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CAPITULO CUARTO. LA CAMARA DE DIPUTADOSEN
MEXICO. ARREGLOSINSTITUCIONALES
Y PROCESO POLITICO

No scholar has subjected the Mexican legisla-
ture to rigurous analysis... This lack of atten-
tion reflects the degree o which the executive
dominates political activity in Mexico.

Rudolph de la Garza, The Mexican Chamber of
Deputies and the Mexican Folitical System, 1972

1. INTRODUCCION'?

Después de la publicacion del clasico Modern Democracies
(1921), en donde L ord Bryce subrayo la creciente importancia del
Ejecutivo y de la burocracia en las democracias modernas y la
coneecuente “ decadencia de las legidaturas’, el estudio de con-
gresos y parlamentos practicamente desaparecio de |a agenda de
la ciencia politica contemporanea. A partir de finales de los afios
cuarenta, la llamada revolucion “ behaviorista™ o “ conductista”
en la disciplina enfatizo el estudio de las conductasindividualesy
margino el de las ingtituciones politicas, 1o cual contribuyé a
acentuar alin mas el descuido en el estudio de las asambleas
legidativas. Solo el Congreso norteamericano, por eu extraordi-
naria continuidad institucional e importancia politica, evadié esta

123 Agradezco a Jeffrey Weldon, Federico Estévez, Juan Molinar Horcasitas, Diego
Valadés, Luis Raigosa Sotelo y Maria Amparo Casar, sus comentarios y criticas a la
primera version de este ensayo.
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tendencia. Esta gituacion empieza a cambiar en 19€0 cuando, en
el marco del * behaviorismo™ todavia dominante en la disciplina,
Norman Meller publica un breve estudio comparado sobre con-
ductas legidativas'™ Sin embargo, con otras dos obras las que
marcan en definitiva el reinicio del estudio de laslegid aturasdesde
la pergpectiva de la ciencia politica: por un lado, K. C. Wheare
reformula lasideas de Bryce en el capitulo noveno (" 3D ecadencia
de las legidaturas?” ) de su libro Legislatures, aparecido en
19637 por au parte, Gerhard L oewenberg critica la hipdteds de
Bryce en torno ala decadencia de las asambleasy se formula una
agenda de estudios legidativos en Modern Farliaments: Change
orDecline?, aparecido en 1971 . Desde entonces, laslegidaturas
han vuelto a ser foco de atencion de la disciplina de |a ciencia
politica, de manera que hoy contamos ya con un apreciable
volumen de literatura comparativa sobre esta importantisima
institucion democratica.'”

124 Meller, Norman, “ L egidative Behavior Research” , en Western Folitical Quarterly,
X1, 12960

125 Wheare, K. C., Legidatures, Oxford, Oxford University Press, 1965 La Camara
de Diputados de México publicé una traduccion en 1981,

126 Loewenberg, Gerhard (ed.), Modern Farliaments: Change or Decline?, Chicago,
Aldine-Atherton, 1971. V er el enaayo de L oewenberg * TheRole of Parliamentsin Modern
Political Systems’ .

127 Segun mi apreciacion, las contribuciones centrales al estudio comparativo de las
legidaturas son Blondel, Jean, Comparative Legislatures New Jersey, Englewood Cliffg
197% Kornberg, Allan (ed.), Legislatures in Comparative Ferspective, New Y ork,
McKay, 1973 Aydelotte, William O. (ed.), The History of Farliamentary Behavior,
Princeton, Princeton University Presg 1977; Mezey, Michael, Comparative L egislatures
Durham, Duke University Press 1979 Patterson, Samuel, y Jewell, Malcolm, Handbook
of Legiglative Research, Cambridge, Harvard University Press, 198D, A finales de los
setenta se publican dos muy Utilesrevisiones de |aliteratura hasta ese momento: Patterson,
Samuel, “ The Emerging Morphology of the World's Legidatures’, en World Folitics,
XXX, 197& y Jewell, Malcolm, “Legidative Studies in Western Democraciess A
Comparative Perepective” , en Legidlative Studies Quarterly, 111, 1978 Esta Ultima revista
s¢ fundd en 1976 como reflgjo de este nuevo interés en el estudio de las asambleas
legidativas. Una revision mas reciente de la literatura sobre parlamentos europeos se
encuentra en Padersen, Mogens, “ Research on European Parliaments: a Review Article
on Scholarly and Institutional Variety”, Legidative Studies Quarterly, 1X, 1984 La
revision general mas reciente es la de Norton, Philip (ed.), Legidatures Oxford, Oxford
University Press 1980 Una obra de consulta muy (il es la que coordiné la
Inter-Parliamentary Union, Farliaments of the World, Aldershot, Gower, 1986 En el
estudio de los parlamentos europeosy congresos latinoamericanos, las dos contribuciones
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Por ofro lado, y aun después de reiniciado el estudio de las
legidaturas en otras latitudes, la ciencia politica apenas se ha
acercado a entender el funcionamiento del Congreso mexicano.
De alguna manera, el descuido se ha justificado: la disciplina se
ha abocado a estudiar al Ejecutivo y la burocracia, al partido
hegemonico y sus corporaciones, a los grupos empresariales,
eteetera, en el entendido de que son otros actores los que tradi-
cionalmente han influido en la toma de decidones politicas. La
debilidad del Congreso como institucion decisora en el marco del
autoritariemo mexicano explicala poca atencion que la dieciplina
le ha prestado durante décadas,

Son los abogados, los expertos congtitucionalistas, quienes han
estudiado, en laeraposgrevolucionaria, al Congreso mexicano. Sin
ighorar la extraordinaria calidad de algunas de sus aportaciones,
lo cierto es que la discudion se ha centrado cad exclusivamente
en la dimensidn juridica del objeto de estudio, en las atribuciones
congtitucionalesde lascamarasy en algunosasgpectosde lal ey Orga-
nica del Congreso y del Reglamento para su gobierno interior.'”

Hoy que el Congreso empieza a jugar un papel crecientemente
importante en el quehacer politico de México, nos encontramos
con que de su operacion real, esdecir, de su funcionamiento dadas

mas novedosas son Norton, Philip (ed.), Farliaments in Western Europe, L ondon, Cass
1980, y Shugart, Matthew, y Carey, John, Fresddents and Assemblies. Constitutional
Design and Electoral Dynamics, Cambridge, Cambridge University Press, 1992

128 En distintos momentos, juristas como Mario de la Cueva, Manuel Herreray L aseo,
AndrésSerraRojas Felipe TenaRamirez, Antonio Martinez Baez, |gnacio Burgoa, Héctor
Fix-Zamudio, Miguel de la Madrid, Jorge Carpizo, Diego Valadés Jorge Sayeg Helu,
Manuel Gonzalez Oropeza, Jorge Madrazo, Jos¢é Barragan, José de J Orozco Henriquez,
Manuel Barquin, Jos¢ Luis Soberanes, Amador Rodriguez L ozano, José Francisco Ruiz
Massieu, Francisco Berlin V alenzuela, José Antonio Gonzdlez Fernandez, L uis Raigosa
Sotelo y Francisco José de Andrea, entre otros, han hecho valiosas aportaciones Sin
embargo, no se ha estudiado |a dinamica del proceso politico-legidativo. Pero el reclamo
no < justifica: son los politdlogos quienes no han atendido cabalmente este aspecto de la
agenda de investigacion. L as obras colectivas mas importantes dedicadas al asunto desde
la perspectiva juridica son Ochoa Campos Moisés, etal., Derecho legidativo mexicano,
México, Camara de Diputados 1973 varios Folitica y proceso legislativos, México,
Porria-UNAM, 1985; varios, El Foder Legislativo en la actualidad, México, Camara de
DiputadosUNAM, 1924 Ver también Francisco Berlin Valenzuela, Derecho
parlamentario, México, FCE, 198,
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unas reglas juridicas y unas fuerzas politicas en accion, eabemos
poco o cag nada.'” No se ha estudiado con detalle, por ejemplo,
el papel que la Camara de Diputados ha jugado en la dinamica
politica de México desde 1988, cuando por primera vez en la
historia posrevolucionaria mexicana, el PRI dejé de obtener dos
tercios de dicho drgano colegiado, dtuacion que lo llevo, junto
con la presidencia de laRepublica, alaneceddad de negociar con
otras fuerzas politicas el contenido de reformas constitucionales,

129 La férmula electoral y sus consecuencias politicas es el aspecto de la Camara de
Diputados que ha merecido mas atencion por parte de la ciencia politica. V er al respecto
Molinar Horcasitas, Juan, “ The Mexican Electoral System: Continuity by Change”, en
Drake, Paul W., y Silva, Eduardo (eds), Electionsand Democratization in Latin America,
San Diego, UCED, 1926 Rivera, Concepcidn, “ La Reforma Politicay las minorias L os
procesos electorales de 1979, 1962 y 1985", en Meyenberg, Yolanda, etal., Folitica y
partidos en las elecciones federales de 1985, México, UNAM, 1887; L ujambio, Alonso,
“La proporcionalidad politica del distema electoral mexicano, 1964-1980", tedis de
licenciatura en Ciencias Sociales, ITAM, 1987, y Valdés Leonardo, L as formulas
electorales en México: su evolucion reciente y su impacto sobre la proporcionalidad de |a
representacion politica” , en Reyesdel Campillo, Juan, etal., Partidos, eleccionesy cultura
politica en México, México, UAM-UAEM-COMECS0, 1934 Ver, por ofra parte, Garza,
Rudolph de la, “ The Mexican Chamber of Deputies and the Mexican Political System”,
tesis doctoral, Universidad de Arizona, 1972, el Unico estudio de la Camara de Diputados
mexicana desde la perspectiva de la ciencia politica, realizado bajo la dptica del
estructural-funcionalismo, teoria dominante en la ciencia politica norteamericana en
aquellos afios. L a contribucion central de De la Garza tiene que ver con la * funcién” del
Congreso como ambito de reclutamiento de las élites politicas posrevolucionarias. Ver,
sobre ese particular, Garza, Rudolph de la, “ La funcién reclutadora de la Camara de
Diputados’, Revista Mexicana de Ciencia Folitica, X X1, 1975. Otras aportaciones son las
de Arredondo, Estela, “ Burocracia, crisis y Reforma Politica. Un andlisis de la LI
Legidatura”, en CIDE, Avancesde Investigacion. Serie Estudios Foliticos, nim. 2, 1982
Carbé, Teresa, “ ;C6mo habla el Poder L egidglativo en México?”, en Revista Mexicana de
Sociologia, XL1X, 1987; Enriquez Perea, Alberto, “ L os sectores populares a la Camara
de Diputados: la XXX V11 Legidatura del Congreso de la Unidn, 1987-1940", en Revista
Mexicana de Ciencias Foliticas y Sociales, XX X1V, 1985 Un texto descriptivo pero (it
esel de Zamitiz, Héctor, y Hernandez, Carlos, * La composicién politica de la Camara de
Diputados, 19431980°, en Revista Mexicana de Ciencias Foliticas y Sociales, XXXV,
1980 Un elegante ensayo sobre los origenes politico-constitucionales de la debilidad del
Congreso mexicano es el de Weldon, Jeffrey, “ Congress Folitical Machines, and the
Maximato: the No-reelection Reforms of 1983, ponencia presentada ante la Latin
American Studies Association, Atlanta, Georgia, marzo de 1 94 Finalmente, el interesado
debe reviaarlaobrade Gil Villegas, Francisco (coord.), El Congreso mexicano. Estructura,
organizacion, funcionamiento, andlisis politico, México, Instituto de Investigaciones
Legidativas 1924 un avance importante porque, a pesar de que sigue acentuando el
enfoque juridico, incorpora variables estrictamente politicas en el andlisis
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Segun mi apreciacion, es esta una de las variables ingtitucionales
mas importantes en |a explicacion del proceso de cambio politico
que desde entonces experimenta México. Pero el ejemplo es
reciente. Hay otros ignoramos el papel que han jugado los
coordinadores de |as diputaciones estatales en la construccion de
la cohesion de labancada del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) y la forma en que s han coordinado éstos con los goberna-
dores de los estados. Por lo demas, tampoco sabemos nada sobre
la forma en que, desde 1960, |a presencia de gobernadores del
Partido Accion Nacional (FAN) ha modificado aquellas practicas
politicas Mas alla del mito de la disciplina absoluta, no sabemos
nada sobre las dificultades que historicamente han encontrado los
lideres de |a fraccion mayoritaria del PRI en la construccion de la
cohedion de susbancadas frente a ciertas piezas de legidacion (en
asuntos agrarios y laborales, por ejemplo, o en las iniciativas de
Ley de Ingresos o Presupuesto de Egresos). Suponemos siempre
que el PRI apoyara cualquier iniciativa enviada por el Ejecutivo,
sealo que eea, pero no sabemosd el Ejecutivo calcula—dguiendo
la” Ley delasReacciones Anticipadas’ — las podibles reacciones
de bancadas estatales o corporativas frente a distintas piezas de
legidacion. No se ha hecho un estudio sobre las relaciones de los
diputados con sus electores, particularmente en labores de gesto-
ria. No ee ha estudiado la evolucion histdrica de la conducta de
lasbancadas opoditorasen su relacion con el PRIy conel Ejecutivo
Federal, ni lasvariables que determinan la cohesion o dividion de
las oposdiciones en su conducta congresional. No sabemos con
precigion la manera en que el PRI ha incorporado histéricamente
en susiniciativas de ley propuestas presentadas anteriormente por
las oposiciones, Sabemos poco cobre el papel que han jugado
desde 1988 |as comigiones preddidas por miembros de la oposi -
cion. No ee ha hecho, pues, un estudio sobre la evolucién de la
influencia de la opodicion en |a practica legidativa posrevolucio-
naria. Deede el estudio de Dela Garza (1972) no sabemosel papel
que juega la Camara de Diputados en la promocidn de carreras
politicas tanto del PRI como de los partidos de oposicion. Nada
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eabemos sobre la forma en que se negocia al interior del PRIy
entre el PRI y los partidos de oposicion 1a composicion politica
de comidones. Masalla de 1a L ey Organica que las regula, nada
sabemos sobre |a evolucion historica del sistema de comidiones,
un tema por demas apasionante. Sabemos poco sobre la manera
en que la regla de la no-recleccion sucediva ha afectado la
profesionalizacion de las bancadas de distintos partidos en el
tlempo. Nada sabemos sobre el apoyo diferenciado de staff a
comigiones. Fero dejemos que |a larga lista de 1o que ignoramos
e¢ interrumpa aqui con un largo eteétera.

No cabe duda de que la ciencia politica ttene mucho que
investigar sobre el Congreso mexicano. lgnoramos, es obvio,
muchisimo mas de lo que sabemos. L os estudios legidativos en
México no son un nifio en pafiales. Son todavia, y en el mejor de
los casos, un embrion. Pero llama la atencion que, pese a todo
esto, s¢ formulen —de buena fe s ce quiere, y con el animo de
contribuir al debate sobre el fortalecimiento del Congreso— los
juicios mas descabelladosy 1as propuestas mas disparatadas. Hay
que reconocer un hecho que no puede ger gino entristecedor: 1a
ciencia politicamexicanano hapodido hacer propuestasatendibles
gobre como fortalecer el Congreso porque no lo conoce. Y
tampoco ha estudiado el funcionamiento de otros congresos
—deede la persgpectiva juridica, nuestros constitucionalistas 4 lo
han hecho— de manera que ni siquiera esposible hacer propuestas
senaatas a partir de nuestro conocimiento de otras experiencias
legidativas desde una perepectiva politoldgica y comparada.m

120 Es interesante observar que distintos proyectos que han intentado darle cierta
continuidad a los estudios legidativos han fracasado. De |a Revista Mexicana de Estudios
Parlamentarios de la Camara de Diputados, que parecia un esfuerzo en verdad cuidadoso
y serio, €lo vieron la luz tres nimeros a principios de los noventa. El sube y baja de
legidadoresy |laimposibilidad de darle seguimiento al trabajo de legidaturas anteriores en
el ambito de la investigacion y el andlisisexplica en buena medida el fracaso. Por su parte,
la revista Estudios Farlamentarios, de |a Fundacion Cambio X X1 del PRI, otro esfuerzo
editorial que pudo convertirse en un foro para la investigacion en este campo, sélo dio a
conocer dosnlimeros, también a principiosde losnoventa Ninguna institucion académica,
independiente de partidosy del Congreso mismo, haechado a andar algln proyecto similar.
Es de esperarse que esta situacion se remedie lo antes posible.
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Este ensayo pretende ser una modesta contribucion al estudio
de la Camara de Diputadosen M éxico. Puesto que lasimportantes
contribuciones estrictamente juridicas han atendido mas a las insti-
tuciones formales y menos a las fuerzas politicas que las ocupan,
el ensayo concentrara su atencidn en la evolucidn de una de las
camaras del Congreso, la de Diputados, en funcién de: 1) la
naturaleza del gistema de partidos, el impacto del sistema electoral
en la representacion cameral de los mismos y la importancia de
estas variables en la definicion del papel politico de 1a Camara de
Diputadosy de lasrelaciones Ejecutivo-L egidativo, 2) lainfluen-
cia de la regla de 1a no reeleccion en la profedonalizacion de 1as
bancadas de los partidos, en la ingtitucionalidad del L egidativo y
en los dilemas de |a conducta parlamentaria de los congredistas,
3) la forma en que los partidos politicos integran las comigiones
de trabajo legidativo y sus consecuencias y, finalmente, 4) la
manera en que el apoyo legidativo de staff se relaciona con
comigiones y con partidos. Al final, el ensayo ofrece unas
conclugiones generales.

2. PARTIDO HEGEMONICO, EJECUTIVO FEDERAL Y
SISTEMA ELECTORAL

Se dice con frecuencia que el fundamento del hiperpresidencia-
lismo mexicano posrevolucionario se encuentraen la Constitucion
de 1917, documento que resultara muy dadivoso con el Poder
Ejecutivo —" Supremo Foder Ejecutivo” reza la Constitucion—
enlaadgnacion de facultadesy atribuciones, esdecir, en el reparto
ingtitucional de poderes. Si bien esta idea es errénea, ya que la
Constitucion de 1917 no le ofrece al predidente mexicano muchas
mas prerrogativas que las que otorga al Ejecutivo la mayoria de
las constituciones latinoamericanas, estudios de extraordinario
valor realizados por constitucionalistas mexicanos —pongo como
ejemplos el de Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicatno y el
de José de J Orozco Henriquez, * El distema predidencial en el
Congtituyente de Querétaro y su evolucién posterior” — nos
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describen con gran precision la manera en que, desde 1917,
diversas reformas constitucionales otorgaron mas atribuciones al
Ejecutivo Federal, y la manera en que, desde mediados de los
eetenta, e inicia una etapa de reformismo constitucional, en la
que, muy lentamente, ce le retiran al preddente de la Repiblica
prerrogativas y poderes,'” Ciertamente, in el estudio de la obra
de éstos y otros autores, es imposible entender la evolucion del
pregidencialismo mexicano y, paralelamente, del papel que juega
el Legidativo como érgano de poder.

Ahora bien, g en el arreglo constitucional no nosencontramos
con un Ejecutivo débil, algo debe explicarnos la extraordinaria
debilidad de algunos preddentes mexicanos del siglo XX, aun en
el marco de la Constitucion de 1917. L os tres preddentes del
periodo clasico del Maximato (1929-1934) son particularmente
débiles en comparacion con los otros tres presidentes que gober-
naron durante periodos constitucionales desde 1917 hasl’aj 28
porque la muerte del Caudillo, expredidente reelecto, Alvaro
Obregon, llevé alafundacion de un gran partido politico nacional
—el Partido Nacional Revolucionario— que es lidereado, no dn
dificultades, por el recién expreddente, desde entonces llamado
“ Jefe Maximo™: Plutarco Elias Calles La maxima debilidad
politica del predidente de 1a Republica en el periodo posrevolu-
cionario mexicano es aquella en la que ya existe un gran partido
politico pero el itular del Poder Ejecutivo en funcionesno liderea,
yano digamoscontrola, adicho partido, llamado a ser hegeménico
desde au origen. Y, por el contrario: el hiperpreddencialiamo
mexicano hace en realidad no en 1917, gsino en 19851 986, cuando
L azaro Cardenas, titular del Poder Ejecutivo, se convierte, des
puésde un abigarrado conjunto de maniobrasde relojeria politica,

121 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XX 1, 1978 el ensayo
de Jost de d Orozco Henriquez e encuentra en varios, El sistema presidencial mexicano.
Algunas reflexiones, México, UNAM, 1985 V éase también, desde una perspectiva que
no es juridica pero que incorpora elementos constitucionales Luis F. Aguilar, “El
presidencialismo y el sistema politico mexicano: del presidencialismo a la presidencia
democratica”, en Hernandez Chavez, Alicia (coord.), Fresidencialismo y sistema politico.
México y Estados Unidos, México, El Colegio de México-Fideicomiso Historia de las
Ameéricasy Fondo de Cultura Econdmica, 1994
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en lider indiscutible del todavia Partido N acional Revolucionario.
Respetuoso de laregla de |a no reeleccion, pero también obligado
por el desgaste de su propio mandato y la polarizacion que
provoco, ag como por las regiricciones que le imponia su propio
partido, Lazaro Cardenas abandona en 140 |a presidencia de |a
Republicay el liderazgo del, desde 1938, Partido delaRevolucion
Mexicana.'®

Podemos digtinguir entonces la primera variable que explica
la debilidad de Poder L egidativo mexicano posrevolucionario: un
eolo partido politico penetra las arenas constitucionales ejecutiva
y legidativa. Y la segunda: el liderazgo de dicho partido no reside
en su bancada parlamentaria (piénsece en varios partidos euro-
peos, en el partido que no cuenta con la predidencia en el sistema
norteamericano, etcétera) ni en su Comité Ejecutivo, gino en el
preddente de la Republica en turno. Una fercera variable tiene
que ver con la reforma constitucional de 1925, que volvid a
prohibir en #rminos absolutos la reeleccion presidencial, pero
también la de gobernadores de los estados, y, para periodos
inmediatos, la de presidentes municipales, de legidadores estata-
les, de senadoresy de diputados federales. En el mismo afio, una
reforma estatutaria lleva a la desaparicion de los partidos regio-
nales como entidades fundadoras del PNR. Amboscambiostenian
por objeto el debilitamiento de partidosy maquinarias locales en
beneficio del Comité Ejecutivo Nacional del PNR y, mas egpeci-
ficamente, del “Jefe Maximo™.'™ El monopolio politico del
partido, asl como la multiplicacion de egpacios para el reparto de
podciones y prebendas, fortalecia a Callesy debilitaba ain mas
alafigura preddencial. Unavez que concluye esa” cohabitacion”
y el preddente de la Repiblica es también lider indiscutible del

122 Debo estas reflexiones a Molinar Horcasitas, Juan, El tiempo de la legitimidad.
Elecciones, autoritarismo y democracia en México, México, Cal y Arena, 1991, y a
W eldon, Jeffrey, “ The Political Sources of Predidencialismo in Mexico™, en Mainwaring,
Scott; y Soberg Shugart; Matthew (eds), Preddentialism in Latin America (en prensa).
V ertambién Casar, Maria Amparo, Mexico: from Hyperpresidentialism to Presidentialism,
teds de doctorado en preparacion, Cambridge University.

175 Véace el ensayo de Weldon, Jeffrey, “Congress, Folitical Machines and the
Maximato...”, op. cit
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partido revolucionario, los efectos en el Poder L egidativo no =
hicieron egperar: la no reeleccion de ambos, presidente y legida-
dores, junto con la continuidad del liderazgo del partido en manos
del fitular del Poder Ejecutivo en turno, generaron un extraodina-
rio efecto inhibidor de la iniciativa del Legidativo como poder,
gin que s¢ modificaran los agpectos centrales de sus atribuciones
constitucionales. Con las nuevas reglas, la disciplina de los
congresistas pagaba politicamente, porque el predidente de la
Republica en turno o el diguiente la premiaba con la promocion
de carreras politicas en la burocracia del partido, en la buro-
cracia de las dependencias del Ejecutivo, en las empresas del
Estado, con otros cargos de eleccion popular, etcétera. For el
contrario, laindisciplinade un congresista equivaliaaver truncada
eu carrera politica.

Debemos recordar, en cuarto lugar, que el presidente nunca
fue un “ monarca sexenal absoluto”, dno el gje de una coalicion
politica. Pero el preddente de 1a Republica es el gje en tanto que
la coalicion es ganadora. Ad, el caracter no competitivo de las
elecciones mexicanas explica también la debilidad del Foder
Legidativo. Si el PRI por definicion ganaria las dguientes elec-
ciones presidenciales, y la bancada del partido seguiria teniendo
acceso a podiciones futuras porque el presidente de la Republica
seguiria gsiendo priistay lider del PRI, entonces seguiria habiendo
incentivos para la disciplina en la bancada. E| caracter no compe-
titivo del gistema y |las perspectivas de su continuidad estan en el
corazon de la mecanica institucional del autoritarismo mexicano.

Finalmente, y en quinto lugar pero quiza mas importante aun
que el resto de las variables enunciadas, & |las bancadas del PRI
en las dos camaras del Congreso de la Union conquistan no sélo
el 50k mas 1 de los escafios, porcentaje imprescindible para
aprobar leyes secundarias, sino también el &% , esdecir, los dos
terciosimprescindibles para reformar la C ongtitucion, entoncesel
binomio pregidente de 1a Republica-PRI no necesita del apoyo de
ninguna otra fuerza polftica para gobernar al paisni para hacerle
reformas a su carta constitucional. Ello contribuye, durante
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practicamente toda la era posrevolucionaria mexicana, a acentuar
la debilidad del Congreso, ya que el presidente de la Republica
en turno es lider de un gran partido politico que ocupa de tal
manera las instancias constitucionales de representacion politica
que es capaz de controlar monopdlicamente los mecanismos de
decision legidativa.

En la historia del Poder L egidativo mexicano del digloxx, los
afios que corren seran recordados como un periodo inequivoco de
cambio, porque practicamente todas |las variables anteriormente
mencionadas registran ya fransformaciones, dn que ain sea
podble adelantar lo que vendra. Por unlado, el presidente Ernesto
Zedillo ha hecho explicita su voluntad de cer * un priista mas’ y
de ajustar su conducta politica a lo que expresamente le marca la
Constitucion. Esto es dn duda una novedad, de alcances aln
inciertos. El dicho puede significar, por ejemplo, que el presidente
renuncia a la vieja prerrogativa informal, * meta-constitucional”
de eleccionar candidatos a gobernador, cosa que ya ha empezado
a darse con el condguiente fortalecimiento de los cacicazgos
prifstaslocales. También puede gignificar que el presidente renun-
cia a nombrar libremente al preddente del Comité Ejecutivo
Nacional de eu partido, cosa que no s ha dado, ya que el PRI no
ha =cleccionado aln a ningln predidente o presidenta del PRI sin
que ea el preddente quien decide en los hechos (el ultimo que lo
hizo fue Carlos Salinas de Gortari cuando estaba todavia en
funciones). También puede dgnificar que el preddente renuncia
a su vieja prerrogativa informal de nombrar al candidato presi-
dencial que eventualmente lo eustituira en el cargo. Estos son
algunos de los clagicos poderes * meta-constitucionales’ de los
que hablaba Jorge Carpizo. Fero hay algo a lo que no puede
renunciar un pregidente de la Republica en un gistema presiden-
cial, elemento ciertamente “ meta-constitucional” pero por demas
natural: cer el punto de referencia central a partir del cual su
partido fija una podicion estratégica en politicas gubernamentales
y en conducta legidativa. En cualquier sistema preddencial, el
partido que llevo al poder al presidente percibe en él, g no a su
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lider formal, & asu “ faro” : de algiin modo, |a suerte electoral de
dicho partido depende de lo que el presidente haga o deje de hacer
en el gjercicio del gobierno. Adl, ¢ labancada legidativa del PRI
no apoyaba, todavia muy lejos de la siguiente eleccion federal
legidativa, las medidas de draconiano ajuste econémico propues-
tas por el predidente Zedillo al inicio de su mandato, entonces
pagaba un costo politico y quiza electoral maylsculo: esel PRI el
partido que llevo al poder predidencial a Ernesto Zedillo, de modo
que no apoyar como preddente al candidato que dicho partido
impulsd equivale a convencer ala ciudadania de que votar por el
PRI no produce gino deggobierno. V otar a favor, como de hecho
sucedioé a principios de 1995, del paquete econdmico del presi-
dente, pagara altidmos costos en el corto plazo (quiza en las
elecciones estatales del mismo affo), pero con la esperanza de que
para 1297 los beneficios del programa seran evidentes para todos
y e capitalizara politicamente en las urnas —o, al menos se
detendra el deterioro delosapoyoselectorales. Y a estan presentes,
como nunca, los riesgos de perder una eleccion federal.

¢Sigue pagando politicamente, como antafio, la disciplina par-
lamentaria en el PRI? La respuesta no puede ser sino tentativa. El
pregidente tiene cada dia menos gpoils menos cargosy prebendas
qué repartir para premiarladisciplina. El pregidente yano definira
las candidaturas del PRI a muchos puestos de eleccion popular.
Por otro lado, |a politica de privatizacion de empresas publicas y
la reduccion del tamafio de la burocracia ejecutiva como resultado
de la politica predidencial de achicamiento de la administracion
publica, vuelven cada dia mas incierto el futuro politico de los
legidadores prifstas. Si se descentraliza la seleccion de candidatos
acargoslegidativos, entoncesla opcion delareeleccion e vuelve
masy mas atractiva para los legidadores del PRI,

Lo que esta fuera de duda es que el PRI, por primera vez en
au historia, no tiene la seguridad de que conquistara la mayoria
absoluta en la Camara de Diputados en |as eleccionesintermedias
de 1997, ni las predidenciales de 2000, Y a desde 1988, y también
por primera vez en su historia, el PRI no conquisto la mayoria
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calificada (dos tercios) de la Camara de Diputados, hecho que
marcé inequivocamente el inicio del forl‘aleg;imiento del Congreso
en relacion al presidente de la Repiblica. Este tuvo que negociar
con otra fuerza politica, usualmente con el FPAN, el contenido de
reformas constitucionales fundamentales para el proyecto de
restructuracion econdémica durante el sexenio preddencial 1968
194

ElI PAN condicioné su apoyo legidativo al programa de cambio
estructural con el que finalmente no estaba en desacuerdo en
términos ideoldgicos (privatizacion de 1a banca, otorgamiento
de personalidad juridica alasigledas, reformasalos derechosde
propiedad en el campo), al reconocimiento de sus victorias
electorales en el nivel estatal. Iniciaba ad, particularmente desde
1960, la dificil, compleja y ciertamente ambigua transicion a la
democracia en México. Ndtese, por lo demas, el importantidmo
papel que la Camara de Diputadosempezaba a jugar en el proceso
de cambio politico. Pero volviendo al punto central de nuestra
discudion: g el PRI pierde en 1997 1a mayoria absoluta (1a mitad
mas1) de losescafiosde laCamara de Diputados, México le estara
diciendo el dltimo adidsal hiperpreddencialismo posrevoluciona-
rio, y veremos potenciaree extraordinariamente el papel de la
legidatura.

Pero ello depende en buena medida de 1a formula electoral que
esté vigente para las elecciones de 1997, V éage en el cuadro 4.1
como deede 1964, afio en que se inauguran los mecanismos de
representacion minoritaria en la Camara de Diputados, el PRI ha
estado cad dempre sobrerrepresentado, usualmente a costa del
segundo lugar, el Partido Accidn Nacional. Seria muy extenso
hacer aqui una descripcion delascinco formulaselectorales (1 94,
1976 1986, 1989, 1992) que han estado vigentes en los lltimos
treinta afios Baste decir que la formula electoral que esta hoy
vigente (junio de 1995), sigue ofreciéndole una gran sobrerrepre-
gentancion al partido mas grande, que en 1997 pudiera ser de
opodicion. Si el voto del PRI cae en 1997 pero conserva el primer
lugar, el dstema electoral vigente puede sobrerrepresentarlo para



Cuadro 4.1. Divergencia entre 105 porcentajes de |a votacion efectiva y los porcentajes
de la representacion en la C amara de Diputados (1 964-1994)

(—) = subrepresentacion (+ ) = cobrerrepresentacion

PRI
PAN

PPS

PARM
PCM-PSUM
PDM
PST-PFCRN
PMT

PRT

FDN

PRD

PT

1964 1967 1970

-3.00 1.5 + 004
-2.C0 -1.80 482
+229 +219 +327
+1.6/ +1.18 +1.5

PRI, % delavotacion

efectiva

PRI, % de larepresen-
tacion en la Camara

de Diputados

8835  &49 &557

1973

+ 425
-5.56
+ O 3
+ 1.0

77.99

a.e2

1976

-2.89
-0.56
+1.80
+1.55

&7

&2. 26

1979

+021
-0.8l
-0.00
098
-0.8p
+029
+ 021

7279

74.C0

19682

+ 379
-5.42
+ 047
-0.26
+ 058
+ 0&4

7096

7475

1985

+50
-6,20
+ 056
+ 085
-0.42
+ 010
+ 019
-015
+ 008

/.24

72.25

51.27

52.Q0

1991

0.00
-0.50
+ 050
+ 0.0

420

A.20

1994
+ 815

FUeNTe: Calculos del autor con base en datos de la CFE y del IFE.
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obtener la mayoria abeoluta de los escafios sin haber obtenido |a
mayoria absoluta de los votos Otro escenario es aquel en el que
el PRI gigue dendo el partido mas grande pero la caida de su
votacién es mayor, pierde una gran cantidad de distritos de
mayoria relativa, y por lo tanto el monto de la sobrerrepresenta-
cion no essuficiente para obtener lamayoriaabsolutade laCamara
de Diputados.

Enece escenario, el PRI ge veriaobligado anegociar cada pieza
de legid acion con laoposdicion, esdecir, no solamente lasreformas
constitucionales sino también lasleyes secundarias (L ey de Ingre-
cos, Presupuesto de Egresos etcétera). Finalmente, el escenario
catastrofico para el PRI es aquel en el que dicho partido es
rebasado por un partido de opodicion —presumiblemente el
PAN— que no consgigue la mayoria abeoluta de losvotos pero que
espremiado por el distema electoral con una sobrerrepresentacion
tal que le permite contar con el control absoluto (50%k mas1 o
mas) de la Camara de Diputados. Es dificil adelantar visperas,
pero quiza el PRI se convenza en un futuro muy cercano de que
no debe correr ese rieego y decida promover una nueva reforma
alaformulaelectoral para acercar el gistema de reparto de escafios
a la proporcionalidad estricta.

En otro lugar he discutido la manera en que pueden evitarse
condiciones de ingobernabilidad entre poderes en el escenario en
el que el partido del predidente delaReplblicano obtiene mayoria
en la Camara de Diputados, de manera que no me detendré en
este |our1to.154 Valga decir, por lo pronto, que existe una gran
incerttdumbre en torno ala evolucion que en el futuro experimen-
taran algunas de las variables ya enunciadas aqui, que han
explicado la debilidad del L egidativo mexicano. Lo que 4 esta
claro hasta ahora es que el Congreso potencid su papel en el
gstema politico desde el momento en que el PRI perdié en 1988
la mayoria calificada de 1a Camara de Diputados, y que de poco
le cervira al presidente contar con una bancada priista siguiendo

134 Lujambio, Aloneo, “ Presidentes y congresos: los Estados Unidos, la experiencia
latinoamericana y el futuro mexicano”, capitulo segundo de este libro.
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a cabalidad sus directrices, sin reeleccion inmediata de los legis
ladores, con cargos a su digposicion para premiar |a disciplina, s
dicha bancada no cuenta en el futuro con la mayoria absoluta de
laCamara de Diputados. Hoy como nunca, |a fortaleza o debilidad
del Congreso dependera de |a distribucion partidaria de los votos
en una arena limpia y trangparente de competencia electoral, y de
la forma en que el sistema electoral traduzca dicha distribucion
en la conformacion de las bancadas congresionales,

3 LA REELECCION LEGISLATIVA: PROFESIONALIZACION
Y RESPONSABILIDAD PUBLICA

Deede 1983, el articulo B9 de la Constitucion establece que
los legidadores “no podran eer reelectos para el periodo
inmediato” . Como ya se discutio, esta disposicion constitucio-
nal fortalecié enormemente al presidente de la Repuiblica, sobre
todo a partir de la Legidatura XXX VI (1987-1940), cuando
quedaron olidamente establecidos los incentlvos para que los
legidladores ajusten su conducta congresional a la voluntad del
Ejecutivo: siendo el presidente de la Republica el lider de su
partido, los diputados del partido revolucionario entendieron
que la disciplina pagaba politicamente, que la continuidad de |a
carrera politica no dependia de la voluntad de los caciques
locales o, en el mejor de los casos, de los electores en sus
distritos, gino del presidente o candidato presidencial en turno.
A partir de entonces, la disposicion ha dignificado un extraor-
dinario obstaculo para la profesionalizacién de los diputados a
la camara baja mexicana, lo cual ha contribuido a debilitar ain
mas las tareas legidativas y de control del Congreso. No hay
Parlamento din parlamentarios. Los parlamentarios son los
guardianes de la insgtitucion parlamentaria. Sin legidadores
profedonales, sin la pogbilidad de contar con una verdadera
carrera parlamentaria, los diputados mexicanos no han tenido
incentivo alguno para especializarse en sustareas: tres afios con
muy poco fiempo para aprender y para capitalizar politicamente
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el aprendizaje. L adistanciaen términosde profesionalismo s ha
ido haciendo masy mas grande con respecto del Poder Ejecutivo:
aunque el tiular de la presidencia no pueda reelegirse y los
burécratas no cuentan propiamente con un eervicio civil de
carrera, no es inusual que los altos mandos de la burocracia
permanezcan en importante cargos de la administracion publica
durante periodos largos y que logren acumular informacion y
experiencia, mientras que los legidadores son cada tres afios
digtintos, eternos amateurs en tareas legidativas. Por otro lado,
la no reeleccion inmediata de los congresistas mexicanoslosllevd
a degentenderse de sus bases de apoyo electoral. No hay diputado
que regrese a au distrito, que rinda cuentas, que explique su
conducta, que e haga respongable por lo que hace o deja de hacer
en la Camara de Diputados, institucion particularmente minusva-
lorada por la ciudadania en encuesta tras encuesta. En un pais
rural, ingobernable, dominado por caciques, la regla de la no
reeleccion quiza tuvo efectos poditivos: junto con otras reglas del
gistema posrevolucionario, cred lasbases para producir goberna-
bilidad en la relacion Ejecutivo-L egidativo y ala postre permitio
la circulacion de las élites, uno de los retos mas importantes, d
no esque el central, que deben enfrentar losregimenesautoritarios
en los que las elecciones no determinan en Ultima instancia, y
periddicamente, la composicion del gobierno. Con reeleccion y
gin democracia, la élite politica envejece y e vuelve impermeable
al recambio generacional.'™ Ahf esta el Congreso porfirista como
ejemplo, el cual llegd a ser calificado por Daniel Codo Villegas
como “ un museo de Historia Natural” . Pero en un pais crecien-
temente urbano y crecientemente competitivo en rminos electo-
rales, la no-reeleccidon no hace sino debilitar todo sentido de
regponsabilidad publica y de rendicion de cuentas, valores funda-
mentales para la democracia.

126 Una discugion de la variable fiempo en la estabilidad de los regimenes autoritarios
sc encuentraen Linz, Juan J, El factor tiempo en un cambio de régimen, México, Instituto
de Estudios para la Transicion Democratica, 1904
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L os efectos de 1a no reeleccion inmediata se parecen mucho a
losde la absoluta, aunque generalmente e piense lo contrario. Es
decir, hay quien dice que a pesar de que los diputados mexicanos
no pueden reelegirse inmediatamente, muchos lo han hecho en
periodos no sucesivos y varias veces, de modo que en estricto
rigor & ha sgido posible contar en México con auténticos parla-
mentarios. El argumento no puede ser masendeble y alaspruebas
nos remitimos. Segun una investigacion en proceso, de los 4,227
miembros del PRI que han pasado por la Camara de Diputados
deede 1 928 hasta |a fecha, edlo 379 (esdecir, el 9% ) se hareelecto
por lo menos una vez, y, de ellos, 316 <dlo lo hicieron una vez,
49 dos veces, 13 tres veces y un olo diputado se reelegid cinco
veces (el lider obrero Blas Chumacero). ™ Por el lado del PAN,
el partido de opodcion de maslarga trayectoria, las cosas no son
muy diferentes: de los 455 diputados con que ha contado dicho
partido desde |lalegidatura X L (19461 249), <dlo 52 (el 11% ) han
gido reelectos una o mas veces: Zb se reeligieron una vez, 13 lo
hicieron 2 veces, y g0lo 4 diputados e reeligieron 3 veces.” Por
lo demas, gran parte de los diputados que <e reeligen lo hacen
generalmente tres o cuatro periodos después de que fueron
diputados por primeravez, esdecir, no s reeligen inmediatamen-
te después de que superan la restriccion constitucional, lo cual
dificulta enormemente el seguimiento de las agendas legidativas
(esto suponiendo que, cada vez que e reeligen, los diputados
regresan alascomisiones de que fueron miembrosen L egidaturas
anteriores). Se dice por ofro lado que la posibilidad de ir de una
camara a otra (del Senado ala Camara de Diputadosy viceversa,
0 de las camaras de los estados de |a federacion al Congreso de
laUniony viceversa) hapermitido |a formacion de parlamentarios
en México. Veamos las evidencias disponibles,

126 Campos, Emma, La reeleccion en el Congreso mexicano, 19231994, tesis de
licenciatura en preparacion, |TAM.

137 1d., “ ;Realmente se reeligen los diputados? El caso del PAN", en Este Fais,
diciembre de 1984
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Cuadro 4.2. Experiencia legidativa de los diputados
LI, LIV y LV legidaturas
Numero de diputados con experiencia por partido
y porcentaje de |la bancada

Experiencia anterior Experiencia anterior

como diputado federal como diputado local

&-88 8891 91-94 &8585 8891 9 -H
PRI (58] o7 6% 70 51 109

22%) (2ch) (19%) (24%) (206) (A%)
PAN 7 15 & 5] 17 25

(07%) (5%6) (%) (%) (Q7%) (25%)
PPS 4 ) 7 4 5 3

(3%) 27%) (B&k) (Bch) (17%) (25%)
FPARM 3 ) O O © 4

@27%) (0k) k) () %) (2%%)
PST-PFCRN 2 5 1 0 4 5]

(17%) (14%) &%) (Op) (1%) (13%)
PSUM-PRD 2 4 5 0 2 ©

(07%) (&%) (13%) (O) “%) (15%)
Total al 102 &o 77 &b 148
Tamafio
dela Camara 400 500 500 400 500 500
Porcentaje 20% 20% 17% 1 17% 0% *

* 25% ¢in asambleistas

1986-1968 = 9 fueron antes senadores (2% )

1986199 = 16 fueron antes senadores (3% )
1991-194= 15 fueron antes senadores (3% )

FUENTE: El autor con base en el Diccionario Biografico del Gobierno Mexica-
no, México, FCE-Predidencia de 1a Replblica, 1987, 19€0y 1992
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Cuadro 4 3. Continuidad Parlamentaria.
Ultima legidatura en la que fueron diputados quienes e reeligieron.
LI, LIV y LV legidaturas

Lill LIV LV
1965-1985 19861991 19911994
LIl (19851988  — — — — 37 7.4%
LIl (1oep-1985) — — 46 1% 16 22%
LI (19791982) 45 11.1% 24 47% 18 406
L (19761979 1M 2.7% 14 2.7% 5 1.0%
XLIX 1973197¢) 5 1.2% 1 22% 5 1.0%
XLVII (19701973) 6 1.5% 2 04% 2 04%
XLVII (19671970) 6 1.5% 2 0% — —
XLVI (19641967) 3 0&% 3 06 — —
XLV (19611964 2 0O5% — — — —
XLIV (19681981) 2 05k — — — —
XLII (1966-1968) 1 02% — — — —
8l 2o 12 20k & 17%
400 500 500

FUENTE: El autor con base en el Diccionario Biografico del Gobierno Mexica-
no, México, FCE-Predidencia de 1a Replblica, 198/, 1960y 1992

El cuadro 4.2 nos muestra cuantos diputados federales tienen
alguna experiencia legidativa en las Ultimas tres legidaturas
N étese que losmiembrosdelaCamara de Diputadosque ya fueron
diputados federales con anterioridad nunca superan el 20% de la
camara. El nimero de diputados federales que han dido diputados
locales con anterioridad es ligeramente superior, amén de que
crece apenasen lal egidaturalL V (1991 -1994), unavez concluido
el primer trienio de |la Acamblea de Representantes del Distrito
Federal. En la parte inferior del cuadro puede observarse como
la ruta Senado-Camara de Diputados es insignificante en la
profesionalizacion de |la camara baja: nunca mas del 3% de los
miembrosde la Camara de Diputados ha ddo alguna vez senador.
Y aunque aqui las evidencias fueran mas sdlidas, es obvio que
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brincar de una asamblea legidativa a otra puede generar cierta
experiencia parlamentaria entre loslegidadores como individuos,
pero los brincos mantienen desinstitucionalizadas y débiles a las
asambleas, que no acaban de contar nunca con cuerpos estables
de legidadores.

El cuadro 4.3 nos demuestra por otro lado que los diputados
mexicanosrara vez vuelven ala camara baja inmediatamente que
han euperado la restriccion constitucional que los obliga a aban-
donarla durante por lo menos tres afios Véase como <lo el
11.1%, el 91% y el 7.4% de los diputados de las Oltimas tres
legidaturas tienen la experiencia mas reciente que la regla cons-
titucional tolera.

Como puede observarse, |as tagas de reeleccion no inmediata
al interior de la Camara de Diputados son muy bajas los brincos
de una camara a otra estan muy lejos de ser una practica comun,
y la escasa experiencia tiende a anularse dadas las distancias
temporales entre eleccion y reeleccion (o entre reeleccion y
reeleccién).'™

En contra de permitir |a reeleccion inmediata de legidadores
ge presentan usualmente dos argumentos. En primer lugar, e dice
que la reeleccion inmediata obstaculizaria la circulacion de las
élites politicas y haria que a las camaras solo llegaran caciques
locales que alalarga se enquistarian en susescafios. El argumento
no puede ser mas débil: de las mas de cincuenta democracias que
encontramos hoy en los continentes americano y europeo, sblo
dos prohiben la reeleccion inmediata de suslegidadores: Ecuador
y Costa Rica. ;Qué nos lleva a concluir evidencia tan rotunda?
Que las democracias no asocian circulacion de élites politicas con
el principio de la no reeleccion legidativa: con la podbilidad de 1a
reeleccion, lasdemocraciasincentivan a la responsabilidad de sus
gobernantes, al tempo que la pogibilidad de la alternanciaproduce
recambio de élites cuando ad o dicta el electorado. Por otra parte,

128 En el Senado de la Republica tiende a concentrarse la poca experiencia legidativa
que puede acumularse en México. En las Ultimas tres legidaturas del Senado, dos tercios
de sus miembros ya fueron alguna vez diputados federales. Sin embargo, en promedio el
&% de ellosfueron miembrosde la camara baja solamente por espacio de una legidatura.
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g permitimos la reeleccion, zalalarga se enquistarian los legis-
ladores en sus escafios? L a respuesta es 4, pero solo una minoria.
Un estudio de Joseph Klesner posterior alaseleccioneslegidativas
intermedias de 1991 demuestra que el M1% de los 200 distritos
electorales de mayoria son ya claramente multipartidistasy 21%

gon bipartidistas. S sumamosambascifrasconcluimosque el &2%

de los distritos eon altamente competitivos y pueden ya generar
alternancias en condiciones de transparencia y equidad. S se
permite la reeleccion inmediata, en esos distritos sera producto
del trabajo politico de los legidadores, no del enquistamiento
caciquil. En el 16% de los digtritos, 1a hegemonia del PRI ya es
débil, y <dlo en el 21% de los mismos el dominio del partido
revolucionario se mantiene fuerte.' Si e hiciera el célculo para
las elecciones legidativas de 194, el panorama ceria ain mas
competitivo. Y s pensamosque pronto se aprobaraen el Congreeo
una nueva reforma electoral, a la que desde ahora e la ha
bautizado como * definitiva”, entonces para las elecciones inter-
medias de 1997 el juego electoral sera seguramente mas vigilado,
limpio y equitativo, por lo que las condiciones de competitividad
se fortaleceran ain mas. Tal vez entre 50y G0 escafios de un total
de BQ0mantengan en el futuro a caciquesinamoviblesd ce permite
que los diputados <e reelijan en periodos inmediatos. sHay un
costo a pagar por ello? Si. Pero piénsese que el costo a pagar por
mantener el principio de la no reeleccion inmediata es infinita-
mente superior al que representa mantener inamovibles en eus
escafios a un pufiado de caciqueslocales que, en lltima instancia,
muchas democracias representativas han tenido que tolerar.

El otro argumento en contra de |a reeleccién inmediata de los
legidadores es mas razonable. Se dice que la nueva regla produ-
ciria indieciplina y pérdida de cohegion en las bancadas de los
partidos. Esto esparcialmente cierto. En primer lugar, |laférmula

122 Kleener, Jdoseph L., “ Realignment or Dealignment? Consequences of Economic
Crisis and Restructuring for the Mexican Farty System”, en Cook, Maria Lorena
Middlebrook, Kevin J. y Molinar Horcasitas Juan (eds). The Folitics of Economic
Restructuring. State-Society Relations and Regime Change in Mexico, San Diego, Center
for US-Mexican StudiesUniversity of California in San Diego, 1924 p. 169
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electoral mexicana distribuye 300 escafios de mayoria en distritos
uninominales y 200 de representacion proporcional via listas
cerradas de partidos. Son los partidos quienes determinan quién
entra a las listas, de modo que la indieciplina de los diputados
plurinominales e pagaria con su calida de la lista en la dguiente
eleccion federal. De este modo su disciplina esta practicamente
garantizada. Queda entonces la diecud on sobre los 3Q0 diputados
de mayoria. Estos podrian indieciplinarse g los partidos descen-
tralizan sus métodos de seleccion de candidatos, de modo que los
diputados indisciplinados que <dlo foman en cuenta el interés de
au digtrito e ignoran la voluntad de su partido en el Congreeo,
podrian seguir reeligiéndose din el apoyo del aparato central de
sus partidos. Sin embargo, los diputados pertenecientes al partido
en el gobierno tendrian que calcular las consecuencias que para
au partido y su propio futuro politico tendria la constante indieci-
plina: el electorado dificilmente premiariaen lasurnasaun partido
que, falto de direccion, no puede producir gobierno. No olvide-
mos que el electorado vota por individuos, pero también por
partidos que funcionan como carteles. Por otro lado, g loslideres
de lasbancadas de los partidos determinan |las posiciones a las que
tienen acceso los diputados dentro de la camara para dar servicio
a sus bases electorales (podiciones en comisiones legidativas,
sobre todo), entonceslos partidos tienen instrumentos para influir
en la conducta legidativa de sus parlamentarios. For otro lado, s¢
pueden introducir a los estatutos de los partidos reglas como la
vigente en Inglaterra, que permite a los aparatos centrales de los
partidosvetar a candidatos electos por losaparatos|ocaless como
legidadores han actuado en contra de los intereses del partido.
Finalmente, se exagera un poco cuando se pienga que la indisci-
plina de los partidos en los congresos es un demonio del que hay
que huir a toda costa: hay piezas de legidacion frente a las cuales
lospartidospueden masque tolerarlaindisciplina de susbancadas.,
Cuando esnecesario presentar un frente comun y la identidad del
partido-cartel esta en rieggo, la disciplina es una virtud que los
partidos aquilatan. Es entonces cuando éstos e preocupan mas
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notoriamente por construir un acuerdo partidario que presente a
la opinion publica una podicion inequivoca, clara y contundente
por la via de la cohesién de sus parlamentarios.™ En todo caso,
los lideres de las bancadas y el preddente de la Repiblica
enfrentarian, s bien no en todosloscasoscon lamismaintensidad,
pruebas a su liderazgo, habilidad y destreza politicas. Nada es
eencillo en politica. Sostener coaliciones en las Asambleas de
gistemas democraticos no esla excepcion.

En una palabra, resulta muy dificil creer que la Camara de
Diputados de México pudiera fortalecer cus tareas legidativas y
de control sin verdaderos parlamentarios. En México debe dejar-
eele de temer a la reeleccion inmediata de los diputados. El
amateuriemo y la irregpongabilidad piblica que produce la regla
de la no reeleccion ya ha daflado demadado 1a ingtitucionalidad
politica de México y la practica de una verdadera dividon de
poderes, en donde losdos, Ejecutivoy L egidativo, debieran tener
conocimiento de causa, argumentos, informacion y experiencia.
El mlento es un bien escaso en politica. La no reeleccion lo
desperdicia, no permite la acumulacion, permitaceme ucar esta
desafortunada expregion, de ™ capital humano”. En un momento
de cambio politico como el actual, eliminar esta anomalia del
marco constitucional mexicano se antoja una tarea urgente. For
ultimo, e teme que la modificacion al articulo 59 constitucional
pudiera “ abrir la puerta” para que el asunto se¢ lleve hasta el
terreno del Poder Ejecutivo (articulo &5 de la Constitucion). En
ese caso, un Trandtorio pudiera introducirse para que la regla
empiece a operar cuando el presidente en funciones abandone el
cargo: el aflo 2000, Quien se puede aprovechar en el futuro de
que e abra el debate cobre |a reeleccion preddencial es, hoy, un

140 El debate sobre los arreglos institucionales que maximizan o minimizan la disciplina
de las bancadas parlamentarias no ha concluido. Tampoco ha ferminado la discusion sobre
las consecuencias deseables e indeseables de |a disciplinay de laindisciplina de los partidos
en las asambleas. Tres ensayos centrales en la historia de este debate son los de O zbudun,
Ergun, Party Cohesion in Western Democracies: A Causual Analysis, Beverly Hills, Sage,
1970 Mayhew, David R., Congress The Electoral Connection, New Haven, Yale
University Press, 1974, y Cox, Gary W., y McCubbins Mathew D., Legisglative Leviatan.
FParty Governmentin the House, Berkeley, Univergty of California Press, 1998,
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eer desconocido que no puede actuar politicamente. Por otro lado,
e dice que el cambio en el legidativo beneficiaria a los ins en
contra de los outs quienes protestarian en contra de la medida;
es decir, los diputados de la Legidatura en funciones la LV
(194-1997), =e beneficiarian permitiendo su reeleccion en contra
de quienes no son diputados y quieren serlo. FPero aprobar |a
medida para que entre en vigor en la dguiente legid atura (laL V 11,
1997-2000) eeria una especie de hara-kiri en contra de loshoy ins
y mafiana outs Por eso es que 2000 es la solucion de equilibrio:
los diputados en funciones no podrian reelegiree en la proxima
legidatura, pero podrian buecar un escafio en 2000 gin ningan
problema. El costo lo pagarian quienesalin no existen y no pueden
defenderee: los diputados de la dltima legidatura del dglo xx
mexicano.

4 SISTEMA DE COMISIONESY SISTEMA DE PARTIDOS *

El detema de comidones permite la dividon de trabajo y la
egpecializacion de funciones en las acambleas. Como ya vimos,
el anémalo caracter del Congreso mexicano, que prohibe la
reeleccion inmediata de los congredistas, obstaculiza enormemen-
te |la profesionalizacion y especializacion, la calidad de 1a labor
de los miembros de las camaras. Pero el distema de partidos
también impacta la relevancia politica del sistema de comisgiones
como la arena privilegiada del trabajo legidativo.” En au clasico

14 Este apartado concentra su atencion en las comisiones de la Camara de Diputadosy
excluye del andlisis a la Comigion Permanente, de integracion bicameral. Dicha comision
sesiona durante los recesos del Congreso de la Unidn y se compone de 19 diputadosy 16
senadores. Sin duda, el andlidis de sus importantes atribuciones y de su funcionamiento
interno requiere de un estudio aparte.

142 Nos concentraremos en las variables politicas en el estudio de las comisiones
legidativas mexicanas. Fara una perspectiva juridica, pueden consultarse los breves
trabajos de Gonzalez Oropeza, Manuel, “ L as comisiones de las camaras del Congreso de
la Union”, en Folitica y proceso legidativos op. cit y de Raigosa Sotelo, Luis, “Las
comisiones parlamentarias en el Congreso mexicano”, en Revista Mexicana de Estudios
Parlamentarios, |, 1991. Y éase también el detalladisimo trabajo, igualmente con enfoque
juridico, de Gonzalez Fernandez, José Antonio, “ L as comisiones del H. Congreso de la
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ensgyo “ Commitiees in L egidatures’ , Malcolm Shaw realiza un
trabajo comparativo de la importancia del sistema de comisiones
en ocho asambleas legidativas (Estados Unidos, [1alia, Alemania
Occidental, Filipinas, Canada, Gran Bretafia, India y Japo’n).w’
En su ensayo, Shaw cladfica estas asambleas en funcidon del
caracter “ decidonal” del distema de comisiones (influencia en los
outputs del proceso legidativo, impacto en la determinacion
detallada de politicas publicas, control sobre los actos del Ejecu-
tivo), o “no decisional” de los mismos (meras deliberacion,
representacion, legitimacion, reclutamiento, socializacion y en-
trenamiento). L a concludion central ala que arriba el autor es que
el dstemade partidoseslavariable masimportante en la definicion
del caracter “ decidonal” o “no decisional” de los gistemas de
comisgioneslegidativas, L aintegracion delascomidonese<e define
en funcion del peso de los partidos en |as acambleas. Esta es una
exigencia constitucional en ltalia, por ejemplo, mientras que otros
paises regulan |a integracion de las comisiones legidativas por |a
via reglamentaria. La idea, en todo caco, es que el dstema de
comigiones ha de reproducir la division partidaria de |a acamblea,
y ofrecer al partido mayoritario (g es que existe) control sobre el
sistema de comisiones. FPara Shaw, las variaciones se identifican
en funcion de g existe un partido dominante, un distema bipart-
dista o uno multipartidista; de 4, en caso de existir, el partido
dominante lleva en el poder varias décadas de 4 los partidos
tienden a comportarse cohesivay dieciplinadamente o no.

Seria muy extenso reproducir aqui todos los argumentos de
Shaw. Baste sefialar que las variables enunciadas por el autor
explican con gran elocuencia la debilidad del sistema de comisio-
nesde la Camara de Diputados mexicana: mas que dominante, un
partido hegemonico conquista la mayoria de la asamblea: 1o hace

Unidn", en Obra juridica mexicana, tomo V, México, Frocuraduria General de la
Republica-Gobierno del Estado de Guerrero, 1968,

143 Shaw, Malcolm, “ Committeesin L egigdatures’ , en Lees, JohnD., y Shaw, Malcolm
(eds), Committees in Legislatures, Oxford, Martin Robertson, 1979,
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constantemente desde hace por lo menos cincuenta afiog dicho
partido vota cohesiva y disciplinadamente. Dice Shaw:

Si un partido cohesivo y disciplinado obtiene 1a mayoria en todas |as
comisiones, es de esperarse que el dstema de comigiones sea débil.
Y mas aln: s el mismo partido, disciplinado y cohesivo, mantiene
una posicién dominante en politica nacional por un prolongado
periodo de tempo, entonces seguramente el dstema de comidiones
gera excepcionalmente débil. Una posible explicacion de esto es que
los partidos en el gobierno (como en Indiay Japdn), que no tienen la
expectativa de convertirse en partidos de opodicién, estan menos
dispuestos a reconocer los ” derechos’ de las minorfas que partidos
que perciben masclaramente |a pogibilidad de convertiree en minoria.

Este apartado discute |a manera en que el sistema de comigones
de la Camara de Diputados en México ha evolucionado particu-
larmente a partir de 1988, affo en que el PRI deja de obtener dos
tercios de la Camara de Diputados el hecho de que el partido
hegemonico no cuente ya con dicha mayoria ha sido el incentivo
mas poderoso para iniciar un cambio, todavia precario y notoria-
mente incompleto, hacia el fortalecimiento del distema de comi-
donesy, como consecuencia, de la camara misma,

144 Shaw, Malcolm, op. cit., p. 247. El autor subraya también laimportancia del sistema
constitucional en combinacidn con el sistema de partidos: al sistema parlamentario del
modelo Westminster lo caracteriza un sistema débil de comidones Los sisemas
presidencial y parlamentario-continental, en la clasificacion de Shaw, son mas proclives a
tener comisiones fuertes. Pero, nuevamente, el sistema de partidos resulta la variable
explicativa mas importante.

145 Un agpecto nunca estudiado de 1a evolucion de las instituciones politicas en la era
posrevolucionaria es el del sistema de comisiones de la Camara de Diputados. Piénsese
por ejemplo que en la Legidatura XXXV (1S81-1954), el sistema s¢ componia de 32
comisiones, y el nlimero maximo de miembros que llegaban a tener era 16 Sin embargo,
mas del E0k de las comisiones tenia nueve miembros. La camara se componia de 147
escafios. Con esta asamblea relativamente pequefia (se habia reducido su tamafio de 2£0a
185 miembros en 1980), el nimero de miembros por comision era razonable, pero el
nimero de comisiones tal vez estaba un poco excedido: estan presenteslas comisiones que
hoy conocemos y que son propias de la camara en practicamente todo momento y otras
que reflejan la evolucion de lainstitucion: estan las comisiones de Hacienda, Guerra
y Gobernacion (que arrancan con la Republicaen 1824), la de Comunicacionesy Obras
Publicas (que viene del Porfiriato), la de Educacion Publica (que sustituye en 1917 a la
porfiriana“ de Instruccion Publica” ), lasde Trabajo y Prevision Social y Agraria (que nacen
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Cabe subrayar, en primer lugar, que el sistema de comigiones
de la Camara de Diputados ha sido muy inestable y por lo tanto
no ha logrado, al margen del asunto central de la no reeleccion,
ofrecerle a dicha camara un minimo de continuidad y memoria
institucional: hay varias comisiones que por supuesto permanecen
en el tiempo (Hacienda, Gobernaciéon, Defenea, Trabajo y Previ-
sion Social, etcétera). Pero demasiadas comidiones van y vienen,
las tareas del dstema de comigiones no perduran, no s¢ produce
por esa via continuidad ingitucional. V éase como ejemplo: on
7&comisionesen lal egidaturaX LV | (1964-1967), 55comigiones
enla Legidatura L (19761979), 32 en la Legidatura L11 (1962-
1980), 30 en la Legidatura LIV (1985-199). El trabajo del
gistema de comigones no puede cer estable ¢ el gistema mismo
es tan voldtil. For otro lado, el nimero de miembros integrantes
de las comigiones pasa de no exceder los 25 hasta finales de los
cincuenta, * para después experimentar un boom extraordinario

durante la breve presidencia de Francisco |. Madero), etcétera. Pero el sistema de
comisionesde esta L egidatura responde también a su momento: encontramosla” Comision
de Estadistica” , la de * Establecimientos Fabriles y Aprovisionamiento”, dos comisiones
nuevas selladas por una concepcion #cnica, dominante en la época, de |la administracion
publica, y por la preocupacidn por la infraestructura para el desarrollo econémico. El
nimero de comisiones aumenta abruptamente durante el periodo presidencial 1954-140.
sube a 45 en la primera Legidatura (1964-1957), y a 54 en la segunda (1957-140). La
primera infroduce las nuevas comisiones de Aguas e lrrigacion, Correos y Telégrafos,
Aranceles y Comercio Exterior, Migracion, Fomento Agricola, Justicia Militar... La
segunda ya muestra la hegemonia del proyecto politico cardenista en la Camara de
Diputados aparecen las comidones de Bibliotecas Plblicas Fomento Cooperativo,
Adistencia Social Infantil, Salubridad Militar, Editorial de | zquierda, etcétera. D urante las
giguientes tres décadas, las tareas asignadas a comisiones siguieron cambiando, y su
nimero aumentando: la L egislatura XLV, 19641967 (la primera de composicién
plural, la que inaugura la representacion de las minorias a través de la instiucion de los
“ diputados de partido™ ) llegd a contar con 76 comisiones, un nimero que por fortuna ya
nunca rebasaron legidaturas posteriores. En fin, |a fascinante historia politica del sistema
de comisiones de la Camara de Diputados esta por escribirse.

146 Este era un nlmero razonable para el funcionamiento de una comision. La Camara
mas institucionalizada del mundo, sin duda la de Representantes en los Estados U nidos
cuenta actualmente con 24 comisiones. El nlimero de miembros por comision promedia
los 28 Solo una comisién, la de Appropriations (que equivaldria en la practica mexicana
a la de Programacion, Presupuesto y Cuenta Pablica), es decir, la de gasto, cuenta, por
obvias razones, con 50 miembros En cuanto al nimero de comisiones, cabe sefialar que
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que no hizo gino debilitar las comigiones como cuerpos al menos
potencialmente mas orientados hacia la eficacia decisora que a la
deliberacion: como después veremos, para la Legidatura LIII
(1986-1288), cad la mitad de las comidones tlenen mas de 40
miembros. La de Trabajo y FPrevision Social llega a tener €O
integrantes, &2 la de Reforma Agraria, € la de Agricultura y
Recureos Hidraulicos. En la Legidatura LIV (12851291 =
agrava el problema: la camara aumenta en 100 (de 400 a 500) el
nimero de sus miembros: el problema de tener que digtribuir mas
diputados entre el miamo numero de comidiones y hacerlas
entonces ain mas numerosgas se soluciona parcialmente aumen-
tando de 20 a 29 el nimero de comisiones (en ambas legidaturas
ee contaba por otro lado con tres comités Administracion,
Asuntos Editoriales y Biblioteca). Pero el problema empeoro:
hubieron comidones que llegaron a tener mas de € miembros,
Esto en clara violacion del artfculo 55 de la Ley Organica del
Congreso (LOC), que estipulaba que lascomigionesse integrarian
" por regla general” con 17 diputados. Por lo demas, s violé
gistematicamente otro parrafo del mismo artfculo, que determina-
ba que los diputados podrian formar parte de un maximo de tres
comigiones: debido entre otras cocas a la escasa preparacion y
profedonalismo delasbancadas, habia diputadosintegrando cinco
o eeis comidones (con lo cual los congresistas mejor preparados
dispereaban demadado sus esfuerzos), y otros que apenas forma-
ban parte de una comisién.'”

Por otro lado, el dstema de comigiones no ha ofrecido histori-
camente oportunidades equitativas de trabajo legidativo para
todos los partidos: |a Gran Comisgidn, integrada por los coordina-

en losEstados U nidos éste fue constantemente creciente hasta volver terriblemente ineficaz
laslaboreslegidativas. Presumiblemente, mientras mas elevado el nimero de comisiones,
mas débil es el sistema de comisiones como 1al. Con lasimportantes reformas de 1246, el
nimero de comisiones paso de 48a 20 (en una legidatura de 426 miembros). V er Polsby,
Nelson W., “ The Institutionalization of the US House of Representatives’, en American
Political Science Review, CXIl, 1968

147 Ley Organicadel Congreso General delosEstadosU nidosMexicanos, Diario Oficial
de la Federacion, 25 de mayo de 1979,
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dores de las diputaciones estatales del partido * que hubiese
conformado una mayoria abeoluta de diputados’ (artfculo 46 de
la LOC) y encabezada por el lider del grupo parlamentario de
dicho partido (hasta hoy, dempre del PRI), fue por ley el érgano
encargado de proponerle al Pleno (cuya mayoria es hasta hoy del
PRI) laintegracion de las comisiones. Con lasreformasalal OC
de julio de 1994, 1a Comisién de Régimen Interno y Concerta-
cién Politica (que empieza a existir informalmente desde 1991)
adquiere varias prerrogativas antes exclugivas de la Gran Comi-
gon, entre ofras la de proponerle al Fleno la integracion de
comigiones, La Comididn de Régimen Interno y Concertacion
Politica es integrada por los lideres de |as bancadas de todos los
partidos representados en la camara, * mas otros tantos diputados
del grupo mayoritario de la Camara”, segln reza el articulo 45
de la nueva LOC. Como después veremos, este cambio institu-
cional ha reportado algunos avances dgnificativos. V ale decir,
por lo pronto, que en la practica, el PRI suma “ otros tantos
diputados’, auficientes para seguir contando con la mayoria
absoluta del érgano que decide, entre otras cosas, la integracion
partidaria de |lascomidiones. Esrelevante observar, por lo demas,
que ni la LOC ni el Reglamento estipulan qué sucedera con la
Gran Comidioén (y con las prerrogativas que aun conserva) 4 en
el futuro ningln partido obtiene la mayoria absoluta de |a camara.
Por otro lado, el articulo 45 de 1a nueva LOC no especifica g el
control de la Comigién de Régimen Interno y Concertacion
Politica seguira en manos del “ partido mayoritario” ¢ éste no
conquista la mayoria absoluta gino relativa de los escafios en la
camara,

Pero volvamos a épocas preteritas: 1a Gran Comidon no sélo
le daba al PRI la mayoria abeoluta de todas las comidiones de la
camara, dno que también lo sobrerrepresentaba extraordinaria-
mente. Lo primero debido a que el articulo €5 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso establece que para que el

148 Ley Organicadel Congreso General delosEstadosU nidosMexicanos, Diario Oficial
de la Federacion, 20 de julio de 1994
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dictamen de una comision pueda pasgar al pleno para eu discusion,
debe ger firmado por la mayoria absoluta de los miembros que |a
componen,wg Ad, el control —que no la gobernabilidad— de |a
camara exige también el control mayoritario del PRI en comisgio-
nes. En segundo lugar, la sobrerrepresentacion del PRI intentaba
evitar los costos a pagar por el ausentismo de sus miembros al
tiempo que multiplicaba el radio de accion de los integrantes de
au bancada. D e una u otra forma, las oposiciones s subrepresen-
taban en comidionesy esto contribuia, sumado ala prohibicion de
la reeleccion, a mermar el pool de conocimiento, informacion y
destreza legidativas disponibles paralas bancadas opositeras. Por
otra parte, durante décadas el PRI ce reservé prerrogativas y
recursos a través del monopolio de preddenciasy secretarias de
comisiones,

Pero veamoslasevidencias En el cuadro 4.4 puede observarse
cémo el PRI, con el 52% de los escafios en la Camara, <e
sobrerrepresentd en todas las comidones de la L egidatura L1V
(1988-1991) a costa del trabajo parlamentario de sus oposgitores.
En el cuadro fue imposible determinar el peso del Partido de |a
Revolucion Democratica, principal agrupacion opoditora de cen-
tro-izquierda, debido a que nace formalmente el 4 de mayo de
1980, degpués de la dedintegracion, el 4 de febrero del mismo
aflo, del Frente Democratico Nacional, que sumara a cuatro
partidos politicos en la postulacion de Cuauhtémoc Cardenas a la
pregidencia de la Republica en 1988, La informacién del cuadro
es incompleta pero elocuente: el PRI decidié sobrerrepresentarse
en comigiones, y lo hizo no a costa de la subrepresentacion del
PAN, partido con el que necesitaba cooperar en el ambito
legidativo, sino del resto de los partidos que integraron el Frente
Democratico Nacional, que, con el 28% de la representacion en
la camara, padecié una notoria subrepresentacion en todas las
comigiones excepto tres (Poblacion y Desarrollo, Reforma Agra-
ria y Gobernacion y Puntos Constitucionales). Por otro lado, y

149 El Reglamento vigente se promulgd el 20 de marzo de 1954 sustituyendo al
promulgado el 20 de diciembre de 1€97.
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Cuadro 4 4. Camara de Diputados L1V Legidatura (1988-1991).
Composicion politica de comisiones

PRI

Gran Comision 32

1. Agriculiura 44
2. Artesanias 20
2 Asentamientos Humanosy O. P. 29
4. Asuntos Fronterizos 24
5. AsuntosIndigenas 25
@ Cienciay Tecnologia 20
7. Comercio 27
& Comunicacionesy Transportes 25
9 Correccion de Estilo 5
10 Cultura 22
11. Defensa Nacional 24
12 Deporte 15
12 Derechos Humanos 22
14. Dist y Mjo. de Bienes de Cons y Serv. 21
15 Distrito Federal 26
1@ Ecologia y Medio Ambiente 25
17. Educacion A4
1& Energéticos 25
19 Fomento Cooperativo 22
20, Gobernacién y Puntos Cons 24
21. Hacienda y Crédito Publico 29
22. Informacién, Gestoria y Quejas 19
22, durisdiccional 10
24, Justicia 35
25 Marina 14
2@ FPatrimonio y Fomento | ndustrial 29
27. Pesca 26
28 Poblacion y Desarrollo 18
29 Programacion, Presupuesto y C. F. 26
20 Radio, T.V. y Cinematografia 21
1. Reforma Agraria 26

N

Z2. Régimen, Reg. y Fcas Parlamentarias

% del voto total, 1988
% de larepresentacion enla C. de D.

25, Relaciones Exteriores 45
24 Salubridad y Asistencia 27
Zb. Seguridad Social 4
26 Trabajo y Previsién Social 4
37. Turismo 3l
26 Vidlidad Federal y Autotransporte 15
29 Vigilancia de la Cont Mayor de Hda. 9

Comité de Administracion 12

Comité de Asuntos Editoriales 12

Comité de Biblioteca 15)

PAN
o]

10
15)

e}
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FuenTe: El autor, con base en el Diccionario Biografico del Gobierno Mexicano, México, FCE-Pre-
sidencia de la Repiblicay Camara de Diputados, 1980,
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por primera vez en la historia posrevolucionaria, el PRI estuvo
dispuesto en 1988 a compartir las pregidencias de comisiones con
las oposiciones, aunque la cantidad (4) y el caracter de lasmismas
no entusiasmara gran cosa a nadie: el pequefio Partido Auténtico
de la Revolucion Mexicana (PARM) presdidio la Comidon de
Artesanias, el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion
Nacional (FFCRN) la de Pesca, y el PAN la de Distribucion y
Manejo de Bienes de Consumo y Servicios la de Fomento
Cooperativo y el Comite de Biblioteca. Como veremos mas
adelante, la asignacion de presidencias a miembros de bancadas
opositoras es creciente, de manera que en este sentido la Camara
de Diputados mexicana empieza a parecerse menos a la Camara de
Representantes norteamericana (en donde el partido mayoritario
predde todas y cada una de las comisgiones) y un poco mas al
Bundestag aleman (en donde |as presidencias son disgtribuidas en
proporcion alafuerza de los partidos en la asamblea). Obviamen-
te, la importancia de ocupar la preddencia de una comision
legidativa no eblo depende de |aimportancia de 1a comision, sino
también de los recursos administrativos, legales y politicos con
los que cuenta su predidencia.

Aun cuando la mayoria de los miembros de una comision sea
de filiacion priista, la preddencia es un recurso politico valioso
tante para el partido de oposicion como para el individuo que la
ostenta, de modo que podemos evaluar lallegada de 1a oposicion
a predidencias de comidones en 1988 como un avance: la presi-
dencia de una comidion le ofrece a un diputado cierto exposure
frente a los medios masivos (en conferencias de prensa, en foros
de conaulta, etcétera), le da visibilidad plblica, interlocucion con
otrosactoresen el Poder L egidativo y con la burocracia ejecutiva,
al iempo que le ofrece un atractivo sobresueldo (1as presidencias
de comidiones es un ambicionado botin que el PRI no comparte
con estugdasmo, pero volveremosa este punto mas adelante). Por
otro lado, el presidente de una comision puede hacer uso de los
recursoshumanosy materiales con losque ésta cuenta para apoyar
sus tareas presupuesto (adgnado por la Oficialia Mayor pero
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hegociado con el lider de |a bancada mayoritaria y de la Gran
Comision), secretarias, personal administrativo, chofer. Sin em-
bargo, dado que es facultad de la Gran Comision “ proponer ala
Camara el pereonal de las Comidones..”, y por lo tanto en
estricto rigor el staff de una comision acaba siendo un agente que
tlene como principal no al preddente de la comidgion sino ala Gran
Comision (drgano unanimemente priista), el miembro de 1a opo-
gicion tlene un incentivo perverso a valerse, como después vere-
mos, del apoyo de staffque le ofrece su partido, masque del apoyo
de staff que le ofrece la comigion que él mismo predide. A este
punto regresaremos en el apartado siguiente. Por otro lado, las
digpodiciones legales evidencian un estado de institucionalidad
muy precario en lo que respecta a las atribuciones del pregidente
de una comidén: no todas las comisiones tienen reglamentos
internos, y sélo dos articulosde la LOC establecen |as prerroga-
tivas del presidente de una comisgion. Segun su articulo 56, los
presidentes de comidones tienen voto de calidad en caso de
empate, prerrogativa actualmente indtil & se piensa que el PRI
cuenta con el control mayoritario de todas las comigiones. For su
parte, el articulo 42 establece que * las comidones estaran facul -
tadaspara eolicitar, por conducto de su presidente, 1ainformacion,
y lascopiasde documentosque obren en poder de lasdependencias
publicas, ad como para celebrar entrevistas con los servidores
publicos para ilustrar su juicio”. For desgracia, este articulo no
aclara g el predidente puede obrar por cuenta propia o dlo con
el mandato expreso de la comision (que sigue siendo mayoritaria-
mente priista). Por su parte, el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso dice en su articulo &G

Las Comidones, por medio de su Presidente, podran pedir a cuales
quier archivos y oficinas de la Nacion, todas las informaciones y
copias de documentos que estimen convenientes para el despacho de
los negocios, y esas constancias les seran proporcionadas, siempre
que el asunto a que e refieran no cea de los que deban conservarse
en secreto; en la inteligencia de que |a lenidad o negativa a propor-
cionar dichas copias en plazos pertinentes autorizara a las menciona-
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das Comisdones para dirigirse oficialmente en queja al C. Preddente
de la Republica.

Otra vez, no e dice 4 la solicitud puede formularla el presi-
dente de la comidgion gin la venia o aun con la negativa de la
mayoria de los miembros de la misma. Fero masgrave ain: nada
obliga al preddente de la Republica a atender el reclamo del
preddente de la comision legidativa cuando no =e le proporcionan
los documentos solicitados. El predidente de la Repiblica puede
archivar la queja: nada en la LOC ni en el Reglamento sugiere
que el tiular del Poder Ejecutivo esta obligado a atenderla. Nadie
puede creer que un Foder Legidativo puede desempefiar sus
funciones de control de los actos del Ejecutivo con normas como
éstas.

Son gblo otros dos articulos del citado Reglamento los que se
refieren en forma explicita a las fareas de los preddentes de
comigiones. Uno es el €5, que a la letra dice: * L os Presidentes
de las Comigiones son regponsables de los expedientes que pasen
a au estudio, y a ese efecto, deberan firmar el recibo de ellos en
el corregpondiente libro de conocimientos, Dicha responsabilidad
cesara cuando fuesen devueltos’ . Aqui el Unico poder que el predi -
dente de una comigion pudieratener esel de dilacion, en el sentido
de que puede negaree a recibir lasiniciativas que <e le envien para
au estudio. Sin embargo, el articulo €O faculta al Fleno de la
Camaraadispensar el requisito de que todainiciativa pase primero
acomidonesd el Fleno la califica de urgente, con lo cual se anula
practicamente el potencial poder dilatorio de los presidentes de
las comigiones. Por otro lado, el articulo &6 dicta que “...El
Predi dente de cada C omision tendra a su cargo coordinar el trabajo
de los miembros y citarlos cuando sea necesario, durante los
recesos, para el despacho de los asuntos pendientes..” No
convocar a segion seria también un poder en manosdel presidente
de una comision. Sin embargo, esta prerrogativa solo e le otorga
en periodos de receso del Congreso, no en periodo ordinario.
Algunosreglamentosde comidgionesfacultan alossecretarios(toda
comigion tiene secretarios del PRI) para convocar a sedon de la
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comigion. En conclusion, y aun con estas salvedades, que son
muchas, lallegada de |a opodicion alaspreddenciasde comidones
gignifico un avance en la pluralizacion politica de 1as funciones
internas de la camara. Hay mucho que hacer, dn embargo, en
torno aladefinicion de prerrogativasy derechosde lospresidentes
de las comidgiones.

También encontramos avances, y problemas de institucionali-
dad, en el reparto de las secretarias de las comidones en la
Legidatura L1V (1986-1991). En el cuadro 4.5 puede verse que
el PRI comparte por fin estas podiciones legidativas, g bien =
queda con 76 cecretarias de comisiones, esdecir, con el 84% . Al
PAN le fueron asignadas cuatro secretarias, y 10 al resto de los
partidos. Las funciones de un cecretario de comigion son ain
menos claras que las del preddente. Menos clara ain es la
distribucion de responsabilidades entre diversos secretarios. Ni la
LOC ni el Reglamento determinan sus prerrogativasy funciones,
s bien se sabe que ellosllevan las minutas de 1as segiones, tienen
también acceso directo al servicio de staff de comidones, e
encargan de la edicion y cuidado de los dictamenes. D ependiendo
de eus habilidades politicas y de sus contactos, los secretarios
pueden hacerse de un vehiculo de la comigiéon, y con suerte hasta
de un chofer. El cobresueldo es por supuesto, de la mayor
importancia. Los diputados del PRI, y de todos los partidos hoy
por hoy, pelean preddencias, y ¢ fallan, se consuelan con
eecretarias. Es obvio que el lider de |a fraccion mayoritaria del
PRI tiene en las secretarias una fuente de gpoils de patronazgo y
clientelismo congredional, que en la L egidatura L1V (1968-1991)
apenas compartié con los lideres de |as bancadas opoditoras

Segun puede verse en el cuadro 4.6, en ladguiente L egidatura,
la LV (1291-1924), nuevamente todas las comisiones contaron
con mayoria abeoluta del PRI, excepto una, y gozo que e va de
inmediato al pozo: la de Reconstruccion del Falacio L egidativo.
Dicha legidatura reprodujo otra vez la practica de la enorme
sobrerrepresentacion del partido mayoritario. Esta vez, todas |as
oposiciones pagaron con subrepresentacion el generoso reparto de
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Cuadro 4.5. Camara de Diputados L1V Legidatura (1988-1991).
Filiacion partidaria de presidentes y secretarios de comisiones

Comision

Agricultura

Artesanias

Asentamientos Humanosy O. F.

Asuntos Fronterizos

Asuntos Indigenas

Cienciay Tecnologia

7.- Comercio

& Comunicacionesy Transportes

9 Correccion de Estilo

10 Cultura

11. Defensa Nacional

12 Deporte

13 Derechos Humanos

14 Dist. y Mjo. de Bienes de Cons. y Ser.

15 Distrito Federal

1@ Ecologia y Medio Ambiente

17. Educacion

1& Energéticos

19 Fomento Cooperativo

20. Gobernacion y Puntos Constitucionales

21. Hacienda y Crédito Piblico

22. Informacién, Gestoriay Quejas

22, durisdiccional

24. Justicia

25 Marina

26 Patrimonio y Fomento Industrial

27. Pesca

28 Poblacién y Desarrollo

29, Programacion, Presupuesto y C. P.

20 Radio, Television y Cinematografia

21, Reforma Agraria

22. Régimen, Reg. y Pcas. Parlamentarias

25, Relaciones Exteriores

34 Salubridad y Asistencia

b, Seguridad Social

26 Trabajo y Prevision Social

Z7. Turismo

38 Vialidad Federal y Autotransporte

29 Vigilancia de la Cont. Mayor de Hda.
Comité de Administracion
Comite de Asuntos Editoriales
Comité de Biblioteca

[ISEOEE NG\ iy

Fresidente

PRI
PARM
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PAN
PRI
PRI
PRI
PRI
PAN
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PFCRN
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PRI
PAN

Secretarios
PRI PAN Otros Total
— 1

1 2
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76 4 10 @

(B4%)  (45%)(11.5%)(100% )

FuenTe: El auter, con base en datos de |a Camara de Diputados



Cuadro 4 6 Camara de Diputados. LV Legidatura (12991 -1 994).
Composicion politica de comisiones

FRI
Gran Comisgion 43
1. Agricultura 45
2. Artesanias 18
3 AsgentamientosHum. y 0. P. &l
4. Asuntos Fronterizos 25
5 Asuntos Hidraulicos 47
@ AsuntosIndigenas 26
7. Bosquesy Selvas 5
& Cienciay Tecnologia 19
9 Comercio 56
10 Comunicacionesy Transportes 28
11. Correccién de Estilo 12
12. Cultura 20
12. Defensa Nacional 29
14. Deporte 24
15. Derechos Humanos 29
16 Dist yMjo. deB. de C. y Ser. 25
17. Distrito Federal 55
18 Ecologiay Medio Ambiente 49
19, Educacion 55
20. Energéticos 4
21. Fomento Cooperativo 25
22. Ganaderia 52

22 Gobernacion y Puntos Const. 57
24. Hacienda y Crédito Piblico &2
25. Informacion, Gesoriay Quejas 23

26 Jurisdiccional 12
27. Justicia 4
28 Marina 16

29, Patrimonio y Fom. Industrial 43
30 Pesca 25
3l. Poblacién y Desarrollo 20
32. Programacion, Prpto. y C. P. 58
35 Radio, Tv. y Cinematografia 29
24 Reconstruccion del Pal. Livo. 4
2b. Reforma Agraria 45
26 Régimen Internoy Conc. Pol. &
37. Régimen, Regl. y Fcas Parl. 23
26 Relaciones Exteriores 52
29, Salud 27
40 Seguridad Social 20
M. Trabajo y Previsiéon Social al
42. Turismo 50
43 VigilanciadelaC. M. de Hda. 24
44, Vivienda 22
Comité de Administracion 14
Comite de Astos Editoriales 21
Comité de Biblioteca

Instituto de Inv. Legidativas 14
% del voto total, 1991 —
% delarepres enlaC. deD. —
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FuenTe: El auter, con base en datos de |a Camara de Diputados



Cuadro 47. Camara de Diputados. LV Legidatura (12991 -1 994,
Filiacion partidaria de presidentes y secretarios de comisiones

Secretarios
Comision Presidente PRI FAN PRD Otros Total
1. Agricultura PRI 2 1 — — 5
2. Artesanias PARM 2 — — — 2
3 AsgentamientosHum. y O. P. PRD 2 — — 1 3
4. Asuntos Fronterizos PRI 2 1 1 1 5
5 Asuntos Hidraulicos PRI 5 1 1 1 15)
@ AsuntosIndigenas PRI ) — 1 — 4
7. Bosquesy Selvas PRI 5 — 1 1 7
& Cienciay Tecnologia PFPS 2 — 1 — 3
9 Comercio PRI 2 1 — 1 4
10 Comunicacionesy Transportes PRI 2 — — 1 3
11. Correccion de Estilo PRI 1 — — — 1
12. Cultura PRI 1 — 1 1 )
12 Defensa Nacional PRI 2 — — — 2
14. Deporte PRI 1 — 1 — 2
15. Derechos Humanos PRI 2 2 — 1 5
1@ Dist: y Mjo. de Bienesde C. y Serv. PRD 2 — — — 2
17. Digtrito Federal PRI 2 1 1 — 4
18 Ecologia y Medio Ambiente PRI 1 — 1 1 3
19 Educacion PRI 3 1 1 1 (5]
20. Energéticos PRI 1 — — 1 2
21. Fomento Cooperativo PAN 2 — — — 2
22. Ganaderia PRI 2 — — — 2
252 Gobernacion y Puntos Const. PRI 1 1 — — 2
24. Hacienda y Crédito Publico PRI 2 1 — — 3
25. Informacién, Gestoria y Quejas PRI 2 — 1 — 3
26 Jurisdiccional PRI ) — — — 3
27. dusticia PAN 2 — — — 2
28 Marina PRI 2 — — — 2
29, Patrimonio y Fomento Industrial PRI 2 — 1 — 3
30 Pesca PFCRN 2 1 1 1 5
3. Poblacion y Desarrollo PRI 1 — — 1 2
32. Programacion, Prepto. y Cta. Pub. PRI 2 1 1 — 4
25, Radio, Tv. y Cinematografia PRI 3 1 — — 4
24 Reforma Agraria PRI 2 1 — 1 4
26, Reconstruccion del Palacio L tvo. PRI 2 — — 1 3
26 Régimen Interno y Concert. Pol. PRI — 1 1 3 5
37. Régimen, Regl. y Pcas. Parl. PRI 1 1 1 1 4
26 Relaciones Exteriores PRI 1 1 1 3 5]
29, Salud PRI 3 — 1 — 4
40, Seguridad Social PRI 1 — 1 1 3
M. Trabajo y Previsién Social PRI 2 — — 1 3
42. Turismo PAN 3 — — 1 4
43, Vigilancia de la Cont Mayor de Hda. PRI 1 — — 1 2
44. Vivienda PRI 2 — 1 1 4
Comité de Administracion PRI 1 1 1 — 3
Comite de Asuntos Editoriales PRI 1 — — 2 3
Comité de Biblioteca PAN 1 — 1 — 2
Instituto de Inv. Legidativas PRI 1 1 — — 2

9 19 2 29 14
(566) (12%) (14% ) (18%) (10056 )

Fuente: El autor, con base en datos de 1a Camara de D iputados
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posicionescon el que la Gran Comigidn favorecioé al PRI. Por otro
lado, el tamafio de las comidiones diguidé giendo absurdo: 13 de
44 comigiones tuvieron €O miembros o mas. Imposible pengar en
eficacia parlamentaria con un sistema de comisiones como édte.
Pero aquella legidatura registré avances en otros ambitos como
puede observarse en el cuadro 4.7, ocho comigionesy un comité
fueron presididos por opositores (en |a legidatura anterior fueron
cuatro comisionesy un comitg). Con un avance adicional, que por
lo menospermite que los partidos (ya no digamosloslegidadores,
que no pueden reelegirse) le den continuidad a su trabajo legida-
tivo: el PARM diguid presidiendo la Comidon de Artecanias, o
cual refleja el contenido de sushondaspreocupaciones; el PFCRN
repitié en la Comidion de Pesca; el PAN repitio en la Comision
de Fomento Cooperativo y, muy importante, lo hizo también en
el Comité de Biblioteca, lo cual permitié al diputado Francisco J.
Faoli Bolio continuar un extraordinario trabajo de modernizacion
de una Biblioteca del Congreso caracterizada por su monumental
precariedad. La Comision de Distribucion y Manejo de Bienes de
Consumo y Servicios paso del FAN al FPRD, el Partido Popular
Socialista (PPS) paso a presidir la Comigidn de Cienciay Tecno-
logiay el PAN lade Turiemo. De particular relevancia resultaron
las presidencias de la Comidon de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas, en manos del perredista Alejandro Encinas, y la
de Justicia, encabezada por el panista Fernando Gomez Mont.
Ambos politicos cabildearon intensamente y lograron consensar
piezas de legidacion que después fueron aprobadas por el Fleno
de la camara. Se percibié un avance caracterizado, para variar en
la historia politica de |a era posrevolucionaria, por su desesperante
incrementalidad. Por otro lado, el reparto de spoilsvia secretarias
de comidones empezd a registrar un avance en términos de
equidad partidaria, pero comenzoé también a ser escandalosamente
oneroco parala ciudadania que paga puntualmente susimpuestos
con el fin de aumentar el nimero de secretarios de oposicion, pero
para no castigar al grupo parlamentario del PRI, siempre deseoso
de obtener podciones y prebendas, s aumentd el nimero de
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eecretarios de 90... ja 16011 Mas sobresueldos para |a oposicion
(que pasd de tener 14 a 70 secretarios de comigiones) pero nunca
a costa del PRI: dieminuyé el porcentaje de secretarias en manos
de legidadores del partido mayoritario, pero el pastel se hizo
mucho mas grande. Obviamente, la oposicion no se quejo.
Y énganos tu queso, aunque sirva para poco o paranhada: un juego
de suma poditiva que cuesta al erario publico y no reporta un
beneficio concreto ala ciudadania, ya que la institucionalidad del
Congreso, lasfunciones especificas de tantos y tantos secretarios,
no le quedd claro a nadie."”

La diguiente Legidatura, la LV (1924-1297), ha dgnificado
por au parte un nuevo avance en la ingtitucionalizacion de la
Camara de Diputados. L as importantes reformasala LOC insti-
tucionalizaron nuevas practicas que ya <e venian presentando
informalmente. Entre otroscambios, e le dio carta de naturalidad
alanueva Comigion de Régimen Interno y Concertacion Folitica,
ee egpecificaron sus atribuciones y prerrogativas, al fiempo que
ee regulo y respetd, por fin, el tamafio de 1as comisiones legida-
tivas For otro lado, se establecid, s bien din reglas suficiente-
mente egpecificas, 1a forma en que se integraran en el futuro las
comigiones, Dice el novedoso articulo 47 de la nueva LOC:

Las Comisgiones s integran por no mas de treinta diputados electos
por el Pleno de la Camara a propuesta de la Comisién de Régimen
Interno y Concertacion Polltica, cuidando que en ellas se encuentren
representados los diferentes grupos parlamentarios, tanto en las
preddencias como en |as secretarias correspondientes. A este efecto
e tomara en cuenta la importancia cuantitativa de cada grupo
parlamentario.

La Gran Comision, una egpecie de caucus del partido mayori-
tario, dgue concentrando atribuciones y prerrogativas (tanto

150 Por lo demas pagar sobresueldos a presidentes y scecretarios supone una
interpretacion muy holgada del articulo 86del Reglamento, que estipulaque “ losmiembros
de Comisiones no tendran ninguna retribucion extraordinaria por el desempefio de las
mismas’ (sic).
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politicas como administrativas) y a pesar de que cambié su forma
de integracion, gigue garantizandole al PRI el control monopdlico de
aus decigiones, esto en tanto que dicho partido siga contando con
la mayoria absoluta de la camara. Efectivamente, la Gran Comi-
g6n ya no sg integrara solamente con los coordinadores de 1as
diputaciones estatales. A estos 22 diputados s¢ agregan “los
diputados de la mayoria que hayan figurado en los dos primeros
lugares de |a lista de cada una de |as circunscripciones plurinomi-
nales’ . Esdecir, frente a la precariedad en |a calidad parlamen-
taria de los miembros de la Gran Comigdn, las nuevas reglas
permiten que los mejores cuadros, presumiblemente colocados en
los primeros lugares de |as listas plurinominales, se incorporen a
laGran Comision. Por otro lado, y con el mismo objeto, el articulo
38 ahora establece que s¢ sumaran a dicha comision “ aquellos
otros diputados que, en su caco, conddere el lider de la fraccion
mayoritaria” . Es por ello que la Gran Comisgién cuenta en la
Legidatura LV (1894-1297) con Bl diputados. Pero veamos los
datos que arrojaron las nuevas reglas. En primer lugar, véase en
el cuadro 4.8 como las comidones legidativas pasan a tener
dimengiones razonables. Este es un cambio muy positivo, que
quiza €0lo ¢ haga muy notorio g ¢ presentan también otros
cambios. Aunque desde luego el PRI digue teniendo la mayoria
abeoluta de todas las comidones, |a extraordinaria eobrerrepre-
gentacion del partido mayoritario desaparece: ahora ce representan
los partidos de manera mucho mas proporcional, lo cual dignifica
un avance en trminos de los intereses de la oposicion y del
eventual fortalecimiento del papel politico de la Camara de
Diputados. Con el fin de dotarlas de credibilidad, 1as comigiones
egpeciales, que por cierto no son de dictamen legidativo, cuentan
con mayoria opogitora: son las de Chiapas, |a del caso Colosgio,
la del caso Ruiz Masdieu y la de Seguimiento a la Propuesta 187.
Por otro lado, en el cuadro 4.9 podemos observar que el reparto
de predidencias de comidiones se vuelve crecientemente equitati-
vo: la opodcion pasa de preddir & comidonesy un comité a 16
comigonesy un comité. Un avance muy dignificativo es el hecho
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Cuadro 4.8 Camara de Diputados. LV Legidatura (1994-1997).
Composicion politica de comisiones

PRI % FAN % FPRD % FT

5

Total

Gran Comigién 51 100 0 0 O o0 O ) 51
1. Agricultura 18 a0 7 25 4 12 1 4 20
2. Artesanias 19 70 4 15 4 15 0O ) 27
2 AeentamientosHum. y 0. F. 18 a0 7 23 4 15 1 4 20
4. Asuntos Fronterizos 16 0 7 25 4 15 1 4 20
5 AsuntosHidraulicos 19 55} 5] 21 4 14 O @) 29
@ AsuntosIndigenas 19 [55) 5] 20 4 13 1 4 20
7. Bosquesy Selvas 17 50 o4 27 4 14 O 0 29
& Cienciay Tecnologia 16 (58] 7 25 4 15 1 4 20
9 Comercio 16 (58] 7 25 4 13 1 4 20
10 Comunicacionesy Transportes 19 (58] [5) 20 4 13 1 4 20
11. Correccion de Estilo 21 5] 2 & 3 1 O ) 26
12 Cultura 21 70 5 17 4 15 0 ) 20
13 Defensa Nacional 19 53] 5] 21 4 14 O ) 29
14 Deporte 18 o 7 23 4 13 1 4 20
15 Derechos Humanos 17 57 7 23 4 15 2 7 20
1@ Dist y Mjo. deB. deC. y S 19 @D 2] 21 4 13 1 4 20
17. Distrito Federal 16 e0 7 25 4 15 1 4 20
18 Ecologiay Medio Ambiente 18 28} 7 25 4 15 1 4 20
19 Educacion 16 (58] 15) 27 4 15 0 ) 20
20 Energéticos 22 73 3 10 4 13 1 4 20
21. Fomento Cooperativo 16 o% 7 24 3 m1 3 29
22. Ganaderia 18 @ 7 24 4 14 0 o] 29
23, Gobernacion y Puntos Const. 17 57 5] 27 4 15 1 4 20
24 Hacienda y Crédito Piblico 18 @0 7 22 4 13 1 4 20
25, Informacidn, Gestoriay Quejas1 9 @D 6 21 4 14 O 0 29
2¢ Jdurisdiccional 12 75 4 25 0O o O ) 16
27. Justicia 16 (58] 7 25 4 13 1 4 20
28 Marina 21 72 4 14 4 14 0 0] 29
29 Patrimonio y Fom. Industrial 19 [5%) 7 25 4 15 O 0 20
20, Pesca 19 @ 7 25 4 132 O ) 20
3. Poblacion y Desarrollo 18 A 7 25 3 1M1 0 ) 25
32. Programacion, Prepto. y C. P. 1& (50 7 25 4 13 1 4 20
2B Radio, Tv. y Cinematografia 17 59 7 24 4 14 1 3 29
24 Reconstruccion del Fal. Livo. & 75 2 18 1 91 0 11
Zb. Reforma Agraria 18 a0 7 25 4 13 1 4 20
26 Régimen Int. y Concer. Pol. 5 [5%) 1 12 1 12 1 12 %)
37. Régimen, Regl. y Pcas, Parl. 12 [56) 5 26 2 1 0 0 19
28 Relaciones Exteriores 16 26} 7 25 4 15 1 4 20
29 Salud 16 (58] 7 25 4 13 1 4 20
40, Seguridad Social 17 57 & 27 4 13 1 4 20
4. Trabajo y Previgion Social 16 @0 7 25 4 13 1 4 20
42. Turismo 17 29 7 24 4 14 1 3 29
42 Vigilanciade la C. M. de Hda. 16 a0 7 25 4 13 1 4 20
44. Vivienda 18 o 7 23 4 13 1 4 20
45, At. y Apoyo aDiscap. (nueva) 16 &4 7 25 2 71 4 25
4@ Degarrollo Social (nueva) 18 a2 o 21 4 14 1 3 29
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Cuadro 4.8 (Continuacion)
47. Fortalecimiento Mpal. (nueva) 18 a0 7 23 4 15 1 4 20
48 Participacion Ciudadana (nueva) 16 a0 7 25 4 12 1 4 20
Comité Administracién 19 (o5} 7 25 3 10 1 4 20
Comité Asuntos Editoriales 21 75 4 14 2 7 1 4 28
Comit Biblioteca 15 (53] 7 3 0 01 4 23
Instituto de Inv. Legidativas 19 [5%) 7 25 3 10 1 4 20
Comisién Esgpecial Chiapas & 47 4 25 3 186 2 12 17
Comision Egpecial Colosio & 47 4 25 3 186 2 12 17
Comigén Egpecial Ruiz Masdeu 7 47 3 20 3 20 2 13 15
Comision Egpecial de Segui-
miento a la Propuesta 187 9 45 5 25 4 20 2 10 20
% del voto total, 1994 — 50 — 26 — 17 — 3 (otros
=9
% delarep. enlaC. deD. — 0 — 24 — 14 — 2

Fuente: El autor, con base en datos de 1a Camara de D iputados

de que nuevamente repitan partidos en el control de las presiden-
cias de algunas comigiones, lo cual favorece cierta continuidad en
eus trabajos los presidentes salientes pueden transmitir a los
entrantes sus experiencias, sus archivos, sus asuntos pendientes,
D adalafalta de permanencia en lostrabajos de esta camara debido
ala prohibicién de |a reeleccion inmediata, el avance no puede
despreciarse. EI PAN vuelve a presidir lasComigionesde Fomen-
to Cooperativo, de Turiamo, de Bibliotecay, muy importante para
eus intereses y dada la filiacion panista del nuevo Procurador
General de la Republica, la de Justicia. Una novedad muy
bienvenida es el nombramiento de un miembro del PAN como
pregidente de unade lascomisionesmasimportantes de la camara:
la de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda. EI PAN
asume también por primera vez |as preddencias de |as comigiones
de Atencion a Discapacitados, Cienciay Tecnologia (antes presi -
dida por el PFPS), Pesca (antes en manos del PFCRN), Comercio
y Poblacion y Degarrollo. EI PRD también coneerva las presiden-
cias de las comidones de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas y Distribucion y Mangjo de Bienes de Coneumo vy
Servicios, al tlempo que predde por primera vez un conjunte de
comigiones muy cercanas a eus preocupaciones cociales e inclina-



FEDERALISMO Y CONGRESO EN MEXICO 205
Cuadro 4.9, Camara de Diputados. LV | Legidatura (1994-1997).
Filiacion partidaria de presidentes y secretarios de comisiones
Secretarios
Comision Fresidente PRI FAN FRD FPT Total
1. Agricultura PRI 2 1 — — 5
2. Artesanias PRI 2 1 1 — 4
2 AeentamientosHum. y O. P. PRD 2 1 1 — 4
4. Asuntos Fronterizos PRI 2 1 1 1 5
5 AsuntosHidraulicos PRI 2 1 1 — 4
@ AsuntosIndigenas PRI 2 1 1 1 5
7. Bosquesy Selvas PRI 2 1 1 — 4
& Cienciay Tecnologia PAN 2 1 1 — 4
9. Comercio PAN 2 1 1 — 4
10 Comunicaciones y Transportes PRI 2 1 1 — 4
11. Correccion de Estilo PRI 2 1 1 — 4
12 Cultura PRI 2 1 1 — 4
13 Defensa Nacional PRI 2 1 1 — 4
14 Deporte PRI 2 1 1 — 4
15 Derechos Humanos PT 2 1 1 — 4
1@ Dist. y Mjo. de Bienesde C. y S FRD 2 1 1 — 4
17. Distrito Federal PRI 2 1 1 — 4
18& Ecologiay Medio Ambiente PRI 2 1 1 1 5
19 Educacion PRI 2 1 1 1 5
20 Energéticos PRD 2 1 1 — 4
21. Fomento Cooperativo PAN 2 1 1 — 4
22. Ganaderia PRI 2 1 1 — 4
22, Gobernacién y Puntos Const. PRI 1 1 — — 2
24. Hacienda y Crédito Publico PRI 2 1 1 — 4
25, Informacién, Gestoria y Quejas PRI 2 1 1 — 4
2@ Jurisdiccional PRI 2 1 — — 3
27. Justicia PAN 2 1 1 — 4
286 Marina PRI 2 1 1 — 4
29 FPatrimonio y Fomento | ndustrial PRI 2 1 1 — 4
20 Pesca PAN 2 1 1 — 4
1. Poblacion y Desarrollo PAN 2 1 1 — 4
32. Programacion, Prepto. y Cta. Pub. PRI 2 1 1 1 5
&3 Radio, Tv. y Cinematografia PRI 2 1 1 — 4
4. Reconstruccion del Fal. Legtvo. PRI 2 1 1 — 4
Zb. Reforma Agraria PRD 3 1 1 — 5
26 Régimen Interno y Concert Pol. PRI — 1 1 1 3
37. Régimen, Regl. y Practicas Farl. PRI 1 1 — — 2
28 Relaciones Exteriores PRI 2 1 1 — 4
29 Salud PRD 2 1 1 — 4
40 Seguridad Social PRI 2 1 1 — 4
4. Trabajo y Previgion Social PRI 2 1 1 1 5
42, Turismo PAN 2 1 1 — 4
42, Vigilancia de la Cont. May. de Hda. PAN 2 1 1 — 4
44 Vivienda PRI 2 1 1 — 4
45, Atn. y Apoyo a Discap. (nueva) PAN 2 1 1 — 4
4@ Desgarrollo Social (nueva) FRD 2 1 1 — 4
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Cuadro 4.9, (Continuacion)

47. Fortalecimiento Municipal (nueva) PRI 2 1 1 — 4
48 Participacion Ciudadana (nueva) PRI 2 1 1 — 4
Comité de Administracion PRI 2 1 1 — 4
Comité de Asuntos Editoriales PRI 2 1 — — 3
Comité de Biblioteca PAN 2 1 — — 3
Instituto de Inv. Legidativas PRI 2 1 — — 3

100 = 46 7 206
(496 ) (25%) (22%) (3%) (100%)

FuenTe: El auter, con base en datos de |a Camara de Diputados

cionesideoldgicas D esarrollo Social, Reforma Agraria, Salubri-
dad y Agistencia. También la Comidén de Energéticos pasa a ser
pregidida por el PRD, mientras que el Partido del Trabajo stlo
pregidirala Comigion de D erechos Humanos,

En el miemo cuadro 4.9 puede observarse |a patética evolucion
del reparto de eecretarias entre los partidos. Vale decir, por
aupuesto, que representa un avance el hecho de que el reparto giga
ahoraunaregla, siempre dosparami, sempre uno para ustedes,
y que e le quite tanta manga ancha al preddente de la Gran
Comision y lider de la fraccién mayoritaria en el reparto de sus
prebendas a su bancada. Pero juzgue el lector como quiera el
hecho de que ahora los contribuyentes no paguemos sobresuel dos
a 10l eecretarios de comidiones (como en la legidatura anterior),
jsino a 208 Lasreformasala L OC no egpecificaron la labor de
tanto marchante, no explicaron qué van a hacer cinco secretarios
en las comigiones de Asuntos Fronterizos, Asuntos Indigenas,
Educacién, FProgramacion, Reforma Agrariay Trabajo. Volvié a
disminuir el porcentaje de secretarios de filiacion priista, pero no
a costa de los diputados del PRI: el pastel volvié a crecer, y sus
diputados con sobresueldo que aparentemente no tienen mas
trabajo aumentd de 91 a 101. Volveremos al asunto de las
comigiones legidativas en |la conclugon de este capitulo.
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5 EL APOYO TECNICO DE STAFFY LASFRACCIONES
PARLAMENTARIAS

En su clasico ensayo “Staffing the Legidature”,'” James

Robineon pienga que la dominancia de los poderes ejecutivos en
las democracias occidentales de |a posguerra se deriva en parte
de su " inteligencia superior” , del acceso ay manejo de un enorme
volumen de informacion por parte de |as burocracias. L a razon
fundamental es obvia. L as burocracias occidentales del diglo X x
suman a veces cientos de miles. L as asambleas, por eu lado, rara
vez superan los seis o eetecientos miembros. FPor eso es que un
Legidativo sin staff de apoyo técnico esta condenado a la postra-
cion frente a la presencia abrumadora de las burocracias ejecutt-
vas. Es cierto que en distintos grados, y dependiendo de g el
gistema es preddencial o parlamentario, y de 4 el dstema de
partidos es multipartidista, bipartidista o de partido dominante,
todaslaslegidaturasdelegan atribucionesalospoderesejecutivos,
Por eco es que el caso mexicano estan de probeta para la ciencia
politica: el PRI y el PRI en el Congreso delegan en el Ejecutivo
la conduccion toda de la politica: el presidente de la Republica es
el Hular de la administracion pablica (con ello controla cargosen
la burocracia e informacioén) al iempo que esel lider de su partido
(es él quien define quién lo sucede, quien define quién sucede a
los gobernadores que concluyen sus mandatos sexenales sin
reeleccion, quien define el reparto corporativo y territorial de gran
parte de los escafios en |as dos camaras del Congreso, efcétera).
En el sistema fundado en los afios treinta, en donde las mayorias
abeoluta y calificada de los miembros de las dos camaras del
Congreso son de filiacion priista, |a distancia entre el Ejecutivo
y €l Legidativo e exponencia en #rminos de profedonalizacion y
acceso a informacion. Uno esta tentado a decir que la Camara de
Diputados mexicana no delegd, dno que mas bien capituld. No
cumplio funciones de control ni de monitoreo del uso de los

151 En Kornberg, Allan, y Musolf, Lloyd (eds), Legidatures in Developmental
Pergpective, Durham, Duke University Press, 1972.
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recurgos publicos. Si bien representd intereses con los que el
preddente de la Republica, como agente de su coalicion politica,
tuvo que negociar, la camara como institucion no incurdono
gistematicamente en el terreno de la recomendacion e inovacion
legidativas. No hizo seguimiento alguno de la implementacion
burocratica de las politicas publicas. No necedt de apoyo en
investigacion, ni en la preparacion de argumentos para el Pleno y
para comigiones. S s¢ neceditd informacion, el Ejecutivo la
proporciond. Si se necesito de profesionales en determinadas
posiciones legidativas (sobre todo en predidencias de comidones
como las de Gobernacién y Puntos Constitucionalesy Hacienda),
el Poder Ejecutivo (egpecificamente los secretarios del ramo)
dispuso de algunos de sus cuadros para ocupar una veintena de
escafios parlamentarios. L a mayoria congresgional no necesito del
apoyo de un staff profesional y especializado: bastd contar con
una burocracia administrativa en la camara para dar curso a los
tramites legidativos Fara las opodciones ahi representadas, las
consecuencias fueron devastadoras. Sin la pogbilidad de reelegir
a los miembros de sus bancadas, sin staff parlamentario y dn
acceso apuestosde laburocraciaejecutiva, laoposicion en México
aufrio desde dempre un déficit de cuadros profesionales que
determina, entre otras cogas, la estructura politica sobre la cual
e adenta el cambio politico de México.

Desde dempre, la Gran Comidon de la Camara de Diputados
tuvo a su cargo la funcion de “ coadyuvar en la realizacion de las
funciones de las Comidones’ . El pereonal de planta empleado en
comisiones ha sido esencialmente administrativo, no exactamente
un staff profesional egpecializado en el ambito de |as responszabi-
lidades de las comigiones. Como agente administrativo de la Gran
Comisgion, la Oficialia Mayor de la Camara de Diputados distri-
buye por otro lado apoyo técnico y juridico entre comigiones,
dependiendo de su importancia pero sobre todo de los requeri-
mientos de circunstancia en el andlisis de piezas de legidacion
enviadas por el Ejecutivo. En el pasado, 1as bancadas opositoras,
subrepresentadas en comisiones y dn acceso a los recursos que
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las secretarias o las predidencias de las mismas ofrecen, contaron
con apoyos mas que magros. A diferencia de otros sistemas de
comigiones como el norteamericano, en donde un porcentaje del
pereonal asesor de las comidones puede ser nombrado por el
partido minoritario, el precario apoyo de staff del dstema mexi-
cano de comigiones es controlado por el partido mayoritario. Por
otro lado, los partidos dispusieron tradicionalmente de escasos
recursos humanos y materiales, “ atendiendo a la importancia
cuantitativa de cada uno de ellosy de acuerdo con lasposibilidades
y €l presupuesto de la propia Camara” (articulo 37 de 1a LOC).
Una diputada del PRD aclard recientemente que esta norma es,
por supuesto, bastante vaga, de manera que “ el que dispone esel
jefe de la mayoria parlamentaria, por eco es que existe cierto
margen de diccrecionalidad™.'" Exagerariamos ¢ dijéramos que
los diputados en México debieran tener, como los representantes
norteamericanos, hasta 22 asesores. FPero también e exagera
cuando la mayoria aplastante de los diputados mexicanos no tiene
ningtin asesor.'”

Con el primer reparto plural de predidencias de comisiones en
1985 <¢ hizo evidente cuan importante era el apoyo de staff a
partidos, que no acomidones, debido aquelosapoyosdisgponibles
vendrian de la Oficialia M ayor, no de la gente de confianza de los
propios partidos opositores. L as bancadas opositoras desconfian
de |la asesoria a comigiones, Dice lvan Garcia Sandoval, asesor
del grupo parlamentario del PRD: " En realidad, ese cuerpo de
asesores [el que ofrece |a Oficialia Mayor a comidones] trabaja
para el PRI, con en realidad el grupo de asesores parlamentarios

152 Campillo, Maura, y V ecchi, Elda, “ L a asesoria parlamentaria en México™, mimeo,
ITAM, 1994 p. 5

155 Ackerman, Susan Rose, “ La profesionalizacion del Poder Legidativo mexicano.
Algunas experiencias del Congreso de Estados Unidos’, en El Poder Legidativo en la
actualidad, op. cit, p. 94 Por ofro lado, el articulo 22 de 1a L OC establece que la mesa
directiva de la cdmara (presidente de la camara, vicepredidentes secretarios y
prosecretarios, cuya filiacion politica ha de ser obligateriamente plural desde las reformas
alal OC de1924) cuenta con el apoyo de un “ cuerpo técnico profesional de apoyo cuyas
funciones determinara el Reglamento” . Pero el Reglamento ain no se reforma, de manera
que no hay todavia una norma que regule el * cuerpo tcnico profesional de apoyo” de la
mesa directiva.
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del PRI, aunque también es cierto que brindan apoyo en asuntos
técnicos, agilizan procedimientos, informan sobre las minutas del
dia, aclaran algunas dudas, ayudan en lo que tiene que ver con las
sediones’ .'” De modo puesque el PRI & cuenta con asesores. Son
losasesoresdelacamara. Todo indica que el presupuesto asignado
a la bancada priista no ce destina a la asesoria profesional de la
bancada (esa asesoria es cubierta por la Oficialia Mayor, que
cuenta con su propia partida presupuestal), sino a * asistentes’

pereonales para los diputados del partido mayoritario. En palabras
de un agesor de la camara al servicio del PRI, “ ese grupo de
‘asesores es un cuerpo improvisado que responde a la poca
competencia politica” P El PAN, por su lado, cuyo apoyo
parlamentario fue hasta hace muy poco tempo precario en recur-
sos materiales y humanos, no decidié sino hasta noviembre de
194 organizar propiamente lo que ellosllaman el * grupo de auxi-
liares parlamentarios’ , pagados por el creciente presupuesto
agignado a la bancada y a través de |a recién creada Fundacion
Miguel Estrada lturbide. EI PAN tiene en mente un grupo de entre
160y 43" jovenes egresados’ , del cual * se estaran formando a los
potenciales futuros legidadores’ % Parece que el PAN piensa en
el apoyo de staff mas como escuela de cuadros que como apoyo
de staff, jmaxime cuando establece también la digposdicion abso-
lutamente incomprendble de que los auxiliares no puedan desem-
pefiaree en mas de una legidatural'” De poco le servira al PAN

un apoyo parlamentario organizado de esta manera. For su parte,
el PRD, o mas bien la evoluciéon Fartido Comunista Mexicano-
Partido Socialista Unificado de M éxico-FPartido Mexicano Socia-
lista-Partido de l1a Revolucion Democratica, cuenta con un grupo
de apoyo de 40 personas con cierto grado de profedonalismo y
permanencia.

154 Campillo, Maura, y Vecchi, Elda, op. cit, p. &

156 Ibid., p. 18

186 Partido Accion Nacional, “ Grupo de auxiliares parlamentarios’, mimeo, noviembre
de 1924 p. 2.

157 Ibid., p. 4
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Dicen Campillo y V ecchi:

En la Legidatura 1991 -1994 s hizo un intento de formar un grupo
de asesores permanentes para el PRI. Dicha propuesta fue rechazada
por el lider del partido mayoritario, Fernando Ortiz Arana El
argumento fue que al formar un grupo permanente, adquiriria gran
fuerza, al grado de volverse muy poderoao.1

El argumento no puede ser masrazonable. Y es, entre muchos
otros, el que utilizan quienesen losEstados U nidos ee han opuesto
ala demanda de los term limitg es decir, de ponerle limites a |a
reeleccion de los congredistas: en el largo plazo, el conocimiento
y la experiencia legidativa pasa a ser patrimonio de los asesores
gin mandate populary gin limite de tiempo en el cargo burocratico,
y ho de los legidadores con mandate pero con limite de tiempo
en el encargo de au respongabilidad parlamentaria. Aun ad, mas
convendria al PRI contar con su propio cuerpo de asecores y
empezar a institucionalizar de otro modo el reparto del apoyo
parlamentario a comisiones, para pluralizarlo y eobre todo para
enverdad egpecializarlo. El escenario en el que el PRI no esel partido
mayoritario 1al vez no sea inminente, pero tampoco puede ser
descartado. Sobrenfatizar, por lo demas, el apoyo a partidos en
el Congreso y no a comigiones legidativas tiene un costo para la
ingtitucion en su conjunto: necesariamente, los asesores de los
partidos son mas generalistag mas tododlogosy menos egpecialistas
Por mas que e dividan el trabajo (el grupo de apoyo parlamentario
del FAN g divide en cinco areas juridica, econdmica, adminis-
trativa, téchicay de recurcos humanos el PRD en seis juridico-
legidativa, administrativa, econémica, social, internacional y de
comunicacion social), los partidos de opodicién no pueden contar
con apoyo igualmente especializado en por menoslas 20 comisio-
nes mas importantes de la camara. Es claro, pues que queda
mucho por hacer en la ingtitucionalizacion de la camara en lo que
respecta al apoyo t€cnico de staff a comidonesy a partidos.

156 Campillo, Maura, y Vecchi, Elda, op. cit, p. 1@
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©. CONCLUSION

El mds negro de los sintomas es recordar el
papel que ha desempefiado el Congreso en la
la era posrevolucionaria... Por eso parecen tan
vulnerables los progresos civicos que México
ha alcanzado en los dltimos afios pues es
desesperada toda idea de restaurar en su pleno
prestigio un drgano de gobierno tan esencial
para una democracia como el Congreso.

Daniel Codio Villegas, “ La crisis de México”,
1947

Este ensayo ha querido demostrar que la debilidad politica de
la Camara de Diputadosen México no se explica por la naturaleza
y caracterigticas de eus prerrogativas constitucionales, sino por la
combinacion de sus arreglos institucionales domeésticos y el pro-
ceso politico en el que e encuentra inmerea. Resulta imposible
por lo tanto entender cabalmente el funcionamiento real de la
Camara de Diputados din atender, con una vigion global, la
Constitucion, la Ley Organica del Congreso, su Reglamento
Interno, y lasfuerzas politicas (peso cameral, organizacion inter-
na, pautas de comportamiento) que ocupan la ingtitucion parla-
mentaria. Constatamos ademas la doble direccionalidad en las
relaciones de causalidad entre |as reglas de juego legidativo y la
conducta de los actores de la escena parlamentaria: como en
cualquier parte del mundo, el dstema de partidosimpactamasalla
de lasreglas—o “ meta-constitucionalmente” — el funcionamien-
o del Poder L egidativo; pero |as normas que regulan la integra-
cion delascamaras, lacomposicion de lascomigioneslegidativas,
la carrera parlamentaria, losvinculos con el electorado, el acceso
a los eervicios del staff técnico, etcétera, influyen también en la
conducta de loslegidadores, de lospartidos en lalegidaturay en
el gistema de partidos como un todo.

El caracter hegemonico del partido revolucionario, junto con
el hecho de que desde 1925 dicho partido sea lidereado por el
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preddente de la Republica en turno, han tenido efectos devasta-
dores sobre el Legidativo como drgano de poder. El partido
revolucionario penetrd las arenas ejecutiva y legidativa, y drvio
como correa de transmision entre poderes. Pero al concentrarse
el liderazgo del partido en el FPoder Ejecutivo, la correa de
transmision se convirtid en fuente de excesiva delegacion, uno
diria cad de capitulacion, para el Poder Legidativo. El peso
abrumador del partido revolucionario se reflejo en lascamaras del
Congreso: con las mayorias absoluta (la mitad mas 1 de sus
miembrosg) y calificada (dostercios de susintegrantes), ladiarquia
pregidenciadelaRepublica-PRI pudo gobernar al paisen el marco
de la Constitucion y sin necegidad de buscar arribar a acuerdos
con partidos politicos ajenos a la coalicion revolucionaria. La
historia del Poder L egidativo mexicano posrevolucionario sefia-
lara din duda el afio de 1988 como primer punto de inflexion: al
perder el PRI la mayoria calificada en la Camara de Diputados,
el Ejecutivo se vio en la eslricta neceddad de negociar sus
iniciativas, por demas necesarias para su proyecto de gobierno,
de reforma constitucional. Lo hizo cooperando en el Congreso
—concretamente en la Camara de Diputados— con partidos
politicos ahi reprecentados con los que también compite por otros
cargosen distintos ambitosinstitucionales. En efecto, 1a compleja
interaccion legidativa y electoral (cooperacion y competencia)
entre el PRI y el PAN revirtio previas delegaciones y acoto al
Ejecutivo. En el futuro, la pérdida de |a mayoria absoluta en la
Camara de Diputados por parte del PRI puede sefialar otro paso,
pero mucho mas significativo, hacia el fortalecimiento del Foder
L egidativo.

De ahi, entre otras cocas, |a necesidad urgente de que puedan
reelegiree loslegid adoresmexicanosen periodosinmediatos, para
que el nuevo Congreso desempefie bien au fortalecido papel. No
es muy grato imaginar el escenario de un Congreso amateur en
control real sobre |a agenda de gobierno. Por supuesto, bajo estas
condiciones, veriamos el uso del veto presidencial como método
de control. Pero pensar en un Ejecutivo acotado dn que el
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L egidativo s¢ haya fortalecido para asumir responsablemente sus
nuevas tareas es una formula nefasta, una especie de carta de
garantia de descrédito de la democracia. El ensayo demuestra el
caracter no profedonal de la Camara de Diputados mexicana. Y
es que nadie en México quiere invertir lempo y esfuerzo para
convertiree en un legidador verdaderamente profedonal ¢ el
premio delareeleccion no aparece por ningun lado. L a posibilidad
de la reeleccion inmediata no solo harfa mas profesionales a los
legidadores mexicanos, dno que también acotaria su papel poli-
tico, los incentivaria a responder por sus actos, a explicar su
conductalegidativaen comidonesy en el Pleno. Esimpregionante
observar la manera en que la regla de la no reeleccion se ha
internalizado en la vida de los partidos politicos en México. Una
minoria de politicos de todos los partidos defienden la reeleccion,
pero a ningln partido en su conjunto le entudasma la idea de
regresar al espiritu original dela Constitucion de 1917y enfrentar
el reto de modificar sus métodos de seleccion de candidatos y sus
mecanismos de coordinacion parlamentaria. Todos sabemos que
la mezquindad del interés partidario tiende dempre a imponeree.
Las inercias son poderosas. Pero no neguemos la notoria irres-
pongabilidad de los partidos en este asunto de primordial interés
para el futuro de la democracia mexicana.

L aprecariainstitucionalidad de |a Camara de Diputadosha sido
en primer lugar producto de la regla de la no reeleccion. Pero
otrasreglas, formalese informales, explican asimismo el fenéme-
no. Observamos esto con meridiana claridad en el sistema de
comigdones, El gistema como tal ha sido muy volatil, comisiones
han ido y venido sin dejar huella, archivo, memoria institucional;
el nimero de miembros integrantes de las comisiones ha ddo
notoriamente excegivo, hecho que por supuesto contribuyd a
profundizar su debilidad; |a sobrerrepresentacion del PRI en
comigdones obstaculizé —como 4 hiciera falta dada |a regla de la
no reeleccion— las tareas legidativas de las opodiciones. Todos
estos problemas de institucionalidad han empezado a corregirse:
ya es razonable el tamafio de las comidones y los partidos las
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integran con noteria equidad. Por otro lado, el reparto interpart-
dario de presidenciasy secretariasde comisiones es crecientemen-
te plural. Estos cambios con positivos porque preparan a las
comigiones para asumir con mayor pluralidad, operatividad y
eficacia susimportantesfunciones. Sin embargo, perdisten ceveras
limitaciones en la egpecificacion de las prerrogativas de las
comigiones, de sus predidentes y de eus secretarios,

Indisto: la magnitud de la delegacion de las tareas legidativas
en favor del Poder Ejecutivo ha estado ya cercana a la capitula-
cion. Esto ha sgido particularmente agudo en la ausencia de un
verdadero apoyo técnico y profedonal de staff a las tareas del
Poder Legidativo. El apoyo tcnico de staff continia siendo
escaso, al tiempo que esta practicamente monopolizado por el
partido mayoritario. Tal vez flenda a fortalecerse en el futuro,
pero de seguir las tendencias actuales, seguramente lo hara mas
por la via de las bancadas parlamentarias y muy poco por la de
las comidones, lo cual obstaculizara |a verdadera especializacion
de las tareas legidativas, maxime 4 se conserva la infortunada
regla de |a no reeleccion inmediata de los congresistas,

Magra es en verdad la literatura sobre el Congreso mexicano
posrevolucionario. Este ensayo sobre la Camara de Diputados ha
querido ser en primer lugar una invitacion a estudiar, conjunta-
mente desde las ciencias politica y del derecho, al Poder L egida-
tivo de México. La falta de atencién detallada a esta institucion
ee justificod quiza en el pasado. Pero ahora nos reaulta urgente
estudiar a fondo al Congreso mexicano frente al escenario, ya no
lejano al fin, de su auténtico fortalecimiento.



