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Introduccidn

En el presente trabajo realizo una investigaciéon en la que muestro las
transformaciones que ha sufrido el sistema de partido hegemoénico y el
superpresidencialismo y al mismo tiempo cémo han influido estas en la Cadmara de
Diputados y en sus relaciones con el Ejecutivo y en su interior. Considero que
este tema es importante porque a través del andlisis de las repercusiones que
tiene el surgimiento de una Camara de Diputados plural, dentro del sistema
superpresidencial, se pueden observar las nuevas relaciones que se dan entre los
Poderes Ejecutivo y Legislativo, asi como las repercusiones que esto tiene en el
sistema de partido hegemodnico, lo que significa el desequilibrio de toda la
magquinaria que ya se tenia forjada. Con ello podemos observar todos los nuevos
elementos y relaciones que chocan con el aparato que ya estaba construido, esto
es, la entrada de una nueva forma de gobierno (gobierno sin mayoria) que para
funcionar tiene que modificar, 0 en su caso aprovechar, los elementos que se
forjaron para sostener al superpresidencialismo con la finalidad de no caer en
ingobernabilidad.

Mi investigacion esta dividida en cuatro capitulos. En el primer capitulo
establezco el marco teoérico, o mejor dicho las bases fundamentales para la
realizacion de mi tesina. Dentro de este primer capitulo encontramos el desarrollo
de elementos como los sistemas de gobierno, el sistema de partido hegeménico,
defino qué son los parlamentos, los gobiernos divididos, en fin, establezco la serie
de conceptos que voy a utilizar a lo largo de mi investigacion y nos permiten

comprender la situacion actual.



El capitulo dos es de caracter plenamente historico. En él muestro la
relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo en el periodo que va de 1933 y 1996,
haciendo al mismo tiempo un bosquejo de las caracteristicas fundamentales del
superpresidencialismo y las bases en las que se forjo este sistema de gobierno.
También muestro como es que las elecciones de 1988 fueron un golpe
fundamental para este sistema, permitiendo el inicio de la reconfiguracion de todo
el sistema politico mexicano.

En el tercer capitulo hago un recuento de las bases para la transformacion
del sistema de partidos y, por ende, de la Camara de Diputados.

Finalmente en mi cuarto capitulo trato las relaciones internas de la Camara
de Diputados y su relacion con el Ejecutivo en cuanto a la aprobacion de leyes y la
manera en la que se logrd dar fin al superpresidencialismo. Este capitulo encierra
un periodo que va de la LVII Legislatura (1997) al primer periodo ordinario y al
primer periodo extraordinario del primer afio de trabajo de la LIX Legislatura
(2003). Como las ultimas tres Legislaturas son las primeras en las que se ha dado
un gobierno sin mayorias desde la conformacion del sistema de gobierno
superpresidencial, consideré pertinente hacer un breve analisis sobre la manera
en la que se han venido dando las aprobaciones de los dictimenes en la Camara
para mostrar si hay paralisis legislativa e incluso ingobernabilidad en este periodo.

El desarrollo de mi tesina esta basado fundamentalmente en dos hipoétesis.
En la primera afirmo que a partir de la integracion de la Camara de Diputados sin
mayorias claras, las Legislaturas LVII, LVIII y LIX, el superpresidencialismo
mexicano se ve afectado, dando paso a nuevas relaciones entre los poderes

Ejecutivo y Legislativo, y al interior de este Ultimo, desembocando en un gobierno



sin mayorias. Mi segunda hipétesis afirma que después de 1997 la Camara de
Diputados —y el Congreso en general- comenzd a ser autbnoma, provocando un
chogue entre dos instituciones que no estaban configuradas y disefiadas para ello,
derivando en un problema de ingobernabilidad y paralisis legislativa.

Las dos hipoétesis anteriores son la base de mi tesina, como ya lo mencione,

y a lo largo de ella voy a comprobar si son correctas o no.



Capitulo |

Marco teorico: elementos basicos para comprender la
nueva dinamica del sistema de gobierno mexicano



1. Sistema de partidos

En esta primera parte voy a hacer una descripcion de lo que es un sistema
de partidos, asi como también de dos de sus tipologias (sistema de partido
hegemonico y pluralismo moderado) debido a que forman parte del problema
gue se pretende analizar en esta investigacion.

Antes de analizar las dos tipologias que nos conciernen, es necesario
establecer lo que es un sistema de partidos. Para realizar dicha explicacion voy
a retomar algunos argumentos de Giovanni Sartori. Para este autor, el sistema de
partidos es concebido como “un sistema de interacciones que es el resultado de
la competencia entre partidos™! El eje central del sistema de partidos es la
competencia, la cual va a configurar al sistema en toda su extensién, y al mismo
tiempo, va a estar regida por las relaciones entre el elector y los partidos
politicos. Con esto podemos entender al sistema de partidos como “el resultado
de las interacciones de las unidades que lo componen, esto es, el resultado de
las interacciones que se registran en la competicién politico-electoral entre los
partidos existentes”.? De manera muy simplista, el sistema de partidos es un
conjunto de interacciones competitivas entre partidos.

El sistema de partidos va a estar configurado por el nimero de partidos

gue contenga, asi como también por la naturaleza de estos. Pero hay que tener

! Sartori, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos. Marco para un andlisis, 1976, Alianza editorial,
Espafia, pp. 69.

Bartolini, Stefano, “Partidos y sistema de partidos” en Manual de Ciencia Politica, 1988, Alianza
Universidad, Espafia, pp. 219.



cuidado con el numero de partidos que integran al sistema, es decir, hay que
saber cudles son los partidos que debemos contar para poder establecer a que
tipo de sistema pertenece. Entonces, para establecer el nuimero de partidos
gue integran al sistema de partidos es necesario contar s6lo a los partidos
importantes a partir de su fuerza electoral debido a que los votos se traducen en
escafos en cuanto al ambito parlamentario, pero también hay que considerar la
posibilidad de coalicion que tenga un partido. Este ultimo factor esta referido a
gué tan necesario es para el partido del gobierno hacer una coalicion con un
determinado partido para gobernar. Con estos elementos podemos destacar a los
partidos importantes de los que no son relevantes, es decir, si en un sistema de
partidos hay, por ejemplo, siete partidos, aplicando los criterios antes
mencionados se puede obtener el numero real de partidos que configuran al
sistema, es decir, de los siete partidos podemos ver que sdlo cuatro partidos son
importantes, por ejemplo.

Un ultimo elemento para poder establecer que un partido es importante es
su capacidad de chantaje, esto es, la capacidad que un partido tenga para vetar o
inclinar las negociaciones o decisiones dentro del parlamento o Congreso.

Una vez establecidos los diferentes elementos que se tienen que tomar en
cuenta para clasificar a los sistemas de partidos, asi como también las categorias
gue se deben considerar para saber cuales son los partidos importantes dentro
del sistema de partidos, podemos comenzar a evaluar dos tipos de sistemas
importantes para esta investigacion: primeramente y fundamental para el sistema
de gobierno mexicano, el sistema de partido hegemédnico; en segundo lugar, el

pluralismo moderado, sistema que se consolida en México a partir de 1997.



1.1Sistema de partido hegemaénico

Antes de establecer las caracteristicas del sistema de partido hegemonico,
es necesario establecer lo que es un sistema de partido predominante para no
caer en confusiones. Este tipo de sistema esta basado en una configuracion del
poder en la que un partido gobierna solo, sin permitir ni estar sujeto a la
alternacién, siempre y cuando mantenga una mayoria absoluta. Esto es a
grandes rasgos la caracteristica principal que nos puede permitir identificar, y
diferenciar, al sistema de partido predominante de otros sistemas. Pero pasemos a
establecer las caracteristicas del sistema de partido hegemdnico que prevalecio
en México por un largo periodo.

El sistema de partido hegemodnico es contemplado por Sartori como un
sistema no competitivo®. Dentro de este sistema vamos a encontrar un partido
de gobierno que permite la existencia de partidos secundarios, satélites o como
los llama Sartori, de segunda clase. Una de las principales caracteristicas de este
sistema es que los partidos de segunda clase que se encuentran alrededor del
partido de gobierno no compiten por el poder. Y al establecer que no compiten
por el poder nos estamos refiriendo a que el partido del gobierno, a través del
poder que tiene sobre la competencia (sobre las reglas electorales en concreto),

gue deriva en la carencia real de la competitividad, no permite que compitan por

3 Hay que hacer una diferenciacién entre lo que es competencia y lo que es competitividad. La
competencia son las reglas establecidas del juego, mientras que la competitividad es la manera en
la que se lleva a cabo el juego electoral. Dentro del sistema de partido hegemadnico existe
competencia, es decir, hay reglas electorales que fijan el juego, pero se carece de competitividad,
lo que debe entenderse como la carencia de un estado real del juego. Debido a que en este
sistema de partidos no hay elecciones disputadas, se estd hablando de un sistema de partidos
no competitivo. Sartori, Giovanni, Sistema de partidos..., op. cit. pp. 258-264.



el poder para no poner en riesgo su hegemonia. Por esto se anula casi por
completo el que haya alternancia en el poder, esto es, el partido hegeménico va
a permanecer en el poder hasta que decida cederlo.

El sistema de partido hegemonico tiene una fachada de sistema
multipartidista porque tolera y asigna ciertas fracciones de poder a partidos
politicos subordinados. Pero sélo es una mera fachada puesto que se carece de
toda posibilidad de rotacién del poder y de competitividad real, ademas de que se
carece de partidos importantes segun los criterios antes mencionados.

Hay dos tipos de sistema de partido hegemdnico segun Sartori: sistema de
partido hegemdnico pragmatico y sistema de partido hegeménico ideoldgico.
Estos dos tipos de sistemas Unicamente se diferencian debido a la carencia (en el
primero de los casos) y a la existencia (en el segundo de los casos) de una
ideologia marcada. De estos dos tipos de sistemas de partidos, el que predomind
en México durante un largo periodo fue el pragmatico, por lo que cuando en el
presente trabajo hagamos referencia al sistema de partido hegemonico, nos

vamos a referir al de tipo pragmaético.



1.2 Pluralismo moderado

El pluralismo moderado se encuentra en un punto intermedio entre el
bipartidismo y el pluralismo polarizado extremo, lo que significa que va a estar
configurado por entre tres y cinco partidos politicos importantes. Una de las
principales caracteristicas de este tipo de sistema de partidos, ademas de su
namero de partidos importantes, es su gobierno basado en coaliciones,
situacion derivada del hecho de que por lo regular ningun partido alcanza la
mayoria absoluta, y como consecuencia, el partido en el gobierno se ve en la
necesidad de compartir el poder para gobernar. En caso de que el partido del
gobierno no esté dispuesto a compartir el poder se va a dar un gobierno débil, lo
gue se traduce en ingobernabilidad.

El pluralismo moderado carece de una oposicion bilateral debido a que
todos los partidos estan orientados hacia el centro, hacia el gobierno. Esto genera
gue todos los partidos que no pertenezcan al gobierno sean partidos de
oposicion, una oposicién que no es bilateral porque todos los partidos se van a
colocar en las tendencias de derecha o de izquierda por motivos de coaliciones,
ademas de que no se definen totalmente para no perder votos. Entre los partidos
existe una separacion ideoldgica minima que les va a permitir introducirse en el
juego de las coaliciones. Todos los partidos que se encuentran dentro del
pluralismo moderado aceptan las reglas y la manera en la que se da la
competitividad, por lo que no buscan reemplazar o transformar a este tipo de

sistema.



En general, el pluralismo moderado se caracteriza por ser un sistema de
partidos competitivo, cuya competencia se caracteriza por ser centripeta, es decir,
hacia el gobierno; los partidos estdn separados por una minima distancia
ideoldgica, lo que permite que sea un sistema que se base en las coaliciones para
gue haya gobernabilidad; y finalmente, los partidos importantes que van a integrar
este tipo de sistema varian de tres a cinco, si hay mas se estaria cayendo en el
pluralismo polarizado extremo, en donde se debe hablar de partidos politicos
antisistema, es decir, partidos que no estan de acuerdo con el sistema y buscan

destruirlo para implantar otro.
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2. Sistemas de gobierno

En el ambito mundial hay sistemas de gobierno parlamentarios,
presidenciales y semipresidenciales que se pueden dar de manera democratica,
autoritaria, etc. Pero antes de mostrar las caracteristicas fundamentales de cada
uno, es necesario establecer qué se entiende por sistema de gobierno.

La manera en que cada forma de gobierno defina su representacion
politica, ademas de la manera en que se desarrollen las relaciones con sus
instituciones y entre ellas mismas, se denomina sistema de gobierno®. Este es un
elemento del sistema politico® que interactGa y se interrelaciona con el sistema
electoral, de partidos y social de cada pais. Cualquiera de estos sistemas puede
ejercer un cierto grado de influencia sobre el sistema de gobierno, de tal manera
gue si se tenia un sistema de gobierno presidencial autoritario, puede comenzar
a constituirse un sistema de gobierno presidencial democrético, o incluso si la
influencia es muy fuerte y las tensiones también lo son, se puede llegar a
cambiar de forma de gobierno (de presidencialismo a parlamentarismo por
ejemplo).

Después de hacer mencion de esta breve definicion de lo que es un sistema

de gobierno, podemos comenzar a describir los tres diferentes sistemas que hay,

* Hurtado, Javier, Gobiernos y democracia, 1999, IFE, Cuaderno de divulgacién nim. 19, México,

p. 11.
i Por sistema politico debemos entender la interaccion del conjunto de instituciones,
organizaciones y procesos politicos que dan paso a las decisiones que se imponen legitimamente
y que afectan a una sociedad en su conjunto, en general, a todos los miembros del sistema
como lo son el sistema de gobierno y el sistema de partidos. Espinoza Toledo, Ricardo,
Sistemas parlamentario, presidencial y semipresidencial, 1999, IFE, Cuaderno de divulgacion nim.
20, México, pp. 9-10.
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pero no sin antes mencionar que no existen los sistemas de gobiernos puros, al
mismo tiempo que los problemas que se presentan en cada uno de los paises en
los que son aplicados dependen del disefio constitucional particular, asi como

también de la coyuntura propia de cada pais.

2.1 Sistema de gobierno parlamentario

Antes de hacer la descripcién de este sistema de gobierno, es necesario
aclarar que no en todos los sistemas en los que existe un Parlamento son del tipo
parlamentario. Los sistemas parlamentarios estan fundamentados en la nocion de
gue el Parlamento es el soberano, lo que significa que el Parlamento es el
maximo poder porque en el se concentra la facultad de designar al primer
ministro, asi como también de destituirlo y apoyarlo, facultades que se detallaran
mas adelante. Sin embargo, esta es una mera nocion puesto que es un sistema de
poder compartido, lo que en palabras de Sartori significa que “los sistemas
parlamentarios no permiten una separacion del poder entre el gobierno y el
Parlamento: su caracteristica primordial es que el poder Ejecutivo-Legislativo se

comparte”.®

Al establecer que se comparten los poderes se debe entender que lo
que existe es una interrelacion entre ambos, una interaccion para gobernar.

Actualmente en el sistema parlamentario tenemos las siguientes
caracteristicas:

1. En el sistema parlamentario existe un jefe de Estado que ocupa el cargo

por herencia, sucesion o designacion, y al mismo tiempo hay un Jefe de

® Sartori, Giovanni, Ingenieria Constitucional Comparada. Una investigacion de estructuras,
incentivos y resultados. 1994, FCE, México, pp.116.
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Gobierno, mejor conocido como primer ministro, el cual es nombrado
directamente por el Parlamento. Por esta razon el Ejecutivo en el sistema
parlamentario esta dividido, aun y cuando el cargo que ejerce el jefe de
Estado sea, literalmente, de “ornato”, como consecuencia de no disponer
de atribuciones politicas.

La responsabilidad de los ministros solo se exige en una de las Camaras
del parlamento, regularmente en la que es electa por la sociedad.

El gobierno o gabinete, que estd al interior del Parlamento, se constituye
con el partido que tenga una mayoria o con la coalicién de partidos que
construyan una mayoria.

En el sistema parlamentario hay lo que se denomina voto de confianza o
censura, del cual va a depender la permanencia del primer ministro y su
gabinete. Este voto de censura es una facultad del parlamento para
destituir al primer ministro.

El primer ministro tiene la facultad de disolver al Parlamento. Esta facultad,
y la facultad del Parlamento del voto de confianza o censura es la que
genera el sistema de pesos, contrapesos y equilibrios en el sistema
parlamentario.

Estas son las caracteristicas fundamentales del sistema parlamentario,

aunque hay que destacar que en cada pais en el que se adopta esta forma de

gobierno, o cualquier otra, es diferente, no se dan de la misma manera debido a

la influencia que tiene su sistema de partidos. No se va a dar de igual manera

puesto que el sistema de partidos es el que va a acondicionar y configurar las

relaciones que se den entre el gobierno y el Parlamento. Por ejemplo, en un

13



sistema parlamentario con dos partidos importantes uno va a ser el que tenga la
mayoria, mientras que en el mismo sistema, pero con un multipartidismo, las
relaciones al interior del Parlamento se van a dar con coaliciones. Y en cuanto
a los efectos que el sistema parlamentario produzca sobre cada pais, asi como
también las variaciones y adaptaciones que de este se hagan, van a depender

del contexto de cada uno de los paises en los que se implante.

2.2 Sistema de gobierno presidencial

En este apartado voy a tratar dos tipos de sistema presidencial. El primero
es el denominado presidencialismo clasico, el cual esté inspirado en el modelo
aplicado en Estados Unidos. Por otro lado, el segundo tipo de presidencialismo
es el denominado superpresidencialismo, el cual es una deformacion del
presidencialismo clasico y es el que se venia aplicando en México hasta antes

de 1997.

2.2.1 Presidencialismo clasico

El presidencialismo clasico es un sistema de gobierno creado en Estados
Unidos como una alternativa con la cual pretendian librarse de los rasgos
caracteristicos del parlamentarismo ingles, es decir, la centralizacion del poder en
el primer ministro o en el parlamento. Para ello se adopté como la base del
sistema el principio de la separacién de poderes, en donde se cred un Ejecutivo
gue descansara en una sola persona denominada “presidente”, que seria elegida

por sufragio universal, un Legislativo, que por su parte, se deposité en dos

14



Cémaras cuyos miembros serian electos por los ciudadanos y que constituirian
lo que se denomina Congreso; y por ultimo, un poder Judicial encargado de
dirimir las controversias surgidas entre los dos poderes anteriores. Las tres ramas
en gque se divide el poder son interdependientes, lo que significa que para que
funcionen de manera eficaz tienen que trabajar en conjunto.

Tenemos que las caracteristicas esenciales de este sistema de gobierno
presidencial clasico son las siguientes:

1. Un presidente electo por sufragio universal, que no puede ser destituido
por el Congreso, y al cual no le tiene que responder ni lo puede disolver.
2. Un Congreso constituido por dos Camaras también electas por sufragio
universal, sin facultades en el gobierno como en el sistema parlamentario,

Unicamente creado para legislar.

3. El gobierno en este sistema es unipersonal, es decir, no esta separado en
dos jefaturas como en el caso del parlamentarismo.

Los tres puntos anteriores son los puntos fundamentales del
presidencialismo clasico, aunque en sintesis, podemos afirmar que lo que va a
distinguir al sistema presidencial del parlamentarista es su division de poderes
rigida. Esto es, en el sistema presidencial se dice que hay una division de
poderes rigida porque tanto el poder Legislativo como el Ejecutivo son elegidos
por separado, para evitar que una persona pertenezca a los dos poderes, como en
el caso del parlamentarismo, en el que la division de poderes es flexible porque el
primer ministro emana del parlamento.

La manera en que se implante el sistema presidencial va a ser

caracteristico de cada pais, como es el caso mexicano, en el que el

15



presidencialismo clasico se presenta de una manera diferente, denominandose

superpresidencialismo.

2.2.2 Superpresidencialismo

Este tipo de sistema de gobierno podemos entenderlo como una distorsion
del sistema presidencial inspirado en los Estado Unidos, y mas que nada esta
enfocado al caso mexicano, por lo que constituye un concepto de gran peso
para esta investigacion.

Duverger define a este tipo de sistema como presidencialismo, aunque
para mi parecer es mejor denominarlo superpresidencialismo, tal y como lo hace
Ricardo Espinoza. Para Duverger, el presidencialismo es “una aplicacion
deformada del régimen presidencial clasico, por debilitamiento de los poderes del
parlamento e hipertrofia de los poderes del presidente”.” Duverger establece que
este tipo de sistema se da principalmente en los paises Latinoamericanos, paises
subdesarrollados y con instituciones no preparadas para el presidencialismo
clasico.

El superpresidencialismo surge a partir de la necesidad de concentrar y
desarrollar excesivamente el poder del presidente y, en contraparte, debilitar a los
otros dos poderes, en especial al poder Legislativo. Este sistema se va a
caracterizar por un predominio del Poder Ejecutivo que responde a la ausencia
de practicas constitucionales que sean capaces de controlar eficientemente sus

funciones. Es un sistema de gobierno caracterizado por un presidente con

! Duverger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional, 1986, Ariel, Barcelona,
pp.152.
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exceso de facultades, escritas y no escritas, atribuidas a partir del disefo
constitucional, en este caso, mexicano. El fortalecimiento del presidente frente a
los otros dos poderes se debe a que se busca establecer un gobierno efectivo y
eficaz, que sea capaz de establecerse como una uUnica cabeza del sistema
politico, que sea capaz de manejar y coordinar tanto asuntos politicos como
intereses, asi como también regular conflictos. Debido a que en este tipo de
sistema lo que se esta haciendo es establecer un presidente con grandes
facultades escritasy no escritas, y debido a que es un sistema en el que se
desequilibra la balanza de los poderes, en especial en contra del Legislativo,
debemos hablar, entonces, de un superpresidencialismo. Cabe mencionar que
Espinoza define al superpresidencialismo como “una aplicacion deformada del
régimen presidencial clasico debido al debilitamiento de los poderes del
Congreso, a la hipertrofia de los poderes del presidente, a la centralizacion politica
y a la inexistencia de un sistema de partidos competitivos”.2 Como podemos
observar, esta definicibn es muy similar a la de Duverger, aunque desde mi
concepcion la supera para los fines de la presente investigacion porque se aplica
mejor al caso mexicano. En ella se introducen los elementos de un sistema de
partidos no competitivos y la centralizacién politica, asi como también el
elemento de la debilitacion de los otros dos poderes.

Por lo tanto, en el presente trabajo me voy a referir al sistema de gobierno
mexicano como superpresidencialismo, por la descripcidon anteriormente hecha, y

principalmente, para diferenciarlo —por su principal caracteristica, es decir, la

8 Espinoza Toledo, Ricardo, “Superpresidencialismo y régimen presidencial”, en La ciencia politica
en México, Mauricio Medino (coordinador), 1999, CONACULTA - FCE, México, pp.67.
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presidencia con grandes facultades— del presidencialismo clasico, porque como

ya se menciond, el caso mexicano es una distorsién, una deformacion de este

ultimo.

2.3 Sistema de gobierno semipresidencial

De

los tres tipos de sistemas de gobierno so6lo nos resta destacar las

principales caracteristicas del udltimo, es decir, del semipresidencialismo. Este

sistema de gobierno es conocido también como un sistema mixto debido a que

presenta una combinacién de los sistemas de gobierno parlamentario y

presidencial. Es un sistema basado en el principio de comparticién de poderes,

por lo que podemos destacar que sus caracteristicas principales son las cinco
siguientes:
1. Posee un poder Ejecutivo depositado en dos cabezas, es decir, por un

lado esta el presidente electo por el voto popular y por el otro
encontramos al primer ministro, propuesto por el presidente y aprobado
por el Parlamento, ambos con facultades politicas.

En este caso, al igual que en el parlamentario, el primer ministro
responde ante el Parlamento, quien tiene derecho a destituirlo.

El Ejecutivo (que esta divido en dos jefes como ya se menciond) tiene la
facultad de disolver al Parlamento.

El poder Ejecutivo es oscilante, lo que significa que “pasa del presidente

al primer ministro y viceversa, adaptandose al cambio de las mayorias
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parlamentarias (se podria decir, secundando a la mayoria parlamentaria
del momento)”.®

5. En estos sistemas se puede dar el fendmeno de la cohabitacién, que
hace referencia a la situacion en la que el presidente pertenece a un partido

y el primer ministro a otro.

Tenemos, entonces, que el sistema semipresidencial es un sistema de
gobierno que reune caracteristicas tanto del sistema de gobierno presidencial,
como del parlamentario, y dependiendo de las situaciones que se presenten es
como van a predominar mas las caracteristicas de uno sobre el otro. Debido a
gue es un sistema diarquico, el presidente y el primer ministro deben trabajar en

conjunto para que no haya una paralisis en el gobierno.

° Hurtado, Javier, Gobiernos y democracia... op. cit. pp. 19.
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3. ¢ Qué son los Parlamentos?

Para que podamos entender que son los Parlamentos, es necesario
retomar algunos argumentos planteados por Maurice Duverger. En primer lugar
hay que entender a los Parlamentos como un sistema de roles, lo que significa
un conjunto de conductas y relaciones en las que diputados, senadores, Yy el
presidente, interactian para legislar. En palabras de Duverger, un sistema de roles
es: “todo un conjunto de roles en los que los diversos elementos forman un
conjunto ordenado Yy son interdependientes unos de otros... todos esos roles
conllevan derechos y obligaciones, implican actitudes y actividades dirigidas a
ciertas funciones”.® Esta definicién que sostiene Duverger me parece que es
ambigua porque no establece lo que son los roles, aunque considero que
debemos entenderlos como el papel que se espera que juegue cada uno de los
integrantes del Parlamento para desempefiar su funcion de la mejor manera
posible.

En segundo lugar, debemos entender, y tenemos que tener presente, que
los Parlamentos son, ademas de sistemas de roles, instituciones, las cuales van a
constituir un “conjunto de formas o estructuras fundamentales de la organizacion
social, tal y como son establecidas por la ley”.** Una institucién es una forma de
representacion colectiva, es decir, son érganos en los que se van a encontrar
representados los intereses de la sociedad y de la élite o élites gobernantes. Es

un érgano que interactia como un intermediario entre la sociedad y el gobierno.

' Duverger, Instituciones politicas y..., op. cit. pp. 31.
' Duverger, ibidem, pp. 32.
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Las dos definiciones anteriores nos dicen qué es un Parlamento desde una
perspectiva mas sistémica, mas abstracta. Sin embargo, si deseamos tener una
definicion mas especifica, el Parlamento se puede entender como “una institucion
politica formada por una o varias asambleas o camaras, compuesta cada una por
un numero bastante elevado de miembros, cuyo conjunto dispone de poderes de
decision”.*?

3.1 ¢ Para qué sirven los Parlamentos?

La funcion que tienen los Parlamentos parte de la division de poderes en
varios 6rganos de gobierno con la finalidad de descentralizar el poder, dividirlo en
varios organos para que se limiten entre si. A partir de la division de poderes
tenemos que los Parlamentos constituyen el poder Legislativo, que como su
nombre lo indica, se encarga de legislar, asi como también se supone que el
poder Ejecutivo se encarga de ejecutar las leyes que el primero produzca. A
partir de esto se puede anotar que el Parlamento tiene la funcion de hacer leyes,
asi como el Ejecutivo tiene la funcion de ejecutar y promulgarlas. Pero en
realidad son dos instituciones que comparten el poder, el Legislativo crea leyesy
puede oponerse al Ejecutivo, al mismo tiempo que este puede pedir al Legislativo
gue genere leyes sobre un asunto que le interese.

Hasta antes del siglo XIll, en Inglaterra, los Parlamentos sélo intervenian
en la toma de decisiones sobre los impuestos. Es entonces, cuando los
Parlamentos, debido al poder econémico que adquirieron, se adjudicaron la

facultad de votar las leyes. Debido al voto que el Parlamento tenia de los

' Duverger, Instituciones politicas y..., op. cit. pp. 125.
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impuestos y posteriormente el que adquirié en torno a las leyes, se configuré el
régimen representativo en el que los legisladores representan al pueblo frente al
poder central, al mismo tiempo que participan en el gobierno.

Por lo tanto, la facultad que los Parlamentos adquirieron con el tiempo fue la
de legislar, constituir un érgano de contrapeso al Ejecutivo para evitar los excesos

de poder del gobernante y representar a la ciudadania.

3.2 El caracter independiente del Parlamento
Si el Parlamento es independiente, es decir, autbnomo, puede funcionar
eficazmente como el érgano de contrapeso que se supone debe ser frente al
gobernante. Para que esta institucion sea autdnoma necesita poseer los
siguientes elementos®:
Tiene que haber independencia de los miembros del Parlamento en su
reclutamiento, es decir, que no sean nombrados por el gobierno, ademas
de contar con lo que se conoce como fuero para que estén libres de toda
presion que el gobierno pudiera ejercer sobre ellos como consecuencia de
las decisiones que tomen. Esto va a garantizar la autonomia de los
legisladores frente al gobernante.
Los legisladores deben ser libres de decidir cuando se deben llevar a cabo
las sesiones legislativas, aunque generalmente esto esta prescrito en las

Constituciones. Sin  embargo, los legisladores pueden decidir

'3 para una revision mas detallada de estos elementos véase Duverger, Instituciones politicas
y..., op. cit. pp. 125 -133.
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autonomamente cuando deben ir a sesiones extraordinarias aun cuando el

gobierno se las solicite.

Un parlamento alcanza un alto grado de autonomia cuando la capacidad

de veto del gobernante es minima, lo que le da libertad de decisiéon al

Parlamento.

El Parlamento debe tener la facultad de crear libremente leyes, asi como

también decidir sobre los asuntos financieros (presupuestos) del gobierno.

Si el Legislativo es capaz de lograr esto se puede hablar entonces de un

Parlamento autbnomo que estd activando el sistema de pesos y

contrapesos.

Podemos hablar de un Parlamento auténomo cuando se presentan los
rasgos anteriormente descritos, aunque el problema entonces consistiria en
generar reglas, el disefio constitucional, que lo limiten en cierto grado, para que
no se vaya a dar el caso en el que el Legislativo sea mas fuerte que el
Ejecutivo, imposibilitando con ello la eficaciay efectividad del gobierno, es decir,
gue haya una situacién de ingobernabilidad. Un ejemplo de este tipo de reglas
limitantes que se traduce en un equilibrio entre gobierno y Parlamento es
cuando este dltimo tiene la capacidad de ejercer un voto de censura sobre el
primer ministro, al mismo tiempo que este tiene la facultad de disolver al
Parlamento. Con esta norma se activan los mecanismos de pesos y contrapesos

del sistema de gobierno.

23



4. Gobiernos divididos

Al hablar de un gobierno dividido nos estamos refiriendo al sistema de
gobierno en el que la cabeza del mismo no tiene el control de la mayoria del
parlamento. En este caso el gobernador pertenece a un partido, mientras que la
mayoria del parlamento estd controlada por otro. Autores como Javier Hurtado,
Maria Amparo Casar, José Antonio Aguilar Rivera, entre otros, tienen esta
concepcion de gobierno dividido, mientras que autores como Josep Colomer
establecen que un gobierno dividido es “...cuando varios partidos politicos tienen
poder en varias instituciones relevantes™, resultado de unas elecciones no
concurrentes. Esta Ultima concepcion, a fin de cuentas, esta sugiriendo que un
gobierno dividido se da a partir de que un partido (o partidos) del que emana el
presidente no tiene el control de la mayoria del parlamento como resultado de las
diferentes reglas electorales o del voto dividido, dejando sin apoyo legislativo al
Ejecutivo.

Para que quede mas claro lo que es un gobierno dividido, podemos
establecer las caracteristicas de su contrario, es decir, del gobierno unificado.
Hablamos de este tipo de gobierno cuando un solo partido politico tiene el
control tanto del Legislativo como del Ejecutivo de manera absoluta, lo que se
traduce en un apoyo casi incondicional del Congreso hacia el presidente. Este

apoyo sélo va a depender de las propuestas que realice el Ejecutivo.

4 Colomer, Josep M. Instituciones politicas, 2001, Ariel, Espafia, pp. 179.
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4.1 Gobierno dividido, gobierno no unificado y gobierno sin mayorias

Es necesario hacer una distincion entre lo que es un gobierno dividido y
un gobierno no unificado, asi como también especificar lo que es un gobierno sin
mayorias con la finalidad de establecer cual es el concepto que mas se adecua a
mi investigacion.

En palabras de German Pérez, debemos entender por un gobierno dividido
“un gobierno en el que el Ejecutivo obedece a la vision del mundo de un partido y
en el que el Legislativo es controlado por otro partido sin mayorias posibles en
virtud de la atomizacién de sus fracciones parlamentarias, produciendo conflictos
entre ambos poderes”.'®> En breve, es un gobierno en el que el partido del que
emana el presidente no cuenta con una mayoria del Congreso. En cuando al
gobierno no unificado, debemos entenderlo como el caso en el que ni el partido
del presidente, ni ningun otro partido poseen la mayoria del parlamento o el
Congreso. Por ultimo tenemos lo que se denomina gobierno sin mayorias, término
que esta enfocado a una “circunstancia en la que ningun partido controla por si
mismo el 50% mas uno de los curules del Congreso o de alguna de sus
Camaras”.*®

A partir de la distincion hecha anteriormente, el concepto que voy a emplear
a lo largo de mi investigacion es el de gobierno sin mayoria, esto es debido a que
la situacion de México en el periodo que va de 1997 a 2003 en la Camara de

diputados, hace referencia a una situacién como la establecida en la definicion del

'*> pérez Fernandez del Castillo, German, “La gobernabilidad en México: una materia de ingenieria
constitucional”, en Pérez, German y Martinez, Antonia (compiladores), La Camara de Diputados
en México, 2000, Porria—Camara de Diputados LVII Legislatura, México, pp. 6.

®Casar, Maria Amparo, Marvan, Ignacio (coordinadores), Gobernar sin mayoria. México 1867-
1997, 2002, CIDE-T&urus, México, pp. 9.
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concepto. Esta adaptacion del concepto la hago aplicandola a la relacién entre el
presidente y la Camara de Diputados, puesto que en esta ultima ni el partido del
presidente, ni ningln otro partido, tienen la mayoria absoluta, a menos que
realicen coaliciones, es decir, México ya esta inmerso en un pluralismo moderado
en el que ningun partido tiene mayorias claras en el Congreso.

Existe también otro caso dentro del gobierno no unificado, el cual es
denominado como gobierno no unificado con control partidario dividido del
Congreso'’. Esta categoria se refiere a la situacién en la que en un Congreso
bicameral, el partido del presidente no tiene una mayoria en una de las Cadmaras,
mientras que en la otra mantiene el control. Este concepto es también adaptable
a la situacion actual mexicana, en donde en la Camara de diputados no hay
mayorias claras, pero la Camara de Senadores esta controlada por el PRI, sin
embargo, como la presente investigacion estd basada principalmente en la
Cémara de Diputados, es mas conveniente utilizar el término de gobierno sin

mayoria para describir su situacion.

4.2 Gobiernos divididos®®, ¢ sinbnimos de ingobernabilidad?

En esta seccidon voy a establecer si es acertado decir que un gobierno
dividido produce ingobernabilidad. Pero antes de esto, podemos comenzar
preguntandonos ¢ qué es la gobernabilidad? Para ello voy a retomar a Sartori,

quien afirma que la gobernabilidad es “la eficacia o eficiencia del gobierno”,* con

" Hurtado, Javier, Gobiernoy democracia..., op. cit. pp. 44.

8 Al hablar de gobiernos divididos me estoy refiiendo a todos los tipos descritos en el
subapartado anterior, es decir, gobierno no unificado, dividido, sin mayorias, etc.

1% sartori, Ingenieria constitucional comparada..., op. cit. pp.129.
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lo que debemos entender un gobierno capaz de tomar decisiones, un gobierno
capaz de poder implementar sus politicas, significa, en pocas palabras, un
gobierno capaz de gobernar eficientemente. Por lo tanto, una vez entendido lo
gue es la gobernabilidad, tenemos que la ingobernabilidad va a producir un
gobierno ineficaz, un gobierno que va a desperdiciar recursos, es decir, los va a
tratar de aplicar pero sin éxito. Un gobierno de esta naturaleza también es incapaz
de implantar sus politicas, asi como también de decidir debido a una serie de
obstaculos, en este caso el no tener el apoyo del Parlamento o Congreso, segun
sea el caso. En pocas palabras, esto se traduce en un gobierno impotente,
incapaz de gobernar.

Generalmente se tiene la concepcién de que los gobiernos divididos tienden
a producir graves consecuencias al gobierno, sin embargo, podemos identificar,
una vez establecido lo que es la ingobernabilidad, dos tipos de repercusiones,
esto es, repercusiones positivas y negativas.

Los gobiernos divididos también tienden a ser positivos en algunos casos.
Una consecuencia positiva es que cuando un Congreso se opone al presidente
ya sea frenando o modificando las iniciativas que este Ultimo manda, se esta
hablando de poderes autbnomos que estan poniendo en operacion el mecanismo
de pesos y contrapesos que debe poseer todo sistema de gobierno. El problema
de esto es que se puede caer en la paralisis. Por otro lado, un gobierno dividido
conduce a la aplicacion de la negociacion, esto es, para poder gobernar se tiene
gue aprender a negociar. Con los gobiernos dividios se van a dar nuevas
configuraciones entre el Legislativo y el Ejecutivo, es decir, para tener

gobernabilidad es necesario que estos trabajen y colaboren conjunta y
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responsablemente. Estas son las consecuencias positivas de los gobiernos
divididos, aunque comunmente haya y se den mas consecuencias negativas.

Las repercusiones negativas, por su parte, tienden a generar gobiernos de
coalicion no deseados, como consecuencia del caracter antagonico de los
actores politicos. Debido a las coaliciones no deseadas que se hacen, muchas
de las propuestas hechas por los titulares de los cargos tienen que ser
abandonadas, generando con ello una ruptura entre el representante electoy el
electorado que lo escogio por sus propuestas. Los gobiernos divididos también
van a generar gobiernos irresponsables. Con esto me estoy refiriendo a que las
situaciones negativas que se generen no van a ser responsabilidad de nadie, es
decir, el Congreso le va a echar la culpa al presidente y viceversa. La
configuracion de este tipo de gobiernos afecta negativamente la concepcion de la
democracia que tenga la poblacién electoral, porque al ver los problemas de
gobernabilidad que hay se da un cierto grado de desencanto, lo que puede
traducirse en abstencionismo, por ejemplo. Los gobiernos divididos pueden
generar también pardlisis legislativa en un contexto en el que no se tiene la
cultura, o costumbre, de negociar.

Estas son a grandes rasgos las principales repercusiones que generan los
gobiernos divididos, ¥ mas sin embargo, es necesario establecer que va a
depender de las instituciones politicas que estén establecidas, de la cultura de
negociacion que tenga el pais, de su cultura politica, del disefio constitucional,
y en general, de la coyuntura de cada pais, el tipo de repercusiones que se
presenten. El contexto general de cada pais es el que va a permitir que los

gobiernos divididos sean la maxima expresién de la democracia y que sean
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eficientes, o por el contrario, que sean gobiernos que so6lo produzcan
ingobernabilidad y pardlisis legislativa. O en el ultimo de los casos, el contexto
puede hacer que se mezclen ambos tipos de repercusiones. Pero como los
gobiernos divididos se dan por lo general en sistemas de gobierno presidenciales,
0 en su caso en semipresidenciales, lo mas general es que haya repercusiones
negativas —sin descartar, claro, a las repercusiones positivas— debido a su
configuracion y caracteristicas, asi como también a su disefio constitucional, del
gue va a derivar el poder real de cada uno de los poderes integrantes de la

divisién de poderes.
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Capitulo 1l

Un breve recorrido por la relacion Ejecutivo-Legislativo
mexicana: 1933-1996
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1. El surgimiento del superpresidencialismo en México

Hasta antes de 1997 se habia venido dando en México lo que en esta
investigacion hemos denominado superpresidencialismo. Este sistema de
gobierno llegd a su fin con la LVII Legislatura, es decir, cuando se establece un
nuevo sistema de partidos que influye en la designacién de la integracién de la
Camara de Diputados para provocar que ya nho estuviera subordinada al
presidente.

Para comprender las caracteristicas de este sistema de gobierno, asi como
también para observar la manera en que funciond, es necesario remontarnos a

las causas de su surgimiento y consolidacion.

1.1 Causas por las que surge el superpresidencialismo

El superpresidencialismo mexicano se deriva de la relacion Ejecutivo-
Congreso que parte de mediados del siglo XIX, relacion en la que existia un
predominio del segundo sobre el presidente. El predominio del Legislativo es una
consecuencia de la Constitucion de 1857 que le brindaba amplias facultades que
le permitian estar por encima del presidente esto obliga a los presidentes a llevar
a cabo una dictadura si es que se deseaba poner fin a la ingobernabilidad por la
gue se atravesaba en ese momento. Tal fue el caso de Benito Juarez y de Porfirio
Diaz, quienes establecieron una dictadura para poder desarrollar e implantar todas
las politicas necesarias para su proyecto de gobierno. La debilidad del Ejecutivo

frente al Legislativo en la Constitucién de 1857 radica en que el presidente sélo
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cuenta con minimas facultades Legislativas como son “la iniciativa de ley y el veto
suspensivo, ademas de que su accion esta sujeta al juicio politico del Congreso
por delitos de traicién, violacion expresa de la Constitucion e incluso por amenaza
a la libertad electoral”.®® Ademéas de esto, tenemos que dicha Constitucién
estableci6 “un segundo periodo de sesiones ordinarias..., se restringié el
otorgamiento de facultades legislativas al Ejecutivo para los casos de
emergencia... y por ultimo se suprimio el Senado (que se restauré nuevamente en
1874), lo que hizo crecer la importancia de la Camara de Diputados”.?* Se puede
percibir, entonces, que entre la Constitucion de 1857 y 1910 privé un sistema sin
contrapesos inclinado a favor del poder Legislativo, lo que se traduce en tres
elementos fundamentales a los que se tuvieron que enfrentar los presidentes para
crear un ambiente de gobernabilidad:

“Una Constitucion que le daba todos los poderes a un Congreso que

actuaba mas como convencion (asamblea de representantes de un pais

gue asume todos los poderes) que como Parlamento.

Un conjunto de gobernadores o caciques regionales que amagaban el

poder central.

Una labor obstruccionista de los gobernadores al gobierno central”.??

% Hernandez Chavez, Alicia, “La parabola del presidencialismo mexicano”, en Alicia Hernandez
Chavez (coordinadora), Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, 1994,
FCE-Colegio de México, México, pp. 19.

! Mendoza Berrueto, Eliseo, “Presidencialismo y democracia”, en Didlogo y debate, nim. 2, afio 1,
México, Julio-Septiembre, 1997, pp.11. Las cursivas son mias.

> Hurtado, Javier, El sistema Presidencial mexicano. Evolucién y perspectivas, 2001, FCE-
Universidad de Guadalajara, México, pp.141.
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Los presidentes, al verse frente a estos tres principales problemas y con la
finalidad de poder gobernar, decidieron pasar por alto la Carta Magna de 1857 y
comenzar a aplicar facultades metaconstitucionales para terminar con los otros
problemas a los que se enfrentaban. Es de esta situacién de donde se desprende
el hecho de que se optara por romper con la separacion de poderes a partir de la
implantacion de la dictadura, derivando en la plena subordinacién del Legislativo y
la dependencia del poder Judicial con respecto al presidente.

Se considera que la Constitucion del 57 fue la que trajo como
consecuencia la implantacion de la dictadura en México durante los gobiernos de
Juérez y de Diaz hasta 1910, cuando este ultimo es derrocado del poder por la
Revolucién de 1910, la cual culmina con la Constitucion de 1917 que se elabora
con la ideologia y el objetivo de no volver a caer en una situacion como la de
finales del siglo XIX. Fue por esta razén que los constituyentes de 1917 intentaron
trasplantar la idea de que México sOlo podria ser gobernado por un Ejecutivo
fuerte a la nueva Constitucion, claro estd, sin caer en la dictadura. Arnaldo
Cérdova concibe que la Constitucién del 17 “ha sido desde el principio un
formidable instrumento de poder a un grado en el que no lo fue para Diaz la
Constitucién de 1857”.22 Hay que tener cuidado con esta concepcién que
normalmente se tiene de la creacién de la Constitucion de 1917, pues en ella
podemos encontrar un relativo equilibrio entre el poder Legislativo y el Ejecutivo
—tema que voy a tratar en el segundo apartado de este capitulo—, sin embargo, el

poder de los presidentes a partir de la creacion de tal Ley proviene de las

3 Cérdova, Arnaldo, La formacion del poder politico en México, 1987, Era, México, p.16.
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facultades metaconstitucionales que han tenido, asi como también del sistema de
partido hegeménico dominado por el PRI, cuyo jefe era el presidente en turno.

Se decidi6 reforzar a la presidencia debido a que la Constitucién de 1857
derivd en la dictadura por los controles del Legislativo sobre el Ejecutivo.
Posteriormente, con la Constitucion de 1917 se decidié crear un gobierno fuerte en
el orden politico pero sin ser dictatorial a través de facultades amplias,
principalmente metaconstitucionales, que permitieran la hegemonia de la
presidencia sobre los otros dos poderes. En conclusiéon, los constituyentes de
1917 buscaron “evitar que el disefio institucional propiciara el surgimiento de
dictadores concediendo al titular del Ejecutivo poderes y facultades en una gran
amplitud”.?* Pese a esto la Constitucién no establecié un Ejecutivo predominante
sobre los otros dos poderes, mas bien dot6 de instrumentos a los presidentes para
generar facultades no escritas, logrando diluir con ello la separacion de poderes.
De aqui se desprende mi siguiente argumento: podemos ver a la Constitucion de
1917 como las reglas tedricas que en la practica politica no se llevan a cabo, al
contrario, dicha practica esta regida por otro tipo de facultades no expresadas en
ella: las facultades metaconstitucionales que han sido la base del

superpresidencialismo mexicano.

! Hurtado, El sistema presidencial..., op. cit., pp. 142. Las cursivas son mias.
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1.2 Los elementos del superpresidencialismo

El superpresidencialismo estd compuesto por dos elementos
fundamentales: un presidente con amplias facultades —principalmente derivadas
de las relaciones y préacticas politicas, combinadas al mismo tiempo con las

atribuciones legales— y el PRI o partido oficial.®

1.2.1 La presidencia

El presidente logré consolidarse como una institucion fuerte debido a las
facultades metaconstitucionales que poseia. Al mismo tiempo, su poder gira en
torno a lo que comunmente se denomina disciplina hacia el presidente. Esta
disciplina fue el resultado del sistema de incentivos, premios y reprimendas,
conduciendo a la centralizacion de la administracion. Un instrumento que permitia
mantener la disciplina en el superpresidencialismo fue la carrera politica que lo
gue hacia era mantener fieles al presidente a la mayoria de los actores politicos y
del PRI a cambio de beneficios politicos. La centralizacibn administrativa es
entonces otro instrumento fundamental del superpresidencialismo debido a que
permitié al presidente acumular un gran nimero de atribuciones en cuanto a los

partidos politicos, actores politicos y burocracia gubernamental.

* para Cosio Villegas el superpresidencialismo esta compuesto por dos piezas centrales: la
presidencia y el partido hegemaénico. De esta tesis de Cosio es de donde obtengo la idea de estos
dos pilares del superpresidencialismo. El sistema politico mexicano, 1979, Cuadernos de Joaquin
Mortiz, México.
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Cabe mencionar que las principales facultades metaconstitucionales de los
presidentes eran:

“Ser el arbitro de las pugnas mayores de casi todas las fuerzas que

participan en la contienda politica.

Tener un amplio dominio sobre el proceso de distribucion de los recursos

publicos”.?®

Designar al sucesor presidencial.

Designar a todos los candidatos para las elecciones, incluso a los

candidatos a diputados.

Ser el jefe del PRI.

Tener el poder de premiar y otorgar castigos para mantener la carrera

politica.

En general estas son las principales facultades metaconstitucionales en las
gque se apoyaron los presidentes durante el superpresidencialismo. Estas,
combinadas con las facultades constitucionales, les permitieron tener un alto
grado de fidelidad y subordinacion tanto de los actores politicos como de los otros
dos Poderes de la Federacion. Las facultades del presidente, especialmente las
no legales, permitieron a los mandatarios desarrollar sin restricciones sus
proyectos de gobierno debido a que no tienen oposicién alguna, situacion que

después de 1997 se modifica.

% | as dos primeras facultades metaconstitucionales del Ejecutivo fueron extraidas de Carpizo,
Jorge, El presidencialismo mexicano, 1984, Siglo XXI Editores, México, pp. 25.
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1.2.2 EI PRI y el sistema de partido hegemonico

El otro pilar que permiti6 la existencia y durabilidad del
superpresidencialismo fue el partido politico oficial: el PRI. Este partido es el
resultado de la mutacion que tuvo el PRM en 1946 y surgié para llevar a cabo un
arreglo corporativo con las masas con lo que se pudo establecer como la via de
intermediacién, comunicacion y solucion de problemas entre el presidente y la
sociedad, obteniendo este ultimo grandes beneficios de ello como la legitimidad y
el apoyo de las masas.

El PRI era fundamental para el superpresidencialismo porque tenia como
principales funciones “movilizar y encausar al electorado; fortalecer al Estado tanto
en sus politicas de masas y con sus representantes; consolidar el monopolio
politico y el predominio ideologico del Estado frente a los integrantes de la
sociedad y frente a los sectores productivos; y se encargaba de establecer un
sistema de incentivos, premios, castigos, reprimendas con la finalidad de que los
lideres o grupos que actuaban en la politica nacional o local guardaran disciplina
al partido y asu jefe: el presidente”.?” El partido oficial era el brazo derecho del
presidente, este lo mandaba y tenia amplio poder sobre él, aunque esto le hacia
depender de él en cierto grado porque era el que le permitia tener controladas a
las masas y legitimarse frente a ellas, asi como también desarrollar su proyecto de
gobierno mediante la aprobacién de todas las propuestas que mandara a las

Camaras.

%" Gonzales Casanova, Pablo, El Estado y los partidos politicos en México”, 1981, Era, México,
pp. 183-184. Las cursiva son mias.
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El Partido Revolucionario Institucional dominaba al sistema de partido
hegemonico, el cual permitia que el presidente en turno tuviera el control sobre los
posibles partidos de oposicion o de segunda —como los llama Sartori— a través del
control de las elecciones por medio del escrutinio de los votos. Tanto el presidente
como el partido oficial, mediante del control de las reglas electorales y de los
comicios, podian decidir a que partidos les otorgarian su registro y el numero de
escafios que tendrian en el Congreso, lo que significa que podian mover a los
partidos de segunda al ritmo de sus intereses. Esto hacia que México tuviera un
“...sistema de partido hegemodnico que decididamente no era un sistema
multipartidista, sino en el mejor de los casos un sistema en dos niveles en el cual
un partido tolera y asigna en su discrecion una fraccion de su poder a grupos
politicos subordinados”.?® Esta asignacién de poder y el control de las elecciones
se pueden observar a través del cuadro 1, que abarca el periodo de auge del
superpresidencialismo. Se puede observar que hay un fuerte predominio de
priistas hasta 1961, dejando sélo un pequefio porcentaje de los curules a la
oposicion. Luego con la reforma de 1963 se introducen los Diputados de Partido
con la finalidad de darle mayor pluralidad a la Camara de Diputados. Dicha
reforma modificé el articulo 64 constitucional y estableciendo que “la Camara de
diputados deberia integrarse tanto con miembros elegidos por el principio de
mayoria relativa como con diputados de partido provenientes de los partidos de
oposicion, los cuales a condicién de rebasar el 2.5% de la votacion nacional

podian obtener curules de uno y otro tipo, hasta completar un maximo de veinte

%8 Sartori, Partidos y sistemas..., op. cit. p. 277
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diputados™?®

entre ambos principios. Con la posterior reforma de 1977 se da un
incremento del nimero de escafios asignados a la oposicién debido a que se
introduce el principio de representacién proporcional que correspondia a 100
diputados, mientras que por el otro lado se establece que el nimero de diputados
electos por el principio de mayoria relativa serian 300. Esta reforma es concebida
como “la llave” para la apertura de la competitividad y el comienzo de la
transformacion del régimen.

Cuadro 1

Numero y reparticion de escafios en la
Camara de Diputados de 1946 a 1985

Escafos del Escafos de
Afo PRI % la Oposicion % Total
1946 141 95,5 6 4,1 147
1949 142 96,6 5 3,4 147
1952 151 93,8 10 6,2 161
1955 153 94,4 9 5,6 162
1958 153 94,4 9 5,6 162
1961 172 96,6 6 3,4 178
1964 175 83,3 35 16,7 210
1967 177 83,5 35 16,5 212
1970 178 83,6 35 16,4 213
1973 189 81,8 42 18,2 231
1976 195 82,3 42 17,7 237
1979 296 74,0 104 26 400
1982 299 74,8 101 25,3 400
1985 289 72,3 111 27,8 400

Fuente: Casar, Maria Amparo, “Las relaciones entre el poder Ejecutivo y el Legislativo: el caso de
México”, en Politica y Gobierno, vol. VI, nim. 1, México, primer semestre de 1999, pp. 99.

Con el sistema de partido hegemodnico el partido del gobierno logré tener el
control de la mayoria de ambas Camaras, lo que se traduce en una relacion de

adhesidn entre ambos poderes. Esto se puede ver claramente porque hasta antes

* Fernandez Ruiz, Jorge, Poder Legislativo, 2003, Porriia-UNAM, México, pp. 353.
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de las elecciones de 1988 la suma de todos los escaflos ocupados por la

oposicion no era mayor al 28% en el mejor de los casos.

1.3 Caracteristicas generales del superpresidencialismo

Para que el superpresidencialismo se lograra consolidar y funcionar desde
1933 hasta 1988* es necesario la existencia de cuatro condiciones: “a) la
existencia de una Constitucion que establece los elementos de un sistema politico
de corte presidencial, donde los poderes Legislativo y Ejecutivo estan separados.
Las otras tres condiciones son metaconstitucionales: b) la presencia de un
gobierno unificado, donde el partido mayoritario controle tanto las dos Camaras
como la presidencia; c) la disciplina dentro del partido mayoritario con lo que las
resoluciones del partido se convierten en obligaciones para sus miembros; d) el
jefe del Ejecutivo debe cumplir con una... diarquia: ser el jefe de su partido y
presidente de la Republica”.*

A partir de las cuatro condiciones establecidas anteriormente, podemos
mencionar como principales causas del superpresidencialismo las que Jorge
Carpizo anota y que retomo a continuacion:

@ “El presidente era el jefe del partido oficial que estaba integrado por

centrales obreras, campesinas y profesionales, lo que le permitia mantener

la fidelidad de las masas a través de un sistema de incentivos, asi como

% Establezco como afio inicial del superpresidencialismo 1933 porgue es en ese afio cuando se
da la Reforma de 1933 que logra subordinar al Legislativo, y pongo como fin de este periodo 1988
debido a que con las elecciones efectuadas ese afio comienza la crisis de esta forma de gobierno.
*Nava, Marfa del Carmen; Weldon, Jeffrey A. y Yanez, Jorge, “Cambio politico, presidencialismo y
produccién legislativa en la Camara de Diputados: 1988-1998", en Pérez y Martinez
(compiladores), La Camara de Diputados..., op. cit., pp.86.
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también mantener al partido oficial fiel a través de la reparticion de puestos
publicos con la posibilidad de ascender es decir, la carrera politica.

El debilitamiento del poder Legislativo debido a que su composicién era
principalmente priista, por lo que se carecia de una verdadera oposicion
gue permitiera al Congreso actuar como lo que la Constitucién establece
gue es: un érgano representacion de la poblacion y de contrapeso al poder
Ejecutivo.

La carencia de integrantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
gue se opusieran, cuando fuera necesario, a los asuntos en los que el
presidente estuviera interesado y que no beneficiaran al pais.

Las amplias facultades que el presidente poseia en cuanto a materia
econdmica, que a su vez le permitian controlar a las organizaciones
financieras mas importantes del pais como lo es le Banco de México.

La institucionalizaciéon del ejército, cuyos jefes actualmente continlan
dependiendo del presidente. Esta institucionalizacion fue la que permitié al
superpresidencialismo acabar con la figura del caudillo.

El control sobre los medios de comunicacion que actualmente ha perdido.
La concentracion de recursos econdmicos en el Ejecutivo que a partir de
1997 se modificé debido a la nueva integracion de la Camara de Diputados,
gue es quien discute y aprueba anualmente el Presupuesto de Egresos de
la Federacion, asi como también se encarga de revisar la Cuenta Publica

del afio anterior, tal y como lo establece el articulo 73 constitucional.
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@ Las amplias facultades constitucionales y metaconstitucionales del
presidente como la designacion del sucesor presidencial, ser el jefe del
PRI, la facultad del veto, que estan completamente agotadas actualmente.

@ La aprobacion, sin restriccion alguna, del Senado de los acuerdos
internacionales y en general, de todo lo que tuviera que ver con la politica
exterior de México.

@ EIl hecho de que la residencia del poder Ejecutivo —y los otros dos Poderes
de la Federacion subordinados al primero en ese entonces— fuera y
continde siendo Distrito Federal, que constituye la regibn mas importante
del pais, factor que contribuyé a mantener el superpresidencialismo.

@ Un elemento psicoldgico en donde se acepta el dominio del presidente sin
gue se cuestione, elemento que actualmente se ha perdido hasta el grado
de que el presidente es cuestionado severamente, derivando en el hecho
de que se le ha perdido el respeto.

@ La facultad que tenia el presidente de elegir y nombrar directamente al Jefe
de Gobierno del Distrito Federal que se termina con la reforma de 1996,
misma que permitiéo que en 1997 se eligiera con el voto de los ciudadanos

al primer Jefe de Gobierno y a los Jefes Delegacionales."*?

Todos estos elementos constituyeron el fundamento, o mejor dicho, la
columna vertebral del sistema de gobierno superpresidencial hasta antes de

1997.

% Traté de comentar estos elementos para ver como se han venido modificando hasta el dia de
hoy, aunque basicamente fueron obtenidos de Carpizo, El presidencialismo..., op. cit., pp. 25-
26.
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2. Larelacién Ejecutivo-Legislativo en el auge del sistema
de gobierno superpresidencial: 1933-1987
Para poder observar la relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo al
momento de la consolidacion del superpresidencialismo con Cardenas y hasta
antes de la eleccion de 1988, en donde se empieza a modificar la integracion de la
Cémara de Diputados, es necesario tomar en cuenta la reforma de 1933 que como

a continuacion veremos, sento las bases para subordinar al Congreso mexicano.

2.1 La reforma de 1933

El 29 de abril de 1933 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion una
reforma en los articulos constitucionales 83 y 59. En el primero se establecio la no
reeleccién del presidente, mientras que en el segundo la se prohibio la reeleccién
inmediata de los legisladores. El articulo 59 constitucional vigente establece que
“los Senadores y Diputados al Congreso de la Unién no podran ser reelectos para
el periodo inmediato posterior. Los Diputados y Senadores suplentes podran ser
electos para el periodo inmediato con el caracter de propietarios, siempre que no
hubieran estado en ejercicio; pero los senadores y diputados propietarios no
podran ser electos para el periodo posterior inmediato como suplentes”.®

Esta Reforma tuvo dos principales objetivos: 1) acabar con la posibilidad de
gue un presidente perpetuara su estancia al mando del pais; 2) subordinar los

diputados al presidente debido a que para poder continuar con una carrera politica

tenian que responder ante él y no ante la poblacion que los eligio.

3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Con la Reforma de 1933 se evitd la perpetuacion de los presidentes electos
para evitar las dictaduras que azotaron los finales del siglo XIX y el primer decenio
del siglo XX, sin embargo, los doté de un nuevo poder metaconstitucional con el
gue comenzaron a tener una fuerte intervencion en la designacién de candidatos a
diputados y senadores, asi como también un alto grado de intervencién en la vida
interna de la Camara de Diputados, esto es, comenzaron a designar las
diputaciones, al coordinador parlamentario del PRI y a los presidentes de las mas
importantes comisiones legislativas.

La reforma de 1933 constituye un instrumento para terminar con el
predominio del Legislativo sobre el Ejecutivo, al mismo tiempo que separé a los
legisladores de los electores debido a que ya no les tenian que entregar cuentas a
ellos, sino al presidente para poder ascender o ganar otro puesto como una
gobernatura, una senaduria o alguna secretaria, entre muchos otros cargos
posibles..

Ademas de ser un factor para subordinar a los integrantes de la Camara de
Diputados, la Reforma de 1933 generd inexperiencia en los legisladores ya que al
no ser reelectos por el voto de la poblacibn —que en todo caso serian los que
castigarian a los legisladores cuando no cumplieran bien su trabajo al no
reelegirlos— se pierde la oportunidad de dar seguimiento al trabajo legislativo
comenzado por una Legislatura, eliminando al mismo tiempo la oportunidad de
generar un Legislativo profesional que tenga que entregar cuentas a la poblacion.

Para Hurtado la no reeleccién inmediata de los legisladores ha conducido a

tres problemas fundamentales:
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1. “Se constituyé un poderoso mecanismo para evitar la formacion de politicos
profesionales.

2. Se anulé la eficacia legislativa de los diputados y la mantuvo baja.

3. Propici6 la desvinculaciéon e irresponsabilidad de los representantes
populares hacia los ciudadanos de sus distritos, es decir, la gente en la
actualidad no conoce a sus candidatos y estos al mismo tiempo no tienen la
responsabilidad de cumplir sus propuestas”.®
El conjunto de todos estos factores —desde la no reeleccion inmediata de

los legisladores hasta la intervencion del presidente en la vida interna del
Congreso— propiciaron una subordinacion y dependencia de los integrantes de la

Cémara de Diputados y de los de la Cadmara de Senadores al presidente que los

elegia.

2.2 ¢ Desequilibrio constitucional entre el Ejecutivo y el Legislativo?

En el periodo de auge del sistema de gobierno superpresidencial se dio un
poder Legislativo subordinado al Ejecutivo, aunque esta situacion no se debio al
disefio constitucional como normalmente se cree, sino mas bien a las relaciones y
practicas politicas efectuadas por el presidente fuera del marco legal. La
integracion del Congreso General, y en especial de la Camara de Diputados hasta
antes de 1988, era en su mayoria de servidores del presidente, es decir, priistas.
El que el presidente fuera el jefe del partido hegeménico le permitia tener a su
disposicion a ambas Camaras y actuar como legislador, incluso reformando la

Constitucién a su antojo hasta antes de la LIV Legislatura (1988-1991) en la que

* Hurtado, El sistema presidencial..., op. cit., pp. 286. Las cursivas son mias.
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por primera vez el PRI y el presidente pierden la mayoria calificada: las dos
terceras partes de los escafios de la Camara de Diputados® con los cuales podian
hacer cualquier reforma a la Ley Primaria del pais. Esta integracion de la Camara
de Diputados y también de la Camara de Senadores se pudo lograr gracias a dos
factores basicos: a) la intervencién del presidente en las elecciones, lo que
significaba el control de la competencia y en consecuencia, la manipulacién de la
competitividad gracias a la existencia de un partido hegemoénico que dominaba a
otros partidos de oposicion castigados como el PAN y a algunos otros
paraestatales como es el caso del PARM; b) el titular del Ejecutivo logré fundar
todo un sistema de incentivos mediante el que elimind el sistema de pesos y
contrapesos al amarrar a los legisladores a sus propios intereses después de ser
electos, convirtiéndolos en sus servidores. A estos dos elementos se pueden
aunar los que ya se mencionaron anteriormente y que Maria Amparo Casar
establece como las principales caracteristicas por las que los legisladores eran
incondicionales al presidente:
§ “Un partido altamente centralizado y disciplinado capaz de controlar la
seleccion de candidatos.
§ La coincidencia de la presidencia del pais y de la presidencia del partido
oficial en la misma persona.

§ La clausula de la no reeleccién”. *®

% Enla LIV Legislatura el PRI obtiene 260 escafios y la oposicion 240, esto es el 52% y el 48%
respectivamente de las 500 diputaciones. Con esta integracion los servidores del presidente se ven
obligados a negociar para efectuar cualquier reforma constitucional, sin embargo, el PRI ain
mantenia la capacidad para aprobar las iniciativas de ley que requirieran solo del 50% mas uno
de la votacion.

% Casar, “Las relaciones entre el poder...”, op. cit., pp. 93.
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La conglomeracion de todos estos factores propicié que se percibiera como
unico elector de los legisladores al presidente y no a la sociedad, motivo por el
gque se anula una de las tres funciones del Congreso: la de representar los
intereses de los individuos®’. Ademas, dichos elementos permitieron que en el
periodo de auge del sistema de gobierno mexicano que va de 1940 a 1980
aproximadamente, “...ninguna iniciativa enviada por el Ejecutivo fuera derrotada
en el pleno. Esto no implica que todas hayan sido aprobadas o que no hayan sido
enmendadas”.® De hecho, a partir de 1940 se reduce drasticamente el uso del
poder de veto del presidente que desde 1917 y hasta el gobierno de Cardenas se
usé en un alto grado, lo que significa que en la década de los cuarenta se
redujeron al minimo los conflictos entre el presidente y el Congreso, dando como
resultado un poder Legislativo pasivo y al servicio incondicional del Ejecutivo
activo, lo que a su vez transgredia la separacion de poderes, haciéndola insipiente
e ineficaz.

En el periodo de auge del superpresidencialismo el *...Congreso ha
delegado su autoridad de manera persistente a favor del Ejecutivo gracias a que
este ha sido capaz de penetrar en la funcién representativa del Congreso, de tal
manera que ha creado situaciones en las que resulta en el mejor interés de los
legisladores actuar como sus aliados antes que como su contrapeso”.*® Como ya
lo he reiterado varias veces, esto se debe principalmente al hecho de que el

Ejecutivo controlaba las elecciones ademas de que logro crear todo un sistema de

¥ Las tres funciones del Congreso ya se han mencionado en el primer capitulo de la presente
investigacion.

*Rossell, Mauricio, Congreso y gobernabilidad en México. Una perspectiva desde la experiencia
internacional, 2000, H. Camara de Diputados — Porrda, México, pp. 183.

% Cita textual de Mara Amparo Casar obtenida de Rossell, Mauricio, ibidem, pp. 182.
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incentivos con el que premiaba la fidelidad y servicio de los aspirantes a
legisladores y de los que ya lo eran.

En el régimen superpresidencial existid un claro desequilibrio entre el poder
Ejecutivo y el poder Legislativo, sin embargo, el marco constitucional nos permite
ver que la situacién es otra.

La Carta Magna vigente de México establece una relacion entre los dos
poderes relativamente equilibrada a partir de las facultades de cada uno. Afirmo
que es un equilibrio relativo porque constitucionalmente el Legislativo tiene
mayores facultades que el Ejecutivo. Legalmente el Legislativo es un poder fuerte,
capaz de echar a andar el sistema de pesos y contrapesos, no estando dotado de
facultades, como normalmente se cree, insuficientes e inutiles. El problema que ha
tenido es que en la mayoria de los casos no han sido aplicadas. El érgano
legislativo siempre ha tenido las suficientes facultades para nivelar y vigilar al
presidente, aunque la traba que no le permitia poder hacerlo, hasta antes de la
LVII Legislatura, era la incapacidad de reunir en su interior a un alto nimero de
representantes de partidos de oposicion derivada de la “...existencia de un partido
y de un sistema de partido hegemonicos que han permitido al Ejecutivo penetrar
en las instituciones politicas y definir no sélo su composicion, sino también su
comportamiento”.*°

En el siguiente cuadro establezco las facultades constitucionales de cada
uno de los poderes con la finalidad de mostrar el equilibrio relativo del que gozan

legalmente, o mejor dicho, el sistema de pesos y contrapesos que nuestra

0 Casar, Maria Amparo, “Las bases politico-institucionales del poder presidencial en México, en
Politica y gobierno, vol. lll, nim. 1, México, primer semestre de 1996, pp. 62.
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Constitucion establece y que por las facultades metaconstitucionales, aunadas al

sistema de partido hegeménico no permitieron desarrollar.

Cuadro 2
Facultades constitucionales de los poderes Ejecutivo y Legislativo

Facultades del Ejecutivo

Facultades del Congreso

a En los casos de invasion, perturbacion grave
de la paz o de cualquier otra situacion que ponga
en peligro a la sociedad el presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, con aprobacion del
Congreso de la Unién podra suspender por tiempo
limitado las garantias que fuesen obstaculo para
hacer frente a la situacion. Esto significa que el
Ejecutivo puede Legislar en cualquiera de estos
casos (art. 29).

u El presidente tiene la facultad de vetar parcial
o totalmente los proyectos de ley o decretos,
siempre y cuando la resolucion no sea exclusiva de
una sola de las Camaras (art. 72).

a El presidente de la Republica no podra
ausentarse del territorio nacional sin permiso del
Congreso de la Unibn o de la Comision
Permanente en su caso (art. 88).

u Promulgar, publicar y ejecutar las leyes que
expida el Congreso de la Unién (art. 89 frac. I).

a Nombrar a los ministros, agentes
diplométicos y consules generales, asi como
también a todos los funcionarios de los cargos altos
de las Fuerzas Armadas con aprobacion del
Senado o la Comision Permanente en su caso (art.
89 frac. Ill, IV, V y XVI).

u Declarar la Guerra en nombre de los Estados
Unidos Mexicanos con previa aprobacion del
Senado (art. 89 frac. VIII).

u Dirigir la politica exterior y celebrar tratados
internacionales, sometiéndolos a la aprobacion del
Senado (art. 89 frac. X).

u Convocar al Congreso a  sesiones
extraordinarias cuando lo acuerde la Comisién
Permanente (art. 89 frac. XI).

Generales

U Brindar las bases para que el Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos sobre el Crédito de la Nacion,
aprobarlos y mandar pagar la deuda de la Nacioén (art.
73 frac. VIII).

U Crear y suprimir empleos publicos de la Federacion
y disminuir 0 aumentar sus cuotas (art. 73 frac. XI).

U Declarar la guerra en vista de los datos que le
presente el Ejecutivo (art. 73 frac. XII)

U Conceder licencia al presidente y constituirse en
Colegio Electoral para designar al ciudadano que
deba sustituirlo (art. 73 frac. XVI).

U Aceptar la renuncia del cargo del presidente de la
Republica (art. 73 frac. XXVII).

U Para expedir leyes sobre la planeacion del
desarrollo econémico y social (art. 73 frac. XXIX).

Exclusivas de la Camara de Diputados

U Expedir el Bando Solemne para dar a conocer al
presidente electo (art. 74 frac. | ).

U Examinar, discutir y aprobar anualmente el
presupuesto de Egresos de a Federacion asi como
también revisar la Cuenta Publica del afio anterior
(art. 74 frac. 1V).

U Para proceder penalmente contra los servidores
publicos la Camara de Diputados declarard por la
mayoria de los miembros presentes si ha o no lugar a
proceder contra el inculpado (art. 111). Después dara
aviso la Camara de Senadores para que aplique la
sancion correspondiente erigida en un jurado de
sentencia (art. 110).
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u Someter a consideracion del Senado la terna
para la designacion de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion (art. 89 frac. XVIII).

u El presidente de la Republica, durante el
tiempo de su encargo, so6lo podra ser acusado por
traicion a la patria y delitos graves del orden comuan
(art. 108).

a El ejecutivo podra ser facultado por el
Congreso de la Uni6n para aumentar, disminuir o
suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacion expedidas por el propio Congreso (art.
131).

Exclusivas del Senado

U Analizar la politica exterior realizada por el
Ejecutivo y aprobar los tratados internacionales y
convenciones que celebre (art. 76 frac. I)

U Ratificar los nombramientos que el presidente haga
(art. 76 frac. II).

U Dar su consentimiento para que el presidente haga
uso de la Guardia Nacional (art. 76 frac. V).

U Erigirse en jurado de sentencia para conocer en
juicio politico las faltas que comentan los servidores
publicos (art. 76 frac. VII).

U Nombrar a los Ministros de la SCJN de entre la
terna que presente el presidente (art. 76 frac. VIII).

U Nombrar y remover al Jefe del Distrito Federal (art.
76 frac. 1X).

U El presidente so6lo podr4 ser acusado penalmente
ante el Senado, quien resolvera con base en la
legislacion penal aplicable (art. 111).

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

En conjunto las facultades exclusivas de la Camara de Diputados y las

facultades exclusivas de la Camara de Senadores, asi como también

las

facultades del Congreso General, tenemos como resultado que son mayores y
establecen un cierto contrapeso al poder Ejecutivo. Para casi cada una de las
facultades del Ejecutivo encontramos una facultad en el Legislativo para equilibrar
el poder, de manera que mutuamente se estén vigilando. En el caso de Ejecutivo,
vemos que este cuenta con menores facultades para contrapesar el poder del
Las facultades

Legislativo. legislativas hacen que este organo funcione

plenamente como un érgano de contrapeso al poder del presidente porque estan
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hechas para vigilarlo y regularlo en su mayoria. En el auge del
superpresidencialismo el Ejecutivo tenia poderes legislativos en un alto grado, sélo
gue se derivaban de las facultades metaconstitucionales, en donde el presidente
era el principal promotor de leyes y la aprobacion de ellas era casi del 100%
debido a que no tenia una oposicion fuerte en la Cadmara de Diputados.

Concluyendo, en la practica politica en el periodo que va de 1940 a 1987
aproximadamente, el poder Legislativo no era un 6rgano de contrapeso, era un
organo al servicio del presidente debido a su integracién y a las facultades
metaconstitucionales que el primero poseia, mientras que a partir de la LIV
Legislatura la integracion del Congreso se altera, por lo que este comienza a
reconfigurarse obteniendo cierto grado de autonomia con respecto al presidente,
aunque en ese momento todavia no se podia hablar del Congreso como un
organo de contrapeso al Ejecutivo. Esta autonomia y la consolidacion de la
integracion plural de la Camara de Diputados se logran establecer plenamente en
1997 con el inicio de la LVII Legislatura.

Es importante tomar en cuenta las elecciones de 1988 y principalmente las
repercusiones que tienen en la integracion de la Cadmara de Diputados. Por esta
razon en el siguiente apartado voy a realizar un breve analisis de 1988 a 1994, es

decir, la integracion de la Camara de Diputados en las Legislaturas LIV, LVy LVI.
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3. 1988, el comienzo de lareconfiguracion
de la Camara de Diputados.
La consolidacion de la integracion plural de la Camara de Diputados que se
da en 1997 encuentra su punto de partida en las elecciones de 1988 que son el

tema central de este apartado.

3.1 Un golpe al superpresidencialismo: 1988

El aflo de 1988 es el comienzo de la decadencia del sistema de gobierno
superpresidencial. Este argumento lo fundamento principalmente en el hecho de
gue se da una de las elecciones mas competitivas gracias a las reformas que se
dieron entre 1977 (LOPPE) y 1986. Como consecuencia de estas elecciones el
peso de los partidos politicos se modificé sustancialmente, comenzando a
transformar con ello al sistema de partido hegemonico. Hay que tener cuidado con
esta afirmacion puesto que el sistema de partido hegemdnico se mantuvo después
de las elecciones de 1988, sin embargo, se comenzé a dar su erosiéon y con ello el
inici6 de la mutacién de este sistema a otro diferente. Los partidos politicos
comenzaron a adquirir mas fuerza, aunque los que eran satélites, y que se
coalicionaron para formar el Frente Democratico Nacional (FDN), se vieron
sometidos de nuevo por las acciones del gobierno, manteniendo con ello el
sistema de partido hegemaonico.

La erosion del sistema de partido comienza con las elecciones de 1988
para llegar a su fin en 1997, cuando se logra una eleccion con un alto grado de

competitividad reflejada, por supuesto, en la integracion de la LVII Legislatura. Por
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esta razon establezco que las elecciones de 1988 son un golpe al
superpresidencialismo, situacion que puede percibirse de mejor manera en las
repercusiones que tuvieron en la integraciéon de la LIV Legislatura y las
subsecuentes. Las elecciones del 88 abrieron el paso para la competitividad y el
comienzo de la reconfiguracion de la Camara de Diputados, claro estd, aunado a
las posteriores reformas que se dieron como consecuencia de dicho proceso

electoral.

3.2 La Camara de Diputados: 1988-1994

Las elecciones de 1988 trajeron consigo el inicio de la consolidacion de la
integracion plural de la Cémara de Diputados gracias al comienzo de la
transformacion del sistema de partidos. Con estas elecciones el PRI, hasta antes
partido completamente hegemaonico, perdié el dominio de la mayoria calificada de
la Camara. Esto puede quedar mas claro observando el siguiente cuadro en el que

se especifica la configuraciéon de la LIV Legislatura.
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Cuadro 3
Escanos de la LIV Legislatura: 1988-1991

Escafos

Partido | Mayoria RP 0% de escafos
PRI 234 26 52
PAN 38 63 20.2
PARM 0 29 5.8
PPS 0 30 6
PFCRN 0 35 7
PMS 0 17 3.4
CD 28 0 5.6
PRT 0 0 0
PDM 0 0 0
Totales 300 200 100

Fuente: Lujambio, Alonso, Federalismo y Congreso en el
cambio politico en México, 1996, Instituto de
Investigaciones Juridicas—UNAM, México, pp. 115

Como lo acabo de mencionar, esta conformacion de la LIV Legislatura nos
permite observar que el PRI pierde las dos terceras partes del total de los escafios
que le permitian hacer modificaciones a la Constitucion. Esto significa que para
poder realizar una reforma el PRI y el presidente necesitaban de una coalicion al
interior de la Camara, por ejemplo, “para Carlos Salinas de Gortari, privatizar la
Banca, reconocer la personalidad juridica de las Iglesias y cambiar los derechos
de propiedad en el campo eran transformaciones imprescindibles para su proyecto
politico y econdmico que a su vez, necesitaban de una modificacion sustancial de
la Constitucion que ya no podia hacer el presidente y su partido por si mismos,
sino que ahora ya necesitaban de otros partidos para aprobar las reformas, como

fue el caso de su coalicién con el PAN a cambio de que el PRI le reconociera
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victorias electorales en las elecciones estatales”.** Este es el inicio de una nueva

etapa en la vida y funcion de la Camara de Diputados, sin embargo, en las

siguientes elecciones de 1991 y 1994 el PRI consiguié mantener su hegemonia,

pero claro, sin la mayoria calificada tal y como lo muestran los cuadros 4y 5.

Cuadro 4
Escafnos LV Legislatura: 1991-1994
Escafios %
Partido Mayoria RP de escafios
PRI 290 31 64.2
PAN 10 80 18
PRD 0 40 8
PPS 0 12 2.4
PFCRN 0 23 4.6
PARM 0 14 2.8
PDM 0 0 0
PRT 0 0 0
PVEM 0 0 0
PT 0 0 0
Totales 300 200 100
Fuente: Lujambio, Alonso, Federalismo y Congreso... op. cit, pp. 145.
Cuadro 5
Escanos LVI Legislatura: 1994-1997
Escafios %
Partido Mayoria RP de escafios
PRI 277 23 60.0
PAN 18 101 23.8
PRD 5 66 14.2
PT 0 10 2.0
PPS 0 0 0
PFCRN 0 0 0
PARM 0 0 0
PDM 0 0 0
PVEM 0 0 0
Totales 300 200 100

Fuente: Lujambio, Alonso, Federalismo y Congreso..., op. cit pp.149

4 Lujambio, Alonso, Federalismo y Congreso en el cambio politico en México, 1996,

de Investigaciones Juridicas—UNAM, México, pp. 114. Las cursivas son mias.

Instituto
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Observando los cuadros 5 y 6, se puede concluir que en la LV y la LVI
Legislaturas hubo un repunte del PRI del 52% de 1988 al 64.2% en 1991, para
posteriormente volver a caer al 60% en 1994. A pesar de la creciente presencia de
partidos de oposicion el partido oficial mantuvo su hegemonia en la Camara de
Diputados, si bien ya no tenia la mayoria calificada, seguia manteniendo la
mayoria absoluta (50% mas uno de los curules) para poder aprobar cualquier
reforma a cualquier ley secundaria que el Ejecutivo mandase. En el cuadro 6 se
puede observar esta situacion en las tres Legislaturas mencionadas, en donde el
Ejecutivo continuaba teniendo un alto grado de aprobacion de las iniciativas que
mandaba a la Camara de Diputados.

Cuadro 6

Proyectos de ley presentados y aprobados
de la LIV Legislatura a la LVI Legislatura

LIV LV LVI

Legislatura Legislatura Legislatura
Origen Presentado  Aprobado |Presentado Aprobado [Presentado Aprobado
Ejecutivo 85 82 (96%) 129 127 (98%) (84 83 (99%)
Cémara de Diputados|209 49 (23%) 125 31 (25%) 146 14 (10%)
Oposicion 190 43 (23%) 89 17 (19%) 129 9 (7%)

Fuente: Casar, “Las relaciones entre el poder...”, op. cit., pp. 100

El desgaste del sistema de partido hegemdnico comenzé con los resultados

electorales de 1988, aumentando con ellos el numero de partidos de oposicion al
interior de la Camara de Diputados. Pese a este incremento el presidente siguid
conservando su grado de aprobacion en cerca del 100% como lo muestra el

cuadro anterior.
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Podemos concluir anotando que los resultados de las elecciones de 1988
arrojaron cuatro modificaciones fundamentales:
1. “Cambios en el sistema de partidos.
2. La transformacion de la correlacion de fuerzas electorales reflejada en la
integracion del Congreso.
3. Nuevas reglas del juego al interior de la Camara baja.
4. Nuevas relaciones de la Camara con los poderes del Estado (en especial

con el Ejecutivo)”.*?

Ahora bien, no hay que dejar de lado las principales causas por las que se
pudo dar esta transformacion en la integracion de la Camara de Diputados: las
reformas politico-electorales, principalmente las ocurridas entre 1986 y 1996.
Estas reformas son las que permitieron la transformacion del sistema de partido
hegemonico en un sistema pluralista moderado que a su vez propicié el inicio de la
consolidacion de una verdadera pluralidad en la Camara de Diputados. Esta
consolidacion plural derivo, al mismo tiempo, en algo que en México no se habia

vivido: un gobierno sin mayorias.

*2 Castillo, Javier Santiago, “ El poder legislativo: de la hegemonia al pluralismo”, en Didlogo y
Debate, nim. 9-10, afio 2, México, julio-diciembre de 1999, pp. 58.
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Capitulo Il

Las bases parala nueva configuracion de la
Camara de Diputados y la transformacion
del sistema de partidos
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1. Las causas de la reconfiguracion de la CAmara de Diputados

Las causas por las que se logra consolidar el pluralismo en la Camara de
Diputados y por las que se logra dar su reconfiguracién son las reformas politico-
electorales. Para establecer estas causas me voy a enfocar principalmente a las
reformas ocurridas entre 1986 y 1996, dejando de lado a las primeras reformas
como la LOPPE, no porque no sean importantes, sino porque considero que las
reformas efectuadas a partir de 1986 son las que permiten que se de una
transformacion en el sistema de partidos y en los 6rganos electorales, las cuales
se ven reflejadas en la integracion de la Camara de Diputados. Debemos tener en
claro que la transformacion del sistema de partidos va de la mano con la
configuracion de la Camara de Diputados, porque su integracion va a depender de
la competencia electoral que va a permitir el surgimiento de partidos fuertes.

También hay que tener muy claro que las reformas que se han hecho
establecieron las bases y han marcado el camino de la reconfiguracion de todo el
sistema politico mexicano. Las reformas han creado nuevas instituciones y han
modificado las que ya existian y han generado nuevas leyes que permitieron el
cambio gradual a un nuevo régimen democratico debido a que ellas son las que
modelan la vida politica del pais. Las reformas que se han aplicado en México
han servido para lo siguiente:

U “Inyectar imparcialidad y confianza a los érganos y a los procedimientos

comiciales.

59



U Han ajustado los criterios de la representacion politica para que no existan
exclusiones artificiales y para lograr una composicion congresual mas
equilibrada.

U Han puesto en manos de los partidos grandes recursos materiales y
financieros para su consolidacion, y se han distribuido de manera mas
equitativa.

U1 Han equilibrado las condiciones de la competencia”.*®
Las reformas permitieron la creacion de un sistema de partidos mas

competitivo que ha permitido el cambio del sistema politico de México. Sin las
reformas no se puede explicar la reconfiguracién de la Camara de Diputados y del
sistema de partidos, y es por ello que se debe establecer en este trabajo un breve

recuento de las principales caracteristicas de las que fueron aplicadas en el pais

desde dos afios antes del gobierno de Carlos Salinas de Gortari.

1.1 La reforma de 1986

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid —en 1986 exactamente— se
plantea una reforma regresiva, es decir, una reforma que en vista del clima
democratizador y de la creacién de oposiciones mas o menos fuertes, tratd de
cerrar la ampliacién del sistema del partidos que se estaba gestando. Ademas de
ello se tratd de asegurar ain mas el control del presidente sobre la Comision
Federal Electoral (CFE) para tener mejor controladas las elecciones a partir de la

implantacion de un modelo institucional electoral en el que los partidos politicos

*® Becerra, Ricardo; Salazar, Pedro y Woldenberg, José, La mecanica del cambio en México.
Elecciones, partidos y reformas, 2000, Cal y Arena, México, pp. 43.
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estarian representados dependiendo de sus resultados en las urnas, lo que
automéaticamente le daba el control mayoritario de la institucién al PRI.

Esta reforma fue hecha para darle mayor una mayor representacion a los
partidos de oposicion a través del aumento del numero de diputados de
representacion proporcional (RP) a 200, sin embargo, se creb un mecanismo en el
Cddigo Electoral Federal vigente en el que se permitia al partido mayoritario —en
ese entonces el PRI- participar en la asignacion de diputados de RP. Aunado a
este mecanismo se cre6 una clausula con la que se traté de no poner en riesgo la
gobernabilidad del pais, lo que significaba garantizar siempre una mayoria clara.
A esta clausula se le conoce mejor como clausula de gobernabilidad y permitia
gue el partido mayoritario —o0 la minoria mayoritaria en su caso— obtuviera la
mayoria absoluta aun y cuando su porcentaje de votacidbn se encontrara por
debajo del 50% de la votacion efectiva sin establecer un minimo. Esta clausula
también establecidé que ningun partido podria tener por si sélo mas del 70% de los
curules de la Camara de Diputados (350 diputados), pero en caso de que
“...ningun partido obtuviera el 51% de la votacion nacional y no alcanzara con sus
constancias de mayoria la mitad mas uno de los miembros de la Camara, se le
asignarian entonces diputados de representaciéon proporcional al partido con mas
constancias de mayoria para alcanzar la mayoria absoluta requerida para la
aprobacion de la iniciativas de ley”.**

Con esta reforma realizada en el gobierno de Miguel de la Madrid se trat6

también de evitar que mas partidos participaran en los comicios debido a que se

44Aguilar Villanueva, Luis F., “El presidencialismo y el sistema politico mexicano: del
presidencialismo a la presidencia democrética”, en Alicia Hernandez Chavez, Presidencialismo y
sistema..., op. cit., pp. 53. Las cursivas son mias.

61



suprime el registro condicionado con el que los partidos tenian la oportunidad de
participar en una segunda eleccion, claro, en caso de no haber cubierto el 1.5% de
la votacion efectiva para mantener el registro. A cambio se dejé Unicamente el
registro definitivo con el cual un partido, en caso de no obtener minimo el 1.5% de
la votacion efectiva de una sola eleccion, perderia el registro. A los partidos se les
suprimio la oportunidad del registro condicionado, pero a cambio se les permitid la
libre fusién o coalicién para participar en los comicios.

El PRI se arriesg6 a aprobar como minimo para reformar la Constitucion la
votacion del 66.6% de los integrantes de la Camara de Diputados, pensando que
aun mantendria las victorias electorales que le permitian ser el partido
hegemonico. Se garantizd también una reserva del 30% de las diputaciones a los
partidos de oposicién, pensando en la hegemonia del partido oficial y en el
respaldo de la clausula de gobernabilidad que garantizaria al PRI el dominio del
interior de la Camara Baja.

La reforma de 1986 es una reforma retrograda que establecié uno de los
mas malos disefos institucionales electorales debido a que permitia la parcialidad
y no daba garantias por igual a los partidos politicos, aunque aparentemente
permitiera una mayor representacion de los partidos de oposicion. Bajo estas
nuevas reglas se llevaron a cabo los comicios de 1988 a los que ya he dedicado

una parte del capitulo anterior.
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1.2 Las reformas politico-electorales bajo Salinas

Después de los desastrosos resultados del PRI en las elecciones de 1988 y
del cuestionamiento de la victoria presidencial de Salinas, se volvieron a reformar
las disposiciones legales en materia electoral y las normas en torno a los partidos
politicos, como consecuencia del aumento de competitividad vivida en dichas
elecciones.

La primera de las reformas impulsadas por el gobierno de Salinas se dio
entre 1989 y 1990 como respuesta a la parcialidad vivida durante los comicios del
88. Esta reforma produjo el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, mejor conocido como Cofipe. Bajo el nuevo Codigo surgié el Instituto
Federal Electoral (IFE), nuevo 6rgano formalmente autbnomo encargado de los
procesos electorales. También se rehabilité el registro condicionado de los
partidos politicos, pero a cambio de ello desaparecio la posibilidad de los partidos
de presentar a elecciones un candidato comun, como lo fue Cuahtémoc Céardenas
en 1988.

En cuanto al poder Legislativo la reforma Ilimitd la facultad de
autocalificacién que poseia, mediante la cual los diputados que acababan de ser
electos fungian al mismo tiempo como jueces de los comicios. Al limitar dicha
facultad del Legislativo se ampli6 la capacidad del Tribunal Electoral para calificar
los resultados de las elecciones, introduciendo en cierta forma mayor
imparcialidad.

Esta reforma también hizo cambios en la clausula de gobernabilidad

establecida en 1987. Mas que cambios la reforma de 1990 refind la clausula de
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gobernabilidad al establecer que “si un partido obtenia el mayor numero de
constancias de mayoria y tenia al menos una votacion del 35%, deberia recibir
tantos diputados de representacién proporcional como fueran necesarios para
alcanzar la mitad mas uno de la Camara (251 diputados) y por cada punto
porcentual que su votacion excediera del 35% y hasta menos del 60%, obtendria
dos diputados adicionales”.”® Al refinar esta clausula la reforma de 1990
continuaba garantizando la mayoria al PRI en la Camara de Diputados a través de
su aplicacién y no de la votacién adquirida en las elecciones, sin embargo, la
clausula no fue aplicada en las elecciones de 1991.

En cuanto a las modificaciones que realiz6 al sistema de partidos, esta
reforma lo més destacado que hizo fue reintroducir el registro condicionado, como
ya lo habia mencionado anteriormente, y regular las coaliciones a través de un
namero maximo de candidaturas comunes.

Bajo estas nuevas reglas se llevaron a cabo los comicios de 1991, en
donde patrticiparon diez partidos de los que dos perdieron el registro y dos nuevos
no lo alcanzaron, mientras que los seis restantes obtuvieron representacion en la
Cémara (véase el cuadro 4). Estos resultados muestran que ya se habia
comenzado a consolidar la apertura del sistema de partidos que se dio en 1988,
aungue en la realidad tres eran los partidos politicos fuertes electoralmente. Pese
a su fuerza electoral, los dos partidos de oposicion “fuertes” seguian siendo
débiles en cuanto a la aprobacion de leyes que seguia en manos del PRI. Este

tuvo en esa legislatura el 64.2% de los curules, por lo que los demés partidos no

** Becerra Chavez, Pablo Javier, “Entre el autoritarismo y la democracia. Las reformas electorales
del sexenio de Salinas”, en Polis 94. Estudios tedricos, urbano rurales y politico electorales, 1995,
UAM-I, México pp. 149.
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podian hacer nada en cuanto a la aprobacion de las leyes, lo que deja en claro
gue no habia una oposicion fuerte aun, sin embargo, el partido hegemoénico ya
necesitaba —al igual que en 1988 y en 1994— del apoyo de un partido para llevar a
cabo las reformas a la Constitucion. Con esta situacion se puede ver claramente el
resquebrajamiento del sistema de partido hegemoénico, aunque continuara
existiendo un partido hegemonico para la aprobacién de las iniciativas de ley, mas
no para las reformas a la Constitucién.

Entre 1993 y 1994 se llevo a cabo otra reforma que realiz6 modificaciones
en las fuentes y limites del financiamiento de las campafias electorales; en la
regulacion del acceso a los medios de comunicacion; traté también de establecer
un balance en la composicion del IFE y abrié el Senado a la representacion
proporcional. Esta reforma hizo mas rigido el sistema de partidos al establecer
fuertes requisitos para las coaliciones, haciéndolas casi imposibles y aunado a
esto se establecieron premios para los partidos que no realizaran coaliciones.

Por otro lado, establecio al Tribunal Federal Electoral como méaxima
autoridad juridica electoral a consecuencia de la desaparicion por completo de la
facultad de autocalificacion del Legislativo. Este ultimo también fue modificado de
otra manera, especificamente el Senado en su nimero de integrantes y en la
manera en cOmo se comenzaron a elegir. Se le traté de inyectar mayor pluralidad
a través de su apertura a los partidos minoritarios, por lo que se establecié que
“...se elegirian cuatro senadores por entidad federativa en lugar de los dos para
cada entidad, tres de los cuales seran de mayoria relativa y el cuarto sera de

asignado al partido que por si solo obtenga el segundo lugar de la votacién en la
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entidad respectiva, lo cual garantiza para la oposicion al menos el 25% de la
Camara”.*®

La reforma de 1994 eliminé la clausula de gobernabilidad de la Camara de
Diputados y establecié a cambio una nueva modalidad para la asignacion de los
diputados de RP a partir del porcentaje de votacion efectiva obtenido por cada
partido. La reforma lo que hizo fue “...modificar el tope maximo al niamero de
escafios de 65% a 60%, aunque un partido podra obtener hasta 63% de los
asientos si sus votos llegan a ese porcentaje”.*’” Para que quede mas claro
podemos mencionar que la reforma establecié que el partido que gane mas del
60% de la votacion tiene derecho a recibir los diputados de RP que sean
necesarios para igualar su porcentaje de votos, sin embargo, hay un porcentaje
tope del que no pueden pasar: el 63%. Aunado a este tope se fij6 otro, en el que
se instituyé que ningun partido que tenga un porcentaje de votacion de hasta el
60% no podra acumular, por medio de los diputados de mayoria relativa y de
representacion proporcional, mas de 300 diputados, es decir, el 60% de los
curules de la Camara de Diputados. Con esto se esta reservando por lo menos el
40% a la oposicién, lo que significa que ningun partido por si solo podra volver a
reformar la Constitucidon. Este fue otro golpe al superpresidencialismo y al sistema
de partido hegemdnico, que como lo mencioné anteriormente, ya se encontraba
en una evidente crisis aun y cuando el PRI siguiera manteniendo la hegemonia en

el Congreso, claro esta, sin poder reformar la Constitucion él solo. Para la

*® Becerra Chavez, Pablo Javier, “Entre el autoritarismo y la democracia..., op. cit., pp. 153. Las
cursivas son mias.

*" Woldenberg, José, “Sistema politico, partidos y elecciones en México, en Pedro Aguirre, Alberto
Begné y José Woldenberg, Sistemas politicos, partidos y elecciones, 1997, Nuevo Horizonte
Editores—Trazos Centro de Investigacion—Instituto de Estudios para la Transicion Democratica,
México, pp. 326.
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Legislatura de 1994 el PRI obtuvo el 52.57% de la votacion efectiva, por lo que le
fueron asignados 277 diputados de mayoria relativa y por lo tanto, se le asignaron

23 diputados de representacién proporcional®®

para igualar su porcentaje al 60%,
es decir, 300 curules de la Camara de Diputados . Esta es una clara muestra de la
aplicacion de las nuevas reglas implantadas que permitian todavia una
sobrerrepresentacion del PRI, aunque limitada porque como ya lo mencioné, se

reservaba por lo menos el 40% de la representacion de la Cadmara de Diputados a

la oposicion.

1.3 La reforma de 1996

En 1996 Ernesto Zedillo estableci6 que era momento de una reforma
“definitiva” que permitiera establecer las bases para una verdadera transicion a la
democracia en todos los ambitos. La reforma impulsada por el gobierno de Zedillo
no puede establecerse como una reforma definitiva porque todavia quedan
muchas huecos en la ley electoral que hay llenar, pero sin lugar a dudas la
reforma de 1996 es de suma importancia para la consolidacion del pluralismo al
interior de la Camara Baja e igualmente permitio la reconfiguracién, o mejor dicho
la mutacion, del sistema de partido hegemonico.

Una modificacion fundamental que se llevé a cabo a través de la reforma de
1996 fue la consolidacion de la autonomia del IFE. A partir de 1996 el IFE dejé de
ser autbnomo formal o tedricamente para erigirse como un verdadero 6rgano

independiente del gobierno gracias a que se logré retirar la representacion del

B El porcentaje de votacion y el nimero de diputados asignados fue obtenido de Lujambio, Alonso,
Federalismo y Congreso... op. cit., pp. 148-149.
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poder Ejecutivo del Consejo General del Instituto, es decir, la presidencia del IFE
gue estaba depositada en el Secretario de Gobernacion fue depositada en un
Consejero Presidente. Ademas del Consejero Presidente hay otros ocho
consejeros electorales con voz y voto, propuestos por los grupos parlamentarios y
elegidos por las dos tercera partes de los miembros presentes de la Camara de
Diputados y en su conjunto, estos nueve consejeros son los que toman todas las
decisiones correspondientes al IFE. Por su parte, los representantes del
Legislativo perdieron su voto y se quedaron Unicamente con voz y ya no solo hay
representantes de los grupos parlamentarios, sino que ahora todos los partidos
politicos tienen un representante cada uno con voz pero sin voto.

En cuanto al tema de los partidos politicos, la reforma impulsada por Zedillo
volvi6 a quitarle una oportunidad a los partidos al desaparecer el registro
condicionado y dejar Unicamente el registro definitivo, ademéas de que se aumento
el porcentaje para mantener el registro de 1.5% a 2% de la votacidn. Sin embargo,
los partidos politicos se vieron mejor regulados debido a que se introdujo un nuevo
precepto en cuanto a su financiamiento, esto es, se estableci6 que el
financiamiento por medio de los recursos publicos prevaleceria por encima del
financiamiento privado, lo que trajo como consecuencia que los partidos
dependieran del erario publico y no de particulares. A su vez el financiamiento se
partié en dos: una primera parte se destina a las actividades que llevan a cabo los
partidos cotidianamente; la segunda parte del financiamiento es asignada a los
gastos que se dan durante los procesos electorales. El financiamiento a partir de
esta reforma comenzd a ser mas equitativo para todos los partidos ya que se

distribuy6 de la siguiente manera: “un 30% del financiamiento publico total se

68



distribuye entre los partidos de manera igualitaria y el 70% restante de acuerdo a
su porcentaje de votos en la eleccién inmediata anterior”.*°

En el ambito legislativo la reforma del afio 96 gener6 cambios en ambas
Camaras tratando de otorgar mayores espacios a los partidos de oposicién
sofocados por el sistema de partido hegemonico que estaba por llegar a su fin.
Una primera modificacion en este ambito la encontramos en la Camara de
Diputados que elevd el porcentaje requerido para poder tener acceso a Sus
curules del 1.5% al 2%. EI tope maximo del 63% de representacion en la Camara
se reduce al 60%, con lo que se elimina completamente toda posibilidad de que el
partido mayoritario pueda reformar él solo la Constitucién. Se establece de lleno el
hecho de que el partido que logre acumular el 60% de los curules tiene que
negociar forzosamente con el partido que le permita llegar a las dos terceras
partes de los curules para reformar la Constitucion. Aunado a esta situacion
tenemos que hay una “ ...segunda limitacion que hace mas dificil lo anterior, pues
consiste en que ningun partido podra tener un porcentaje de diputados que exceda
mas del 8% a su porcentaje de votacion nacional emitida, a excepcion de que la
diferencia se deba a triunfos de mayoria relativa”.>® Esto significa, de manera muy
simplista, que cualquier partido para obtener el 60% de la representacién en la
Camara Baja debe obtener por lo menos el 52% de la votacion.

En la Camara Alta las modificaciones giraron en torno a la implantacion de

una modalidad de tres principios para elegir a los Senadores. La eleccion quedd

*® Becerra Chavez, Pablo Javier, “La reforma electoral de 1996” en César Cansino (coordinador),
Después del PRI. Las elecciones de 1997 y los nuevos escenarios de la transicién”, 1998, Centro
de Estudios de Politica Comparada, México, pp. 20.

% Becerra Chavez, “La reforma electoral de 1996, op. cit., pp. 24.
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como estaba en cuanto a los tres primeros Senadores: dos son electos por medio
de la mayoria relativa y uno es asignado a la primera minoria. Por medio de estas
dos modalidades se eligen a 96 Senadores y los otros 32 son electos, a partir de
la reforma de 1996, por medio del principio de representacién proporcional. Con
estas nuevas caracteristicas de eleccion de los Senadores se introduce un mayor
grado de pluralidad al interior de la Camara Alta, aunado al incremento de la
competitividad en las entidades federativas. Se eliminé también la renovacién de
la Camara por mitades para que los senadores sean electos en su totalidad cada 6

afnos.

1.4 Una reflexién sobre las reformas

Las anteriores son las principales caracteristicas de las reformas
implementadas de 1986 a 1996, y podemos establecer de manera general que las
reformas politico-electorales moldearon el camino para la transformacion del
sistema politico mexicano. Las reformas permitieron la consolidacion de la
oposicion que durante el auge del superpresidencialismo estaba totalmente
castigada, llevando a cabo con ello la consolidacion de un nuevo sistema de
partidos 1997. A su vez, las reformas permitieron que el poder Legislativo
comenzara a romper la sumisién que padecia permitiendo que se aglutinara en su
interior a una pluralidad que ya no era incipiente: la LVII Legislatura.

Hay una clave fundamental para comprender los cambios mencionados y
es la autonomia de los procesos electorales. Las reformas fueron haciendo poco

a poco que el Ejecutivo perdiera el control sobre los comicios, lo que se traduce en
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la pérdida de un 6rgano vital del superpresidencialismo debido a que le dejaba
controlar la competitividad, los partidos de oposicion y satélites y también las
candidaturas asi como el sistema de incentivos que habia establecido. Estos dos
ultimos elementos fueron fundamentales para mantener subordinados a los
legisladores antes y después de ser electos.

Las reformas politico-electorales acabaron con muchas de las facultades
metaconstitucionales del presidente, como la de poder mantener subordinado al
Legislativo a través de las carreras politicas, ser el jefe del partido hegemaénico al
producir la alternancia en el afio 2000, la designacion de las fracciones de poder a
los partidos y la pérdida del control de los procesos electorales, entre muchas
otras facultades de este tipo. Estas reformas también condujeron al fin del sistema
de partido hegemoénico que era uno de los pilares fundamentales del
superpresidencialismo, rompiendo con ello la disciplina en la que tanto se basaba
el sistema de gobierno.

Por lo tanto, las reformas permitieron poner fin a una gran parte de la
practica politica del sistema de gobierno superpresidencial y permitieron el
surgimiento de la parte legal o juridica establecida en Constitucion de 1917,
activando inmediatamente la separacién de poderes y por lo tanto, el sistema de
pesos y contrapesos entre el Ejecutivo y el Legislativo. Con las reformas se pone
fin a la practica politica del superpresidencialismo, no a las instituciones ni al

sistema presidencial que actualmente rige en México.
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2. Lareconfiguracion del sistema de partidos

Como ya lo mencione anteriormente, las reformas han posibilitado la
transformacion del sistema de gobierno superpresidencial y del régimen en
general. El sistema de partidos mexicano no pudo escapar a todos los cambios y
reconfiguraciones propiciados a consecuencia de las reformas politico-electorales.
Dicho sistema, pilar fundamental del superpresidencialismo, se ha transformado
de tal manera que actualmente es irreconocible en comparacion con el sistema
gue funcion6 en el auge del superpresidencialismo. Hay diversas concepciones
sobre la transformacion del sistema de partidos mexicano e incluso hay quien
afirma que lo que pasaba es que “...existia una crisis que dificultaba el manejo del
pluralismo limitado al cual habia dado lugar la reforma politica de 1977”.>* Esta es
una concepciéon totalmente errébnea debido a que no podemos hablar de un
pluralismo moderado hacia la finales de la década de los setenta. La mutacién del
sistema de partido hegemdnico a un pluralismo moderado comienza a partir de
los resultados de las elecciones de 1988, sin embargo sélo es el comienzo de la
reconfiguracion, asi que tampoco podemos hablar de un pluralismo moderado
entre 1988 y 1996 porque el PRI aun mantenia cierta hegemonia en la Camara de
Diputados, aunque la hegemonia era completa en la Cadmara de Senadores. Esto
significa que a partir de 1988 hay partidos importantes en la Camara de Diputados
pero sélo para las aprobaciones de las reformas a la Constitucion debido a que en

la Legislatura que inici6 en ese afno, y en las dos posteriores, el PRI continla

*! Prud’homme, Jean-Francois, “La negociacion de las reglas del juego: tres reformas electorales
(1988-1994)", en Politica y Gobierno, vol. lll, nim. 1, México, primer semestre de 1996, pp. 99.
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manteniendo su hegemonia al interior de la Camara, aunque no logré alcanzar los
porcentajes necesarios para reformar por si solo la Carta Magna del pais, por lo
gue necesitd forzosamente de otro partido con el que habria de negociar las
reformas. Hablamos entonces del comienzo de la transformacion del sistema de
partido hegemdnico a un sistema de partidos pluralista moderado.

La consolidacion del pluralismo moderado la podemos observar a partir de
1997, cuando se dan unas elecciones transparentes y con un alto grado de

competitividad, arrojando los siguientes resultados:

Cuadro 7
Resultados de las elecciones para legisladores de 1997
Partido Votos % Votos | Diputados MR | Diputados RP
PAN 7.810.492 26.6 64 57
PRI 11.477.911 39.1 165 74
PRD 7.548.986 25.7 70 55
PC 329.985 1.1 0 0
PT 757.589 2.6 1 6
PVEM 119.180 3.8 0 8
PPS 99.637 0.3 0 0
PDM 194.667 0.7 0 0
Total 28.338.447 99.9 300 200

Fuente: Becerra Chavez, Pablo Javier, “El proceso electoral federal de 1997”, en Larrosa, Manuel,
Elecciones y partidos politicos en México, 1997, 2001, UAM-I, México, pp. 32.

Se puede ver que en dicho proceso electoral hubo ocho partidos
compitiendo, lo que nos conduciria a pensar que el sistema se estaba
transformando en un pluralismo polarizado, sin embargo, de los ocho partidos tres
pierden el registro por no cumplir con su respectivo 2% de la votacion y los

porcentajes de votacion que arrojaron las elecciones configuran a la Camara de tal
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manera, que son cinco los partidos importantes con capacidad de coalicién y
chantaje.

Las elecciones transparentes y competitivas vigiladas por un instituto
electoral (IFE) que se consolidé como autbnomo, quitando al gobierno la facultad
de manipular y vigilar las elecciones, es lo que permitid la transformacion del
sistema de partidos. Como ya lo anoté, las reformas son las que posibilitaron el
surgimiento del IFE y permitieron la modificacion de las normas establecidas
durante el superpresidencialismo, posibilitando con ello surgimiento de un nuevo
sistema de partidos en México y una nueva integracion de la Camara de
Diputados.

Para algunos autores como Ricardo Espinoza y Yolanda Meyenberg, el
sistema de partidos que se consolidd en México a partir de 1997 es un
“...pluralismo moderado y excluyente. Moderado porque un muy alto porcentaje de
los votos se concentra en tres fuerzas politicas; excluyente porque son esas
mismas fuerzas politicas las que, al cubrir el grueso del espectro politico, fijan las
reglas para que dicha situacién no se altere”.>? Si bien, el pluralismo puede ser
catalogado como excluyente porque en la Camara los partidos mayoritarios son el
PRI, el PAN y el PRD vy ellos son los que fijan las negociaciones y aprueban las
iniciativas de ley y las reformas a su conveniencia —porque reitero, son mayoria—,
los partidos pequefios estan siendo excluidos de la integracion de la Camara o

incluso los que tienen acceso a ella no tienen el suficiente poder para negociar, no

52 Espinoza Toledo, Ricardo y Meyenberg, Yolanda, “Un intento fallido de reconfiguraciéon del

sistema de partidos en México”, en Yolanda Meyenberg (coordinadora), El dos de Julio: reflexiones
posteriores, 2001, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales—Instituto de Investigaciones
Sociales—UAMI, México, pp. 361.
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porque los tres partidos fuertes lo estén haciendo de esa manera, sino porque los
votos del electorado no se los ha permitido.

Al configurarse y consolidarse un pluralismo moderado en México, el
problema se torna en establecer los incentivos necesarios, como con los que
contaba el superpresidencialismo para generar acuerdos en el interior de la
Camara y sacar con ello el trabajo legislativo mas importante debido a la nueva
integracién que se comienza a vivir a partir de la LVIl Legislatura. Esta nueva
integracion viene a modificar todas las relaciones metaconstitucionales que ya
estaban establecidas entre el Legislativo y el Ejecutivo y al interior del primero,
dando paso a un nuevo tipo de relaciones basadas principalmente en los espacios
y principios que la Constitucion establece y no en los acuerdos y reglas

extralegales que se daban durante el superpresidencialismo.
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Capitulo IV

La Camara de Diputados después de 1997
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1. Las nuevas relaciones al interior de la CAmara de Diputados:
las Legislaturas LVII, LVIIl y LIX

1.1 La LVII Legislatura: integracion

Es pues hasta las elecciones de 1997 cuando el pluralismo moderado se
consolida en nuestro pais, arrojando como consecuencia una nueva integracion de
la Camara de Diputados. Se puede hablar de la implantacion de este tipo de
sistema debido a que surgen cinco partidos importantes al interior de la Camara

de Diputados, tal y como lo muestra el cuadro 8.

Cuadro 8
Integracion total de la LVII Legislatura: 1997-2000
Composicion original Composicion final
Numero de Numero de
Partido |escafos % escafos %
PRI 239 47.80% 245 49.00%
PAN 121 24.20% 117 23.40%
PRD 125 25.00% 116 23.20%
PT 7 1.40% 11 2.20%
PVEM 8 1.60% 5 1.00%
IND 0 0.00% 6 1.20%
Total de la
0pOosicion 261 52.20% 255 51.00%
Total 500 500
Fuente: Fernandez Sepulveda, Roberto, “Legislar es concertar. La nueva realidad del Congreso
mexicano 'y su relacion con el Ejecutivo”, en Etcétera, disponible en

http://www.etcetera.com.mx/2000/392/rfs392.html

El cuadro 8 nos permite observar que en la LVII Legislatura no hubo un
partido que pudiera tener la mayoria absoluta, es decir, el 50% mas uno de las
curules a menos de que toda la oposicion se coalicionara en contra del PRI, que
constituy6 la primera minoria. Esta situacion le dio una nueva configuracién interna

a la Camara al establecer primeras minorias, dejando de lado las mayorias claras
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que la caracterizaban hasta antes de 1997. Sin embargo, debido al niumero de
curules que poseia el PRI en esta Legislatura logr6 mantener su posibilidad de
veto a las reformas constitucionales, esto es, para aprobar una reforma
constitucional era necesario llevar a cabo una coaliciéon con el PRI, amenos de que
los otros cuatro partidos estuvieran unidos. El cuadro ademas nos deja percibir la
transformacion del sistema de partido hegemaonico en un pluralismo moderado a
partir de las reformas que permitieron la consolidacion de elecciones competitivas
y transparentes. Es necesario recordar que el pluralismo moderado esta
conformado por un namero de partidos importantes que varia entre tres y cinco,
cantidad que la LVII Legislatura cubre. Pero no es solo el nimero de partidos, sino
gue tan importantes son para el desarrollo del trabajo Legislativo, tal y como es el
caso de todos los partidos integrantes de la Legislatura referente, en la que tienen
un cierto grado de importancia en las coaliciones para la aprobacion-rechazo de

los dictdmenes.

1.2 La LVII Legislatura: nuevas relaciones y resultados

Entre 1997 y diciembre de 2003 nos topamos con una configuracion similar
en la Camara Baja: grupos parlamentarios sin mayorias relativas. En la LVII
Legislatura se da una nueva relacion entre grupos parlamentarios a partir de los
lugares que les fueron asignados en las elecciones intermedias de 1997. Con ello,
esa Legislatura quedd regida por las siguientes coaliciones minimas ganadoras,
independientemente de si se llevaron a cabo para votar a favor de la aprobacion o

por el rechazo de una ley o su reforma:
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Cuadro 9
Coaliciones minimas ganadoras en la LVII Legislatura

Reforma Ley
Coaliciones Constitucional Secundaria

PRI - PAN Si Si

238 + 117 = 355
PRI - PRD Si Si

238 + 125 =363
PAN- PRD - PT No Si

117 + 125 + 11 = 253
PRI - PT - PVEM No Si
238+ 11+ 6 =255

Fuente: Casar, Maria Amparo, “Coaliciones y cohesion partidista en un Congreso sin
mayoria: la Camara de Diputados de México, 1997-1999”, en Politica y Gobierno, vol. VII,
nam. 1, México, primer semestre de 2000, pp. 191.

Con estas condiciones el PRI para aprobar una ley necesitaba de 12
diputados mas para llegar al 50% mas uno de la integracion y anular con ello toda
posible oposicion a sus reformas, claro esta, contando con todas las asistencias
de los diputado. Los partidos que podian brindarle esta posibilidad a través de una
coalicion son evidentemente el PAN y el PRD por su numero de diputados, sin
embargo, el PT y el PVEM sumando su namero de diputados podian reunir a 15
integrantes de la Camara, lo que permitiria al PRI tener un total de 254 diputados,
permitiéndole superar el minimo de la mayoria absoluta con 3 diputados mas. La
misma situacién la podemos encontrar en caso de que el PAN y el PRD se
coaligaran para aprobar una iniciativa de ley, esto es, ambos partidos unidos
reunirian un total de 246 diputados, faltdndoles 5 para obtener la mayoria
absoluta. En este caso no necesitarian del PT y el PVEM unidos, es decir, sélo
requeririan de la integracion de uno de estos partidos para tener la mayoria

relativa debido a que tienen 7 y 8 diputados respectivamente. Esto es en teoria
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porgue hay que tomar en cuenta que hay diputados que rompen con Sus grupos
parlamentarios y que se hacen independientes o se integran a otro partido, o peor
aun, el alto grado de ausentismo de diputados registradas en los periodos
ordinarios y extraordinarios se convierten en un factor determinante —y muchas
veces estratégico para algunas fracciones parlamentarias— en las votaciones de
mayor importancia.

El problema se plantea entonces en el momento en el que se necesita la
aprobacion de un reforma a la Constitucidn, esto es, cuando se requieran de las
dos terceras partes de los integrantes de la Camara (333 diputados). Para hacer
una reforma a la Constitucion el PRI forzosamente necesitaba coaligarse ya sea
con el PAN o con el PRD vy viceversa, el PAN o el PRD necesitaban de una
coalicion con el PRI. Ello plantea que el PRI mantenia el control sobre las
reformas constitucionales aun y cuando no podia realizarlas solo.

La nueva configuracién al interior de la Camara de Diputados, que se
comenzO a vivir a partir de 1997, obligé -y lo sigue haciendo— a los grupos
parlamentarios a tener que llevar a cabo negociaciones entre ellos y con el titular
del Ejecutivo para poder desempeiiar su trabajo legislativo. El cuadro que a
continuacién se muestra es un buen ejemplo de lo que estaba pasando al interior

de la Cadmara en el momento de realizar las votaciones de los dictAmenes.
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Cuadro 10
Coaliciones realizadas en el segundo afno de ejercicio de la LVII Legislatura*

Frecuencia de coaliciones | Porcentaje de coaliciones
Coalicién en los cuatro periodos** del total de iniciativas
PRI-PAN
238 + 117 = 355 35 29.66
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-IND
238 + 117 + 125+ 6 +11 + 3 =500 42 35.59
PRI-PAN-PRD
238 + 117 + 125 = 480 4 3.39
PRI-PAN-PRD-IND
238 + 117 + 125+ 3 =483 2 1.69
PRI-PAN-PRD-PVEM-IND
238 + 117 + 125 + 6+ 3 =489 2 1.69
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT
238 + 117 + 125+ 6 + 11 = 497 1 0.85
PRI-PAN-PVEM
238 + 117 + 6 = 361 10 8.47
PRI-PAN-PVEM-IND
238+ 117+6 +3 =364 1 0.85
PRI-PAN-PVEM-PT
238 + 117 + 6 +11 = 372 3 2.54
PRI-PAN-PVEM-IND-PT
238+ 117+6+3+11 =375 8 6.78
PRI-PRD-PT
238 + 125+ 11 =374 2 1.69
PRI-IND-PT
238 + 3+11 =252 1 0.85
PAN-PRD-PVEM-IND-PT
238 +125+6 +3+11 =383 7 5.93
Total 118 100

Fuente: Casar, Maria Amparo, “Coaliciones y cohesion partidista...”, op. cit., pp. 191.

*En esta Legislatura sélo pongo como muestra el segundo afio porque ya se han realizado varios
trabajos, ademas de que este periodo intermedio nos permite ejemplificar la manera en la que se
desarroll6 el trabajo y las relaciones en esta Legislatura. Por ello prefiero enfocarme a la
elaboracién de un cuadro similar de la LVIII y LIX Legislaturas que no estan muy trabajadas aun.
**Las coaliciones pertenecen a los dos periodos ordinarios y a los dos periodos extraordinarios del
segundo afio de ejercicio de la LVII Legislatura.

A partir de los dos cuadros anteriores nos encontramos con que se rompio

con las dos piezas centrales, esto es, la presidencia respaldada por el partido
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oficial®>. Fue en esta Legislatura cuando por primera vez un presidente emergido
del PRI se quedd sin su respaldo, es decir, sin una mayoria que amparara su
proyecto de gobierno incondicionalmente.

Hubo un alto grado de acuerdo entre los cinco partidos y los diputados que
se hicieron independientes durante esta Legislatura, esto es, realizaron
coaliciones durante el segundo afio de ejercicio 42 veces (35.59%). Sin embargo
podemos percibir que de todos los partidos los que mas acercamiento tuvieron
durante ese afo son el PRI y el PAN con 35 coaliciones (29.66%) en las que se
pudieron llevar a cabo reformas constitucionales.

La nueva integracidon de la Camara de Diputados modificé completamente
los trabajos parlamentarios, es decir, las votaciones en el pleno, obligando a los
partidos a coalicionarse forzosamente para poder llegar a consensos.

Finalmente, la LVII Legislatura tuvo un alto grado de aprobacién comparado
con las dos legislaturas anteriores. Los resultados de la LVIlI Legislatura

comparados con la LV y la LVI Legislaturas son los siguientes:

Cuadro 11
Resultados de las Legislaturas LV, LVIy LVII
Legislatura LV LVI LVl
Iniciativas aprobadas 205 109 218
Iniciativas pendientes 134 135 418
Iniciativas desechadas 1 7 51
Total 340 251 687

Fuente: Elaboracidon con informacion obtenida de los cuadros 4 y 6 de Meyenberg Leycegui,
Yolanda, “Las elecciones del 2 de julio de 2000 en México y la actuacion de los partidos en la
Cémara de Diputados”, en Luisa Bejar (coord.) El Congreso Mexicano después de la alternancia,
2003, AMEP-Senado de la Republica.

*Enel segundo capitulo de mi investigaciones se detallan las dos piezas centrales.
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El alto grado de aprobacién en esta legislatura, comparada con las otras
dos en las que el PRI aun mantenia la mayoria absoluta —pero no calificada
debido a que la perdié en 1988— nos dejaria ver que no hay ningun problema en
el hecho de que haya un gobierno sin mayoria, sin embargo, se necesita hacer
una andlisis de los dictamenes votados, lo que significa analizar la calidad del
trabajo final de esta Legislatura. Dentro de estas votaciones podemos observar
gue quedaron pendientes algunas reformas como:

1. Decreto que reforma la Ley del Banco de México.

2. Ley Federal de Garantias de Crédito y Proyecto (que modifica el Cdodigo
Fiscal de la Federacion).

3. Ley de Impuestos Sobre la Renta.

4. Modificacion a la Ley de Impuestos Sobre el Valor Agregado.
5. Reforma al Sector Eléctrico.

6. La Ley de Quiebras.

7. La Reforma a los mecanismos de aprobacion presupuestal.

8. La Ley Reglamentaria de del 6rgano Superior de Fiscalizacion.

9. La Ley Indigena.

Algunas de estas reformas son fundamentales para el progreso del pais y el
hecho de que haya un gobierno sin mayoria obstaculiza la aprobacion de reformas
como la del IVA, la cual sigue pendiente actualmente.

El gobierno sin mayoria en la LVII Legislatura no significé solo la aprobacion
de leyes o reformas sin calidad. Un ejemplo de esto es la aprobacién de por lo
menos 21 reformas a la Ley Organica del Congreso en 1999. Pero ademas se

puede observar también el otro lado, en el que se desecharon por completo los
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siguientes dictamenes: otorgar a la SCJN la facultad de iniciar leyes y una reforma
propuesta al COFIPE.>* Por lo tanto, para poder observar bien el desempefio de la
Camara hay que considerar el tipo de iniciativas que se estan votando y
dependiendo de la coyuntura por la que se esta atravesando determinar cuales

son las esenciales para la vida del pais.

1.3 La LVIII Legislatura: integracion

En la Legislatura que va de 2000 a 2003 nos encontramos con una
situacion similar a la de la LVII. Esta Legislatura muestra un problema que en la
anterior no se presentd, esto es, aumentd el nimero de partidos, repartiéndose
cinco partidos 31 curules y el resto entre el PRI, el PAN y el PRD, situaciéon
desfavorable para tener la oportunidad de inclinar la balanza o de ser

determinantes en las votaciones. Esto puede quedar mas claro en el cuadro 12.

Cuadro 12
Integracion original y final de la LVIII Legislatura
Total de Total de
Partido | curules curules
iniciales % finales %
PRI 211 42.20% 207 41.40%
PAN 207 41.40% 202 40.40%
PRD 51 10.20% 56 11.20%
PVEM 16 3.20% 18 3.60%
PT 8 1.60% 8 1.60%
PSN 3 0.60% 3 0.60%
CONV 2 0.40% 1 0.20%
PAS 2 0.40% 2 0.40%
IND. 0 0.00% 3 0.60%
Total 500 100.00% 500 100.00%

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos de la

Gaceta Parlamentaria disponible en http://gaceta.diputados.gob.mx

* La informacién de los dictamenes aprobados, pendientes y rechazados fue obtenida de Casar,
Maria Amparo Casar, “Coaliciones y cohesion partidista...”, op. cit., pp. 190-194.
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A pesar de que el numero de partidos politicos en esta Legislatura aumenté
a ocho mas los diputados que adquirieron el estatus de independientes a lo largo
de la Legislatura, el sistema de partidos continu6 siendo un pluralismo moderado
porque de los 8 partidos sélo tres son los que tenian poder para aprobar reformas
a leyes secundarias o derivadas y s6lo son dos los que coalicionados podian

realizar reformas constitucionales.

1.4 La LVIII Legislatura: nuevas relaciones y resultados

Las relaciones al interior de la LVIII Legislatura continuaron siendo muy
similares a las de la LVII, sélo que en este caso el Ejecutivo dejé de pertenecer al
PRI, quien sélo obtuvo la primera minoria. La situacion para el nuevo presidente
en cuanto al respaldo legislativo no era muy favorable puesto que su partido, el
PAN, constituyé la segunda minoria. Con ello el presidente se vio obligado a
negociar con la oposicién para sacar adelante las reformas necesarias para llevar
a cabo su proyecto de gobierno, algo que no logré hacer debido a que fueron
rechazadas las reformas estructurales.

Aln y cuando la Camara de Diputados quedoé integrada por ocho partidos y
algunos diputados independientes entre 2000 y 2003, las coaliciones minimas

ganadoras quedaron de la siguiente manera:
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Cuadro 13
Coaliciones minimas ganadoras en la LVII Legislatura

Reforma Ley
Coaliciones Constitucional | Secundaria
PRI - PAN - PRD Si Si
207 + 202 + 56 = 465
PRI - PAN Si Si
207 +202 = 409
PRI - PRD No Si
207+202 = 263
PAN - PRD
202 + 56 = 258 No Si

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida del andlisis de las votaciones de los
dictdmenes en la Gaceta Parlamentaria en http://gaceta.diputados.gob.mx/gp_votaciones.html

El PRD se estableci6 como el partido con capacidad de inclinar las
votaciones, o mejor dicho, como el partido bisagra, mientras que el PAN y el PRI
guedaron como los dos partidos generadores de mayorias. Esta situacion se da
siempre y cuando se encuentren la mayoria de los de los integrantes de los
grupos parlamentarios, debido a que en muchas votaciones las faltas se
convirtieron en un factor para inclinar las votaciones. Por ejemplo, en una de las
votaciones para definir la Ley de Egresos de la Federaciéon para el ejercicio fiscal
de 2002, los totales de los votos quedaron de la siguiente manera debido a los 136

diputados ausentes en esa sesion:
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Cuadro 14
Ejemplo de votacion cerrada de dictamen
a consecuencia de la ausencia de diputados
De la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, con Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio fiscal del afio 2002.
En lo particular el articulo 11, si se acepta.

Votos Total PRI |PAN |PRD |PVEM |PT |[PSN |CONV |PAS |IND
Favor 172 112 0 40 11 7 1 1

Contra 191 [0 187 |2 2

Abstencion |0 0

Quorum* |1 1

Ausente 136 |96 20 10 5 1 1 1 2
Total 500 (209 (207 |52 16 8 |3 1 2 2

Fuente: Gaceta Parlamentaria, nUmero 912, lunes 31 de diciembre de 2001.
* Quorum, significa que paso lista de asistencia y no votd

En el cuadro 14 se muestra la votacion del dictamen®® que corresponde al
articulo 11 de la Ley de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio
fiscal del afio 2002, que responde a las adecuaciones presupuestarias que
comprenden las modificaciones a la estructura programatica, a las asignaciones
presupuestarias y a los calendarios de gasto que el Ejecutivo Federal, a través de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, autorizara a las dependencias como

56
|

Petroleos Mexicanos y el Instituto del Seguro Social™, entre otras.

* Es conveniente distinguir entre lo que es una iniciativa y lo que es un dictamen ya que son dos
momentos diferentes dentro del proceso legislativo. La iniciativa es la reforma o proyecto de ley
gque se presenta al 6rgano legislativo para discutirlo, estudiarlo y aprobarlo. Una vez que es
recibida la iniciativa de ley la mesa directiva debe ordenar que se turne a una o varias comisiones
para su estudio y dictamen. Podemos decir, entonces, que el dictamen es una segunda etapa de la
iniciativa. El dictamen es el resultado de la discusion y estudio de las iniciativas en una Comisién y
es lo que se puede votar segun lo establece el articulo 60 del Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso (las Unicas iniciativas que pueden votarse sin necesidad de pasar a revision o ha una
comision son las relativas a los asuntos calificados de urgente u obvia resolucion). Fernandez Ruiz,
Jorge, Poder Legislativo, op. cit., 429-431.

*® |nformacién obtenida de La Gaceta Parlamentaria, nimero 912, lunes 31 de diciembre de 2001,
en http://gaceta.diputados.gob.mx.
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El resultado de la votacion fue el rechazo del dictamen referente al articulo
11 antes mencionado, debido a que los votos en contra sobrepasaron a los votos
a favor por tan solo 21. Vemos que es una votacibn muy cerrado como
consecuencia del ausentismo de los diputados —en esta sesion hubo 136
inasistencias que corresponden al 27.20% de los 500 diputados—, situacién que en
muchos casos se convierte en un obstaculo o en un beneficio estratégico para la
aprobacion-rechazo de los dictamenes votados en la CaAmara. Hay muchos casos
como este, e incluso se pueden poner como ejemplos casos en los que los niveles
de inasistencia son de cerca del 43% (213 inasistencias) en una sesion’’.

En cuanto a las relaciones de la Camara de Diputados en esta Legislatura
se vivid algo similar a lo que pasé durante la LVII Legislatura, sin embargo
encontramos una gran serie de coaliciones debido a que son 8 partidos mas los
diputados independientes los que la configuraron. Estas coaliciones para la

aprobacion o rechazo de las iniciativas son las que muestra el cuadro 15.

" Para consultar la tabla de votacion y la iniciativa ver La Gaceta Parlamentaria, nimero 1151,
viernes 13 de diciembre de 2002.
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Coaliciones realizadas a lo largo de la LVIII Legislatura: 2000-2003

Cuadro 15

ler.P.O [2do.P.O. | ler. P. O. | ler. P. Extra. [2do. P. O.| 1ler. P.O. (2do. P. O.

Coaliciones ler. Afio | ler. Ao | 2do. Afio 2do. Afo 2do. Afo | 3er. Aio | 3er. Ailo [ TOTAL %
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PSN-CONV-PAS-IND 5 21 16 21 40 27 130 [41.01%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PSN-CONV-PAS 10 7 2 4 8 5 36 11.36%
PAN-PRD-PVEM-PSN-IND 1 1 0.32%
PAN-PRD-IND 1 1 0.32%
PAN-PRD 1 1 0.32%
PAN-PRD-PSN 1 1 0.32%
PRI-PAN-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PRD-PT-PSN-CONV-PAS-IND 5 1 1 7 2.21%
PRI-PAN-PRD-PSN-IND 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PRD-PT-PSN-IND 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PRD-PVEM-CONV-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PSN-CONV-IND 1 2 3 0.95%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PSN-CONV-PAS-IND 2 2 4 1.26%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-CONV-PAS-IND 1 1 1 3 0.95%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PAS-IND 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PSN-IND 1 4 3 8 2.52%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PSN-PAS-IND 4 1 1 8 2 16 5.05%
PRI-PAN-PVEM-PSN-CONV-PAS-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PSN-CONV-IND 2 2 4 5 13 4.10%
PRI-PAN-PRD-PSN-CONV-PAS-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PT-PSN-CONV-PAS-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PVEM-PT-PSN-CONV-IND 2 1 3 0.95%
PRI-PAN-PVEM-PT-PSN-CONV-PAS-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PSN-PAS-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PVEM-PSN-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PVEM-IND 2 2 0.63%
PRI-PRD-PVEM-PT-PSN-CONV-PAS-IND 1 1 0.32%
PRI-PAN-PRD-PT-PSN-CONV-PAS 1 1 0.32%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PSN-CONV-PAS 1 1 0.32%
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Continuacion cuadro 15

PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-CONV-PAS 1 1 1 3 0.95%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PSN-PAS 1 1 0.32%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PAS 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PSN-PAS 2 1 4 7 2.21%
PRI-PAN-PVEM-PSN-CONV-PAS 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PVEM-PSN-PAS 1 1 0.32%
PRI-PAN-PVEM-PT-PSN-PAS 1 2 3 0.95%
PRI-PRD-PVEM-PT-PSN-CONV-PAS 1 2 1 4 1.26%
PRI-PRD-PVEM-PT-CONV-PAS 2 2 0.63%
PRI-PRD-PT-PSN-CONV-PAS 1 1 0.32%
PRI-PAN-PSN 1 3 1 5 1.58%
PRI-PAN-PVEM-PSN 1 1 1 1 4 1.26%
PRI-PAN-PVEM-PT-PSN 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PRD-PSN 1 1 0.32%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PSN 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PSN 2 1 1 4 1.26%
PRI-PAN-PRD-PSN-CONV 1 1 0.32%
PRI-PRD-PT-CONV 1 1 0.32%
PRI-PAN-PVEM-PSN-CONV 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-CONV 2 2 0.63%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-PSN-CONV 1 1 1 3 0.95%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PSN-CONV 1 1 0.32%
PRI-PAN-PRD-PVEM 1 1 2 0.63%
PRI-PAN-PVEM 1 1 4 3 9 2.84%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT 1 1 2 0.63%
PRI-PAN 4 4 1.26%
Total de dictamenes por periodo 22 23 43 48 31 97 53 317 [100%
Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de todas las gacetas publicadas en la LVII Legislatura disponibles en

http://gaceta.diputados.gob.mx/gp_votaciones.html|
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A primera vista podemos observar que en el 43.62% la coalicion fue hecha
por todos los partidos. Si bien se puede pensar que hay un alto grado de
consenso, nuevamente nos encontramos con que de las pocas iniciativas
mandadas por el presidente (58 iniciativas presentadas por el Ejecutivo) quedaron
estancadas las reformas mas importantes: las estructurales. Entre estas
encontramos la reforma eléctrica, del Estado, fiscal y laboral, mismas que no
pudieron ser aprobadas debido a que tanto el gobierno de Vicente Fox como los
partidos con representacion al interior del Congreso no han logrado establecer
acuerdos. Todos los partidos coinciden en que son necesarias las reformas
estructurales, sin embargo, “no se ponen de acuerdo en como deben ser, ya que
cada uno (la través de los coordinadores de los partidos) desea verlas florecer
como su partido las plantea”.>® Por ejemplo, el PRI, el PRD y el PT rechazan la
privatizacién del sector eléctrico y han planteado varias propuestas, mientras que
el PAN insiste abiertamente en la necesidad de abrir ese sector a las empresas
privadas. En este caso hay un choque de propuestas, como también es el caso de
la reforma laboral, en la que Fox “no contemplaba puntos como la eliminacién de
la requisa de los trabajadores que se declaran en huelga y pretende la
desaparicion de las Juntas de Conciliacion y Arbitraje, con lo que se afectarian los
intereses de los trabajadores”.>® Ante esta situacién el PRD y el PT han decidido
no tocar el tema laboral para impedir que se dafien los intereses de los
trabajadores, aunque el PRI y el PAN podrian establecer su mayoria en este

caso. Incluso el mismo partido del que emergié el presidente se ha opuesto a

% Savage, Ménica, “Reformas estancadas”, en Voz y voto, nim. 122, México, 15 de abril de 2003,

Egp 23.

ibidem, pp. 22.

México 2004



propuestas que ha hecho el titular del Ejecutivo, tal es el caso de la firma que
establecié el PAN para no discutir en el segundo periodo ordinario del segundo
afio de la LVIIl Legislatura las reformas estructurales ya mencionadas. Nos
encontramos ante una eminente disputa entre los dirigentes parlamentarios para
sacar adelante el trabajo legislativo, en donde incluso se ha caido en una
oposicion irresponsable en que cada uno de los dirigentes se acusaban
mutuamente de ser responsables de los pocos avances en las reformas mas
importantes para el pais, tal y como lo son las estructurales.

Ante esta situacion en la que el presidente no cuenta con el apoyo
incondicional del Legislativo de antes de 1997, los resultados finales de la LVIII

Legislatura quedaron de la siguiente manera:

Cuadro 16
Iniciativas presentadas en la LVIII Legislatura

Iniciativas Iniciativas % de
Origen Presentadas | aprobadas por origen | aprobacion
PRI 266 42 15.79
PAN 264 69 26.14
PRD 289 46 15.92
PVEM 68 15 22.06
PT 42 8 19.05
PSN 9 0 0
PAS 13 0 0
Ejecutivo 58 49 84.48
Congresos locales 80 14 17.5
ALDF 3 3 100
Senado 112 62 55.36
Total 1204 308 25.58

Fuente: Para las iniciativas aprobadas por origen para el Ejecutivo, los Congresos Locales, la
ALDF y el Senado la base de datos de la Gaceta Parlamentaria en http://gaceta.diputados.gob.mx.
Para el origen de las demas iniciativas presentadas: Fundar-Centro de Andlisis e Investigacion
disponible en http://www.fundar.org.mx/seguimiento/lviii_legislatura/descripcion.html.

Durante esta Legislatura se dieron 1204 propuestas, de las cuales sélo

fueron aprobadas un poco mas de una cuarta parte (308 iniciativas), algo similar a
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lo que ocurrié en la LVII Legislatura, en la que se aprobaron 218 de 687 (31.72%,
ver cuadro 11).

Los exdiputados de la LVIII Legislatura consideran que si hubo avances en
cuanto a la legislacion, es decir, afirman que si hubo varios dictamenes aprobados
gue son importantes para la sociedad. Algunos de los resultados de esta
Legislatura que méas destacan son®:

1. La reforma a la Ley de Educacion para que se asigne el 8% del PIB a la
educacion.

2. La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental.

3. Ley Profesional del Servicio de Carrera para tratar de profesionalizar al
gobierno.

4. También se aprobaron dictimenes en cuanto al veto de bolsillo®, en donde
se establece que si el Ejecutivo se demora en publicar una Ley el Poder
Legislativo podra hacerlo.

La Ley de desarrollo Rural Sustentable.
La reforma a la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios
(IEPS).

Estas son algunas de las reformas o nuevas leyes que los diputados

consideran como los resultados mas importantes de la LVIII Legislatura, mientras

® savage, Ménica, “LVIII Legislatura: el recuento”, en Voz y voto, nim. 123, México, 15 de mayo
de 2003, pp. 27-28.

®1 E| veto de bolsillo hace referencia al momento en el que el Ejecutivo deja sin efecto una ley por
el simple hecho de no ser promulgada, especialmente cuando el Congreso da por concluido su
periodo de sesiones antes de que expire el plazo en el que el Ejecutivo debe promulgarla.
Hurtado, El sistema presidencial..., op. cit.,, pp. 283. En general, el veto de bolsillo permite en la
practica al Ejecutivo “congelar” cierta iniciativa al “ignorar” que alguna vez fue enviada. Este tipo de
veto impide una auténtica colaboracion entre poderes y termina por dejar al Legislativo a la suerte
del Ejecutivo. Ugalde, Luis Carlos, “Relaciones Ejecutivo-Legislativo en México: el caso del veto
presidencial” en Cecilia Mora-Donatto (Coor.), Relaciones entre gobierno y Congreso. Memaoria
del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, 2002, Instituto de Investigaciones
Juridicas, México.
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gue quedaron pendientes, o mejor dicho, lo que se puede considerar como
rezagos de la LVIII Legislatura son®*:

1. LaLey Indigena que no incluyé los acuerdos de San Andrés Larrainzar.

N

El castigo a los participantes de lo que se denomindé Pemexgate y el caso
de los Amigos de Fox.

La reforma energética.

Reforma laboral.

La reforma del Estado.

La reforma Fiscal.

La Ley de Regulacién de los Medios de Comunicacion.

© N o g kM w

No se discutio la iniciativa para reformar la Constitucion, con lo que se
trataba de incorporar la reeleccibn parlamentaria para lograr el

funcionamiento adecuado del Congreso.

Estas son las principales reformas o nuevas leyes que no lograron
aprobarse debido a que no se pudo llegar a un consenso en muchos casos

particular como es el caso del PRI, ni a nivel de grupos parlamentarios.

1.5 La LIX Legislatura: integracion

Al iniciar este trabajo no tenia contemplado realizar el andlisis de la LIX
Legislatura, sin embargo, las tendencias son las mismas y me parece importante
considerar el primer periodo ordinario y el primer periodo extraordinario del primer
afo de trabajo de esta nueva Legislatura. Para ello es necesario comenzar

mostrando su integracion.

%2 savage, Ménica, “LVIII Legislatura... op. cit., pp. 29-31.
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Cuadro 17
Integracion de la LIX Legislatura

Partido Total de curules %
PRI 222 44.75
PAN 151 30.43
PRD 95 19.15
PVEM 17 3.42
PT 6 1.2
CONV 5 1.68
Total 496 100

Fuente: Camara de Diputados disponible en http://www.cddhcu.gob.mx

La situacion de las dos legislaturas anteriores se mantuvo, es decir, ningan
partido tuvo la mayoria absoluta. Nuevamente el PRI es la primera minoria con
222 escafios, lo que le permite ser la base para cualquier reforma, ya sea
constitucional o secundaria.

A continuacion veamos las coaliciones minimas ganadoras, para que quede

mas clara esta nueva relacion interna de la Camara de Diputados.

1.6 La LIX Legislatura: nuevas relaciones y resultados

La integracion de esta nueva Legislatura que esta iniciando su primer afio
de trabajo ha traido seis tipos de coaliciones minimas ganadoras posibles.
Nuevamente vemos la misma tendencia de la LVII Legislatura, pero pasemos a

ver primero el cuadro en el que se muestra dicha tendencia.
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Cuadro 18
Coaliciones minimas ganadoras en la LIX Legislatura

Reforma Ley
Coaliciones Constitucional | Secundaria
PRI - PAN Si Si
222 + 151 = 373
PRI - PAN - PRD Si Si
222 + 151 + 95 =468
PRI - PRD-PVEM Si Si
222 +95+ 17 =334
PRI - PRD No Si
222 + 95 = 317
PAN - PRD - PT - CONV No Si
151 +95+6 +5 =257
PAN - PRD - PVEM No Si
151+ 95+ 17 = 263

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida del andlisis de las votaciones de los
dictdmenes en la Gaceta Parlamentaria en http://gaceta.diputados.gob.mx/gp_votaciones.html

La configuracion de la LIX Legislatura le da un caracter diferente al de la
anterior, pero muy parecido al de la LVIl en donde todos los partidos son
importantes. Si bien el PRI consiguié 222 escafios —lo que le permite ser la base
para cualquier reforma—, el PAN y el PRD junto con los partidos pequefios son
capaces de sobrepasar el 50% mas uno necesario para hacer reformas a leyes
secundarias o derivadas, mientras que en caso de que se necesite hacer una
reforma constitucional con la votacion a favor de las dos terceras partes de los
integrantes de la Camara de Diputados, la base para ello es una coalicién entre el
PRI y el PAN, o bien, puede hacerse también una coalicion PRI-PRD-PVEM
contando con la asistencia de todos los diputados pertenecientes a cada grupo
parlamentario para alcanzar a penas las dos terceras partes de los votos (334
votos). Nuevamente vemos configurada una Legislatura en la que todos los

partidos son importantes. Ante esta situacion considero pertinente mostrar las
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coaliciones formadas en el primer periodo ordinario y en el primer periodo

extraordinario del primer afio de trabajo de la LIX Legislatura.

Cuadro 19

Coaliciones realizadas en el primer periodo ordinario y en el primer periodo
extraordinario del primer aflo de trabajo de la LIX Legislatura

ler. Periodo | ler. Periodo
COALICIONES ordinario* |extraordinario| TOTAL %
PRI-PAN-PVEM 5 5 8.06%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT-CONV 12 26 38 61.29%
PRI-PRD-PVEM-PT-CONV 4 4 6.45%
PRI-PAN-PRD-PVEM-CONV 2 2 3.23%
PRI-PAN-PRD-PVEM-PT 2 2 3.23%
PRI-PAN-PVEM-PT-CONV 2 2 3.23%
PRI-PAN-PVEM-CONV 2 2 3.23%
PRI-PAN 1 1 1.61%
PRI-PAN-PT 1 1 1.61%
PRI-PAN-PVEM-PT 1 1 1.61%
PRI-PAN-PRD-PT-CONV 1 1 1.61%
PRI-PRD-PVEM-PT 2 2 3.23%
PRI-PRD-PT-CONV 1 1 1.61%
Total 12 50 62 100.00%

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos de todas las gacetas publicadas en lo que va de la

LIX Legislatura disponible en http://gaceta.diputados.gob.mx/gp_votaciones.html

*En la Gaceta Parlamentaria aparecen sélo 12 votaciones para el primer periodo ordinario y no
aparece la votacion para designar a los nuevos integrantes del IFE.

El PRI en este periodo de trabajo de la LIX Legislatura ha estado siempre

presente en todas las coaliciones precisamente porque es la base para la

aprobacion de leyes o reformas. Sin embargo, ain y cuando tenemos que en el

66.67% de las votaciones la coalicion fue hecha por todos los partidos, las

reformas estructurales volvieron a quedar fuera, no se logré6 establecer el

consenso para aprobarla, aunque se perciben votaciones mas refiidas en cuanto

a estas iniciativas debido a la divisiobn por la que esta atravesando el grupo

parlamentario del PRI hasta el dia de hoy. Por ejemplo, para la votacion sobre la
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modificacién de la Ley del Impuesto al Valor Agregado la votacién quedé de la

siguiente forma:

Cuadro 20
Votacién sobre la reforma a la Ley del Impuesto al Valor Agregado
Votos Total |PRI| PAN | PRD | PVEM | PT | CONV
Favor 234 | 71 | 150 13
Contra 251 (141| 1 94 4 6 5
Abstencion 4 4
Quorum* 2 2
Ausente 5 4 1
Total 496 (222] 151 | 95 17 6 5

Fuente: Gaceta Parlamentaria, nimero 1392-11l, jueves 11 de diciembre de 2003
* Quorum, significa que paso lista de asistencia y no voto.

Esta legislatura, en cuanto a sus resultados, sigue las mismas tendencias
gue las dos anteriores, s6lo que hay un nuevo factor: la division del grupo
parlamentario priista, grupo que es la primera minoria. Con ello la LIX Legislatura
hasta el momento ha arrojado como resultado 51 dictamenes aprobados y 11
rechazados®, entre las que se encuentran algunas de las reformas estructurales
gue como ya lo mencioné anteriormente, son las mas importantes para echar a
andar el desarrollo del pais.

Los cuadros anteriormente descritos nos dan una idea de lo que esta
pasando al interior del Congreso, sin embargo, para hacer una evaluacion de las
tres legislaturas es necesario ir mas alla de los datos cuantificables e ir a la
calidad, es decir, hay que ver el tipo de iniciativas que se estan aprobando y las
gue se estan rechazando para poder afirmar si nos encontramos frente a una

paralisis legislativa o frente a un caso de ingobernabilidad.

® Datos obtenidos del andlisis de las votaciones publicadas en la Gaceta Parlamentaria,

disponibles en http://gaceta.diputados.gob.mx/gp_votaciones.html.
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2. Disciplinay cohesion partidista

Antes de hacer un analisis de la disciplina y cohesién partidista en las
legislaturas antes mencionadas, conviene establecer que son dos cosas diferentes
pero altamente relacionadas.

Se debe entender por disciplina partidista que “los legisladores asociados a
una misma férmula de partido voten en el mismo sentido en asuntos
controvertidos como resultado de la existencia previa o la construccién posterior
de consensos™.®® Esto puede lograrse ya sea por una afinidad ideoldgica, por
medio de los acuerdos negociados o incluso por medio de mecanismos no
transparentes aplicados desde el partido para presionarlos. En general, la
disciplina partidista debe percibirse como el acatamiento por parte de los
legisladores de una linea dictada por su lider parlamentario o de partido. La
cohesién partidista, por su parte, “hace referencia al sentido mayoritario del voto
de una fraccién parlamentaria y al porcentaje de legisladores que se apartan de
él.%

El problema se presenta cuando los grupos parlamentarios®® se comienzan
a dividir, esto es, cuando comienza a existir la indisciplina, lo que significa que
cierto numero de integrantes de un grupo parlamentario vota en contra —0 se

abstiene de hacerlo— de la linea que haya dictado su lider. Afirmo que surge un

64 Bejar Algazi, Luisa, “Representacién parlamentaria y disciplina partidista: el caso de México”, en
Luisa Bejar y Rosa Maria Miron (coord..), El Congreso después de la alternancia, 2003, AMEP —
Senado de la Republica, México, pp. 200.

® Casar, Marfa Amparo, “Coaliciones y cohesién partidista...”, op. cit., pp. 196.

® Ppor grupo parlamentario, fraccién parlamentaria, bancada parlamentaria o grupo politico
debemos entender el conjunto de diputados o de senadores que se encuentran relacionados entre
si por una afiliacion partidaria o por su vinculacién politica, el cual ejerce influencia en las Camaras
del Congreso. Pedroza de la Llave, Susana Talia, El Congreso General Mexicano. Analisis sobre
su evolucion y funcionamiento actual, 2003,Porrtia, México, pp. 236-237.
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problema al momento en el que se da la indisciplina porque para que cualquier
Congreso funcione eficazmente necesita que todos lo grupos parlamentarios sigan
un mismo perfil, ya sea que esté dictado por su coordinador o por los dirigentes
del partido al que pertenecen. Por ejemplo, un cierto niumero de integrantes de
una bancada gozan de excesiva autonomia, puede que sus acciones respondan a
un caracter personal, o en todo caso, buscar satisfacer intereses opuestos a los de
la mayoria a los que representan. Ya en la practica se puede observar este caso
claramente en el cuadro 20 que hace referencia a la votacion acerca de la reforma
al IVA. En ella podemos observar las votaciones en la fraccidn priista, la cual en el
primer periodo ordinario del primer afio de la LIX Legislatura sufri6 una fuerte
ruptura que se traduce en indisciplina y poca cohesién en los temas mas
relevantes. En la legislacion sobre este tema el PRI tuvo 71 votos a favor que
claramente representan al grupo encabezado por Elba Esther Gordillo, mientras
gue el grupo encabezado por Chuayffet brindd6 141 votos en contra. Vemos
claramente que no se siguié una linea impuesta ya sea por el partido o por el
coordinador del grupo parlamentario como es el caso del PRD por ejemplo, en el
gue de 95 integrantes de la bancada 94 votaron en contra y 1 estuvo ausente.
Esto es un claro ejemplo de disciplina partidista, y por lo tanto, de cohesion en los
asuntos mas trascendentales. Pero para comprender esto es necesario hacer un
analisis un poco mas profundo.

En esta parte es interesante observar el comportamiento de los principales
grupos parlamentarios al interior de estas tres Legislaturas trabajadas, sin

embargo y como ya lo mencioné anteriormente, en la LVII Legislatura sélo voy a
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mencionar el segundo afio de ejercicio debido a que nos permite observar cdmo

fue el comportamiento en general de esta Legislatura.

2.1 Ladisciplinay la cohesion partidista en la LVII Legislatura
En el segundo afio de la LVII Legislatura tenemos un alto indice de
disciplina partidista y de cohesién en la mayoria del trabajo legislativo. Sin
embargo y como ya se menciond anteriormente, hay varias reformas importantes
gue no pudieron tener una solucion. La disciplina y cohesién partidista por materia
legislativa pueden observarse claramente en el siguiente cuadro:
Cuadro 21

Disciplina partidista por materia de votacioén en el segundo
afo de trabajo de la LVII Legislatura (Indice de Rice)

Tipo de iniciativa PRI PAN PRD
Econdmicas 99.1 92.1 |90.12
Seguridad y justicia | 99.6 92.8 85.5
Politicas 99.6 87.1 80.7
Varias 99.1 82.2 87.9

Fuente: Fuente: Casar, Maria Amparo, “Coaliciones y cohesion
partidista...”, op. cit., pp. 199.

Tal y como lo muestra el cuadro anterior —aunque solo representa una
tercera parte del trabajo realizado en la Camara en este periodo—, la LVII
Legislatura gozo6 de un alto grado de disciplina y cohesién partidista, sin embargo,
guedaron pendientes reformas importantes para el proyecto de gobierno del
Ejecutivo y para el pais en general, como la Ley Indigena, la Reforma Eléctrica, la
Reforma al Impuesto Sobre el Valor Agregado, la reforma a la Ley del Impuesto
Sobre la Renta, entre otras. El alto grado de cohesidn partidista no fue ni ha sido

suficiente para aprobar reformas importantes debido a que hace falta que haya,
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ademas de la cohesion partidista, cohesién por parte de todos los grupos
parlamentarios al momento de tratar asuntos de suma importancia como las
reformas estructurales.

Dentro de este periodo de trabajo podemos observar que el partido con
menos disciplina y cohesion es el PRD y el que mayor grado de cohesion presenta
es el PRI tal vez porque en esta Legislatura el presidente seguia siendo del PRI, lo
gue les seguia dando disciplina. Hay que recordar que una de las bases
fundamentales del superpresidencialismo era un partido altamente disciplinado
cuyo jefe era el titular del Ejecutivo, el cual daba linea a los legisladores en todo
momento. Por esta raz6n podemos observar un alto grado de cohesion priista,

situacion que en las dos siguientes legislaturas se modifica.

2.2 Ladisciplina 'y la cohesion partidista en la LVIII Legislatura

La LVIII Legislatura, al igual que la LVII, gozé de un alto grado de disciplina
y, por lo tanto, de cohesién partidista, sin embargo, nos volvemos a topar con que
eso no fue suficiente pues volvieron a quedar pendientes las llamadas reformas
estructurales. La siguiente grafica nos permite observar que en la LVIII Legislatura
el PAN aumenta su disciplina y cohesion partidista, situacion generada por el
hecho de que el presidente emané de ese partido. Con el PRI sucedio lo contrario

debido a que perdié la presidencia.
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Grafica 1 )
Cohesion partidista en la LVIII Legislatura* (Indice de Rice)

mil 9778%|]

Fuente: Fundar: Centro de Andlisis e Investigacién disponible en:
http://www.fundar.org.mx/seguimiento/lviii_legislatura/pluralidad_disciplina.html

*Incluye los tres afios de trabajo de la LVIII Legislatura.

En el grafico se muestran los porcentajes generales de los tres afios de
trabajo de la LVIII Legislatura, siendo el PVEM el partido con mayor disciplina,
pero hay que tener en cuenta que es un partido que terminé la Legislatura con 18
escafios, lo que le permitioé tener mayor cohesion.

Esta claro que al perder el PRI la presidencia comienza a entrar en crisis,
motivo por el qgue vemos que su disciplina y cohesion estd en picada, tendencia

gue se mantiene hasta la actual Legislatura que a continuacion describo.
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2.3 La disciplina y la cohesion partidista en la LIX Legislatura

Para la LIX Legislatura no hay investigaciones ya elaboradas sobre la
disciplina y cohesion partidista. Por esta razén hice un calculo empleando el
indice de Rice para cada una de las 62 iniciativas votadas que aparecen en la
Gaceta Parlamentaria. “El indice de Rice (Ir) se calcula a través de la diferencia
del porcentaje mayoritario (Vmay) y el porcentaje minoritario (Vmin) del voto de
una fraccién parlamentaria: Ir = Vmay — Vmin™.®’ Lo que hice para calcular la
cohesion partidista a través del Indice de Rice fue tomar cada uno de los
dictamenes votados tanto en el primer periodo ordinario como en el primer periodo
extraordinario de la LIX Legislatura y después saqué el porcentaje de votacion de
cada uno de los principales grupos parlamentarios (PRI, PAN, PRD y PVEM). Por
ejemplo, en una votacion tenemos los siguientes datos:

Cuadro 22

Votacion del Articulo 3ro. De la Ley de Ingresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal de 2004

Votos Total |PRI [PAN [PRD [PVEM |PT |[CONV
Favor 240 73 150 (O 17

Contra 231 128 93 6 |4
Abstencién |6 5

Quorum 0 0

Ausente 19 16 1 2

Total 496 222 151 |95 |17 6 |5

Fuente: Gaceta Parlamentaria, nimero 1400, lunes 22 de diciembre de 2003.

De estos datos los Gnicos que importan para obtener el indice de Rice son
los votos a favor, los votos en contra y las abstenciones de cada grupo
parlamentario. Se debe considerar como indisciplina el momento en el que

algunos de los miembros de una fraccién se abstienen de votar o lo hacen en

®" Fuente: Casar, Maria Amparo, “Coaliciones y cohesion partidista...”, op. cit., pp. 199.
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contra de la linea que ha planteado el lider del partido o el coordinador del grupo.
Para sacar el numero total de los integrantes que votan o se abstienen no debe
tomarse en cuenta ni el Quorum ni las ausencias. Estamos hablando entonces que
el total de los diputados presenten se construye sumando los votos a favor, los
votos en contra y las abstenciones. Del cuadro anterior tenemos que los
porcentajes de votacién, con respecto al total de la suma de los votos a favor, en

contray abstenciones, quedd de la siguiente manera:

Cuadro 23 )
Porcentajes de votacion para la obtenciéon del Indice de Rice
Total de
Votos diputados| PRI % PAN % PRD % | PVEM %
Favor 240 73 |35.44 | 150 | 100 0 0 17 100
Contra 231 128 | 62.14 0 0 93 100 0 0
Abstencién 6 5 2.43 0 0 0 0 0 0
Total 496 206 | 100 150 | 100 93 100 17 100

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de Gaceta Parlamentaria, nimero 1400, lunes 22
de diciembre de 2003

Una vez obtenidos los porcentajes de votacién de cada uno de los grupos
procedi a aplicar la formula del indice de Rice, por ejemplo, para el caso del PRI
tenemos que el porcentaje mayor de la votacion es 62.14%, al que debemos restar
el porcentaje menor de la misma votacion, que seria en este caso el 2.43%, lo
gue nos da como resultado 59.71% de cohesién para el PRI en esta votacion. El
grado de cohesién debe basarse en valores que van del 0 al 100, en donde los
mas cercanos al 100 significan que hay un alto grado de cohesién, que es el caso

del PAN, PRD y el PVEM en esta votacién. Por el contrario, mientras los valores

105




van tendiendo cada vez mas al cero nos encontramos con una bancada
parlamentaria con muy poca disciplina y por lo tanto, poco cohesionada.

Esta serie de operaciones las apliqué para cada una de las votaciones del
primer periodo ordinario y del primer periodo extraordinario de la LIX Legislatura,
para posteriormente obtener un promedio general de la disciplina y cohesién de
cada partido, tal y como se muestra en la gréfica 2.

Gréfica 2

Porcentajes de cohesion en la LIX Legislatura* (indice de Rice)

- : ’ F i

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de la Gaceta Parlamentaria disponibles en
http://gaceta.diputados.gob.mx/gp_votaciones.html
* Incluye el primer periodo ordinario y el primer periodo extraordinario del primer afio de trabajo.

La gréafica muestra claramente que en este primer afio de trabajo de la LIX
Legislatura el grupo parlamentario del PRI ha sufrido una ruptura, generando un
menor grado de cohesién con respecto a las dos ultimas legislaturas, debido tal

vez, a que ya no tiene a su jefe a la cabeza del Ejecutivo, situacion por la que ha
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perdido la linea que le imponian a seguir durante el auge del
superpresidencialismo y que, ademas, constituyé el principal motivo por el cual el
Congreso hasta antes de 1988 era incondicional a las propuestas e intereses del
presidente. La caida en la cohesion del PRI es consecuencia de las rupturas que
ha habido a interior del partido y que han generado que la bancada priista se
divida en dos partes, una liderada por Gordillo y la otra por Chuayffet. En cuanto
al PAN y el PRD han logrado aumentar su grado de cohesion, especialmente el
PRD gque en este breve periodo de la actual Legislatura se ha situado como el
partido mas cohesionado. Mientras que en la Legislatura anterior tuvo en promedio
94.64% de cohesion (ubicandose como el tercer partido mayor cohesionado), en la
actual se sitia con un 97.55% de cohesion. EI PAN aumento casi un punto
porcentual con respecto a la Legislatura ya mencionada, que si bien se podria
decir que es minimo, estamos hablando de un partido que estda aumentando su
cohesién en vez de disminuirla. El caso del PVEM es diferente porque en la
anterior Legislatura estuvo mas cohesionado (97.78%) que en el inicio de la LIX.
Si bien el promedio obtenido de la cohesion partidista es el resultado de un
periodo corto, nos permite darnos una idea de las tendencias que va a seguir la
LIX Legislatura.
2.4 Consideraciones finales sobre la disciplina y cohesion partidista en las
ultimas Legislaturas

En primera instancia se puede concluir que en las ultimas tres Legislaturas
se ha registrado un alto nivel de disciplina en los grupos parlamentarios de la

Camara de Diputados. Podemos ver que en promedio en un poco mas del 90% las
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votaciones se realizaron en un mismo sentido, sin embargo, el problema se
plantea en el resto de las votaciones en las que no coincidieron en intereses las
bancadas, esto es por ejemplo, las reformas estructurales. Los grupos
parlamentarios al interior de la Camara muestran hasta la fecha un alto grado de
cohesion —con excepcion del PRI en la ultima Legislatura en la cual ha sufrido una
divisién de grupo—, aunque no han sido capaces de imponer esa cohesion en la
aprobacion de las reformas méas importantes, lo que hace que el trabajo legislativo
no sea tan bueno a fin de cuentas. Ante esto encontramos a la vez algo bueno, y
es que el presidente ya no tiene un Congreso a su disposicién, es decir, los
partidos ya no siguen la linea que dicta el presidente a través del coordinador
como se venia haciendo durante el auge del sistema de gobierno
superpresidencial, sin embargo este beneficio puede traducirse en costo si no se
aprende rapidamente a establecer consensos y a dejar los costos politicos de lado
al momento de las votaciones.

Hay que tener en cuenta también que varios grupos parlamentarios no
pudieron discutir varios asuntos porque los coordinadores sabian que muchos de
sus legisladores iban a actuar de manera distinta a la linea que trataban de
imponer. Un ejemplo de este caso lo tenemos cuando el coordinador del PAN
establecié que su fraccion no discutiria en el segundo periodo ordinario del
segundo afo de la LVIII Legislatura las reformas estructurales, como la laboral,
porque sabia que iba a haber reacciones encontradas al interior de su bancada ya
gue el grupo no esté totalmente convencido de seguir al gobierno de Fox.

En las dltima tres Legislaturas, que son las tres primeras en las que

encontramos un gobierno sin mayoria, la construccibn de consensos y las
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coaliciones entre grupos parlamentarios han estado presentes pero no en el grado
en el que se necesitan. El problema que encuentro es que el presidente ya no
puede impulsar cualquier tipo de iniciativa basandose sélo en su fraccion
parlamentaria, por lo que se ve obligado a emprender una serie de negociaciones
para poder sacar sus iniciativas, cosa que no ha podido lograr porque aun no ha
aprendido a interactuar con la institucion Legisladora en la que no tiene el respaldo
gue antes tenian los presidente emergidos del PRI. La Camara de Diputados, y el
Congreso en general, han entrado a una etapa en la que se necesita ir mas alla de
los acuerdos o lineas basadas en la negociacion de candidaturas o en la
distribucion —por parte de los lideres de los partidos— del financiamiento para las
campafas electorales, entre muchos otros aspectos vinculados con procesos
electorales. Lo que los partidos tienen que hacer, al igual que el presidente, es
buscar mecanismos y recursos que permitan aumentar su poder de negociacion
frente a los otros partidos, abandonando por completo la costumbre que tienen de
tratar de imponer su voluntad y eliminar el elemento de los costos politicos como
factor decisivo en las votaciones de los dictamenes. Estamos frente a un
Congreso que necesita que los partidos tomen conciencia y logren consensos en
las legislaciones mas importantes, porque de lo contrario se puede llegar a la
ingobernabilidad. Tienen que establecerse instrumentos que permitan cohesionar
aun mas a los partidos al interior de la Camara de Diputados, ademas de que se
necesita dotarlos de mayor responsabilidad y profesionalizacion. Para lograr esto
una de las medidas que seria necesario implantar es la reeleccién inmediata de
los legisladores, mecanismo que posibilitaria una Camara de Diputados mas

conciente, mas responsable y sobre todo mas profesional, claro estd imponiendo
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al mismo tiempo una serie de candados para que no se caiga en abusos. Con una
reeleccién inmediata tendriamos que los legisladores establecerian un vinculo
mas cercano con sus electores que posteriormente ser convertirdn en sus
relectores, ademas de estar obligados a sacar adelante la mayor cantidad de
trabajo legislativo. Con esto tenemos que los legisladores estarian implementando
una vieja practica del superpresidencialismo, sélo que modificada: la carrera
politica. Esta carrera politica que comenzarian a desarrollar los legisladores ya no
dependeria del presidente o del jefe de su partido como en el
superpresidencialismo, sino mas bien de los ciudadanos que los eligieron y que
también calificarian su desempefio para brindar a los diputados la oportunidad de
volver a ser representantes de la sociedad.

El reto de los legisladores desde 1997 ha sido construir las bases para
realizar consensos no sOlo a corto plazo, sino a mediano y a largo plazo,
consensos que permitan a los diputados venideros concertar acuerdos también.
Este es un reto que se ha planteado a la Camara de Diputados desde la LVII
Legislatura y que hasta los primeros periodos ordinarios y extraordinarios de la LIX
Legislatura no ha tenido una solucion. Los acuerdos deben dejar de estar basados
en miras a los tiempos electorales y mas bien deben comenzar a estructurarse a
partir de las necesidades de la sociedad y del pais en general, tal y como es el

caso de las reformas estructurales.
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3. ¢Pardlisis legislativa?

Debe entenderse por pardlisis legislativa “la guerra abierta y el bloqueo de
alguna de alguna de las dos 0 de ambas instituciones representativas, el Ejecutivo
y el Legislativo”.®® Se llega a esta situacién en el momento en el que ninguna de
las dos instituciones antes mencionadas se respalda y por lo tanto se bloqueen
mutuamente, es decir, cuando el Congreso deja de legislar y el Ejecutivo es
incapaz de ejecutar su proyecto de gobierno debido a que se termina con el
caracter de cooperaciébn que deben tener ambas instituciones. La pardlisis
legislativa puede medirse a partir de los porcentajes de aprobacién general de
iniciativas del Congreso, tal y como se muestra a continuacion.

Cuadro 24

Iniciativas propuestas y aprobadas
de la LIl a la LVIII Legislaturas*

Diputados | Presidente |

Legislatura |Presentadas Aprobadas % Presentadas Aprobadas %

LIl 197 13 6.60% 155 151 97.42%
LI 352 37 10.51% 188 186 98.94%
LIV 244 38 15.57% 71 70 98.59%
LV 178 61 34.27% 135 133 98.52%
LVI 164 28 17.07% 91 90 98.90%
LVII 566 143 25.27% 43 34 79.07%
LVl 951 180 18.93% 58 49 84.48%

Fuente: De la LIl a la LVI Legislaturas, Hurtado, Javier, El sistema presidencial mexicano..., op. cit.,
pp. 276. Para las Legislaturas LVIl y LVIII Fundar-Centro de Andlisis e Investigacion disponible en:
http://www.fundar.org.mx/seguimiento/lviii_legislatura/equilibrio_eficacias.html

*No inclui a la LIX Legislatura porque los datos por origen no estan disponibles en su totalidad en la
Gaceta Parlamentaria.

Estos numeros nos dejan en claro que no hay pardlisis legislativa, si bien en

las dos ultimas Legislaturas —que a la vez fueron las dos primeras en las que se

68 Espinoza Toledo, Ricardo, “La experiencia reciente del Congreso Mexicano (LVII y LVIII

legislaturas)”, en Configuraciones, Revista de la Fundacion Pereyra y del Instituto para la transicion
democratica, nim. 12-13, abril-septiembre de 2003, pp. 54.
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constituydé un gobierno sin mayoria— el namero de iniciativas fue alto y el de
aprobacion bajo, se ha mantenido el promedio de aprobacion desde la LI
Legislatura, por lo que no hay un gran cambio en este aspecto. En cuanto al
Ejecutivo si podemos afirmar que ha disminuido su capacidad de iniciativas,
aunque su aprobacién se ha mantenido relativamente alta en las Legislaturas LVII
y LVIII. Pero los nimeros no nos dicen gran cosa en un Congreso y en una
democracia naciente como la mexicana. En este Congreso que apenas esta
aprendiendo a ser verdaderamente plural y que apenas esta comenzando a fungir
como un verdadero contrapeso al Ejecutivo, cumpliendo con lo que dicta la
Constitucion, es necesario ir mas alla de los nimeros que no nos dicen si estamos
hablando realmente de una Camara de Diputados —y de un Congreso en general—
eficiente. Para ello es evidente que se tiene que tomar en cuenta la calidad del
trabajo legislativo, que francamente no ha sido muy relevante tanto en la LVII
como en la LVIII Legislaturas. En palabras del Dr. Ricardo Espinoza Toledo
tenemos que “las dos legislaturas de referencia tienen en comun la fortaleza de su
autonomia politica y la pluralidad, pero, en contrapartida, baja eficacia y limitada
productividad legislativa, esto es, bajo porcentaje de iniciativas aprobadas
respecto a las presentadas, situacion que responde sobre todo a que los
legisladores responden mas a sus intereses partidarios que a los de sus
representados”.®® Prueba de esto lo tenemos en que no se han podido aprobar las
reformas estructurales que necesita el pais para crecer y Fox para poder

desarrollar plenamente su proyecto de gobierno.

69 Espinoza Toledo, Ricardo, “La experiencia reciente del Congreso...”, op. cit., pp.49.
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Hasta el dia de hoy nos encontramos con el hecho de que el presidente no
puede ponerse de acuerdo con los diputados —y en ocasiones no puede hacerlo ni
siquiera con los de su propio partido— ni estos con el presidente. Esta situacion
plantea algo que puede ser sumamente costoso para México: la ingobernabilidad.
Si es cierto que en estos momentos no nos encontramos sumidos en ella, si puedo
plantear que nos encontramos en un camino que nos puede llevar a dicha
situacion. Esto se debe a que los partidos que se supone son de oposicion no
estan listos para serlo, es decir, no son capaces de afrontar la responsabilidad
gue tienen de ser oposicion, cayendo en la “oposicion irresponsable” que se
caracteriza por echarle la culpa al gobierno de todo lo que pasa. También tenemos
gue las relaciones, o0 mas bien, las negociaciones estan regidas siempre por los
tiempos electorales y por los costos politicos, esto es, el trabajo de los grupos
parlamentarios responde completamente a los intereses del partido al que
pertenecen y no a los intereses de los que se supone representan. Este hecho
hace que los grupos parlamentarios presenten un alto grado de cohesién
partidista, pero no son capaces de cohesionarse con los otros grupos para trabajar
en los asuntos mas importantes para el pais porque saben que pueden
representar fuertes costos electorales (pérdida de votos) para sus partidos. Si se
desea evitar la ingobernabilidad es necesario que el Congreso General tome
conciencia de que es necesario establecer la construccion de acuerdos, ademas
de dejar cimentadas las bases que permitan que las legislaturas por venir puedan
llegar a ellos, lo que se traduciria en poderes equilibrados capaces de cooperar y
sacar el trabajo legislativo mas importante y ejecutarlo a favor del desarrollo y

crecimiento del pais.
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CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo he tratado de dar respuesta a la pregunta de
¢,como ha afectado la nueva configuracion del Congreso en el que no se tienen
mayorias claras, a partir de la LVII Legislatura, al superpresidencialismo, y al
mismo tiempo por qué el resultado de esta nueva configuracion puede traducirse
en ingobernabilidad? En 1988 por primera vez en la Camara de Diputas no se
conté con una mayoria calificada para reformar la Constitucién, acontecimiento
gue comenzd a modificar las viejas relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo y al interior de este. Es a partir de 1997 cuando por primera vez en el
pais se da un gobierno sin mayorias, lo que vino a generar que el sistema de
gobierno superpresidencial que rigi6 a México a partir de 1933 —afio en el que
comienza su consolidacion como ya se explicé al inicio de este trabajo—. El hecho
de que se diera y se siga dando actualmente un gobierno sin mayoria ha generado
un choque entre dos instituciones que podemos decir actualmente son autbnomas
una de la otra: el Ejecutivo y el Legislativo. Este choque no ha sido tan catastréfico
como pensaba al comenzar a realizar este trabajo, motivo por el cual decidi
establecer como una de mis hipdtesis que: “después de 1997 la Camara de
Diputados —y el Congreso en general- comenzd a ser autbnomo, provocando un
choque entre dos instituciones que no estaban configuradas y disefiadas para ello,
derivando en un problema de ingobernabilidad y pardlisis legislativa”. De esta
hipétesis si pude afirmar y comprobar que ha existido un choque entre las dos
instituciones ya mencionadas, sin embargo es erroneo afirmar que hay

ingobernabilidad y pardlisis legislativa, tal y como se menciona en el dltimo
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apartado del capitulo cuatro. Con la nueva integracién de la Camara de Diputados
a partir de 1997 y con la del Senado’®, las practicas del superpresidencialismo se
agotaron, es decir, se agoté el modelo politico basado en las facultades
extraconstitucionales del presidente que le permitian la plena subordinacién del
Congreso y el pleno control politico, dando paso a una democracia naciente que
esta chocando con las instituciones —a pesar de las reformas que se han hecho—
gue estaban configuradas para cobijar a ese sistema de gobierno.

Lo que no se puede afirmar de mi hipétesis es que esta nueva configuracion
haya desembocado en paralisis legislativa y en ingobernabilidad. Si bien no nos
encontramos en esas dos situaciones aun, vamos en camino a ellas. Esto lo
afirmo porque en estos momentos no hay paralisis legislativa pero los nimeros de
reformas y leyes son minimos en comparacion con el numero de iniciativas
presentadas, ademas de que habria que ver la calidad de lo que se ha aprobado.
Los resultados legislativos de estas Legislaturas no ha sido muy bueno en cuanto
a calidad pues hasta la fecha no han podido ser aprobadas las reformas
estructurales, de las que muchas estan pendientes desde 1997 como es el caso
de la reforma eléctrica o la reforma a la Ley del Impuesto sobre el Valor Agregado,
entre muchas otras. Este es uno de los problemas de esta nueva configuracion, es
decir, los diputados no estan preparados todavia para afrontar con responsabilidad
el papel que se les ha dado y ademas siguen sobreponiendo los intereses del

partido al que pertenecen —con miras electorales y con la finalidad de reducir los

" |a Camara de Senadores en las elecciones del 2 de julio de 2000 qued6 integrado de la
siguiente manera: PAN 45 escafios, el PRI 60 escafios y el PRD 17 escafios. Espinoza Toledo,
Ricardo, “La necesaria revalorizacion del Congreso”, en Luisa Bejar y Rosa Maria Miron (coord.),
El Congreso después..., op. cit, pp. 232.
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costos politicos que les pueden generar la aprobacién de algun dictamen— por
encima de los que representan y sobre todo de lo que necesita el pais. Esta
situacion plantea claramente el camino a la ingobernabilidad porque la oposicion
es irresponsable y traba el trabajo mas importante ya sea con tal de no tener
costos politicos o de no permitir que alguno de los otros partidos y el mismo
presidente establezcan como una de sus banderas alguna reforma aprobada. El
reto del Congreso General en la cuestién de la ingobernabilidad es adaptarse a la
pluralidad de partidos, que si bien ya existia pero se caracterizaba por ser
insipiente, a partir de 1997 se consolida como un pluralismo real de gran peso en
el proceso legislativo, y por lo tanto, en la gobernabilidad.

Mi otra hipotesis afirma que “a partir de la integracion de la Camara de
Diputados en la que ningun partido tiene la mayoria absoluta, las Legislaturas LVII,
LVIIl y LIX, el superpresidencialismo mexicano se ve afectado, dando paso a
nuevas relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, y al interior de este
ultimo, desembocando en un gobierno sin mayorias”. Esto es claro, a partir de que
se da una nueva configuracion del sistema de partido hegemonico en un sistema
de partidos pluralista moderado, la integracion de la Cdmara de Diputados cambia,
terminando con el superpresidencialismo. Son varios los factores que explican
esto, sin embargo, la Camara Baja es fundamental puesto que se erige como un
poder de contrapeso al Ejecutivo, tal y como lo establece la Constitucién. Con esto
se termina el respaldo incondicional del Congreso al presidente, por lo que este ya
no puede aprobar todo lo que quiera, tal y como lo muestra el cuadro 24 en donde
se puede ver claramente que disminuy6 el nimero de iniciativas aprobadas al

presidente a partir de 1997 y, sobre todo, se puede observar que disminuye
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drasticamente la capacidad de mandar iniciativas del presidente, dejando de ser
el principal legislador. El presidente ha dejado de ser el principal legislador porque
sus facultades metaconstitucionales (ver el capitulo 2) —como la carrera politica y
el nombramiento de los candidatos a las elecciones, inclusive de los diputados, el
sistema de premios y reprimendas que fue capaz de imponer, entre muchas otras—
se han extinguido debido a dos principales acontecimientos: en primer lugar, ya
no tiene el respaldo del Congreso incondicional que caracterizé al
superpresidencialismo y; segundo, el sistema de partidos en México se ha
transformado en uno de caracter pluralista moderado, lo que terminé con el
sistema de partido hegemaonico, columna vertebral del superpresidencialismo. Esto
altimo en pocas palabras significé el exterminio de una de las dos piezas centrales
del superpresidencialismo, la hegemonia del PRI y por otro lado | debilitamiento
de la otra pieza central: la presidencia, ya que actualmente no cuenta con su
estructura de facultades metaconstitucionales. A esto se puede aunar, y que es
clave, que en México hay un gobierno sin mayorias, en donde el presidente
pertenece a un partido que no tiene ni siquiera la primera minoria. Todo esto ha
dado un nuevo cardcter al sistema de gobierno mexicano y al sistema politico en
general, sin embargo parece que todos los politicos que tanto anhelaban el
cambio a un sistema democratico no han sido capaces de aprender y
responsabilizarse de su papel para que en México, como democracia naciente, no
se llegué a la ingobernabilidad. Muestra de ello es que a partir de 1997 se ha
establecido como caracteristica de la forma de trabajo entre el Ejecutivo y el
Legislativo un constante descrédito mutuo, es decir, el Ejecutivo afirma que el

Congreso le ha puesto “el freno al cambio”, mientras que el Congreso culpa al
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presidente de su baja productividad y de no mandar iniciativas que beneficien al
pais, haciendo referencia a algunos casos como la apertura de la iniciativa privada
en el Sector Eléctrico.

Por otro lado encontré, tal y como se muestra a lo largo del trabajo, que la
nueva relaciéon entre el Ejecutivo y el Legislativo ha pasado de ser de mera
adhesion y dependencia entre los poderes a una relacion democrética y autbnoma
gue ha desembocado en una verdadera separacién de poderes y en un eficaz
sistema de pesos y contrapesos. El Poder Legislativo actualmente ha mostrado
gque es capaz de oponerse a las decisiones del presidente, dejando de
abandonando su papel caracteristico de legislador incondicional y de legitimador
del sistema politico y de las decisiones adoptadas por el Ejecutivo. Actualmente
hay una correlacion de fuerzas mds o menos equilibrada basada en tres
principales partidos que aun no son capaces de sacrificar sus intereses
particulares por los de la sociedad. La relacién ha estado caracterizada por la
capacidad limitada tanto del presidente como de los grupos parlamentarios de
generar consensos.

Las dos ultimas legislaturas, y la que estd comenzando actualmente, han
tenido serios problemas para sacar adelante el trabajo legislativo mas importante,
en especial la LVIIlI Legislatura, que en palabras de uno de sus propios
integrantes, el diputado José Antonio Calderén del PAS, es calificada de la
siguiente manera: “No fuimos freno, pero por desgracia no fuimos acelerador. No
fuimos obstaculo pero debimos ser impulsores. Debatimos como nunca las
iniciativas y propusimos iniciativas con libertad, pero no logramos conjurar la

congeladora legislativa. Buscamos denodadamente el consenso y nos olvidamos
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de trabajar y procesar nuestros disensos. Fuimos una Céamara plural pero no
necesariamente incluyente, una Camara que buscé los consensos pero que no
proceso los disensos”.”*

Podemos concluir este trabajo afirmando que debido a la nueva
configuracion de la Camara de Diputados, no se han podido sacar adelante las
reformas mas importantes para el proyecto de gobierno del actual presidente y
para el pais como consecuencia de la falta de acuerdos entre los grupos
parlamentarios y los partidos a los que representan, al mismo tiempo que el
presidente no ha podido establecer los incentivos suficientes para generar los
acuerdos necesarios para su gobierno. En esta democracia naciente la Unica
manera de abandonar el camino que llevamos con rumbo a la ingobernabilidad es
la via de la negociacion. Ante esta alternativa Unica los partidos politicos y sus
fracciones parlamentarias tienen so6lo dos opciones “0 se acomodan y hacen
productiva la distribucion empatada del poder en el Congreso o modifican el
disefio institucional para inducir la cooperacién y la corresponsabilidad politicas en

la funcién de gobierno”.”?

" Savage, Ménica, “LVIII Legislatura: el recuento...”, op. cit., pp. 30.
2 Espinoza Toledo, Ricardo, “ La experiencia reciente del Congreso mexicano...”, op. cit, pp. 57.
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Anexo
Proyecto de tesina

1. Delimitacion

Las repercusiones de un Congreso sin mayoria clara, de 1997 a 2003, en el
superpresidencialismo mexicano.

2. Titulo:

Camara de Diputados sin mayoria y superpresidencialismo: México,
1997-2003

3. Planteamiento del problema

Objetivos

a). Hacer un balance de las repercusiones que tiene una Camara de Diputados
sin mayoria clara, las Legislaturas LVII y LVIII que van de 1997 a 2003, en el

superpresidencialismo.

b). Mostrar las nuevas relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo a
partir de una nueva conformacién de la Camara de Diputados.

c). Observar como es que a partir de la LVII Legislatura el Legislativo empieza a
emerger como una fuerza de contrapeso al Ejecutivo, como consecuencia de
una Camara de Diputados sin mayorias claras de grupos parlamentarios.

4. Preguntas

Pregunta principal

¢,Como ha afectado la nueva configuracion del Congreso, en el que no se tienen
mayorias claras, a partir de la LVII Legislatura, al superpresidencialismo, y por
qué el resultado de esta nueva configuracion puede traducirse en
ingobernabilidad?

Preguntas secundarias

* ¢, COmo ha sido el comportamiento dela Camara de Diputados antes de la LVII
Legislatura?
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¢ Por qué afecta la composicién del Congreso, a partir de la LVII Legislatura, al
sistema de partido hegemonico?

» ¢Cudles son las razones por las que se da una nueva configuracién de la
Camara

® ;Cuales son las razones por las que se da una nueva configuracién de la
Cémara de Diputados a partir de 19977

» ¢ Por qué se dan nuevas relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo a
partir de la LVII Legislatura?

* ¢, COmo son las nuevas relaciones al interior de la Cadmara de Diputados a partir
de la LVII Legislatura?

» ¢ Por qué el Legislativo comienza a emerger como una fuerza de contrapeso al
Ejecutivo?

* ¢ Cuales son las transformaciones que sufre el Congreso con la inclusion de una
Cémara de Diputados sin mayorias de los grupos parlamentarios?

» ¢ Por qué se pone fin al superpresidencialismo mexicano a partir de la LVII
Legislatura?

* ¢ Por qué surge un gobierno divido con éste tipo de integracion en la Camara de
Diputados?

* ¢ Cuales son las repercusiones de un gobierno divido en la actividad legislativa
y en el sistema politico mexicano?

* ;,COmMo son las relaciones al interior de la Cadmara de Diputados a partir de la
LVII Legislatura?

» ;,Como afecta al Ejecutivo la integracion de una Camara de Diputados sin
mayoria?

5. Justificacion

Este tema es importante porque a través del andlisis de las repercusiones
que tiene el surgimiento de una Camara de Diputados plural, dentro un régimen
presidencialista con un sistema de partido hegemoénico, se pueden observar las
nuevas relaciones que se dan entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo, asi como
las repercusiones que esto tiene en el sistema de partido hegemonico, lo que
significa el desequilibrio de todo el aparato que ya se tenia forjado. Con ello
podemos observar todos los nuevos elementos y relaciones que chocan con el
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aparato que ya estaba construido, esto es, la entrada de una nueva forma de
gobierno (gobierno dividido) que para funcionar tiene que modificar, 0 en su caso
aprovechar, los elementos que se forjaron para sostener al superpresidencialismo
con la finalidad de no caer en ingobernabilidad.

Esta investigacion es viable porque la LVII Legislatura ya terming, y como
fue la primera Camara de diputados en la que no hay mayorias de ningun grupo
parlamentario, se han hecho varias investigaciones en las que me puedo
apoyar. En cuanto ala LVIII Legislatura esta por terminar y si bien, la informacion
no es la misma que la de la LVIl Legislatura, es viable porque es la primera
Legislatura que desempefia funciones bajo una presidencia que no emand del
PRI, por lo que se pueden hacer estudios para evaluar su desempefio ademas
de que tiene comportamientos similares a la LVII Legislatura (relaciones internas,
relaciones con el Ejecutivo, etc.) por lo que se puede hacer una comparacion con
esta.

6. Hipobtesis

A partir de la integracion de la Camara de Diputados sin mayorias claras,
las Legislaturas LVII, LVIII y LIX, el superpresidencialismo mexicano se ve
afectado, dando paso a nuevas relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo, y al interior de este dltimo, desembocando en un gobierno sin
mayorias.

Después de 1997 la Camara de Diputados —y el Congreso en general—
comenz6 a ser autbnoma, provocando un choque entre dos instituciones que no
estaban configuradas y disefladas para ello, derivando en un problema de
ingobernabilidad y paralisis legislativa.

7. Esquema de Investigacion
indice tentativo

En este primer capitulo se establecen las definiciones de los conceptos
ocupados a lo largo de la investigacion. En un principio se establece lo que es un
sistema de partidos y detallo las caracteristicas de dos de ellos, es decir, del
sistema de partido hegeménico y del pluralismo moderado. Establezco las
caracteristicas de estos dos sistemas porgue son los que se han dado en México.

Posteriormente establezco las diferentes caracteristicas de los sistemas de
gobierno con la finalidad de establecer el sistema que es aplicado en México.

Por otro lado, se establece lo que es un parlamento, que en el caso

mexicano se denomina Congreso, para qué sirve y cuales son los elementos
necesarios para que se constituya un parlamento autbnomo.
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Finalmente, se define y establecen los diferentes tipos de gobiernos divididos,
también con la finalidad de establecer cudl es el que atafie al caso mexicano en
el periodo de investigacion establecido.

Capitulo |

Marco tedrico: elementos basicos para comprender la nueva dinamica del sistema
de gobierno mexicano.

1. Sistema de partidos

1.1 Sistema de partido hegemaonico.
1.2 Pluralismo moderado.

2. Sistemas de gobierno
2.1 Sistema de gobierno parlamentario.
2.2 Sistema de gobierno presidencial.
2.2.1 Presidencialismo clasico.
2.2.1 Superpresidencialismo.
2.3 Sistema de gobierno semipresidencial.

3. ¢ Qué son los parlamentos?

3.1 ¢ Para qué sirven los parlamentos?
3.2 El caréacter independiente del parlamento.

4.Gobierno dividido.
4.1 Gobierno dividido, gobierno no unificado y gobierno sin mayorias.

4.2 Gobiernos divididos, ¢,sinGnimos de ingobernabilidad?

En el segundo capitulo voy a establecer el marco histérico, en el que
pretendo hacer un recorrido histérico basado en el superpresidencialismo, al
mismo tiempo que voy a mostrar como era la relacién entre el Ejecutivo y el
Legislativo durante el sistema de gobierno mencionado anteriormente.

Capitulo Il
Marco historico: un breve recorrido por la relacion entre el Congreso y el Ejecutivo
mexicanos, 1934 — 1996.

1. El surgimiento del superpresidencialismo

123



1.1 Causas por las que surge el superpresidencialismo.
1.2 Caracteristicas del superpresidencialismo.
1.3 El sistema de partido hegemonico.

2. La relacion Ejecutivo-Legislativo en el auge del superpresidencialismo: un
Congreso subordinado.

3. El comienzo de una nueva configuracién interna del Congreso

3.1 Un golpe al superpresidencialismo: 1988.
3.2 El Congreso después de 1988.

El tercer capitulo esta enfocado al estudio de la LVII Legislatura porque es
la primera Legislatura en la que no hay mayorias claras. En este voy a tratar
cudles fueron las causas por las que se da una reconfiguracién en la Camara de
Diputados, esto es, la primera vez en que ningun partido tiene por si mismo la
algun tipo de mayoria. Este capitulo va a trata de las nuevas relaciones que se
tienen que dar a partir de una Camara sin mayorias claras. Por Ultimo, en este
capitulo voy a mostrar el sistema de partidos en el que desemboca una situacion
como la que se va a describir.

Capitulo IlI
Una nueva configuracion de la Camara de Diputados, la LVII Legislatura.

1. Las causas de la reconfiguracion de la Camara de Diputados: la LVII
Legislatura.

2. La nueva integraciéon de la Camara de Diputados.

2.1 Una Camara de Diputados sin mayorias claras.

2.2 Las nuevas relaciones al interior de la Camara de Diputados.
3. La reconfiguracion del sistema de partidos.

Finalmente, en el cuarto capitulo voy a tratar ala LVIly LVIIl Legislaturas,
en las cuales no hay mayorias claras, y ademas, en la ultima, el presidente deja
de pertenecer al partido oficial. Se van a tratar los resultados producidos por

ambas Legislaturas, para finalmente, establecer si han producido una paralisis
legislativa, o en su caso, ingobernabilidad.
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Capitulo IV
La Camara de Diputados después de 1997

1. Las nuevas relaciones al interior de la Camara de Diputados:
las Legislaturas LVII, LVIII 'y LIX

1.1 La LVII Legislatura: integracién
1.2 La LVII Legislatura: nuevas relaciones y resultados
1.3 La LVIII Legislatura: integracién
1.4 La LVIII Legislatura: nuevas relaciones y resultados
1.5 La LIX Legislatura: integraciéon
1.6 La LIX Legislatura: nuevas relaciones y resultados
2. Disciplina y cohesion partidista
2.1 La disciplinay la cohesién partidista en la LVII Legislatura
2.2 La disciplina'y la cohesion partidista en la LVIII Legislatura
2.3 La disciplinay la cohesion partidista en la LIX Legislatura

2.4 Consideraciones finales sobre la disciplina y
cohesion partidista en las ultimas tres Legislaturas

3. ¢ Paralisis legislativa?

Conclusiones
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