracion del Poder Legislativo.

Esta situacién contrasta con la tendencia a la baja registrada en México
y América Latina, de la confianza que el electorado tiene de los politicos
y de los partidos. Y sin embargo, pese a estos niveles en descenso, el
ciudadano sigue reconociendo que es a través de esta representacion y de
esta instancia como podra hacer frente a los problemas publicos que
aquejan a la sociedad.

Otro analisis de caso sobre el Congreso Mexicano se encuentra en Carreras
Legislativas en el Senado de la Republica: 1994-2006 (EI Caso del Partido Accién Nacional), en
donde Victor Alarcén Olguin y Claudia Jiménez Gonzalez ponderan la
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experiencia legislativa como un activo valioso para hacer mas efectiva la
representacion y la eficiencia de los legisladores. Consideran que la no
reeleccién fue un recurso disciplinario Gtil para un régimen interesado en
mantener subordinada a la CAmara de Senadores; sin embargo, en un
sistema que busca una relacion distinta entre el Ejecutivo y el Legislativo,
es necesario crear incentivos a la productividad de los legisladores.

Alarcén y Jiménez concentran su analisis en los senadores del Partido
Accién Nacional de las Legislaturas LVI a LVIII, explorando como variables
la edad de los senadores para identificar su composicién generacional, su
antigiiedad como militantes del PAN, su formacién profesional y su
trayectoria interna como militantes. Los autores advierten, de este analisis,
que en la fraccién panista en el Senado ha ocurrido un importante relevo
generacional que es reflejo de los ajustes ocurridos en el interior del
partido, pero mas importante atn, hace notar que el principio no
reeleccionista ha sido un impedimento para sacar mejor provecho de la
experiencia politica y parlamentaria de los legisladores.

Con este ensayo los autores nos dejan en claro la necesidad de seguir
explorando y ampliando esta veta empirica que ofrece datos valiosos que
permiten descubrir el complejo mecanismo al interior de los 6rganos
legislativos y su importancia en el sistema politico mexicano.
Definitivamente, el conocimiento de los origenes familiares, educativos,
sociales y politicos de nuestros legisladores ofrece una perspectiva que
no es ajena al complejo proceso de construccién de 6rganos legislativos
con mayor presencia politica en la sociedad.

Finalmente, Rosa Maria Mirdn Lince, en su ensayo “El Poder Legislativo en el
Distrito Federal: La Il Asamblea Legislativa”, analiza el érgano legislativo de la Ciudad
de México a partir de cuatro variables: la correlacion de fuerzas en la Il
Legislatura, en virtud de los resultados electorales del 2 de julio de 2000;
la historia de los partidos que la integran y las agendas legislativas de
cada uno de ellos; los perfiles politicos y profesionales de sus integrantes
y, las légicas de interaccion de los partidos que se desprenden de los
elementos anteriores y del trabajo privilegiado por los legisladores.

La autora advierte que, desde el punto de vista electoral, el Distrito
Federal se caracteriza por un electorado volatil que, ademas, privilegia
el voto diferenciado. Esta caracteristica ha dado como resultado un
escenario de gobierno dividido en el Distrito Federal, al que la autora no
considera como una amenaza potencial de paralisis, sino como una
oportunidad para establecer mecanismos de cooperacién interpartidista,
en donde la negociacion sea una constante parlamentaria.
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En cuanto al desemperfio de los partidos y las perspectivas que éstos
ofrecen, Rosa Maria Mirdn sefiala que el PRD necesita consolidar su
disciplina organizativa interna, si bien la relaciéon cercana del PRD capitalino
con su dirigencia nacional puede ser un factor favorable al momento de
negociar con otros partidos. Sobre Accién Nacional, la autora advierte
gue, aunque la disciplina interna y la disposicién a la negociacién son
dos activos presentes tradicionalmente en el panismo, en la actual
legislatura capitalina los panistas se han caracterizado por actuar de
manera aislada. En cuanto al PRI, Rosa Maria Mirén considera que, si
bien este partido enfrenta una situacion dificil, al descender a la tercera
fuerza en el D.F. y encontrar mermada su otrora férrea disciplina interna,
la amplia experiencia de sus legisladores y capacidad para negociar con
las otras dos fuerzas principales en la ALDF pueden hacer que este partido
determine la suerte de las iniciativas parlamentarias.

En suma, los articulos que integran “El Congreso Mexicano después
de la Alternancia” poseen una valoracion en comun del Poder Legislativo
mexicano y el papel que éste desempefia en su relacién con los otros
Poderes de la Union: tras la experiencia de la alternancia, el Congreso
Mexicano tiene en sus manos la decision de su propio disefio institucional,
su relacion con la sociedad y el papel que ha de asumir en la construccion
del México futuro.

Por dltimo, deseamos expresar nuestro reconocimiento y gratitud a
todos los investigadores y académicos que colaboraron para hacer posible
este proyecto, asi como también al Instituto de Investigaciones Legislativas
del Senado de la Republica por su vigoroso interés para que esta ediciéon
pudiera llegar a buen puerto. Asimismo, esta obra, concebida para repensar
el Congreso mexicano v, si es posible, abonar en su fortalecimiento, se
debe también en buena medida, a la valiosa colaboracién de Fernando
Davila Miranda y Javier Felipe Hernandez en los trabajos de planeacion,
organizacion y edicion de la misma.

Luisa BEiaR ALGAZI
Rosa Maria MIRON LINCE
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