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INTRODUCCION

La nueva configuracion del Congreso, es decir, la de una mayoria adversa al
Presidente, impone la necesidad de negociacion en condiciones de igualdad
entre las distintas fuerzas politicas y las del Presidente; sin embargo, los
resultados no siempre son rapidos ni satisfactorios, hipotesis que se sustenta
en el presente trabajo y que se comprueba en Ia dificultad para acordar la
agenda legislativa, la cual se define como el conjunto de temas acordados para
tratar en los trabajos legislativos; es decir, como el conjunto de temas
prioritarios en el ambito legislativo que representan una parte fundamental de
la vida parlamentaria de cada pais; de la misma forma puede considerarse (en
México y a partir de la LVII legislatura) como los puntos de desacuerdo entre
las bancadas partidistas en el Congreso'. Existen dos tipos de agenda
legislativa, una puede ser la agenda en la que se encuentran contenidos los
temas que son esenciales para cada grupo parlamentario y que trataran de
desahogarse en el ambito legislativo, es decir, son las agendas de cada
partido que cuentan con su propia estrategia. Y la otra es de tipo comun, es
decir, esta se realiza mediante el consenso de los temas pactados para su
tratamiento por las diversas fuerzas representadas en el Congreso. Sin
embargo, pactar una agenda legislativa comun no implica necesariamente que
iniciativas presentadas cuya tematica pertenezca a la agenda legislativa sean
aprobadas, ya que al pactar una agenda se acuerdan solo los temas a tratar, y
para el desenvolvimiento de ella en ocasiones se requiere de la realizacion de
acuerdos que variaran conforme a la iniciativa y a la postura practica e

ideoldgica de los actores que realizan la negociacion.

La LVII legislatura permite distinguir dos momentos diferentes en cuanto a la
elaboracién de la agenda legislativa. El primer periodo es anterior a la LVII
Legislatura y el segundo a partir de ésta, acentuandose las complejidades para
su negociacion durante la LVIII Legislatura. En el primer periodo, es decir,
antes de la LVII legislatura, el Ejecutivo federal fijaba la agenda legislativa de

' Ver El financiero, 20 de marzo de 2002,p.49



acuerdo con los temas que consideraba prioritarios para sacar adelante su
proyecto de Nacion, supeditando asi los trabajos del Congreso de la Union a
las decisiones presidenciales; esto era posible debido a que el partido oficial
(Partido Revolucionario Institucional -PRI) contaba con la mayoria necesaria
para respaldar las decisiones del ejecutivo, esto es, en la historia del Congreso
mexicano, segun Maria Amparo Casar, los ultimos 50 afos, ofrecieron una
imagen de institucion débil, de un poder subordinado que abdicé al ejercicio de
sus funciones; esto a causa de que los legisladores no solo no destacaron
como iniciadores de propuestas de ley, sino que tampoco asumieron su papel
de enmendar o rechazar las iniciativas provenientes del ejecutivo.

El segundo periodo es contemplado a partir de la LVII legislatura, debido a
que por primera vez en México, aparece el fendmeno en el cual surge en la
escena politica un ejecutivo sin mayoria propia, esto porque se presenta una
nueva configuracion en la Camara de Diputados en la que ningun partido tiene
la mayoria necesaria para legislar, y mucho menos el control politico; a pesar
de que en el senado se mantuvo vigente la mayoria priista, el Congreso se
encuentra en posicion de recobrar su autonomia y asumir sus funciones como
Asamblea Legislativa, restandole al ejecutivo sus facultades no escritas e
imponiéndole comportamientos constitucionales no ensayados. De esta
manera, a partir de la LVII legislatura, se observa una dinamica novedosa al
interior del Congreso, principalmente en la Camara de Diputados, la cual gira
en torno a la negociacion y construccion de alianzas, las cuales se convierten
en el elemento central de las relaciones entre los actores politicos. Asi, la
elaboracién de la agenda legislativa, a partir de la LVII legislatura, se define
mediante arreglos politicos entre las distintas fuerzas, incluido el ejecutivo. Tal
elaboracién, en tiempos de “normalidad democratica™, incluye a las agendas
de los partidos importantes®, las cuales estan dadas por los programas de
accion y por las plataformas electorales; por temas de politicas publicas, y en

tiempos de transicion, como en México, ademas son esenciales de abordar

* Seglin Maria Amparo Casar

? Considerando importante a un partido que atiende al criterio de clasificacion sefialado por Giovanni
Sartori, dicho criterio sefiala la importancia cuando se cuenta con elementos como fuerza electoral que se
ve reflejada en el total de votos de un partido que se traducen en escafios; y los otros dos elementos son la
capacidad de intimidacion o de chantaje de los partidos orientados a la oposicion y la posibilidad de
coalicion de éstos. Ver “Criterio Numérico” en Partidos y Sistema de Partidos, v.I, Alianza Editorial,
Madrid 1980, pp.151-164



temas referentes a la reforma del Estado, sin perder de vista un elemento
inédito y recién adquirido (para el caso mexicano), como lo es el mostrar que el
congreso es auténomo®. Es por ello que debido a negociaciones en torno a los
temas incluidos en una agenda legislativa, los periodos para su elaboracién
pueden variar, de acuerdo al momento historico y politico del pais; es decir, si
bien anteriormente a la LVII legislatura los temas de la agenda legislativa se
supeditaban al ejecutivo federal, a partir de esta LVII legislatura la agenda
puede ser acordada al inicio de una legislatura, especificada por una afo
legislativo o por un periodo ordinario, todo ello dependera de las prioridades a
tratar en el Congreso.

Es de lo anterior que se requiere analizar la negociacién de la agenda
legislativa para observar cdémo funciona la division de poderes que se
configura a partir de la LVII legislatura, sin perder de vista la relacion ejecutivo,
legislativo y partidos politicos, la cual se hace mas compleja en la LVIII
legislatura.

Es asi como el presente trabajo se desarrolla observando la aprobacién de la
agenda legislativa para la LVIIl y la LVIII legislaturas. La LVII legislatura, como
se menciond, muestra el inicio de un gobierno sin mayoria, donde la oposicidn
se configura como actor importante y decisivo, y la LVIII legislatura presenta a
un ejecutivo que por primera vez en la historia mexicana (después de 71 afios)
proviene de la oposicion; y si bien en el caso de la LVIl legislatura no se
presentd una paralisis en cuestion del trabajo legislativo, en el caso de la LVIII
legislatura, especificamente en el periodo a analizar, la amenaza de paralisis
legislativa se encuentra latente, entendiendo a dicha paralisis como el empate
de fuerzas en el Congreso, originado por la falta de construccién de
consensos, en cuyo caso la productividad es medida por la cantidad y no por la
calidad del trabajo legislativo, de lo cual resulta el impedimento de la accién y el
movimiento en la aprobacién de iniciativas viables para hacer funcional la

politica publica, y en Gltimo caso, a un proyecto de nacion®.

* Idea tomada de Maria Amparo Casar

> Concepto extraido del coloquio titulado EI congreso mexicano después de la alternancia, llevado a cabo
el pasado tres de octubre de 2001, en el Centro de Estudios para la Docencia Econémica (CIDE), donde
participaron la Dra. Luisa Bejar, el Mtro. Victor Alarcon, la Dra. Yolanda Meyemberg, el Mtro. Jeffry



De esta forma, la presente investigacion orienta sus esfuerzos al entendimiento
de la dinamica de ambas legislaturas (LVIIl y LVIII), con el objetivo de explicar
los cambios suscitados, primero durante la LVII legislatura, y sefalando como
se presentaron las relaciones entre poder ejecutivo y legislativo, y
posteriormente, con el sefalamiento de los cambios sufridos a partir de la LVIII
legislatura, donde el tercer poder de la Union (el judicial) aparece en la escena ,
adoptando su papel de mediador entre los otros dos poderes.

Es asi como el presente trabajo adopta el método comparativo como la
herramienta que permitira observar los cambios sucedidos en ambas
legislaturas, no con el fin de extrapolar dichos cambios dadas las
circunstancias peculiares de cada caso, pero si con el fin de explicar dos
momentos del proceso de transformacion en la vida politica del pais.

Es de lo anterior que para el desarrollo de la presente investigacion, el trabajo
se divide en dos grandes capitulos, el primero titulado la dinamica de la LVII
legislatura en la aprobacién de la agenda legislativa, y el segundo, la falta de
agenda legislativa en la LVIII legislatura. En el primer caso, se tratara de
explicar que en las negociaciones de la agenda no solo fueron indispensables
las agendas de los partidos politicos, sino que existio un grupo llamado Grupo
de Alto Nivel (GAN) que fue decisivo para acordar la agenda legislativa comun;
y finalmente se presentara un balance de temas de la agenda legislativa, entre
las iniciativas presentadas y las aprobadas durante el segundo afio. En el
segundo capitulo, se tratara de explicar como se vio afectada la negociacion
de la agenda legislativa a partir del dos de julio de 2000 y porqué al inicio del
segundo periodo ordinario de sesiones del segundo afo legislativo no se contd
con una agenda legislativa comun, todo ello a partir del estudio de un intento de
acuerdo, conocido como Acuerdo Politico Nacional, llevado a cabo
principalmente entre los poderes ejecutivo y legislativo. Ademas se

Weldom, el Dr. Carlos Sirvent, el Dr. Francisco Gil Villegas, el Dr. Benito Nacif, el Dr. Luis Carlos
Ugalde, el Dr. Ricardo Espinoza Toledo, y el Mtro. Alonso Lujambio, con motivo de la fundacion de la
Asociacion Mexicana de Estudios Parlamentarios (AMEP), y ademés complementado con el articulo
titulado “La baja calidad del poder Legislativo”, en una entrevista realizada al Dr. Ricardo Espinoza
Toledo, publicado en la revista Milenio, el pasado 18 de marzo de 2002.



consideraran los temas que tensaron la relacion entre poderes, como el caso
de la reforma fiscal, el conflicto diplomatico México-Cuba, y la reforma eléctrica,
principalmente, y se mostrara el papel que adopté la Suprema Corte de
Justicia en casos como las controversias referidas a los temas de la Fructuosa,
de las tarifas eléctricas, y del viaje negado al Ejecutivo Federal por primera
ocasion; ello entre otros factores que no permitieron consensar la agenda
comun a tiempo, como la renovacion de las dirigencias, y el ambiente pre
electoral de los comicios de 2003; todo esto con la finalidad de explicar las
causas de que los temas de las agendas legislativas de los partidos no se
convirtieran de iniciativas presentadas en iniciativas aprobadas, agravando el
rezago legislativo. Y finalmente, se realizara un balance de los logros

alcanzados via negociacion.

Al final, se presentan una serie de conclusiones en las que se hace un balance

general de ambas legislaturas.



CAPITULO 1. LA DINAMICA DE LA LVIl LEGISLATURA EN LA
APROBACION DE LA AGENDA LEGISLATIVA

1. DEFINICION DE LA AGENDA LEGISLATIVA PARA LA LViII
LEGISLATURA (1998-1999)

La aprobacion de temas para la agenda legislativa a tratar para 1998,
respondié a la necesidad que tenian los principales partidos politicos en el
congreso (PAN, PRI, PRD) de contar por primera vez con un mecanismo de
consenso, ya que en el trabajo tanto del primero como del segundo periodos
ordinarios de sesiones del primer afo legislativo de la LVII legislatura, no se
contaba con una agenda definida, debido a que los temas que se trataron en
ambas legislaturas muestran el inicio en la organizacion y conformacion de
acuerdos entre los grupos parlamentarios de oposicion, que por primera vez
debian dirigir al 6rgano legislativo y contrarrestar o apoyar las iniciativas del
gobierno. Es decir, en ambos periodos, la Camara de Diputados,
principalmente, se vio inmersa en una profunda reforma administrativa, sin
agenda y con la sensacidn de paralisis en algunas areas, mostrando en
momentos a una mayoria opositora precaria y poco cohesionada
(principalmente por la actuacion del PAN), y en ambos periodos, las fracciones
parlamentarias buscaban definirla; sin embargo, como sefial6 Mufioz Ledo (al
tomar la presidencia de la Comision de Régimen Interno y Concertacion
Politica CRICP), necesitaban inventar un sistema de trabajo, ya que la agenda
legislativa anteriormente la hacia el gobierno, el cual elaboraba las iniciativas
independientemente de que algunas veces las presentara el PRI.

La agenda, para el primer periodo de la LVII legislatura, se redujo a reorganizar
de inicio los trabajos legislativos y a aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacion y la Ley de Ingresos, asi como la Cuenta Publica; y para el
segundo periodo soOlo se contaba con un programa consensado de

modernizacién de la camara®, pero se tenia presente la necesidad de abordar

% La jornada, 16 de marzo de 1998.



dos temas claves en la politica nacional, como el caso de Chiapas y la reforma
del Estado’.

De esta manera, el primer y segundo periodos sirvieron para que las
principales fuerzas politicas en el congreso, al organizarse como bloque,
redefinieran sus posturas y mostraran los temas clave que defenderian en los
trabajos legislativos, es decir, para que fijaran sus respectivas agendas cuyos
temas consideraban prioritarios de acuerdo a sus propias plataformas.

1.1 AGENDAS DE LOS PARTIDOS IMPORTANTES

1.1.1 AGENDA DEL PRD

El PRD fue definiendo su agenda legislativa gradualmente, desde el inicio de la
legislatura; los temas que considero clave fueron: la realizacion de una reforma
fiscal integral, continuar con la reforma del Estado, y dentro de la misma
atender el caso Chiapas, asi como reformar el sistema financiero y el ambito

laboral, principalmente.

El PRD, en palabras de Porfirio Mufioz Ledo, ademas de reducir el VA,
buscaba llevar a cabo una reforma fiscal que el pais tenia pendiente, para
ampliar la base gravable y aplicar una politica racional de impuestos®; para éste
partido, se requeria de realizar cambios radicales en politica econdmica y lucha
contra la impunidad, ya que en el primer caso era necesaria la redistribucion
del gasto publico, aumentando el gasto social, disminuyendo el subsidio de la
banca, desapareciendo partidas secretas, incrementando salarios y realizando
una reforma fiscal integral; y en el segundo caso, debido a que la corrupcion
estaba intrincada en el corazén del Estado (a consideracion perredista), se

requeria revisar y abrir expedientes que permitieran limpiar la corrupciéng.

7 Ibid., 6 de enero de 1998.
¥ La jornada, 14 de agosto de 1997
? Idem. 12 de agosto de 1997



La propuesta perredista en materia econdmica, concretamente, segun su
presidente nacional Andrés Manuel Lopez Obrador, consistia en la
reestructuracion del IVA, gravando a los articulos de lujo con mayor costo;
dicha propuesta contaba con tres puntos basicos: la reforma fiscal integral, el
presupuesto de egresos orientado a impulsar actividades productivas y a crear
empleos y al desarrollo social, y la fiscalizacién del gasto. Se buscaba
simplificar el pago del Impuesto Sobre la Renta (ISR), estableciendo una tasa
diferenciada y progresiva, realizar reformas a las leyes de seguridad social, en
que se incluian las leyes de las Afores, IMSS e ISSSTE"".

El 6 de noviembre de 1997, los perredistas citaron los temas que buscarian
tratar en cuanto a su agenda politica, especificamente en la busqueda de la
reforma del Estado; dichos temas se orientaban a completar la reforma
electoral, la procuracion de justicia, descentralizar recursos federales a favor de
Estados y municipios, derecho a la informacion y entrar al debate de la

separacion de poderes.

En el caso Fobaproa, el PRD solicito desde noviembre de 1997, realizar una
investigacion sobre el asunto, y para febrero de 1998, en consenso con el PAN
y la Secretaria de Gobernacién (Segob), solicité que se realizara una auditoria,
por considerar que éste fondo era una deuda clandestina e ilegal, contraida sin
aprobacion del congreso™.

En materia presupuestal, y debido a la aprobacion del presupuesto para 1998,
realizada entre PAN y PRI, la cual no incluy6 a la propuesta perredista, el PRD
cuestiond la interpretacion de la Ley de Coordinacion Fiscal creada, vy
estableciéo que en materia de federalismo debian dejarse claras las facultades
de las areas estatales y municipales, y que por lo tanto se tenia que modificar
dicha Ley.

1" Idem. 5 de septiembre de 1997
"' Idem. 5 de diciembre de 1997
2 Idem. 21 de febrero de 1998
B Idem. 12 de febrero de 1998)
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En el caso de Chiapas, el PRD desde el inicio del afio definid su postura a favor
del didlogo y el consenso, y propuso una tregua entre las distintas fuerzas, con
el fin de que en los trabajos legislativos no s6lo se consideraran las iniciativas
panista, y del gobierno federal, sino que se consideraran también documentos
como la propuesta de la COCOPA (Comision de Concordia y Pacificacion), los
acuerdos de San Andrés y los convenios internacionales, pero que se
analizaran sin las limitaciones de tiempo que marcaba el segundo periodo de
sesiones', para llegar asi a una reforma en materia indigena, no solo en forma

sino en fondo.

Finalmente, y al concluir el segundo periodo de sesiones, el PRD fijo su postura
en cuanto al tema de la Reforma Laboral, cuyas diferencias principales, de
acuerdo al proyecto panista, se ubican en el espacio de la organizacion del
trabajo, ya que el proyecto perredista apuntalaba la estabilidad en el empleo;
las innovaciones de este proyecto, consistieron en la posibilidad de crear
sindicatos internacionales, castigar la intromision patronal en la vida sindical o
ciertos instrumentos para recuperar el valor del salario. Ademas, proponen
crear un instituto nacional encargado de fijar el salario minimo, el reparto de
utilidades y los términos de la productividad; asi, se trataria de un organismo
descentralizado que dependeria del poder Iegislativo15.

1.1.2 AGENDA DEL PAN

El PAN, desde antes de iniciar la LVIl legislatura, estableci6 que en su
proyecto, se priorizaria al federalismo fortaleciendo a municipios y estados vy
modificando el porcentaje de asignacion de recursos, ademas de sefialar que
buscaria nuevos esquemas en la vigilancia del ejecutivo16. Este partido plante6
seguir su trabajo legislativo acorde con su propia plataforma, buscando
alcanzar consensos con las otras fuerzas y subrayando las diferencias que

existieran con otras fracciones'’.

' Idem., 24 de marzo de 1997.

" Idem. 4 de mayo de 1998

' Jdem. 12 de agosto de 1997

7 Idem. 3 de septiembre de 1997
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Este partido, tras mostrar en el primer periodo de sesiones su capacidad de
negociacion, tanto con el bloque (PRD, PVEM y PT) como con el PRI y el
gobierno, fue definiendo su agenda legislativa, la cual se aclararia al final del
segundo periodo, ya que los diversos grupos parlamentarios se percataron de
la necesidad de realizar trabajos legislativos en periodos extraordinarios; de
esta forma, el proyecto de agenda legislativa del PAN, entregado al Secretario
de Gobernacién Francisco Labastida Ochoa, fue el siguiente: la ley organica
del Banco de México y la nueva adscripcion de la Comision Nacional Bancaria,
una reforma para adelantar la presentacién del proyecto de presupuesto y la
entrega de la cuenta publica, asi como para establecer la clausula de
reconduccion del presupuesto; la Ley de deuda publica, la ampliacion de
periodos ordinarios de sesiones y la reeleccion de legisladores; la Ley Organica
del Congreso de la Unién, reformas constitucionales en materia de derechos y

cultura indigenas'® y reformas para fortalecer el sistema federal y el municipio.

Lo anterior, se presentaba en la posibilidad de ser tratado en un periodo
ordinario de sesiones (para el 26 de mayo), y en un segundo periodo
extraordinario, propuesto para el 6 de julio, se abordaria el establecimiento del
Fondo de Garantia Bancaria, la Comision de recuperacion de bienes, la Ley de
apoyo a deudores hipotecarios, el establecimiento de un fideicomiso para
cartera agropecuaria, el organo superior de fiscalizacion, implantar las figuras
de referéndum y plebiscito, la iniciativa popular, asi como reformas para
estructurar el sistema de seguridad publica y de procuracidn de justicia; y para
el periodo ordinario de septiembre, se tratarian: la presentacion de la Ley de
Ingresos, la miscelanea fiscal y el presupuesto de egresos, la reforma fiscal

integral y la legislacion de medios de informacion'®.

'8 La iniciativa panista busca reformar y adicionar los articulos 4, 18, 26, 53,73, 115y 116
constitucionales, y segin menciond Luis Felipe Bravo Mena, se busca introducir la figura de las cartas
municipales que serian facultad, derecho de los ayuntamientos de ponerlas a los Congresos Locales, a fin
de que en ellas se expucieran los criterios y las normas a través de las cuales pudieran organizar a su
administracion, su organizacion con bases en sus realidades sociales y culturales. Ver La jornada, 13 de
marzo de 1998.

" Idem, 30 de abril de 1998.
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A pesar de que los dos periodos extraordinarios, propuestos por la fraccion
panista, no se realizaron, el proyecto de agenda legislativa del PAN sirvio para
definir la agenda a trabajar en 1998, en la cual se consideraron los temas casi
en su totalidad, ya que se incluyeron temas como el sistema financiero, érgano
superior de fiscalizacion paquete presupuestal y cuenta publica, derechos vy
cultura indigena, seguridad publica, formas de democracia directa vy
participacion ciudadana, federalismo y fortalecimiento municipal, reforma
laboral, asuntos electorales, y comunicacién social y politica econémica de

Estado, principalmente.

1.1.3 AGENDA PRI

El PRI fue el primer grupo en ir fijando su agenda de trabajo antes de que
iniciara la LVII legislatura, ello con la necesidad de contrarrestar el trabajo y las
decisiones que segun los indicadores, tomaria el bloque opositor (G4). Asi,
entre los temas que considero prioritarios y no pudo desarrollar, postergandolos
hasta la definiciéon de la agenda conjunta de 1998, se encuentra principalmente
la reforma al poder legislativo federal, ya que consideraban necesario revisar
de manera integral todo lo referente al funcionamiento de las Camaras en el
Congreso de la Union, de sus érganos de gobierno, comisiones, duracion de
mesas directivas, formato de informe presidencial, plazos para presentacion de
iniciativas, duracion de periodos de sesiones, revision rigurosa de comisiones
de investigacion, modelo avanzado de 6rganos de fiscalizacion y control®.

En lo concerniente a politica econdmica, el PRI resolvié impulsar los cambios
propuestos por el gobierno y promover desde la Camara de Diputados un
paquete legislativo, el cual se desglosa a detalle en un documento titulado
“Posicionamiento de los diputados priistas ente la politica econdémica", en éste
se plantea el compromiso del PRI para: promover la reestructuracion del IVA, a
fin de que la tasa cero se extendiera a mercancias de nueva canasta popular
basica; impulsar un programa de reduccién drastica de la cartera vencida del

campo, y exigir al gobierno una nueva politica de precios y tarifas del sector

% 1dem. 19 de agosto de 1997
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publico, en la que se incluyera la peticion de precios estables en combustibles y
energéticos para los proximos tres afos; reestructurar el ISR (Impuesto Sobre
la Renta), a fin de que su aplicacién se hiciera a partir del incremento de
salarios minimos; promover la regularizacidén vehicular de procedencia
extranjera para uso agricola en 10 estados de la republica; impulsar la
reduccion de hasta un 50% en tarifas eléctricas de zonas fronterizas y la
disminucién en el cobro de autopistas concesionadas; reducir gastos
destinados a la presidencia, desaparecer partida secreta mediante la
transparentizacion de esa partida en el presupuesto de Egresos; y exigir la

reestructuracion de instituciones de crédito que atienden el campo?’

Tras los bloqueos del G4, el PRI decidioé proponer la revisidn a la ley electoral y
a la Constitucion, para desaparecer la figura de legisladores plurinominales
(segun el senador José de Jesus Padilla), ya que la consideraban un regalo a
la oposicion, el cual le permitia actuar de manera preponderante y soberbia;
concretamente se proponian regresar a la integracion anterior del Congreso de

la Union®? (de 300 diputados y 64 senadores).

Posteriormente, el 6 de noviembre de 1997, Trinidad Lanza Cardenas, en el
senado, plantedé junto con el PAN, la necesidad de realizar reformas
constitucionales a fin de que el ejecutivo federal no pidiera permiso al congreso
para realizar sus viajes de trabajo, y a su vez, en la Camara de Diputados, el
PRI traté de establecer una agenda legislativa mas concreta, la cual contenia:
establecer las figuras del referéndum, plebiscito y la iniciativa popular, la
independencia de la CNDH, la revision del sistema nacional de seguridad
publica, y el otorgamiento de bases juridicas para apoyar a deudores de banca,

entre otros®.

En lo referente al sistema financiero, y de acuerdo con el planteamiento priista
original de apoyar las iniciativas del gobierno, se considerd necesario discutir y

! 1dem, 5 de septiembre de 1997.
?2 Idem, 2 de octubre de 1997.
# Idem, 6 de noviembre de 1997.
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aprobar la ley de claridad del monto destinado al sistema financiero®

(considerando principalmente el caso Fobaproa).

El PRI apoyaria la propuesta que el gobierno federal enviaria para fortalecer la
supervision de la banca y crear una estructura para vender la cartera de crédito
en manos del Fobaproa. Por lo tanto, los objetivos de su reforma al sistema
financiero serian: buscar redefinir las caracteristicas al seguro de depdésito, que
eran de 10%, y homologar su cobertura con las practicas internacionales, todo
ello de manera gradual, para mantener la confianza de los ahorradores; crear la
empresa que sustituiria, hacer la valuacion y venta de los activos que realizd
subastas sin resultados practicos para el gobierno; y profesionalizar la
supervision bancaria para prevenir con oportunidad eventos o practicas que
pudieran afectar la solidez del sistema financiero o los intereses del publico

ahorrador.

Asi como la reforma anterior, se buscaria ademas, dar mayor autonomia a la
Comisién Nacional Bancaria y de Valores, y mejorar el marco normativo en el

que las autoridades financieras ejercen sus funciones®.

En la cuestion referente a Chiapas, el PRI también apoyaria la propuesta del
ejecutivo, la cual considera a las comunidades sujetos de autonomia, donde
sus derechos no pueden ejercerse mas que en el ambito municipal,
restringiendo en gran medida solo a los que se consagran en el articulo 115

constitucional®®.

De esta manera, los temas que interesarian al PRI, prioritariamente, para
integrar a los trabajos legislativos, y para ser incluidos en la agenda conjunta
serian: la reforma al poder legislativo, el sistema financiero, derechos y cultura
indigena, formas de democracia directa y participacién ciudadana, asuntos
electorales, y politicas econdmicas de Estado.

1.2 EL BLOQUE: LA ELABORACION DE UNA AGENDA COMUN

* Idem, 21 de febrero de 1998.
 Idem, 7 de marzo de 1998.
% Idem., 1 de abril de 1998.
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A lo largo del primer afo legislativo de la LVII legislatura, entre acuerdos y
desacuerdos se lleg6 a la conformacién de una agenda legislativa, la cual tuvo
su origen al inicio de dicha legislatura, ya que el consenso de temas a tratar se
debid a la busqueda de acuerdos por parte de las diversas fracciones en el
congreso y el gobierno. Es decir, a pesar de que desde el inicio de la legislatura
se presentaron desencuentros entre las fracciones y el gobierno, como lo
fueron la instalacion de la mesa directiva, lo referente al formato del informe
presidencial, la distribucién de comisiones, la aprobacion del presupuesto, y el
caso Chiapas, principalmente, y a pesar de las posiciones incobmodas que
llegaron a tomar actores como el PRD(por la aprobacién del presupuesto), el
PAN (por la asignacion de la presidencia para la mesa directiva de la Camara
de diputados), o el PRI(en funcion a la distribucién de comisiones), y pese
también a que temas importantes de la vida nacional como Chiapas y la
reforma del Estado se fueron postergando, los tres partidos importantes en el
Congreso fueron definiendo de manera propia y acorde con sus plataformas
electorales, los temas prioritarios a tratar en el Congreso; pero a su vez, se
vieron en la necesidad de construir por primera vez una agenda comun, que si
bien en un primer momento respondia a la necesidad de ser tratada en
periodos extraordinarios dada la importancia de los temas, dicha agenda se
convirtié en el plan de trabajo acordado por las cinco fracciones parlamentarias
al comprender (por ejemplo, con el caso Chiapas) que requerian de los
consensos amplios para concretar las reformas necesarias en cada tema a
tratar.

De esta forma, la configuracion de la agenda comun se realizé debido a que el
bloque opositor, y posteriormente el PRI, iniciaron un aprendizaje para trabajar
en equipo, y pese a que por ejemplo el G4 sdélo funcioné como instalador y
organizador de la camara, las cinco fracciones parlamentaria mostraron
claramente en el segundo periodo ordinario, su voluntad para negociar y tratar

de ver incluidas sus prioridades en la agenda comun.
La muestra clara de los trabajos en equipo, que de momento no atentaban

contra las plataformas partidistas fueron por ejemplo: en un inicio, los acuerdos
del G4 para presentar la iniciativa de reformas al Cofipe, buscando quitar los
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1”; el esfuerzo del G4 por llegar a un acuerdo en

colores nacionales al PR
materia presupuestal, pese a que esto no funcioné y dicho grupo comenzé a
fraccionarse (PAN y PRI, contra PT, PRD y PVEM); el acuerdo entre el PAN y
el PRD con el titular de hacienda, para que en politica econémica se dejara de
favorecer a los bancos y a su vez, realizar una auditoria sobre el Fobaproa?®; y
las coincidencias del PRD y PRI (con la intervencion del Grupo Galileo) en el

senado, en aplazar las iniciativas de reforma en el caso Chiapas®.

Lo anterior, representa el ejemplo de que se transito de un ataque acérrimo
contra el partido oficial contando con la renuencia del mismo a colaborar, hacia
el entendimiento y la necesidad de acuerdos entre todas las fracciones

parlamentarias en colaboracion con el gobierno.

De esta forma, y considerando que al inicio de 1998, en la conciencia
intelectual se veian los temas importantes e impostergables que deberian ser
tratados, y debido también a que el gobierno federal empez6 a adoptar una
posicion de negociador y no de autoritarismo e imposicion, y a que las
fracciones parlamentarias definieron sus prioridades, el Secretario de
Gobernacion, Francisco Labastida Ochoa (representante del ejecutivo federal)y
los coordinadores de los grupos parlamentarios PRI, PAN, PRD, PVEM y PT en
la Camara de Diputados, realizaron los acuerdos necesarios para conformar la
agenda legislativa, que pensaban, como ya se mencion6é con anterioridad,
formaria parte de los siguientes dos periodos extraordinarios y uno ordinario;
entre dichos temas, el conflicto chiapaneco y dentro de éste la ley de derechos
y cultura indigena, serian de los primeros a discutir en la agenda para la
reforma del Estado. Sin embargo, segun sefalaba el Secretario de
Gobernacion, faltaba la discusién de los dirigentes de los partidos politicos para
definir la agenda final de dicha reforma, la cual se pensaba, podria llegar a su
conclusion antes de las elecciones de 2000.

" T1dem, 23 de septiembre de 1997.
28 Idem, 21 de febrero de 1998.
*’ Idem, 1 de abril de 1998.
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En lo referente a la reforma del Estado, en el mes de abiril, los partidos politicos
en el congreso y el gobierno federal, reanudaron conversaciones para destacar
y ver lo mas importante de dicha reforma®, lo cual se constituia buscando una
nueva estructura para el Estado mexicano, priorizando lo siguiente: reformar
los poderes, es decir, reformar al poder legislativo para dar agilidad a sus
organos; fortalecer la funcion de fiscalizacién y contraloria, dotando de mayor
atribuciones a la Contaduria mayor de hacienda; y fortalecer el federalismo,
revisando la distribucion de recursos, pero precisando antes las facultades de
cada instancia de gobierno; es decir, aplicar criterios de asignaciones el
porcentaje de participacion fiscal.

Con lo anterior, la nueva estructura permitiria la relacion de la sociedad con los
tres poderes, el equilibrio entre ellos, y brindaria los instrumentos para fiscalizar
y acotar el poder y para dar fluidez a la toma de decisiones en las diversas
instancias de gobierno.

A su vez, en el proyecto de Agenda Legislativa, se establecia, como ya se
menciono, la posibilidad de discutir en dos periodos extraordinarios y uno
ordinario. En la elaboracion de dicha agenda se consideraron los temas
prioritarios tanto para el senado como para la Camara de Diputados; PRI, PAN
y PRD, diferian en su postura, por ejemplo, respecto al Fobaproa, pero
coincidian en tratar el tema. En materia econémica, esperando, como sefialaba
Carlos Medina Plascencia, que en lo referente al Banco de México y a la
Comision Nacional Bancaria y de Valores, asi como a la capitalizacion de la
Banca, quedara listo el proyecto antes de iniciar ese periodo extraordinario®', y
llevaran a cabo su acuerdo de agenda.

De esta forma, se consideraron temas importantes también para las dos
fracciones minoritarias (PT y PVEM), dichos temas fueron principalmente la
proteccion ecolodgica y los derechos de los jovenes.

30 Segtin el senador Sami David, Ver La Jornada, 3 de abril de 1998.
3! Idem., 30 de abril de 1998.
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De lo anterior, se elabor6 la agenda comun, la cual trataba de ser incluyente y
equilibrada, buscaba reflejar tanto las propuestas de los legisladores como del
poder ejecutivo. Tal agenda planteaba resolver en el curso de los periodos de
sesiones a realizar en 1998, los temas siguientes: en materia econdmica,
Sistema financiero, Organo superior de Fiscalizacién, paquete presupuestal y
cuenta publica, reforma fiscal integral; en materia politica, Derechos y cultura
indigena (dialogo y paz en Chiapas), justicia y seguridad publica,
fortalecimiento del poder legislativo, Comision Nacional de derechos Humanos,
Formas de democracia directa y participacion ciudadana, Federalismo y
fortalecimiento municipal; y en otros temas de interés para el poder ejecutivo y
las fracciones, Proteccion ecoldgica, Derechos de los jévenes, reforma laboral,
asuntos electorales, responsabilidades de los servidores publicos,
comunicacion social y politicas econémicas de Estado que darian certidumbre

al desarrollo econémico y social de México.

En ésta agenda, pactada entre el Presidente de la Republica, el Presidente de
la Gran Comision de la Camara de Senadores, el presidente de la CRICP en la
Camara de Diputados, los coordinadores de los grupos parlamentarios, el 26
de mayo de 1998, pese a que los coordinadores expresaron claramente que los
acuerdos alcanzados en su elaboracion no comprometian las opiniones y
sentidos del voto que emitirian los partidos politicos y los diputados y
senadores en el proceso legislativo®’; dicho documento muestra por primera
vez en la vida legislativa de la nueva configuracién, los acuerdos a que puede

acceder una legislatura como la analizada.

Cabe senalar, por otra parte, que los dos periodos extraordinarios que se
pretendian realizar, no se llevaron a cabo debido a que dichos periodos se
sujetaron a la conclusion de los trabajos de elaboracion de dictamenes
correspondientes a las iniciativas que serian el objetivo de la convocatoria que
emitiria la Comision Permanente del Congreso de la Unién. Sin embargo, como
ya se menciono, pese a que la agenda no se tratd en esos periodos, fue el

32 Ver Revista del Senado de la Repiiblica, Vol.4 N.11, abril-mayo 1998, p. 247.
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programa legislativo idoneo para ser abordado, en parte, en el siguiente afo

legislativo.

1.3 CONCLUSION

La conformacion de la Agenda Legislativa comun para 1998, puede entenderse
como una agenda incluyente, ya que considero los temas prioritarios para el
gobierno y las fracciones parlamentarias en el congreso.

El PRD se vid incluido en dicha agenda con temas como la reforma fiscal
integral, la reforma del estado, derechos y cultura indigena, Fortalecimiento al
poder legislativo, paquete presupuestal y cuenta publica, sistema financiero y
reforma laboral, principalmente. EI PAN, en el sistema financiero, paquete
presupuestal y cuenta publica, derechos y cultura indigena, seguridad publica,
formas de democracia directa, fortalecimiento al poder legislativo, federalismo y
fortalecimiento municipal, reforma laboral, asuntos electorales y comunicacion
social, asi como la politica econémica de estado. El PRI, en reformas al poder
legislativo, el sistema financiero, derechos y cultura indigena, formas de
democracia directa y participacion ciudadana, asuntos electorales y politica
economica de estado. Por su parte al gobierno federal, ademas de los temas
que importan para el PRI, le interesé el de Justicia y seguridad social®. Y los
Opartidos politicos como PT y PVEM, temas como proteccion ecoldgica y
derechos de los joévenes.

Cabe senalar que en la conformacion de la agenda, se tratd de incluir a la
mayoria de los temas (sino es que a todos) de interés, tanto del poder
legislativo como del ejecutivo, no excluyendo de momento a los temas

prioritarios para cada fraccién parlamentaria o para la administracién publica,

3 El secretario de Gobernacién, Francisco Labastida Ochoa, declard que éste organismo promoveria la
realizacion de tareas inmediatas en materia de seguridad publica. Ver La Jornada, 27 de enero de 1998.
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pero como se sefald, este acuerdo no comprometia las opiniones y sentidos de

voto que se emitirian en el proceso legislativo.

2. PLATAFORMA ELECTORAL. COINCIDENCIAS Y DIVERGENCIAS
DE LOS PARTIDOS POLITICOS IMPORTANTES (PAN, PRI, PRD) EN
MATERIAS ECONOMICA Y POLITICA

Es claro que las tres principales fuerzas politicas, representadas en el
Congreso, pudieron llegar a la conformacion de una agenda legislativa comun,
sin embargo, las soluciones propuestas por cada formacion politica difieren en
muchos aspectos, principalmente en materia econdmica y en materia politica.
Esto es importante ya que el hecho de consensar una agenda legislativa no
garantiza que los temas contenidos se traten de forma satisfactoria para todas

las fuerzas en el Congreso.

2.1 MATERIA ECONOMICA

En materia econdomica, las plataformas electorales de los tres principales
partidos coinciden al reconocer las dificultades de la economia mexicana desde
inicios de los 80°s, pero varian en cuanto a soluciones, ya que “mientras que
para el PRI los sacrificios de los mexicanos estan a punto de dar resultados
positivos, el PRD plantea la necesidad del cambio ante el fracaso neoliberal, y
el PAN constata la incapacidad de las cuatro ultimas administraciones para

crear el consenso que dié pie al desarrollo estabilizador”®*

Segun un analisis de Maria Amparo Casar, en materia econdmica se muestra
por una parte la polarizacion PRI-PRD, ya que si bien sus propuestas llegan a
coincidir en la busqueda del crecimiento econémico, las medidas para alcanzar
tal crecimiento son totalmente opuestas. Lo anterior se debe a que si para el
PRI el camino hacia el crecimiento supone estabilidad financiera, estimulo al

** Casar, M. Amparo, Las plataformas electorales de los partidos en 1997, en Luis Salazar (coord.),
1997: elecciones y transicion a la democracia en México, p.86
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ahorro, apertura comercial, desregulacion y movilidad de los factores de
produccion; para el PRD supone fomentar el consumo interno mediante la
intervencion y el apoyo del Estado, reproduciéndose en esta propuesta ciertas
caracteristicas de la politica econdmica tradicional de los gobiernos mexicanos
de antes de la liberalizacién y del ajuste econémico.

En este analisis también se sefala que el programa econdmico del PAN
presenta similitudes con el del PRI y que la diferencia se aprecia en la
introducciéon de elementos vinculados con la doctrina social panista —
humanismo y subsidiaridad-, en la creacion de instancias de fiscalizacion de las
decisiones economicas del poder ejecutivo y en la politica tributaria. Asi mismo
en los dos Uultimos aspectos existen puntos de convergencia entre las
plataformas del PAN y del PRD, aun cuando el PAN insiste en aliviar la carga
fiscal de las clases medias y el PRD la de los contribuyentes que ganan

menos™.

De esta forma, el sistema de oposicion se divide con el PRI y el PAN de un
lado, y el PRD de otro, ya que la propuesta econdmica del PRI enfatiza en la
necesidad de crecimiento y en la economia de mercado como condicidon y
medio para la distribucion de la riqueza; el PRD propone la redistribucion de la
riqueza como condicion para el crecimiento, entendiendo al Estado como un
medio fundamental; y finalmente, el proyecto del PAN se ubica mas cerca del

PRI, expresado bajo el concepto de economia humana®.

2.2 MATERIA POLITICA

Existen divergencias entre los tres partidos en materia politica, dependiendo
del ambito a tratar, ya sea en lo referente a instituciones politicas, derechos
ciudadanos, federalismo, politica social, educacion y cultura, o soberania y

politica exterior.

% Ver Casar, p.92
%% Tbidem., p.106
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Instituciones politicas se refiere a términos como Estado de Derecho, division
de poderes y sistema electoral.

En cuanto a los temas de Estado de derecho y division de poderes, existe
consenso en lo que se refiere a consolidar la division de poderes pero existen
diferencias sustanciales. Para el PRI, debe mantenerse el Estado de Derecho,
dando continuidad al proyecto zedillista en la reforma del Estado; para el PAN,
debe incrementarse el papel fiscalizador del Congreso con una estricta
separaciéon de poderes; y para el PRD, deben ampliarse las funciones
deliberativas y legislativas del Congreso con un sesgo parlamentarista,
buscando controlar el presidencialismo y hacer uso efectivo de las facultades

legislativas™’.

En lo que se refiere al sistema electoral, el PRI no menciona propuesta
concreta; el PAN alude a una nueva reforma electoral y propone la ampliacién
de las facultades del Consejo General del IFE sin especificar cuales; enfatiza la
limitacién, transparencia y control del financiamiento de los partidos politicos y
propone sanciones mas severas a delitos electorales y reitera la prohibicion de

uso de colores nacionales por los partidos.

El PRD propone inscribir los derechos electorales de los ciudadanos en las
garantias individuales protegidas por la Constitucion. El derecho de amparo se
aplicaria a la violacion de los derechos politicos y electorales. Se pronuncia en
contra de férmulas electorales que propicien sobrerepresentacion y
restricciones legislativas a la formacion de coaliciones y presentacion de
condiciones independientes; otorgamiento de derecho de voto a mexicanos
residentes en el extranjero, y apoya incorporacion de mecanismos de consulta

directa en la Constitucion, llamese plebiscito o referéndum?®.

En lo concerniente a derechos humanos, el PRI busca fortalecer a la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH) consolidando su autonomia y

capacidad de gestion; promueve la defensa de los derechos humanos de los

7 Ver Casar, pp.80-82.
** Tbid. Pp.83-84
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connacionales en el extranjero. El PRD, cuya propuesta constituye un modelo
de democracia radical, insiste en la ampliacion de libertades politicas y
establecimiento de canales de negociacidn con los excluidos, al igual que en la
promocién de derechos indigenas, de mujeres, nifios y participacion directa de
los ciudadanos. Y el PAN, como impulsor de un modelo democratico basado en
la vigencia del Estado de derecho, la representacién politica y efectiva division
de poderes, propone las modificaciones pertinentes a la Constitucion para
ampliar la competencia e independencia de la CNDH y establecer mecanismos
para que sus recomendaciones se cumplan; busca que el titular de ese
organismo rinda un informe anual ante la Camara de Diputados e insiste en

promover derechos de la mujer y discapacitados™

En materia de federalismo, en términos de centralizacion politica, el PRI y el
PAN estan en polos opuestos; se acercan en su concepcién del ordenamiento
politico federal puesto que el PRI propone la descentralizacion administrativa
como base de un federalismo renovado y el PAN busca una descentralizacion
politica como base de un federalismo activo. El PRD se acerca a la concepcion
centralista del gobierno y del PRI, es decir, al municipalismo activo, pero

representa una vertiente radical organica de la visién centralista.

La politica social del PRI y del PRD constituyen los dos polos, ya que el PRD
construye su propuesta en antagonismo con el PRI. EI PAN se inscribe mas
cerca de las reformas implantadas por el PRI, pero critica los medios
adoptados, es decir, al hecho de subsidiar sin inclinaciones de mercado®.

En educacion y cultura, PAN y PRD son extremos debido a que el primero
reafirma su oposicidon a la definicion estatal laica; y el PRI se encuentra como

moderador con vision laica.

Finalmente, en cuanto a soberania y politica exterior, PRl y PRD son polos, ya
que el PRI propone un concepto de soberania mas abierto hacia América del

Norte y otras zonas del mundo, estimulando intercambios comerciales; y el

% Tbid., pp.85-86
* Ibid., p.107
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PRD defiende un concepto tradicional y cerrado de la soberania; por su parte,

el PAN casi no realiza indicaciones en esta materia*’

Es de lo anterior que se puede sefalar, como indica Maria Amparo Casar, que
no hay un principio “isomérfico” que rija las relaciones interpartidistas, variando
la posicion de cada partido de acuerdo al tema en el cual se encuentren
cercanias o lejanias diversas, factor determinante en el condicionamiento de
posibles alianzas y coaliciones al negociar los temas de una agenda legislativa,

sea consensada o no.

3. CREACION DEL GRUPO DE ALTO NIVEL COMO GRUPO
COORDINADOR PARA LA NEGOCIACION DE LA AGENDA
LEGISLATIVA

3.1 EL GAN Y SUS FUNCIONES

A raiz de la nueva configuracion de la Camara de Diputados, a partir del inicio
de la LVII legislatura, donde se tenia la necesidad de trabajar en una camara
cuya integracion no se componia por la mayoria absoluta de alguna fuerza
politica, y viéndose las fuerzas de oposicion en la necesidad de realizar sus
trabajos legislativos, preferentemente, con un amplio margen de consenso
entre dicha oposicion, los diputados de la LVII legislatura buscaron diversos
mecanismos para realizar sus trabajos. La busqueda y encuentro de tales
mecanismos se realiz6 de manera gradual, ya que ni los mismos diputados
mostraban tener conocimiento de hacia donde los conducirian las formas de

trabajo adoptadas.

De esta forma, uno de los mecanismos fundamentales, adoptados para trabajar
en ese ambito de innovaciones donde se buscaba la funcionalidad de los
trabajos legislativos, lo constituyo el llamado Grupo de Alto Nivel.

Este grupo resulté del aprendizaje progresivo que se generé entre el G4 (PAN-
PRD-PT y PVEM) y el PRI, es decir, fue el resultado de aprender durante un

* Tbid., p.108

25



afno legislativo(el primero) que en el trabajo que en adelante realizaria el
Congreso se requeria de negociar entre las fuerzas de oposicion y el partido
oficial, no sélo porque dicho partido constituia la fuerza que respaldaba al
ejecutivo federal, sino porque en la Camara de Senadores aun mantenia su

mayoria.

El GAN o Grupo de coordinaciéon*? se conformd principalmente por integrantes
de la CRICP, la SubCRICP y representantes del ejecutivo federal como son el

Secretario de Gobernacién y el Secretario de Hacienda.

Entre los integrantes de la CRICP que pertenecian al GAN se encuentran
principalmente  los coordinadores de los cinco grupos parlamentarios
representados en el Congreso, como Carlos Medina Plascencia (PAN), Porfirio
Mufioz Ledo (PRD), Arturo Nufiez (PRI), Ricardo Cantu (PT) y Jorge Emilio
Gonzalez (PVEM). Los integrantes de la subcricp pertenecientes a este grupo
fueron tanto subcoordinadores como vicecoordinadores de las bancadas, por
ejemplo el subcoordinador Pablo Gomez (PRD), Jesus Martin del Campo del
PRD (supervisor y controlador de la participacion de los diputados de su
fraccion en tribuna), Francisco José Paoli Bolio del PAN (vicecoordinador con
ingerencia en todos los asuntos de su fraccion), Juan Miguel Alcantara Soria
del PAN (vicecoordinador y controlador de las iniciativas de Ley), Miguel
Alcantara Soria, Fidel Herrera del PRI (brazo derecho de Arturo Nuhez), el
vicecoordinador y controlador de procesos legislativos internos de su fraccion
Enrique Jackson del PRI, el vicecoordinador encargado de control y supervision
del trabajo de los presidentes y secretarios de comisiones de su partido Rafael
Oceguera del PRI, el presidente del Comité de Administracion de la Camara de
Diputados Ramon Corral del PAN; ademas de Dolores Padierna del PRD,
quien concentraba la informacion del FOBAPROA; el vicecoordinador para
temas economicos Rogelio Sada Zambrano del PAN; Jorge Estefan del PRI,
encargado de la revelacion de asuntos econdmicos; La secretaria del comité
de administracion de la Camara de Diputados Angélica de la Pena del PRD vy

Laura Alicia®.

*2 Ver. Revista Milenio, 19 de octubre de 1998, p.29
3 Revista Milenio, 12 de octubre de 1998.
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Las funciones desempefiadas por este grupo de 20 diputados, fueron las de
controlar al gobierno de la Camara, las relaciones con los poderes, las
relaciones internacionales de la camara, los foros y seminarios realizados por
comisiones, la modernizacion tecnolégica, etc., pero sus funciones
primordiales se encontraban en la negociacion con el poder ejecutivo acerca
de los temas contenidos en la Agenda Legislativa**, dando prioridad a la
Reforma del Estado y al caso FOBAPROA. De esta forma, se constituyd
prioritariamente como un grupo de negociaciones para el paquete econdémico, y
como el procedimiento para que los partidos representados en la Camara de
Diputados alcanzaran acuerdos para resolver asuntos de interés comun, como

los ya mencionados®.

Cabe sefialar que no existe un momento claro en cuanto al origen de este
grupo, sin embargo, a partir de que los coordinadores parlamentarios pactan
con el ejecutivo federal la conformacion de una agenda legislativa consensada,
en mayo de 1998, ya se empieza a hablar de un grupo coordinador, por lo que
podemos afirmar que el GAN surge en el momento en el que se pacta la

primera agenda de la nueva legislatura.

De la misma forma como no existe de manera clara el momento exacto de la
creacion de este grupo, tampoco existidé claramente el instante de la
desintegracion de dicho grupo, ya que si bien, durante 1998 y 1999 predominé
la idea de que los legisladores debian construir consensos y emprender
acciones comunes en temas esenciales como la Reforma del Estado, el
Fobaproa y la Reforma Fiscal Integral, el GAN fue dejando su lugar a una Mesa
de Coordinacién con el Ejecutivo, aunque “contrariamente a lo buscado no se
lograron los consensos deseados ni se emprendieron las acciones conjuntas

que se deseaban” .

* Idem, p.30
* Idem, 19 de octubre de 1998, p.32

* Ver Espinoza, Toledo Ricardo, La transformacién de la vida interna de la Camara de
Diputados en la LVII legislatura, en Segundo congreso nacional de Ciencia Politica,
CNCPyAP-UAM-FCPySUNAM, p.208

27



3.2 ACTUACION DEL GAN EN LAS NEGOCIACIONES DEL FOBAPROA

La participacion del GAN en las negociaciones del caso Fobaproa fue
fundamental debido a que este grupo orientd los acuerdos, obteniendo como
éxito propio la aprobacion de la Ley del IPAB, el 12 de diciembre de 1998,
después de una intensa actividad que inici6 al finalizar el segundo periodo
ordinario del primer afno legislativo, y que tuvo su espacio de negociacion

durante todo el primer periodo ordinario del segundo afio legislativo.

Como antecedente debemos recordar que debido a que entre 1994 y 1997 se
llevd a cabo el rescate bancario realizado por el Fobaproa, el gobierno de la
Republica se dio a la tarea de tratar por todos los medios de convertir ese
monto de 60 mil millones de dolares*’ en deuda publica, a razén de que tal
conversion permitiera que en la deuda se obtuviera un costo menor de
financiamiento que la deuda real del Fobaproa, y que por lo tanto, si el gobierno
absorbia totalmente los pasivos de dicho fondo, de cualquier forma al ser una
institucion gubernamental se disminuiria el costo del servicio de esta. Asi, la
iniciativa presentada por el ejecutivo federal, en marzo, para convertir en deuda
publica los pasivos derivados del rescate bancario, se convirtio en el principal
punto de desencuentro entre las tres principales fuerzas politicas
representadas en el Congreso, principalmente entre PRIl y PRD.

Los diputados del PAN y del PRD, que juntos eran mayoria en la Camara,
rechazaron inicialmente convertir en deuda publica los pasivos con el
argumento de que el gobierno no habia explicado en forma suficiente como
concedioé los apoyos a los bancos®®; sin embargo, con los diputados del PAN
habian acercamientos porque sostenian que la urgencia del caso se debia
abordar dado el persistente riesgo de inestabilidad en los mercados
financieros*®, pero a ellos interesaba hacer ajustes a todas las iniciativas del
paquete economico, incluida la Ley Federal para la Recuperacion de Bienes®’.

*" Ver revista Siempre, 4 de junio de 1998, p.12

* La Jornada, 18 de junio de 1998

* Asunto en el que coincidian con el PRD, Ver La Jornada del 28 de mayo de 1998.
%% I1dem, 20 de mayo de 1998.
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El punto de discusién para el PRD se orientd en la no conversion de pasivos a
deuda publica sin antes esclarecer los nombres de los involucrados en la
adquisiciéon de la deuda, pero en esencia se reusaban en aceptar dicha
conversion al instante, porque como sefialaba el dirigente Nacional del partido,
Andrés Manuel Lopez Obrador, “al aprobarse la conversién se tendria que

"1 Por

reducir el gasto social, incluyendo educacion, salud y seguridad social
ello, el PRD emiti6 en mayo de 1998 un documento titulado “Manifiesto a la
Nacién”, donde este instituto politico fijaba su postura mediante siete puntos
basicos®: a) propone que las auditorias al Fobaproa sean la base para que el
gobierno renegocie los bonos emitidos con los banqueros; b) en la medida que
avancen las auditorias y las negociaciones, banco por banco, y se vaya
depurando la cantidad global, el PRD estara en condiciones de aprobar que
cada trimestre se conviertan a deuda publica 100 mil millones de pesos, pero
plenamente transparentados y tras saber qué porcentaje asumiran los bancos
al comprobarse que son responsables de operaciones irregulares; c) analizar la
situacion real de cada banco, en funcion de ese analisis, decidir qué
instituciones pueden seguir funcionando y cuales deben venderse, fusionarse o
liquidarse; d) que el gobierno retome el control de los bancos que asi lo
requieran, los reordene y que con una mecanica honrada y distinta a la que
aplicé Carlos Salinas de Gortari, se reprivaticen nuevamente para que formen
parte de un sistema financiero moderno y eficiente; e) crear un programa social
de Estado, con rango constitucional, financiado con los incrementos en el
precio del petréleo, entre otras fuentes, a partir de convertir en deuda el primer
monto trimestral; f)incorporar al texto constitucional figuras delictivas y
sanciones relacionadas con los recursos publicos destinados a campanas
electorales; g) establecer en la Carta Magna un capitulo sobre el combate a la
corrupcion publica y privada para evitar, de una vez por todas, los saqueos del
erario por parte de gobernantes y empresarios coludidos con el poder.

°! La jornada, 29 de mayo de 1998.
2 V. Loc. Cit.
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Este manifiesto fue sostenido y apoyado por los perredistas, incluso los
pertenecientes al GAN, como Porfirio Mufioz Ledo®®, hasta que el PRD se retiré
de la “mesa técnica de negociaciones”, el 22 de septiembre de 1998>. Los
perredistas mantuvieron su postura de no convertir en deuda publica y de

solicitar una auditoria para conocer los nombres de los involucrados.

Por su parte, el PAN ya habia presentado una propuesta de seis puntos en la
que fijaba su postura, estos fueron: a) garantia de proteccion al ahorro y a los
depdsitos bancarios, con lo que se busca sostener la viabilidad de la economia,
de la moneda y el sistema de pagos mediante la creacidon del Instituto para el
Seguro de Depositos Bancarios en México (INSEDEBAN) como organismo
publico descentralizado, cuyos objetivos eran el respaldo de los depdsitos
bancarios, la recuperacion de los activos, etc; b) programa de solucion
definitiva a la cartera de los pequenos deudores, realizando descuentos a los
créditos hipotecarios; c) auditorias al Fondo y castigo a los responsables; d)
reformas legales que eviten el incumplimiento fraudulento por parte de
deudores que si puedan pagar; e) asignacion equitativa de los costos del
problema, con apego a derecho; y f) reforma integral al sistema financiero®™.
Sin embargo, cuando el PRD se retira de la mesa de negociaciones, en el seno
del GAN, el PAN redefinié su estrategia buscando mantener una “comunicacion
fluida”® dentro del Grupo de alto nivel, principalmente con el PRI y el ejecutivo

federal.

3.2.1 CREACION DE UN GRUPO DE ALTO NIVEL PARA ESCLARECER EL
SECRETO BANCARIO

Ante los desencuentros entre el ejecutivo federal y el Congreso, se decidio
formar al Grupo de Alto Nivel, con representantes de ambos poderes, que
consultarian con expertos juridicos la cuestion del secreto bancario; grupo de

trabajo que se constituyd por los coordinadores de los Grupos Parlamentarios

>3 “Lideres de las fracciones parlamentarias del Senado y de la Camara de Diputados, Ernesto Navarro y
Porfirio Mufioz Ledo, asi como los integrantes del CEN, aprobaron el manifiesto a la Nacion que servira
como documento base para afinar la estrategia perredista sobre el tema” La jornada, 2 de junio de 1998
*Wer revista La Nacion, 28 de septiembre de 1998, Ao LVI, N. 2054, p.3-4

35 Revista La Nacion, 24 de agosto de 1998, Afio LVI, N. 2049, p.3-8
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de ambas camaras, por los secretarios de hacienda y de gobernacién. Este
grupo se comprometia a responder a la solicitud de informacién (proporcionar
nombres de los involucrados) de los legisladores®. Sin embargo, pese a la
disposicion de los integrantes del GAN, las diferencias suscitadas al no obtener
los nombres de quienes contrajeron la deuda, y a pesar de que los integrantes
del GAN tenian como propdsito salvar el sistema bancario, sus propuestas no
coincidian. Parecia que para los diputados del PRI y funcionarios de gobierno
la prioridad por encima del rescate bancario era “salvar la cabeza de los

funcionarios del Poder Ejecutivo™®

Debido a lo anterior, el PRD suspendio su participacion definitiva de la mesa
técnica donde se discutia la solucion al problema del Fobaproa, el 22 de
septiembre de 1998, argumentando que la adquisicion de la deuda fue un acto
que viold la Constitucién Politica de la Republica® , y que en el Fobaproa se
encontraban las pruebas de las complicidades de funcionarios publicos con

banqueros y empresarios privilegiados por el salinismo y el zedillismo.

Asi, las negociaciones se llevaron a cabo dentro del GAN, entre los
coordinadores parlamentarios y representantes del Poder Ejecutivo, con
excepcion del PRD, cuyo resultado fue la aprobaciéon de la Ley del IPAP,
aprobada el 12 de diciembre de 1998, con el PRI y el PAN a favor, y el PRD,
PT y PVEM en contra. Exito parcial (por el retiro del PRD) que debe atribuirse a
éste grupo pese a que en muchas ocasiones las negociaciones se dieron fuera
del Congreso, no obstante el considerar al GAN como una mesa paralela que
carecia de verdadero trabajo politico, y que causé tantas inconformidades,
principalmente entre los no pertenecientes a dicho grupo®

Si bien de manera oficial el GAN se crea para tratar las cuestiones de tipo
bancario, y considerando ya una participacion previa en la conformacion de la
agenda legislativa, la participacion activa de este grupo se fue definiendo y

3¢ Revista La Nacién, 5 de octubre de 1998, p-28
" La Jornada, 5 de agosto de 1998.

% Idem., 23 de septiembre de 1998.

%% Idem, 10 de octubre de 1998.

8 Jdem., 15 de octubre de 1998.
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orientando a diversos campos de trabajo como ya se mencionaba
anteriormente, de igual forma, los actores del Congreso General que tomaron
las riendas del grupo fueron indudablemente los diputados, de ahi que se
considere de forma general un grupo conformado por 20 de ellos y no se
atribuya tanta importancia al senado, ya que no debe olvidarse que en esa
segunda instancia aun se contaba con una mayoria del partido oficial (PRI), y
que la pluralidad se veia representada principalmente en las negociaciones
pertenecientes a la Camara de Diputados.

3.3 DECLIVE DEL GRUPO DE ALTO NIVEL

El GAN o grupo de coordinacion, como algunos prefirieron llamarle, desde su
creacion se vio amenazado por el total de diputados que no fueron incluidos en
dicho grupo; por ejemplo, en la directiva del PRI se decia que el GAN o
megacamara habia desplazado a 480 diputados en la toma de decisiones y
consensos®’. De esta forma, al interior del Congreso, principalmente en la
Camara de Diputados, surgieron inconformes que crearon sus propios grupos,
cuyo proposito era recobrar el lugar del Poder Legislativo “en el congreso”, no
fuera de él. Un ejemplo de grupo formado en reaccidon al GAN lo constituyé el
Grupo de Reflexion, el cual fue creado entre el 14 y 15 de octubre de 1998, por
un grupo de diputados federales® que se decian indignados ante los acuerdos
cupulares que “frustraban su trabajo” y que veian con preocupacion que las
dirigencias politicas sustituyeran dicho trabajo. El Grupo de Reflexién, formado
al interior de la fraccion priista, tenia el fin de promover iniciativas de ley, y su
proposito fundamental era el de impulsar la participacion de los diputados en la

toma de decisiones de su fraccion.

Por otra parte, cabe sefialar que asi como grupos con nombre propio se
congregaron para abatir la fuerza del GAN, diputados pertenecientes o no a
algun grupo mostraban su inconformidad, tales son los casos, por ejemplo, de
diputados como Jorge Canedo Vargas del PRI, Flavio Valdez del PAN, Fabiola

81 Véase Revista Milenio, 19 de octubre de 1998, p-33
%2 En un principio fue integrado por los diputados Hector Castafieda, Jorge Canedo Vargas, Jaime Hugo
Talancon, Mauricio Rosell, Oscar Gonzalez y Francisco Arrollo. Ibid, p.30
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Gallegos del PRD, Armando Lopez del PRD, Eduardo Mendoza Ayala del PAN,
Francisco Arroyo del PRI y Arturo Saiz del PAN; ellos expresaban su
descontento y desacuerdo afirmando que grupos como el GAN no tenian
cabida por ignorar el trabajo de la mayoria de diputados®®. Sostenian que la
CRICP tomaba decisiones que nada tenian de democraticas por constituir
formas de cacicazgos legislativos ya que ni consultaban ni compartian
informacion con instancias como las comisiones®. Afirmaban que el GAN
frenaba el trabajo de 480 diputados®® y que ademas a este grupo se le olvidaba
que es en el salén de sesiones donde se hacen las leyes y no fuera de éI°®.

Pese a todas las inconformidades de los diputados que no formaban parte del
GAN, este grupo cumplio las funciones para las que fue creado y las que se le
fueron atribuyendo, es decir las de controlar virtualmente todo al interior de la
Camara de Diputados®’, en tanto no existiera el ordenamiento juridico que
estableciera las funciones claras de cada estancia. Cabe mencionar que en
cuestion de los temas de la Agenda Legislativa, fue en algunos aspectos de
tipo economico y referentes a la organizacion del congreso donde el GAN tuvo
mayor éxito, principalmente en lo que se refiere al caso Fobaproa, como ya se

explico.

De lo anterior debe resaltarse que es indudable que este grupo fue el
mecanismo encontrado para la generacion de consensos entre las distintas
fuerzas politicas, representadas en el Congreso por los Coordinadores
Parlamentarios y el Ejecutivo Federal (secretarios de gobierno y hacienda),
mecanismo que funcioné de momento y hasta que se aprobd, como buscaban
la mayoria de diputados, la nueva Ley Organica del Congreso, cuyo contenido
expresaba las nuevas formas de participacién y de trabajo para las camaras,
principalmente la de diputados. Sin embargo, por su caracter “antidemocratico”

6 Comentario Hecho por Jorge Canedo Vargas del PRI, en revista Milenio, 12 de octubre de 1998, p.32
% Flavio Valdez del PAN, Ibidem.

% Armando Lopez del PRD, Ibid.,p.33

% Diputado panista Arturo Saiz, Ibidem.

67 «E] gobierno de la Camara, las relaciones con los poderes, la reforma del Estado, el caso Fobaproa,
quien sube a tribuna y quién no, los viajes al extranjero, el espacio para los periodistas en el pleno, la
contratacion de asesores, la concesion de comedores, los viaticos, los temas del debate para cada sesion,
la agenda legislativa, las relaciones internacionales de la Camara, los foros y seminarios que realicen en
comisiones, la modernizacion tecnoldgica, el tipo de pavos para navidad, (...)”, etc., Ibid., p.30
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como lo llamaban la mayoria de diputados, el GAN vivid en una amenaza
constante por las posturas de todos los integrantes de los Grupos
Parlamentarios que se sentian excluidos de las decisiones tomadas por este
grupo, llamese el Grupo de Reflexién del PRI, Rebelién panista®, o
simplemente PRD. Todo ello a causa de la concentracién de informacién en
pocas manos, las del GAN.

Pese a los inconvenientes que el Grupo de Coordinacion tuvo en el lapso de su
existencia, encontrandose tintes oligarquicos, el resultado no se tradujo en
“paralisis legislativa” como muchos inconformes sefialaban, incluido el grupo de
reflexion. Sin embargo, ante el peligro de revueltas graves entre los grupos
parlamentarios, se agilizo el trabajo legislativo para aprobar las modificaciones
a la Ley Organica del Congreso®, culminando definitivamente con el trabajo del
GAN vy dejando en claro que la formacion de grupos de alto nivel para el
tratamiento de temas de la agenda legislativa solo se permitiria en un marco de

legalidad, con la aprobacion de los poderes, y dentro del Congreso.

4. TRADUCCION DE TEMAS DE LA AGENDA LEGISLATIVA DE
INICIATIVAS PRESENTADAS EN INICIATIVAS APROBADAS
DURANTE EL SEGUNDO ANO DE LA LVII LEGISLATURA (1998-
1999)

4.1 PRIMER PERIODO DEL SEGUNDO ANO LEGISLATIVO, DEL 31 DE
AGOSTO AL 15 DE DICIEMBRE DE 1998

A lo largo del trabajo realizado en este periodo, fueron presentadas 152
iniciativas, y aprobados solo 20 dictamenes de Ley; los temas tratados con
mayor frecuencia fueron los de Procesos Electorales, Anatocismo — cartera

vencida y Fobaproa.

De las 152 iniciativas presentadas en este periodo, 20 correspondieron al PRI,
36 al PRD, 30 al PAN, 5 al PT, 7 al PVEM, 8 al ejecutivo, 2 a todos los grupos
parlamentarios, una fue presentada por PAN-PRI-PRD-PVEM vy otra por PAN,

% “mas de 90 diputados panistas demandaron mayor informacion y que la dirigencia cumpliera con los
acuerdos que se toman en el grupo parlamentario”, Ibid.,p-35
%9 Publicada el 3 de septiembre de 1999 en el Diario Oficial de la Federacicn.
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PRI y PRD; el resto fueron presentadas por comisiones, el senado o por
legislaturas de los Estados. Los temas de las iniciativas presentadas acorde
con la Agenda Legislativa fueron™:

Por el PRI dos iniciativas que correspondian al tema de sistema financiero, una
referente al Organo Superior de Fiscalizacion, cuatro de reforma electoral, dos
de federalismo y fortalecimiento a municipios, una de proteccion ecolégica, dos
referentes a fortalecer al poder legislativo, dos de justicia y seguridad publica, y
una de comunicacion social; el resto las constituyeron temas como turismo. Es
importante sefalar que si bien, el PRI no atendi6 a presentar iniciativas
referentes al paquete presupuestal, esto se debe a que por ser partido oficial se

interesa mas en respaldar las iniciativas del ejecutivo en esta materia.

El PRD presentd nueve iniciativas que correspondian a sistema financiero,
cuatro a reforma laboral, cuatro al paquete presupuestal, tres a federalismo y
fortalecimiento municipal, tres a justicia y seguridad publica, dos a derechos
humanos, dos a proteccion ecoldgica, dos a asuntos electorales, una a

reforma del Estado en materia de equilibrio de poderes y una al anatocismo.

Por su parte el PAN presentd siete correspondientes a sistema financiero,
incluida una respecto al Fobaproa, dos a reforma laboral, tres a justicia y
seguridad publica, tres a reforma fiscal integral, cuatro a fortalecimiento del
poder legislativo, una de reforma electoral y una a fortalecimiento municipal.

Es importante aclarar que de las ocho iniciativas presentadas por el Poder
Ejecutivo, tres correspondian al paquete presupuestal y una al sistema

financiero.

Los temas de la Agenda Legislativa tratados en la aprobaciéon de los
dictamenes correspondieron a Justicia y seguridad social (3), sistema
financiero (3), revisibn de cuenta publica (1), proteccibn ambiental (1),
fortalecimiento del poder legislativo (1), creacién del Organo Superior de

" Informacion tomada del informe estadistico sintetizado correspondiente a la LVII legislatura, pp.116-
219 y comparado con la agenda legislativa de 1998. El URL de el primer documento es
http://www.cddhcu.gob.mx/
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Fiscalizacion(1), derechos sociales(2) y reforma laboral(1). Y de los 20
dictamenes aprobados, 14 se aprobaron con todos los votos a favor, y de los
otros seis el principal opositor a su aprobacion fue el PRD; Los dictamenes con
los que estuvo en desacuerdo este instituto politico fueron: a) el decreto que
reforma al articulo 123""; b) la Ley del IPAB, aprobada entre PRIy PAN; c) Ley
de la Policia Federal Preventiva’®; d) la Reforma Financiera, aprobada entre
PRIy PAN el 12 de diciembre de 1998; y e) reformas a los articulos 74,75,78 y
79 Constitucionales, para crear la entidad de Fiscalizacion Superior de la

Federacion’®

Los temas dictaminados que contaron con mayoria fueron Justicia y seguridad
publica (reformando al Cédigo Federal de Procedimientos Penales y Ley de
Amparo, asi como la Ley de Armas), El sistema financiero(en lo referente a
revision de cuenta publica de 1997), reforzamiento del Poder ejecutivo
(reformas de los articulos 55 al 58 constitucional para reducir la edad en
eleccion de diputados y senadores), y en materia de derechos sociales
(reformas los articulos 4 y 25 constitucionales).

De igual forma observamos que es principalmente en materia financiera donde

hay diferencias entorno a la aprobacion legislativa.

4.2 PRIMER PERIODO DE SESIONES EXTRAORDINARIAS DEL SEGUNDO
ANO LEGISLATIVO (DEL 16 AL 31 DE DICIEMBRE 1998)"*

De los siete temas tratados en este periodo extraordinario, seis dictamenes de
ley correspondieron mayoritariamente a temas de la agenda legislativa como
son sistema financiero y paquete presupuestal ya que dicho periodo sirvid
principalmente para realizar la aprobacion del presupuesto de egresos y ley de
ingresos para el ejercicio de 1999, la miscelanea fiscal y la reforma a la ley de

! Aprobado el 10 de diciembre de 1998.
7> Aprobada por PRI-PAN y PVEM el 31 de diciembre de 1998 y publicada en el D.O.F
el 4 de enero de 1999

7 Aprobada el 14 de diciembre de 1998, regresa al senado, con 101 en contra y 327 a favor.

7 Datos obtenidos de los datos correspondientes a dictdmenes aprobados durante esta
legislatura en Paoli, Bolio F. José (coord.), La camara de diputados en la LVII
Legislatura, Camara de Diputados, México., pp.30
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coordinacion fiscal. Es importante sefalar que esos dictamenes fueron

aprobados exclusivamente por el PRIy el PAN.

Los otros dos dictamenes correspondieron a la aprobacion de la ley del
Instituto Mexicano de la Juventud y las reformas a los articulos tercero y sexto
del decreto que autorizaba al ejecutivo a firmar el texto del convenio sobre el

Fondo Monetario Internacional, representando al gobierno mexicano.

4.3 COMISION PERMANENTE; DEL 15 DE DICIEMBRE DE 1998 AL 15 DE
MARZO DE 1999

Durante este periodo fueron presentadas nueve iniciativas(sin contar el periodo
extraordinario de secciones) cuyos temas principalmente se referian a los
procesos electorales locales, sector eléctrico, Distrito Federal, problemas de
endeudamiento y acciones de legisladores locales y poder ejecutivo federal; lo
que se reduce a temas de agenda legislativa como federalismo, reforma del
Estado, sistema financiero, asuntos electorales y proteccidn ecoldgica.

De las iniciativas presentadas en este periodo una correspondié a PRl — PAN y
PRD, la cual buscaba incluir todo el territorio de Chiapas como region
fronteriza; dos fueron presentadas por el PVEM, en una se buscaba reformar a
los articulos 52-54 y 56 constitucionales en materia de representacion
proporcional de senadores y diputados, y la otra buscaba reformas a la ley
general de educacidn en materia ambiental; otra fue presentada por el PAN y
se referia la ley general de deuda publica; una mas, la iniciativa de juegos con
apuestas, fue presentada por diversos grupos parlamentarios y una ultima,
referente al sector eléctrico buscando reformar los articulos 27 y 28

constitucional, fue presentada por el ejecutivo federal™.

4.4 SEGUNDO PERIODO DE SESIONES ORDINARIAS DEL SEGUNDO ANO
LEGISLATIVO (DEL 15 DE MARZO AL 30 DE ABRIL DE 1999)
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A lo largo del trabajo realizado en este periodo se presentaron 90 iniciativas y
fueron aprobados solo 28 dictamenes. Los temas tratados con mayor
frecuencia fueron procesos electorales, situacion financiera y problema en los
estados. De las 90 iniciativas presentadas 12 correspondieron al PRI, 26 al
PAN, 23 al PRD, 12 al PVEM, 3 al PT, 6 al ejecutivo federal, una a PAN-PRD-
PVEM-PT vy diputados independientes, una a PAN y PRD, y el resto fueron
presentadas por diputados independientes, y comisiones o legislaturas de los
estados.

Los temas de iniciativas presentadas por las tres principales fuerzas politicas

que correspondieron a la agenda legislativa fueron:

Por parte del PRI, tres correspondientes al tema financiero, una en asuntos
electorales, una en proteccion ambiental, tres de reforma laboral y una de
seguridad publica; las restantes pertenecientes a temas como derechos

sociales y equilibrio de poderes.

En lo concerniente al PAN, cuatro fueron de reforma fiscal, seis en materia de
reforma laboral, cuatro para justicia, una de comunicacion social, una de
aspectos electorales, una de proteccion ecoldgica, tres del sistema financiero
(incluida la de Fobaproa), una de fortalecimiento al poder legislativo, y tres en
materia de derechos humanos, las restantes corresponden a derechos

sociales.

El PRD presentd iniciativas referentes a Justicia (3), reforma fiscal(2), Sistema
Financiero (1), Fortalecimiento Municipal (2), responsabilidad de servidores
publicos (1), y reforma laboral (1), las cuatro restantes corresponden a

derechos sociales, principalmente en materia de educacion.

Debido a la importancia de los temas presentados tanto por el ejecutivo federal
como por los distintos grupos parlamentarios es por lo que se muestra a

continuacion el recuento de tales iniciativas.

* Informacion obtenida del informe estadistico sintetizado correspondiente a la LVII legislatura, pp.252-
256
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En lo que concierne al PVEM, este instituto presentd cinco iniciativas
correspondientes al tema de proteccion ecologica, dos de fortalecimiento
legislativo, una en materia de justicia y cuatro en derechos humanos. El PT
presentd una en asuntos electorales, una de reforma laboral y una de derechos
sociales en materia de salud. El ejecutivo federal presentd seis iniciativas en
materia de sistema financiero. EI PAN-PRD presentaron una iniciativa en
materia de fortalecimiento al poder legislativo, cuya intencién se centra en
concentrar la ley organica de congreso general. PAN- PRD-PVEM-PT vy
diputados independientes presentaron dos iniciativas en materia electoral para

realizar modificaciones al COFIPE.

Los temas de la agenda legislativa tratados en la aprobacion de dictamenes
fueron justicia(ocho dictamenes), sistema financiero (diez), fortalecimiento al
poder legislativo(uno), aspectos electorales(uno), proteccion ecoldgica(uno),
responsabilidad de servidores publicos(uno), paquete presupuestal y cuenta
publica(uno). Los restantes correspondieron a temas como turismo(uno),
otorgar permisos para viajes del ejecutivo(uno), reformas al sistema de

medidas(uno), salud publica(uno) y educacion(dos).

De los 28 dictamenes aprobados 23 lo fueron en su mayoria por todos los
votos a favor, y los otros cinco se aprobaron con una fuerte oposicion, esos
dictamenes fueron los siguientes: a) Decreto que concede autorizacion al
ejecutivo federal para viajar a Brasil, aprobado con 217 votos a favor y 216 en
contra el 22 de Abril de 1999; b) Reformas a la ley de presupuesto,
contabilidad y gasto publico federal para que la camara de diputados determine
los lineamientos que debe seguir el gobierno federal para ejercer los ingresos
no previstos en el presupuesto de egresos y la evaluacién del proceso
presupuestal. Aprobado con 237 votos a favor y 217 en contra el 28 de Abril de
1999; c) Reformas al COFIPE, aprobado por 256 votos a favor y 232 en contra
el 29 de Abril de 1999; d) Ley reglamentaria del articulo 25 constitucional en lo
referente al sector social de la economia, aprobado con 247 votos a favor y 239
en contra el 29 de Abril de 1999; y e) Reforma a los articulos 94, 97, 100 y 107
constitucionales, con lo que se busca establecer independencia técnica y de
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gestion del consejo de la judicatura federal, aprobado con 378 votos a favor y
49 en contra.

Entre los temas dictaminados con mayor frecuencia destacan, cinco
dictamenes de justicia, diez de sistema financiero(con lo que se busca la
creacion de monedas de oro, obras publicas, reformar la ley de instituciones de
finanzas, modificar el cédigo de comercio, reformar a la ley de crédito de
instituciones de finanzas, reformar la ley de sistema de valores, reformar el

SAR); turismo, y responsabilidad de servidores publicos.

4.5 SEGUNDO PERIODO EXTAORDINARIO DEL SEGUNDO ANO
LEGISLATIVO (DEL 1 DE JUNIO AL 30 DE AGOSTO DE 1999)"°

Los tres dictamenes aprobados en este periodo, correspondieron a los tres
temas de la agenda legislativa para los cuales se abrid este espacio; esos
temas son fortalecimiento municipal, fortalecimiento al poder legislativo y

derechos humanos.

El primer dictamen reforma el apartado b del articulo 10 constitucional, relativo
a los organismos publicos de proteccion a los Derechos Humanos; fue
aprobado en lo general y particular por 417 votos a favor y 8 en contra, el 1 de
junio de 1999.

En el segundo dictamen, se reforma al articulo 115 constitucional, el 17 de
junio de 1999, y en el tercer dictamen se reforma el titulo Il y Ill de la ley
organica del congreso general en materia de funcionamiento de la camara de
diputados, el 31 de Agosto de 1999.

Finalmente podemos decir que es principalmente en materia de paquete
presupuestal, cuenta publica, electoral y fortalecimiento de poderes donde se
observan las diferencias esenciales con relacién a los dictamenes aprobados

que corresponden a la tematica de la agenda legislativa.

"® Informacion obtenida del informe sintetizado, Ibidem, pp.332-367
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4.6 RESUMEN DEL SEGUNDO ANO DE LA LVII LEGISLATURA"

Es indudable que durante este segundo afio legislativo se realizé una intensa
actividad que se prolongo hasta la culminacion de esta 57 legislatura. Tal
actividad durante el segundo afio se ve reflejada al contar que de 383
iniciativas presentadas durante este afio 57 se tradujeron en dictamenes de ley
y 133 en votaciones aprobatorias, de los cuales algunos dignos de resaltar
son: las reformas a la ley organica del congreso general, la ley que constituye a
la PFP®, Las reformas al cédigo penal para el Distrito Federal y el Cédigo
Federal de Procedimientos Penales y la Ley de Amparo; asi como la ley del
IPAB y las reformas a los articulos 73, 74, 78 y 79 en materia de fiscalizacion

superior de la federacion’™.

Asi, de los dictamenes de reforma constitucional aprobados por la camara de
diputados durante toda la legislatura, dos concluyeron en su totalidad a lo largo
de este afio legislativo® y cinco solamente fueron dictaminados, las materias a
que correspondian estos ultimos fueron de Derechos Humanos, fortalecimiento
municipal, seguridad publica, justicia, medio ambiente, fortalecimiento al poder
legislativo, y deporte.

Dos ejemplos de dictamen, importantes para la organizacién y fortalecimiento
de poderes, aprobados en esta legislatura lo constituyen las reformas a la ley
organica del congreso y las reformas realizadas para la creacion de una nueva

entidad de fiscalizacion superior de la federacion.

4.6.1 REFORMAS A LA LEY ORGANICA DEL CONGRESO GENERAL

Diputados pertenecientes a los grupos parlamentarios de PAN, PRD y PT

presentaron el 30 de Abril de 1998 una iniciativa de reformas a algunas

" Informacion de dictimenes obtenida en Bolio, p. 35

8 Aprobada el 13 de diciembre de 1998 y publicada en el DOF el 4 de enero de 1999,

" Aprobada el 14 de diciembre de 1998 por la camara de diputados, regresando al senado, y publicada en
el DOF el 30 de julio de 1999.

% Dictamen que aprueba la fiscalizacién superior de la federacion, el 14 de diciembre de 1998, publicado
en el DOF el 30 de julio de 1999; y las reformas a los articulos 4 y 25 constitucionales en materia de
medio ambiente.
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disposiciones de los titulos primero y segundo de la Ley Organica del
Congreso General; a partir de ello y con base en el dictamen realizado por la
comision de reglamento y practicas reglamentarias, el 7 de diciembre de 1998
se suscribieron la mayoria de esa comision y de diputados del PRI, que
formaban parte del 6rgano dictaminador.

El dictamen fue rechazado por el pleno el 13 de diciembre de 1998. La
comision de reglamento y practicas parlamentarias continué con las tareas de
analisis para la modificacion del titulo segundo, relativo a la organizacién de la
camara de diputados, tareas que propiciaron que diputados pertenecientes a
PAN, PRD y PRI, formularan, el 22 de Abril de 1999, nuevas iniciativas a este
titulo las cuales presentaron el 24 de Mayo.

De esta forma en el ambito del ultimo periodo extraordinario de sesiones del
segundo afo legislativo, el 22 de junio de 1999 “ el pleno conocio, discutio y
aprobo el dictamen preparado por la comision de reglamentos y practicas
reglamentarias que propuso una reforma integral al articulo 2 asi como a los

articulos transitorios respectivos de la ley organica general™®’.

La aprobacion se dio con PRI, PAN y PRD, a favor en lo general; PRIy PRD se
reservaron algunas disposiciones para su discusion en lo particular y PVEM-

PT se pronunciaron en contra tanto en lo general como en lo particular.

La nueva ley organica fue el producto de intensas jornadas de discusion y
negociacion que buscaban superar las diferencias del marco normativo
anterior; sus ambitos esenciales en la estructura de la camara de diputados se
circunscribieron a la instalacion y el 6rgano conductor, la mesa directiva, los
grupos parlamentarios, las comisiones y los comités, la junta de coordinacion
politica, la Conferencia para la Direccion y Programacion de los trabajos

legislativos y la organizacion técnica y administrativa.

81 Exposicion de motivos de la Ley Organica del Congreso General de 1999, pp. B15
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Por lo anterior, en la nueva Ley Organica se tuvo como prioridad: a) establecer
reglas claras para la sesidn de instalacion, creandose la mesa de Decanos,
encargada de conducir la primera sesién de cada legislatura nueva vy vigilar que
se cumplieran los requisitos constitucionales y legales (integracion basada en
criterios de experiencia y actuacion de miembros, no de partidos); y b) se
crearon la Junta de Coordinacién Politica y la Conferencia para la Direccion y
Programacién de los trabajos legislativos, donde el primero, integrado por los
coordinadores de los grupos parlamentarios, funge como espacio para la
construccion de acuerdos, principalmente en lo que se refiere a la actividad
legislativa. Y en la Conferencia convergen la Junta de Coordinacién Politica y la
Mesa Directiva, a través del presidente, y le corresponde la Direccion
Parlamentaria al definir el programa legislativo para los periodos de sesiones y
el calendario para su desahogo. Ademas, aqui se encuentra la Secretaria
General y la Contraloria Interna, ya que es el érgano facultado para proponer al

pleno a sus titulares y vigilar su desempefio®.

Cabe resaltar que con esta reforma de 1999 se introducen tres nuevos
elementos: a) la creacion de una Secretaria General que tiene bajo su mando a
dos secretarias de servicios parlamentarios y de servicios administrativos y
financieros, donde la de servicios financieros proviene del servicio civil de
carrera; b) inclusion de otros organos técnicos de la camara, como la
Contraloria Interna, la Coordinacion de Comunicacion Social, y la Unidad de
Capacitacion y Formaciéon Permanente; y c) las bases de la organizacion vy
funcionamiento de los servicios parlamentarios, administrativos y financieros en

el seno de este 6rgano legislativo®.

En cuanto a forma, se propone que la nueva Ley Organica del Congreso se
integre por cinco titulos donde los cuatro primeros corresponden a los
contenidos de la anterior ley organica, y el quinto se refiere a la difusion e
informacion de las actividades del congreso, abarcando los articulos del 130 al
134 de esta ley®.

%2 Bolio, pp.62-63.
%3 Bases sustentadas en los articulos 56 y 57 de la ley organica de 1999, Ver Bolio, p.64.
% Ver ley organica del Congreso General de 1999, pp. B18
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Finalmente, es importante sefalar que con las reformas a la Ley organica se
dio inicio a las estancias legales que fungirian como coordinadoras y
negociadoras de la agenda legislativa, con el poder ejecutivo federal, es decir
se instituyeron las reglas para el tratamiento de los asuntos legislativos,
esencialmente los temas a tratar y se sustituyé a cualquier intento de grupo

(como el GAN) en la elaboracion de la Agenda Legislativa.

4.6.2 REFORMAS PARA CREAR LA NUEVA ENTIDAD DE FISCALIZACION
SUPERIOR DE LA FEDERACION

La reforma al sistema de fiscalizacion superior fue uno de los temas de primera
importancia en la agenda de la reforma del estado, ya que su fortalecimiento
constituia el medio indispensable para vigorizar al poder legislativo, puesto que
su propdsito se centraba en acotar el ejercicio del poder.

Debido a que “el éxito de una reforma de los mecanismos de fiscalizacion del
estado depende de que el 6rgano encargado de que esta tarea sea capaz de

"85 ante el

brindar al poder legislativo la respuesta a las interrogantes apuntadas
congreso se presentaron tres iniciativas de reforma constitucional, una del
ejecutivo federal de noviembre de 1995, otra fue presentada por diputados del
PAN en abril de 1996 y una tercera por diputados del PRD en abril de 1997,
esto revelo la falta de consenso ante la ineficiencia e inoperancia del esquema

de fiscalizacion vigente.

De esta forma, a partir de intensos debates, primero ante el senado el 27 de
abril de 1999 y después ante la camara de diputados el 29 de mayo de 1999,
fue aprobado el decreto por el que se reformaban los articulos 73, 74, 78 y 79
de la Constitucion, para crear una nueva entidad de fiscalizacion superior que
sustituya la contaduria mayor de hacienda. Algunas de las principales ventajas
ante la creacion de esta entidad radicaron en que el 6rgano de fiscalizacion

conto con una mayor independencia de accién la conservacion de la titularidad

% Bolio, p.47
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unipersonal del 6rgano, ampliacion del universo por fiscalizar y facultades de

investigacion y sancion®®.

De lo anterior podemos decir que la importancia en la aprobacion de los dos
dictamenes anteriores (tanto la Ley Organica como la reforma para crear la
nueva entidad de fiscalizacién) radica en que fueron temas contenidos en la
agenda legislativa, impulsando principalmente el fortalecimiento del poder

legislativo.

4.6.3 CONSTRUCCION DE COALICIONES DURANTE EL SEGUNDO ANO
LEGISLATIVO DE LA LVII LEGISLATURA

Entre el seis de octubre de 1998 y el 30 de abril de 1999, se construyeron
coaliciones que posibilitaron 133 votaciones aprobatorias en este periodo®’. En
75 de los 133 asuntos aprobados se sumaron todos los partidos, y pese a que
se encontraban asuntos poco relevantes como “acuerdos para emitir monedas
conmemorativas, para otorgar permisos para recibir condecoraciones
extranjeras, etc; también se encontraban leyes relevantes cuyas iniciativas
fueron presentadas por diversos partidos y por el Ejecutivo, en cuya aprobacion

los actores involucrados demostraron una actitud cooperativa™®

En una clasificacion que Alonso Lujambio realiza sobre el tipo de coaliciones
generadas en este periodo, encontramos a las coaliciones minimas y las
grandes coaliciones, considerando entre las segundas, principalmente, a la
gran coalicién del bloque opositor, y a la gran coalicion de todos los partidos.
De esta forma, se muestra que la coalicion que mas consensos construyo
(en16 votaciones a favor), fue la ganadora minima PAN-PRI, en cuyas
aprobaciones dignas de sefalar se encuentran iniciativas econémicas como el
Presupuesto de Egresos de la Federacién para 1999, y su Ley de Ingresos, asi

como la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario (LPAB).

% Ibid., pp.45-50
¥7 Ver Lujambio Alonso, “Adios a la excepcionalidad : régimen presidencial y gobierno dividido en
Meéxico” en Revista Este pais, febrero de 2000, pp.2-15. El autor especifica que se incluye en la coalicion
ggun partido cuando mas del 50% de sus diputados vot6 en sentido aprobatorio.

Idem.,p.2
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Dentro de las grandes coaliciones, surgidas en este periodo, las bancadas mas
pequenas (PT y PVEM) se unieron al PAN y al PRI. El PVEM se une en 15
votaciones aprobatorias, y el PT en 14. En la coalicion PAN-PRI-PVEM, se
encuentra “la aprobacion de articulos reservados relativos a leyes que fueron
aprobadas en lo general por coaliciones mas amplias (el Codigo Penal, por
ejemplo)”®®. Destacan también las reformas a los articulos 73, 74, 78 y 79
constitucionales, a través de los cuales se crea el dérgano superior de
Fiscalizacion encargado de supervisar el ejercicio del presupuesto y la
aprobacion de la LPAB en lo general. Y la coalicion PAN-PRI-PT-PVEM,
aprueba articulos a leyes aprobadas en lo general por coaliciones mas amplias,
como la ley de amparo, el Codigo Penal y el Cbédigo de Procedimientos
Penales.

La explicacion ante el hecho de que las coaliciones opositoras de PAN-PRD-
PVEM (en una votacién), PAN-PRI-PVEM (en dos votaciones a favor), y bloque
opositor PAN-PRD-PT-PVEM (en 5 votaciones a favor) hayan logrado pocos
consensos relevantes al interior de la Camara de Diputados, se explica por dos
razones™. La primera se refiere a la distancia ideoldgica entre los partidos del
Bloque lo cual dificultd al arribo de consensos. Y la segunda es la razon
institucional, ya que debido a que el PRI cuenta con el control mayoritario en el
Senado (59.3% de escafnos), si una iniciativa opositora no cuenta con el apoyo
del PRI en la Camara de Diputados, se toparia con el PRI en el Senado. Asi,
las oposiciones en la Camara de Diputados se ven obligadas a solo aprobar
iniciativas de Ley(sobre todo en cuestiones politicas) asumiendo que seran
rechazadas en el Senado, con el unico propésito de generarle al PRI un costo
politico”

De ahi que cobren extrema importancia las coaliciones en las que participa el
PRI (en las 51 coaliciones) y no se diga en las que estan incluidos todos los
partidos (en las 75 ya mencionadas). Finalmente puede senalarse que de las
51 coaliciones, en 48 esta también el PAN, en 31 el PVEM, en 19 el PT, y en

¥ Idem., p.12
% Hipotesis expuestas por Alonso Lujambio y sustentadas en parte, por la presente investigacion.
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cinco el PRD, esta se presenta, segun Lujambio, como la escala de
cooperacién de los cuatro partidos de oposicion con el PRI.

4.6.3.1 COSTO DE LA COOPERACION EN COALICIONES CON EL PRI

Es de suma importancia considerar que en la legislatura analizada, votar
cualquier cosa con el partido oficial se presentaba como un acto costoso en
potencia®, de ahi que PT y PVEM como partidos pequefios y con riesgo a
perder electores y por consecuencia su registro, se sumaran al PRI solo
cuando un partido grande de oposicion ya lo hubiera hecho. Y de ahi también
que la gobernabilidad dependiera directamente de los grandes partidos de
oposicion, PAN y PRD. Sin embargo, ni al PAN ni al PRD interesaba coaligarse
por si solos con el PRI (recordar su ambicion presidencial) ya que a ambos

interesaba compartir el costo politico y evitar la paralisis y el desgobierno®.

De esta manera, como ya se mencionaba®, la cooperacion del PAN con el PRI,
se presenta en cuanto a sus intereses econdémicos por existir una identificacion
“ideologica general” sobre los contenidos de politica econdmica, existiendo
beneficios muy palpables, por ejemplo en el caso de la legislatura analizada,
cuando el PAN aprobd dos presupuestos a cambio de aumentar los recursos
federales a los municipios mas grandes del pais, donde muchos de ellos eran
gobernados por el PAN®.

Con este comportamiento parlamentario panista, se permiti6 que el PRD
continuara con su perfil opositor y no cooperativo®, en muchos casos, sin la

necesidad de caer en paralisis institucional ni desgobierno®

* Por ejemplo el caso de la iniciativa de reformas del Bloque Opositor al COFIPE, aprobada por la
Cémara de Diputados y rechazada en el Senado (uso de colores patrios en emblemas partidistas).

2 Tbid.,p.13

v. Loc. Cit.

* Supra

% Loc. Cit. p.13

% Responzabilizando constantemente al PRI y al PAN por la persistente desigualdad social.

*7 Loc. Cit.p.14
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5. CONCLUSION

Podemos concluir este capitulo sefialando que ante la intensificacion del
trabajo legislativo, el incremento de iniciativas presentadas® y la cantidad de
dictamenes aprobados (133) pareciera que este afio legislativo no fue muy
productivo por haberse aprobado sélo el 34.72% de iniciativas presentadas. Sin
embargo, dada la intensificacion de negociaciones y sin olvidar el trabajo de los
dos periodos extraordinarios, la nueva pluralidad en el congreso y la busqueda
de consensos en los poderes (principalmente entre ejecutivo y legislativo), la
organizacion inédita dentro del poder legislativo, especificamente en la camara
de diputados, asi como el tratamiento de los temas de la agenda legislativa(sin
olvidar las iniciativas pendientes del afio anterior), los resultados arrojados son
satisfactorios en términos generales, ya que tanto las iniciativas presentadas
como las aprobadas, en su mayoria, correspondieron a temas contenidos vy
acordados dentro de la agenda legislativa ; asi mismo, este afio se caracteriz6
por una intensa necesidad de cumplir los acuerdos contraidos en el ambito
legislativo® y por dejar pendientes un cumulo de iniciativas, que en parte se
trabajarian a lo largo de la legislatura, y otras que permanecerian pendientes

en la congeladora para constituir el antecedente de la legislatura posterior.

Asi, ni en el periodo analizado, ni en lo que resta de la LVII legislatura, se
produjo la paralisis, ni la ingobernabilidad que se predijo al inicio de la
presente, sino que toda la legislatura se caracterizd6 por un cierto grado de

cooperacién y construccion de consensos.

% En el afio legislativo anterior de 153 iniciativas presentadas, fueron aprobadas 30; a diferencia del afio
legislativo revisado, en donde de 383 iniciativas presentadas se aprobaron 133 de las cuales 53 adquieren
cierta importancia. Ver Bolio, pp. 25-28; 287-302.

% Tbid, p.61
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CAPITULO II. LA FALTA DE AGENDA LEGISLATIVA EN LA LVIII
LEGISLATURA

1. RECONFIGURACION DE PODERES A PARTIR DEL DOS DE JULIO
DE 2000

1.1 RECONFIGURACION DE PODERES

A raiz de las elecciones federales de 2000, surge la figura de un ejecutivo
federal proveniente de una fuerza politica distinta a la que se consider6 como
hegemonica durante 71 afios, llamese PRI. Con el cambio de gobierno se

vislumbraba el dilema de un gobierno dividido'®

, ello no solo porque surgié un
ejecutivo federal que carecia de la mayoria parlamentaria requerida para
aprobar sus iniciativas, sino porque ningun partido en el Congreso contd ni con
la mayoria calificada, ni con la absoluta en ambas camara, para la aprobacion

de iniciativas'®', haciéndose imperante un clima de cooperacion entre poderes.

El fendmeno de la alternancia que termin6 con el sistema politico autoritario
mas longevo del siglo XX'% di6 inicio a un régimen cuyos cambios
sustanciales derivaron en el acotamiento de poderes, donde el poder
presidencial se encuentra absolutamente Ilimitado a los mandatos
constitucionales, y debe tenerse en cuenta que, como sefiala Alonso Lujambio,

en términos constitucionales en México no existe un superpresidencialismo,

190 «E] dilema de gobierno dividido es un dilema de cooperacion por excelencia; si nadie coopera en
donde no hay mayoria calificada, se gobierna por la via de la ley secundaria, pero si se tienen que hacer
reformas constitucionales, entonces si se tiene un dilema parecido al de un gobierno dividido” véase
Lujambio, Alonso. Los retos de la LVIII legislatura (2000-2003) en el marco de un gobierno dividido, en
El nuevo poder del Congreso en México, Porria-PRD, México, 2001, p.49

' Los resultados electorales fueron los siguientes: en la Camara de Diputados situaron a los priistas con
un total de 211 diputados, a los del PAN con 207, al PRD con 50, al PVEM con 17, al PT con 7, al PSN
con 3, al PAS con 2 y a Convergencia por la Democracia con 3; y en la de Senadores con 45 al PAN, 59
al PRI, 17 al PRD, 5 al PVEM, 1 al PT y 1 a Convergencia. Ver la integracion de las camaras en los
cuadros de Meyenberg, Leycegui Yolanda (coord.), El Dos de Julio: Reflexiones posteriores, FLACSO-
1IS-UAMI, México, 2001, pp.310, 315.

12 Ibid, p.415
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1'% y si a esto se suma la bisqueda incesante

sino un presidencialismo débi
del fortalecimiento del poder Legislativo dentro del marco institucional,
expresada a inicios de la legislatura anterior, se vislumbra a un poder ejecutivo
que , de inicio, trataria de aprender a ser gobierno con un partido oficial cuya

tradicion opositora ha sido la mas larga en la historia mexicana.

Es asi como en lo referente a las relaciones entre poder ejecutivo y legislativo,
principalmente a partir de la presente legislatura, se consideran como aspectos
determinantes la composicion del Congreso y las coaliciones posibles, el grado
de disciplina parlamentaria de las fracciones, las agendas de los partidos con
representacion en las camaras, la agenda presidencial, asi como la esfera de

autoridad presidencial (incluyendo sus recursos constitucionales).

En una revisidon rapida, tenemos que en cuestion de coaliciones y en un
esquema donde el partido oficial (PAN) apoyaria las iniciativas del ejecutivo
federal, se requiere de forma indispensable de una coalicién con el PRI en la
aprobacion constitucional; ya que el poder de este partido se acentua en la
camara de senadores, y se entiende que si este partido no se alia, en materia
de leyes secundarias, con PRD, PVEM o PAN, los partidos pequeios

adquieren capacidad de chantaje, sobre todo en la Camara de diputados.

En un analisis realizado por Maria amparo Casar'®, se sitta al PAN sobre dos
ejes, el de su fraccidn parlamentaria y la relacion de esta con el ejecutivo
federal, lo que se puede explicar dada la insistencia por ambas partes en
mantener la autonomia que los caracteriza. Ademas se situa a un PRI que
oscilaria entre un comportamiento de colaboracion y en otro de oposicién, a

raiz de la carencia de un lider capaz de mantener la disciplina del partido.

Por otra parte, en el ambito de una agenda legislativa se observa que “La

proximidad ideoldgica programatica entre los partidos y el titular del ejecutivo

193 “E] mexicano no es un superpresidencialismo en términos constitucionales, al revés, es débil en
términos constitucionales(...) en México el poder de decreto unilateral del presidente es limitadisimo”
Lujambio, op.cit., p.49

1% Casar, Maria Amparo, Las elecciones del 2 de julio y la LVIII legislatura en Luis Salazar (coord.)
México 2000: Alternancia y transicion a la democracia, Cal y arena, México2001, p. 408

50



son determinantes en las relaciones ejecutivo legislativo y en la probabilidad
del éxito presidencial”’®. Asi que una agenda legislativa que de inicio, para la
LVIII legislatura, prometié ser abultada y complicada a causa de los pendientes
de la legislatura anterior y de las plataformas partidistas, asi como por la
agenda del ejecutivo'®, cuyo programa se enfoca principalmente a reformas
constitucionales, prometio ser el ambito que aclararia el panorama de la nueva

configuracion de poderes.

De esta forma, en la reconfiguracion de poderes, las proximidades ideoldgicas
y programaticas previeron acuerdos entre PRI y PAN en el ambiente
economico, y PAN-PRD en el politico; tales acuerdos son necesarios para la
negociacion, ademas de las estrategias que se deben complementar con un
fuerte cabildeo entre los grupos parlamentarios, gobernadores y grupos de

interés'?’ .

Es asi como inicia la LVIII legislatura con la premisa de que “Los presidentes,
sobre todo en situaciones de ausencia de mayorias, pueden recurrir a distintas
estrategias y expedientes. Una de ellas es la construccion de alianzas ya sea
por via de ejercer influencia sobre los legisladores (de su propio partido y de
otros) y/o buscando puntos de convergencia en la agenda legislativa”®, donde
la necesidad indispensable radica en reformar el arreglo institucional, de tal
forma que se permita la construccion de una relacion mas armoénica entre los

érganos de poder'®

1.2 PRIMERAS NEGOCIACIONES DE LA LEGISLATURA

El inicio de la LVIII legislatura se presentd con un ambiente de optimismo
debido a la alternancia en el poder Ejecutivo Federal. Las distintas fuerzas
politicas representadas en el Congreso iniciaban la legislatura entendiendo

1% Ibid., p.410

1% Aspecto innovador de la presente legislatura que complica el panorama de los acuerdos indispensables
para la aprobacion de iniciativas.

"7 Ibid., p.411

"% Ibid., 413

1% Lujambio, op.cit., p.436
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que el elemento clave para llegar a los acuerdos necesarios se daria mediante

la negociacién y el consenso, ensefianza aprendida de la legislatura anterior.

Con la euforia del cambio, es decir, de contar con un ejecutivo que no
proviniera del PRI, las distintas fuerzas se permitieron no tener una agenda
legislativa comun, y dar continuidad a la agenda que provenia de la legislatura

precedente.

Al inicio de esta LVIII legislatura, cada partido representado en el Congreso
seguia su propio programa acorde con su plataforma electoral. El primer tema
tratado, como es natural, fue la aprobacién de la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el afio 2001; por primera vez
se negociaria la asignacién de recursos para un gobierno panista. De esta
forma, y pese a que a lo largo de este periodo existieron algunas diferencias
referentes al tema, como lo fueron el que el PRI buscara como prioridad el
incremento de participacién de recursos de los Estados (aunque fuera en el 1%

anual)'

y que para conseguir ese incremento, entre otros, se aplicaran
recortes a algunas dependencias'" ; o que éste mismo partido, al igual que
algunos panistas en el Congreso, se incomodara ante las negociaciones
sostenidas entre el PAN (representado por Gil Diaz) y PRD, en torno a los
acuerdos buscados por los perredistas en cuanto a la reasignacion y aumento
del gasto social en 30 mil millones de pesos''?. Finalmente se obtuvo una
aprobacion de presupuesto para 2001, en donde se conté con 481 votos a
favor, ninguno en contra, y una abstencion, en la Camara de Diputados. En él
se reasignaban 33 mil millones y se incluian alzas sustanciales al gasto en

educacion, vivienda, salud, infraestructura y programas de apoyo al campo'™.

Cabe sefnalar que pese a la realizaciéon de recortes y ajustes a la propuesta
original del Ejecutivo, por dos mil millones de pesos, provenientes
principalmente del Poder judicial, del IFE y de la CNDH, y aplicados a rubros

"% Ver. El Universal, 20 de octubre de 2000

"1 «pRI buscaré recorte de recursos a diversas dependencias para resolver demandas presupuestarias al
campo, Estados, educacion, jubilados y pensionados y D.F”, Ver. La Jornada, 20 de diciembre de 2000
2 1dem.,22 de diciembre de 2000

3 E1 Universal, 30 de diciembre de 2000
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como el de educacién', las tres bancadas (PAN-PRI-PRD) en la Camara de
Diputados quedaron satisfechas por llegar al acuerdo que permitié dictaminar
ese decreto. La reaccion es logica si consideramos que el PRI estaba
consciente de la necesidad de mantener disciplina en el gasto y a las finanzas

115

publicas sanas °, ademas de que se favorecieron a los Estados gobernados

por los priistas, con el incremento de recursos federales en una proporcion del
100%'"®. Al PAN no importaron tanto los ajustes porque confiaron en que con
la Reforma Fiscal se tendria un mayor margen de accion para cubrir las

117

demandas presupuestales '. Y para el PRD la aprobacion significaba el

fortalecimiento del Poder Legislativo, punto defendido en su agenda de trabajo,

118

ademas de que en la asignacion se ' “consiguié un incremento de recursos

para el sector social.

De esta forma, se presenta una primera aprobacion presupuestal historica,

acordada con un gobierno panista y con equilibrio de fuerzas politicas.

2. NEGOCIACION DE LA AGENDA LEGISLATIVA PARA EL 2°
PERIODO ORDINARIO DE SESIONES DEL 2° ANO LEGISLATIVO

2.1 FACTORES DETERMINANTES EN LA NEGOCIACION DE LA
AGENDA LEGISLATIVA

2.1.1 INTENTO DE UN ACUERDO POLITICO COMO ANTECEDENTE PARA
LOS CONSENSOS

El 7 de octubre de 2001 se firmdé el Acuerdo Politico Para el Desarrollo

Nacional (APDN) cuyo propésito fue el de trabajar una agenda comun en torno

a aspectos politicos, econdémicos, sociales e internacionales' .

De inicio, tanto las tres principales dirigencias nacionales (de PRI, PAN y PRD),

como el ejecutivo federal se mostraban satisfechos con la firma del acuerdo'®,

1% Sector que ejemplifica debido a que Vicente Fox sostuvo que no habria incremento en el area hasta
hasta que el Congreso aprobara la Reforma Fiscal. Ver La Jornada, 21 de diciembre de 2000.

"> Ver La jornada, 21 de diciembre de 2000

"6 er El Universal, 30 de diciembre de 2000

" Loc.cit.

"8 Loc.cit.

"' Ver Uno mds uno, 7 de octubre de 2001.
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ya que consideraban que seria el principio de los consensos requeridos para el
tratamiento de los “temas estructurales del pais”, y confiaban en que en breve

otros ambitos, principalmente el poder legislativo, signarian el pacto.

En el proceso de adhesidén al pacto, se suscitaron ciertas inconformidades,
como lo muestran los casos del PRD y del PRI, donde los Consejos Nacionales

de ambas dirigencias avalaron el acuerdo'?'.

En el caso del PRD, Amalia Garcia se presenté ante su partido como la
responsable de “entregar” dicho partido al gobierno foxista, ya que lo signado,
para algunos perredistas, fue la aprobacion de una “agenda legislativa® que
carecia de temas como IPAB y la ley indigena, esenciales en el programa

122

legislativo perredista <, y en lugar de tratar los grandes asuntos, se signaba el

tratamiento de asuntos superficiales requeridos por Vicente Fox'?*.

Para otros perredistas, Como Cuauhtémoc Cardenas, el APDN solo era una
pérdida de tiempo y no tenia mayor relevancia su firma'®*, ya que como
mencionaba Marti Batres, sélo era un acuerdo de agenda con temas que

debian tratarse, pero no se habian convenido los contenidos'®.

Por otra parte, para algunos priistas como Jesus Silva Hérzog, el acuerdo sélo
era una lista de buenos deseos'®. Para otros, como Dulce Maria Sauri, con la
firma de este pacto solo se limitarian a estudiar y analizar las iniciativas del
ejecutivo, no a aprobarlas, es decir, que no firmarian un cheque en blanco para

el gobierno.

120 para PRI y PRD, en palabras de Dulce Maria Sauri y de Amalia Garcia, dirigentes nacionales, el
acuerdo obtuvo por consenso el compromiso de no privatizar PEMEX, y que sin embargo, el PRI exigia,
ademas, la no privatizacion del sector eléctrico y claridad en el gjercicio presupuestal. A su vez, sostenian
que para el PRD el acuerdo sustituia las negociaciones para la Reforma del Estado.

Por su parte, Luis Felipe Bravo Mena y Felipe Calderén Hinojosa, sefialaban que para el PAN este pacto
generaria un clima constructivo para destrabar la reforma fiscal, entre otras cosas, pero que no
comprometia la privatizacion del sector eléctrico o la de PEMEX. Ver. Ibid.

121 Ver, Reforma, 8 de octubre de 2001

122 Ver. El universal, 18 de octubre de 2001

12 Ver declaracion de Jesus Ortega en El financiero, 17 de octubre de 2001

124 El Universal, 18 de octubre de 2001

12 El financiero, 9 de octubre de 2001

126 El universal, 7 de octubre de 2001
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Finalmente, pese a las inconformidades manifestadas, ambos Consejos
Nacionales avalaron la firma del APDN'?" y con la insistencia de las dirigencias
partidistas y del gobierno foxista, la Camara de Diputados se adhirio al pacto y
aceptd que se convirtiera en su agenda legislativa a la que incluyo6 los temas
en materia indigena y proteccion al ahorro bancario, politicas culturales,
ecologistas y laborales, los cuales habian quedado fuera del pacto firmado
originalmente. Al aceptar la signacion, la Camara enfatizd que so6lo ella
determinaba su agenda legislativa “de manera soberana”, a partir de los
planteamientos de legisladores, de las fracciones, de las comisiones de analisis
y dictamen, de la Junta de Coordinacion Politica, la Conferencia para la
Direccion y Programacion de Trabajos Legislativos, y de iniciativas que
presentan quienes tienen facultades para hacerlo; asi que con ello desecharon
la iniciativa panista de que solo se respaldara el APDN'%,

A la firma, el senado pospuso su adhesion, y otros sectores (como el laboral,
empresarial, grupos sociales, gobernadores, etc.) se fueron adhiriendo al

pacto, como ya lo habian indicado algunos panistas'?°.

De esta forma, lo fundamental del acuerdo radicé en que se convirtio, como ya
se ha mencionado, en parte integral de la agenda legislativa de la LVIII
legislatura, sobre todo para la Camara de Diputados, la cual, para su
tratamiento requeriria tanto de los pactos adicionales, sefalados por
legisladores priistas y perredistas', entre las fracciones representadas en el
congreso, como de una intensa negociacion legislativa para que ese
compromiso no se fuera por la borda, ya que como bien mencionaba el
senador Enrique Jackson, la agenda del APDN era muy ambiciosa y no
alcanzaria el tiempo para su desahogom, sobre todo si se hablaba de un solo

periodo de sesiones.

27 El PRD el dia 19 de octubre de 2001, ver La Jjornada, 20 de octubre de 2001

"% Ibid., 31 de octubre de 2001

12 Cuando el Secretario de Gobernacién, Santiago Creel Miranda, hablo de 2 fases mas, la segunda
consistiria en la firma por parte de los lideres parlamentarios federales y la tercera en poner el documento
a consideracion de los congresos locales y de los distintos sectores de la sociedad, Ver El financiero, 17
de octubre de 2001

3% Uno mds uno, 16 de octubre de 2001

B! Ver El Reforma, 9 de octubre de 2001
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Si bien, posteriormente se llegd a la tercera fase del APDN, evocada por los
panistas, donde signaron tanto los congresos locales como otros sectores de la
sociedad (organizaciones sociales, sindicatos, etc.), este acuerdo se convirtid
en solo la amplia gama de buenas intenciones que inicialmente no precisé sus
objetivos inmediatos'?, y cuyo tratamiento se desarrollaria acorde a los muy
diversos intereses de fraccion, sobrepasando el tiempo para su negociacion, no

s6lo en cuanto al periodo legislativo, sino hasta en la propia legislatura?.

2.1.2 LA REFORMA FISCAL, ANTECEDENTE EN LA NEGOCIACION DE LA
AGENDA LEGISLATIVA

Uno de los temas que sirvid como antecedente para la negociacién de la
agenda legislativa del segundo periodo ordinario de sesiones del segundo afio
legislativo fue la reforma fiscal, ya que desde inicios de la legislatura fue
considerada como indispensable en las plataformas electorales y agendas
partidistas, tanto del PAN como del PRD y del PRI'**

Para los tres partidos, México requeria de una reforma fiscal integral en el
sistema tributario, y éste fue un tema que obtuvo la atencién tanto de
congresistas como de administrativos (incluyendo al poder ejecutivo) durante
todo el afio 2001 y parte del 2002. Ningun partido dudé en incluir el tema de la
reforma fiscal a la agenda legislativa del primer periodo del segundo afio
legislativo, ya que por si fuera poco, fue un tema que recientemente habian
incluido en el APDN.

El ejecutivo federal envié al Congreso de la Union, en marzo de 2001, su
proyecto de reforma fiscal, y a partir de entonces tanto el PRI como el PRD,
principalmente, manifestaron sus inconformidades con respecto a los puntos

contenidos; de inicio, el PAN dio muestras de una postura flexible en la

132 Ver la jornada, 8 de octubre de 2001

133 Santiago Creel dijo que seguramente la materializacion de los diversos temas contenidos en el APDN
llevaria tiempo, incluso podria llegar hasta 2003. Ibid., 9 de octubre de 2001

" Ver Batres Guadarrama Marti, Agenda legislativa del grupo parlamentario del PRD en la Camara de
Diputados de la LVIII legislatura en El nuevo poder del Congreso en México, Porrua-PRD, México,
2001, pp. 245-253; Plataforma electoral federal /2000-2006) del PRI en http://www.pri.org.mx y
Plataforma politica 2000-2006 de Alianza por el cambio en http://www.pan.org.mx
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negociacién135, esto porque debian acordar en el ambito parlamentario los
ajustes en los impuestos, especificamente se buscaba una “mayor recaudacion

y menor efecto en las clases mas desprotegidas”'*®

, asi que como en la
propuesta del ejecutivo se impulsaba un incremento en el IVA y se pretendia la
disminucion del ISR™’, ambos puntos fueron la causa de debates y propuestas
posteriores que buscarian modificar sustancialmente la propuesta original del

ejecutivo'®.

El 19 de junio de 2001, el grupo parlamentario del PRD en la Camara de
diputados, presentdé una propuesta alternativa de reforma fiscal (en algo que
llamaron una primera fase), en ella pretendian mantener la tasa cero del IVA en
alimentos y medicinas, eliminar la partida secreta del presidente de la
republica, rechazar el veto presidencial al presupuesto de egresos aprobado
por el congreso, y que existiera en el ISR una tabla de tasas mas progresiva
para niveles de ingreso, manteniendo como tasa maxima el 40%"?; asi mismo,
en una segunda fase, los perredistas presentaron el complemento de lo
anunciado el 19 de septiembre, en él ademas de las propuestas mencionadas
se incluyeron otras en las que se pretendian incrementar las participaciones
federales de un 20 a un 23% de los recursos; asi pues, el PRD sostuvo que
con su reforma fiscal recaudaria el doble de recursos que con la propuesta
“impopular” de Vicente Fox'*°. De esta forma, la propuesta perredista buscaba
el cobro diferenciado del IVA, en el cual se mantendria una tasa cero en
alimentos, medicinas, libros, revistas, servicios de telefonia publica y giros
telegraficos y de correo; se bajarian de 15 a 10% en articulos basicos™' y se
»142,

incrementaria de 15 a 20% los articulos “de lujo”™; los perredistas se
sostuvieron en el discurso de una politica fiscal distributiva del ingreso y

13 Ver Uno mas uno, 20 de mayo de 2001

136 Segtin declaraciones perredistas y priistas, ver. Ibid., 16 de mayo de 2001

7 Ver El universal, 2 de octubre de 2001

8 Ibid., 19 de junio de 2001

" Ver Propuesta alternativa de reforma fiscal del GP PRD, en El universal, 20 de junio de 2001
140 Sostenfan que con su propuesta se realizaria una recaudacion de alrededor de 180mil millones de
pesos, sin recurrir al incremento del IVA en alimentos y medicinas, ver Uno mas uno, 20 de septiembre
de 2001.

1! Como ropa, calzado, refrescos, jugos, agua purificada, gas, electricidad, uniformes, etc.

142 Paquetes turisticos, lanchas, yates, articulos de jardineria, joyeria, teléfonos celulares, etc. Ver EI
Universal, 20 de septiembre de 2001
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acotaron que la diferencia con el ejecutivo estribaba en que para éste la

politica fiscal se sustentaria en el impacto al consumo™.

Por otra parte, el 8 de junio de 2001, el PRI presentdé su proyecto titulado
“Proyecto alternativo de reforma fiscal integral”, en él los priistas proponian que
los impuestos de IVA, ISR e IEPS (impuestos Especiales sobre Productos y
Servicios) dejaran de ser cobrados por el gobierno federal y pasaran a ser
estatales. Entre otras cosas, este grupo buscaba la creacién de un “ombusman
del contribuyente” a través de una procuraduria del causante y del ciudadano,
asi como de una defensoria fiscal y administrativa que protegiera los derechos
e intereses de quienes pagaran impuestos. Asi, buscaban fijar un esquema
gradual (IVA) donde las autoridades federales cobraran inicialmente una tasa
de 12% vy los estados del 3%, y en una segunda etapa un 10% para la
federacion y 5% para los Estados, hasta terminar en un impuesto local™**

De esta forma, con las tres propuestas a debate y con un cumulo de buenas
intensiones se integréo una mesa de trabajo en la que participaron todas las
fuerzas politicas representadas en el Congreso, buscando tener coincidencias

y aprobar una reforma fiscal consensuada'®®

, a tiempo y sin recurrir a un
periodo extraordinario. Sin embargo, a pesar de sus intenciones, el primero de
noviembre se publico una propuesta elaborada por diputados y senadores
priistas, titulada “Una propuesta viable de reforma fiscal hacendaria para
México”'*, la cual rechazaba tajantemente la propuesta foxista en cuanto a
gravar con IVA alimentos, medicinas y libros; ademas, se reafirmaba la
propuesta de crear un nuevo federalismo otorgando facultades tributarias a
Estados y municipios, y se pedia la creacion de una nueva reforma fiscal para

el sector energético, entre otras cosas. El 5 de noviembre de 2001, un grupo de

'3 Ver la declaracion de Jesus Ortega Martinez, coordinador del GP del PRD en el senado en
Unomasuno, 24 de septiembre de 2001

" Ver el universal, 9 de junio de 2001

5 1bid., 25 de octubre de 2001

"¢ Ver propuesta en La jornada, 1 de noviembre de 2001
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aproximadamente 40 diputados panistas'’, se sumaron a la posicion de PRI y
PRD para votar en contra de gravar con IVA los alimentos, medicinas y libros;
asi se siguio en un ambiente en el que la reforma fiscal continu6 atorada todo
el mes de noviembre y gran parte de diciembre, viendose propuestas como la
de PRI y PAN para crear una “canasta basica’ exenta de IVA y combatir

frontalmente la evasion fiscal(en acuerdo con el PRD)'*®

, 0 como la presentada
por Felipe Calderon Hinojosa, que pretendia la aplicacion de la tasa general de
un 15% de IVA a cambio de regresar a los mexicanos, con credencial de
elector, una bonificacion de mil pesos anuales para resarcir el impuesto'. De
esta forma, pudo observarse que pese a que el PRD present6 un proyecto que

consider6 al IVA diferenciado’°

, Y a que los panistas mostraron una cara
flexible en cuanto a la negociacion de este IVA, los desacuerdos continuaron a
consecuencia de la indefinicion en lo tocante al asunto del gravamen a

productos de consumo popular.

Asi pues, la conclusiéon de estas negociaciones dié como resultado la
aprobacion de modificaciones que fueron consideradas mas como miscelanea
que como reforma fiscal, donde el ejecutivo federal no cont6 con el apoyo pleno

de los legisladores de su partido para sacar adelante su proyecto'’

. Asi es que
se aprobd el 31 de diciembre de 2001, de ultimo momento y en un periodo
extraordinario, una reforma que recogié propuestas de los tres partidos, pero
fundamentalmente las perredistas'®?. En esta reforma se aprobd: convertir el
ingreso del ISR a personas fisicas y no el impuesto al consumo; acumular una
declaracion individual obligatoria, gravar con 20% de IVA los bienes y servicios

suntuarios, reducir la tasa de impuesto sobre la renta en las empresas del 40 al

17 Diputados del D.F, Guanajuato, México, Nuevo Leén, Oaxaca, Veracruz, Querétaro, etc.

¥ Milenio, 27 de noviembre de 2001

9 Ver GP auin sin acuerdos en El universal, 12 de diciembre de 2001

1% Las tasas impositivas son cero, 10, 15y 20% para bienes suntuarios. Ver La jornada, 9 de octubre de
2001

!'Ver El financiero, 15 de enero de 2002

132 Las reformas a la Ley del ISR, presentadas por el ejecutivo federal y modificadas el 5 de abril de 2001,
se aprobaron con 460 votos a favor. La iniciativa de modificaciones a la Ley del IEPS fue aprobada por
438 votos a favor, y la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos para el gjercicio fiscal de 2002, fueron
aprobados con 455 y 418 votos a favor respectivamente. Ver Dictamenes de Ley o Decreto aprobados en
el primer periodo extraordinario del segundo afio de la LVIII legislatura, en
http://gaceta.cddhcu.gob.mx/gaceta/dictamenes
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35%, otorgar mayores facultades de recaudacion a las entidades federativas y

aumentar gradualmente los ingresos publicos', entre otras cosas.

A consecuencia de la aprobacion, el ejecutivo federal, de inicio, s6lo manifesto
su inconformidad lamentando que los cambios realizados no cumplieran los
requisitos de lo que debié ser una reforma moderna, distributiva y suficiente
para la transformacion y el cambio del pais'*; si bien, admitié6 que algunas
modificaciones permitirian el fortalecimiento de las finanzas estatales vy
municipales, dando paso a un verdadero federalismo, dejé clara su
inconformidad ante lo aprobado, pero confiaba en que para el siguiente periodo
se abriera la pagina de la reforma energética con el fin de ampliar las

posibilidades de inversién y atraer los recursos que necesitaba'®®.

Sin embargo, la inconformidad del ejecutivo, manifestada por una captacion
fiscal de s6lo 70mil millones que derivarian del ajuste al ISR y nuevos
gravamenes a productos suntuarios'®, y en general a la falta de aprobacién de
su propuesta, el esquema se complicO a causa de una serie de amparos
realizados por la iniciativa privada para protegerse, principalmente, de éste
ultimo gravamen al que consideraron como mayor indicador de las fallas en el

sistema tributario’

. Asi inicié un ataque frontal contra el Congreso, el cual fue
objeto de una campafia de desprestigio referida al trabajo realizado en
diciembre. En este marco de referencia observamos que la reforma fiscal
constituyd un episodio de la “primera confrontacion real” entre los poderes

ejecutivo y legislativo.

De enero a marzo de 2002, el tema de la reforma fiscal, mas politizado que
nunca, constituyé la base o el preludio de las negociaciones para la agenda
legislativa del siguiente periodo ordinario, ya que surgieron diversas propuestas

que trataban de inactivar el impuesto suntuario, principalmente. De inicio, la

'3 Ver desplegado del GP del PRD de la LVIII legislatura del senado de la Republica, titulado “una
verdadera reforma fiscal distributiva” en Revista Milenio, n°224 7 de enero de 2002

13 “Pese a que ahora se le dieron 53mil millones de pesos més que lo que solicité en su iniciativa original
de presupuesto” ver declaracion de Roque Villanueva. Ibid, pp.38-42

3 Ibid., p.10

13¢ A diferencia de los 120mil millones de pesos adicionales al presupuesto que se proyectaban captar con
la homologacién del IVA en la propuesta del ejecutivo federal. Ver el financiero, 15 de enero de 2002

137 Polémica de la reforma fiscal en puntos como impuestos a la fructuosa, a productos suntuarios, a la
némina, a la telefonia celular y al tabaco. Ver El universal, 25 de febrero de 2002
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Camara de Diputados analiz6 la posibilidad de emitir una Fe de erratas para
corregir las imprecisiones de la reforma, llegando a considerar la posibilidad de
convocar a un periodo extraordinario; el objetivo en la revision era declarar
como inconstitucionales a los impuestos suntuarios por haber sido estos
incluidos en un articulo transitorio de la Ley de Ingresos, por parte de los
senadores, quienes so6lo figuraban como camara revisora y no de origen,

careciendo de la facultad para realizar la adhesion'®.

Ante las consecuencias de lo aprobado, PRI, PAN y PRD anunciaron que

realizarian los ajustes minimos durante el siguiente periodo'*®

, 'Y hubo quienes
(como el priista Manuel Bartlett o el perredista Demetrio Sodi) especificaron
que en tales ajustes no se negociaria el gravamen en alimentos y
medicinas'®, ain cuando el ejecutivo insistiera en que lo aprobado fue muy
diferente a lo que propuso originalmente, y también a pesar de que se esperara
el veto foxista al impuesto de 20% para la importaciéon de fructuosa''; asi
pues, si bien se preveia una confrontacion de poderes, también se confiaba en
que las correcciones pertinente serian realizadas por el poder legislativo y no

por el ejecutivo.

De esta forma, la fraccion priista en el senado, preparaba una iniciativa de
reforma fiscal, cuyo fin era simplificar los tramites tributarios y proporcionar
seguridad juridica a los contribuyentes, asi mismo esta fraccidn indicaba que la
presentacion de su propuesta seria el 7 de marzo de 2002'%?, y sefialaban que
estaban de acuerdo con “los cambios que el ejecutivo federal presentaria a lo

aprobado por los panistas y perredistas”.

Como se previo en algun momento, finalmente, Vicente Fox Quesada decreto
la abrogacion temporal, del 15 de marzo al 30 de septiembre, del impuesto
aplicado en 20% a las empresas refresqueras que usaran la fructuosa como

endulzante, ademas de la supresion temporal del los IEPS. El decreto ejecutivo

138 Los priistas en el senado buscaban desechar este impuesto, pese a que ellos aprobaron con 177 votos la
Ley de Ingresos. Ver. dictamenes del primer periodo extraordinario del segundo afio de la LVIIL
legislatura en http://gaceta.cddhcu.gob.mx/gaceta/dictamenes y ver Ibid., 18 de enero de 2002

9 Ver el financiero, 30 de enero de 2002

10 Ver Uno mas uno, 21 de febrero de 2002

1! Ver El universal, 21 de febrero de 2002

12 Ver La jornada, 24 de febrero de 2002
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se respaldd con la aplicacion del articulo 39 del Cédigo Fiscal'®. Ello trajo
como consecuencia que la Camara de Diputados promoviera una controversia
constitucional ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, con el fin de
dejar sin efecto el decreto; el argumento utilizado por los diputados fue que la
facultad de fijar impuestos y mantenerlos pertenecia exclusivamente al poder
legislativo, y que dicha facultad se sustentaba en el mandato constitucional, asi

que ninguna ley secundaria podia estar por encima de ese mandato®.

Es asi como dio inicio abiertamente, a una confrontacion de poderes, como
resultado de lo que prometia ser el producto de acuerdos y consensos entre
tales poderes; donde el Poder Judicial adopta su papel de mediador', y el
partido ahora oficial, se situé en una posicion de apoyo al poder ejecutivo,
pese a que de inicio se habia mostrado renuente en apoyar sus iniciativas'®, y
también a pesar de que la aprobacién de la reforma fiscal fue acordada y
realizada con la mayoria de panistas y perredistas.

De esta forma lo que prometié ser la gran reforma fiscal quedo reducida a la
aprobacion de una simple miscelanea, y con ello se perdioé la oportunidad de
que en el Congreso se realizara la reforma tributaria que pudo haber permitido
conseguir las tres ventajas necesarias para el desarrollo del pais, tan

19 Este articulo faculta al ejecutivo federal para suspender o eliminar el cobro de impuestos, en su
fraccion primera dice que “el ejecutivo federal mediante resoluciones de caracter general podra:

I. condonar o eximir, total o parcialmente, el pago de contribuciones y sus accesorios, autorizar su pago o
plazo, diferido o en parcialidades, cuando se haya afectado o trate de impedir que se afecte la situacion de
algun lugar o region del pais, una rama de actividad, la produccion o venta de productos, o la realizacion
de una actividad, asi como en casos de catastrofes sufridas por fenomenos meteorologicos, plagas o
epidemias”.

14 Evocaban los articulos 28, 31, 89, y 73 fracciones VII y XXIX, para argumentar sobre sus atribuciones
legales, especificaban que el 73 constitucional establece que dentro de las facultades del Congreso se
encuentra el establecimiento de contribuciones.

165 parte de esta controversia fue resuelta el dia 21 de Julio y la otra en noviembre de 2002, cuando, en el
primer caso, la SCJN resolvi6 a favor de la Camara de Diputados, considerando que el ejecutivo exedio
sus facultades al eliminar el impuesto a la fructuosa fijado por los legisladores. Y en una segunda
resolucion, el pasado 19 de noviembre de 2002, 1a SCIN, por unanimidad, invalid6 el impuesto suntuario
aprobado por el Congreso, declarandolo inconstitucional a causa de la forma en que fue aprobado, no por
el contenido. Argumentaron que el articulo octavo transitorio de la Ley de Ingresos de la Federacion para
el ejercicio fiscal de 2002 es violatorio de los articulos 72, inciso H, y 74 Fracc. IV, constitucionales, ya
que el impuesto suntuario fue propuesto y agregado por los senadores, en su caracter de camara revisora,
y no contemplado en la iniciativa presidencial o en la minuta que la Camara de Diputados envio al
senado. En el dictamen se especifica que solo las empresas amparadas seran quienes dejarian de cobrar a
sus clientes el impuesto suntuario, y que no se obligaria a la Secretaria de Hacienda a regresar los
impuestos cobrados. Ver El financiero, 27 de noviembre de 2002, p.44

1% Apoyo declarado desde que Vicente Fox, en una reunién sostenida con industriales de jalisco el 20 de
febrero de 2002, anunci6 que realizaria “correcciones” a las leyes aprobadas por el poder legislativo,
refiriéndose especificamente a la reforma fiscal. Ver El Universal, 8 de marzo de 2002
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anunciadas y buscadas por las distintas fuerzas, éstas eran el incremento
importante en la recaudacion fiscal, el combate a la evasion fiscal y la
simplificacion tributaria, logrando solo la aprobacion de una especie de

“embrollo tributario”'®’

que mostro la confrontacion de poderes, que a su vez
brindé un marco de referencia para la negociacion de la agenda legislativa que

se trabajaria durante el siguiente periodo.

2.1.3 LARENOVACION DE LAS DIRIGENCIAS

La renovacion de las dirigencias nacionales de los tres partidos importantes,
llamese PRI, PAN y PRD, fue uno de los hechos que influyé en que el acuerdo
de una agenda legislativa comun, para el segundo periodo del segundo afio
legislativo, no se realizara a tiempo; esto porque los integrantes de cada
partido, incluyendo a las fracciones parlamentarias, veian cierta incertidumbre
en cuanto al rumbo que tomarian sus respectivo grupos y en cuanto a si se
daria continuidad a sus plataformas y proyectos, ya que fue hasta concluir la
renovacion cuando definieron la agenda legislativa propia, que impulsarian en

el periodo mencionado.

El primer partido en renovar su dirigencia fue el PRI, quien preparé sus
elecciones para el 24 de febrero de 2002; en la contienda se enfrentaba la
formula de Beatriz Paredez-Guerrero, contra la de Roberto Madrazo-Elba
Esther Gordillo; con la renovacion se pretendia mostrar a un PRI democratico
que buscaba prepararse para ser oposicion; de ahi que se convocara de forma
abierta, a toda la ciudadania mexicana para que emitieran su voto, y se
instalaran 7400 mesas en toda la republica’®®; pero pese a sus intentos, en las

169

elecciones imperaron las clasicas practicas de acarreo y fraude ™, mostrando

el riesgo de balcanizacion que corria el partido'’®.

Sin embargo, ya para el cuatro de marzo de 2002 se acepto la victoria de
Roberto Madrazo, pese a que con antelacion se libré una batalla entre ambas

féormulas en la que se buscaba la impugnacion de resultados en doce

" Ver. El financiero, 21 de enero de 2002
'8 Ver El universal, 25 de febrero de 2002
19 Ver El financiero, 28 de febrero de 2002
70 Ver El Universal, 4 de marzo de 2002
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Estados'". De esta forma, con una diferencia de 1.7%, con el grave costo
politico de unas elecciones turbias, y con un panorama de fractura interna tras
los comicios, ambas formulas decidieron aceptar los resultados y preparar una
estrategia de unidad interna, con el objetivo de “respetar las corrientes internas
de opinidn” y preparar las elecciones de los Estados, que se realizarian en el
transcurso del afio'?, en las que pretendian continuar su camparia

“‘democratizadora” ante la opinidn publica para la seleccion de sus candidatos.

Finalmente, y con miras a la renovacion legislativa de 2003 y a la recuperacion
del poder ejecutivo para 2006, el PRI realizé una revision plenaria de trabajo,
los dias 12 y 13 de marzo en la ciudad de Puebla, de ella resultd, entre otras
cosas, la Agenda Legislativa del GP del PRI, que se abordaria en el segundo
periodo del segundo afio legislativo que estaba por iniciar'">.

El segundo partido en renovar su dirigencia fue el PAN, el dia 9 de marzo de
2002, quien limito la seleccion al ambito interno, permitiendo la votacion soélo a
los consejeros nacionales de Accion Nacional. En la renovacion de esta
dirigencia, la pugna se di6 entre las corrientes doctrinarias, representadas por
Luis Felipe Bravo Mena, y los “neopanistas” (respaldados por Fox),
representados por Carlos Medina Plascencia; lo que estaba en disputa era
principalmente la relacién con el gobierno de Vicente Fox'’*. Lo anterior se
debia a que, como sefialaban, en la ejecucion de la agenda politica existieron
complicaciones originadas por fallas en la Comision de Enlace y evaluacién
Democratica, cuyo objetivo era conjugar las visiones del partido y del gobierno,
impulsando proyectos de reforma conjunta. Los panistas recordaban que, por
ejemplo, en 2001 existieron dos momentos clave en que los legisladores
panistas y Fox chocaron, dichos momentos se referian a la iniciativa de ley
Cocopa y a la de reforma fiscal, debido a que en el primer caso el ejecutivo

insistid en que se aprobara y en el segundo envio la iniciativa, a lo que en

"V Ver El universal, 28 de febrero de 2002

'72 Elecciones de Tlaxcala y Nayarit en julio, Coahuila en septiembre, guerrero en octubre Hidalgo en
noviembre y las extraordinarias de Ciudad Juarez Chihuahua en mayo. Ver, El Ibid, 11 de marzo de 2002
' Ver. La relatoria de las mesas sectoriales de trabajo de la reunion plenaria del GP PRI , asi como la
agenda legislativa que derivo de ellas.

' Ver El universal, 8 de marzo de 2002
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ambos casos jamas se cabilded o acordd con el PAN o sus legisladores, lo que
provocd la molestia de muchos panistas'’ al enterarse de las decisiones por

via de los medios de comunicacion, y no mediante la Comision de enlace.

Como resultado de sus experiencias anteriores, los panistas de ambas
corrientes consideraron que entre las prioridades del partido, se encontraba la
sintonia entre partido y gobierno, para poder propiciar mejores amarres en las
iniciativas de ley, e impulsar una estrategia que permitiera recuperar terreno
electoral en las elecciones locales de 2002, asi como obtener la mayoria
legislativa en la Camara de diputados para 2003, dicha estrategia se orientaba
a el mantenimiento de la presidencia de 2006'°.

El resultado de la eleccion interna, en la que participaron un total de 277
consejeros, proporciono la reeleccion a Luis Felipe Bravo Mena, para el periodo
2002-2005, con 152 votos contra 124 de Medina Plascencia'’’. Sin embargo, el
procedimiento panista para la seleccién de su dirigencia dejo ver a un partido
cerrado y de élite, que ha tratado de mostrar a todas luces ante la opinion
publica, que en México existe la democracia y que ellos son los promotores y
representantes directos de ella.

El ultimo partido en renovar su dirigencia fue el PRD, quien convocd a
elecciones a sus militantes el dia 17 de marzo de 2002. Fueron 6 las formulas
contendientes, sin embargo dos se perfilaron como las mas fuertes, la de
Rosario Robles Berlanga contra la de Jesus Ortega Martinez. Este partido, al
igual que el PRI, traté de mostrar una eleccién democratica y obtuvo resultados
adversos, que permitieron observar a un partido desorganizado y permeado de
pugnas internas'’®, cuyas pretenciosas intenciones constituian en convertirse

179
3

en mayoria para 20037, asi como superar la figura cardenista.

175 Como la del lider panista, Felipe Calderén. Ver Ibid., 9 de marzo de 2002
"7 Ver El financiero, 27 de marzo de 2002

7 Ver El universal, 10 de marzo de 2002

'8 Ver El financiero, 27 de marzo de 2002

' Ver El Universal , 10 de marzo de 2002
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Los resultados de la contienda, que empezaron a fluir el 24 de marzo, dieron la
victoria a Rosario Robles, en una votacién que alcanzé soélo el 16% de un
padron calculado para 4.2 millones de militantes'®, viviéndose una disyuntiva
en la que se vislumbré la fragmentacién perredista, ya que se llego a
considerar que con la derrota de Ortega, la llamada “nueva corriente de

izquierda” saldria del PRD y formaria otro partido'®’

. Sin embargo, finalmente
ambas formulas aceptaron los resultados y se dieron a la tarea de traducir su
programa de gobierno en una agenda legislativa que se impulsaria durante el

segundo periodo ordinario que ya habia dado inicio®%.

Es asi como la renovacién de las tres dirigencias permitié observar tanto los
problemas internos de los partidos importantes, como sus prioridades
(elecciones de 2003 y 2006), motivos que influyeron directamente para que en
el periodo legislativo analizado no se contara con una agenda legislativa comun
desde el inicio, ya que, en algunos casos, ni ellos mismos llegaron a contar con
su propia agenda en tiempo y forma', para el desahogo de temas en la
legislatura que daba inicio.

2.1.4 TENSION EN LAS RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO A CAUSA DE
LA CONDUCCION EN MATERIA DE POLITICA EXTERIOR

2.1.4.1 LA RELACION DE PODERES EN EL CASO CUBANO

La relacion entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, durante el segundo
periodo ordinario del segundo afio de la LVIII Legislatura, se tenso a raiz de los
incidentes diplomaticos sucedidos entre el gobierno mexicano y el cubano.
Dicha tension tuvo su origen en la forma en que el gobierno mexicano aplico su

4

método de papel activo en materia de politica exterior'®® contra lo que la

oposicion en el Congreso de la Union sefial6 como los principios y tradicion en

180 El financiero, 27 de marzo de 2002

81 ver El universal, 10 de marzo de 2002

82 Ver la Agenda del GP del PRD en la Camara de Diputados, en El diario de México, 19 de marzo de
2002

%3 Sobre todo en el caso del PRD

'8 Tan anunciado desde que el gobierno foxista presenté su plataforma politica de 2000-2006, y
reafirmado todavia en su reciente discurso, emitido el 5 de febrero de 2002, durante la conmemoracion de
la promulgacion de la Constitucion Mexicana. Ver Version estenografica de las palabras del presidente
Visente Fox. El URL de este documento es http://www.presidencia.gob.mx
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185

politica exterior mexicana sustentados en la doctrina estrada ™, reprochando al

ejecutivo federal su actitud servil ante el gobierno estadounidense.

El conflicto en esta materia inicio¢ el pasado 21 de marzo de 2002, cuando en la
Conferencia Internacional sobre Financiamiento para el Desarrollo, cumbre
organizada por las Naciones Unidas cuya cede fue Monterrey, el presidente
cubano Fidel Castro sali6 precipitadamente de la cumbre después de emitir un
discurso de cinco minutos'®; la salida del mandatario provoco posturas
encontradas tanto al exterior como al interior del pais, y los legisladores
mexicanos, tanto diputados como senadores, cuestionaron dicha salida y
solicitaron explicaciones al Secretario de Relaciones Exteriores, Jorge

Castaineda, quien desde el inicio afirmé desconocer las razones de su partida.

Inicialmente los diputados de oposicién (PRI, PRD, PT, PVEM y PAS) buscaron
la comparecencia del canciller, y se encontraron con la defensa panista en
ambas camaras. Por ejemplo, el Secretario de la Comision de Relaciones
Exteriores, el panista Tarcicio Navarrete, manifestaba que a los panistas les
interesaba el Estado de Derechos Humanos como lineamiento de una politica

exterior, de los cuales carecia Cuba'®’

. Asi que la fraccién panista buscé que el
tema no se llevara a tribuna'®, lo cual no se consiguié ya que PRI, PRD, PT,
PVEM y PAS se impusieron por 183 votos contra 164 del blanquiazul, para
enviar un punto de acuerdo a la Junta de Coordinacion Politica de la Camara
de Diputados, donde se citara a comparecer al canciller'®, para el dia 3 de
abril de 2002, y que explicara el comportamiento para con el presidente

cubano.

'%5 Doctrina anunciada el 27 de septiembre de 1930, por el canciller Genaro Estrada, que constituyo la
expresion unilateral de la politica exterior mexicana, la cual perseguia acabar con la practica del
“reconocimiento” y evitar que tal procedimiento se utilizara como un instrumento abusivo de la politica
nacional, cuando dichos reconocimientos fueran manejados por naciones importantes para contrarrestar
movimientos populares de orientacion progresista en paises mas débiles. La doctrina Estrada dejaba claro
el principio mexicano de la no intervencion y el de autodeterminacion de los pueblos, y especificaba que
su aceptacion o no aceptacion ante la politica exterior s6lo seria manifestada con la apertura o cierre de
sus embajadas, excepto en casos de golpe de Estado. Ver. La politica internacional de la revolucion
mexicana, en Politica exterior de México: 175 afios de historia, v.III, FCE-SRE, 1985, pp.81-83

186 Ver Milenio, 22 de marzo de 2002

""" Ver La jornada, 26 de marzo de 2002

188 Ver Excélsior, 26 de marzo de 2002

" Ver La jornada, 26 de marzo de 2002
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Con este marco de referencia, perredistas y priistas de ambas camaras,
coincidieron en que solo en unos cuantos meses se habia modificado la
politica exterior tradicional, refiriendose a la relacion cubana en la que México
se habia mantenido al margen de tomar decisiones que perjudicaran al
gobierno cubano; por ejemplo, la ultima abstencion zedillista, emitida contra la
resolucién de condenar a Cuba en la comision de Derechos Humanos de 2000.
Asi pues, la postura de los partidos de oposicion contravino los principios
panistas, y se vio el claro enfrentamiento cuando en las filas del PAN se llego a
expresar que la simpatia de la oposicion con el gobierno cubano se debia al
apoyo de gobiernos dictatoriales.'®

De esta manera, entre dimes y diretes de los legisladores de ambas camaras,
no solo se solicitd la comparecencia del canciller, sino que la Comision de
relaciones Exteriores de la Camara de Diputados, solicité a la embajada de
cuba en México, los nombres de los funcionarios de gobierno que pidieron a
Fidel Castro no asistir a la cumbre’'; ademas de que una comision plural de
legisladores de oposicidén, sostuvo interponer una solicitud de juicio politico
contra el titular de la SRE por la politica de sumision y servilismo hacia EU
aplicada, que deteriord las relaciones México-Cuba'®. Después de lo anterior,
el Senado de la Republica decidid no citar a comparecer de inmediato ni al
secretario de Relaciones Exteriores, ni al embajador de México en Cuba,
Ricardo Pascoe.

Asi pues, todo lo expuesto permitié observar las arduas inconformidades que
se manifestaron , sobre todo en la Camara de diputados, donde los reclamos
de la oposicién se confrontaban ante panistas que advertian que pese a los
descalificativos de “serviles”, traidores y entreguistas, que se les imputaban,
Meéxico no sacrificaria su relacidon comercial ni politica con EU por defender al

gobierno cubano de Fidel Castro'®.

Para el 2 de abril de 2002, todavia se especulaba sobre la comparecencia del

canciller mexicano, y se habia generado un ambiente en el que el gobierno

10 Ver declaracion del coordinador panista, Felipe Calderén Hinojosa, en Excélsior, 26 de marzo de 202
Y El universal, 26 de marzo de 2002

92 El Dia, 26 de marzo de 2002

193 Ver El Dia, 27 de marzo de 2002
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cubano mantenia rota la comunicacion directa con el canciller mexicano, por lo
que la diplomacia legislativa comenzé a buscar acercamientos con la isla’®; a
la oposicion mexicana le interesaba dejar en claro, a quince dias de que en
Ginebra, Suiza, se votara la declaracion contra Cuba en materia de derechos
humanos, que buscaria la forma de que el gobierno foxista se abstuviera de
votar contra Cuba, y de que no apoyara el proyecto de Uruguay, para que con

ello se mantuviera la tradicion mexicana antintervencionista.

Algunos legisladores, como la fraccion perredista en voz de Marti Batres,
advirtieron que si el voto mexicano se emitia contra Cuba, ello provocaria que
el poder legislativo revisara la forma en que se manejaba la politica exterior'®;
y tanto priistas como perredistas coincidieron con que el voto mexicano era
algo que tanto el gobierno como los legisladores tendrian que analizar a fondo,
ya que para los priista, con la emision de un voto contra Cuba el gobierno

foxista estaria cambiando los fundamentos de la Constitucion mexicana'®.

De esta forma, en un ambiente en que la oposicion, por una parte, esperaba
recibir las explicaciones pertinentes por la salida precipitada del Presidente
Castro, y buscaba influir y negociar el voto mexicano contra Cuba con el
gobierno foxista, algunos diputados federales (fraccion PRD) se dieron a la
tarea de acudir a la embajada cubana para mantener la relacion entre ambos

197,
d

paises, y expresar su solidaridad™™"; posterior a ello se llegd a anunciar una

visita por parte de diputados de PRI, PVEMy PT'®, que no se llevé a cabo.

En este ambiente de tension entre poderes, el 15 de abril de 2002, el gobierno
foxista anuncié que votaria el proyecto uruguayo ante la ONU, en el que se
invitaba a Cuba a “avanzar en materia de derechos humanos, civiles y
politicos” y se planteaba que la alta comisionada para los derechos humanos,
Mary Robinson, enviara un representante a la isla'®. Vicente Fox anuncié que
esta postura era congruente con la politica exterior en materia de derechos

humanos, establecida por su gobierno desde el inicio.

94 Ver Crénica, 2 de abril de 2002

195 Ibid.

Y Ver La jornada, 2 de abril de 2002
7 Ver México hoy, 2 de abril de 2002
" Ver El Dia, 3 de abril de 2002

99 El universal, 15 de abril de 2002
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Ante tal pronunciamiento, los legisladores de oposicion criticaron la postura del
gobierno federal y advirtieron que habria un nuevo enfrentamiento entre
poderes, ademas de acusar (diputados y senadores priistas) a Vicente Fox de

desacato constitucional®®.

Los perredistas, por su parte, anunciaron un
desencuentro permanente que el gobierno foxista inicid, segun ellos, con la
discusién de la reforma fiscal y que se mantendria por su comportamiento en

politica exterior®".

Es asi como las bancadas de oposiciéon adoptaron un postura contra la decision
foxista, sefialando que la decision en si no era el problema, sino el que Fox no
comunicara dicha decisiéon al senado, propiciando con ello el choque de
poderes, ya que el acto manifestaba el desprecio que el gobierno foxista tenia
para el Congresom, puesto que no mostré capacidad para dialogar, ni respeto

a este poder ya que se enteraron de la decisidén via medios de comunicacion.

El 19 de abril de 2002, se pudo observar que el voto mexicano resulté decisivo,
como muchos previeron, ya que la resolucion en la ONU fue aprobada por una
diferencia de dos sufragios, resolviéndose con 23 votos a favor, 21 en contra y
9 abstenciones®®; a lo que rapidamente ante los resultados, el embajador
Ricardo Pascoe manifest6 su desacuerdo con el voto del gobierno mexicano,
asegurando que la decision qued6é en manos foxistas puesto que él le habia

sugerido votar la abstencion®*.

Debido a los resultados de la ONU, el Presidente cubano, Fidel Castro, decidio
presentar el 22 de abiril, lo que se consideré como las pruebas contundentes de
las presiones ejercidas por el gobierno mexicano para que cuba no participara
en la cumbre de la ONU en Monterrey. Dichas pruebas se conformaban de una
grabacion de la conversacion sostenida entre Castro y Fox, en la que éste
ultimo le pedia a Castro “no incomodar” al gobierno estadounidense®®. Esta

grabacion dejaba sin efecto las declaraciones del canciller Jorge Castafieda y

200 Ibid.

21 El universal, 17 de abril de 2002

292 Ibid.

295 B Universal, 20 de abril de 2002

24 Ibid.

295 Ver BBC en Cuba, 23 de abril de 2002
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de Fox, quienes aseguraron no saber la causa del retiro precipitado del
presidente Castro.

Tras la conversacion publicada, el senado vetd al canciller Castafieda por
mentir respecto a la salida del ejecutivo cubano, argumentando que con la
mentira del canciller éste dejo de ser un interlocutor valido, por lo que se dejé
sin efecto la solicitud de su comparecencia®®; esta decisién se tomé de forma
unanime por parte de las bancadas tanto de PRI, PRD, PVEM, como del PAN,
en el senado. El canciller traté de defenderse, acusando a Castro de manejarse
en un doble juego, puesto que , para él era evidente que desde el inicio Fidel
pretendid obtener el voto mexicano ante la ONU, ya que grabé una
conversacion que habia pactado con Fox que no se publicaria al tiempo que
solicitaba a bancos mexicanos un crédito para la compra de derivados del
petréleo®”’. Finalmente, al igual que el ejecutivo federal, terminé por ofrecer
una disculpa, acotando que se ofrecia sélo si se pensaba que habia mentido,
sin embargo, los legisladores de oposicion (principalmente PRI y PRD)
insistiendo, el 29 de abril de 2002 presentaron su solicitud de juicio politico
contra Castaneda, acusandolo de apartarse de los principios de politica
internacional, marcados por la constitucion, ademas de violar algunos articulos

de la Ley de Responsabilidades a los Servidores Publicos?®®.

Es asi como en el marco de este conflicto entre poderes, en materia de politica
exterior, transcurrio el segundo periodo ordinario de sesiones del segundo afo
de la LVIII legislatura, y concluy6 con la busqueda de un acuerdo entre el poder
ejecutivo federal y los coordinadores en el senado (de PAN, PRI, PRD vy
PVEM), quienes finalmente pactaron hacer a un lado las divergencias y
promover una mejor relacion entre el poder ejecutivo y el poder legislativo; asi
mismo, y de ultimo momento, acordaron una agenda legislativa para un periodo
extraordinario, asi como emprender los trabajos de la reforma del Estado®®®, y
programar con el Secretario de Gobernacion una ronda de reuniones en

comisiones del senado con secretarios y otros funcionarios del gobierno®™°.

29 Ver El universal, 25 de abril de 2002

7 Tbid.

298 Bl universal, 30 de abril de 2002

2% Pretensiones que han sido una constante en la actual legislatura.
210 Ver el Universal, 30 de abril de 2002.
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2.1.4.2. NEGATIVA DEL CONGRESO DE LA UNION EN LA AUTORIZACION DEL VIAJE DE
VICENTE FOX A EU Y CANADA

Otro tema que dio muestra de los desencuentros y tensiones existentes entre
los poderes ejecutivo y legislativo, fue la negativa del senado de la Republica
ante la solicitud del ejecutivo federa para viajar a EU y a Canada, los dias 15 al
18 de abril de 2002.

Este hecho, considerado como “sin precedente en la historia” fue dictaminado
por los 71 senadores de oposicion, que consideraron que la intencion del viaje

tenia mas un caracter privado que oficial.

La decision del senado, como la explican muchos, fue tomada a partir de las
tensiones que se originaron, entre otras cosas, tanto por la negativa del
ejecutivo para explicar lo ocurrido en la Cumbre de Monterrey, como por
permitir que un buque de la Armada Mexicana realizara ejercicios militares sin

el consentimiento del Congreso de la Union®'".

De esta forma, la no autorizacion contribuyé a tensar mas las relaciones, y a

gue se acentuaran los desencuentros en el periodo analizado.

2.2 LA REFORMA ELECTRICA: TEMA CONSIDERABLE EN LA
NEGOCIACION DE LA AGENDA LEGISLATIVA

La reforma energética, prioritaria para el ejecutivo este afio, enfrentd no solo la
indefinicion y falta de propuesta concreta del gobierno federal, sino la ausencia
de acuerdos entre partidos, acerca de su relevancia y los puntos que debia
incluir. Las propuestas de modificaciones al sector energético que deberian ser
abordadas en el primer periodo de sesiones del afio en el Senado de la
Republica fueron las siguientes: la iniciativa zedillista, la del PVEM vy la
panista. Asi mismo, algunos priistas, encabezados por el senador Manuel
Bartlett, contaban con su propia iniciativa, en la que incluian cambios a la
Ley Organica de la CFE, modificaciones a la Ley de la Comisién Reguladora de
Energia y proyectos de fortalecimiento de las paraestatales, pero no se

consideraban cambios constitucionales®'?.

2 Ver “Un viaje negado” en Revista Epoca, n°568, 22 de abril de 2002, p.12
12 Ver. 15 de enero de 2002, El financiero
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Los tres principales partidos politicos presentaron su iniciativa de reforma
eléctrica, pero fue el PAN (siguiendo a la iniciativa zedillista y apoyado por el
ejecutivo federal) quien plante6 reformar los articulos 27 y 28 de la
Constituciéon®'®, de modo que la exclusividad de la nacién ya no fuese de toda
la prestacion del servicio publico de energia eléctrica, ya que se encontraba
implicito en el planteamiento que el mercado regularia precios, ritmos de
inversidon y otras variables importantes; pero dicha propuesta no prosperé ,
puesto que los dos principales partidos (PRI-PRD) no estuvieron en esa
posicion, ya que si recordamos, para realizar las reformas constitucionales
pertinentes se requerian dos tercios en cada camara, y la ratificacion de la
mayoria de las legislaturas.

El PAN no podia esperar el apoyo ni del PRD ni del PRI, aunque lo deseara;
perdio la posibilidad de apoyo perredista, primero, porque la privatizacion en si
misma atenta contra la ideologia nacionalista y populista que propugna el
perredismo, y segundo, porque a causa de lo anterior, el PRD se distancié del
PAN debido a la suspension del subsidio a tarifas eléctricas que decidio
realizar el gobierno federal el pasado siete de febrero de 2002%*', y estableci6
su postura en torno a la reforma en un desplegado que antecedid a la
eliminacién del subsidio, el cual decia que para el PRD el servicio de energia
eléctrica es indispensable en la vida cotidiana de todos los mexicanos, y que
debido a ello se nacionaliz6 la industria de ese sector estratégico, en los
términos de lo dispuesto en la ultima parte del parrafo sexto del articulo 27
constitucional, porque su funcion es servir a toda la poblacion, no la obtencién

de ganancias como negocio privado. Al mismo tiempo, sefalaron que éste

213 El texto constitucional que supliria al actual, en el parrafo sexto del articulo 27 seria

el siguiente: “Corresponde exclusivamente a la nacion la transmisién de energia
eléctrica a través del Sistema Nacional de Transmision, asi como la operacion, control y
mantenimiento de éste Ultimo, asegurando el acceso no discriminatorio a dicho sistema;
en esta materia no se otorgaran concesiones.”. Por otra parte, el parrafo cuarto del
articulo 28 de la Carta Magna, vigente, define que no constituyen monopolios las
funciones que el Estado ejerza en electricidad, y en el cambio quedaria: “No
constituirdn monopolio las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las
siguientes areas estratégicas...la transmision de electricidad en los términos del articulo
27 de esta Constitucion.” , 23 de enero de 2002, E! Financiero

24 ver. EI Financiero, 9 de abril de 2002, p.13
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servicio tiene un costo que todos deben pagar, de manera equitativa y
proporcional, por lo que los que mas consumen y obtienen ganancias al recibir
el servicio deben pagar tarifas mas altas, acordes con sus ganancias; y que la
poblacion que solamente lo utiliza para realizar sus actividades normales de

subsistencia, requiere un subsidio y se le debe proporcionar®™®.

Por otra parte, el PRI, quien podria apoyar la propuesta, se negaria a brindar
tal apoyo debido a que por una parte, algunos priistas, como los senadores
Manuel Bartlett Diaz y Emilio Gamboa Patrén, consideraban que la
investigacion sobre el presunto desvio de fondos de Pemex en la campaia de
Francisco Labastida , era una presion para que el PRI cambiara su postura
frente a la privatizacién de Pemex y la CFE?'®, a lo que el vicecoordinador del
PRI en el senado, Marco Antonio Fernandez Rodriguez, sostuvo que su
bancada cerraria el paso al intento de privatizar el sector eléctrico, y llamé a los
legisladores del PRD- que han hecho mancuerna con los panistas, en alzas de
impuestos y tarifas de servicios- a que en el caso de la reforma eléctrica,
emitieran “votos de conciencia’, ya que la posicion de los priistas en el
Congreso, se declaraba inamovible, puesto que defenderian el modelo de
industria eléctrica publica, y no permitirian que se abriera el mercado de
competencia. 2" Sin embargo, el trasfondo de la negativa priista a colaborar en
el proyecto panista, respondié principalmente a lo que Antonio Gershenson
llamé la proximidad de las elecciones de 2003, las cuales juegan su papel, por
verse cada vez mas dificil un cambio de posicidn de los legisladores debido al
costo politico que implicaria la quemada en ese contexto politico electoral,
sobre todo en el papel del PRI quien busca la recuperacién de su espacio como

partido oficial .2

De esta forma, al arrancar el segundo periodo ordinario de sesiones de la LVIII
legislatura del Congreso de la Union, se esperaba un periodo intenso,
complicado y paraddjicamente, poco productivo, ya que a pesar del tiempo que

25Ver 4 de febrero de 2002, La Jornada
216 yer 23 de enero de 2002, El Financiero

217 Ver 2 de febrero de 2002, EL Universal
218 Ver. 17 de febrero de 2002, La Jornada
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lleva la citada legislatura, su signo distintivo ha sido la falta de entendimientos;
resultaba muy dificil suponer que la denominada reforma energética, prioritaria
para el desarrollo del pais, pudiera llegar a feliz término, sobre todo en lo
referente a la reforma constitucional panista®'®. Lo anterior puede explicarse
brevemente, debido a que si bien, a lo largo de este periodo no se consenso en
lo referente a la agenda legislativa, sino hasta que estaba por concluir el
periodo, ya que para el ejecutivo el tema eléctrico si estaba contemplado,
pero en la Camara de Diputados ni siquiera se habia considerado, y en
referencia al Senado, el Secretario de Gobernacion Santiago Creel Miranda,
tuvo que gestionar con los coordinadores de los grupos parlamentarios para

que se formara una mesa de discusién que evaluara y dictaminara el tema®°.

Asi, el 17 de marzo, en la Junta de Coordinacién Politica, se plante6 el
problema de la falta de acuerdos de contenido en el caso de la reforma
eléctrica, y PRI - PRD se manifestaron a favor de que dicha industria siguiera
siendo propiedad del Estado, y a las concurrencias en ciertos asuntos se
sumaron el PVEM y el PT; a su vez, el 25 de marzo, en un documento
elaborado por el Senado y entregado a los diputados priistas respecto a la
apertura del sector eléctrico, se concluyé que a pesar de lo sefialado por el
gobierno federal en los planes para el sector y en la iniciativa del PAN, “la
realidad ha demostrado que los denominados mercados competitivos no han
resultado eficientes y, por el contrario, han sido causa tanto de crisis en el
suministro como de precios especulativos”. Este documento se constituyo en
parte de la estrategia priista para construir una posicion unica respecto a éste

tema®?".

De esta forma, y ante los esfuerzos improductivos del gobierno federal y de la
fraccion panista, el 24 de abril es desechada la propuesta en el Senado, para
privatizar el sector eléctrico, ya que como era de esperarse, con el voto del
PAN en contra, la oposicion en el Senado desech¢ las iniciativas de Accion

219 Ver. 16 de marzo de 2002, EI Universal
22027 de marzo de 2002, El Financiero
2! El Universal, 25 de marzo de 2002, p.8
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Nacional, Partido Verde y ex presidente Ernesto Zedillo que buscaban
modificar la constitucién para privatizar el sector eléctrico. Las bancadas de
PRI, PRD y PVEM votaron a favor, en comisiones, del dictamen que rechaza
las propuestas de apertura del sector eléctrico. El dictamen aprobado con 28
votos de un quérum de 42 senadores pasaria al pleno para su discusion
politica y para que el PAN presentara un voto particular en la tribuna, en el que
dejara constancia de su rechazo a la decision de la mayoria opositora de

"archivar como asuntos totalmente concluidos" las iniciativas mencionadas?®?.

Las reacciones no se hicieron esperar, y durante la discusion del dictamen, el
senador Fauzi Hamdam advirti6 que si PRI y PRD elaboraban una ley
secundaria, sin modificar la Constitucion, que permitiera "modalidades" de
inversion privada, interpondrian ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién una controversia constitucional, ya que su partido estaria pendiente de
que ninguna ley secundaria violara, en lo sucesivo, los articulos 27 y 28
constitucionales, ya que PRI y PRD se opusieron a la reforma constitucional.

Por otra parte, los senadores Demetrio Sodi, PRD; Genaro Borrego y Dulce
Maria Sauri, del PRI, defendieron el dictamen que desechaba las iniciativas de
PAN, PVEM y de Ernesto Zedillo e indicaban que no es la reforma el

mecanismo adecuado para fortalecer y hacer funcional el sistema eléctrico.

De esta forma, en un ambiente de improductividad, ya que por mencionar el
caso, en lo referente a la reforma energética se desechd la propuesta
privatizadora, pero no se traté el tema de fondo, analizando las otras

iniciativas®®*, pudo observarse la existencia de una correlacién de fuerzas

2 El Universal, 25 de abril de 2002, p.6

3 El Universal, 25 de abril de 2002, p.6

% Al inicio del periodo ordinario, la iniciativa zedillista presentada el 2 de febrero de 1999, se encontraba
en las Comisiones de Energia, de Puntos Constitucionales y estudios legislativos, sin dictaminar; la
iniciativa perredista, presentada por Rosario Tapia el pasado 13 de febrero de 2002, estaba en las
Comisiones de Energia y de Estudios Legislativos, sin dictaminar; la iniciativa del PRI, presentada por
Manuel Bartlett y Ernesto Gil, el pasado 13 de marzo de 2002, se encontraba en las comisiones de
Energia y Estudios Legislativos, sin dictaminar; la iniciativa panista, presentada por Juan José Rodriguez
Pratts, el dia 4 de diciembre de 2001, también estaba en las comisiones de Puntos Constitucionales,
Energia y Estudios Legislativos (primera), sin dictaminar; y finalmente la iniciativa presentada por el
PVEM, mediante Gloria Lavara, el 29 de marzo de 2001, se encontraba en las comisiones de Puntos
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empatada en el Congreso, la cual, permite el avance casi nulo en las

cuestiones prioritarias del pais, en lo que va de esta legislatura.

2.21 EL FALLO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION (SCJN)
EN MATERIA ELECTRICA

La SCJIN emiti6 un fallo importante en cuestién a la relacion ejecutivo-

legislativo, surgiendo como actor principal el Poder Judicial.

Debe recordarse que el 22 de mayo de 2001, el presidente Vicente Fox emitid
un decreto por el que se reformaban y adicionaban diversas disposiciones del
reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica (LSPEE); los
legisladores consideraron que invadid la competencia del Congreso de la
Union, debido a que en dicho decreto el Ejecutivo establece que las empresas
que generen excedentes de energia eléctrica deberan venderlos a la Comisién
Federal de Electricidad. Esta situacion permitiria extender ilimitadamente la
participacion de los particulares en la generaciéon de energia para el servicio
publico. El 4 de julio de 2001 fue presentada una controversia constitucional,
por un grupo de legisladores encabezados por el entonces presidente de la
Comisién Permanente del Congreso, el senador priista Enrique Jackson. Dicho
grupo de legisladores solo estuvo integrado por miembros de las fracciones
parlamentarias del PRI y PRD, en virtud de que los panistas, aun cuando
suscribieron el acuerdo de presentar la demanda, no estaban de acuerdo con
la misma. La demanda que presentaron los legisladores sostenia que el
presidente Vicente Fox habia modificado un reglamento con la finalidad de
establecer "una apertura absoluta" a la inversibn del sector privado,
principalmente el extranjero, en la generacidn y venta de energia eléctrica,
contrario a lo que establece la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica. De
esta forma, por considerar que el Ejecutivo privatizaba al sector eléctrico e
invadia atribuciones que corresponden solamente al Congreso de la Union, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) invalidé por mayoria el decreto
que el presidente Vicente Fox emitié el 22 de mayo de 2001. Ocho de los 11

Constitucionales y Estudios Legislativos, sin dictaminar. Ver “Iniciativas en el Congreso” en E/
Economista, 20 de marzo de 2002, p.40
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ministros que integran la Corte decidieron revocarlo con el argumento de que,
al permitir a particulares vender a la Comision Federal de Electricidad una
cantidad no estimada de sus excedentes de energia, se privatizé un area
estratégica que solo le compete manejar a la nacion. De acuerdo con los
propios ministros, el fallo de la SCJN fue considerado como histérico, porque
por primera vez se resolvié un juicio en el que participaron los tres poderes de

la Union. 2%

Ante tal resolucion, en el Senado, las bancadas de PRI, PRD y PVEM
celebraron el fallo y aseguraron que éste facilitaria legislar con claridad la
reforma eléctrica. A su vez, el presidente de la Comision de Energia, el senador
panista Juan José Rodriguez Prats, rechaz6 que la resolucién fuese una
derrota para su concepto de reforma eléctrica, a su vez que el gobierno federal,
a través de la Secretaria de Energia, informé que acataria la resolucion, y
considerd que el fallo era una muestra clara de los cambios ocurridos en el pais

y del contrapeso entre los tres poderes.?®

Es por tanto, importante sefalar que el fallo de la SCJN, constituyo el
complemento de la decision del Congreso en cuanto al rechazo a la apertura
del sector eléctrico, ya que era precisamente la LSPEE la que contravenia,
principalmente, los preceptos constitucionales que el PAN buscaba reformar.

2.3 APROBACION DE UN INTENTO DE AGENDA LEGISLATIVA A
DESTIEMPO

A pesar de existir un acuerdo Politico (APDN), que serviria como base para las
negociaciones de la agenda a tratar durante el segundo periodo ordinario del
segundo ano de la LVIIl Legislatura, con un cumulo de iniciativas esperando
para su dictamen en el Congreso, con la incertidumbre del rumbo que tomarian
los partidos politicos con representacion politica, tras la renovacion de sus

dirigencia3227, con una serie de desencuentros entre poderes originados por las

¥ El Universal, 26 de abril de 2002,p.1

226 Op. Cit.

7 Ver declaracion priista de senadores y diputados, en torno a los posibles cambios de Roberto Madrazo
en Excélsior, 13 de marzo de 2002
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descalificaciones sufridas tras aprobar la reforma fiscal de 2001, por las
inconformidades de algunos partidos (como PRD) a causa de la eliminacién del
subsidio a las tarifas eléctricas realizado por el ejecutivo federal el pasado 7 de
febrero de 2002, ademas de los intereses en eficientar la labor legislativa
sacando las reformas estructurales pendientes, cuyo interés particular radica
en el ejecutivo, ademas de ser un periodo corto para la negociacién y con un
clima pre electoral imperante, con todo lo anterior, entre otras cosas, di0 inicio

el periodo ordinario de sesiones, sin el consenso de una agenda legislativa.

Al inicio del periodo, PAN y PRI contaban con una agenda propia®?®, y el PRD
se tardé un poco, gran parte porque fue el ultimo partido en renovar su

dirigencia y preparar su estrategia legislativa.

El PAN planted, inicialmente, una agenda de 13 temas; en ella se privilegiaban
puntos como la reforma al sector eléctrico, ademas de la reforma del Estado, la
ley de transparencia y Acceso a la informacion publica, la ley de
remuneraciones de funcionarios publicos, modificaciones a la ley de salud

prohibiendo la clonacién humana, y una nueva ley de desarrollo social.

El PRI por su parte, plante6 una agenda con 28 puntos a tratar, destacando el
decreto para revertir la derogacion del impuesto de alta fructuosa, la ley de
acceso a la informacién, la reconduccion presupuestas, el fortalecimiento del

poder legislativo y las reformas sociales.

Finalmente, el PRD insistiria en las modificaciones a la Ley COCOPA, acotar
las facultades del poder ejecutivo, fortalecer el Congreso, cambiar las normas
fiscales, hacer cambios en la Ley IPAB, e impulsar la Ley de desarrollo social,

entre otras cosas.??®

Entre las tres agendas legislativas, se presentaban coincidencias para la
aprobacion de la Ley de Acceso a la Informacién publica, la ampliacion de
periodos de sesiones, la creacion de una ley de desarrollo social y en adelantar

la presentacion del presupuesto del ejecutivo, pero sobre todo en cuanto al

¥ Ver la agenda del GP PRI derivada de la Reunién Plenaria de Trabajo realizada los dias 12y 13 de
marzo en Puebla, Puebla; y la Agenda legislativa del PAN publicada en Reforma, 15 de marzo de 2002
¥ Ver Agenda del GP PRD, publicada en el Diario de México, 19 de marzo de 2002
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fortalecimiento del poder legislativo®’. Sin embargo, a pesar de contar con
tales coincidencias, y tener una agenda mas o menos delineada, los acuerdos
especificos tendrian que abordarse con un enfrentamiento de las tres fuerzas,

ocasionado por las prioridades de cada instituto politico.

Tres de los temas considerados estructurales, muestran de inicio, la falta de
consenso para la elaboracion de una agenda legislativa comun; dichos temas
son la reforma fiscal, la reforma eléctrica y la Ley Cocopa. En lo que se refiere
al primer punto, el tema de las modificaciones a la reforma fiscal aun estaba
latente, y al inicio de la legislatura los panistas anunciaban su insistencia para
que se realizaran las reformas pertinentes para aplicar el IVA del 15%
generalizado, y de 4% a alimentos y medicinas, obteniendo la respuesta
determinante de PRI y PRD?' quienes sefialaban que tal iniciativa se
encontraba muerta en lo que restaba de la legislatura y que el PAN deberia
abstenerse de enviarla o de lo contrario obtendria el bloqueo de cualquier
acuerdo en otras materias®*2. Finalmente, los panistas cesaron en su interés de
que el tema fiscal se trabajara, y enfocaron sus esperanzas a la recaudacion
fiscal del sector eléctrico®™?; asi mismo, buscaron que el tema de la reforma
energética se abordara durante el periodo, ya que tanto para los panistas como
para el ejecutivo federal, era una prioridad en materia de ingresos y
compromisos exteriores. Sin embargo, este otro tema s6lo estuvo considerado
en las agendas del ejecutivo234 y la panista para su tratamiento inmediato, pues
pese a los intentos realizados para que se incluyera en una agenda
consensada, el poder legislativo dejé en claro que el tema no era una prioridad

en el periodo, y ni siquiera fue considerado para la agenda comun?®.

Por otra parte, y hablando de prioridades, los perredistas buscaron que la Ley
Cocopa se incluyera en las discusiones, sin embargo, para las otras dos

fuerzas ese tema ya habia sido lo bastante discutido (sobre todo para los

2% Ver agendas de los tres grupos parlamentarios (PRI, PAN, PRD)

21 Sobre todo porque los perredistas mantuvieron su rechazo en protesta por la reduccion del subsidio a
las tarifas eléctricas, realizado por el ejecutivo federal. Ver Cronica, 26 de marzo de 2002

2 Ver la declaracion de la diputada perredista Miroslava Garcia Suarez, en Novedades, 14 de marzo de
2002

33 Ver declaracion de Felipe Calderon Hinojosa, en Novedades, 19 de marzo de 2002

»* Enviada al Congreso para negociar los 11 temas que este poder consideraba indispensables para tratar
en el periodo. Ver El economista, 26 de marzo de 2002

3 Ver El financiero, 27 de marzo de 2002
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panistas) y no estuvieron en disposicion de reavivar las discusiones en la

materia.

Otro de los temas que causé controversia en cuanto a si se incluia o no en la
agenda legislativa, fue la reeleccion legislativa, tema que se buscaba incluir

principalmente por parte de la bancada panista®®

y que encontrd su principal
opositor en el GP del PRD, quienes aseguraron que la insistencia panista para
su aprobacion se debia un interés particular del ejecutivo federal y de grupos
externos (como banqueros y grandes empresarios) para controlar al Congreso;
y aseguraban que la reeleccion legislativa y municipal interesaba mas al poder

ejecutivo que a los mismos legisladores®’.

De esta forma, con un marco en el que cada grupo parlamentario buscaba
incluir sus prioridades en la agenda comun, y con la intencién de impulsar en
mes y medio alrededor de 200 iniciativas y proyectos de ley*®, el 19 de marzo
de 2002 la Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Diputados, acordd
una agenda de 14 temas®®, y en respuesta el ejecutivo federal envié su propia
agenda legislativa que contenia 11 puntos, entre los cuales destacaba el tema
de la apertura al sector eléctrico, asunto que no se incluyé en la agenda
comun?¥; asi es que ante el envio del poder ejecutivo, los diputados (PRI, PRD
y PVEM) reaccionaron, sobre todo por la insistencia en incluir el tema
eléctrico®’, y respondieron acordando la instalacién de dos mesas de dialogo y
negociacion para revisar lo relacionado con la reforma del estado y la eléctrica;
el propodsito de estas mesas era observar hasta donde se podian alcanzar

consensos en ambas materias®*.

Finalmente se afinaron detalles y la agenda legislativa quedé constrefiida a 824

temas, sin embargo para el primero de abril todavia se buscaba incluir otros 9
temas en los que no se habia alcanzado consenso, ahi se consideraban a la

% Ver insistencia de los panistas en materia de reeleccion legislativa y de presidentes municipales en
Excélsior, 26 de marzo de 2002

27 La jornada, 19 de marzo de 2002

28 Ver el Financiero, 19 de marzo de 2002

29 Ver El economista, 20 de marzo de 2002

20 Ver Novedades, 26 de marzo de 2002

2 Ver El universal, 26 de marzo de 2002

22 El economista, 26 de marzo de 2002

2 Ver el Financiero, 26 de marzo de 2002
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ley de telecomunicaciones, reforma energética, ley de agro, industria de la cafa
de azucar, reconduccion presupuestal, energia al campo, reformas fiscales
especificas, reformas a la ley indigena, ley de responsabilidades por dafos
ambientales y reforma constitucional en materia del deporte?”*. De esta forma,
y en el entendimiento de que la reforma del Estado no se agotaria ni siquiera
en toda la Iegislatura245, 0 que la apertura de las telecomunicaciones requeria
de mayor tiempo para su tratamiento debido a la radicalizacion de posturas
entre PAN y PRD**®, por mencionar algo, la agenda legislativa consensada
quedd definida sélo en los 8 puntos que ya se habian aprobado; tales puntos
fueron la ley de transparencia y acceso a la informacion, la ley general para la
prevencion y gestidon integral de los residuos, la ley de desarrollo social, la
legislacion en materia de remuneraciones de los servidores publicos, la ley de
bioseguridad, las reformas a la ley general de salud en materia de clonacién, la
legislacion relativa a la presentacion y discusion del presupuesto, y la reforma
del Estado, cuyos puntos a discusion serian las reformas a la ley organica, la
revision del formato de informe presidencial, la ampliacién del periodo de
sesiones, los plazos para la discusion de iniciativas, la regulacion de las
comparecencias de los servidores publicos y la revision de las facultades del

Congreso?*’.

De los puntos anteriores, sélo dos fueron dictaminados y aprobados®®, y uno,
la Ley de transparencia y acceso a la informacion, fue el unico de los temas de
la agenda legislativa que alcanzé la aprobacién por amplio consenso, ello se
explica en parte por estar contenido tanto en las agendas de cada partido
como en la del ejecutivo federal.

De esta forma, el segundo afio legislativo concluy6 con la esperanza de que los
6 temas de la agenda consensada que quedaron pendientes se trataran en un

periodo extraordinario de sesiones, puesto que se buscaba avanzar, sobre todo

2% El economista, 1 de abril de 2002
z:: Sefialamiento realizado por Beatriz Paredes Rangel en E! financiero, 1 de abril de 2002

Ibid.
7 Ver Reforma, del 1 de mayo de 2002 y El economista del 2 de abril de 2002.
% L a Ley General Para la Prevencién y Gestion Integral de los residuos, y la ley de transparencia y
acceso a la informacion. Ver Dictamenes aprobados en el sumario de actividades del segundo periodo
ordinario de sesiones del segundo afo legislativo de la LVIII legislatura en http://www.cddhcu.gob.mx
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en materia de Reforma del Estado. Asi mismo, los congresistas sostuvieron
que se tenia la imperiosa necesidad de modificar los periodos, con la finalidad

de tener mas tiempo para el desahogo legislativo.

Cabe sefialar que a pesar de las buenas intensiones de las fracciones y del
ejecutivo federal, la tan complicada negociacion de una agenda legislativa
comun, quedd sin efecto inmediato, ya que no se realizd el periodo
extraordinario que se buscaba, dejando un cumulo de iniciativas pendientes
para dictaminar en el ultimo afo legislativo. Y si bien, se hered6 un intento de
agenda consensada para el inicio del siguiente periodo, el primer periodo
ordinario del tercer afo legislativo contaria con sus prioridades, como la

aprobacion del presupuesto para el ejercicio de 2003.

3. RECUENTO DEL SEGUNDO PERIODO DE SESIONES DEL
SEGUNDO ANO DE LA LVIII LEGISLATURA

3.1 APROBApI()N DE LA LEY DE TRANSPARENCIAY ACCESO A LA
INFORMACION

Una de las iniciativas consideradas en la agenda legislativa comun desde el
inicio fue la Ley de Transparencia y acceso a la informacién; con ella se dio

muestra de los pocos acuerdos entre poderes, que se pudieron concretar.

El tema, considerado tanto en las plataformas electorales de los tres partidos
importantes, como en el APDN y en las agendas legislativas de PRIy PAN
para el periodo analizado, e incluido en la agenda de 8 puntos, acordada entre
el poder ejecutivo y el legislativo, adquirié su importancia debido a que fue el
unico tema acordado por amplio consenso, en parte porque tanto en la agenda

9

de los legisladores, como en la del poder ejecutivo24 se contemplaba su

aprobacion.

De este tema habian 3 iniciativa pendientes, de las cuales una fue presentada
por el PRD el 11 de julio de 2001, la segunda por el ejecutivo federal el cuatro
de diciembre de 2001, y la tercera por varios diputados de diversos grupos
parlamentarios, el 6 de diciembre de 2001, la cual fue sustentada en un

% Ver “las 11 prioridades del ejecutivo” en el economista, 26 de marzo de 2002
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documento presentado por el llamado grupo Oaxaca, firmada por 13

instituciones de educacion superior y 75 medios de comunicacion impresa®®.

Tras programar la discusion del tema, el 24 de abril de 2002 se aprobd por
unanimidad esta Ley®', y se turné al senado para su ratificacién. Si bien, en la
aprobacion realizada por la Camara de Diputados, los perredistas pretendian
que este ordenamiento fuera reglamentario del articulo sexto constitucional,

ante la negativa, no quisieron bloquear la iniciativa.

En lo referente al Senado, los priistas quisieron bloquear la aprobacion, y
condicionarla a la aprobacién de la Ley Federal de Proteccion de datos
personales, buscando evitar el mercado negro de este tipo de datos, y ante la
aprobacion de esta segunda Ley, con 92 votos a favor, se aprobd la primera
con 86 votos por parte de PRI, PAN, PRD y PVEM®2. Cabe indicar que 10
legisladores de PRI, PAN y PRD, emitieron un voto particular contra la fraccion
primera del articulo 222, la cual se refiere a la informacion sobre salud, sin
embargo se acordd no votar en contra esperando las modificaciones

pertinentes en un periodo extraordinario.

Es asi como los legisladores de diversos grupos se sumaron a la idea panista
de que la aprobacién de esta iniciativa®>* se llevé a cabo de consenso, por lo
que consideraron al momento de su aprobaciéon como un “dia historico”, ello
porque con la ley aprobada encontraban la justificaciéon de su trabajo realizado
durante todo el periodo.

3.2 EVALUACION DEL TRABAJO REALIZADO DURANTE EL PERIODO

Después de observar un clima de desencuentros entre poderes, en torno a la
negociacion de los temas que se abordarian durante este periodo, y a pesar de
que, como se pudo observar al cierre de la jornada legislativa, se dieron lo que
muchos llamaron “aprobaciones en cascada” de ultimo momento, se puede

percatar de que en el recuento de la actividad realizada, la productividad

2% La jornada, 14 de marzo de 2002

! Ver sumario de actividades del segundo periodo ordinario de sesiones del segundo afio legislativo de la
LVIII legislatura en http://www.cddhcu.gob.mx

2 Aprobacién realizada el 30 de abril de 2002

3 La iniciativa buscaba crear el marco legal necesario para establecer el procedimiento mediante el cual,
los particulares solicitaran el acceso a la informacion generada o poseida por organismos del Estado.
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legislativa en materia de dictamenes de ley, no es muy satisfactoria, ya que de
las 164 iniciativas presentadas mas las pendientes en la congeladora, 18
fueron aprobadas y s6lo 13 concluyeron el proceso legislativo. En esta lectura,
se muestra que de las iniciativas presentadas, 40 correspondian al PRI, 34 al
PAN, 29 al PRD, 15 al PVEM, 5 al PT, 2 al PSN, una al PAS, dos a
Convergencia por la democracia, 3 independientes, 21 presentadas de forma
conjunta, 7 por el senado y 4 por el ejecutivo federal; ademas se observa que
de dichas iniciativas sélo se aprobaron dos del PRD y una del PRI, donde las
dos primeras no concluyeron el proceso legislativo, siendo la iniciativa priista la

Unica en concluir dicho proceso®*.

De los resultados anteriores resalta la falta de aprobacién de iniciativas del
poder ejecutivo federal, ya que esta es la primera vez que de todas las
iniciativas que este poder presenta, ninguna es dictaminada y aprobada; esto
puede explicarse debido a las diferencias suscitadas entre el poder ejecutivo y

el poder legislativo.

Puede sefalarse también que las 13 iniciativas que concluyeron el proceso
legislativo (donde se incluyen iniciativas que ya estaban en comisiones),
fueron: el decreto por el que se derogan disposiciones a la ley de premios,
estimulos y recompensas, adiciones a la ley monetaria, reforma a la ley
aduanera, modificaciones a la ley federal de sanidad animal, modificaciones a
la ley de entidades paraestatales, creacion de la ley de ciencia y tecnologia, la
expedicion de la ley organica del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia,
las reformas en materia de crédito, las modificaciones al 175, 269 y transitorios
del COFIPE?®, |a ley de derechos de personas mayores adultas, el reglamento
de medalla al mérito civico, asi como la tan enarbolada Ley de transparencia y

acceso a la informacion.

De los resultados anteriores finalmente observamos que los legisladores
dejaron a un lado la aprobacion de lo que tanto el poder ejecutivo como ellos

mismos se han dado a llamar “temas estructurales”, cuestion entendible si se

% Fueron las modificaciones a la Ley de Entidades paraestatales. Ver Sumario.
233 Reforma entre las dictaminadas de Gltimo momento en el periodo. Ver el reforma, 1 de mayo de 2002
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considera que durante el periodo imperd y se acentué un ambiente de tension

entre poderes.

4. CONCLUSION

Si hacemos un recuento del trabajo realizado por el Congreso en lo que va de
la legislatura, de primer momento observamos que se ha recurrido al trabajo en
periodos extraordinarios solo en una ocasion (en diciembre de 2001), y ha sido
con el motivo de aprobar el paquete fiscal para 2002.

Observamos también que durante el primer periodo ordinario (de septiembre a
diciembre de 2000), de 80 iniciativas presentadas se aprobaron 17 en la
Camara de Diputados y 14 concluyeron el proceso legislativo, destacando la
creacion de la ley de fiscalizacion superior de la federacion, la reforma a la ley
de coordinacion fiscal, la aprobacion de la ley de ingresos y presupuesto de
egresos para 2001, entre otras. En este primer periodo podemos ver que en
cuestién de iniciativas, todas las presentadas por el poder ejecutivo fueron
aprobadas, y que por ejemplo, de las 13 presentadas por el PRI so6lo se aprobd
una; de las 12 del PAN se aprobaron 3 y de las 20 del PRD se aprobaron 4.

Asi mismo, durante el segundo periodo (marzo-abril de 2001) observamos que
de 65 iniciativas presentadas, se aprobaron 18, destacando la creacion de la
Ley federal de responsabilidades de administracion de los servidores publicos,
impulsada principalmente por el PAN. También durante este periodo, se
empezaron a ver atorados los trabajos parlamentarios, aprobando
principalmente las iniciativas del ejecutivo, las panistas y las presentadas de
forma conjunta®®, haciendo a un lado las 12 del PRD y las 11 del PRI.

Durante el primer periodo del segundo afio legislativo (septiembre- diciembre
de 2001) se intensifico la presentacion de iniciativas en un total de 218, y se
trabajaron un total de 225 (considerando algunas anteriores), dictaminandose
39 de las cuales 4 quedaron pendientes. A lo largo de esta legislatura casi
todas las fuerzas politicas representadas en el Congreso (a excepcién de

* ya que de las presentadas por el poder ejecutivo 6 se aprobaron, de las 11 panistas fueron aprobadas 3,
y de las 5 conjuntas sélo dos, de los otros partidos no fue aprobada ninguna. Ver Sumario

86



PVEM, PAS, PSN, CD) obtuvieron la aprobacion de algunas de sus iniciativas.
Finalmente en un periodo extraordinario (Diciembre de 2001) de 37 iniciativas

consideradas, se dictaminaron 12, destacando el tema de la reforma fiscal.

Con lo anterior se deduce que del total de iniciativas presentadas durante la
legislatura actual (alrededor de 530) y la aprobacién aproximada de 94
iniciativas, considerando que la mayoria haya concluido el proceso legislativo,
obtenemos un rendimiento total del 17.7% en lo que va de los dos afios
legislativos. Con esto puede explicarse la desconfianza generada tras la falta

de consenso en las llamadas reformas estructurales®’.

Si bien, los resultados arrojados no indican un estancamiento total en los
trabajos legislativos, debido a que la presentacidn de iniciativas se incrementé
a partir del segundo ano legislativo en un 70% aproximadamente, y debido
también a que se han sacado reformas trascendentales, podemos decir que
tanto el ejecutivo federal como las fracciones parlamentarias se encuentran en
la dificultad de trabajar de forma intensa para ver concretados sus intereses, ya
que la promocion de iniciativas de cada uno de ellos responde a la agenda
propia que presentaron a inicios de la legislatura, en su plataforma politica; sin
embargo, no han encontrado la forma de conciliar sus propuestas. Si bien, se
han hecho los intentos necesarios para acordar una agenda comun, como lo
muestra el APDN o el segundo periodo del segundo afio legislativo, ha faltado
el establecimiento de las bases que puedan permitir la cooperacion y
resolucion de problemas, ya que en la negociacion de la agenda legislativa no
s6lo se requiere del acuerdo para consensar un refrito de temas tomados de
cada partido, o de cada poder, sino de la elaboracién funcional de verdaderos
acuerdos en los que las fuerzas politicas involucradas se comprometan a

cumplir en el tratamiento de dichos temas.

La reflexion anterior se hace indispensable para destrabar las negociaciones en
cuanto a los temas e iniciativas pendientes por legislar en el Congreso, y evitar
a como de lugar la paralisis legislativa total. Ya que si bien, la productividad
legislativa no es suficiente en si misma para indicar la paralisis, debido a que
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en el Congreso no sélo se dictaminan leyes®™®, la situacién de la actual
legislatura se presenta como critica debido a la falta de acuerdos necesarios
entre las distintas fuerzas, ya que coinciden en tratar los temas pero el
procedimiento es en el que no coinciden, y si bien, hay quienes sostienen que
el problema de paralisis ocurre cuando una iniciativa tiene el respaldo de una
mayoria en el Congreso y no puede ser aprobada, resultando un problema de
gobernabilidad cuya situacion solo se presentaria a raiz del uso del veto

presidencial (en un sistema presidencialista)?*®

, en el presente analisis
observamos que a este respecto, uno de los problemas radica en que hay un
cumulo de iniciativas esperando a ser tratadas en el Congreso, de las cuales, la
mayoria de ellas pertenecen a temas en que las distintas fuerzas politicas
estan dispuestas a trabajar, mostrando que el problema no es el tema a tratar,

sino la propuesta de cada uno de ellos.

Si bien, por una parte puede considerarse que un problema de paralisis, que
desemboca en problemas de gobernabilidad en un sistema como el mexicano,
s6lo ocurriria cuando una iniciativa con mayoria estuviera trabada para su
aprobacion, la gravedad se acentua en el caso revisado en este trabajo, ya
que encontramos a una mayoria que esta dispuesta a tratar ciertos temas, pero
ni siquiera puede aprobar las iniciativas correspondientes, y mas grave es
cuando tanto el poder ejecutivo como el legislativo consideran prioritarios
distintos temas y tampoco pueden acordar su tratamiento, desembocando de
igual forma en situaciones donde ronda la ingobernabilidad.

De esta forma podemos concluir el presente capitulo, sosteniendo que si bien
en el Congreso de la Union no existe una paralisis total, el peligro de paralisis
legislativa ha estado latente y se acentua al concluir el segundo afio legislativo,
en el que se encuentra el enigma de conciliar la democracia con la

gobernabilidad.

#7 Como las reformas administrativas, las del sector energético (PEMEX y eléctrico), reforma fiscal,
telecomunicaciones, reforma del estado, reforma laboral. Ver Acuerdo Politico Para el Desarrollo
Nacional.

¥ Ver Benito Nacif, jtenemos un problema de pardlisis en el Congreso?, en Debate legislativo en el
pleno, afio 1 n°1, 22 de octubre de 2002, pp.35-36

% Tbid.
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CONCLUSIONES GENERALES

Con el desarrollo del presente trabajo, hemos visto que la dinamica seguida en
las dos legislaturas, objeto de nuestro analisis, en cuanto a la aprobacién de
una agenda legislativa comun, difieren en varios puntos esenciales dado sus

caracteristicas peculiares.

En el caso del primer capitulo, se ha mostrado que a partir de la nueva
configuracion del Congreso se aprendieron ciertas practicas de negociacion
inéditas, que mostraron la capacidad de los partidos importantes en cuanto a
los acuerdos de consenso, sobre todo en el ambito de la reestructuracion de
éste, pero de la misma forma qued6 ejemplificado el hecho de que las
distancias ideoldgicas y programaticas de los partidos, pese a su intension de
consenso, son un factor fundamental que los situé en una geografia politica de
alianzas y desencuentros posibles, como es el acercamiento en materia
economica de PRIy PAN, contra el PRD, o el acercamiento en materia politica
con el PRD. En este capitulo pudimos observar que en un aprendizaje de
conjunto aun existia un poder ejecutivo cuyas decisiones respaldaba con el
partido oficial, y vimos el surgimiento de un grupo (el G4) que se fractur6 ante
la imposibilidad de mantenerse como oposicidn real a todas las decisiones del
partido oficial (sobre todo en lo referente al acercamiento entre PAN y PRI), ya
que la cooperacion no sélo se presentaba como asunto de la oposicion, sino
como un asunto de ambas fuerzas en cuestion. Asi mismo con el surgimiento
del GAN pudieron observarse los alcances que la negociacion en materia de
acuerdos podian llevarse a cabo, dando como resultado la reestructuracion del
Congreso y la aprobacion de leyes econdmicas (como la del IPAB) necesarias
en el proceso de reconfiguracion, y desembocando en un primer intento de
agenda legislativa (la de 1998) cuyo objetivo fundamental fue el de ser
incluyente y no comprometer el sentido del voto en la aprobacion de las leyes,

sino so6lo pactar los temas a tratar posteriormente.

En el segundo caso, se observo una dinamica muy distinta a la seguida por la
LVII legislatura, ya que en esta legislatura LVIIl, vemos un esquema en el que
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ademas de considerar a la oposicion en cuestiones de acuerdos, surge un
nuevo partido considerado como oficial (PAN) que busca aprender ese papel y
trata de trabajar con un poder ejecutivo que en ocasiones da muestra de su
falta de cooperacion; ademas se reposiciona el tercer poder (el judicial)
haciéndose participe de las controversias entre poderes. Tenemos de esta
forma, una legislatura en la que al igual que la anterior se consensa la agenda
legislativa, con la diferencia que en el primer caso se obtuvieron ciertos logros
importantes, a comparacion de esta en la que los trabajos legislativos se
estancan dadas las circunstancias de tensidn surgidas entre poderes, como lo
ejemplificaron las negociaciones entorno a los temas como reforma fiscal,
reforma eléctrica, etc.; o a las circunstancias politicas que se viven en un
ambiente pre electoral donde ninguna de las fuerzas quiere asumir los costos

politicos que tendria la aprobacién o tratamiento de alguna reforma estructural.

Asi pues, se observa que en el caso de ambas legislaturas se obtienen
agendas que prometen ser el marco de referencia para tratar los asuntos
cruciales en periodos extraordinarios de sesiones, y que dadas las mismas
circunstancias de indefinicion, tales temas continian posponiéndose debido a
la falta de acuerdos y de coincidencias ideoldgicas.

Es asi como se concluye la presente investigacion sustentando lo expuesto con
anterioridad en cuanto al trabajo legislativo, ya que a pesar de que no hubo
paralisis legislativa durante los trabajos realizados en la LVII legislatura; en la
LVIIl legislatura se vislumbra un panorama latente de paralisis ocasionado por
la serie de desencuentros entre poderes, ya que si bien se han obtenido
aprobaciones de iniciativas, el trabajo legislativo se detiene en una serie de
asuntos poco prioritarios para el desarrollo de la politica publica nacional,
haciendo falta la construcciéon de verdaderos acuerdos que establezcan las
estrategias a seguir en el tratamiento de una agenda legislativa, y no so6lo un
cumulo de buenas intenciones plasmado en escritos de “consenso” que no se
llevan a cabo porque ninguna fuerza politica quiere comprometer su postura en
los temas que coinciden en llamar torales, y en los que difieren en cuanto a

tratamiento.
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