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INTRODUCCION

El objetivo de este trabgo es analizar el proceso politico en la Camara de Diputados de
México, a partir de las reglas e instituciones que estructuran su relacion con e Poder
Ejecutivo, asi como los procedimientos parlamentarios de debate, negociacién y
votacion. El periodo estudiado abarca de 1988 a 2000, y corresponde a ejercicio
constitucional de cuatro legislaturas (LIV, LV, LVI y LVII), durante las cuales, la
creciente competitividad en las elecciones legislativas y € declive electoral del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) modificaron el balance de las relaciones entre los
poderes Ejecutivo-Legidativo. En e transcurso de estos afios de transicion politica, €
modelo de negociacion intrapartidario -constituido por las interacciones entre e
Presidente y la bancada oficial mayoritaria- se desplaz6 de manera gradual, hacia un
model o de negociacion interpartidario, en donde € intercambio de votos y la formacion
de codliciones multipartidistas en la arena parlamentaria son un factor esencia de la
division y el equilibrio de poderes.*

Desde 1934 y hasta 1988, la baja competitividad en el sistema de partidos hizo
posible que &l PRI conservara el control de la mayoria absoluta y calificada en ambas
camaras del Congreso de la Unién. El sistema presidencial mexicano habia sido - en €
contexto de los presidencialismos latinoamericanos- una especie excepciona de
gobierno unificado que neutralizé el dispositivo de pesos y contrapesos previsto por la
Congtituciéon de 1917. Pero e funcionamiento habitual de esta maguinaria de poderes
unificados, en la que se apoyo el "hiperpresidencialismo”, modificé paulatinamente sus
rutinas institucionales a partir de la elecciéon federal de 1988, cuando e candidato
presidencial del PRI obtuvo lavictoria con 50.7 por ciento de los votos y en la Camara
de Diputados perdi6 la mayoria calificada de dos tercios de los votos regqueridos para
reformar la Constitucion sin la cooperacion de otros partidos legislativos.

Posteriormente, en la eleccion federal intermedia de 1997 el partido gobernante perdio

! Sigo aqui la caracterizacion sobre los modelos de relaciones Ejecutivo - Legislativo propuesta por
Anthony King, (1990: 230), para quien es necesario "pensar mas dla de la formula de Montesquieu” y
reconocer que dichas relaciones no comprenden solo a dos entidades, sino las interacciones entre €
Ejecutivo y los grupos parlamentarios adeptos a gobierno y los de la oposicion. Asi, distingue cuaro



la mayoria absoluta en la Camara de Diputados y lairrupcion del bloque opositor — una
alianza integrada por el Partido Accion Naciona (PAN), € Partido de la Revolucion
Democrética (PRD), € Partido del Trabajo (PT) y € Verde Ecologista (PVEM)- le
arrebatd el gobierno interno de la asamblea dando lugar a la primera experiencia de
control dividido del Congreso Federal.

Gracias a este ascenso de la pluraidad politica la Camara de Diputados se ha
constituido en uno de los principales ambitos instituciona es de debate y negociacion de
la esfera publica mexicana. De manera inédita, los asuntos de la agenda nacional como
las reformas a las reglas de la competencia electoral, las relaciones Estado-Iglesia, las
reformas constitucionales en materia agraria, la discusion sobre las consecuencias de la
rebelion del Ejército Zapatista de Liberacion Naciona en el estado de Chiapas y la
reforma legidativa sobre Derechos y Cultura Indigena, asi como otros temas referidos a
la reforma econdémica, tales como la reprivatizacion de la banca en el afio de 1990, la
autonomia de la banca central aprobada en 1993 y € espinoso tema del Fondo Bancario
de Proteccion al Ahorro (Fobaproa), se discutieron en la tribuna del Congreso y
atrgjeron la atencion de los medios y la opinién pablica. Si anteriormente, bajo la etapa
de “presidencialismo absolutista’, €l presidente y su mayoria legisativa, controlaban
todas las secuencias de decisiones, consultas, discusiones y tramites, es de destacarse
que la experiencia reciente de legidaturas plurales o0 sin mayoria ha otorgado mayor
influencia a las bancadas legislativas, las comisiones y a los legisadores en lo
individual, en tanto actores del proceso legislativo nacional.

Es importante no perder de vista que dichas transformaciones verificadas en la
mecanica institucional de los poderes federales, se inscriben en un proceso de
democratizacion y redistribucion del poder a nivel de los estados de la federacidn
mexicana. En diversas pistas de |a competencia electoral, ya sea para elegir senadores,
diputados, gobernadores estatales, diputados a los Congresos locales y presidentes
municipales, se advierte - desde 1988 - un escenario de elecciones cada vez mas
disputadas. A partir del triunfo del Partido Accion Nacional - la principal formacion
politica de centro-derecha-, a la gubernatura en el estado de Bgja California en 1989,
otras diez entidades y € Digtrito Federal habian sido gobernadas (seglin datos de 1999)
por partidos distinto a PRI (Espinoza, 2000:11). EI PAN ha gobernado en seis

entidades; Jalisco, Aguascalientes, Nuevo Leodn, Querétaro y Baja California, mientras

model os de relaciones Ejecutivo — Legidativo; € modelo intrapartidario, € interpartidario, € modelo de
oposicion y e modelo de relaciones no partidarias.



el Partido de la Revolucién Democrética (PRD)- en el que se aglutinan diversas fuerzas
de centro-izquierda ha gobernado, desde 1997, a Distrito Federal, Zacatecas y
Tlaxcala, desde 1998 y Baja California Sur desde 1999. En e plano de los Congresos
estatales, es significativo que en 1988 los 31 Congresos unicamerales se encontraban
controlados por mayorias caificadas del PRI y solamente 27 por ciento de los escafios
eran ocupados por partidos opositores; en 1995 38 por ciento de los escafios eran
controlados por partidos distintos a PRI; en 1997 49.5 por ciento, y para € afio 2000,
aungue € PRI seguia siendo el partido mayoritario a controlar 49 por ciento de los
1,0999 asientos en las legislaturas locales, € Partido Accion Nacional (PAN), detentaba
28 por ciento y el Partido de la Revolucion Democrética (PRD) detentaba 17.5 de los
asientos en las camaras locales (L ujambio,2000:65). Asi mismo, aunque los gobiernos
unificados (donde € partido del gobernador controla 50 por ciento 0 mas de los asientos
de la legislatura local) predominan en 22 estados, en 11 estados se presentaron, entre
1997 y 2000, equilibrios de gobierno sin mayoria o dividido, que obligan a los partidos
a negociar y pactar para desshogar la agenda legislativa y de gobierno (De Remes,
2001).

En ese sentido, los resultados de la eleccion del 2 de julio de 2000 que otorgaron
el triunfo a Vicente Fox, candidato a la Presidencia de la Republica de la Alianza por €l
Cambio - formada por la coadicion PAN-PVEM-, y que pusieron fin a control del PRI
sobre lainstitucion presidencial, pueden ser vistos como e momento catalizador de una
tendencia a la disperson del poder tanto a nivel horizontal (las relaciones entre los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial) como a nivel vertical (la relacién entre el
poder central y los estados). La alternancia en el Poder Ejecutivo Federa inaugurd una
nueva etapa en € sistema politico cuyo rasgo caracteristico es que ahora €l poder de la
presidencia y la gobernabilidad institucional dependen, como nunca antes, de su
relacion con el Congreso. Al igual que en otros sistemas presidenciales e poder se
encuentra dividido entre los partidos que integran la LVIII legislatura (2000-2003). En
la Camara de Diputados € PRI se congtituyd como la primera fuerza opositora al
conquistar 210 escafios; el ahora partido gobernante Accion Nacional, ocupd la primera
minoria integrando una bancada de 207 diputados, que dista de ser un equipo cohesivo y
disciplinado; por su parte, € Partido de PRD con 53 diputados formé la tercera bancada
de mayor magnitud, €l resto de las curules se repartieron entre otras minorias politicas.
Bao e equilibrio de un gobierno dividido, € egercicio del poder presidencial se

encuentra sujeto a los controles, los contrapesos y la fiscalizacion de otro poder, tal
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como lo resumié Fox en su discurso de toma de posesion: en la nueva etapa "el
Presidente propone y el Congreso dispone”.

La trascendencia de estos cambios en el balance de “pesos y contrapesos’, que
se perfilaron més nitidamente desde la el eccién intermedia de 1997, motivaron una serie
de interrogantes acerca de la configuracion institucional y el proceso politico en la
Cémara de Diputados. ¢Como afect6 la pérdida del control de mayorias cohesivas y
disciplinadas a €jercicio de los poderes legislativos de la presidencia? ¢Cudles han sido
las consecuencias del aumento de la competitividad electoral y el multipartidismo sobre
los procedimientos legidativos en el pleno y las comisiones de la Camara de
Diputados? ¢Qué elementos del arreglo ingtituciona han moderado o polarizado €
conflicto entre la presidencia y una legisatura multipartidista? ¢De qué manera las
ingituciones y reglas informales del autoritarismo han incidido en e proceso
legislativo, aln bajo & nuevo ambiente de multipartidismo?

El argumento central de esta tesis postula que la pluralidad politica en la Camara
de Diputados es una condicion necesaria para reactivar el mecanismo congtitucional de
divisién de poderes, pero en si misma, ho es una condicion suficiente de la
consolidacion de la democracia presidencial. Ciertamente, la composicion
multipartidista de la legislatura trgjo consigo efectos postivos: erosiond las bases del
control mayoritario del partido hegeménico y acotd los poderes legidativos de la
presidencia a sus facultades constitucionales. Ademas, generé nuevas reglas en los
patrones de reclutamiento de los diputados, a abrir candes de representacion a los
integrantes de los partidos de oposicion. En otras palabras, podemos afirmar que se ha
registrado una expansion del campo legislativo, que degj6é de estar monopolizado por €
Poder Ejecutivo, para condituirse una nueva red de relaciones entre diversos agentes
como los partidos politicos, los lideres de los grupos parlamentarios del Senado y la
Camara de Diputados, asi como las diversas agencias burocréticas, en donde e debate,
la negociacion y la congtruccién de coaliciones en las arenas legislativas son referentes
de una nueva cultura parlamentaria.

No obstante, como lo han advertido algunos estudiosos de las instituciones
politicas (Linz,1990; Lijphart,1992), la combinacién entre sistema presidencial y e
multipartidismo en las camaras del Congreso, es también una fuente potencial de
dificultades y bloqueos mutuos; derivados de la falta de incentivos institucionales para
construir la colaboracion entre el Ejecutivo y los partidos representados en la

legislatura. Especiamente, los riesgos de pardlisis institucional son mayores cuando los
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gobiernos divididos, como es el caso de la experiencia mexicana, se gestan y operan
bajo la misma estructura constitucional y legal heredada por € régimen autoritario;
pues esta no ofrece todas las previsiones institucionales necesarias para €

funcionamiento y la consolidacion de la democracia presidencial.

Cuando iniciamos esta investigacion, en el afio de 1994, la Camara de Diputados
no habia alcanzado la visibilidad publica e influencia politica que ahora se le atribuye.
Por ello lainvestigacion se propuso examinar el mecanismo de division de poderes en €
régimen presidencial mexicano, cuyo rasgo caracteristico habia sido la fisura entre las
facultades constitucionales de las ramas de gobierno y el amplio rango de atribuciones
que Jorge Carpizo llamé facultades metaconstitucionales? Més especificamente,
nuestra meta inicial era realizar una etnografia del campo legidativo, describiendo las
reglas, convenciones y significados de la relacion entre el poder presidencial y la
Camara de Diputados, en tanto campo especializado de la produccién de las normas del
derecho.®

Originamente, privilegiamos el andlisis de los acuerdos informales y en
segundo término ubicamos la estructura congtituciona y legal de las relaciones entre la
presidencia y la Camara de Diputados. Siguiendo una nocién sociolégica muy
difundida’, segun la cudl, las ingtituciones formales a menudo se consideran como un
marco simbdlico y legitimador, y no como un conjunto de restricciones e incentivos de
la practica politica; concebimos el orden constitucional como la "ficcién pertinente" de
la préactica politica sustantiva.

Una aguda observacion de Gonzélez Casanova (1965:32-33) sobre € contraste
entre el modelo forma de la division de poderes y la redidad de la presidencia

autoritaria, quizas resuma los presupuestos iniciales que guiaron la investigacion. Desde

2 Entre las que destacan su Jefatura real del partido oficial. Su capacidad para nombrar a todos los
presidentes del Comité Ejecutivo Nacional del PRI y a los lideres de los sectores que los integran, asi
como ala mayoria de los candidatos a gobernadores, senadores y diputados. Y principalmente e derecho
de elegir a su sucesor en lapresidencia. (Carpizo, 1978: 190-196).

3 Siguiendo a Pierre Bourdieu, enfocamos a la red de relaciones entre |os agentes | egislativos, como un
campo especidizado en la produccion de leyes, reglas y reglamentos, con sus propios efectos de
oficializacion y universaizacion que afectan otros campos de poder (Bourdieu,2000:165)

* El papel de las instituciones en & comportamiento politico, fue minimizado por diversas escuelas
tedricas. En la teoria de la modernizacion de corte funcionalista las instituciones no tenian importancia
como factores de causalidad, por lo cua se aludia constantemente a los efectos sistémicos y |os factores
reales de poder (Scott,1974). Por otra parte €l andlisis estructuralista explicd e predominio de gobiernos
autoritarios en |os paises |latinoamericanos a partir de las asincronias entre modernizacién econémica y
estructura politica, sin considerar a las ingtituciones y las reglas como factores causales (Collier, 1985:
25-38)
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ese punto de vista la Camara de Diputados era més relevante por sus aportaciones

simbdlicas, que por su efectividad como contrapeso institucional de la Presidencia:

"Aparentemente € legidativo tiene una funcion ssmbdlica. Sanciona actos
del Ejecutivo. Les da una validez y una fundamentacién de tipo tradicional
y metafisico, en que los actos dd Ejecutivo adquieren la categoria de leyes,
0 se respaldan y apoyan en € orden de las leyes, obedeciendo a un
mecanismo simbolico muy antiguo aunque de tipo laico. En efecto, asi
como | os antiguos gobernantes decian gobernar anombre delaLey y quela
Ley estaba respaldada por la Divinidad, lo cua tenia un sentido funcional
simbdlico-religioso, en nuestra cultura cumple esa mismafuncion la Camara
de Diputados, cuyo significado tedrico aparece en la comunidad como
"creencia legal" y desde e pensamiento racional del siglo XVIII transfiere
e acto legidativo de Dios a pueblo, y a los representantes de pueblo.
Desde un punto de vista antropol dgico, las leyes en México son sistemas de
creencias y los modelos de gobierno también. Este fendmeno se advierte,
particularmente, en d andisis de la Camara de Diputados, aunque puede
observarse en otras ingtituciones" (Gonzalez Casanova, 1965:32).

Al subrayar €l aspecto simbdlico de la creacion de las leyes, el autor revel6 que
la Camara de Diputados era un espacio legitimo para oficializar mediante un acto
publico y formal las decisiones tomadas por € Ejecutivo. Pero e supuesto de que la
estructura constitucional era una mera fachada simbélica, e modelo tedrico ideal de la
democracia que recubria la esencia autoritaria, minimizé las consecuencias politicas de
los arreglos ingtitucionales. En todo caso, esta aseveracion dejo irresuelto e problema
principal que consistia en identificar las condiciones por las cuales € modelo
constitucional de la division de poderes erainoperante y los factores que eventualmente
podrian aumentar la cgpacidad de contrapeso de la Camara de Diputados.

Conforme avanzamos en el trabgo advertimos que dicho enfoque sobre las
relaciones entre Congtitucion y sistema politico, incurria en un exceso de formalismo, al
suponer que todo lo no contemplado en la Congtitucion o en las reglas escritas es una
anomalia 0 una realidad metaconstitucional (Marvan, 1997:38). Si bien las practicas
paraconstitucionales ocupaban un amplio espectro de las relaciones politicas, su
descripcion no era suficiente para identificar las causas del incumplimiento o la
desviacion del modelo de division de poderes plasmado en la Constitucién mexicana de
1917. De ahi surgio € interés de conocer los factores politicos (como los poderes
partidistas de la presidencia y la fuerza relativa de la oposicién) que determinaron la
dindmica del proceso y el comportamiento legislativo. Partiendo de ese razonamiento,
cobrd cuerpo la idea de estudiar el proceso de cambio politico en la Camara de

Diputados considerando tanto €l marco congtitucional, asi como los acuerdos informales
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que estructuraron las relaciones Presidencia - Congreso y los procedimientos de

decision en las arenas del proceso legidativo.

El planteamiento tedrico més idoneo condstio en abordar a las instituciones
tanto en su aspecto codificado como en el de las convenciones no escritas. Siguiendo a
Max Weber (1984: 260-262), destacamos la fluidez entre el orden legal y € orden
convencional, por lo cua, antes que contrastar y oponer ambas facetas de las
ingtituciones; nos propusmos encontrar 10s puntos de interseccién y acoplamiento que
generan el marco de limitaciones e incentivos de la accion politica. Ello nos condujo a
reconsiderar un tema recurrente y espléndidamente abordado en la literatura
antropolégica: la articulacion entre las reglas formales e informales. Ciertamente, uno
de los aportes de la antropologia politica consste en haber llamado la atencion sobre
sistemas politicos que funcionaban prescindiendo de una autoridad central y de
constituciones escritas, gracias ala fuerza de una espesa red de acuerdos y convenciones
no escritas pero de gjecucion obligatoria (Colson,1974:50; Balandier,1976:44). Mas
especificamente, la separacion entre ley y costumbre, 0 S se quiere, entre las reglas
codificadas y las normas interiorizadas, ha sido € locus clésico de la antropologia
politica y del derecho. Por giemplo, en su estudio del sistema judicial de los Barotse,
Max Gluckman (1978:238-241) insistié en que laley y la costumbre no eran categorias
separadas; laley, en su significado Unico, remitia a un conjunto de normas obligatorias
gue incluia también la costumbre. A su vez, la costumbre poseia e sentido de "practica
usuad" y e de uso establecido, con semejante obligatoriedad a la de la ley escrita. Asi,
las relaciones entre ambas categorias eran fluidas y transitivas, puesto que la costumbre
es generalmente la fuente de la ley. Bailey (1970: 65), por su parte, propuso la
distincion entre reglas normativas y pragmaticas, para comprender las estrategias
politicas de los competidores en las arenas de los sistemas politicos tribales y de las
sociedades complejas. De acuerdo con este autor, |as reglas normativas son aquellas que
expresan los valores Ultimos y aceptados publicamente, mientras que las reglas
pragméticas son aguellas que condensan la sabiduria oculta de cada cultura acerca de
cdmo jugar para ganar €l juego (Bailey,1970:25).

En forma similar, en un ensayo sobre las ingtituciones Mary Douglas (1996:70)
sostuvo que la distincién entre convencién e ingtituciones es meramente de grado.

Puesto que las instituciones evolucionan frecuentemente a partir de convenciones
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basadas en d interés comin de definir reglas que aseguren la coordinacion social.” En
todo caso, lo que digingue a las ingtituciones es que muestran mas estabilidad en €
tiempo que cualquier arreglo puramente instrumental o provisional, asi como e hecho
de que se apoyan en un mecanismo de orden cognitivo con pretensiones de legitimidad
(Douglas,1996:75). Desde otro punto de vista, Larissa Lomnitz (1994:135-166)
demostr6 que hasta en los sSistemas complgos, presumiblemente mas
ingtitucionalizados, se recurre a uso de modos de intercambio informal dentro de
marco de reglas formales. Los modos informales de intercambio fueron definidos como
transacciones arraigadas en una sociedad que obedecen a una ldgica simbdlico-cultural,
estructurada en redes de reciprocidad y redes de patronazgo o jerarquia que difieren de
laideologia formal del Estado.

Recientemente, en € ambito de la ciencia politica se ha revalorado la discusién
sobre las instituciones (North,1993;March y Olsen,1997:68). El auge del nuevo
ingitucionalismo demarcé sustanciales diferencias respecto del institucionalismo
clésico de posguerra®, ya que esta corriente tedrica considera a las instituciones como
conjunto de reglas, normas, préacticas informales y rutinas que delimitan las opciones y
costos de transaccion de los agentes politicos. De acuerdo con € nuevo
ingitucionalismo, las ingtituciones consisten en reglas formales (constituciones, leyes,
derechos de propiedad) y en limitaciones informales (normas de conducta,
convenciones y codigos de conducta autoimpuestos), asi como en los costos de su
cumplimiento (North,1993:67). Las limitaciones informales son importantes en si
mismas y no son solo apéndice de las reglas congtitucionales. La fuente de las
limitaciones informales es la informacion transmitida socialmente en forma de
conocimientos, valores y codigos de significado que comunmente Ilamamos cultura
(North,1993:54).

La discuson sobre las ingituciones se refiere también a aspectos de la
estabilidad y el cambio en los sistemas politicos. Si bien, las ingituciones facilitan la
estabilidad en tanto que son el marco de referencia a partir del cual los individuos y
organizaciones negocian y eligen cursos de accién, no es factible suponer que las reglas

permanezcan inmutables dentro de lo prescrito por la cultura instituciona. Las

® Reducida a su minima expresién, una institucion es tan sélo una convencion (...) para convertirse en
una ingtitucion legitima, una convencion necesita una convencion paraela de orden cognitivo que la
sustente" (Douglas, 1996: 77)
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ingtituciones cambian como respuesta a modificaciones del entorno, por la accion
intencional de los jugadores, por € conflicto y la difusion de innovaciones probadas en
otros disefios ingtitucionales (March y Olsen,1997:123). Pero acaso la cuestion mas
polémica es la de esclarecer a partir de qué modelos cognitivos los actores deciden
cambiar sus entornos institucionales. Los individuos con experiencias y bases culturales
comunes, compartirdn modelos mentales, ideologias y acuerdos basicos sobre la
naturaleza de | as ingtituciones (Denzau y North,2000:23), pero ese acuerdo cognitivo no
es e Unico mecanismo de creacion de las reglas. Cabe sefialar que en todo proceso de
redisefio institucional los actores buscan maximizar sus intereses, en ta sentido las
ingituciones de cualquier sociedad no son neutrales, ya que reflejan las iniquidades del
poder de negociacion y la informacién de la que disponen los agentes, y precisamente,
los procesos de reforma ingtitucional estan dirigidos a alterar la estructura basica de la
politica para reasignar derechos y obligaciones

Una vez enunciado € nucleo de las preocupaciones tedricas, conviene subrayar
gue este trabajo se ubica en los linderos de la antropologia y la ciencia politica; sigue las
huellas de una fértil hibridacion de disciplinas’ en torno al problemade las instituciones
y €l cambio ingtitucional. De manera especifica, se sitlia entre dos tradiciones de
investigacion; por un lado, se inscribe en € nuevo institucionalismo y por otro, en €
enfoque procesualista y sus diversas vertientes en la antropologia politica® Las
herramientas del nuevo institucionalismo nos permitieron ubicar la accion politica
individual en el marco de una estructura de reglas’ y de las consecuencias de los
arreglos congtitucionales de tipo parlamentario o presidencial y las reglas mayoritarias o
proporcionales del sistema electoral. Mientras los conceptos del procesuaismo, tales

como campo politico, coalicion, arena y drama social, fueron de utilidad para estudiar

® El vigo institucionalismo concebia a las i nstituciones como un sistema formal de reglas que organizan y
regulan el poder que deben ser examinadas alaluz de criterios normati vos y de consi stencia l6gica para
garantizar su correcta construccion y aplicacion (Monsalve y Sottoli, 1998:42)

" De acuerdo con Matei Dogan y Robert Pahte (1993), |a innovacion en las ciencias social es ha ocurrido,
reci entemente recombinando fragmentos de disciplinas orientadas a un objeto de estudio comuin: asi se da
la unién de dominios contiguos. Al respecto, los autores agregan”(...) los dominios de investigacion
donde no se establecen intercambios con campos localizados més all & de la disciplina madre, se estancan.
La investigacion monodisciplinaria sobre un objeto de estudio determinado experimenta rendimientos
decrecientes y, a partir de cierto punto, requiere de influencias externas para reacti varse’ (1993:83).

8 En opinién de Lewellen (1985:104-11), el enfoque procesual tiene diversas vertientes. En sus primeras
formulaciones los tedricos procesualistas construyeron sus conceptos como una reaccién contra €
estructural-funcionalismo que dominaba en la antropologia politica, posteriormente € procesualismo
derivé en unateoriade la accién individua, | as reglas del juego, las facciones, las redes y coaliciones.
*Desde esta perspectiva las reglas, incluyen diversos nivees, como codigos de conducta, costumbres y
convenciones formales e informales; y definen obligaciones, restricciones autoimpuestas, derechos,
facultades e inmunidades (March, y Olsen, 1997:47).
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los acuerdos informales, las motivaciones politicas de los actores y las secuencias de
toma de decisiones en el proceso legislativo.’> Ambas teorias comparten la aspiracion
de construir formas de explicacion intencional, pues consideran la accion de individuos
motivados por fines atruistas o egoigtas en la busqueda de su beneficio individual o de
bienes publicos. Sus puntos de diferenciacion consisten en que d nuevo
ingitucionalismo supone la existencia de actores racionales motivados por la meta de
maximizar su utilidad, acotados por los costos de informacion para descifrar el medio y
por los incentivos y restricciones institucionales. Por su parte, €l enfoque procesualista
elude la tarea de definir la formacion de preferencias fijas y supone a actores ubicados
en un campo politico en donde el nimero de intereses y actores que lo estructuran, se
amplia y contrae constantemente, modificando las reglas del juego, asi como las metas
y motivaciones de |0s sujetos.

Desde esta perspectiva, el proceso politico en las asambleas legislativas puede
ser ubicado dentro de un campo juridico (Bourdieu,2000:176), cuya especificidad
consiste en ser un campo regido por reglas, que ala vez, se especializa en la produccién
y codificacion de las leyes, reglas y reglamentos que configuran e corpus del derecho.
Anadlogamente al juego, dentro de cualquier campo existen estrategias, apuestas, reglas
y montos de cepital que definen las relaciones de fuerzas entre los jugadores
(Bourdieu,1995:65). Las ingtituciones son las reglas condtitutivas de ese espacio de
juego y la red de relaciones entre los jugadores, es decir, €l conjunto de agentes
socialmente autorizados (los legisladores, los partidos politicos, € Ejecutivo y sus
agencias, los grupos de interés), que se disputan € monopolio de la codificacion del
derecho y de la oficializacién de las decisiones, estructuran el campo de la produccién
legidativa

El estudio de ladinamicainstitucional de los parlamentos y congresos habia sido
un territorio exclusivo de la ciencia politica, pero en afios recientes la antropologia
politica (Murdock,295:1987) comenzo a ocuparse del andlisis de la politica en sistemas

politicos modernos.™ La etnografia de Weatherford, Tribes on the Hill (1981), analiz6

0 Volveremos més ampliamente sobre éstos tdpicos. Dos exposiciones clasicas se encuentran en
(Swartz, Turner y Tuden, 1994:105-107; Bailey, 1969).

" Al respecto, destacan |as investigaciones como la de Myron Aronoff (1979:286) dedicadas a andisis
de un campo poco convenciona parala antropologia; 10s procesos de conflicto y consenso en € Partido
Laborista de Isragl. Aronoff demostrd convincentemente como los partidos dominantes surgen en
soci edades con fuertes diferencias culturales, énicasy de clase, en donde e partido hasido la vanguardia
exitosade una revalucién, de unalucha de liberacién naciona o de laindependencia (como son los casos
del Partido del Congreso de la India, e PRI en México y muchos partidos dominantes en Africa). En
semejantes situaci ones, |os partidos abarcan y tratan de conciliar un amplio rango de grupos conflictivos e
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el trabajo legidativo en el Senado de los Estados Unidos, observando tanto las arenas
publicas, semipublicas y privadas. Las reglas y la organizacion de la cAmara fueron
comparadas con €l sistema de jefaturas de las sociedades primitivas, pues la carera
politica de los congresistas se sustentaba en relaciones de parentesco y alianzas de
clanes politicos. Laarena publica del Senado, fue considerada como un escenario teatral
donde la retodrica y las ceremonias civicas suplantaban la discusion y la toma de
decisiones. Marc Abéés redizé dos etnografias sobre asambleas legislativas, la
primera sobre e Parlamento Europeo (Abéés,1992) y la més reciente sobre la
Asamblea Nacional en Francia (Abées,2000). Ambas obras muestran un despliegue
virtuoso del método etnogréfico, pues el autor reconstruye aspectos del trabajo cotidiano
de los legisladores, los simbolos y significados de la identidad partidaria, las reglas de
etiqueta, € ceremonial publico y ladeliberacion.

Desde € punto de vista metodoldgico, estos trabajos nos dieron la pauta para
examinar e corpus de reglasy codigos no escritos de lavida parlamentaria en M éxico.
Particularmente, en las primeras etapas de investigacion cuando a partir de la
observacion y descripcion densa, construimos en forma preliminar el tema del estudio.
Con las herramientas de la etnografia (Hammersley y Atkinson,1994:37-40) buscamos
los significados intersubjetivos de la accion y la interpretacion de reglas e instituciones
implicitos en la operacién del campo legislativo. Llevado hasta sus consecuencias
Ultimas, lo anterior puede ser el punto de partida para analizar comparativamente la

especificidad de las culturas parlamentarias.*?

intereses, proponiendo una ideol ogia de unidad nacional (Aronoff, 1993:89). Desde |a perspectiva de la
teoria del simbolismo, |a etnografia de Abner Cohen (1981:9) sobre las élites de Sierra Leona, demostré
gue la ideologia de las €élites era objetivada, desarrollada y mantenida en un elaborado conjunto de
simbolos y actuaciones draméticas, maneras, etiquetas, estilos de vestir, patrones de recreacion y reglas
matrimonial es que conforman un estilo de vida grupa (Cohen,1981:9).

También la antropologia palitica en México tiene ya una amplia trayectoria en € andlisis dd sistema
politico en su escalanacional. El temade las elecciones y la competencia partidista se aborda en diversas
monografias (Krotz, 1990). Un ensayo sobre los actos publicos de la campafia presidencial de 1988,
interpret6 la secuencia de los actos como una expresion de rituales pablicos en que se dramatizaron las
rupturas, alianzas y negociaciones entre € candidato y la clase politica (Adler y Lomnitz,1990: 56-65).

2 Esta afirmacion no estd muy distante de la perspectiva de andlisis cultural delineada por Clifford
Geertz, en la cual se busca comprender los sentidos que dan a lo palitico, en € espacio y € tiempo,
diferentes colectividades. Una perspectiva semiética del analisis cultural, supone que deben interpretarse
las "redes de significado", que ayudan a entender €l juego palitico y su interseccion con otros ambitos de
lavida socia (Geertz, 1992: 263).

18



La Camara deDiputadosy el sistema autoritario en México

Los estudios sobre € régimen politico mexicano coinciden en destacar el desequilibrio
de los poderes Ejecutivo - Legidativo, aunque difieren en cuanto a tipo de explicacion
que proporcionan. De acuerdo con algunos juristas (Carpizo,1978; Vaadés,1998) y
politdlogos (Cérdova,1989:271), € poder desmesurado de la presidencia tiene sustento
en las facultades otorgadas por la Constitucion de 1917 que fue disefiada con la
intenciébn de mantener un Ejecutivo fuerte. La concentracion de facultades
constitucionales deriva del caracter unipersonal del Ejecutivo (art. 80), la concesiéon de
facultades ordinarias (art. 89) y en particular, del poder constitucional de intervenir en
las relaciones de propiedad (art. 27) de lastierrasy aguas (Cordova,1989:284) y limitar
otras eferas de las relaciones de propiedad, asi como de las facultades para intervenir
en la economia establecidas en los articulos 28 y 123 y de la capacidad del Estado para
gercer € control sobre la economia como lo establecen los articulos 25 y 26
constitucionales (Elizondo,1998:69).

Sin embargo, la estructura constitucional de 1917 estableci6 limites al ejercicio
del poder presidencial; adoptando la divisién de poderes, entre el poder Ejecutivo, €l
Legidativo y el Judicia (art.49), y distribuyendo las facultades para producir balances y
contrapesos. En su aspecto constitucional, la presidencia posee poderes y facultades
(Goodspeed,1954; Carpizo,1978) entre las que destacan; las de designar al gabinete, las
facultades legislativas para iniciar proyectos de ley (art.71), promulgarlas, €ecutarlas
(art.89) y eventualmente hacer observacionesy ejercer € veto (art.72) en formatota o
parcial sobre la legislacion aprobada por las cAmaras y dispone de atribuciones para
convocar a periodos extraordinarios de sesiones del Congreso de la Unién (art.67). Pero
también la Constitucion doté a la Camara de Diputados (Gil Villegas,1994; Casar,
1999:108) de atribuciones para iniciar leyes (art.71), revisar y aprobar el presupuesto
de Egresos de la Federacion (art.74), gercer € control y la vigilancia del gercicio del
gasto publico (Valadés,1998:384), formar comisiones especiales para investigar el
funcionamiento de los organismos descentralizados (art.93) y para enjuiciar
politicamente a los funcionarios por delitos politicos, administrativos y penales (arts.
108-111).
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Con respecto a lo anterior, las opiniones de los estudiosos se dividen entre
aquellos que sostienen que d autoritarismo en M éxico no es inherente a la Constitucién
y €l disefio institucional que de elladeriva, sino que es resultado de su incumplimiento y
las précticas metaconstitucional es (Carpizo,1978) y aquellos que encuentran suficientes
rasgos del autoritarismo y la presidencia fuerte en el propio mecanismo constitucional
(Cérdenas, 1996:70; Marvan,1997:79), y por consiguiente, consideran necesario
reformar la Congtitucion para fortalecer las atribuciones del Poder Legislativo y
garantizar la durabilidad de la democracia presidencial (Céardenas, 1996:152). Si bien,
ambas perspectivas reconocen que la existencia de un partido hegeménico que conto
con mayorias cohesivas y disciplinadas en € Congreso, fue @ origen de los poderes
partidistas de la presdencia y de la ineficacia de las instituciones previstas para servir

de freno y contrapeso (Casar,1996: 84).

Por su parte, otros enfoques pusieron el acento en los fendmenos culturales y
atribuyeron & predominio del Poder Ejecutivo a un rasgo persondista de la cultura
politica mexicana. La contraparte del personalismo ha sido le debilidad de una cultura
individualista (De la Pefia,1994: 154) y la ausencia de apego alalegalidad que sirviesen
de sedimento a la instauracion de la ciudadania y de una legalidad universalista
(Crespo,1995:89). En la tradicion politica de México — como lo ha sefidado Roderic
Camp (1995:41)- la persondizacion del poder tendié a devaluar a otras esferas
ingtitucionales como las asambleas legislativas y los organismos judiciales; ademas €
personalismo del gercicio de la autoridad data, en una linea de continuidad,de la
tradicion indigena prehispanica simbolizada en la figura del gobernante azteca o
Tlatoani; de la institucion del virrey novohispano y de la autoridad de los caudillos
presidentes del siglo XIX. La institucion presidencial es, por ende, una suerte de
condensacion de ese legado; los presidentes se encuentran revestidos de un bagaje
simbdlico para €ercer e poder de manera personal y autocrdtica (Bfar y
Moctezuma,1988:329).

En este estilo de explicacion, € conjunto de convenciones y acuerdos
informales, asi como la condensacion de simbolos de poder en la institucion
presidencial (Béar y Moctezuma, 1988:346) que evolucionaron en forma paraldla a los
preceptos constitucionales son la expresion de la cultura politica autoritaria. De td
manera, € desequilibrio entre los poderes y la subordinacion de la rama legidativa a

Ejecutivo se relaciond con los significados y précticas culturales antes que con €l propio

20



disefio institucional. Algunos autores sostienen que por encima de la legalidad operaron

las relaciones de la cultura autoritaria:

"El presidencialismo mexicano - sefidla Reyes Heroles - es un fenémeno
cultural mas que normativo. En un pais en donde la aplicacion de las normas
constitucionales es laxa, la cultura autoritaria se sobrepuso a la cultura de la
legalidad. La extension de la legalidad horizontal, que hubiera sido garantia
de un sistema de pesos y contrapesos, se postergd ante € argumento de
fortal ecer ala autoridad central" (Reyes Heroles, 1997:30-35)."

En & mismo sentido, diversos ensayistas liberales (Paz, 1994:343;Krauze,
1997:190) subrayaron los rasgos mon&quicos Yy neo-patrimonialistas  del
presidencialismo (Zaid,1987:14), asi como la ausencia de reglas y habitos propios de un
sistema republicano. Hicieron hincapié en que la Constitucion se articulaba con las
reglas de una cultura politica premoderna, estructurada en torno a intercambios de tipo
jerérquico y corporativo, en donde la confianza, la lealtad y la amistad se sobreponian a
la legalidad.* Daniel Cosio Villegas (1978: 31) ubico las fuentes del amplisimo poder
de la presidencia - de la monarguia sexenal absoluta - en el centralismo politico, €l
carécter jerérquico de la escala de poder civil oficial, la jefatura del partido oficial y en
la influencia sobre la nominacion de los magistrados de la Suprema Corte y de los
candidatos al Poder Legidativo, y en el derecho a nombrar a su sucesor. En tanto la

subordinacién del Congreso encontraba su razdn en que:

"Los candidatos a diputados y senadores desean en genera hacer una
carrera politica, y como d principio de la no-regleccion les impide
ocupar € mismo lugar en d Congreso por mucho tiempo, se sienten
obligados a distinguirse por su ledtad a Partido y a Presidente para
que, después de servir tres afios como diputados, puedan pasar en d
senado otros sas, y de ali, digamos, otros tantos de gobernadores de
SUs respectivos estados o0 adcanzar un puesto administrativo
importante. Esto quiere decir que después de los tres afios de su
mandato, € porvenir de un diputado no depende en absoluto de los
ciudadanos de su respectivo distrito eectoral, sino del favor de los
dirigentes dd Partido, y en Ultima instancia de la voluntad
presidencia” (Cosio,1978:29)

3 En un ensayo anterior @ mismo autor apunta "El presidencialismo subsiste en nuestros habitos en
nuestras costumbres, en nuestros recuerdos de pais que vivimos, en nuestras visiones que deseamos”.
(Reyes Heroles,1991:179).

4 Por glemplo, Octavio Paz subraya |la concentracion del poder personal a marcado carécter patrimonial
del régimen presidencial, apreciable en € hecho de que los tres ordenes burocréticos, la burocracia
gubernamental de los técnicos y administradores y la burocracia palitica del PRI, conforman un
conglomerado heterogéneo de amigos, favoritos, familiares, privados y protegidos, vinculados por lazos
de orden personal. (Paz, 1994: 344)
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El argumento de Cosio Villegas puso por primera vez e énfasis en el efecto del
principio de no reeleccién y las reglas informales derivadas de tal arreglo, para
comprender el comportamiento de los congresistas y los mecanismos de un Congreso
subordinado. Sin embargo, 10s estudios posteriores no examinaron las consecuencias del
marco ingtitucional y las reglas informales sobre € funcionamiento interno de la

Camara de Diputados.

Una de las investigaciones pioneras sobre el papd de la Camara de Diputados en
el contexto del autoritarismo mexicano fue la de Rudolph de la Garza (1972). Partiendo
de una explicacion de tipo funcional, distinguié cuatro funciones sistémicas que
vinculaban a la camara con el resto del sistema politico: la legidativa, la de
comunicacion, legitimacion y reclutamiento politico (De la Garza, 1972:48). En cuanto
a la funcion legidativa, € autor descubrié que la actividad de la cAmara no era muy
relevante, pues se hallaba subordinada a la actividad legidativa del Ejecutivo. Ademas,
los diputados del PRI no debatian una buena parte de |as iniciativas de ley enviadas por
la presidencia y solo introducian peguefias enmiendas en las reuniones privadas de las
comisiones de dictamen legislativo: la aquiescencia era una actitud conveniente para

continuar en la carrera politica (De la Garza, 1972:68).

La funcién de comunicacion garantizaba los flujos de entrada y saida de las
demandas hacia las eferas de decision del sissema. El rol mas importante de los
diputados, subrayé e autor, era gestionar las peticiones de su dectorado. En la
percepcion de los diputados del PRI la actividad de gestoria definia con mayor precison
su papel politico durante el servicio de tres afios (De la Garza, 1972:89). También la
funcion de legitimacion era vital, puesto que € Ejecutivo Federa utilizaba ala camara
para ventilar sus programas e iniciativas legidativas, ademés de que en ella se cumplian
funciones ceremoniales, pues era uno de los principales smbolos de autoridad
republicana. De acuerdo con De la Garza, la tomade decisiones publicas e iniciativas de
ley tuvo como ge a la ingtitucién presidencial; ahi se concentraron la informacion y la
especializacion técnica del proceso legislativo; fue como la caja negra del sistema

politico™. Mientras que la arena publica de las deliberaciones parlamentarias fungio

5 Sobre @ amplio poder de decision y discrecionalidad del gecutivo, Reyes Heroles escribié: “El
presidente atiende a presiones, demandas, condicionamientos y, de acuerdo a ellos, decide. Siguiendo €l
esqguemade David Easton, es la gran cgja negra del sistema politico mexicano. Sabemos de las presi ones,
de los condicionamientos, de los limites e incluso podemos intuir las respuestas, pero no conocemos €l
mecani smo de decision. S6lo vemos sus resultados y hacemos conjeturas. Lacriticaa poder presidencial,
en buena medida, radica en esa ausenciade la explicacion de sus actos. (Reyes Heroles, 1991: 160).
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como un espacio de comunicacion de las demandas y de legalizacion de las decisiones
presidenciales.

Otra de las contribuciones esenciales a sistema politico fue la funcion de
reclutamiento politico. La camara, segin este punto de vista, era un campo de
reclutamiento y entrenamiento de futuros candidatos para la elite politica mexicana. Era
el espacio intermedio desde e cua los politicos de las diversas regiones del pais
podrian entrenarse en el arte de la politica y cultivar relaciones con una generacion
politica nacional.

En resumen, el andlisis de Rudolph de la Garza se concentré en la busqueda de
exigencias sistémicas y su contribucion efectiva a la estabilidad del sistema politico en
su conjunto, sin considerar los matices del disefio instituciona de la Camara de
Diputados y sus consecuencias sobre e comportamiento estratégico de los legisladores.

En una investigacion sobre e periodo clésico del sistema politico mexicano
(1963-1978), Luisa Béjar (1995:90-92) evalud €l desempefio de la legidatura. Su
argumento principal fue que la hegemonia del PRI prevalecié alin con la apertura alos
partidos de oposicion generada por las reformas de 1963 que cred los "diputados de
partido", y la reforma politica de 1977, cuyo efecto fue una institucionalizacién parcial
de la oposicion parlamentaria que increment6 su poder de opinidn, pero no su capacidad
negociadora. Después de analizar una extensa base de datos sobre los proyectos e
iniciativas de ley, la autora concluyé que los términos de la relacion desequilibrada no
cambiaron sustancialmente: los proyectos e iniciativas de ley enviados por €l Ejecutivo
fueron aprobaron sin enmiendas, por una legislatura que solo oficializaba y aportaba el
sello de legalidad a sus decisones (Béjar, 1995:250-251). La ruptura de ese patrén
clésico y el consecuente deterioro del hiperpresidencialismo, solo tuvo su primera
expresion en la eleccion federal de 1988, a causa del gradua debilitamiento del control
partidario. El incremento de la competitividad electoral, las sucesivas reformas
electorales que restringieron e control sobre la organizacion de las elecciones al
Ejecutivo y los nuevos métodos de seleccion de candidatos para €l Poder Legidativo a
interior del PRI; desgastaron el autoritarismo presidencial y las facultades derivadas de

las reglas no escritas.
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Los estudios recientes sobre el Congreso mexicano han recurrido a las
herramientas tedricas del nuevo institucionalismo y han construido hipétesis sobre las
consecuencias  politicas de los disefios congitucionales® Los  autores
neoinstitucionalistas coinciden en que la subordinacion de la rama legislativa y la
concentracion de poder en la presidencia mexicana no deriva de una relacion
desequilibrada de facultades congtitucionales, sino de condiciones politicas por las
cuales e Ejecutivo controld la composicion de las camaras y los incentivos que
determinaron el comportamiento de los congresistas del partido dominante
(Lujambio,1995:167; Casar,1996:85). El presidente ha fungido como €l jefe del partido
oficial, @ nombrar a los dirigentes y coordinar el proceso de reclutamiento de los
candidatos a las curules del Congreso de la Union. La reforma a articulo 59
constitucional — adoptada desde 1933- al prohibir la reeleccion inmediata para los
cargos legidlativos, fue e sustento de un contrato politico por el cual los diputados del
PRI atendieron a las sefidles y mandatos de la presidencia, méas que por un "habito
colectivo de sumisiéon”, por la circunstancia de que el futuro de su carrera politica se
decidia desde arriba y no en la trama de relaciones con el electorado de sus distritos
(Nacif,1995:34).

Asi pues, € exacerbado presidencialismo que caracterizd al autoritarismo
mexicano se ha explicado por la fusién y unificacién de dominios en el Ejecutivo.”
Dichos factores institucionales y politicos fueron la fuente de sus desmesurados poderes
legislativos. El investigador Jeffrey Weldon enunci6 claramente | as cuatro condiciones
del "hiperpresidencialismo” mexicano. 1) La primera es una estructura constitucional de
tipo presidencial, con mecanismos de separacion y division de poderes, 2) la segunda es
la existencia de un gobierno unificado, en donde & partido que apoya al presidente
obtiene la mayoria absoluta y calificada en ambas camaras del Congreso, 3) la tercera
condicion es que esa mayoria sea suficientemente cohesiva y disciplinada, 4) por

ultimo, que € liderazgo del partido hegemdnico recaiga en el Presidente de la Republica

18 Un recuento sobre |as contribuciones recientes a estudio del Poder Legislativo, asi como |a agenda de
investigacion se encuentraen (Lujambio,1999: 75-92)

7 Como lo ha sefidlado Roberto Varela, e fendomeno del presidenciaismo no es resultado de una
concentracion excesiva de poder, sino de la unificacion de dominios en e Ejecutivo. Apunta €l autor:
"Paralelamente a la adquisicion de poder independiente por parte de Ejecutivo Federal se ha dado la
disminucion y fusion de dominios en € mismo gjecutivo: la division de poderes con que tradicional mente
se caracteriza a l as democracias formaes, en @ caso mexicano se ha unificado en € Presidente. De ahi
resulta, nos parece, e error de creer que en México existe una concentracién excesiva de poder. No
vemos que seata @ caso s o comparamos con otros estados-naciones de Europa occidental o con los
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(Weldon, 1997a). En sintesis, la fuente de los poderes metaconstitucionales del
presidente derivd de la delegacion de poderes del partido oficial, cuya jefatura real

recayl en el presidente en turno.

Con base en el supuesto de que la no - reeleccién incentiva determinados
patrones de comportamiento politico, se han analizado las consecuencias politicas de la
formula electoral para laintegracion de la Camara de Diputados, € impacto de laregla
de la no reeleccion consecutiva en la circulacion de las élites (Nacif,1995;
Campos,1996), el comportamiento de los legisladores y su profesionalizacion, los
mecanismos que favorecen la disciplina y cohesién de las bancadas legidativas y €
desempefio del sistema de comisiones (Lujambio,1996:185). Algunos trabgos mas
especificos se dedicaron amedir la productividad legislativa en la Camara de Diputados
en el periodo anterior ala introduccion de la clausula de no reeleccion (Weldon,1997) y
posteriormente bajo condiciones de gobierno dividido (Nava, Weldon y Y anéz,2000:
95-101) destacando los factores del éxito legidativo de los presidentes. La literatura
también ha abordado los aspectos relacionados con € control y los mecanismos de
vigilancia, a partir del desempefio de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados y las comisiones especiales de investigacion, haciendo énfasis en las

motivaciones de | os diputados de oposicion y la bancada oficial (Ugalde,2000:70-77).

El marco analitico del programa de investigacion neo- institucionalista descansa
en una serie de supuestos que conviene enumerar: a) los congresistas son racionales y
disponen de informacion limitada, b) aunque la prohibicion para reelegirse de manera
consecutiva impide mantener el supuesto de que la motivacién principal para actuar es
labusqueda de lareeleccion, €llo no invalida el hecho de que los diputados tienen metas
de carrera politica hacia otros niveles de la pirdmide de poder, c) los poderes partidistas
del presidente son la base de la autoridad informal y no escrita que influye en €
comportamiento disciplinado y las oportunidades de carrera de los diputados de su
partido, d) la institucionalizacion de la oposicién es un factor esencial que afecta la
productividad legislativa, e funcionamiento de las comisiones y su capacidad de
supervision y control legislativo.

Hasta ahora éste conjunto de supuestos han mostrado su utilidad para generar

hipétess y no existen elementos suficientes para refutarlos. No obstante, las

Estados Unidos. Lo contrario es |o cierto: existe mayor concentracion de poder en esos paises - resultado
de un ingreso energético superior a de México- que en e nuestro”. (Varela, 1984:55).
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investigaciones neo - ingtitucionalistas sobre la Camara de Diputados no se han ocupado
de introducir en el andlisis, la articulacion entre el marco institucional y las reglas
informales operantes en los procedimientos y las arenas de decision legislativa. De igual
forma, la tradicion neo - ingtitucionalista no ha profundizado en el andlisis del cambio
de las reglas y procedimientos de la organizacion interna de las arenas de toma de

decisiones en la Camara de Diputados.

El proceso legidativo: entrela normay la costumbre

Lo que sostengo en este trabajo es que los arreglos institucionales son complejos
equilibrios entre reglas formales e informales, y que por tanto, es necesario considerar la
eficacia de los acuerdos informales en la evolucion de la Camara de Diputados.
Propongo, ademés, que las reglas informales vigentes bajo el dominio hegeménico del
PRI, perdieron su vigencia pero no se han generado otros acuerdos informales
reconocidos y estables bajo el ambiente multipartidista de la legislatura.

El conjunto de reglas informales que regularon las oportunidades de carreray el
comportamiento de los miembros de la Camara de Diputados, se desarroll6 como una
derivacion del principio congtitucional de no reeleccion. Dicha regla constitucional,
apuntal6 la jefatura presidencial del partido, € intercambio vertical en la red de
patronazgo presidencial, pero no favorecié la construccion de bases personaes de
apoyo entre representantes y sus electores.

A fata de un sistema que premiara la carrera legislativa, las hormas practicas
como la lealtad, la reciprocidad, la amistad y la confianza, fueron de mayor relevancia
que e profesionalismo, la antigliedad y la especializacion de los congresistas. En su
organizacion interna la Camara de Diputados funciond - hasta 1997- con base en un
sistema personalista de promocién politica. EI nombramiento a cargos de liderazgo
como la presidencia del maximo 6rgano de gobierno -la Gran Comision de la Camara
de Diputados- era atribucion del Jefe del Ejecutivo. De tal forma que € lider dela Gran
Comisién era d mismo tiempo el lider de la mayoria del partido oficial y el enlace con
el Presidente de la Republica. A su vez, el resto de los integrantes de ésta comision,
formada por treinta y dos coordinadores de las diputaciones estatales, eran e enlace

entre los gobernadores y sus delegaciones legislativas. Desde la Gran Comision se
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distribuian los apadrinamientos y |os recursos politicos de la cimara; e presupuesto, €
personal de apoyo Yy los cargos de las Comisiones de dictamen legislativo.

Por otra parte, la operacion regular de la Camara de Diputados, se rigio por €
Reglamento Interior vigente desde 1934 y la Ley Organica de 1979 y 1994, cuyas
insuficiencias fueron complementadas por un conjunto de acuerdos informales no
ecritos que evolucionaron en el contexto de la interaccion repetida entre los actores
parlamentarios. Las reglas informales rigieron sobre e proceso legislativo,
complementando los vacios legales y reglamentarios, en cuanto a la integracion de las
comisiones legislativas, los modos y tiempos paratramitar las iniciativas, la asignacion
de turnos de habla en el debate plenario y los procedimientos de votacion en la
asamblea

El cambio inditucional en € ambito del Poder Legidativo, ahora exhibe
asimetrias entre los ritmos de transformacién de las reglas formales e informales. Las
vigias reglas de la disciplina y las relaciones del presidente con € PRI, que le
permitieron ser €l ge de la red de patronazgo para distribuir candidaturas y premios a
cambio de lealtad, perdieron su coherencia. La novedad es que e modelo de pesos y
contrapesos de la Congtitucion de 1917 opera en condiciones politicas que producen
una presidencia débil y un Congreso dividido, pero sin que los actores del campo
legislativo hayan estructurado un nuevo conjunto de reglas informales y provisiones
constitucionales acorde con los codigos del pluralismo y reconocibles para el conjunto

de la clase politica™®

Dimensionesdel cambio institucional

Con la intencion de examinar los cambios en la Camara de Diputados, delimitamos
cuatro planos relevantes del  arreglo ingtitucional y el proceso politico. En primer lugar,
distinguimos el plano politico - electoral. La evolucion de las reglas electorales es de
vital importancia, ya que el paso desde un sistema mayoritario puro a un sisgema
electoral mixto con elementos de proporcionalidad, incidié en el crecimiento del tamafio

de la asamblea y las formulas para convertir los votos en escafios. Las sucesivas

8 En todo cambio instituciond, hay desde luego, discontinuidades entre la velocidad de las
transformaciones de las reglas escritas y los acuerdos informales que estructuran la cultura. Como
enf ticamente lo apunté Mufioz Ledo, "(...) € mayor obstaculo que suelen enfrentar las transiciones es la
ausencia de una cultura democrética que facilite e gjuste de los comportamientos tradicionales a las
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reformas electordes ampliaron el espacio de la competencia partidista y las
oportunidades para los partidos de oposicion en la competencia por las curules
uninominales. Valgan los siguientes resultados como gjemplo. Para 1988 la Camara de
Diputados se integré con 500 diputados, € PRI controlaba 52 por ciento de las curules
y €l porcentgje restante se distribuyo entre partidos de oposicion, cuyo contingente mas
numeroso lo formo la bancada de Accién Nacional que ocupd 20 por ciento de las
curules. En la eleccion intermedia de 1997, el PRI solamente obtuvo 165 curules de
mayoria 'y 74 de representacion proporcional, conformando la minoria més grande con
47.8 por ciento de los votos en la asamblea, mientras la bancada del PRD experimento
un crecimiento inusitado a obtener 70 triunfos de mayoria y 55 de representacion
proporciond; e PAN por su parte, obtuvo 64 triunfos digtritales y 57 diputaciones de
proporcionalidad, conservando 24 por ciento de los asientos en la asamblea. La
modificacion en la composicion de la camara tuvo consecuencias sobre la densidad
social y caracteristicas de la clase politica parlamentaria.

En segundo término distinguimos € eje constitucional de las relaciones
Ejecutivo - Legidativo. Al agotarse los poderes partidistas de la presidencia su autoridad
se ha restringido a sus facultades constitucionales. Hay indicios de que su capacidad
ilimitada para modificar la Constitucion y hacer gprobar legislacion ordinaria, se han
viso mermadas por el aumento de la influencia de las bancadas opositoras y la erosén
de la mayoria oficial, pero la autoridad legislativa del Ejecutivo tiene un amplio
respaldo en sus facultades congtitucionales. Por otra parte, la autoridad de la Camara
de Diputados para iniciar leyes, aprobarlas e introducir modificaciones a los textos del
Ejecutivo, muestra una sensible recuperacion.

Otra dimension se refiere a los procedimientos de la asamblea parlamentaria. El
manejo autoritario de la Camara de Diputados, que prevalecié bgjo la hegemonia del
PRI, se basd en un armazdn legal y en un conjunto de convenciones pragméticas para
desahogar los procedimientos de debate, tramite y aprobacién de las iniciativas El
funcionamiento de los 6rganos de gobierno interno, asi como los procedimientos de
debate, dictamen y votacion de las iniciativas y decretos, fueron regulados por la Ley
Organica del Congreso General (LOCG) que en su disefio, vigente hasta 1994, propuso

una serie de reglas que excluyeron a las minorias politicas; concentrando el gobierno

nuevas redlidades y convierta en normas y précticas cotidianas los codigos del pluralismo”(El
Universal,18/08/1997).
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interno y las atribuciones sobre la distribucion de cargos en un 6rgano unipartidista

como laGran Comision de la Camara de Diputados.

El Reglamento para el Gobierno Interior —que data desde 1934- conservo una
serie de disposiciones obsoletas sobre las reglas del debate y e tramite legidativo, que
dieron margen a una interpretacion discrecional de las reglas de conduccion de la
asamblea. Ese conjunto de disposiciones y procedimientos estandarizados, sin
embargo, se ha modificado sensiblemente con los acuerdos y reformas impulsados por
los partidos opositores. De tal manera que & ciimulo de procedimientos, costumbres y
rutinas, que sistematicamente operaron en beneficio del binomio formado por la
presidencia y la mayoria hegemonica del PRI, esta cediendo ante otros referentes

ingtitucionales para la toma de decisones legislativas.

La estructura del gobierno interno de la Camara de Diputados de México, se
integré con una mayoria gobernante que monopolizd6 & control de un OGrgano
unipartidista como la Gran Comision. El lider de la mayoria gobernante era al mismo
tiempo € lider de la Gran Comisién. Habitualmente era elegido por € Presidente de la
Republica y concentraba la atribucion de distribuir los recursos del presupuesto, los
nombramientos en las comisiones permanentes, la conduccion de la agenda legidativa y
de los procedimientos parlamentarios. A su vez, la coordinacion del grupo
parlamentario del PRI recayé en un nivel de liderazgo intermedio eercido por los
coordinadores de las diputaciones estatales y los coordinadores de los sectores
integrantes del partido. Estos operaban en forma similar a los llamados whips del
sistema parlamentario en Inglaterra, quienes se encargaban de la comunicacion con los
parlamentarios individuales y de procurar |a disciplina de partido.*® Pero este arreglo del
gobierno interno se modifico sensiblementeen laLVII Legisatura (1997-2000), ya que
ningun partido cont6 con la mayoria absoluta (50% +1 de los votos en la asamblea) para
integrar la Gran Comision. En su lugar, un 6rgano plural - reconocido en la LOCG de
1994- como la Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica (CRICP) asumio
las tareas que anteriormente correspondian ala Gran Comision. A raiz de la aprobacion

de la nueva Ley Organica, en agosto de 1999, se sustituyeron los 6rganos de gobierno

9 En el parlamento britanico los whips, son € catice de comunicacion entre el liderazgo del partido y 1os
parlamentarios individuales o back- benchers. Su funcion es vigilar la asistencia y proporcionar
informacion a los miembros del partido. En contraste, los partidos legidativos en la Camara de
Representantes de los Estados Unidos, se apoyan en una jerarquia de whips, que representan a las
regiones geogréficas del pai's, cuya principal funcion es vigilar que los miembros se apeguen alalinea de
partido y garantizar su voto unificado (Davidson,:179).
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mayoritarios por Organos de integracion multipartidista. En forma semeante a la
estructurade gobierno en el parlamento espariol, se integré una Junta de Coordinacién
Politica. Esta se integra con todos los coordinadores de cada grupo parlamentario y su
presidencia recae, por €l transcurso de los tres afios de la legislatura, en un miembro del
partido que hubiese obtenido la mayoria y en el caso en que ninguno de los grupos
parlamentarios fuese el mayoritario la presidencia sera de carécter rotatorio.

Otro paso decisivo en la reorganizacion del gobierno de la Camara de Diputados
fue e cambio en el método de eleccién y atribuciones de la Mesa Directiva; dicho
organo se convirtié en un auténtico centro de autoridad. En la Mesa se concentraron
tareas como la fijacion del calendario de actividades del pleno y el orden del dia de las
sesiones. Quiza una facultad resuma el alcance de sus atribuciones:. el presidente de la
Mesa Directiva, es también, el presdente de la cAmara durante un afio de sesiones

legidativas.

También los procedimientos de debate parlamentario modificaron sus rutinas por
la presencia de los partidos opositores. En la tradicion autoritaria mexicana, €l debate
sobre los asuntos publicos carecié de relevancia y fue suplido por otras formas de
actuacion publica de naturaleza expresiva, como las ceremonias y rituales civicos; en
los cuales se escenificaban los acuerdos producto de la negociacion secreta entre los
actores del drama politico. De ahi que un importante estudio sobre e discurso
parlamentario en México en la etapa posrevolucionaria (Carb6,1995:160), propusiera
una caracterizacion del debate parlamentario como una escenificacion ritual, como una
elaborada puesta en escena de las cualidades democraticas del sistema politico. El
debate fungia como una cgja de resonancia de las decisiones administrativas y politicas
del Poder Ejecutivo, alavez que expresaba y resolvia simbolicamente las diferencias y
confrontaciones presumiblemente emanadas de la voluntad popular. Aunque la
actividad plenaria de la Camara de Diputados aumenté su visibilidad pablica, pues un
mayor nimero de asuntos de la agenda nacional se canalizaron ala discusion legislativa,
es prematuro afirmar que la transicion de un régimen autoritario a la poliarquia haya
cristalizado en la formacion de una esfera publica democrética, en tanto espacio
ingitucionalizado de discusion y agregacion de preferencias de los partidos y los

ciudadanos.
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En cuarto lugar destaca el aspecto estratégico de la negociacion y votacion
parlamentaria. Tradicionamente los canales de negociacion corporativos o la
negociacion interburocrética enmarcaron la toma de decisiones publicas. El Ejecutivo
concentré la especiaizacién, la informacién y la técnica juridica en la produccién
legislativa, mientras € Poder Legidativo fungié como instancia de ratificacion y
votacion de las iniciativas presdenciales, acentuando el carécter personalista de las
decisiones politicas. Sin embargo, hay suficientes indicios para afirmar que €
presidencialismo ha funcionado desde 1988 con acuerdos interpartidistas e intercambio

de voto entre los partidos legislativos.

Nota metodologica

Hace algunos afios Gabriel Zaid (1995:162) expresd su extrafieza ante la carencia de
una antropologia del PRI. A su juicio latarea resultaba indispensable para observar ala
curiosa tribu del sistema; sus métodos, rituales, valores, creencias y costumbres, que
formaban parte de una realidad transitoria y no de la expresion del caracter nacional. Al
ocuparnos del ambito parlamentario pretendimos recuperar esta dimension etnogréfica
observando la cara de las reglas informales del proceso legislativo y los usos
costumbres de la clase parlamentaria.

AUn cuando e escenario del trabagjo de campo no fue un grupo étnico, una
comunidad o una cultura popular, sino un espacio ingtitucional de sujetos con poder y
conocimiento politico, decidimos seguir las técnicas de trabagjo etnogréfico para
comprender € contexto de sus interacciones y reglas. La investigacion partié de
conceptos de "segundo orden” (Giddens,1995:310), distantes en cierta forma, del marco
de significados de los actores legislativos. Por lo cua fue necesario analizar su
comportamiento y valores en el ambiente institucional partiendo de su conciencia
discursiva y practica, es decir, considerando su opinién y comportamiento habituales.
Las entrevistas semiestructuradas y la observacion de las sesiones plenarias, sirvieron
pararecolectar un conjunto de opiniones y narraciones sobre los hechos relevantes de la
interaccion en la arena legidativa.

El desarrollo del trabgjo de campo nos condujo a afinar el planteamiento y
delinear niveles de andlisis particulares y sustantivos. Si bien, hubo constantes
revisiones determinadas por la estructura temporal de los acontecimientos en la arena

legislativa. La decision de estudiar el periodo de gercicio constitucional de cuatro
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legislaturas (L1V, LV, LVI, LVII) obedeci6 a la finalidad de contar con eventos
relevantes para la comparacion diacronica de las reglas formales y acuerdos informales
durante las fases de transicion de un sistema autoritario hacia un tipo de democracia
presidencial.

Inicié laprimerafase del trabgjo de campo durante el mes de noviembre de 1993
y la conclui en abril de 1994, cuando cerr6 e ejercicio congtitucional de la LV
legislatura (1991-1994). Durante este primer acercamiento me dediqué a escribir una
libreta con mis observaciones sobre la interaccion en la discusion plenaria, las reglas y
rutinas de su desenvolvimiento. Con esos elementos disefié un guion de entrevista que
incluyd preguntas abiertas sobre aspectos como el liderazgo y la coordinacion de los
grupos parlamentarios, e funcionamiento de las comisiones y e balance de la
produccion legislativa.

Al dar inicio las sesiones de la LVI legislatura (1994-1997), mis informantes de
la legidlatura anterior habian concluido su periodo de gercicio congtitucional. Ante la
imposhbilidad de reelegirse los diputados buscan oportunidades en otras esferas
politica;, ya sea en cargos de representacion o en los gobiernos estatal y federal. Esa
discontinuidad afectd el curso de la recoleccion de informacién, pues tuve que
seleccionar a nuevos entrevistados. Fijé un cronograma de entrevistas con los miembros
de la legidatura, enfatizando los temas referidos al proceso de instalacion de la camara,
el reparto de las comisiones y la composicién de los grupos parlamentarios.

Llevé a cabo la segunda fase de trabajo de campo entre marzo de 1994 y agosto
del mismo afio. En una coyuntura politica particularmente delicada, ya que en d periodo
extraordinario de sesiones se discutié una Ley de Amnistia para los participantes en €l
levantamiento dd 1° de enero en el estado de Chiapas y €l paguete de reformas
electorales que sirvieron de marco a la eeccion federal de 1994. Durante esos meses,
realicé entrevistas en forma intensiva con quince informantes clave, alos que seleccioné
siguiendo dos criterios: 1) que contaran con experiencia previa en la camara y tuvieran
a menos una reeleccion en su haber, 2) o bien que desempefiaran cargos politicos
importantes en la estructura parlamentaria, tales como la coordinacién de un grupo
parlamentario o una diputacion estatal, la presidencia o la secretaria de alguna de las
Comisiones permanentes.

De esta manera, comencé a interesarme en la estructura de las carreras politicas.
Me propuse averiguar acerca del reclutamiento de los candidatos a poder legislativo y

los procedimientos de seleccidn de cuadros legislativos utilizados por los tres partidos
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nacionales de mayor magnitud: €l PRI, d PAN y e PRD. Dicho andlisis me llevé a
construir una base de datos sobre carreras politicas de los diputados, en la que capturé
informacion sobre las trayectorias de cada legidador, sus vinculos politicos y de
carécter primario como la pertenencia a alguna familia politica. En € transcurso de la
invegtigacion integré un banco de datos sobre diputados de cuatro legislaturas, que
incluye a quienes gercieron € cargo en la L1V (1988-1991), LV (1991-1994), LVI
(1994-1997) y LVI1 (1997-2000) legidlaturas.

Durante la LVI legislatura asisti a los periodos ordinarios de sesiones plenarias.
Combiné mi trabgjo de observacion en el pleno legidativo, con € registro de las
reuniones en las comisiones de dictamen legislativo. Me aboqué a describir las fases del
proceso de decision legislativa, a partir del seguimiento de un grupo de iniciativas de
ley desde su presentacion, el dictamen, la discusion y la votacion en € pleno. Para ello
fue necesario entrar a los principales circuitos de toma de decisiones en la Camara de
Diputados: las comisiones legidativas. A partir del registro etnogréfico de las reuniones
de cuatro comisiones y entrevistas con sus integrantes, analicé los mecanismos de
trabajo interno y la negociacion de dictamenes.

Los datos de este estudio provienen de distintas fuentes. Las notas derivadas de
la observacion participante proveyeron e material de primera mano acerca de las
experiencias de interaccion en las que se expresaban fendmenos importantes para
entender la politica parlamentaria. El ejercicio de compilar notas de campo y crénicas
de las sesiones me permitié afinar la estructura de la investigacion, al tiempo que
facilitd la observacion detdlada y sistemética de los diversos espacios y actores
legislativos. La redaccion de las notas se agrup6 temética y cronol 6gicamente en cuatro
libretas que condensan € itinerario del trabajo de campo.

A lo largo de la investigacion realicé veintiséis entrevistas a profundidad con
diputados de las distintas fracciones parlamentarias y cinco con miembros del personal
de la camara. La vaidez de estos datos, es relativa, pues no proviene de un sondeo
edructurado con preguntas cerradas aplicadas a una muestra seleccionada
estadisticamente. Sin embargo, a diferencia de este tipo de sondeo que llevamos a cabo
en otro contexto?’, las entrevistas abiertas revelaron informacion cualitativa relevante,

gue esimposible de obtener con un procedimiento estandarizado.

® Me refiero a estudio de opinién que realizamos en 12 Congresos Locales, en e que se aplicd un
cuestionario estandarizado a una muestra autoseleccionada de 352 diputados locaes. Cf. Loza Otero,
Nicolas y Alvaro Lépez Lara, "La cultura legisiativa en los Congresos Estatales: estudio de opiniones y
actitudes de | os diputados | ocales en México", México, 2001, UAM-Xochimil co,( mi meo)
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El Diario de los Debates de la Camara de Diputados fue una fuente de
informacion de primer orden. No solo es una memoria discursiva y etnogréfica de las
sesiones, sino también un recurso documental para reconstruir las posiciones politicas
de los hablantes, los tramites y procedimientos de las iniciativas. Con la técnica de
andlisis de contenido fue posible reconstruir el ambiente de las discusiones publicas y
formar una base de datos sobre el proceso legidativo. La publicacién de la version
electronica de las péginas del Diario de los Debates y de |a Gaceta Parlamentaria, a
partir del afio de 1998, puso a disposicion de los investigadores un volumen de datos
que anteriormente resultaban de dificil acceso o no estaban disponibles. Ahora es
posible obtener, por ese conducto, datos sobre las iniciativas de ley, algunos informes
de las comisiones, € registro de la votacion en € tablero electrénico y las versiones

estenogréficas de las sesiones del pleno de la asamblea.

Estructura del trabajo

La estructura de exposicién sigue una secuencia temética mas que cronoldgica. Se trata
de una monografia que aborda las reglas institucionales y las diversas esferas de
decision en el proceso legislativo. El capitulo | se refiere d planteamiento tedrico de la
investigacion; es una revision de los acances y limites de tres tradiciones de
investigacion sobre e estudio de las asambleas legislativas. La explicacion funcionalista
atendio a las funciones y consecuencias de las legislaturas en el conjunto del sistema
politico y fue e paradigma de diversos estudios comparativos, que minimizaron €l papel
de los arreglos ingtitucionales. A diferencia de este enfoque holistico, € estudio de las
ingituciones se refiere a efecto de las reglas - entendidas como restricciones e
incentivos - sobre el comportamiento de los legisladores. Adl |os estudios comparativos
enfatizan las ventgjas y desventgjas de los sistemas presidenciales, frente alasformas de
parlamentarismo mayoritario o de consenso. Por Ultimo, se propone una sintesis entre el
enfoque neo-institucionalista y el procesualismo, para construir un marco anditico del
campo legidativo y sus reglas de procedimiento.

El capitulo Il hurga en las raices historicas de la vida parlamentaria. Un
bosquejo de los disefios constitucionales probados durante € siglo XIX y su evolucion
posterior demuestra, que junto a la politica formal, subsistieron los arreglos informales

derivados de practicas politicas y orientaciones culturales. Las etapas de la historia del
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Congreso revelan que el mecanismo de la divisién de poderes fue parte sustancia de
todas las constituciones mexicanas y que la subordinacion del poder legislativo no ha
sido una congtante histérica; hubo episodios de la historia en donde las camaras
legislativas ejercieron sus poderes y facultades para limitar el poder de la presidencia.
En particular, la Congtitucion liberal de 1857 concedié facultades y recursos a
Congreso, a grado de debilitar la autoridad presidencial. No obstante, resulta
sorprendente que esa misma Constitucion haya sido € marco legitimador de la
dictadura presidencial durante el porfiriato y que bajo su férula, se generara un corpus
de acuerdos informales para seleccionar a los parlamentarios, integrar a las comisiones
y estructurar las practicas de asamblea.

En d siguiente capitulo me ocupo de las consecuencias politicas de los Sstemas
electorales sobre la composicion de la Camara de Diputados. Pretendo demostrar que la
hegemonia legislativa del PRI, se apoyé en las reglas de un sistema electoral
mayoritario y en un sistema de autocalificacion en el Colegio Electora que dificulté la
ingitucionalizacion de la oposiciéon parlamentaria. La apertura politica propiciada por
las reformas electorales fue el detonante del cambio en la composicion partidista de la
Camara de Diputados: un sistema electoral méas equitativo y un sistema de partidos
competitivo, han sido los factores imprescindibles del fortalecimiento del Poder

Legidativo.

El capitulo 1V analiza los mecanismos de seleccion de los candidatos a los
cargos legislativos. Intenta mostrar como la pluraliidad politica ha repercutido en la
formacion y densidad de la clase politica parlamentaria. Aunque los tres partidos
nacionales mas relevantes, PRI, PAN y PRD, concentran el proceso de nominacion en
las clpulas dirigentes de sus maquinarias nacionales, hay una notable influencia de los
grupos regionales en el proceso de nominacion. Por otra parte, en este capitulo
caracterizo los esquemas de coordinacion e intercambio entre los jefes y las bancadas
parlamentarias, con laintencion de tipificar 1os rasgos de las subculturas partidistas que

coexisten en la Camara de Diputados.

El capitulo V proporciona un panorama del proceso legidlativo y el resultado de
las iniciativas presentadas a la Camara de Diputados por los agentes facultados. El
propdsito es constatar en qué medida la pluraidad, y después la formacion de un
Congreso sin mayoria, incidieron en el éxito legidativo del presidente y los diputados.

Las reglas de procedimiento en la discusion plenaria y las diversas esferas de
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interaccion en ese escenario publico, es e tema del capitulo VI. Se argumenta que €
pluralismo de partidos aumentd €l carécter representativo de la asamblea, pero no su
capacidad deliberativa y su eficacia paratomar decisiones colectivas.

El siguiente capitulo se ocupa del desenvolvimiento de tres dramas politicos que
constituyen puntos de referencia en la transicion politica del presidencialisno
mexicano. Se intenta persuadir al lector de que los debates y las sesiones plenarias
pueden interpretarse como una secuencia de dramas en los que se escenificod la
discusion de los principales problemas publicos de la agenda nacional. Asi mismo, se
examina el simbolismo politico de una serie de actos ceremoniaes, como la apertura de
sesiones, las ceremonias de toma de posesion, el informe presidencial y las ceremonias
de inscripciones auresas.

El tema central del capitulo VIII es andizar los mecanismos internos de
negociacion en las comisiones legislativas de la Camara de Diputados y su capacidad
para tomar decisones en un ambiente pluralista. La pluralidad de la legislatura es una
condicion necesaria, aunque no suficiente, para € desarrollo de un sistema de
comisiones eficaz y con alto grado de especidizacion y autonomia. La productividad
legislativa de las comisiones, parece no asociarse directamente con su composicion
partidista, sino con el alcance de su jurisdiccion legislativa

En el capitulo I1X se revisa el comportamiento de la votacion nominal y la
construccion de codliciones legidativas en la aprobacién de leyes y reformas
constitucionales. Demuestro que en e periodo estudiado, los partidos se comportaron
cooperativamente e intercambiaron apoyo legislativo en diversos temas de la agenda
nacional: 1o mas frecuente fue la cooperacién PRI-PAN vy la falta de coordinacion del
voto opositor para frenar propuestas legislativas del Ejecutivo. Asi mismo, se exploran
las determinantes de la disciplina y cohesion de los partidos legidativos, bao un
entorno de mayor incertidumbre en la construccion de acuerdos y coaliciones
parlamentarias. Si bien, la indisciplina no es un fenémeno generalizado, se advierten
incipientes fracturas en los partidos y oportunidades de salida para los legisladores
disidentes que encuentran ventajas en cambiar de partido o utilizar estratégicamente su
voto individual.

En las conclusiones discutimos los resultados del enfoque tedrico de
investigacion en el que combinamos la perspectiva del nuevo ingtitucionalismo y €
procesualismo. Hacemos también una recapitulacion de las lineas de argumentacion

desarrolladas en cada capitulo para sefidar su consistencia y la pertinencia de las
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fuentes utilizadas. Una de las principales conclusiones es que & nuevo equilibrio entre
los poderes fue resultado de una compleja secuencia de cambio institucional que abarcd
las reglas conditucionales, las leyes electorales y las normas que regulan la
composicion de los dérganos de gobierno interno, las comisiones legidativas y los
procedimientos de debate y votacion plenaria. Pero esa modificacion en e marco legal,
no ha repercutido de inmediato en las reglas informales derivadas culturalmente, que
sustentan las normas de disciplina de los grupos parlamentarios y los usos y costumbres

de lapractica parlamentaria.
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CAPITULO |

LASASAMBLEASLEGISLATIVAS: FUNCIONES, REGLASY PROCESOS

El interés en el estudio de las asambleas legislativas se increment6 notablemente a partir de
la década de los ochenta. La tercera ola de democratizacion (Hungtinton,1994) propicié el
resurgimiento de las legislaturas en diversos paises que colocaron a las asambleas como
una arena fundamental en la instauraciéon y consolidacién de las nuevas democracias. Los
modelos de parlamentarismo mediterraneo que emergieron en el Sur de Europa, durante la
culminacién de latransicion a la democracia en Portugal, Grecia 'y Espafia, otorgaron a las
legislaturas un importante papel como el foro de los dramas en los sistemas democraticos
restaurados y fueron esenciales en la fase de consolidacién; tanto por su cualidad para
integrar a las fuerzas politicas del antiguo régimen, como alas emergentes, asi como por su
contribucion a laregulacion pacifica del conflicto, la negociacion en latoma de decisiones,
la gobernabilidad y la expansion del apoyo popular (Liebert, 1992). También en América
Latina (Close,1992), durante los afios noventa, cobré importancia el papel de las
legislaturas como espacio de la consolidacion democrética. Ante la construccion de las
nuevas democracias presidenciales, las expectativas se fincaron en la cualidad de los
Congresos para producir un equilibrio y contrapeso en los poderes, a partir de mecanismos
de control y vigilancia del Ejecutivo y su capacidad para subordinar al poder militar y

edificar lazos de conciliacidn nacional.

Los cambios en la configuracion institucional de las democraciasy lareformade los
arreglos parlamentarios y presidenciales, estimularon un movimiento tedrico de refutacion
del enfoque funcionalista que habia dominado en los estudios legislativos. En contraste con
el enfoque funcional, €l nuevo ingtitucionalismo se ocupé de los disefios constitucionales
(North,1993: 51) 'y los efectos de los sistemas presidencial o parlamentario, las férmulas
electorales mayoritarias o proporcionales sobre el comportamiento legislativo. Algunos
autores propusieron el estudio de las culturas institucionales (March y Olsen, 1997: 49) a
partir de las reglas y marcos de significacion que estructuran los procedimientos internos de
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las legislaturas. Los estudios hechos desde la antropologia politica apostaron a que "cada
legislaturatiene que ser analizada en el contexto de la cultura politica'y sus significados por
lo cua es necesario comprender las diversas “culturas parlamentarias', més alla de su
marco institucional.

Este capitulo consiste en una exposicion de las construcciones tedricas sobre el
estudio de los cuerpos legiglativos. Su intencion es polémicay propositiva, pues se basa en
una revision critica del enfoque funcionalistay propone una alternativa tedrica desde los
aportes del nuevo institucionalismo y el enfoque procesualista. El argumento central es que
las reglas formales e informales, producen incentivos y restricciones, acerca de las reglas
electorales para elegir a los representantes, las facultades de los 6rganos legislativos y los
poderes del gecutivo, asi como en los procedimientos internos de las asambleas
parlamentarias. A su vez, las reglas institucionales estructuran el campo legislativo, como
ambito especializado de produccién del derecho compuesto por agentes electos y
autorizados que comparten ciertos objetivos, preferencias y procedimientos para producir

mandatos con validez legal.

Laexplicacion funcionalista

El influjo de los modelos de explicacion funcional dej6 huella en e andlisis de las
legislaturas. Durante la década de los setenta, diversos trabajos académicos formularon
tipologias que sirvieron a analisis comparativo de Parlamentos y Congresos. Una de las
mas influyentes fue la desarrollada por el equipo coordinado por Allan Kornberg, quienes
en un estudio comparativo sobre legislaturas destacaron sus consecuencias parael  conjunto
del sistema politico (Kornberg y Musolf, 1970:7-32). Identificaron funciones bésicas a las
gue agruparon en cuatro rubros: 1) funcién de toma de decisiones, 2) legitimacion,

3)reclutamiento, socializacion y entrenamiento del personal politico y 4) la funcion de

! Este cuestionamiento del "paradigma tipol6gico”, tiene puntos de comunicacion con la crisis dd método
comparativo clasico, que recurrié a una construccion transcultural de los conceptos y las précticas paliticas,
sin reconacer la diferencia de contextos. Como apunta una obra reciente; "Podia tener sentido comparar |os
parlamentos de Franciay Gran Bretafia, pero ¢puede decirse lo mismo de la comparacion de los parlamentos
francés y egipcio, del partido radical francésy e partido baath sirio, de la vida palitica de Franciay la vida
politica de Burkina-Fasso? (...) una comparacion de este tipo corre el riesgo de preferir las formas alos modos
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comunicacion. Dichas funciones fueron desagregadas en otras subfunciones; la funcion
legidlativa se equipar6 a la toma de decisiones, la funcion de legitimacion se subdividio en
latente, manifiesta, mientras la funcion de comunicacion se desagreg6 en articulacion de
intereses, resolucion de conflictos y las funciones administrativa y de patronazgo. La
funcién de reclutamiento, fue desagregada en las de socializacion y entrenamiento del
persona politico.

En la misma tradicion tedrica Michael Mezey (1979:39-40) elabord una tipologia
para estudiar comparativamente a las legislaturas. La tipologia fue construida a partir de
dos dimensiones: el poder en la elaboracion de politicas y el grado de apoyo ciudadano ala
legislatura. Para medir la primera dimension propuso dos indicadores: la influencia relativa
de las legislaturas frente a otras ingtituciones involucradas en la confeccion de la politica
publicay su capacidad para enmendar las propuestas del gjecutivo e iniciar leyes desde €l
cuerpo legidlativo. Para la dimension del apoyo publico utilizd los siguientes indicadores:
a) la continuidad institucional de las legislaturas, b) el grado de satisfaccion politica con el
funcionamiento de la legislatura y las politicas que produce, y c) las expectativas de la
ciudadania y las elites sobre el desempefio legislativo. Al combinar ambas dimensiones
obtuvo cinco tipos ideales de legidaturas. activas, con mucho poder en la elaboracién de
politicas y mucho apoyo, vulnerables, con mucha influencia en la elaboracion de politicas y
bajos niveles de respaldo, reactivas, con moderado poder en la elaboracién de politicas y
mucho apoyo, marginales, con moderada influencia en la elaboracion de politicas y escaso
respaldo, y minimas con nulo poder en latoma de decisionesy amplio apoyo popular.

reales de funcionamiento y asi ocultar todo lo que constituia lo especifico y la incumbencia reales de lo
politico en el seno de |as sociedades extraoccidentales (Badie y Hermet,1993:17).
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Cuadro 1.1
Tipologia de legislaturas

(Mezey,1979)
Nivel de apoyo politico
Influenciaenla apoyop
toma de decisiones Minimo Maximo
Legislaturas .
Mucho Vulnerables Leglcstli?/tssras
Legislaturas .
Moderado Marginales Lsge:ézt:;sas
Nulo Legislaturas
Minimas

De acuerdo con latipologia de Mezey (1979) el Congreso mexicano fue clasificado
como una legislatura reactiva, posicion que compartia con otras asambleas como los
parlamentos del Reino Unido, Canadd, Australia, Alemania y Japon. Una legidatura
reactiva es agquella en la cual la actividad legidativa esta dominada por €l ejecutivo y por
las elites de los partidos que controlan mayorias solidas y disciplinadas en el parlamento,
sus caracteristicas son mas pronunciadas en los sistemas de partido dominante o
hegemdnico. En cuanto a respaldo popular, las legislaturas reactivas cuentan con bastante
apoyo aungue éste sea difuso.

Con un enfogque similar, otra obra colectiva sobre las legislaturas latinoamericanas,
coordinada por Agor Weston (1971:22), discutio la hipétesis de la declinacion de las
legislaturas, buscando las razones de la baja influencia en el conjunto del sistema politico.
Los estudios sobre los casos nacionales midieron el grado de independencia de las
asambleas respecto de larama ejecutivay los partidos, asi como la participacion en latoma
de decisiones. De acuerdo con sus conclusiones, las legislaturas de Chile (anterior al golpe
de estado de 1973), Costa Rica y Uruguay, tenian participacion efectiva en la toma de
decisiones, mientras otro grupo de legislaturas como Brasil, Argentina y Pert, cumplian
solo con la funcion de aportar un sello de legitimidad a las decisiones e iniciativas turnadas

por los presidentes. A este panorama se agregaban las legislaturas de Colombia, Venezuela

41



y Guatemala que mostraron cierta autonomia como centros de toma de decisiones publicas
(Astiz,1973:115-117).

El andlisis funcional mostré ser de utilidad restringida para estudiar las diferencias
ingtitucionales y el proceso de cambio en las legislaturas. Al ocuparse esencialmente de los
efectos benéficos y las pautas de comportamiento de las legislaturas ante el conjunto del
sistema politico, concedid pocaimportancia a las consecuencias de las reglas institucionales
y la actuaciéon estratégica de los legisladores. De ahi que los estudios sobre legislaturas
sufrieran un desplazamiento hacia la adopcion de enfoques mas ricos que ponen € énfasis
en los actores, sus estrategias y los disefios institucionales.

El nuevo institucionalismo

El nuevo institucionalismo ha colocado en el primer plano a las instituciones y sus efectos
sobre el comportamiento legislativo. Més que concentrarse en las funciones de los cuerpos
legislativos sobre el conjunto dd sistema politico, la discusion se ha dirigido hacia la
busqueda de ingtituciones adecuadas para el proceso politico democratico. Aunque el nuevo
ingtitucionalismo es un paradigma con distintas vertientes y enfoques que divergen entre si,
tanto en la concepcion de las ingtituciones, como en el modelo de conducta adjudicado a los
individuos, hay un conjunto de supuestos compartidos entre los que destacan el que las
instituciones influyen en el proceso politico, proveen el marco de interaccion estratégica y
condicionan los objetivos y preferencias de los agentes. Las instituciones se conciben como
un conjunto de reglas, es decir, rutinas, procedimientos y convenciones, en torno a las
cuales se congtituye la actividad politica. Dicho de otra forma, las instituciones poseen
autonomia y no son el mero reflejo de las fuerzas sociales y politicas, puesto que en alguna
medida restringen, acotan y catalogan los procedimientos de la toma de decisiones (March
y Olsen,1997:49).

Uno de los autores més representativos del nuevo institucionalismo es Douglass
North (1993: 14), cuya obra ha revelado las consecuencias del marco institucional para el
desempefio de las economias. Para North, las ingtituciones son una compleja articulacion de
reglas formales e informales, ordenadas en una jerarquia estratificada de estructuras

congtitucionales, leyes y convenciones practicas (1993:41). El marco ingtitucional es un
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conjunto de oportunidades y limitaciones de la accion, que fungen como las "reglas del
juego". Precisamente a inscribir €l andlisis de la conducta individual en un marco de
restricciones, cuestiona los supuestos conductuales del enfoque de la eleccién racional,
pues considera que la motivacion de la conducta es mucho mas complejay diversa que el
interés en maximizar los beneficios. En el ambito del intercambio, los actores se enfrentan
a las limitaciones para procesar y utilizar informacion que les permita descifrar €l medio.
En ese sentido, su teoria sobre las ingtituciones combina una teoria de la conducta humana
con unateoria de los costos de negociacion.

Las instituciones proporcionan la estructura del intercambio; celebran acuerdos
anticipados de cooperacion que reducen la incertidumbre. Por tanto, cada disefio
ingtitucional, implica variaciones en los costos de transaccion (costos de informacion y
gjecucion) que resultan de medir los atributos de lo intercambiado y de los costos de
proteger y gecutar los acuerdos. Conforme aumentan los costos de transaccién en una
estructura institucional especifica, se dificultara el intercambio en los mercados econémicos
y politicos. Pues €l intercambio fluido y extenso, es factible solo cuando los costos de
medicion de lo intercambiado y la gjecucion de los acuerdos son reducidos.

En el intercambio politico, los arreglos institucionales generan costos diferenciales
de transaccion para los actores. La medicion de costos de negociacion en la politica, es
problematica en varios sentidos. primero, €l valor de los bienes politicos (apoyo, votos,
influencia) es subjetivo; segundo, los costos de gecuciéon obligatoria de los acuerdos
aumentan a medida que pasamos de un intercambio politico personal a uno impersonal. En
ese sentido, es posible que el intercambio jerarquico, basado en normas de confianza,
leadltad y amistad, sea mas sencillo, que un intercambio basado en reglas impersonales, en €l
gue se requiere de acuerdos congtitucionales y contractuales.

Los disefios constitucional es

Llegados a este punto, es conveniente situar estas generalizaciones en e terreno méas
especifico de las estructuras congtitucionales. El debate sobre los disefios constitucionales
cobré actualidad araiz de que Juan Linz destaco los defectos de los sistemas presidenciales
para la consolidacion democrética (1994:14-22). Segun Linz, una estructura constitucional,
como la de los sisemas presidenciales, cuya base radica en la division y separacion de
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poderes no facilita el acuerdo entre ambas soberanias, ya que éstas se eligen con € voto
popular y de manera separada, sus periodos de mandato son fijos y no dependen del voto de
confianza o censura de uno sobre el otro. En un sistema presidencial, el titular del gobierno
es electo popularmente, dispone de facultades para elegir a su gabinete con independencia
de la opinion del legidativo y esta dotado de poderes legislativos como € derecho de
iniciativa, el poder de veto y el de expedir decretos. Dichas caracteristicas hacen del
presidencialismo un sistema que desalienta los compromisos y pactos en un régimen
democrético, pues a diferencia del sistema parlamentario, no permite compartir el poder y
la responsabilidad de gobernar. Los defectos de la division de poderes se extrapolan
cuando €l titular del eecutivo no detenta el control mayoritario de la legislatura y un
partido o un bloque de fuerzas opositoras forman mayorias en e Congreso. Ante un
conflicto entre ambas instancias, €l bloqueo legidativo estara siempre latente ya que €l
partido opositor que obtiene mayoria en el Congreso en caso de respaldar €l programa
legislativo del presidente pagaria un alto costo politico. El dilema es el siguiente: si el
presidente acierta las ganancias serén para su gobierno y en la situacion contraria, €l socio
opositor tendria que enfrentar la responsabilidad y pagar €l costo electoral de los errores.
Como ambos poderes derivan del voto popular es dificil discernir cual es mas legitimo y no
hay mecanismos democraticos para resolver la disputa. Un presidente con abundantes
reservas de legitimidad puede apelar incluso a codigos no democraticos paradar solucién al
problema de lalegitimidad dual®.

2 Hay suficiente evidencia para afirmar que la causa de la quiebra de la democracia presidencial se asocia con
intensos conflictos entre € presidente y € Congreso. La durabilidad de la democracia es mayor bgo un
arreglo constitucional parlamentario respecto de una estructura constitucional presidencial. En una muestra
sobre los procesos politicos de 135 paises observados en € lapso de 1950 a 1990, Adam Przeworski y otros,
hallaron que de los cincuenta casos de regimenes que experimentaron la quiebra democrdtica, 14
democracias, € 28 por ciento de los casos murieron bagjo un sistema parlamentario. Solo uno € 12.5 por
ciento murié en un sistema mixto y 24 democracias, € 52 por ciento de los casos se colapsaron teniendo un
régimen presidencial Los autores determinaron que las mayorias legidativas son més frecuentes en d
presidencialismo que en €l parlamentarismo: el 57.9 por ciento de las vecesen € primero y el 49 por ciento en
el segundo, pero en € 24.2 por ciento de los afios presidenciales la posicion del partido predominante en la
legislatura fue menos de la mitad y més de una tercera parte. Lo cua indica que las condiciones del cuello de
botella son comunes en e presidenciaismo debido a que la proporcién necesaria para anular € veto
presidencial es por o menos de dos terceras partes. En suma, la expectativa de vida de la democracia bagjo €l
presdencidismo era de menos de veinte afios, mientras en e palamentarismo fue de 71 afios
(Pzeworski,1996:207-209).



En lamisma direccion Arend Lijphart sostiene que en los regimenes parlamentarios
se generan incentivos institucionales que inducen a la cooperacion y el compromiso entre
partidos (1992: 25). Puesto que en el parlamentarismo no existe separacion de poderes sino
division funcional entre gobierno y parlamento. El Gnico organismo electo es el parlamento,
el Primer Ministro es seleccionado por €l partido o coalicion de partidos mayoritaria en €l
parlamento y su mandato depende del voto de confianza de la asamblea. Como la autoridad
del Primer Ministr6 no emana de una eleccion popular, éste carece de independencia para
nombrar al gabinete; los nombramientos y las destituciones son facultades de los partidos
representados en el parlamento. En el sistema parlamentario el jefe del gobierno no es
electo popularmente, la duracién de su mandato depende del voto de confianza o censura
del parlamento y el nombramiento del gabinete requiere de la opinion de la asamblea. De
acuerdo con Linz y Lijphart, las ventajas del parlamentarismo consisten en que atenda las
tendencias mayoritarias, evita los problemas de legitimidad dual y las rigidez de un
mandato fijo, ofreciendo mecanismos flexibles para formar o disolver gabinetes.

La polémica sobre las consecuencias politicas de los modelos constitucionales ha
ido adquiriendo refinamiento conceptual y empirico, al grado de que una vertiente del
nuevo ingtitucionalismo se concibe, para decirlo con la plasticidad de un termino de
Giovanni Sartori (1994:104-115), como "ingenieria constitucional”, cuya meta es descubrir
la estructura de incentivos y castigos que regulan el comportamiento politico. El factor
ingtitucional es tomado como la variable independiente, en un esquema de causalidad del
siguiente tipo: "dado el fendbmeno A, A implica el efecto B s y solo si se cumple la
condicion X. Conocidas las consecuencias, las ingtituciones pueden reformarse, bajo
ciertas condiciones con la finalidad de producir efectos deseados en e comportamiento
politico (Monsalve y Sottoli, 1998:44).

Bajo estos supuestos, Shugart y Carey (1992: 11-12) examinaron las interacciones
entre el modelo congtitucional de gobierno, €l sistema electoral y el sistema de partidos.
Destacaron los elementos positivos de los sistemas presidenciales y las variables para una
comparacion especifica de tipos de presidencialismo y parlamentarismo. En los sistemas
presidenciales la eleccion separada de ambas ramas del gobierno satisface dos tipos de
objetivos: la eficiencia y la representatividad. La eleccion del Ejecutivo es eficiente en
tanto que permite a los votantes identificar y seleccionar claramente las opciones de
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gobierno. Las elecciones para el Congreso generan representatividad, en la medida en que
permiten formular y dar voz adiversos intereses. Estas dinamicas dan lugar a equilibrios de
eficiencia electoral cuando el sistema de partidos presenta una fragmentacion moderada y
mayor representatividad con baja eficiencia en los sisemas multipartidistas. La conexion
electoral de ambas ramas del gobierno genera consecuencias positivas, de las que carecen
los sistemas parlamentarios, entre ellas destaca que el titular del Ejecutivo es responsable
ante el electorado; otra es que existe una mejor identificacion de los programas de gobierno
y por ultimo, que la separacion de las ramas del gobierno y su interdependencia, produce
balances y contrapesos, con dispositivos institucionales como el veto presidencial, el
bicameralismo y la vigilancia mutua

De acuerdo con Shugart y Carey, algunas de las deficiencias del presidencialismo
son atribuibles al sistema electoral mayoritario y no son inherentes al disefio constitucional.
El efecto de "d ganador se lleva todo”, sefialado insistentemente como una desventaja del
presidencialismo, es una consecuencia del sistema de eleccion mayoritario. Por gjemplo, las
elecciones para el parlamento Britanico, generan resultados muy semejantes a los del
presidencialismo: elecciones por una pluralidad de votos en las que gana un solo partido,
excluyendo a los competidores de pequefios partidos y dividiendo a las fuerzas politicas en
vencedores y perdedores. Lademocracia consensual solo es factible ahi en donde el sistema
electoral abre posibilidades de compartir el poder y la responsabilidad de gobernar. Como
se muestra en el cuadro siguiente, la combinacion de los modelos constitucionales y el
sistema electora da lugar a varios tipos de presidencialismo y parlamentarismo [cfr. cuadro
1.2].

Cuadro 1.2

Tipos de disefio Constitucional

Forma derégimen Sistema Elector al Sistema de Partidos
Mayoritario Bipartidismo
Presidencial
Proporcional Multipartidismo
Mayoritario Bipartidismo
Parlamentario
Proporcional Multipartidismo
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La combinacién de régimen parlamentario y sistema de representacion
proporcional, ofrece muchas ventajas para la integracion y el consenso de las opciones
partidistas. Mientras que la combinacion de sistemas presidenciales con sistemas
proporcionales y esquemas multipartidistas, es poco favorable para la cooperacion de las
fuerzas politicas y la consolidacion democratica

Algunos estudiosos como Mainwaring (1993:213-219) compararon los resultados
de los gobiernos de mayoria y multipartidismo en América Latina. Sus hallazgos indican
gue la coexistencia entre un sissema presidencial y una legislatura multipartidista, es
factible, siempre y cuando se redinan las siguientes condiciones. en primer lugar, se requiere
gue ladelegacion legislativa afin al presidente sea de una magnitud importante y controle al
menos 40 por ciento de los escafios. En otros términos, esto equivale a un sistema de
partidos con fragmentacién moderada. En segundo, si las delegaciones legislativas exhiben
ademés una relativa disciplinay cohesion, es factible que contribuyan a un funcionamiento
armonico y cooperativo entre las ramas gjecutiva y legidativa. Si bien, bajo un gobierno
dividido, en un sistema de dos partidos, la disciplina extrema puede dificultar la busqueda
de arreglos y negociaciones. En tercer lugar, una moderada polarizacion ideoldgica y una
intensidad distinta de preferencias en asuntos claves, es también otro requisito que aumenta
las posibilidades de coaliciones multipartidistas estables (Mainwaring y Shugart,
1996:155).

Lasreglas informales

Cuando se discute acerca del comportamiento de los gobiernos de mayoria y de
multipartidismo, suele eludirse la importancia de los acuerdos informales y su influjo en €l
comportamiento cooperativo de los partidos legislativos. Las normas de una legislatura son
un conjunto de reglas aceptadas internamente que han evolucionado en el contexto de la
interaccion repetida entre los jugadores e inciden sobre las decisiones y el intercambio
legislativo. Algunos estudios conductistas como los de Donald R. Matthews, sobre €l
senado de los Estados Unidos (Matthews,1960:93-94) y el del grupo coordinado por John
Wahlke que estudio las legislaturas de California, Nueva Jersey, Ohio y Tennesse, a partir
de entrevistas con los miembros de las legislaturas (Walhlke, 1962:141-169), trataron de
definir el contenido de las reglas informales, estimaron su grado de aceptacion, el grado de
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cumplimiento y las consecuencias para el funcionamiento de las legislaturas. Descubrieron
gue las reglas no escritas del juego complementan los aspectos institucionales de la
organizacion legislativa y los procedimientos que hacen que esas legislaturas sean viablesy
alcancen sus objetivos. Ademas de que mostraron ser operativas para facilitar la cohesion 'y
espiritu de grupo, limitar y canalizar el conflicto y garantizar la fluidez del trabajo
legislativo.

Donald Matthews (1960: 89) agrupé seis categorias de reglas del juego reconocidas
por los senadores en Estados Unidos: la regla del aprendizaje, la regla de antigliedad, la
regla de especializaciéon, la cortesia, la reciprocidad y €l patriotismo. Estas reglas
evolucionaron en el marco de un sistema constitucional y electoral que otorgaba cierta
autonomia a la conducta individual del legidador. Ademés, las reglas internas de la
legislatura, concretamente el sistema de antigiiedad que hace énfasis en la veterania y €l
aprendizaje de los congresistas resultaba ser esencial en una organizacién en donde la
disciplina y cohesion de partido se ha caracterizado por ser débil y e vinculo de los
representantes con los grupos de interés muy intenso.

Por su parte, Allan Kornberg (1964:377) descubrié que las reglas no escritas en la
Camara de los Comunes en Canada, se referian a un conjunto de normas y sanciones para
mitigar el conflicto personal y reforzar el liderazgo de los partidos, mientras que las reglas
para agilizar el curso del proceso legislativo, como las de antigliedad y especializacion, no
tenian gran importancia. Uno de sus aportes, consistio en demostrar como la aceptacion de
reglasy sanciones no escritas, es condicionada por la experienciay los afios de servicio del
legislador, por la afiliacion partidista y la posicion en la jerarquia de liderazgo en la
Camara

Recordemos que para North (1993:58-59), las ingituciones informales son
restricciones y obligaciones que resuelven problemas de coordinacion e intercambio. Se
componen de: "1) extensiones, interpretaciones y modificaciones de normas formales, 2)
normas de conducta sancionadas socidmente y 3) normas de conducta aceptadas
internamente”. La fuente de las limitaciones informales es la informacion transmitida
socialmente de una generacion a la siguiente, por la enseflanza y la imitacién de
conocimientos, valores y otros factores que influyen en la conducta. En suma, las
limitaciones informales son parte de la herencia que llamamos cultura (1993:55-54).
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El influjo de las reglas no escritas, permite explicar, cOmo y por qué, las mismas
reglas constitucionales impuestas a diferentes sociedades producen resultados diversos en la
adaptacion y evolucién de estructuras constitucionales. Las limitaciones informales poseen
importancia por si mismas, pues no son solamente apéndice de las reglas formales, sino en
muchas situaciones el complemento y hasta el origen de arreglos institucionales durables.

Institucionesy proceso legislativo

Para desarrollar un enfoque procesual sobre las legislaturas es conveniente abordar la
organizacion interna y los procedimientos parlamentarios, partiendo de los conceptos de
campo y arena (Swartz, Turner y Tuden,1966; Kapferer,1972:122). La especificidad del
campo legislativo radica en que es un campo social donde se produce y negocia el discurso
y lasreglas del derecho. Un campo regido por reglasy que es a la vez productor de reglas.
Laluchay la competencia entre agentes autorizados es una disputa por el monopolio del
capital juridico, por el derecho a formalizar y oficializar las leyes. Dicho en otros términos
el derecho a legidar, "el acto de creacion juridica’ es una manifestacion del poder
simbdlico (Bourdieu,2000:202).

Es necesario resaltar que el conflicto y competencia entre los agentes legislativos
delimita diversa arenas politicas dentro del campo legislativo. Recordemos que el concepto
de arena es un concepto auxiliar al que Turner (1974) define como un marco -
ingtitucionalizado o no - en donde los individuos y grupos entran en una interaccion
antagonica dirigida a llegar a una decision publicamente reconocida. Kapferer (1972: 122)
sostiene que es el ambiente en el cual la actividad de los campos emerge regularmente: esta
compuesta por aquellos elementos y recursos que los grupos e individuos pueden utilizar
potencialmente en su actividad.

Partiendo de esareferencia, cabe preguntarse ¢Cuéles son las principales arenas del
proceso legislativo al interior de las asambleas? Existe una ampliagama de reglas sobre la
organizacion interna y los acuerdos informales de cada legislatura las cuales remiten a
reglas y procedimientos institucionales que delimitan la formacion de sus érganos de

gobiernoy las etapas del proceso de decision legislativa (Norton,1990:143-153).
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En lo referente a su gobierno interno, las asambleas se clasifican en dos tipos. las
gue se rigen por 6rganos de gobierno unipersonales y las que se conducen con érganos de
naturaleza colegiada. En el primer tipo el derecho de organizar el gobierno de la asamblea
corresponde a la mayoria gobernante. Como ejemplo, puede citarse la integracion de la
presidencia del gobierno interno en la Camara de Representantes estadounidense y la
Camara de los Comunes en Inglaterra. En ambos cuerpos legislativos, la presidencia del
gobierno interno recae en la figura del Speaker, un portavoz autorizado para representar a
todos los miembros de la cAmara. No obstante, las atribuciones del cargo de Speaker
difieren sustancialmente en cada asamblea. En la Camara de los Comunes el cargo |o ocupa
generalmente un parlamentario sin partido, mientras en la Camara de Representantes de los
Estados Unidos, el Speaker es al mismo tiempo quien preside la cAmara 'y es el lider de la
mayoria, es decir, combina funciones ingtitucionales y partidistas’. En la préctica
parlamentaria Britanica, la figura del Speaker es de carécter neutral y arbitral. La eleccion
del parlamentario que desempefia el cargo se efectlia a propuesta de los parlamentarios que
no gjercen responsabilidad en el Gabinete (back-benchers) y se sanciona con una votacion
mayoritaria.

"(...) trasla votacion, € candidato electo se dirige ala Camara desde su escafio,
sefiadlando & honor que se le concede y poniéndose a disposicion de la Cdmara.
Entonces, rememorando los tiempos en que € enfrentamiento entre la Corona y
el Parlamento convertia en un riesgo evidente el gercicio de esta magistratura, el
nuevo Speaker es "arrastrado” a la Presidencia, pese a su resistencia, por los dos
parlamentarios que le propusieron” (Sanchez, 1995:147).

El Speaker es el representante de los Comunes ante los Lores y la Corona. Asi
mismo, es el principal funcionario dentro de la camara: conduce los debates, aplica las
reglas del procedimiento parlamentario y designa a los presidentes de las diversas
comisiones. Si bien, no tiene derecho de voz ni voto en la asamblea, excepto en caso de
empate.

De manera andloga la estructura del liderazgo parlamentario en la Camara de
Representantes en Estados Unidos, esta integrada por los lideres del partido mayoritario y
el partido minoritario. El lider del partido minoritario, es el lider de la "oposicion leal",

3 Las funciones del Speaker en la Camara de Representantes consisten en presidir la cAmara, resolver puntos
de orden; turnar iniciativas y resoluciones a los comités. designar alos miembros de los comités especiales y
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encargado de organizar a las fuerzas de su partido para oponerse a programa legislativo de
la mayoria. Mientras en los Comunes, cada partido tiene un lider. El lider del partido
mayoritario es el Primer Ministro, mientras que € lider de la oposicién preside el llamado
Gabinete Sombra (Shadow Cabinet), gerciendo funciones de un gobierno alterno
(Gamas,1976:57).

Una pauta distinta es la que se observa en las legislaturas que se conducen con
organos colegiados de gobierno. Tanto en los parlamentos de Espafia, Portugal e Italia, el
rasgo comun es la formacion de érganos de gobierno que permiten la representacion del
liderazgo de todos los partidos y ofrecen un ambito de negociacion. En Italia, la
Conferencia de los Presidentes de Grupo se encarga de programar los trabajos
parlamentarios y fijar el orden del dia. La Junta de Portavoces de las Cortes espafiolas, esta
formada de manera paritaria por los representantes de los grupos parlamentarios o
portavoces del grupo. Su naturaleza es eminentemente politica; es el foro de debate y
negociacion para la programacion de los trabajos parlamentarios. Junto a estos Grganos
existe la Mesa Directiva de la asamblea, que es principamente un 6rgano de naturaleza
técnico-adminigtrativa (Sanchez,1995:206-208), formada por un Presidente, Vicepresidente
y Secretarios.

También las legislaturas difieren entre si por las etapas del proceso de decision
legislativa, especialmente, por las formas en que se divide el trabajo entre las comisiones y
el debate en el pleno legislativo. Las etapas de decision ocurren en arenas de negociacion,
como la reunién plenaria, los comités legislativo y las reuniones de grupos parlamentarios.
Las toma de decisiones se enmarca en un conjunto de procedimientos y estructuras
operantes estandar o rutinas, que definen y defienden los valores, normas, intereses,
identidades y creencias de cada organizacion parlamentaria (March y Olsen, 1997a:64). De
acuerdo con March y Olsen (1997a:68), las “reglas de procedimiento o reglas de decision
estipulan como los insumos han de convertirse en productos, las rutinas operan regulando
tiempos adecuados para decidir o hacer tales o cuédles cosas a través de la fijacion de toda
clase de limites o imponiendo circunstancias especiales en las que no se pueden hacer ni
decir ciertas cosas’. En ese sentido, los actores de una decisién legislativa, no actlan

solamente con base en el célculo racional, sino conforme a rutinas ingtitucionales, en donde

nombrar a los que presidiran el comité del pleno (Congressional Quartelly, 1992: 13) (Davidson y Oleszek,
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la conformidad con las reglas,* y codigos de significado, restringen la negociacion a
términos comprensibles y rutinarios.

Por otra parte, e andlisis de la secuencia de toma de decisiones en los parlamentos
refiere a los procedimientos distinguidos por Jon Elster (1998:6). De acuerdo con éste
autor, en las sociedades modernas, la discusion, la negociacion y la votacion es una lista
exhaustiva de los procedimientos de toma de decisiones. Esta tricotomia se asocia a otra
gue remite a las operaciones de agregacion, transformacion y  deformacién de
preferencias. La agregacion de preferencias se realiza en la  votacion e incluye €
intercambio de voto que es una forma de negociacion. La deliberacion busca transformar
las preferencias mediante la discusion racional. Mientras, la deformacién de las
preferencias puede ser inducida por cualquiera de los tres procedimientos de toma de
decisiones. La tricotomia remite a tres formas de motivacion de la accién: razén, interésy
pasion. A la deliberacion correspondera la razén como mecanismo motivador y la
transformacion de preferencias como objetivo; a la negociacion lo mismo la transformacién
gue la agregacion de preferencias, en tanto que € interés y la pasion resultaran sus
motivaciones particulares; la votacion, por ultimo, también lograra agregar preferencias,
respondiendo por igual al interésy pasion como motivadores esenciales.

Laimagen de la deliberacion racional se impone como el dispositivo simbdlico de la
discusion parlamentaria y la vida democratica. Sin embargo, el tiempo y las diferentes tasas
de descuento del futuro limitan la argumentacion. También la limitan las anticipaciones
retrospectivas, eso es, e comportamiento parlamentario basado no tanto en la razén de los
argumentos, sino en las expectativas en torno a las actitudes publicas de los votantes.
Acttan contra la deliberacion la disciplina partidista, el compromiso publico, el interés, la
pasion y € tiempo. Desde luego, ninguno de estos factores es ilegitimo ni inusual, por lo
gue la negociacion y votacion resultan mecanismos incluso mas utilizados en los procesos

parlamentarios que la propia deliberacion.

1985: 176-178)

* Cabe destacar que la definicion de reglas comprende tanto lo estipulado en reglamentos, como las
convenciones practicas aceptadas por los actores, dicen March y Olsen (1997a:68); “Por reglas, significamos
las rutinas, procedi mientos, convenciones, papeles, estrategias, formas organizativas y tecnologias en torno a
los cuales se construye la actividad politica. Asi mismo, las creencias, paradigmas, codigos, culturas y
conoci mientos que rodean, apoyan, elaboran y contradicen estos papelesy rutinas’.
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Lanegociaciéon consiste de sucesivas ofertas y contraofertas. El resultado se define
por el mecanismo y el poder de negociacion de cada participante. La votacion pura se
expresaria en e modelo roussoniano del ciudadano que forma sus preferencias
aisladamente de los otros, sin la contaminacion de la demagogia. Las decisiones politicas
usualmente envuelven los tres procedimientos. La votacion tiende a imponerse junto con
las limitaciones de tiempo. La negociacion se privilegia cuando los participantes tienen
distintas tasas de descuento del futuro (Elster, 1998:7). Hay otros factores que inciden en la
dindmica parlamentaria; el tamafio y visibilidad de una asamblea actlan sobre sus
capacidades deliberativas. Una asamblea grande y visible propiciard la oratoria como
dramatizacién; una pequefia y poco visible ofrecera posibilidades al intercambio de
argumentos (Elster, 1998:11).

El debate en € pleno

El parlamento es habitualmente reconocido y simbolizado por la reunion plenaria de la
asamblea en la que todos los miembros participan en las deliberaciones. Dado que las
asambleas plenarias poseen la caracteristica de ser un suceso publico, y en esto difieren de
otras arenas legidativas como las sesiones de los comités, la publicidad es un aspecto que
afecta el comportamiento de los legisladores en el pleno. Las galerias, la prensa y la
television estén habitualmente presentes, de manera que los miembros calculan el sentido
de sus actuaciones y discursos. Esta es una de las razones, por la cual, los parlamentos
tienen sus momentos de ritual, de oratoria dramatica, de pompay ceremonia, en los que se
escenificael drama del poder y lademocracia. Diversos estudios de los procedimientos en
las asambleas plenarias (Oleszeck,1989, Olson, 1980, Smith, 1989) sugieren que las
asambleas como el Bundestag Alemén, el Parlamento Italiano, el Parlamento Inglés (Olson,
1980) y e Congreso de los Estados Unidos (Oleszeck,1989, Smith,1989) constituyen
arenas deliberativas orientadas a la publicidad antes que a la produccion eficaz de
decisiones legislativas.

Weatherford (1985) redizé un estudio antropoldgico sobre el Senado de los Estados
Unidos en el cual formul6 sugerentes indicaciones para el estudio de la dimensién cultural
en la politica legislativa. Identificd tres niveles culturales de accion en el Congreso: 1) el

53



exterior del Congreso simplificado como de ordinario aparece en la Constitucion o en los
textos de civismo, como una serie de significados legales, 2) detrads de esa fachada
identifico las arenas semipublicas del poder politico, esa complgja y confusa vision de la
politica presentada en la prensa, 3) por ultimo, destacO la operaciéon de un inadvertido y
subterraneo nivel privado, al que llamé las catacumbas del Congreso; que insistentemente
es aludido en la discusion politica, pero raramente explicado. Es e conjunto de espacios
gue sdlo pueden referirse oblicuamente como "reunién a puerta cerrada’, "negociacion tras
bambalinas."

De acuerdo con Weatherford, el aumento en el tamafio de la asamblea convirtio a
los procedimientos deliberativos en una forma de dramatizacion y ritualizacion de las
discusiones. El incremento en el nimero de congresistasy de la publicidad de las sesiones,
propiciaron que el debate legislativo dejara de ser un "intercambio de opiniones’ para
tomar decisiones y se constituyera en una escenificacion destinada a una audiencia. Dado
su tamafio y caracter publico, €l pleno perdidé su eficacia legislativa; los asuntos del
gobierno se colocaron fuera de la mirada publica.  El pleno legislativo funcioné como un
espacio para € ritual y las ceremonias publicas, una arena politica en la cual la reputacién
publica podia cultivarse y se mantenian revitalizados los mitos fundadores de la nacién,
como los derechos de los estados, las libertades individuales y la democracia através de las
actuaciones discursivas en la tribuna del Congreso. En ese sentido, los debates publicos
fueron considerados como una especie de ritual politico, en tanto acto expresivo, para
construir la imagen publica de las carreras politicas de los Congresistas y poner en escena
los temas abstractos de |a politica nacional®.

Todos los cuerpos legislativos tienen su fachada publica, su escena para las
confrontaciones verbales, pero también su "region inferior”, su mundo privado, en el que se
tejen las negociaciones y acuerdos informales. En distintos contextos institucionales el
debate en la plenaria es un vehiculo para movilizar la opinion puablica y construir

® La literatura tedrica y empirica sobre los rituales politicos en sociedades complejas, no ha llegado a
establecer claramente cuales son las fases del proceso ritual en la politica contemporanea. Todavia se debate
si d ritual politico sirve solamente como un elemento de integracion socia o puede jugar algin rol en €
cambio social. Lukes (1977), ha propuesto entender alos rituales politicos como un modo de gjercer € poder
en la dimensién cognitiva, ya que propicia la internalizacion colectiva de paradigmas politicos de orden y
funcionamiento de la sociedad. Kertzer (1988), ha sefidado que €l ritua politico sirve para los fines més
diversos, la éite politicaemplea e ritual paralegitimar su autoridad, pero los rebeldes hacen sus batallas con



simbodlicamente problemas y sus soluciones. En la Camara de los Comunes britanica, las
sesiones plenarias celebradas en Westminster poseen singular importancia.. La mayoria del
tiempo es ocupado por la oposicidén gue utiliza la " pregunta parlamentaria’ como principal
medio para cuestionar a Primer Ministro y los miembros del gabinete (Olson,1980:398).
En e Bundestag Aleméan, el debate en e pleno carece de relevancia, ya que pocos
miembros participan en el mismo, ademas las intervenciones de los oradores se centran
principal mente en cuestiones particulares, que afectan alos intereses privados de su distrito.

El debate en la Asamblea Nacional de Francia se rige por procedimientos
especificos para regular la participacion en un cuerpo de 577 miembros. El Parlamento
sesiona en un solo periodo de nueve meses durante el afio, en sesiones publicas que
discuten las iniciativas presentadas por el Primer Ministro, los miembros del parlamento en
lo individual o los grupos parlamentarios. Después de ser examinada por la comision
correspondiente, el proyecto de ley se discute en plenaria tanto en lo general como en lo
particular. Aungue todos los proyectos estan sujetos a la aprobacion del pleno existe una
restriccion para las leyes financieras. El procedimiento conocido como "voto de bloqueo”
por el que el gobierno puede oponerse a enmiendas que afecten el equilibrio financiero del
pais, ha sido un instrumento para cancelar la deliberacion en ese rubro
(Chargenador,1981:34-35). Desde 1974, se introdujo un sistema semejante al de la Camara
de los Comunes Britanica, consistente en dedicar un dia a la semana para cuestionar al
gobierno sobre los asuntos de interés general. La sesidn de preguntas parlamentarias es un
espectéculo publico que concentra la atencidn de los medios y sustenta la idea democrética
de ladeliberacion (Abelés,2000:139-143).

En suma, las reglas y procedimientos del debate plenario establecen el marco
ingtitucional de la deliberacion. EI método de eleccién de los representantes y la disciplina
de los partidos condiciona la libertad para participar en un debate libre. Una legislatura con
partidos disciplinados y cohesivos ofrecera pocas oportunidades para la deliberacién. El
tamafio de la asamblea es otro factor importante, pues el crecimiento del nUmero de sus

integrantes limita las posibilidades de expresion de los parlamentarios.

ritos de deslegitimacion. Una de las cualidades del ritual es su caracter dramético, que descansa més que en la
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Las Comisiones como arena politica

Otra de las arenas del proceso legislativo es el sistema de comisiones. Hay significativas
diferencias entre las legislaturas de tendencia comisional en las que existe un sistema de
comisiones muy especiaizado y las legidaturas de tendencia partidista, en las cuales, la
influencia de las comisiones sobre el proceso legidativo es baja. La presencia o ausenciade
un partido dominante, es otra variable a considerar, ya que las comisiones son mas
importantes en los paises que carecen de un partido dominante y los partidos legislativos
son poco cohesivos y disciplinados. Otra generalizacion posible es aquella que sostiene
gue el sistema de comisiones tiende a ser méas débil en los sistemas parlamentarios de
gobierno y aser mas fuerte y especializado en los sistemas presidenciales de gobierno.

En las legislaturas que cuentan con comisiones especializadas se incrementa la
capacidad de tomar decisiones y revisar las propuestas legidlativas. Tal es el caso de las
Comisiones del Congreso estadounidense, en donde los presidentes de Comision
(Chairman), poseen un "daff" o equipo profesional de asesores expertos, que
efectivamente compite con los miembros de las agencias gubernamentales. En contraste,
en los parlamentos en que no existe un alto grado de especializacion, cualquier iniciativa
propuesta por €l gjecutivo tiene altas probabilidades de pasar, las comisiones sblo gozan de
libertad para examinar y modificar detalles de la legislacion.

La debilidad del sissema de comisiones es un rasgo comin a diversos cuerpos
legislativos. En el Parlamento Inglés el partido mayoritario apoya normamente las
iniciativas del gabinete y del primer ministro, por lo que las comisiones solo revisan
aspectos de detalle.  Algo semgante ocurre en la Asamblea Nacional Francesa,
particularmente a partir de la V Republica (1958) cuando se restringié el poder de los
Comités legidlativos. Los sistemas legislativos de los desaparecidos paises comunistas,
tenian comisiones poco especializadas, ya que estas solo figuraban como un foro donde los
miembros ordinarios del partido Unico, podian manifestar sus puntos de vista en privado;
una oportunidad de la que no disfrutaban en las sesiones plenarias (Olson, 1980:331).

definicion deroles, en la gestacion de respuestas emoci onales.
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En resumen, las comisiones son una arena en la cual se negociay se pactan bases de
cooperacion entre partidos. Dado que € pleno es la ocasion para las grandes
confrontaciones ideoldgicas y las comisiones €l lugar de trabajo sobre asuntos préacticos y
técnicos del proceso legislativo. Las comisiones facilitan latoma de decisiones al dividir el
trabajo legislativo en unidades mas pequefias, no es gratuito que los analistas las hayan
[lamado "pequefias legislaturas'. Las comisiones son una arena en la que es mas fécil
negociar y llegar a una decision mayoritaria y consensuada sobre una ley. Varias
circunstancias contribuyen a ello: 1) el trato personalizado entre miembros de las
comisiones, matiza el conflicto entre tendencias partidistas, 2) las comisiones trabgjan
sobre detalles técnicos de la legislacion, en tanto que el debate en el pleno esideolégico, 3)
en la mayoria de los parlamentos las comisiones trabgjan en privado, eso permite una
discusion més abiertay franca, 1o que no ocurriria si los miembros estuvieran en publico, 4)
el tamafio de las comisiones permite poner en practica procedimientos mas flexibles e
informales (Olson, 1980:332).

De todo lo anterior es posible concluir, de manera preliminar, que las reglas
informales en las asambleas legislativas, son un elemento fundamental de los arreglos
ingtitucionales. La evolucién de las instituciones formales que estructuran la actividad de
las asambleas es complementada por un conjunto de acuerdos y convenciones que
evolucionan en forma paralela. De manera que el andlisis de los disefios congtitucionales
debe ser complementado con la reflexidén sobre las reglas informales que condensan los
conocimientos, valores y codigos de significado de cada cultura parlamentaria. Como
hemos visto, hasta en los sistemas legislativos mas institucionalizados existen reglas
informales o reglas practicas en €l sentido de Bailey (1970:28) que sefialan como jugar y
los costos de determinadas estrategias.

Por otro lado, los procedimientos y reglas internas de cada asamblea legislativa,
pueden comprenderse separando analiticamente las arenas del proceso legislativo. Las
asambleas difieren entre si por el papel que desempefian los grupos parlamentarios, por la
manera en que se integran sus 6rganos de gobierno interno, por las caracteristicas de las
comisiones legislativas y los procedimientos de debate en la reunion plenaria. Las diversas
esferas de decision en los Parlamentos y Congresos son arenas politicas constituidas por los
actores legislativos, cuyas metas se asocian a la identidad partidista. En e proceso
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legislativo los actores siguen procedimientos y rutinas para lograr la aprobacién de sus
iniciativas y dominar la agenda produciendo leyes. Ese proceso de toma de decisiones tiene
una dimensién instrumental y otra ssimbdlico-discursiva (March y Olsen, 1997: 95), pues en
el debate publico los actores establecen los codigos de interpretacion politica de sus

decisiones.
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CAPITULO 11

LA HERENCIA LEGISLATIVA

La intencion de este capitulo es trazar un bosquejo histérico de la configuracion del
Congreso mexicano en los diversos modelos congtitucionales que funcionaron desde 1824 y
hasta los afios postrevolucionarios, cuando en € marco de la Congtitucion de 1917, s
definieron las bases del sistema presidencial contemporaneo. Especificamente, se trata de
mostrar como junto a las distintas estructuras constitucionales puestas a prueba a lo largo de
la historia politica, surgio un conjunto de acuerdos informales que estructuraron las précticas
politicas y los significados de las reglas constitucionales. Describiré brevemente los ciclos de
transformacion constitucional, enfatizando en cada periodo, € caracter de las relaciones
entre e Congreso y la Presidencia. Supongo que la elaboracién de constituciones expresd
una estructura de creencias de los actores, una suerte de epistemologia colectiva
(Dodd,1995:322), conforme a la cua los actores politicos discutieron y elaboraron
constituciones con disefios divergentes sobre la divison y e equilibrio de los poderes del
gobierno. En las secciones de este capitulo se retoma € argumento de que en ciertos
momentos de la historia legidativa las limitaciones informales complementaron, suplieron o
se derivaron de los textos congtitucionales siguiendo un proceso evolutivo de
experimentacion politica (North,1993:54).

A diferencia de las democracias clasicas que adoptaron la doctrina de la division de
poderes, México carece de una tradicion parlamentaria, ya que s6lo en ciertas etapas de la
historia politica & Congreso logré gercer cabamente sus facultades constitucionales. Desde
luego €llo no significa que las camaras legidativas hubieran cubierto simplemente con una
funcion decorativay de carécter ceremonial, su subsistencia respondia también a aspectos de
orden préctico. En primer lugar, en la arena legidativa se representaron y articularon los
intereses corporativos, regiondes y gremiales, que gercieron un contrapeso a la autoridad

personal de la presidencia. En segundo, las camaras fueron e espacio de experimentacion y
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creacion politica, a fungir en siete ocasiones como Congresos constituyentes, dando lugar a
una compleja secuencia de experimentos constitucionales.

Durante la primera mitad del siglo XIX y hasta la celebracion de la asamblea
constituyente de 1857 se pusieron a prueba tres model os basicos de organizacion politica: la
Monarquia Congtitucional, la Republica Federal y la Republica Centralista, y aun cuando
diferian radicamente en sus disefios ingtitucionales, ninguno de esos contratos politicos
prescindié del Poder Legidativo. En generd, las constituciones centralistas restringieron las
atribuciones del Congreso, mientras las congtituciones federalistas de 1824 y la de 1857
fortalecieron e papel de Congreso haciéndolo prevaecer sobre € Poder Ejecutivo.
Posiblemente, la etapa més intensa de la vida parlamentaria se desarrolld durante la
Republica Restaurada (1867-1875), cuando la Camara de Diputados desempefié con vigor la
tarea de andlisis y discusion publica de las leyes y asuntos necionaes; controlando y
moderando la autoridad de la presidencia. Durante € Porfiriato se debilitd la autoridad del
Congreso, ya que en € sistema politico se institucionalizaron los arreglos politicos entre la
Presidencia, los gobernadores, jefes politicos y caudillos, fijando las reglas para seleccionar a

los candidatos y garantizar la disciplina de los parlamentarios.

El Congresoy lainestabilidad constitucional

Ante la complga geografia de las esferas publicas locales las camaras legislativas ocuparon,
entre 1824 y 1877, un lugar privilegiado como espacio de discusién y encuentro de la clase
politica naciond. Habida cuenta del temor y desconfianza que suscitaban las formas de
autoridad personal y la dictadura, € Congreso fungié como uno de los emblemas de la
soberania popular. De ahi que no sea desmesurado sugerir, por paradéjico que parezca, que
el Congreso fue € centro de gravedad de una vida politica caracterizada por la inestabilidad

y la constante amenaza de ruptura del orden constituciond.



Es un hecho bien documentado que durante la primera mitad del siglo XIX €
Congreso mostré mayor estabilidad y continuidad en relacion a otros organismos politicos.
En medio de la agitacién provocada por los pronunciamientos militares y las recurrentes

crisis de gabinete presidencial, fue uno de los refugios de la politica institucionalizada:

“ Entre 1821 y 1855 exigtieron 22 Congresos diferentes. Cifra menor que
la mitad de los poderes Ejecutivos de la época. Este no es un dato
despreciable, ya que muestra una mayor estabilidad en € Poder Legidativo
que en d Ejecutivo dd periodo. Los Congresos sesionaron
ininterrumpidamente, salvo siete ocasiones. entre diciembre de 1832 y abril
de 1833, mayo de 1834 y enero de 1835, septiembre de 1841 y junio de
1842, diciembre de 1845 y junio de 1846, agosto de 1846 y diciembre de
1846, noviembre de 1847 y mayo de 1848, y finamente abril de 1853 y
agosto de 1855” (Sordo,1994:140).

En contraparte, & Supremo Poder Ejecutivo padecio una constante inestabilidad. De
los 49 gabinetes formados desde la caida de Iturbide en 1823 hasta el derrocamiento de
Ignacio Comonfort en 1858, solamente 13 fueron encabezados por presidentes elegidos por
los mecanismos previstos en las congtituciones, el resto llegaron a la presidencia para cubrir
un interinato o bien gercer el encargo en forma provisiona (Emmerich, 1989:55-56). El
Unico presidente que completé su periodo constitucional fue Guadalupe Victoria (1824-
1829), mientras cinco presidentes fueron derrocados por pronunciamientos militares,
diecisiete cumplieron con € interinato y € resto solicitaron licencia ante € Congreso para
dejar € cargo.

Escapa a los alcances de este capitulo dar una explicacion exhaustiva de las causas
de lainestabilidad observada en el Poder Ejecutivo. Desde luego influyeron factores como la
desorganizacion de la economia nacional, la precariedad de la hacienda publica y los
conflictos diploméaticos con naciones poderosas- como Espafia, Francia, Gran Bretafia y
Estados Unidos- que amenazaron la integridad territoria del pais. Pero cabe resdltar,
ademés, que en la esfera politica hubo ciertos elementos constitucionales y de las préacticas
politicas que vulneraron la autoridad central. Los congtituyentes del siglo X1X desconfiaron
del poder unipersonal del gecutivo, y por consiguiente, buscaron fragmentar sus facultades;
acotando sus poderes legidativos y eliminando los poderes de emergencia (Aguilar,

2001:43) al tiempo que se ampliaban las potestades del Congreso.
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El Imperioy & Congreso

Después de consumada la independencia de México, en Septiembre de 1821, una de las
primeras tareas que se les planted alos firmantes del Plan de Iguala fue organizar las bases
constitucionales de la nueva nacion. Para ello acordaron instalar una Junta Provisional
Gubernativa, cuyas atribuciones fueron nombrar a una Regencia encargada provisionalmente
de gercer € Poder Ejecutivo y convocar a la eleccién para integrar las Cortes mexicanas.
La convocatoria emitida por la Junta Gubernativa, en noviembre de 1821, propuso elegir a
una sola camara mediante € voto indirecto, y ademds establecié una modalidad de
representacion politica de naturaleza estamental, segin la cual los 169 diputados se
elegirian entre las clases y estamentos que conformaban al pueblo.

Una vez elegido € primer Soberano Congreso Congituyente inicié sus sesiones €l 24
de febrero de 1822. Su primer acuerdo fue sancionar la Constitucién de Cédiz de 1812
hasta que se elaborara una Constitucion mexicana. La vigencia de la Constitucion gaditana,
sin embargo, fue parcial pues los diputados decretaron la suspension de aquellos articulos
gue entraran en conflicto con € Plan de Iguala, la independencia de México y los propios
decretos que emitiera la Camara de Diputados. Con esas savedades, se suponia que €
nuevo Congreso deberia cumplir con e compromiso de constituir a gobierno como una
monarquia constitucional moderada bajo € principio de la division de poderes y de adoptar
lareligion catdlica como religion oficial.

Al acto de inauguracion de las sesiones asistio Agustin de Iturbide, quien en su
calidad de presidente de la Regencia Imperial resaltd las virtudes de la deliberacion y la
autoridad del Congreso como medio para frenar el despotismo. No obgtante, tan solo atres
meses de haberse instalado € primer Congreso mexicano las acciones de la Regencia
socavaron su autoridad. En mayo de 1822, 62 militares de mas alto rango dirigieron un
memorial ala legislatura en € que solicitaban se considerara € asunto de la proclamacion de
Iturbide como emperador de México. Los diputados se reunieron en sesién publica urgente a
la que adistieron tanto los partidarios de la propuesta imperial, como el propio Iturbide en su
calidad de comandante en jefe del gjército. Algunos testimonios histéricos se refieren a un
ambiente crispado por la presion gercida por los asisentes de las galerias sobre los

integrantes de la asamblea y el curso de sus deliberaciones. Los diputados votaron en dicha
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sesion la proclamaciéon del imperio, aunque algunos historiadores dudan que se hubiera
reunido la asstencia necesaria para formar e quérum. En la declaratoria del propio
Congreso existe constancia de que estuvieron presentes un nlmero superior a noventa
diputados, de los cuales 67 votaron por la proclamacion inmediata del emperador; 15 por
realizar una consulta en las provincias, y un nimero no determinado decidié abstenerse o
"salvar el voto."*

De esta manera, €l 21 de mayo de 1822, se ratifico € nombramiento del Emperador
Agustin I, quien fue coronado el 21 de julio del mismo afio en una ceremonia celebrada en la
catedral de México. Aungue cabe resaltar que no recibié la corona de la autoridad
eclesiastica pues formalmente su autoridad emand del soberano Congreso. En medio del
boato que roded al ritual monarquico sobresalia el hecho incontrovertible ddl origen de la
soberania dual: € Congreso no habia encontrado otra salida que la de respetar € Plan de
Iguala y crear una monarquia, por su parte, € nuevo monarca no tenia otra opcion que
reconocer la soberania del Congreso.

Esta dualidad prefiguré una trayectoria de colision entre ambos poderes (Anna,
1991:91). La Camara de Diputados fue la arena en donde se aglutind la oposiciéon
republicana y borbonista. El grupo republicano fue estimulado por la creciente influencia de
la masoneria en México y la actuacion de algunos diputados que habian servido en las
Cortes de Cadiz. El regreso de lideres politicos como Fray Servando Teresa de Mier quien
ocupd un escafio en € Congreso, después de ser liberado de la prision, asi como de otros
como Carlos Maria Bustamante, Juan Dios Mayorga y José del Valle, sirvié de acicate a
republicanismo. El grupo borbonista estaba compuesto por miembros de las capas
aristocréticas de la sociedad novohispana, quienes se opusieron a la proclamacion imperial y
mantenian profundos desacuerdos con la politica de la Regencia, a grado de negar la

entrada de lturbide a Congreso (Rojas,1997:5). Sus miembros compartian una serie de

! Confrontando diversas fuentes histéricas Timothy Anna (1991:78-82), llegd a la conclusion de que los
sefial amientos como e de Lucas Alaman acerca de que se requeria de 101 diputados para formar el quérum,
carecian de sustento. En primer lugar por que en aquellos afios no existia un estatuto ni regulaciones
establecidas por € propio Congreso con respecto d quérum. En segundo, no es posible saber con certeza
cuéntos miembros estaban acreditados entonces para ocupar un lugar en el Congreso, mucho menos cuantos
de los acreditados estaban presentes. La informacion més confiable, seglin este autor, esla que se desprende
la propia sesion inaugural del Congreso en febrero de 1822, en donde se dgj6 constancia de que 178
miembros estaban acreditados para ocupar su escafio.

63



fuentes doctrinales del liberalismo moderado, por lo cual simpatizaban con laidea de que la
constitucion estableciera una monarquia constitucional.

Pero més alla de sus diferencias doctrinales ambas tendencias compartian la creencia
de que € cuerpo legidativo era € titular de la soberania, y por consiguiente, € emperador
tendria que ser simplemente un subdelegado. El conflicto entre el Congreso y €l emperador
se concentré en tres aspectos debatidos y aprobados entre julio y octubre de 1822. Uno de
ellos fue la decision de los diputados de negar € derecho de veto a emperador,
especialmente en lo relativo a las leyes congtitucionales y los impuestos. Otro asunto
controvertido, provino de la declaracion del Congreso en la que se adjudicé €l derecho a
designar a los miembros del Supremo Tribuna de Justicia. El tercer punto de los diferendos
fue la negativa de los diputados para permitir a gobierno establecer comisiones o tribunales
militares que restaurasen la justiciay €l orden en las provincias, puesto que en opinién de la
mayoria de los diputados la medida tenia e objetivo de imponer la ley marcia
(Anna,1991:107).

El momento més algido de este enfrentamiento se alcanzé cuando € gobierno
descubrié una conspiracion para derrocar a lturbide, presumiblemente encabezada por varios
miembros del Congreso. En agosto de 1822 & emperador firmo la orden de aprehension de
14 diputados opositores a mandato imperial. Las consecuencias del arresto de sus miembros
y laviolacién de lainmunidad parlamentaria se debatieron en sesiones secretas. La asamblea
fue vulnerada por €l acto de fuerzay a partir de ese episodio la cdmara tuvo dificultades para
reunir € quérum necesario para sesionar; esto fue e preludio de su colapso. Por medio de
un decreto, el emperador decidid disolver a la Camara de Diputados € 31 de octubre de
1822 aduciendo su falta de representatividad, su incapacidad como Congreso Constituyente
y d clima de anarquia provocado por su pretension de ser un 6rgano todopoderoso.

En sustitucion del disuelto congreso se establecié la Junta Nacional Instituyente € 2
de noviembre de 1822 (Sordo,1994:164). Este cuerpo qued6 integrado por 45 miembros de
todas las provincias, electos entre los diputados del Congreso que habian mostrado ledtad a
Imperio. Las facultades de la Junta ingituyente se limitaron a convocar a la eleccién de un
nuevo Congreso Constituyente y a elaborar € Reglamento Politico Provisionad del Imperio

gue fue promulgado en enero de 1823. En cierta forma la convocatoria para integrar €



congreso pretendia definir por anticipado la labor del constituyente. Las reglas de la
convocatoria proponian la eleccion indirecta de los diputados, sustituyendo el sistema
indirecto de doble grado por €l de un solo grado, lo que en los hechos implicaba suprimir la
participacion de los ayuntamientos y las diputaciones provinciales. La convocatoria propuso
un Congreso de dos camaras; la primera estaria formada por un diputado por cada cien mil
habitantes y la segunda por dos representantes de cada provincia. Empero el aspecto de la
convocatoria que causd inconformidad entre miembros de la oposicion republicana, fue la
ddimitacién de atribuciones del Congreso congtituyente, € cual Unicamente deberia
ocuparse de diseflar una constitucion conforme a los principios del Plan de Iguala, ademéas
de reconocer a emperador y el derecho hereditario sobre la corona.

Mientras tanto una oleada de sublevaciones se extendieron por diversas provincias
amenazando la estabilidad del fragil imperio. Los contingentes rebeldes proclamaron el acta
de Casa Mata, € 1° de febrero de 1823. En dicho documento se planteaba la necesidad de
convocar a nuevas cortes, para lo cual se pedia la reinstalacion del Congreso disuelto que
tendria solamente el carécter de 6rgano convocante. En un intento por desactivar larebelion
Iturbide decretd, en marzo de 1823, la reinstalacion del Congreso. Aunque esta decision
satisfacia una de las peticiones de los rebeldes, no pudo contener laintensa actividad de los
ayuntamientos y las diputaciones provinciales que presionaban por la creacién de una
replblica federativa. Findmente & emperador de México abdicO y se expatrié

voluntariamente.

El primer Congreso federalista

El Congreso restituido decret6 la nulidad del gobierno imperial y dispuso € disefio de un
Poder Ejecutivo colegiado; un triunvirato que eercerian con caracter provisiond los
generales Nicolds Bravo, Guadalupe Victoria y Negrete. Bajo esta peculiar forma de
gobierno presidencid, los titulares se alternaron mensualmente en la administracion, puesto
gue solamente era un mecanismo temporal para administrar los asuntos plblicos mientras €

Congreso deliberaba sobre una Constitucion permanente.
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En junio de 1823 la asamblea expidi6é las bases para las elecciones de un nuevo
Congreso congtituyente. El sistema electoral para elegir a los diputados se basd en un
procedimiento indirecto de segundo grado, bajo el que existia € voto universal para eegir a
electores primarios, quienes a su vez elegian a los electores secundarios. Las elecciones se
celebraron en 23 provincias, en donde se dligieron 107 diputados constituyentes.

El clima politico en que se desenvolvieron las elecciones al Congreso Constituyente
estuvo dominado por una vigorosa movilizaciéon en las provincias, protagonizada por las
diputaciones provinciales que reclamaban la autonomia de los ayuntamientos y las regiones
dentro de un sistema de republica confederada. En algunas provincias como Oaxaca,
Yucatén, Jalisco y Zacatecas se habian instalado legidaturas constituyentes provinciales,
mientras otras se declararon estados soberanos e independientes (Rodriguez, 1991:520). La
insstencia de los lideres provinciales en degir a un nuevo Congreso Constituyente se
apoyaba en dos argumentos. El primero consistia en limitar las pretensiones del | Congreso
Condtituyente de ser el depositario de la soberania nacional; las diputaciones provinciales
sostuvieron que la soberania residia en las provincias que cedian una porcion para crear un
gobierno nacional (Rodriguez, 1991:520). El segundo fue que la autonomia de las
provincias solo podia garantizarse dandose una representacion en un Congreso Federal.

De ahi que las diputaciones provinciadles lograran elegir a la mayoria de sus
candidatos y dominaran las deliberaciones del Congreso Constituyente de 1824. En los
debates congtitucionales se expresaron tres tendencias politicas. Una identificada con
segmentos aristocraticos, que se pronunciaba por la republica central. Otra tendencia a favor
dd federdismo, identificada con € polo provincial y democrético, en donde figuraban
diputados como Miguel Ramos Arizpe, Valentin Gomez Farias y Lorenzo de Zavada. La
tercera tendencia, aunque minoritaria, fue encabezada por fray Servando Teresa de Mier,
quien en los debates constitucionales se pronuncié por una solucion intermedia entre €
centralismo y €l federalismo. Otras lineas de divison de opiniones se situaban entre los
diputados que preferian un Poder Ejecutivo fuerte antes que un Congreso poderoso; €
liberadismo frente a conservadurismo; e federadismo antes que € centrdismo
(Sordo,1994:148). Como toda Constitucion, la de 1824 fue obra del compromiso y la
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decision de establecer reglas duraderas para limitar las pasiones y € poder despdtico/

Durante las deliberaciones, la deccion congtituciona de la mayoria de sus delegados fue
favorable a un sistema de division de poderes con un Poder Ejecutivo Unico y un Congreso
bicamera. En esa estructura congtituciona se fundieron diversas influencias de
constitucionalismo ibérico y el modelo estadounidense.® Era en cierta forma una sintesis de
la Constitucion espafiola de Cédiz de 1812 y la Congtitucion de Filadelfia de 1789, aunque
su arquitectura chocaba con los procesos politicos de un pais predominantemente agrario,
regionamente fragmentado y con una clase politica escasamente profesionalizada que no
habia abandonado €l recurso de las armas como medio de solucién de sus diferencias.

En las deliberaciones sobre la Constitucion de 1824, uno de los debates més
prolongados fue € de la conveniencia acerca de que € Ejecutivo adquiriese un caracter
unipersonal o colegiado (Mateos,1912). En el ambiente de la asamblea gravitaba el temor de
gue un Ejecutivo unipersonal condujera a la tirania; preocupacion que era atenuada por €
éxito de la experiencia estadounidense. La comision de Constitucion resolvié adoptar la
figura del Ejecutivo unipersonal y la vicepresidencia, limitando su poder con la prohibicion
para reclegirse. A diferencia del disefio presidencial de los Estados Unidos, la Constitucion
de 1824 concedid facultades que perfilaban una “presidencia fuerte'. Dichas facultades
fueron la de proponer iniciativas de ley, la facultad reglamentaria sin reserva de ley y la
libertad de nombramiento y remocién de los secretarios de despacho. Las funciones del

presidente se asemejaban alas de un monarca frente a su pueblo, pero no alas de un Jefe de

2 Sobre este aspecto Jon Elster (1994:35) anota: “...puede considerarse la elaboracion de una Constitucion
como un proceso en €l cua actores imparciales racionales tratan de contener las pasiones de las futuras
generaciones. Esta idea tiene dos aspectos relacionados respectivamente con la mecénica de la enmienda
constitucional y la mecanica corriente de la legislacion. Al hacer que resulte dificil reformar la Constitucion,
los constituyentes pueden restringir a las mayorias apasionadas que podrian desear suprimir los derechos de
las minorias. Al retardar el proceso legislativo corriente, mediante € bicamerismoy el vetodel Ejecutivo, la
Constitucion puede disminuir los peligros que entrafia la legislacion de una mayoriaimprudentey voluble.

3 La obra congtitucional mexicana durante € siglo XIX, fue obra de la imitacion. En consecuencia el
desarrollo politico difiere enormemente del espiritu de sus cartas politicas. Los principios de gobierno de las
naciones europeas - armonia de poderes, sistema representativo - contrastan con la realidad. De esta forma,
segiin Ramos (1951:23-24), la imitacion llevo a “desdoblamiento de nuestra vida en dos planos separados,
uno real y otro ficticio. “ Por gemplo, -observa Ramos - , cuando es promulgada una Constitucion, la
realidad politica tiene que ser apreciada a través de aquélla, pero como no coincide con sus preceptos,
aparece sempre como inconstitucional” (...) Si la vida se desenvueve en dos sentidos digtintos, por un lado
laley y por otro lareaidad, esta Ultima siempre serailegad (...)"
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Estado en un régimen republicano.* La clausula constitucional del refrendo ministerial (la
obligacion de los secretarios de despacho de firmar los acuerdos presidenciades que
introducen a la dependencia a su cargo), reforzé la irresponsabilidad del presidente frente a
los actos de gobierno (Marvan, 1997:45).

En las facultades presidenciales subsistian aspectos monarquicos, como la
irresponsabilidad juridica del jefe de gobierno, el establecimiento de un consgo de gobierno
integrado por un Senador de cada estado y que sesionaria durante los recesos del Congreso
generd, lo cua posteriormente daria origen a la Comisén Permanente del Congreso; una
ingtitucion bastante gjena al sistema presidencia estadounidense y que expresaba nitidamente
algo de laiinfluencia de la Constitucion de Cédiz (Sayeg,1991:51).

Los constituyentes optaron por un Congreso dividido en dos camaras dando lugar a
la creacion del Senado. La existencia de una segunda camara se concibié como un factor de
equilibrio, ponderacion y contrapeso institucional. El bicameralismo se justificd con
similares argumentos a los que se esgrimieron en la convencién de Filadelfia. El Dr. José

Ma. Luis Mora argument6:

“(...) porque para establecer leyes o reglas generales, se necesita lentitud,

cama y meditacién, y nada de esto es posible por € orden comin
conseguirlo en una sola camara, en que algun orador fogoso y elocuente
puede en un momento de calor y de entusiasmo sorprender a sus
comparieros y hacer que voten medidas desacertadas que produzcan una ley
inicial o fuera de prop6sito” (Sayeg,1991:51)

Y en & mismo sentido se habia manifestado Fray Servando Teresa de Mier:

"El Senado seria un factor de equilibrio que haria més €ficaz la ley,
aunque € procedimiento legislativo resultara més lento y dilatado...méas
dafi6 hace una ley mala y hecha con premura que no tenerla’
(Sayeg,1991:52).

* Aunque estas mismas disposiciones han sido interpretadas de manera distinta. Un estudioso del periodo
advierte: "No obstante, la creacion deun Ejecutivo Unico no significo que € Congreso hubiera aceptado una
presidencia fuerte. La mayoria de los mexicanos continu6 a favor de la superioridad del Congreso. La
Constitucion de 1824 formé un sistema cuasi parlamentario, haciendo que los secretarios de Estado fueran
responsables ante d Congreso. La carta mexicana, como la Constitucidn espafiola, restringio severamente el
poder del jefe dd Ejecutivo. (...) La presidencia permanecié débil hasta finales dd siglo X1X, cuando
Benito Juérez y después Porfirio Diaz |a fortalecieron (Rodriguez,1991:.529)
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En su disefio original el Senado fue concebido como una cdmara cuyos miembros
durarian sais afios y serian renovados por terceras partes, siendo las legidaturas locales los
cuerpos facultados para su eeccion. Tenemos pues que la estructura constitucional de 1824
fue concebida para producir los pesos y contrapesos entre el Poder Ejecutivo y sus camaras
legidativas. ¢Pero como funcioné dicho sistema en las condiciones de la vida politica
mexicana?

El funcionamiento del Congreso bgjo los primeros dos afios de vigencia de la
constitucion federal, estuvo marcado por la oposicion velada entre federalistas y centralistas.
Si bien en las discusiones plblicas no era comin expresar las discrepancias. Respecto al

ambiente de las sesiones del Congreso durante 1825, un historiador del periodo comenta:

"Su trabajo fundamental quedaba a margen de las cuestiones ideolGgicas y
no guardaba rdacién con €elas y la divisén de opiniones llegé a ser
considerada como antipatriética y hasta como traicién. No se aceptaba €
concepto moderno de una oposicion parlamentaria que critica
constructivamente la legislaciéon y estimula la accién del  Ejecutivo. La
oposicion en d Congreso a la Congtitucién, o ad Ejecutivo, significaba
desunion y la desunién amenazaba al sistema federal, todavia tenue y sin
consolidar" (Costel oe,1996:36).

Ademas las camaras legidativas exhibian su precariedad en € hecho de que gran
parte de sus deliberaciones se centraron, durante los primeros afios, en cuestiones de

procedimiento.

"El Congreso era una institucién completamente nueva para la mayoria de
los representantes y s6lo unos pocos habian tenido experiencia
parlamentaria previa El 23 de diciembre de 1824, & Congreso
constituyente anterior habia publicado un reglamento detallado sobre la
forma de proceder en los asuntos. (...) y como & mismo fue publicado con
sblo una semana de anterioridad a la apertura de las sesiones, por fuerza
eran pocos los Senadores o diputados familiarizados con €llos.

En consecuencia, durante las primeras semanas, € tiempo se dedicaba
frecuentemente a debates en torno a cuestiones de procedimiento, Es
importante advertir que los que intervenian en los debates eran los
miembros de legidaturas anteriores’ (Costd oe, 1996:38-39).
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Aln asi, durante la Republica Federal (1824-1834) d Congreso mostré mayor
estabilidad en comparacion con la rama egecutiva. Ocho gabinetes presidenciales se
sucedieron y solamente uno logré completar € periodo constituciond de cuatro afios. Las
camaras del Congreso siguieron operando como poder constituyente y fueron la arena
publica de expresion de las facciones y partidos politicos hasta el afio de 1835.

Entre 1824 y 1835 se dligieron seis Congresos constitucionaes en los que dominaron
diferentes tendencias politicas. A partir de las elecciones de 1826 se expresaron las
divisiones y disputas entre los agrupamientos que controlaron la vida politica de la repiblica:
las logias masdnicas. Las logias fueron un tipo de sociedad secreta a la que pertenecian
politicos profesionales, comerciantes, hacendados e intelectuales. El caracter secreto de la
francmasoneria se adapté muy bien a las circunstancias de la vida politica mexicana de le
época, puesto que los partidos y las expresiones publicas de disenso no eran bien vistas
(Costeloe, 1996:50), €l circulo de las logias permitia canalizar las ambiciones e inquietudes
personales en reuniones privadas con personas que compartian creencias comunes. Lalogia
de los yorkinos se formd con miembros identificados politicamente con los principios del
liberalismo y € federalismo, de hecho fue € nilcleo del que posteriormente se conoceria
como partido popular federalista. Mientras la gran logia escocesa aglutino a personges de
tendencia monarquistay defensores de las instituciones de la constitucion de Cadiz.

La faccién ganadora en las elecciones de 1826 para renovar al Congreso fue lalogia
de los yorkinos. Sus miembros obtuvieron una mayoria considerable en la Camara de
Diputados, pero en & Senado, un cuerpo compuesto de 38 legisadores, los escoceses
lograron reelegir a varios de sus partidarios.

Aunque dificilmente podria afirmarse que & mecanismo electora expresara la
voluntad democrética de los ciudadanos, ni que los legisladores fueran los representantes de
la mayoria del electorado. Recordemos que de acuerdo con € sistema electoral de la época
la Camara de Diputados y la mitad del Senado se renovaban en forma bianual, mediante dos
procedimientos electorales distintos. El procedimiento electoral para elegir diputados era
indirecto y comprendia elecciones primarias, secundarias y de estado. Las elecciones
primarias se celebraban a nivel de los municipios y podian participar todos los individuos

mayores de 21 afios que cumplieran con € requisito de la vecindad y demostraran un modo
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honesto de vivir. El propésito de dichas elecciones era seleccionar a los electores de primer
grado, a razon de un elector por cada cien vecinos varones. Posteriormente, los electores
primarios participarian en las elecciones para designar a los electores secundarios, quienes se
reunian en la capital de cada estado para formar e colegio electoral y votar por los
diputados (Costeloe, 1996:70). En vista del procedimiento electora el triunfo de una u otra
faccion expresaba los arreglos entre las dlites ilustradas, antes que la opinién de un
electorado, que por lo demas, estaba compuesto por una poblacién abrumadoramente
anafabetay carente de informacidn sobre los programas de las facciones contendientes.

Con todo, las elecciones de 1828 en las que se €ligié de manera concurrente al Poder
Ejecutivo y a la Camara de Diputados, pusieron a prueba las instituciones de la Republica
Federal. Los yorkinos dominaron de nueva cuenta en la Camara de Diputados ganando las
elecciones para electores primarios en varios estados y obteniendo el voto de los electores
secundarios en los colegios electorales. Distinto fue, sin embargo, el resultado de la eleccion
presidencial. El candidato de los yorkinos Vicente Guerrero - un popular caudillo
insurgente a que se consideraba € més idéneo para suceder a Victoria- fue derrotado en la
contienda presidencial por Gémez Pedraza, € candidato de la logia escocesa. Dado que las
elecciones presidenciales no dependian del voto popular directo, sino de la votacion de las
legidaturas estatales, € triunfo de Gémez Pedraza con 11 votos legales de las legidaturas
estatales, frente a 9 votos legales de Guerrero fue expresion de un realineamiento en las
alianzas de las €lites. El resultado no satisfizo las expectativas de los yorkinos mas radicales,
a pesar de que bajo las reglas congtitucionales el candidato perdedor tenia derecho a ocupar
la vicepresidencia.

De ahi que diversos lideres yorkinos decidieran sumarse a un pronunciamiento
encabezado por Antonio Lépez de Santa Anna, conocido como el Plan de Perote, en € que
se pedian nuevas eecciones. Al mismo tiempo, en la ciudad de México, los yorkinos
dirigidos por Lorenzo de Zavda y coaligados con sectores de la milicia como José M.
Lobato, protagonizaron la rebelion de La Acordada, cuya principal exigencia era la renuncia
dd presidente electo. Obligado por las circunstancias politicas, Gomez Pedraza huyé de la
ciudad de México y dejo al presidente constitucional, Guadalupe Victoria, atrapado entre las

facciones rebeldes.
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La sdlida a este impasse fue la negociacién de un acuerdo de transmisién pacifica del
poder que infringio las reglas congtitucionaes. Una Comisién de la Camara de Diputados,
formada por un diputado de cada estado, declard insubsistentes los votos de las legidaturas
afavor de Gémez Pedraza y declar6 a Guerrero como Presidente, y Anastasio Bustamante,
el candidato que ocupd € tercer lugar en las elecciones, recibidé € nombramiento de
vicepresidente (Costeloe,1996:210). Con dicho artilugio la camara baja vulneré € orden
constituciona y la garantia misma del sistema federal. La consecuencia mediata fue un ciclo
de inestabilidad en los gabinetes presidenciales provocada por los pronunciamientos de las
facciones en pugna. En 1830 Guerrero fue removido del cargo y e propio Congreso lo
declar¢ inhabilitado para gobernar, nombrando en su lugar a vicepresidente Bustamante. La
administracion Bustamante (1830-1832) impulsd un programa identificado con €
centralismo, despertando la oposicidn de grupos politicos en la Camara de Diputados y en
las provincias — principalmente de Veracruz y Puebla- con presencia de los grupos politicos
de pertenencia yorkina. Las levantamientos que se suscitaron a finales de 1832 exigieron €
regreso de GOmez Pedraza, quien efectivamente regresd para restablecer € orden
congtitucional y completar 10s tres meses restantes del cuatrienio 1828-1832.

En las elecciones de 1833 en las que se renovaron las legidaturas de los estados y
Congreso generdl, los yorkinos radicales del Partido del Progreso obtuvieron un triunfo
arrollador. El predominio de esa faccion dio ventaja ala formula integrada por Santa Annay
Gomez Farias, quienes con € voto de las legidaturas estatales y la calificacién del Congreso
obtuvieron los cargos de presidente y vicepresidente de la republica. Durante 1833 y 1834
ambos personajes se alternaron en la titularidad del Poder Ejecutivo y cada uno le imprimio
un carécter singular a la relacion con € Legidativo. Los periodos en que Gomez Farias
estuvo a frente de la Presidencia coincidieron con una mayor actividad en las Camaras de
Diputados y Senadores. El furor reformista de los legisladores se expresd en un conjunto de
proyectos sobre la educacion, la iglesia y € gército (Sordo, 1993:39). En materia de
educacion € Congreso aprob6 un decreto que autorizaba a gobierno a encargarse de la
ensefianza publica. Otro aspecto crucial de las reformas legidativas fueron las leyes que
disminuyeron € poder de la Iglesia. La Camara de Diputados derogo6 las leyes civiles que

impusieran cuaquier genero de coaccién, para € cumplimiento de los votos monéasticos y
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aprob6 un acuerdo para suspender la obligacion de pagar diezmos eclesidsticos
(Sordo,1993:42). Las medidas contra € poder eclesiastico desataron la inconformidad de
diversos segmentos conservadores quienes pedian un freno a la furia reformista de los
radicales yorkinos y el restablecimiento del orden. Bajo ese clima politico Santa Anna
reasumi6 la Presidencia en abril de 1834 y de inmediato decidié poner limites a la actuacién
del Congreso. El levantamiento armado conocido como Plan de Cuernavaca, que se
pronunciaba contra los cuerpos legidativos y la demagogia de las logias masdnicas, le dio la
ocasién para ordenar la disolucion del Congreso y suspender la entrada en vigor de la

legidlacion antieclesiastica.

La Republica central y el disefio institucional del Congreso

El sistema federal entré6 en su etapa critica en 1834 sin que la coalicion de estados
profederalistas lograran dar marcha atras a la disolucion del Congreso y la convocatoria
anticipada para €elegir una nueva legislatura. Por consiguiente, Santa Anna goberné en €
interregno abierto por la crisis hasta que en enero de 1835 se €ligidé a una legislatura
dominada por los centralistas y moderados de tendencia liberal y tradicional. Apoyandose
en las facultades que cada estado conferia a sus representantes - entre las que figuraban lade
reformar la Constitucion e incluso cambiar la forma de gobierno - los diputados y senadores
decidieron reunirse en una sola camara para autoerigirse en Congreso Congtituyente (Sordo,
1993:162).

La conformacion dd Congreso Congtituyente de 1835-1837 fue un reflgo de los
reacomodos en la clase politica decimonénica. Al analizar el perfil de los 114 representantes,
81 diputados y 33 senadores, Reynaldo Sordo (1993:107-110) destac6 que 61 por ciento de
los legidadores provenian de los estados del centro de la Republicay 39 por ciento de la
periferia. En cuanto a su perfil profesional € grupo méas numeroso fue, al igual que en otros
congresos de la época, € de los abogados con 21 por ciento de los miembros, s bien su
proporcion no es tan ata como en & Congreso Constituyente de 1842 en donde 67 por
ciento de sus integrantes fueron abogados (Noriega,1994:146). El grupo eclesiastico,

formado por miembros del ato clero, representé 15 por ciento, la clase militar representaba
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16 por ciento de los congresistas (Sordo, 1993:111), la clase propietaria ocupé 15.8 por
ciento de los asientos, los profesionistas liberales 2.6 por ciento, los legidadores con carrera
en la burocracia federa representaron 14 por ciento y la clase literaria 5.3 por ciento.

La filiacién politica de los congresistas fue la sguiente: 16 por ciento de sus
miembros se identificaban con la causa federalista, 18 por ciento se consideraban asi mismos
como santanistas, 27 por ciento eran moderados del Partido del Orden y 25 por ciento
centraligas. De manera que las alianzas entre las tendencia moderada y centralista
garantizaba la mayoria en la camara con 52 por ciento de los votos y una posible coalicion
entre santanista, moderados y centralistas sumaba una mayoria de 70 por ciento. Bajo esa
composicion los federalistas se encontraban en franca minoria, sin poder incidir en las
ddliberaciones y mucho menos en €l resultado de las reformas a la constitucion.

Los Congtituyentes sesionaron entre octubre de 1835 y diciembre de 1836,
concluyendo la redaccién de la Congtitucion de las Sete Leyes. Los centralistas crearon un
complgio sistema politico-constitucional con equilibrio de poderes a través de un cuarto
poder: € poder conservador. La Constitucion de 1836 limito € papd del Poder Legidativo,
fortalecio al Ejecutivo, pero especialmente, amplié €l radio de accion del Poder Judicial,
dentro de un sistema unitario de gobierno y con importantes restricciones a la participacion
politica de la poblacion. La Constitucion centralista de 1836 dividioé el poder publico en
Legidativo, Ejecutivo y Judicia, y cred otro: € llamado Supremo Poder Conservador.®
Mantuvo el esquema bicamera, pero limitd las atribuciones del Senado. Y a que solamente la
Camara de Diputados estaba facultada para iniciar leyes, mientras se reservd a la de
Senadores, Unicamente la facultad revisora, consistente en aprobar 0 desaprobar, nunca en
modificar los proyectos de leyes 0 decretos que se presentaran.

De igual manera €l arreglo de 1836 suprimi6 € sisema federal. Con la desaparicion
de los estados de la Republica el Senado perdid su razén de ser. Si lamision del Senado no
era otra que garantizar la igualdad en la representacion estatal ante €l legidativo federal, y

los estados habian dejado de serlo para convertirse en departamentos; la Camara de

® El supremo poder conservador, establecido en la segunda de las siete leyes, constitucionales del afio de
1836, se hallaba depositado en cinco individuos; y pretendiéndose guardar con dicho cuarto poder un
suspuesto equilibrio entre los otros tres, se le autorizaba, para declarar la nulidad de leyesy decretos, o delos
actos del  Ejecutivo y judicia y, aln, la incapacidad fisica o moral del Presidente de la Republica, a quien
podia, ademés hacer renovar todo el ministerio: por bien de la nacion (Sayeg,1991:56)
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Senadores no tenia ninguna razén para integrar a lado de la de diputados, € Poder
Legidativo de la Replblica” El Senado quedd desnaturalizado y encajonado en esa
estructura congdtitucional y paso a convertirse en un cuerpo colegiado francamente
aristocrético (Sayeg,1991:57-58). Como fiel testimonio de la representacién plutocratica,
la cdmara alta redujo sus integrantes a 24 senadores, cuya designacion se haria por las
llamadas juntas departamentales, a propuesta de la Suprema Corte de Justicia, del gobierno
en junta de ministros y de la Camara de Diputados. Ademas a los miembros del Senado se
les exigia tener una renta anual minima de dos mil quinientos pesos, segiin sefialaba la
fraccion IV dd articulo 12 de latercera ley.

El Senado redujo su nimero a 24 integrantes, mientras € nimero de diputados
electos se redujo a 46 representantes. La reduccién del tamario de las asambleas legidativas,
era una muestra palmaria del desequilibrio frente a un Ejecutivo poderoso y un supremo
poder conservador que no era responsable de sus actos ”(...) mas que ante Dios y la opinién
publica’

“Los condituyentes centralistas quisieron dar solucién a las relaciones
Ejecutivo-legislativas creando un  Ejecutivo mas fuerte con mas
atribuciones que las concedidas por la Constitucién de 1824 pero con
restricciones para evitar € abuso: en lo posible la fuerza social, con €
menor riesgo de la libertad pdblica; dotando a los resortes dd gobierno
toda la energia necesaria para obrar, y entorpecerlos para € dafio;
circunscribirlo a la esfera de la gecucion, pero haciendo que en dla sea
verdaderamente supremo y expedito”(Sordo,1994:171).

A pesar de que los militares se habian convertido en los arbitros de la nacién y de
gue el presidente Santa Anna recurrio al gercicio de poderes discrecionaes entre 1841 y
1843. Los militares no concebian € gobierno y el funcionamiento del estado sin la presencia
del Poder Legidativo. Gobernar sn Congreso, era gobernar bgo condiciones
extraordinarias. Por €llo, las Bases de Tacubaya dieron origen al Congreso congtituyente de
1842, que dabord una constitucion que nunca llegé a ser sancionada. El 13 de diciembre se
pronunciaron Huejotzingo y San Luis contra € Congreso y € 19 la guarnicién de la ciudad
de México. Al diasiguiente d Congreso constituyente fue disuelto (Sordo, 1994:152).

Para atenuar € poder personal, acotar facultades extraordinarias del Ejecutivo y

conjurar €l peligro siempre latente de la dictadura se convocd a una Junta Naciond
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Legidativa. Esta se formé con 68 personas reclutadas entre los notables y propietarios de
tendencia conservadora, quienes sesionaron entre enero y junio de 1843. En dichas sesiones
se elaboraron las Bases Organicas de la Replblica Mexicana. Con las bases organicas de
1843 se restablecié € sistema centralista, cuyos elementos eran un Senado aristocratico, la
distribucion imprecisa de atribuciones entre las ramas del gobierno lo cual terminaba por
favorecer a la autoridad presidencia y un sissema de organizacion departamental del
territorio. Bajo ese disefio dio inicio un periodo de "despotismo constitucional” en donde la
autoridad personal del General Santa Anna, se impuso por encima de las atribuciones del

resto de los 6rganos constitucionales.

Anarquia congresional o dictadura del Ejecutivo

La oleada de insurrecciones que se adhirieron a Plan de Ayutla en 1854 pusieron fin ala
etapa de “ despotismo constitucional” (1853-1855) bajo la cual Santa Anna habia gobernado
por onceava ocasion a la fragil repdblica. El propésito central de la coalicion popular —
liberal que apoyd € Plan de Ayutla fue € de acabar con el gobierno personaista de Santa
Annay convocar aun Congreso extraordinario constituyente.

El Congreso constituyente comenzo sus sesiones en 1856 y deliberd durante un afio
sobre la nueva constitucion. La elaboracion de la Constitucion de 1857 respondié a un
momento critico de la historia mexicana. Apenas una década atras € pais habia perdido la
mitad de su territorio a raiz de la intervencion estadounidense. En € plano interno la
economia se encontraba desarticulada, € gobierno se encontraba en bancarrota a
consecuencia de la deuda externa y su precaria capacidad recaudatoria, y ademés los
conflictos entre los conservadores y liberales mantenian un clima de zozobra en las entidades
de larepublica

De tal manera que la opinién sobre la urgencia de construir un gobierno fuerte era
compartida tanto por los liberales como por los conservadores. Los conservadores habian
fracasado en erigir un gobierno fuerte a sucumbir a autoritarismo personalista de Santa

Anna. Mientras los liberales creian que € gobierno fuerte debia basarse en € imperio de la
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ley y no en € dominio de un hombre: e poder deberia estar concentrado en una poderosa
asamblea legidativa. Finamente prevalecio € punto de vista de los liberales.

El Congreso constituyente estuvo integrado por una nueva generacion de politicos
identificados con las ideas liberales. Los datos recopilados por Richard Sinkin (1973: 2-3)
sobre 77 congresistas revelan que 46 por ciento de los constituyentes fueron abogados, 12
por ciento periodistas, 21 por ciento militares y € resto se reclutd entre otras profesiones.
Los delegados congtituyentes formaban parte de una elite de jovenes; la edad promedio era
menor a cuarenta afios y 60 por ciento de los diputados habia comenzado su actividad
politica en la década previa a la inauguracion del Congreso (Sinkin, 1973:3). En cuanto ala
experiencia legidativa de los constituyentes cabe destacar que 55 de los 95 integrantes no
habian formado parte de asambleas anteriores (Noriega, 1994:150) y que los 40 diputados
restantes habian participado primordialmente en las asambleas legidativas de 1850-1851 con
26 diputados, en el Congreso de 1852-1853 con 15 diputados y € de 1848-1849 en donde
encontramos a trece representantes del Congreso congtituyente de 1857 (Noriega,
1994:151).

Respecto a las tendencias ideoldgicas de los congresistas es preciso sefidlar que no se
trataba de una asamblea plura: los conservadores fueron excluidos completamente de la
representacion legidativa. El liderazgo liberal domind la actividad del Congreso de ta
manera que Ponciano Arriaga, un politico distinguido por su radicalismo, fue eecto
presidente del Congreso y Francisco Zarco como secretario. No obstante, entre los
diputados se distinguian dos blogues mayoritarios. los moderados y los radicales, también
llamados liberales puros. Entre ambos bloques congresionales existian significativas
diferencias sobre asuntos como las relaciones Estado-Iglesia, las facultades del presidente, la
composicion y € poder de la legidatura bicameral, la abolicion de la pena de muerte, la
libertad educativay otros temas.

Al revisar estadisticamente el comportamiento de las votaciones de los diputados a
Condtituyente de 1957, Sinkin (1973:8-10) encontré que las dimensiones mas importante
del conflicto fueron “la ley y € orden”, € poder del Congreso, e conflicto centralismo-
federalismo, las relaciones PresidenciaCongreso y €l conflicto Estado-lglesa. Lo

sobresaliente es que en estos temas no se produjo un alineamiento de bloques moderados-
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radicales, sino que las votaciones expresaron acuerdos entre una elite socialmente uniforme
(Sinkin,1973:12).

El nuevo marco congtitucional que resulté de las deliberaciones en la asamblea
constituyente de 1857 dio a luz una Republica Federal con sblidos principios del liberalismo
politico. En cuanto a la divisién de poderes se propuso generar un equilibrio debilitando las
facultades condtitucionales de la presidencia. El Poder Legidaivo se enmarcaba en la
clasica division de poderes, con tres funciones tradicionales: legidativa, gecutivay judicial,
dentro de un sistema de diferenciacion y colaboracion de poderes. El legidativo tenia franca

superioridad con respecto al Ejecutivo:

“(...) atendiendo no solamente a una sana teoria generad dd sistema de
gobierno presidencialista, en tanto que supone éste la subordinacion del
Ejecutivo al legislativo a través de la facultad que tiene este Ultimo para
dictar las leyes a que la nacién entera - y d propio Ejecutivo debe
someterse -, Sino a pasadas e infortunadas experiencias, que lo llevaban a
limitar, hasta donde era posible, la actuacion dd Presidente de la
Republica’(Sayeg, 1991:66).

El disefio constitucional de 1857 depositd € Poder Legidativo en una sola camara,
dotandola de numerosas atribuciones, razén por lo cual algunos autores piensan que se
trataba més que de un régimen presidencia, de una especie de gobierno parlamentario
(Knapp,1953:69). La “camara Unica’ fue dotada de instrumentos que garantizaban su
supremacia sobre los otros érganos de gobierno; tales como las “facultades legidativas sin
control completo de constitucionalidad, ni € contrapeso que ejercen en el sistema de
division de poderes la cdmara colegisladora y € veto del Ejecutivo” (Marvan, 1997:53).

Simultéaneamente, se buscaba un Ejecutivo fuerte. Para fortalecer a presidente se
suprimié la ingtitucion de la vicepresidencia, y se conservaron facultades que de origen
marcan una diferencia con la presidencia de los Estados Unidos: “la facultad reglamentaria,
la de iniciativa legidativa con trato preferenciad a sus iniciativas y la libertad de
nombramiento y remocion de sus secretarios’ (Marvan,1997:54). Pero suprimié una figura
gue todas las congtituciones anteriores habian conservado, como instrumento de los

controles interorganicos: € veto suspensivo de las leyes por parte del presidente.
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Las facultades del presidente se definieron en un marco de “supremacia del
Congreso”. La findidad era limitar los excesos del Poder Ejecutivo fortaleciendo 4

legidativo; poniendo en operacion ladivision funcional de poderes.

“El resultado de este disefio constituciona fue un Congreso con
enormes facultades pero sin responsabilidad ni contrapeso; y un presidente
con enormes responsabilidades pero sin la autonomia propia de la funcién
gecutiva en un sistema presidencial. En esas condiciones, € factor
principal con d que € presidente contaba para articular su liderazgo era la
posibilidad deredeccién” (Marvéan, 1997:54).

Por otro lado, es paradéjico que la Constitucion de 1857 hubiere restablecido €
federalismo suprimiendo a mismo tiempo a la camara que representaba €l pacto federal: el
Senado. El disefio de un Congreso unicameral, partia de la conviccién muy arraigada de que
la Camara de Diputados era la mas dta expresion de la representacion popular. En virtud de
ello se acorté € periodo de gercicio de los congresistas a dos afios. En tanto que se
alargaron los periodos de sesiones, que se extendian hasta medio afio, sin contar los
extraordinarios. También se procurd establecer un criterio de representacion para hacer una
asamblea més numerosa. La preponderancia del legislativo se subrayaba al otorgar a la
camara, facultades, caracteristicas y atribuciones que rebasaban la naturaleza de la funcion
legidativa. Al respecto, Emilio Rabasa (1912) se preguntaba; “(...)¢dejaron seguro en
nuestra organizacion politica € equilibrio que es objeto del sistema presidencial? No,
ciertamente. La supresion del Senado lo rompi6, tanto por aumentar el poder de la Camara
unitaria, como por privar alos Estados de su representacion igual en una asamblea del Poder
Legidativo” (Rabasa, 1957).

Para Emilio Rabasa la Constitucion de 1857 era impracticable, no solo por las
dificultades politicas del momento, sino también por la supremacia del Poder Legidativo que
amenazaba la capacidad de accion del  Ejecutivo. Creaba entre los dos 6rganos distintos de
la representacion popular un antagonismo inevitable. De acuerdo con Rabasa, la separacion

de poderes no era garantia de equilibrio:

“La completa separacion de los dos poderes no aseguraria su equilibrio;
les daria una independencia antagdnica en que cada cual se esforzaria por
llegar al maximum de amplitud, y ambos se harian insoportables para los
gobernados; se requiere, por & contrario, que € uno sirva de limitacién al
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otro por una especial intervencion en sus actos; y como d Legidativo tiene
ya por su funcion especial e gran medio de dictar leyes, para intervenir en
la marcha de los negocios publicos, la atencidn de la Ley fundamental se
dirige principalmente a armar d Ejecutivo contra las invasiones y los
excesos del poder legidador, fuerte en sus facultades, inmune por su
irresponsabilidad absoluta, audaz por € caracter de representante del
pueblo que exclusivamente quiere atribuirse, y apasionado por su condicién
de muchedumbre que lo subordina mas a las gestiones oratorias que al
valor de los razonamientos’ (Rabasa,1957:141).

La maguinaria constitucional de 1857 no estaba exenta de funcionar mal en €
instante de conectarla con e motor que ha de poner en movimiento sus piezas, y solo a
saltar sus piezas s revelara e error del célculo que hay que corregir para que todo €
mecanismo llene su objeto: dicho motor era e sufragio efectivo.

Diversos hechos politicos - la Guerra de Tres Afios (1858-1861) entre los liberaes y
conservadores, la Intervencién francesa y el Imperio de Maximiliano de Habsburgo (1864-
1867) - determinaron que la Constitucién de 1857 no funcionara con normalidad sino hasta
el aflo de 1867 (Cosio,1973:165). Durante los afios en que se puso en préctica afloraron
algunas dificultades politicas relacionadas con € disefio institucional y en particular con los
poderes excesivos concedidos a la asamblea.

La convivencia entre la Primera Legidatura Constituciona y € Presidente eecto
Ignacio Comonfort (1857-1858) no fue completamente armoniosa. Frente a las
circunstancias criticas del pais, derivadas de los movimientos armados de la oposicion
conservadora a la Constitucién de 1857 que reivindicaban la dignidad eclesiagtica €
presidente Comonfort urgié alalegislatura a concederle poderes extraordinariosy revocar la
legislacion antieclesiastica. Al no obtener € respaldo de los congresistas se adhirié al Plan
de Tacubaya en € cual se demandaba la derogacion de la Constitucion y la convocatoria a
un Congreso extraordinario. El hecho de que e propio presidente Comonfort asumiera el
mando supremo con facultades omnimodas y ordenara la disolucion de la legidatura, colocé
asu gobierno a margen de la constitucion.

Ante la decision de Comonfort € magistrado Jefe de la Suprema Corte de Justicia,
Benito Juérez, asumio la presidencia en 1858 bajo condiciones de emergencia constitucional
y guerra civil. Entre 1858 y 1867 Judrez conservd € poder presidencial obteniendo

facultades especiales de parte de las camaras del Congreso, que ademas, no pudieron



celebrar regularmente sus periodos de sesiones. Bajo la conduccion de Juarez, la
presidencia logré llevar a cabo importantes reformas liberdes como la Ley de
Nacionalizacion de los Bienes Eclesiasticos en julio de 1859, la Ley dd Matrimonio Civil; €
28 de julio y la Ley Organica del Registro Civil. Ademas la presidencia fue la garantia del
orden legal, y € ge de una coalicion liberad y antiintervencionista que finamente triunfé
contra el Imperio de Maximiliano y los conservadores.

Ello, sin embargo, no significa que las relaciones entre la presidencia de Juarez y €
Congreso hubieran sido armoniosas y cooperativas durante toda la década. Especialmente en
el lapso de 1861 a 1863, la Camara de Diputados se comporté como un poder auténomo y
en ocasiones opuesto a Ejecutivo. Las facciones opositoras estuvieron a punto de impedir €
dictamen favorable a la redeccion de Juérez en las sesiones de Colegio Electoral en 1861.
Ademés los diputados intentaron crear en € mismo afio un Comité de Seguridad Publica que
actuaria ante las emergencias y para combatir las rebdiones armadas, lo cual en los hechos
hubiese implicado la cesion de facultades que correspondian a Ejecutivo (Scholes,
1976:105)

De ahi que & desempefio de la Congtitucion de 1857 solamente pueda evaluarse
examinando el periodo de la Republica Restaurada (1867-1876). Desde que comenz6 a
funcionar la Republica Restaurada, € presidente Juarez, sometié a consideracion la
ampliacion de facultades al nuevo Congreso para reformar la Constitucion en cinco puntos
especificos. Las modificaciones proponian € restablecimiento del Senado, es decir un
Congreso Bicameral, introducir la facultad presidencia de veto suspensivo de las leyes,
establecer que los informes que fuera a rendir el Ejecutivo frente a legidativo fueran por
escrito, limitar las facultades de la diputacion permanente (Comision Permanente) para
convacar de un modo discrecional a sesiones extraordinarias del Congreso y determinar un
mecanismo para la designacion del sustituto en caso de falta del presidente de la Republicay
del Presidente de la Suprema Corte de Justicia (Cordova,1994:54). La propuesta de
modificaciones congtitucionales entré en vigor hasta € afio de 1874, bajo la presidencia de
Lerdo de Tegada, cuando a través de la Ley de Adiciones y Reformas a la Constituciéon de

1857 seintrodujeron la mayoria de los puntos planteados.
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El Congreso de Don Porfirio

Bajo el porfiriato una de las condiciones que mas afectaron al desempefio del Congreso
fueron los procedimientos de eleccion de sus miembros. Dadas las restricciones al sufragio
libre, los diputados no dependian de un cuerpo electoral de ciudadanos, sino de un sistema
de patronazgo politico controlado por € General Diaz y los gobernadores, quienes en la
préctica hacian las designaciones de los representantes que posteriormente serian ratificados
en elecciones.

Quienes querian ser diputados, no dirigian sus esfuerzos a los electores sino a la

punta de la piramide politica, pues como lo sefialé José C.Vaadés:

“El sstema para la designacion de los diputados y Senadores es invariable
en muchos afios. Los gobernadores se dirigen proponiendo sus candidatos,
al secretario privado de Romero Rubio, quien hace la lista que pone en
manos del ministro de Gobernacion, € que a su vez la entrega a General
Diaz. Este forma la ndmina final, en la que incluye a los recomendados por
los gobernadores o0 a los que é, personalmente, les ha ofrecido la curul.
Cuando la lista de los designados estd completa, don Porfirio sigue una
técnica invariable concede audiencia a quienes considera aspirantes a un
asento en € Congreso” (Valadés, 1971:48).

Por dlo, € Congreso era la cga de resonancia naciona de los conflictos entre los
poderes regionales, el foro en donde los intelectuales proporcionaban un marco ideoldgico a
esos conflictos y € lugar en donde se ponian de manifiesto las relaciones entre las fuerzas

localesy nacionales y sus eventuales modificaciones (Cordova, 1994:52).

Sobre d funcionamiento de la Camara de Diputados Luis Cabrera apuntd en
1909:

“(...)la Camara de Diputados era un cuerpo formado por una gran
mayoria de representantes que solo se presentaba a formar € quérum y
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algunos pocos, “depositarios de las intenciones del Presidente y sus
Ministros” que llevaban las sesiones de la manera més adecuada. El de
diputado es un empleo privilegiado, con “un sueldo decente que €
empleado percibe cas sin trabgar; que da representacion social; que
reviste € fuero a que lo goza®. Para obtenerlo, sin embargo, es necesario
un juego activisimo de influencias, recomendaciones, humillaciones y hasta
intrigas’ (Picatto, 1991:149).

De igual manera, un cronista de la época daba cuenta de la unanimidad y cortesia del

trato entre los diputados:

“(...) & Congreso de fines de siglo era poco més que un club elegante,
donde se discutian, con toda finuray discrecién, los mas compleos matices
de los asuntos de la patria. La cortesiay d buen tono, sin embargo, eran
entonces consecuencia de un acuerdo muy parecido a la unanimidad sobre
los problemas politicos mayores, més bien, consecuencia del acuerdo de
gue semegantes problemas tocaba resolverlos al general Diaz”
(Salado,1985).

AUn en la cuspide de su poderio, Porfirio Diaz nunca prescinde del Congreso, ya que
era una fuente de legitimidad, que sobresalia como garantia del orden republicano y
democrético (Guerra,1991:127-139). En términos précticos representaba a la extensa red de
notables locales y familias politicas sin las cuales era imposible gobernar. De forma
semegjante a una peregrinacion politica, a acudir a centro politico los miembros de las
familias y los personges cercanos a Diaz se socializaban y daban legitimidad a sus acuerdos

informales.

L os afios posr evolucionarios

Los artifices de la Congtitucion de 1917 limitaron las atribuciones del Poder Legidativo. A

diferencia de su antecesora, ésta Constitucion desplazd el sistema de pesos y contrapesos
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favorablemente hacia la rama ejecutiva. Entre las facultades constitucionales del presidente,
el arreglo de 1917 otorg6 amplias facultades legidativas a Ejecutivo, tales como el derecho
de iniciativa de ley, la facultad del veto y la promulgacion o publicacion de laley. Pero aln
asl la presidencia posrevolucionaria no nacié poderosa, su construccion fue resultado
también de arreglos politicos y una serie de medidas legales para subordinar al Congreso.

Entre 1920 y 1933, la Camara de Diputados condenst la representacion de intereses
de caudillos que se repartian las curules como recompensa a sus ambiciones politicas. En
virtud de que en € disefio original de la Constituciéon de 1917 la reeleccion estaba permitida,
habia incentivos para que los hombres fuertes locales controlaran el poder de la nominacién
a los cargos de las camaras legidativas; la distribucion territorial del poder se expresaba
entonces en la escena parlamentaria. Aquellos fueron afios de intensa disputa durante los
cuales las iniciativas presidencidles no recibian la gprobacién automética y agunas
discusiones parlamentarias derivaban en episodios de violencia. Los partidos se dividian en
“Bloques’ que formaban alianzas temporales de partidos personalistas, con fuertes apoyos
locales y escasa disciplina politica. En muchas ocasiones las disputas parlamentarias se
resolvian a balazos, era el Congreso del México Bronco, fielmente retratado en la “ Sombra
del Caudillo” de Martin Luis Guzman.

Con la creacion del Partido Naciona Revolucionario y posteriormente con la
aprobacion de una enmienda que prohibid la regleccion consecutiva de los legidadores, a
partir de 1933, la disciplina se impuso paulatinamente y se convirtié en la maxima virtud
para prosperar en la politica Asi la imposibilidad de reelegirse para un periodo inmediato y
el liderazgo presidencial del partido, impidieron € desarrollo de carreras politicas
independientes del sistema central de patronazgo presidencial, propiciando la disciplina
dentro de las bancadas legidativas del PRI e imponiendo restricciones a la actividad de los
legisladores.

La dinamica de la relacién Ejecutivo-Legidativo revela que la supremacia
presidencial sobre € Congreso se alcanzé como resultado de condiciones de tipo
ingtitucional y politico. Ademés de las facultades constitucionales tuvieron que registrarse

tres condiciones que constituyeron la presidencia poderosa y llevaron a una era de



subordinacion del Congreso.® Una de esas condiciones fue la existencia de un gobierno
unificado, es decir, se requeria que un mismo partido controlara la presidencia y la mayoria
en ambas camaras del Congreso. Dicha condicién estaba ausente en la etapa 1917-1929,
pues la Camara de Diputados se integraba por partidos politicos de base regional,
dependientes de redes clientdlisticas y lealtades politicas locales, de manera que era dificil
para los presidentes contar con una mayoria legisativa estructurada por programas e
ideologia. La era de los blogues nos remite a una etapa en que la formacién de coaliciones
mayoritarias era movediza y dependia de un sistema de partidos extremadamente volatil.

La formacion del PNR en 1929 representé un paso importante en la consolidacion
del control presidencial sobre € Congreso, en tanto que se superaban las dificultades de la
division de partidos y tendencias. No obstante, la segunda condicion era que ese partido
operase bajo normas de disciplina y mantuviese la cohesién. La evidencia histérica sugiere
gue € Bloque Nacional Revolucionario, admitia en su interior a corrientes diversas e incluso
a diputados de partidos locales afiliados a PNR: era, en los hechos, una conjuncion de
maguinarias politicas locales. Ademés, la operacion de redes y coaliciones locaes se
habilitaba gracias a la vigencia del principio de reeleccion legidativa. Dos hechos rompieron
con ese “inestable equilibrio”: € primero fue la convencién del PNR en que se acordé la
disolucion de los partidos locales pertenecientes al PNR, y & segundo, la reunion de
legidlaturas de los estados en la que se prepard una reformaal articulo 59 constitucional para
prohibir la regleccion consecutiva de miembros del Congreso (L ajous,1979a).

Antes de controlar sus mayorias en el Congreso los presidentes posrevolucionarios,
contrariamente a lo que se piensa no fueron los supremos legisladores. Un documentado
estudio sobre € desempefio legidativo de los presidentes, demuestra que durante el periodo
1917-1934, € presidente mantenia menos influencia sobre & proceso legidativo en €

Congreso. Dd total de 2,222 iniciativas de leyes publicas, la Camarainicié 1118, es decir €

€ 1) La primera es que exista un gobierno unificado; es decir que el mismo partido controle la presidenciay
la mayoria en ambas cdmaras del Congreso (Wddon, 1997: 13) Esta condicién no se cumplia durante €
periodo de caos del partido (1917-1929), 2) La segunda condicién es que ese partido dominante en €
Congreso tenga una gran disciplina. Si el presdente cuenta con mayoria en el Congreso pero existe poca
disciplina dentro de su partido, entonces no se puede garantizar nada. 3) La tltima condicidn necesaria es
que d presdente debe fungir como la cabeza de su partido. Durante d maximato la dirigencia real del
partido recay6 en Calles.
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50 por ciento, € Ejecutivo 961, € 43 por ciento, las legidaturas locales con 58 proyectos,
€l 2 por ciento y € Senado 85 proyectos, esto es el 3 por ciento.

Una concepcion mas dinamica de las relaciones Ejecutivo- legidativo, nos llevaria a
evaluar el éxito legidativo de los presidentes. En e periodo 1917-1924, Carranzay Obregén
solo obtuvieron la aprobacion del 35 por ciento y 37 por ciento, respectivamente, de las
iniciativas presentadas a la legidatura. La tasa de gprobacion de las leyes publicas iniciadas
por Calles fue del 71 por ciento. “Ortiz Rubio tuvo menos éxito con unatasa de aprobacién
por debajo del 75 por ciento, mientras que Rodriguez alcanzé un nivel por arriba del 90 por
ciento" (Weldon,1997a:5). Al andizar el desempefio legidativo de los presidentes en cada
una de las legidaturas, tenemos que Obregon y Calles tuvieron més éxito con las legidaturas
intermedias (del segundo bienio) de su periodo, “la camara renovada’, puesto que latasade
aprobacion de las iniciativas de Obregén pasd del 18 a 46 por ciento, en tanto la de Calles se
incremento del 50 por ciento a61 por ciento.

Es indicativo de que no existia una presidencia poderosa, € hecho de que antes de la
fundacion del PNR en 1929, las iniciativas presentadas por diputados o comisiones tuvieran
igual 0 mayor éxito que las iniciativas del presidente. Empero, un mayor nimero de
iniciativas presentadas por diputados se rechazaron. Las iniciativas de leyes pulblicas
iniciadas por e Ejecutivo recibieron un trato distinto. El trabajo de la Camara se centraba
en resolver sus propias iniciativas aprobandolas o rechazandolas, mientras las del Ejecutivo
dormian el suefio de los justos.

Lgos se encontraban los presidentes del periodo de encarnar “la presidencia
imperial”; sus poderes estaban limitados por la Constitucion y por los equilibrios partidarios.
Otra muestra de €lo es que durante 1917-1924, las iniciativas aprobadas por €
procedimiento de Obvia Resolucion, representan un porcentaje muy bgjo en las presidencias
de Carranza, De la Huerta y Obregdn, con 2 por ciento, 4 y 3 por ciento respectivamente.
En promedio solo & 3 por ciento de las iniciativas del Poder Ejecutivo fueron aprobadas
por este mecanismo, mientras que al 15 por ciento de las leyes plblicas presentadas por
diputados se resolvieron por esta via. La Camara utilizd mas frecuentemente este
procedimiento para sus propias iniciativas. Si bien se registra un aumento significativo bajo

la presidencia de Calles, con € 24 por ciento de leyes publicas aprobadas por Obvia
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Resolucion. La tendencia al aumento continlia, aunque con altibajos, con los presidentes del
maximato: a Portes Gil la Camara de Diputados le aprobé 36 por ciento, a Ortiz Rubio 17
por ciento y a Abelardo Rodriguez 37 por ciento.

De acuerdo con € articulo 72 € Ejecutivo puede vetar las leyes o decretos, cuya
resolucion no sea exclusiva de alguna de las Camaras, es decir, cualquier otro acto de
Congreso no es susceptible de ser vetado. El gjercicio del veto es un indicador delafaltade
control de un presidente sobre € proceso legislativo. Por €lo conviene preguntarse como se
ha ejercido la facultad del veto legidativo. Los presidentes del periodo 1917-1934, vetaron
un total de 191 iniciativas de leyes publicas y privadas, incluso hicieron uso del veto para
frenar iniciativas que eran responsabilidad Unica de la Camara de Diputados, tales como las
leyes del presupuesto, las adiciones a presupuesto y convocatorias a elecciones especiales
(Weldon,1997:8). No obstante, los diputados revirtieron 61 vetos con la votacién
reglamentaria superior a los dos tercios. A Carranza la camara le rechaz6 5 vetos de un
total de 14 presentados, a Obregén 4 de un total de 13y a Cales 2 de untota de 15. A los
presidentes del maximato también les rechazaron vetos; cerca de 45 por ciento de los vetos
de Portes Gil fueron rechazados, 33 por ciento de Ortiz Rubio y 44 por ciento de
Rodriguez. Es preciso apuntar que la mayoria de los vetos fueron sobre leyes privadas, en
realidad se presentaron solo 73 vetos sobre leyes pulblicas y € porcentaje de vetos
rechazados fue de 18%. Ademas la frecuencia del rechazo a vetos de leyes pulblicas
disminuyé ostensiblemente después de laformacion del PNR (Weldon,1997: 9).

Formar una maguinaria politica, cohesiva y disciplinada, no era suficiente habia que
dar solucion a liderazgo del partido. Durante € periodo conocido como € “maximato”,
Calles en calidad de Jefe Maximo era a su vez € lider real del partido; los presidentes del
periodo no siempre disfrutaron del apoyo incondicional de los partidos en laCamara. A raiz
de la ruptura Calles-Céardenas, se afianzd € control presidencial del partido. Fue Cardenas
quién incremento la centralizacion corporativa del entonces partido oficial, el Partido de la
Revolucion Mexicana (PRM) conduciéndolo hacia una estructura de élites sectoriales y
rompiendo la coherencia de las maguinarias politicas locales. esa centralizacion del partido

fue la piedra de toque de la subordinacién del Congreso ala Presidencia.
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De ahi que en los sexenios de Léazaro Cérdenas como en € de Avila Camacho, los
presidentes disfrutaran de un apoyo inusitado a sus iniciativas de ley. Durante 1934 y 1946,
la Camara de Diputados aprob6 entre el 95 y € 97 por ciento de las iniciativas publicas de
ambos presidentes, la cifra contrasta con € promedio de aprobacion de 44 por ciento dada
entre 1917-1928 y es naturalmente mas elevada que la cifra promedio de aprobacion de
iniciativas bajo d maximato (Weldon,1997b:20). En dicho periodo, aumenté también €
porcentaje de iniciativas a las que se aplico € procedimiento de “obvia resolucién”, ya que
47 por ciento de las iniciativas presentadas por € Ejecutivo fueron aprobadas por la via
répida. En tanto que en € periodo 1917-1928, sdlo 11 por ciento de las iniciativas
presentadas por los presidentes siguieron ese tramite, y solo 16 por ciento durante €
maximato. Se redujo la capacidad revisora y de enmienda de la Camara de Diputados, ya
gue en todo € periodo, 93 por ciento de las iniciativas presentadas por € Ejecutivo se
aprobaron sin sufrir modificacion alguna. En contraste, la aprobacion de legidacion sin
enmiendas fue de 61 por ciento de las iniciativas durante 1917-1928 y registré un aumento
durante e maximato a 81 por ciento. Las ocasiones en que Cérdenas y Avila Camacho
tuvieron que echar mano de su derecho de veto se redujeron significativamente. En €
sexenio cardenista € presidente vetdé 33 iniciativas, de los 33 vetos sblo dos fueron
rechazados por la votacion reglamentaria de dos terceras partes, mientras que Avila
Camacho vet6 cinco iniciativas sin que la Camara pudiera superar € veto del Ejecutivo.

Como sefidamos en los gpartados precedentes; la subordinacion del Congreso ala
autoridad del  Ejecutivo, no ha sido una congtante en la historia de México. La hipotesis que
presupone una inclinacién cultural congénita de los mexicanos por € personalismo politico
no es del todo acertada y en consecuencia es necesario reconsiderarla a partir de la
evolucion histérica del entramado institucional. Aun con todos sus altibgos y la
inestabilidad politica prevaleciente, en la primera mitad del siglo XIX, las camaras
legidativas fueron arenas de debate y negociacion e incluso en periodos historicos ulteriores,
particularmente durante los periodos 1857-1861 y en la Replblica Restaurada (1867-1876)
disfrutaron de supremacia constitucional sobre € Poder Ejecutivo. No obstante, durante €
tramo de la historia conocido como € Porfiriato (1876-1910) la Camara de Diputados

abdico de sus facultades para legidar y controlar los actos del Ejecutivo. Dentro del mismo
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marco de la Congtitucion de 1857 e sisema politico construido bajo la autoridad persond
dd presidente Diaz, disminuy6 € poder constituciona y la autonomia del Congreso. Los
acuerdos informales fueron méas efectivos para regular las transacciones entre los actores
politicos tradicionales. € reclutamiento de los candidatos a la Camara de Diputados, la
organizacién de las elecciones legidativas y la operacion regular de la camara descansaron
en las redes de ledltad persona entre los gobernadores, los jefes politicos locales y la
camarilla del presidente Porfirio Diaz.

Andlogamente, en € periodo posrevolucionario se dehilitaron las bases
constitucionales del equilibrio de los poderes. Ciertamente, la Constitucion de 1917 reforzd
al poder del Ejecutivo dotandole de facultades legidativas y poder de veto, del que no
disponia en € arreglo de 1857. Pero también dot6 al Legidativo de facultades y autoridad
para legidar, controlar los actos del Ejecutivo, intervenir en la aprobacion del presupuesto y
supervisar € gercicio del gasto publico. Como hemos subrayado la presidencia mexicana no
naci6 poderosa y existe evidencia de que sus iniciativas no eran gprobadas de manera
automética. Solo a partir de la creacion del partido hegemoénico, la regla de no regleccion
consecutiva y la promulgacion de una legidacion electoral que permitié a Ejecutivo
intervenir en la competitividad del sissema de partidos, se explica la subordinacion del
Legidativo en la etapa contemporanea. El Ejecutivo mantuvo € control sobre la
representacion politica gracias a los mecanismos de centralizaciéon de la organizacion y
vigilancia de las elecciones y € procedimiento de escrutinio mayoritario propuesto en la ley
de 1946, cuyas reglas estuvieron vigentes hasta 1963. Las reglas que regularon €l acceso a
los cargos de eleccion han sufrido cambios paulatinos con € ciclo de reformas al sistema
electoral iniciado en 1977 y concluido en 1996, y cuya consecuencia ha sido, como se vera
en el capitulo subsiguiente, e incremento de la competitividad del sistema de partidos y la

erosion del partido hegeménico.
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CAPITULO I

DEL DOMINIO MAYORITARIO AL MULTIPARTIDISMO

En este capitulo analizaremos la dinamica electora y su impacto sobre la composicion
politica de la Cédmara de Diputados en México. Siguiendo la linea de argumentacion
propuesta en los capitulos precedentes, mostraremos que € predominio del Poder
Ejecutivo sobre la Camara de diputados fue posible gracias a los mecanismos politicos y
legales del sistema electoral que garantizaron @ control sobre la representacion politica
y €l control sobre e comportamiento de los diputados del partido hegemoénico. Las
reglas y précticas electorales vigentes entre 1946 y 1976 favorecieron la sobre
representacion del PRI y limitaron los incentivos para la ingtitucionalizacion de la
oposicion parlamentaria. A raiz de la reforma politica de 1977 el sstema electora entrd
en una fase de liberalizacion gradual que se expresd en un ciclo de reforma electorales
(1986,1993, 1994 y 1996) que modificaron las reglas de la competencia y la formula de
integracion de la Cédmara Baja. Como consecuencia de las nuevas reglas del juego
electoral, y particularmente desde 1988, se ha transformado la composicion de la
Cémara de Diputados. aumentando €& numero de partidos representados y la
distribucion del poder para formar mayorias legislativas.

Las reglas electorales tienen importantes consecuencias politicas sobre las
relaciones Ejecutivo - Legislativo. En la medida en que éstas inciden sobre la
proporciondidad de larepresentacion, el tamafio de laasamblea y el nimero de partidos
efectivos en una legislatura con capacidad de formar coaliciones mayoritarias. Algunos
autores neoingtitucionalistas sogtienen que la combinacion de un sigema de
representacion proporciona con el presidencialismo ofrece mejores resultados para la
representacion de partidos y la cooperacion en e Poder Legislativo. Scott Mainwaring
descubrié que la mayoria de los sistemas presidenciales en América Latina, cuyas
legislaturas son elegidas con a gun elemento de representacion proporciond, tendieron a
formar "gobiernos de minoria‘, en los que € partido del presidente carecia de la
mayoria de los escafios en e Congreso (Mainwaring,1993:213-219 Mainwaring y
Shugart,1996)).
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De acuerdo con Shugart y Carey (1997) una de las ventajas del presidencialismo
consige en que la eleccion separada de ambas ramas del gobierno satisface dos tipos de
objetivos. una eleccion, la dd titular del Ejecutivo, persigue la eficiencia en tanto
permite a los votantes seleccionar e identificar las opciones disponibles de gobierno y
otra produce representatividad en cuanto permite que la pluralidad de la asamblea
reflgje una variedad de intereses.’ Estas dindmicas, tienden a producir equilibrios de
eficiencia electoral cuando € sistema de partidos presenta una fragmentacion moderada
y una mayor representatividad con baja eficiencia cuando se forman sistemas
multipartidistas. Al crecer el nimero de partidos efectivos, con representacion en la
legislatura, e titular del Ejecutivo enfrentard problemas para gobernar y formar
coaliciones mayoritarias.

En & caso mexicano la evolucion del sistema electora para la eleccion de los
diputados ha pasado por tres grandes etapas. La primera se ubica entre 1946 y 1961; se
caracteriza por la combinacion del sistema electora mayoritario y elecciones no
competitivas en las que el PRI obtuvo mas del 90 por ciento de las diputaciones y los
partidos opositores solamente obtuvieron en promedio 5 por ciento de los triunfos
distritales. Las elecciones eran altamente eficientes, en tanto permitian a los presidentes
contar con € apoyo de una mayoria cudificada de los asientos, pero eran poco
competitivas y no generaban representatividad.

La segunda se distingue por ser una etapa de reformas parcides al marco de la
competencia electoral. Inicia con la reforma de 1963 en la que se introdujo una cierta
dosis de proporcionalidad y se profundiza con la reforma electoral de 1977, a
establecerse un sistema mixto de eleccién con 300 diputados elegidos por mayoria
relativa y 100 mediante representacion proporcional en  circunscripciones
plurinominales. Las reformas pretendieron armonizar dos metas aparentemente
contradictorias; por un lado buscaron convertir a la Camara de Diputados en €
principal espacio de institucionalizacion del pluralismo, en € punto de encuentro de los
diversos partidos opositores y sus cuadros dirigentes, por otro, que ese pluralismo
politico no desbordara los limites del control mayoritario del PRI. De hecho, los niveles

de representacion del partido oficial descienden ligeramente al lograr un promedio de 83

Y a dleccién presidencia es eficiente en la medida en que permite la candizacion de las preferencias de
los votantes en la formacion del poder gecutivo y sus programas. La eleccion de las camaras es
representativa con la que se abren la puerta a los intereses locales y particulares. En un sistema
presidencid la eleccion eficiente es aquella en que se reduce € nimero de partidos y hay suficiente
control del localismo (Shugart y Carey,1997).
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por ciento de las curules en el periodo 1964-1976 y de 75 por ciento en promedio
durante 1979-1985.

La tercera etapa dio inicio a partir de la eleccion federal de 1988, en la cua
ocurrié un cambio dramético en los niveles de competitividad, la identidad de los
partidos competidores y su efectividad electoral. Por primera vez en la historia, el PRI
perdio e control de la mayoria calificada en la Cdmara de Diputados a obtener solo la
mayoria smple de 260 escafios. Los comicios celebrados ulteriormente no presentaron
un patron regular en la caida del voto priista y la efectividad electora de los partidos
opositores. Por e contrario, en la eleccion intermedia de 1991 e PRI recuperé 64 por
ciento de las curules en la Cédmara de Diputados y en la de 1994 conquistd la
presidencia y la mayoria en ambas camaras del Congreso. Sin embargo, esta
recuperacion de los niveles de votacion resulté ser solamente coyuntural pues en la
eleccion legidativaintermedia de 1997, e PRI sufrié una estrepitosa caida a obtener 47
por ciento de los escafios perdiendo e control de la mayoria absolutay calificadaen la

Camara de Diputados.

El dominio mayoritario

Una de las bases del control autoritario del Ejecutivo sobre la Camara de Diputados
descanso en el caracter no competitivo de las elecciones legislativas. Entre 1946 y 1961
la combinacién de un sistema de escrutinio mayoritario y e mecanismo de
autocalificacion en e Colegio Electoral, reforzaron las tendencias unipartidistas de la
representacion legislativa y desalentaron el desarrollo de la oposicién en el Congreso.
En las seis elecciones federa es celebradas en el marco de laley electoral de 1946 - tres
de ellas concurrentes con la eleccién presidencial - € PRI obtuvo mas de 90 por ciento
de las diputaciones de mayoria, mientras el resto de los partidos contendientes

solamente ganaron 5 por ciento de los asientos.
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Cuadro 111.1
Elecciones para Diputados Federales

1946-1961
VOtOos y escafios
) 1946 1949 1952 1955 1958 1961

Partido

%de | Escafios| %de | Escafios | %de | Escafios | %de | Escafios| %de | Escafios | % de | Escafios

votos votos votos votos votos votos
PRI 735 | 134 93.9 142 74.3 151 89.8 152 88.2 152 90.2 172
PAN 22 4 5.6 4 8.7 5 9.2 6 10.2 6 7.58 5
PPS 0.5 1 0.88 2 0.69 2 0.7 1 0.95 1
PARM 0.44 1 0.49 0
PNM 0.66 1 0.28 1 0.31 1 0.28 0
FPP 15.88 2
PDM 23.78 0
Otros 5 0.14 0.45
Totd 147 147 161 161 161 178

Fuente: Elaboracion propia con base en Juan Molinar, El tiempo dela legitimidad. Elecciones,
autoritarismo y democracia en México, Ca y Arena, México, 1991.

Lahegemonia del PRI fue incontestable y solo se vio amenazada por los partidos
surgidos de desprendimientos al interior de la familiarevolucionaria. En las elecciones
federales de 1946 la agrupacion que postul6é a Ezequiel Padilla, €l Partido Democratico
Mexicano, obtuvo 23 por ciento de los votos para las elecciones de diputados aunque
no gand ninguna diputacién, mientras el PRI obtuvo 91.2 por ciento de las curules con
73.5 por ciento de los votos. Parala siguiente eleccion, el PRI gand 93 por ciento delos
escafios con 74 por ciento de la votacion, sobre representdndose con 19 puntos
porcentuales, en tanto que la Federacion de Partidos del Pueblo Mexicano (FPP) la
coalicion electoral que apoyd la candidatura de Miguel Henriquez obtuvo solo dos
diputaciones con 15 por ciento de los votos.

Durante este periodo, una de las mayores dificultades para los partidos
opositores fue reclutar candidatos a puestos €electivos en una arena que ofrecia pocas
posibilidades de triunfo. Los partidos presentaron candidatos solamente en algunos
distritos sin llegar a cubrirlos en su totalidad, as los indices de cobertura partidaria
variaban en cada eleccion. En 1946 y 1952 e nimero de distritos con elecciones sin
opcion fue de cero. Mientras en las elecciones de 1955, 1958 y 1961, € nimero de

distritos con elecciones sin opcién fue de 32, 13 y 33 (Molinar,1991:41).
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El Partido Accion Nacional participéd ininterrumpidamente en los procesos
electorales. Desde su creacién, en 1939, los fundadores concibieron la construccion del
partido como una obra politica de largo alcance. Las dos vertientes que dieron origen a
PAN, la liberal, encabezada por Manuel Gémez Morin y la humanista catdlica,
encabezada por Efrain Gonzalez Luna convergieron en una concepcion de la actividad
politica distante en muchos aspectos de la cultura politica posrevolucionaria en M éxico.
Los fundadores del partido reconocieron en la via electoral el camino mas apropiado
para lograr los cambios necesarios en e desarrollo de la democracia. Si bien, la
participacion electora planteaba un dilema en el marco ddl sistema autoritario: mientras
las condiciones de la competencia se veian limitadas por e predominio del partido
oficial y un entorno institucional que no ofrecia incentivos a la oposcion, la
concurrencia alos comicios era smplemente una formade apoyo a lafarsa democrética,
la abstencion, en contraste, implicaba la renuncia a influir aungue sea minimamente en
el comportamiento del gobierno.

Pese a las limitadas posibilidades de ganar asientos en e Congreso el PAN
nomind a prominentes miembros de la dirigencia nacional, aunque muy pocos de ellos
obtuvieron victorias distritales. En 1943 los candidatos panistas obtuvieron tres
credenciales de acceso a Colegio Electora pero ninguno de los triunfos defendidos fue
reconocido. En 1946 presentd candidatos en 43 por ciento de los distritos y en la
eleccion de 1952 sus niveles de cobertura partidaria alcanzaron su punto maés alto con
88.2 por ciento de los distritos. Sin embargo, su éxito politico no correspondié al animo
participativo, pues los incrementos en los niveles de participacion y sus porcentgjes de
votacion, no se reflgjaron en triunfos en los distritos de mayoria: entre 1946 a 1961 €
PAN postulé a 603 candidatos ala Camara de Diputados y solo gan6 30 diputaciones de
mayoriarelativa

Los primeros cuatro diputados panistas que ganaron escafios en la XL
Legislatura (1946-1949) y defendieron con éxito su triunfo en e Colegio Electoral?,

provenian de regiones urbanas en las que el voto opositor comenzaba a manifestarse. El

2 Los cuatro diputados de Accién Nacional fueron Miguel Ramirez Munguia, como diputado del 1V
distrito de Michoacéan, correspondiente a Tacambaro, Antonio L. Rodriguez ganador en € | distrito de
Nuevo Ledn, Juan Gutierrez Lascurain por € VII Distrito del D.F. y Aquiles Elorduy Otros candidatos
defendieron infructuosamente sus credenciales en e Colegio Electoral: Manuel Gémez Morin, Filogonio
Mora, Efrain Gonzdez Luna, Chapelay Blanco, Molina Font y Manuel Herreray Lasso. También en €
ambito de las legidlaturas locales, € 21 de junio de 1947 Accion Nacional rompid el monopolio del PRI.
El Congreso de Michoacan declar6 triunfante por mayoria de votos alos candidatos panistas por Zamora,
Alfonso Hernandez Sanchez y Francisco Méndez Arceo. Fueron los primeros Diputados Locales que tuvo
Accion Nacional en laReplblica’ (Caderon, 19924).

94



triunfo en cuatro distritos era alentador pero limitado, s tomamos en cuenta que habia
presentado candidatos en 64 de los 147 distritos en que se dividia € pais.

Ademas de enfrentar los obstaculos del sistema electoral mayoritario y las
précticas fraudulentas del régimen, los diputados opositores tenian que defender sus
casos ante una instancia de autocdlificacion totalmente dominada por la mayoria del
partido oficial (Castillo,1997:41-67). En la eleccion para la XL| Legislatura (1949-
1952) Accion Nacional obtuvo cuatro triunfos de candidatos a diputados, pero once
presuntos diputados que defendieron sus casos no lograron el reconocimiento
(Calderon,1992b:205-208). En las elecciones para la integracion de la X LIV legidatura
(1952-1955) postuld 122 férmulas de candidatos a diputados en 28 estados de la
Republica y 47 candidatos a Senadores para 25 entidades federativas. En el Colegio
Electoral se desconocieron las pruebas que € PAN habia presentado sobre las
irregularidades en 28 distritos electorales y solamente se adjudicaron cinco triunfos.®

En la vispera de la eleccion legislativa de 1955 hubo un intenso debate en €
PAN acerca de la conveniencia de participar en los comicios. La XlI Convencion
Nacional celebrada en marzo, estuvo dominada por una agria polémica, entre los que
consideraban conveniente continuar en la arena electoral y los que preferian la
abstencion. La pregunta esencial era: ¢Deberd Accion Nacional participar en lo que de
antemano se sabe serd una farsa indigna... (y) contribuir a la gpariencia de democracia?
Lacomision respondio afirmativamente (La Nacion,26/08/1991).

Finalmente, Accidn Nacional decidio participar, sin que €l clima de escepticismo
se hubiera borrado de las Convenciones Estatales. Presentd candidatos sblo en 90
distritos de 21 estados de larepublica. Asi en las elecciones ala XLV legislatura (1955-
1958) se apunto tres victorias. Después de una dura discusion en e Colegio Electoral,
obtuvo dictamenes favorables para adjudicarse los triunfos en el VI Distrito de Oaxaca,
Huajuapan, €l 111 de Chihuahuay el de Federico Sanchez Navarrete, en Cuernavaca.

En la eleccion federal de 1958 e PAN postuld a Luis H. Alvarez como
candidato a la presidencia de la Republica y presenté 139 candidatos a diputados
federales de un total de 161 didritos electorales en disputa Respecto a los afos
anteriores, se habia registrado un aumento considerable en los niveles de cobertura de

los distritos, pues presenté candidatos en 85 por ciento de elos, mientras el resto de los

% Los diputados ganadores fueron Manuel Aguilar y Salazar, en el V distrito de Oaxaca; Felipe Gémez
Mont, en € 11l del Distrito Federa: Eugenio Ibarrola en el XI del Distrito Federal; Francisco Chavez
Gonzdez, en e VIII de Michoacan, y Ramos Garcilita en € 11 de Jalisco (La Nacion,12/08/1991).
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contendientes registraron los siguientes porcentajes: el PPS propuso candidatos en 42
por ciento de los distritos, e PNM en 31 por ciento y el PARM en 29 por ciento.

Los resultados electorales favorecieron al PRI a asignarsele 94 por ciento de los
escafios con 90 por ciento de la votacion. Accion Nacional fue subrrepresentado a
obtener solo 6 victorias mayoritarias, equivalentes a 3.7 por ciento de asientos, con 10.2
por ciento de la votacion para diputados. Por su parte, tres partidos de menor magnitud
accedieron ala representacion legislativa: €l PPS con 0.9 por ciento delos votos obtuvo
un escarfio, el PARM y el PNM obtuvieron cada uno un escafio con 0.5 y 0.3 por ciento
de la votacion nacional respectivamente.

Desde cuaquier angulo que se le evaluara e sistema de escrutinio de mayoria
relativa resultaba poco favorable para @ desarrollo organizativo del PAN. Al
contabilizarse exclusivamente las victorias mayoritarias en cada distrito e PAN fue
subrrepresentado: en 1949 con 5 por ciento de los votos obtiene solo 2.8 de |os escarios,
en 1952 con 8 por ciento de los votos dcanza solo 3 por ciento de las diputaciones. La
tendencia se mantuvo en los comicios siguientes: la desproporcionalidad para el PAN,
fue de (-5.5) en laeeccién de 1955, de (-6.5) en lade 1958 y de (-4.8) en laeleccion de
1961.

De ahi que a su interior se robustecieran las corrientes abstencionistas y las
conductas antisistema. Como ejemplos pueden citarse la decision de retirar a su
representante ante la Comision Federa Electoral en protesta por las irregularidadesy la
fata de limpieza electoral, asi como la exigencia a los candidatos triunfadores en la
eleccion de 1958, para que no se presentaran al Colegio Electoral a defender sus casos,
ni asistieran a los trabgjos de la nueva legislatura. El conflicto entre las corrientes
participacionista y abstencionista llegé a su momento mas algido cuando, cuatro de los
seis diputados panistas, decidieron asumir sus cargos lo que inmediatamente provocd su

expulsion del partido.*

4 “El 27 de mayo faltando un mes para que terminara la campafia politica, el PAN decidié retirar a su
representante ante la Comision Federal Electoral, Rafael Preciado Hernandez, para no convalidar unas
elecciones manipuladas de antemano, aunque e partido aclaré que no se retiraba de las decciones, sino
solamente de las instancia de organizacion y calificacion electoral, en los medios oficiales se considerd
como una maniobra subversiva. Més tarde la orden girada a los diputados ganadores para no asistir a
tomar posesién del cargo desat6 la tension interna en € partido, los que desobedecieron la instruccion
fueron expulsados y cuatro ratificaron la disciplina a su organizacion y su intencién de no convaidar a
un “Congreso espurio”. Entre los que guardaron ledtad a partido figuraban dos diputados con claro
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En ese ambiente ingtitucional, Accion Naciona no logré consolidar un fuerte
liderazgo parlamentario. En todo el periodo las diputaciones panistas se mantuvieron en
la condicién de minoria testimonial. El dualismo clésico entre la bancada parlamentaria
y la direccion del partido, no fue relevante y la actividad de los dirigentes se orient6

hacia € interior del partido incrementando la densidad y la calidad de su vida interna.”

Reformas gradualesy pluralismo limitado

Para 1962 la debilidad del sistema de partidos era un hecho incontrovertible. El régimen
habia logrado mantener el control casi absoluto de la representacion parlamentaria, pero
al costo de restringir la ingtitucionalizacion de los partidos opositores en la Camara de
Diputados. Las tres formaciones opositoras exhibian signos de agotamiento y pocas
perspectivas de consolidacion. Al interior del PAN se fortalecia la corriente
abstencionista que después de las irregularidades en las elecciones federales de 1958 y
en las elecciones locales de Baja California en 1959 no cifraban grandes expectativas en
la competencia electoral. En otra zona del espectro partidario el PPS 'y e PARM, los
partidos considerados como satélites del PRI, padecian serios problemas organizativos
derivados de su incapacidad paraformar un electorado propio.

En ese contexto, se gestd la primera reforma electoral que incorpord
parcialmente un complemento de proporcionalidad en el sistema mayoritario. La
reforma constitucional de 1963 adopté e sistema de "diputados de partido”, cuya
finalidad era proteger los derechos de las minorias en e sistema representativo. La
exposicion de motivos que acompafio a texto de la reforma no pudo haber sido mas

elocuente: " (...) tanto las mayorias como las minorias tienen derecho a opinar, a
discutir y a votar pero solo las mayorias tienen derecho a decidir”.

La legidacion dispuso una mecanica electoral cuyas piezas regularon la
competencia de cuatro partidos (PRI, PAN, PPS, PARM) que concurrian en 178
distritos de mayoria relativa en los que ganaba el candidato con e mayor nimero de
votos en cada distrito. Adicionamente, los partidos minoritarios que obtuvieran a

menos 2.5 por ciento de la votacién nacional, tendrian derecho a la asignacion de 5

triunfo y dos con casos pendientes para su defensa ante el Colegio Electoral: Felipe Gdmez Mont, Jaime
Haro, José Bayon y AnaMaria Segura (La Nacion,12/10/1991).

® Dado e monopolio de PRI sobre la estructura de oportunidades politicas la distribucion de los
incentivos sdlectivos para los miembros del partido era casi insignificante, por lo cud la cohesion
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diputados de partido y por cada medio punto porcentual que excediera tal porcentaje,
podia acreditarseles un diputado méas hasta llegar al tope maximo, por ambos principios,
de veinte diputados para cada partido (Paoli,1989:152). Por esta via, los partidos
minoritarios aumentaron sus oportunidades de acceder a la representacion
parlamentaria, aun en d caso de que no ganaran digtritos de mayoria. El tope méximo
de 20 diputados para cada partido incluia también los triunfos distritales, de tal forma
que & marco electoral preveia la posibilidad de que cada uno de los partidos opositores
obtuviera 20 diputados de partido, que sumados alos 178 de mayoria, conformarian una
asamblea de 258 miembros.

Gracias a esos gustes en la mecénica electoral, la Camara de Diputados
comenzod a ser el espacio de socidizacion politico estatal por excelencia. En las tres
elecciones legislativas subsecuentes 1964, 1967 y 1970, los partidos presentaron un
mayor nimero de candidatos a diputados federales y obtuvieron mejores recompensas
por su participacion electoral.

La reforma tuvo entre algunas de sus consecuencias inmediatas, la acotacion de
las estrategias antisistema y el aumento de incentivos el ectorales parala oposicion. Para
el PAN arroj6 un balance positivo, pues en la legislatura de 1964-1967, gané veinte
diputaciones; un nimero similar al que habia ganado en las cuatro legislaturas anteriores
integradas bajo e sistema de escrutinio mayoritario. Sin embargo, € sistema de
diputados de partido no termind con la iniquidad de la representacion parlamentaria. En
la asignacion de curules el PAN fue subrrepresentado, en tanto el PRI, el PPS y el
PARM obtuvieron porcentajes de escafios superiores a su votacion. Gracias a las
decisiones del Colegio Electoral y su particular interpretacion del "espiritu de la
reforma’ el PPS y el PARM obtuvieron "diputados de partido” aun cuando no
acanzaron el umbral electoral de 2.5 por ciento exigido por € articulo 54 constitucional
(Mabry,1974:227). Como se aprecia en e cuadro e porcentgje de votacién nacional
para ambos partidos fue siempreinferior alacifra magica de 2.5 por ciento, pese aello
el PPS recibi6 en 1964, 10 diputados de partido con 1.4 por ciento de la votacion y €
PARM 5 con 0.7 por ciento del voto. De forma similar en 1967 y 1970, e PPS fue
recompensado con 10 curules de partido con el 2.2 y el 1.4 por ciento de la votacion. La
cuotade 5 diputados para el PARM se mantuvo sin variaciones a pesar de sus baos

porcentgjes de votacion.

organizativa de los dirigentes y militantes, se mantuvo gracias a la capacidad de los dirigentes para
generar incentivos colectivos a partir de los referentes doctrinari os. (Prudhomme, 1997:10)
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Cuadro 111.2
Elecciones para Diputados Federales

1964-1970
Votos y escarios
Afio 1964 Escafios 1967 Escafios 1970 Escafios
Partido Votzos Mayoria patl?tiedo V:)fos Mayoria paIrDtiedo V:)fos Mayoria paaiedo

PRI 86.3 175 83.3 176 80.1 178

PAN 11.5 2 18 124 1 19 13.9 20
PPS 14 1 9 2.8 10 14 10
PARM 0.7 5 13 1 5 0.8 5
Otros 0.1 0.2 4.1

Tota 100 178 32 100 178 34 100 178 35

Fuente. Elaboracion propia con base en Diario de los Debates de la Camara de Diputados,
sesiones del Colegio Electoral 1964, 1967 y 1970.

Otra consecuencia inadvertida del nuevo marco electoral se manifest6 en lavida
interna de los partidos opositores y en la composicion de sus bancadas parlamentarias.
Para €l partido blanquiazul se tradujo en una creciente presencia publica en la Camara
de Diputados de cuadros que a mismo tiempo ocupaban puestos de liderazgo en €
partido, como fue € caso del propio Adolfo Christlieb Ibarrola quien se desempefid
simultaneamente como jefe de partido y coordinador de la bancada del PAN en la
Camara de Diputados durante la XLVII Legidatura (1964-1967). Un sector de los
dirigentes consideraba ese camino como & mas idéneo en la construccion organizativa
del partido pues ayudaba a lograr la coherencia necesaria entre la identidad y la
estrategia. Por otro lado, habia sectores inconformes para los que d fortalecimiento de
la autoridad del presidente del Comité Ejecutivo Naciona del PAN, implicaba mayores
prerrogativas en la confeccion de la lista de candidatos a ingresar a la Camara de
Diputados. No es gratuito que en las discusiones internas, anteriores a la eleccion de
1967, las corrientes inconformes se refirieran a Christlieb como e "gran elector”
(Loaeza,1999:291).

Es posible que la concentraciéon regional de las candidaturas a puestos de
eleccion popular fuera, simple y llanamente, una consecuencia de la distribucién de los
apoyos electorales y no una estratagema del CEN blanquiazul para debilitar la
influencia de los comités estatales del partido. El hecho es que entre los diputados

electos en 1964, 10 de los 18 "diputados de partido" provenian de distritos electorales
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de la capital de la Republicay en la eleccion de 1967, 13 de 19 diputados de partido
fueron reclutados entre panistas capitalinos.®

En lo que respectaa PPSy PARM, cabe subrayar que estos partidos no lograron
sobreponerse a su debilidad organizativa. Su subsistencia en la arena electoral fue obra
del régimen que los mantuvo con vida artificidmente para evitar equilibrios
bipartidistas en la Camara de Diputados. Al mismo tiempo la asignacion de
diputaciones al margen de lalegislacion vigente, permitié recompensar selectivamente a
los principales lideres de los partidos. De hecho los integrantes del PPS que
conquistaron asientos para la XL VI legidatura, eran miembros de la dirigencia nacional,
entre los que figuraban Vicente Lombardo Toledano, Jorge Cruickshank, Francisco
Ortiz Mendoza y Salgado Medrano (Lujambio y Marvan,1997:65).

En 1973 €& gobierno de Luis Echeverria impulsd una reforma minima a las
reglas del sistema electoral para laintegracion de las Camaras del Congreso, ala que los
circulos oficiales calificaron como "apertura democrética’. Los puntos medulares fueron
los siguientes: aument6 el nimero de distritos de mayoria de 178 a 194, disminuyo €l
umbral electoral de 2. 5 a 1.5 por ciento de la votacion necesaria para acceder a las
diputaciones de partido y elevd de 20 a 25 el nimero maximo de diputados de partido
para las minorias politicas.

Los resultados electorales de 1973 se distinguieron por la sensible caida del voto
por & PRI. Los candidatos a diputados recibieron 70 por ciento de los votos, o que
representaba un descenso en 10 puntos porcentuaes respecto a 1970, cuando los
candidatos del PRI obtuvieron 80 por ciento de los sufragios emitidos. Las plazas
electorales del PRI se debilitan en la zona norte, principamente por e abstencionismo

antes que por el avance opositor. Los candidatos a diputados obtuvieron la votacion mas

® En la XLVII legislatura (1964-1967) é PAN obtuvo € triunfo de mayoria de dos candidatos, Luis
Manuel Aranda Torres, del |l distrito de Guangjuato, y Florentina Villalobos, primera diputada panista
por Parral, Chihuahua. Los diputados de partido ala XLV I legislatura fueron; Adolfo Christlieb Ibarrola,
Felipe Gbmez Mont, Jorge Garabito, Jorge Avila, Francisco Quiroga, Juan Landerreche Obregon, Jacinto
Guadal upe Silva, Abel Vicencio Tovar, Federico Estrada, Jeslis Hernandez Diaz, Jorge Ricaud, por €l
Distrito Federal; Ricardo Churand Concha, por Guangjuao; Antonio Rosillo Pacheco, por San Luis
Potosi; Miguel Estrada Iturbide, por Michoacan; Pedro Reyes Velazquez por Nuevo Ledn; Salvador
Rosas Magalon, por Bga Cdifornia; Guillermo Ruiz Vazquez por Jdisco, y Eduardo Trueba Barrera,
por Yucatan. "Historiade Partido Accion Nacional” en: La Nacion, México, Suplemento, 17 de febrero
de 1992. p.233. Los diputados del PAN a la XLVIII (1967-1970) legisatura fueron: Jorge Garabito
Martinez, Hiram Escudero Alvarez, Francisco Peniche Bolio, Inocencio Sandoval Zapata, Juan
Landerreche Obregdn, Magdaleno Gutierrez herrera, Bernardo Bétiz, Ernesto Velazco Lafarga, Guillermo
Islas Olguin, Mayo Arturo Bravo, Roberto Flores Granados, Migud Hernandez Labastida y Jeslis Rojo
Pérez, todos por € Distrito federal. Ademés, José Melgarejo Gomez y José Blas Brisefio, por el estado de
México; Juan Manuel Lépez Sanabria, por Guanguato; Alfonso Orozco Rosales, Guillermo Ruiz
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baja en cinco entidades del centro y occidente del pais: D.F., Puebla, Morelos, Estado
de México y Jalisco. Por ende, la hegemonia electoral tiende a concentrarse en distritos
de caracter rural (Segovia, 1974:63).

A su vez, el PAN alcanz6 una votacion nacional superior a 14 puntos
porcentuales colocandose como la primera fuerza opositora. Su electorado mantuvo las
tendencias ala concentracion y regionalizacion en el centro y occidente de la Republica
y una incipiente influencia en dos estados del norte: Chihuahua y Nuevo Leodn. El
electorado panista fue, desde aguellos afios, basicamente urbano; los candidatos a
diputados registran su méaxima votacion en digtritos ubicados en la Ciudad de México
junto con los distritos colindantes con el Estado de México, en Puebla, Guadagjara,
Ledn, Cuernavaca, Tolucay Ciudad Juarez. Esta distribucién del voto panista explica,
por un lado, sus escasas victorias mayoritarias y por otro, € que sus 21 diputados de

partido se hayan reclutado principalmente en laregion centro.

Cuadro I11.4
Elecciones para Diputados Federales
1973-1976
Votosy escafios
ARo 1973 1976
Escafios Escafios
. % % . De % % . De

Partido Votos  escafios Mayoria Partido  Votos  escafios Mayoria Partido

PRI 69.7 83.2 192 80 82.3 195

PAN 14.7 9.9 2 21 8.5 8.4 20

PPS 3.6 4.3 10 3.0 5.1 12
PARM 1.9 2.6 6 25 4.2 1 9
OTROS 10.2 -- 6.0

Tota 100 100 194 37 100 100 196 41

Fuente: Elaboracion propia con base en Silvia Gémez Tagle, Las estadisticas electorales dela reforma
politica, Cuadernos del CES, nim. 34, México, El Colegio de México, 1990.

En cuanto a los dos partidos de menor magnitud, el PPS y el PARM, registran
una mejoria en sus niveles de votacion. Por primera vez entran en la Camara de
Diputados sin que el Colegio Electoral tenga que apelar al "espiritu delaley” y no asu
letra. Como se ilustra en €l cuadro precedente, éstos partidos se benefician ademés, al

obtener un porcentaje mayor de escanos, respecto de sus votos.

Vazquez y Guillermo Baeza Somellera por Jalisco y Miguel Lopez Gonzalez, por Puebla’ (La Nacién,
30/03/1992).
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El arreglo ingtitucional exhibi6 sus limitaciones en la eleccion federal de 1976.
Como producto de una crisis interna, el PAN no registré candidato a la presidencia y
redujo sus niveles de concurrencia distrital. Entretanto, € PPS'y e PARM, apoyaron al
candidato presidencial del PRI, José Lépez Portillo, que se convirtio en el candidato
Unico. Su victoria electoral con 97 por ciento de la votacion era un signo de inequivoco
de que e predominio absoluto del PRI, no hacia mas que acrecentar el descrédito de las
elecciones y de los mecanismos ingtitucionales en su conjunto.

En la pista de las elecciones legidlativas, el PRI afianzd su dominio a recuperar
el porcentaje de votacion anterior a de 1970 [cfr. cuadro 111.4]. Mientras e partido
mayoritario se acreditd 195 de 237 diputados, los partidos de oposicidn en su conjunto
obtuvieron 41 diputados de partido y un diputado de mayoria ganado por el PARM, es
decir, 17 por ciento del total de asientos de la Camara de Diputados (Patifio,1989:218).

Con todo, €l sstema de "diputados de partido" y sus adecuaciones posteriores,
fueron insuficientes para dar respuesta a los problemas estructurales del sistema de
partidos y la representacion parlamentaria. En la Camara de Diputados, los canales
ingitucionales se mantuvieron cerrados para otros tipos de expresion politica
provenientes principalmente de la "izquierda revolucionaria’, tales como € Partido
Comunista Mexicano y diversas vertientes que actuaban en arenas no institucionales. En
el transcurso de las cinco elecciones federales no se registré un solo partido politico
nuevo. En contraste, los partidos legislativos se estabilizaron formando dos tipos de
oposicién: la del bloque pro-régimen integrada por la dupla PPS y PARM, cuya
supervivencia estuvo garantizada por la aplicacion de criterios discrecionales en la
asignacion de cargos legislativos. El otro tipo, que se mantuvo como oposicion leal, fue
el PAN, aunque paradéjicamente su participacion institucional resultaba desventgjosa a
medida que mejoraba su éxito electoral, ya que los métodos de escrutinio generaban

desproporcionalidad entre votos y escaios.

La apertura politica a la diversidad

La aprobacion de la Ley Federa de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
(Lfoppe) en 1977 inauguré una nueva etapa para € sistema de partidos y la vida
parlamentaria en México. Lareforma propicié la aperturad pluralismo en la Camarade
Diputados, a crear la figura de registro condicionado para todos los partidos que

cumplieran con € requisito de obtener € 1.5 por ciento de la votacion naciona y
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ademés modifico e tamafio de este érgano legislativo estableciendo un nimero fijo de
400 diputados. El sistema electora de la reforma politica de 1977 combin6 dos
principios para la eleccion de diputados: 300 diputados fueron electos por el principio
mayoritario en distritos electorales y 100 en circunscripciones de representacion
proporciond.

Al introducir la nocién de proporcionalidad, la formula de integracion de la
Cémara Baja dejo atrés un patron de representacion estrictamente territorial, en e cual
sedividiaal pais en una cantidad de distritos que no erafija, pues se modificaba en cada
eleccion y en donde se elegia a candidato que obtuviera la mayoria simple de los votos.
La proporciondidad, en cambio, daba opciones de representacion a las minorias
politicas, a asignar las 100 diputaciones plurinominales de acuerdo a la proporcién de
votos obtenidos en las cuatro circunscripciones plurinominales. Con esas reglas, la ley
generé un marco ingtitucional favorable a la incorporacion de fuerzas politicas
anteriormente excluidas de la arena electoral, en especial las tendencias identificas con
laizquierda.

El impacto de la reforma en d conjunto del sstema de partidos fue muy
positivo. En la contienda de las elecciones intermedias de 1979 compitieron siete
partidos, ampliando la escenografia politica que prevaecio en e sistema de partidos,
integrado por cuatro opciones partidarias; PAN, PRI, PPS y PARM. A las cuaes se
sumaron otros partidos como d Comunista Mexicano, € Socialista de los Trabajadores
y el Demécrata Mexicano.

Los resultados de la eleccion de 1979 muestran algunos contrastes con la
eleccion anterior. Destaca €l descenso de la votacion para el PRI que solo obtiene 69 por
ciento y la recuperacion de la votacion por e PAN, que obtiene 10.7 por ciento de la
votacion nacional efectiva. El resto de los partidos contendientes lograron cruzar €l
umbral de 1.5 por ciento de la votacién nacional, necesario para mantener su registro.
Destaca, asi mismo, € desempefio del PCM, que logra una votacion naciona de 5 por
ciento, después de varias décadas de no participar en elecciones.

Con ello,  PCM refrendd su registro condicionado y dio fin a una etapa
distinguida por e abstencionismo y la desconfianza hacia las instituciones. La decision
de participar en la politica parlamentaria fue un tema espinoso para la izquierda
mexicana, pues tanto en sus formas de organizacion partidista como en el terreno de los
movimientos sociales, siempre concedié mas importancia a la democracia social, sobre

la democracia politica. Durante los afios posrevolucionarios, € PCM la organizacion
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més antigua fundada desde 1919, tuvo suficientes motivos para desconfiar de la
efectividad de las elecciones y de la representacion en las Camaras del Congreso como
medios de la lucha politica. Desde 1946 el PCM fue marginado de la escena electoral,
COMO consecuencia, un conjunto de organizaciones y pequefios partidos privilegiaron la
accion politica de base. Sin llegar a ser una organizacion clandesting, el PCM mantuvo
su oposicién a lo que cdificaban como politica electoreray “cretinismo parlamentario”
(Carr, 1996:282). Sin embargo, las oportunidades que ofrecia el marco eectoral
pusieron a la orden del dia e dilema entre participar o abstenerse en las elecciones y

renunciar alarepresentacion parlamentaria.’

“Para aqud entonces, la izquierda - que apenas sdlia de lailegaidad -, era
sumamente dispersa, heterogénea y contradictoria. Estaba formada por
partidos, grupos, sindicatos independientes o  semiindependientes,
movimientos populares organizados, O6rganos de prensa y guerrillas de
fisonomia cambiante y fronteras difusas, lo mismo podemos decir de las
corrientes ideoldgicas que la surcaban. En su seno podian ubicarse
marxismo-leninismo de corte prosoviéti co, trotskismo, maoismo y diferentes
versiones de eurocomunismo, asi como € nacionalismo revolucionario y €
cristianismo socdid en todas sus versiones’ (Semo, 1997:78).

De ahi que € debate sobre las técticas electorales y parlamentarias dividiera a
los sectores de la izquierda. Pese a ello hubo diversos proyectos de alianza y fusion,
orientados a aumentar la efectividad electoral. En las elecciones Federales de 1979 para
renovar la Camara de Diputados €l registro del PCM aglutind a cuatro partidos de la
izquierda independiente en una coalicion electoral formada por los comunigtas, €
Partido Socialista Revolucionario, el Partido del Pueblo Mexicano y el Movimiento de

Accion y Unidad Socialista. Laformacion de una codicién electoral de laizquierda era

" El trasfondo de esa ambivalencia no era una concepcion tedrica, Sno una cuestion histérica: ” ¢Si los
socialistas utilizaban la institucion del sufragio - establecida por la burguesia en su lucha contra €
absolutismo - para ganar elecciones y legislar un sociedad en vias hacia @ socialismo, la burguesia no se
volvera a la ilegalidad para defender sus intereses? “ Otro dilema asociado a anterior era s la
participacion parlamentaria y la politica electoral conducian a socialismo o reforzaban € orden socid
existente. Acaso esto explique que desde finales del siglo XIX, hasta d periodo de entreguerras (1920-
1940), los partidos socialistas, mantuvieran una enorme cautela sobre su participacion politica. La
tradicion mas radical defendi6 € punto de vista de que “ creer en las batall as parlamentarias “ entre ranas y
ratones’ es una manifestacion de lo que Marx calificd como “cretinismo parlamentario” (Luxemburg,
1967:37,cit. en: Przeworski,1990:21). O bien advirtieron sobre los efectos de la participacién, sobre e
abandono del carécter de los partidos de masas 0 € abandono de los objetivos findes; en términos
tedricos se aducia que las rd aciones de representacion individualizaban las rd aciones de clase, las masas
no actuaban directamente sno que delegaban en los parlamentarios - dirigentes la defensa de sus
intereses. (Przeworski, 1990: 25-33)
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un efecto positivo de los espacios abiertos por |la Reforma Politicade 1977, cuyas reglas
permitieron que el proceso de unificacion que continuaria en afios posteriores.

A pesar de que en el Partido Comunista la decision de concurrir a las elecciones
ya habia sido tomada, los debates & interior del X1 pleno del Comité Central fueron
intensos. Para los integrantes de la direccion del partido la actividad eectora deberia
ser solo una de las manifestaciones de la lucha palitica de la clase obrera; bajo ninguna
circunstancia se deseaba reducir la accion politica del partido a los mecanismos
electoraes, ya que elo implicaba "encapsular” a partido. Similares argumentos se
esgrimieron acerca de la lucha parlamentaria de |os comunistas, cuya tarea permanente
deberia ser, “convertir en iniciativas de ley las iniciativas de las masas’. En un

documento de discusion interna se gpuntaba:

“Esta sera la primera vez que habra en la Camara un grupo de Diputados del
Partido Comunista Mexicano. Con este solo hecho podemos afirmar que
existe ya un cambio importante, pues la presencia de una oposicién de dase
modifica la estructura tradiciond de la Camara e introduce el ementos que
rompen con las formas de inmovilidad y adhesion a sistema y a régimen
palitico que han hecho dd recinto legislativo una institucion ajena a los
trabajadores y a su movimiento. El grupo parlamentario dd Partido tendra
como una de sus mas importantes caracteristicas la de encontrarse ligado ala
lucha del movimiento de masas. Apoyara sus acciones, las defendera y
exigira que sean respetadas. La manifestacion en la cale la hudga en la
fébrica, la lucha en d campo tendra su eco en € grupo parlamentario
comunista’®.

El Grupo Parlamentario Comunista (Coalicién de Izquierda) se integré con 18
diputados representantes de las cuatro organizaciones de la codicion: Partido
Comunista Mexicano, Partido del Pueblo Mexicano, Partido Socialista Revolucionario y
Movimiento de Accion y Unidad Socialista. Su composicion reflegjaba los arreglos entre
los partidos, cada uno busco colocar a sus mas destacados cuadros: la coordinacién del
grupo recayo en Arnoldo Martinez Verdugo, un viejo dirigente comunista, figuraban
también Pablo Gomez y Othén Salazar. Por e PPM fue postulado Algjandro Gascon
Mercado, un exmilitante del PPS, con fuertes bases de apoyo en e estado de Nayarit.’

8 No es sorprendente que la i zquierda mexicana intentara dar coherencia alas formas de accién de masas
y la lucha parlamentaria, después de todo lo que se lograba es que las demandas y €l programa
revol ucionario obrero y de las masas encontrara cauces de expresion, através de sus representantes en un
organismo estatal como la Camara de Diputados (Véase, Rincon,1979:141) .

® Los miembros de |a bancada de la coalicién de izquierda eran: Becerra Gaytan Antonio.- Campa Sal azar
Valentin. - Danzos Pdomino Ramon.- Fierro Fierro Santiago.- Gascon Mercado Algjandro.- Gémez
Alvarez Pablo.- Herndndez Télez Sabino. - Jaramillo Flores Roberto.- Martinez VVerdugo Arnoldo.- Pérez
Arreola Evaristo.- Peraza Medina Fernando.- Rincdn GalardoGilberto.- Salazar Ramirez Othon.-
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El apoyo electora de los partidos competidores a los cargos a la Camara de
Diputados registré variaciones importantes en los comicios celebrados entre 1979 y
1985. El PRI experimentd una caida constante en sus niveles de votacion; en 1979 su
porcentaje de votacion descendié a 69.7 por ciento, en 1982 a69.4 y en 1985 obtuvo 65
por ciento de la votacion naciona efectiva. Estos resultados no amenazaban el control
de mayorias absolutas en la Camara de Diputados, pero s eran indicativos del aumento
de la competitividad electoral. Particularmente pusieron en evidencia la eroson del
monopolio del PRI sobre los distritos de mayoria relativa: las derrotas del PRI en esos
distritos pasaron de 4 en 1976 a 11. Por afadidura, sus mérgenes de victoria
disminuyeron, ya que solamente 55 distritos fueron ganados por un margen de 20 por
ciento delos votos.

Con todo, el PRI era el partido con mejor distribucion regiona de sus votos, 1o
cual era una ventaja frente a otros partidos extremadamente regionalizados.™® En las
elecciones |legislativas federales de 1985 obtuvo sus niveles maximos de votacion en las
regiones peninsulares sur (85%) y sus minimos en la centro - oriente, centro occidente y
noroeste (56%, 61% Yy 63% respectivamente). Pero esa distribucion regional encubriaun
fendbmeno asociado a la erosion del apoyo electora: € predominio de los votantes de
zonas rurales. En las elecciones de 1979 y 1985, promedio de votacién a favor del PRI
en el D.F., erade 46 por ciento, en los distritos urbanos de 55 por ciento, en los distritos
mixtos de 73 y en los distritos rurales de 82 por ciento (Molinar,1991:169)

En los que respecta a los partidos de oposicion cabe sefidar que e PAN
mantuvo unatendencia al crecimiento de su votacion nacional que paso de 10.8 en 1979
a 16.3 en 1985. De los partidos minoritarios, solo el PAN logré rebasar el 10% de la
votacion en alguna region, obteniendo niveles de votacion que oscilaron entre el 22 %
en la region norte, y el 17% en la centro-oriente y la noreste. Otros partidos solo
rebasaron e 10% de la votacion en estados particulares. e PARM en Tamaulipas y €

PDM en Guanajuato.

Sénchez Cérdenas Carlos.- Sanchez Jiménez Juventino. - Salcido Beltran M. Arturo.- Stephens Garcia
Manuel.- Unzueta Lorenzana Gerardo." "Acta Congtitutiva del Grupo Parlamentario Comunista
(Codicion de Izquierda)

0" Juan Molinar (1990:413) elaboré un indicador de eficiencia regional para medir la distribucion del
apoyo regiona de cada partido. La €ficiencia regiona resulta de comparar la proporcion esperada de
votos de un partido contra la proporcion observada de votos de este partido. (La proporcién regional
esperada de votos de un partido esigual a porcentaje del padron naciona total que cada regién aporta.
Esto es, si una region presenta, por gemplo, € 10% de padron nacional, se esperaria que un partido
concentrase € 10 % de sus votos totales en esa region) Desde ese punto de vista e PRI era, durante los
afios de dominio hegeménico, un partido poco regionaizado, pues en todas las regiones obtenia
porcentajes de su votacion total cercana a los porcentajes esperados.
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Mientras la izquierda independiente registré pérdidas electorales al reducir su votacion
de 5 por ciento obtenido en 1979 a 3.4 por ciento en 1985, ello a pesar de su
experimento de fuson partidista que cristalizd en la creacion del Partido Socidlista
Unificado de México en 1982 [cfr. cuadro 11.5].

Erosion de la hegemonia

La eleccion federal del 6 de julio de 1988 fue excepcional y atipica en varios sentidos.
Por primera vez en la historia posrevolucionaria el candidato presidencial del PRI
obtuvo una victoria con 50.7 por ciento de los votos y en la Camara de Diputados perdio
la mayoria calificada de dos tercios d obtener solo la mayoria absoluta de 260 escafios.
En cualquier régimen democratico esos resultados para € partido ganador hubieran sido
la prueba contundente de su victoria, mas aln s tomamos en cuenta € triunfo de los
candidatos del tricolor en 60 de los 64 escafios del Senado, pero para e autoritarismo
mexicano estas cifras marcaban el fin de laépocadel "partido précticamente Unico".

El hecho més sorprendente que modifico la escenografia del sistema de partidos
fue la irrupcion de una codlicion electora de centro - izquierda formada en torno a la
personalidad de Cuautémoc Cérdenas. El Frente Democratico Nacional (FDN)
integrado en octubre de 1987 fue una coalicion amplia y laxamente organizada. El
cemento que la unificO en la etapa electora fue € calculo estratégico de sus
participantes y en menor grado el interés comun en la realizacion de un programa. Su
gestacion resulté de la combinacidn de tres factores. 1) la escision de la Corriente
Democrética del PRI, cuyos lideres fracasaron en el intento de democratizar el proceso
de seleccion de candidaturas a interior del partido oficial, 2) € apoyo electora a la
candidatura de Cuauhtémoc Cardenas dispensado por los partidos tradicionalmente
aliados a PRI - el PPS, PARM y el PST- o "partidos satélites', 3) por ultimo, la
decision del candidato presidencial del partido de la izquierda mexicana, el PMS, de
declinar y sumarse ala candidatura presidencial del FDN.

Las modificaciones a marco de la competencia introducidas por la Reforma
Electoral de 1987 ofrecieron incentivos para esta singular alianza antisistema. La citada
reforma, aumentd a 200 e numero de diputados de representacion proporciona e

incluyd en la Congtitucion una "clausula de gobernabilidad”, en virtud de la cua se
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preveia gue en caso de que ningln partido obtuviese la mayoria absoluta (50 % + 1) de
los votos en la pista de competencia de la Cdmara de Diputados se le asignarian curules
de representacion proporcional al partido més votado hasta reunir la mayoria absoluta
en la Camara Bgja. Claramente, la finalidad de la reforma era proteger € control
mayoritario del presidente sobre el Congreso por la via de la sobre - representacion del
partido oficial, que en lo sucesivo disputaria un segmento privativo de la oposicién: las
curules de representacion proporcional.

A partir de la eleccién de 1988, la competitividad electoral se incrementa en
forma drastica. Como se aprecia en el cuadro 111.6, los distritos mondpolicos cas

desaparecen , crece la cifra de los distritos multipartidistas y los distritos ganados por la

oposicion.
Cuadro 111.6
Competencia electoral
(Porcentaje de distritos electoral es)
Tipo de competencia

Afio Monopolio Hegﬁggwia Heg[;)eggi(fnia Bipartidismo Multipartidismo C;Q ()C;(Z;riign
1964 28.1 52.2 45 14.0 11
1967 24.2 61.2 36 9.7 12
1970 27.0 53.9 17 17.4

1973 18.7 51.3 4.1 2138 1.0 31
1976 35.8 44.6 6.7 11.9 05 05
1979 9.4 48.0 12.3 6.3 227 13
1982 13 51.7 6.3 26.1 14.0 0.3
1985 33 4.7 9.0 21.0 21.3 37
1988 1.0 19.0 15.0 8.3 34.0 227
1991 25.0 20.0 34.3 17.4 33
1994 0.3 15.4 28.3 417 8.3
1997 4.0 163 34.7 45.0

Los rangos para cada categoria son: M onopolio: s PRI >95%; hegemonia fuerte: s PRI < 95% pero >70%; hegemonia débil: s
PRI < 70% pero ladiferenciaenrtre el PRI y el segundo partido es >40 puntos porcentuales; bipartidismo; si PRI <70 %, la
diferenciaentreel PRI y el segundo partido es < 40 pntos porcentuales, el segundo partido > 25 %y d tercer partido < 10
%;multipartidismo: § PRI < 70%, la diferenciaentre d PRI y el segundo partido es < 40 puntos porcentuales y el segundo partido
< 25% o€l tercer partido > 10%; victoria de la oposicion; si cualquier partido > PRI

Fuentes: Los datos hasta 1988, fueron € aborados por Bailey, John y Gomez, Leopoldo. Paralos afios
siguientes se consulto: Instituto Federal Electoral, Memorias del Proceso Electoral Federal de 1991,
México, 1993. Instituto Federal Electoral, Resultados de las elecciones para diputados federal es por €
principio de mayoria, 1994, 1997.
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En la eleccion federal de 1988, el candidato presidencial del PRI obtuvo la
victoria con una de las votaciones més bajas en la historia posrevolucionaria y perdié la
mayoria cdificada enla Camara de Diputados. Para diversos analistas fue evidente que
se habia trastocado uno de los pilares del presidencialismo mexicano, ya que a no
disponer del apoyo de mayorias cudlificadas, se extinguié su poder ilimitado en el
procedimiento de enmienda constitucional. El presidente Carlos Salinas se vio obligado
a negociar e apoyo de la oposicion sobre una variedad de asuntos de la agenda
legislativa (Lujambio,1995:108 Cornelius, 1990:62 Crespo,1995:63). En el transcurso
de los trabajos legislativos, el PAN formo coaliciones con el PRI, apoyando diversas
iniciativas presidenciales y fungié como partido bisagra en la confrontacion entre e
PRD, e PRI y la presidencia. La legidatura operd con acuerdos y negociaciones
bipartidistas que permitieron formar coaliciones de mayoria calificada para aprobar
reformas constitucional es.

En la eleccién intermedia de agosto de 1991 [cfr. cuadrol11.7] € PRI recuperé €
control mayoritario en la cAmara a obtener 321 asientos que le aseguraban 64 por
ciento de los votos de la asamblea. Como consecuencia, el ritmo apacible de las rutinas
de la colaboracion de poderes retornd a su curso normal: la "camara renovada' actuo
como la cdmara del presidente. Una prueba fehaciente fue el notable éxito legidativo
del presdente Sdlinas. Durante la LV legidatura se aprobd e mayor nimero de
reformas congtitucionales del sexenio, llegando a una cifra de 34 articulos reformados,
algunos de ellos fundamentales como € 130, € 3° y & 27 constitucionales. Dichas
reformas fueron resultado de negociaciones y convenios entre las dos bancadas mas
importantes de la legislatura; € PRI y el PAN. Los acuerdos, contaron también con €
gooyo de los partidos minoritarios como el Partido del Frente Cardenista de
Reconstruccion Nacional y el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana, dejando a
PRD en una posicion desfavorable para la construccion de acuerdos legislativos. A lo
largo del trienio de la LV Legidatura, la confrontacion politica fue més espectacular que
efectiva; la escena publica de las discusiones fue sacudida por el dramatismo de los
duelos de oratoria y por las interpelaciones que insistentemente formularon los
diputados opositores durante la celebracion de la ceremonia del informe presidencial,
dterando € acervo simbdlico de larituaidad presidencialista sin socavar las bases de su

autoridad legislativa.
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Aunque en los comicios federales de 1994 el PRI obtuvo el triunfo en la eleccién
presidencial y gand la mayoria en el Congreso, en € transcurso de la LVI Legislatura
(1994-1997), dependié de la cooperacién de otros partidos para construir mayorias
calificadas. En virtud de que la ley electoral de 1993 introdujo un dispositivo
contramayoritario para fijar un tope maximo de representacion de 60 por ciento
impidiendo asi la reunion de mayorias calificadas en un solo partido. El PAN
intensificd la cooperacion legislativa buscando € entendimiento en los temas de la
agenda, entre los que se incluyé e compromiso presidencial de una reforma electoral
definitiva. Por su parte, la bancada del PRD moder6 sus posturas de confrontacion,

aunque sin consolidar una estrategia cooperativa.

El acontecimiento que acelerd el ritmo gradual de la transicion se registro en la
eleccion federal intermedia de 1997, cuyos resultados conformaron la primera
legislatura sin mayoria: el partido oficial perdié no solo la mayoria calificada, sino la
mayoria absoluta y €l control del gobierno interno en la Camara de Diputados. Durante
la crisis provocada por la instalacion de la LVII Legislatura, € bloque opositor - una
alianza formada por e Partido Accion Naciona, €l Partido de la Revolucién
Democrética, € Partido del Trabajo y e Verde Ecologista - integrd la mayoria necesaria
para instalar la camara erigiendo a la Comisién de Régimen Interno y Concertacion
Politica en el nuevo érgano de gobierno y dandole un carécter rotatorio a su presidencia.
El conflicto también se manifesté en el dominio l6gico significativo de los rituales y
ceremonias legidativas. un destacado lider de la oposiciéon respondié a informe del
presidente Zedillo, trastocando € significado de una ceremonia vital en la ratificacion
del poder simbdlico de lainvestidura presidencial.

Por consiguiente, Ernesto Zedillo, gobernd en el segundo trienio de su mandato
bajo €l equilibrio de un gobierno con control dividido del Congreso; cohabité con una
camara multipartidista integrada por 238 diputados del PRI, 125 del PRD, 120 del PAN,
6 del PVEM, 7 del PT y 3 diputados independientes, en la que ninguno de los grupos
parlamentarios dispuso por si solo de los votos requeridos para la aprobacion de piezas
legislativas. Por una parte, para obtener apoyo a su agenda legislativa busco construir
coaliciones de voto con los partidos opositores, por otra, los asuntos publicos no se
procesaron exclusivamente en la red de asuntos disefiada por las agencias del Ejecutivo
y pasaron por € filtro del Congreso: un mayor nimero de partidos, lideres e intereses

politicos participaron en € debate y la negociacion legidativa.
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CAPITULO IV

GRUPOSPARLAMENTARIOS: VINCULOSY JERARQUIAS

Como en otras asambl eas legislativas la actividad parlamentaria en la Camara de Diputados
de México es ante todo una actividad de grupos y coaliciones. Los lideres de los grupos
parlamentarios se encargan de dirigir €l debate, confeccionar €l orden del dia, regular €l
flujo de la presentaciéon de iniciativas legislativas y garantizar €l voto unificado de sus
miembros.! En lugar de responder a sus preferencias individuales o atender al interés de la
comunidad de votantes en los distritos, los diputados siguen predominantemente la linea y
el programa de sus respectivos partidos. Dicho comportamiento es comun a las
delegaciones legidlativas de los partidos con representacion parlamentaria las cuales
exhiben grados variables de disciplinay cohesion.

El objetivo de este capitulo es caracterizar la relacion entre los partidos y sus
bancadas parlamentarias. Abordaré algunos aspectos de su modelo organizativo
relacionados con las reglas de postulacion de candidatos, la estructura de las carreras y los
métodos de coordinacién en los grupos parlamentarios del PRI, PAN y PRD. En lo
subsiguiente, me propongo mostrar que la disciplina y cohesion de los grupos
parlamentarios se explica por el impacto de la regla constitucional, que desde 1934,
prohibié la reeleccion consecutiva para los congresistas. La no - reeleccion favorecio la
centralizacion del proceso de nominacion en el PRI y posteriormente, al combinarse con €l
sistema mixto de representacion proporcional propicio e fortalecimiento de las maguinarias
centrales de los partidos opositores gracias a poder para configurar las listas de candidatos.
Contrariamente a argumento culturaista que atribuye el comportamiento de los integrantes

de los partidos a los valores, practicas y simbolos compartidos, sostenemos que las reglas

! Los grupos parlamentarios son entidades reconocidas legalmente con atribuciones y derechos en e
procedi miento legidativo. La concepcion moderna de grupo parlamentario data por 1o menos de febrero de
1900, fecha en que € partido parlamentario laborista acuerda constituirse cdmo grupo Laborista en
Parlamento Britanico. En Francia es en 1910 que ocurre € reconocimiento formad de los grupos
parlamentarios, y se consigna en el reglamento de la asamblea. Italia lo hace después de que entra en vigor €
sistema de representacion proporcional en e reglamento de 1920 (V éase. Pérez-Serrano, 1989).
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ingtitucionales y la organizacién partidista inciden sobre el comportamiento estratégico de
los politicos. En ese sentido, la cultura politica autoritaria vigente bgjo € prolongado
dominio legislativo del PRI, no fue el mecanismo causal del comportamiento de los
diputados, sino la derivacion de las reglas institucionales del autoritarismo mayoritario®.
Mas aun, las diversas subculturas partidistas, sus formas de intercambio, practicas y
simbolismos, no pueden comprenderse a margen de los arreglos institucionales.

Basdndome en esa premisa, examinaré la relacion entre los partidos y sus grupos
parlamentarios en la Camara de Diputados. En la primera seccion, comparo las reglas de
postulacion de candidatos en los principales partidos nacionales y el impacto de la
competitividad electoral sobre la composicion de los grupos parlamentarios. Como
veremos, tanto el PRI, el PAN y el PRD se apegan a un modelo de nominacion centralizado
para elegir a sus candidatos, pero difieren entre si por la naturaleza del postulador, €l
procedimiento y el nUmero de agentes participantes. En otro gpartado describo los vinculos
tradicionales de afiliacion politicay el papel de las relaciones familiares en la promocion de
las carreras legislativas. Posteriormente, evallio las consecuencias de la regla que prohibe la
reeleccidon inmediata sobre la continuidad de las carreras legidativas y la cohesién de las
bancadas. Por dltimo, caracterizo los modelos de coordinacion e intercambio entre los
lideres y los miembros de |os grupos parlamentarios, con laintencion de tipificar los rasgos
de las subculturas partidistas que coexisten en la Camara de Diputados.

2 En un ensayo reciente Jorge Alonso propuso un enfoque para estudiar alos partidos politicos y laidentidad
partidaria, en el cual sostiene que cada partido es portador de una especifica cultura politica formada por las
practicas, los ssimbolismos para conseguir y desempefiar € poder. Los partidos moldean y definen su identidad
en una arena politica; “En esta contienda se propicia la sacralizacion de determinados principios que acotan
las posibilidades de negociaciones. La definicion de los adversarios y las posibilidades de adianzas |l egan a ser
punto central de su discurso, pero sobre todo de su accion.” Seglin este autor, la cultura politica se puede
percibir en los hechos, como los estilos de decisidn interna para postular candidatos, en la articulacion de
valores y précticas (ideologia) y en la posicion en las negoci aciones gobierno-partidos. Su apuesta es que cada
partido es portador de una cultura politica particular, que intercomunica con las otras culturas partidistas en la
arena palitica. El PRI seriaen esta tonica, portador de una cultura del conformismo acritico, del fraudey dela
impunidad, la cultura del reacomodo de grupos. La disciplina partidaria es vista como una pieza clave en la
culturadel PRI. Mi objecion a este andlisis es que confunde comportamientos especificos con la cultura, ala
gue se adjetiva indiscriminadamente, sin llegar a una definicion clara del mapa cultural del partido; € tema
requiere cautela. De ahi que nuestro andlisis se concentre en e nivel de las reglas formales e informales, que
inciden sobre la organizacion de partidos y sus delegaciones legidativas. (Alonso, 1994: 115-184) Un punto
de vista smilar, aunque bastante impresionista sobre la cultura politica del PRI y PRD, se encuentra en
(Gutierrez,1989: 48-49)
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Partidosy grupos parlamentarios

En su obra clasica sobre los partidos politicos, Maurice Duverger (1992: 211-221) destac
la importancia de las relaciones entre las armazones partidistas y sus delegaciones
parlamentarias. Distingui6 tres tipos de relacion: el dominio de los parlamentarios sobre el
partido; el equilibrio relativo entre parlamentarios y dirigentes del partido y el dominio del
partido sobre los parlamentarios. De acuerdo con Duverger, e equilibrio o € grado de
autonomia de los parlamentarios, es atribuible a factores exteriores, como € sistema
electoral y a las reglas internas de la estructura partidista. Generalmente, un sisema
electoral mayoritario favorece el dominio de los parlamentarios sobre el partido y una
estructura descentralizada de organizacion. En contraste, l0s sistemas proporcionales con
listas bloqueadas de candidatos, favorecen el dominio del partido sobre los parlamentarios
y lacohesion del grupo parlamentario.

En laliteratura neoinstitucionalista estas proposiciones han sido unareferenciabéasica
para analizar la autonomia de las bancadas legislativas y la disciplina de voto. Hay
consenso en que las relaciones entre el sistema electoral y las reglas internas de los partidos
en la seleccion de candidatos, son determinantes del comportamiento politico y la cohesion
de los partidos legislativos (Nacif,1995 Morgensten,1997). Pero existen distintas respuestas
al siguiente problema de accion colectiva: ¢cuando y por qué los diputados, considerados
individualmente, delegan la autonomia de sus decisiones a una instancia central del partido
politico?

Desde el enfoque utilitarista, los partidos politicos son organizaciones complgas, que
a margen de sus metas declaradas, forman un equipo de personas que tratan de controlar el
aparato de gobierno mediante el poder conseguido en elecciones constitucionalmente
correctas (Downs,1973:27). Los politicos son considerados como individuos racionales y
egoistas, cuya principal motivacion es el deseo de maximizar sus oportunidades de escalar
en su carrerapolitica. Algunos estudiosos del Congreso estadounidense (Cox y McCubbins,
1993:109) suponen gque €l objetivo de los legisladores es alcanzar la reeleccion y aumentar
su influencia en las comisiones legislativas. En razén de ello, sus decisiones estratégicas

seran distintas si las oportunidades de carrera se hallan centralizadas en las maquinarias de
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partido o dependen de las relaciones con los electores de sus distritos. Generamente, la
disciplina 'y cohesion legidativa, definida como la frecuencia con que los diputados votan
de acuerdo a los intereses e ingtrucciones de su partido, se ve favorecida en los sistemas
electorales no competitivos y con procedimientos de nominacion centralizada de
candidaturas: si los jefes del partido estan en condiciones de controlar centralmente las
postulaciones a los cargos de eleccién, entonces los hilos de la disciplina estaran
firmemente atados (Morgenstem, 1997).

En la misma tesitura Panebianco (1990: 25) considera a los partidos como
organizaciones que distribuyen entre sus miembros incentivos selectivos e incentivos
colectivos, con la finalidad de desarrollar metas y programas comunes. Los incentivos
selectivos son los cargos y las posiciones de prestigio repartidos desigualmente entre los
miembros de la organizacion, en tanto que los incentivos colectivos, consisten en metas
ideoldgicas, programas de accion, orientados a construir la identidad partidista. Bgjo este
enfoque, las candidaturas pueden ser consideradas como incentivos selectivos codiciados
por los miembros arribistas de una organizacién, por lo cua la disciplina y cohesion de
partido es mas frecuente cuando existe la distribucién centralizada de incentivos selectivos
(Panebianco, 1990:40). No obstante, la configuracién organizativa de los grupos
parlamentarios es irreductible a la distribucién de incentivos selectivos, puesto que los
incentivos colectivos, tales como metas ideol6gicas, programas de accion y simbolos de
identidad, son también un poderoso vehiculo de cohesion partidista, ain entre los miembros
interesados en escalar posiciones en la carrera politica.

El partido hegemonicoy la nominacion de candidatos

El PRI hizo de la clausula congtitucional que prohibe la reeleccion consecutiva de los
legisladores, una de las piezas centrales para lograr la cohesion y disciplina de sus
miembros, ya que dicha regla ha afectado los patrones de circulacion politica de sus
cuadros legidlativos concentrando €l proceso de nominacion en el Comité Ejecutivo
Nacional (CEN) y en las camarillas de la administracion publica. La clausula de no
reelecciéon, rompid la conexion electoral entre el representante y su electorado en los

distritos, en la medida en que las oportunidades de carrera se centralizaron en las redes de
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patronazgo presidencial. Por consiguiente, bgo un sistema de partidos no competitivo, los
aspirantes a continuar una carrera politica encontraron mas ventajas en cooperar con €l
partido y muy costoso seguir sus preferencias y el interés de la comunidad de votantes en
su distrito.

El proceso de nominacion de candidatos en el PRI ha operado como una transaccion
entre actores corporativos y no como una competencia entre individuos con ambiciones
politicas y bases de poder independiente. Dado € impedimento para cultivar carreras
legislativas basadas en €l apoyo de los electores, e reclutamiento y promocién de los
miembros del poder legislativo, ha dependido de agentes postuladores como los sectores
corporativos, los grupos de poder regional y las camarillas de la administracién publica,
articuladas en unared vertical y jerarquica, en cuya cuspide se encontraba el Jefe real del
partido: € Presidente de la Republica.

De acuerdo con las reglas internas de seleccion de candidaturas en el PRI, el Comité
Ejecutivo Nacional disfruta de la facultad para decidir sobre la convocatoria a la eleccion
de los candidatos y los procedimientos a seguir en cada distrito. Formamente conduce
todo el proceso, desde el disefio de las listas y su depuracion, hasta la organizacién de las
convenciones en los distritos electorales en las cuales se oficializan las candidaturas,
mediante votacion o consulta plebiscitaria. Pero en las fases decisivas del proceso los
postuladores con més influencia han sido el Ejecutivo Federal y los lideres de los sectores,
relegando a un papel secundario a los Comités Directivos Estatales (CDE) y a los
gobernadores. En la década de los setenta un estudioso estimé que “(...) € presidente
escogia personamente a cerca del 20 por ciento de los diputados. Los gobernadores y los
caciques regionales nombraban al 15 por ciento. A los partidos de oposicion se les concedia
el 5 por ciento. EI 60 por ciento restante provenia de los sectores del PRI" (Smith,
1978:255).

El proceso de reclutamiento de los candidatos a ocupar asentos en la Camara de
Diputados transcurria regularmente por varias etapas. En la primera etapa el CEN del PRI
recolectaba la informacién sobre los candidatos y elaboraba una "ficha" con informacién
sobre latrayectoria politica del aspirante, su vinculacion a grupos politicos o camarillas, sus
preferencias ideoldgicas, debilidades y hébitos personales (Langston, 1998:471). Puesto

gue los agentes del Poder Ejecutivo y los miembros del CEN del PRI, no conocian
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personalmente a todos los aspirantes, buscaban allegarse informacion confiable a través de
los delegados estatales del CEN vy la Oficina de Investigacion Politica de la Secretaria de
Gobernacion. Asi pues, la formacion de las listas y la nominacién de los candidatos del
partido fue producto de un proceso de recoleccidn de opiniones, consulta y regateos en
donde los lideres del partido y las camarillas nacionales permitieron a los sectores y los
gobernadores hacer propuestas sobre cierto nimero de aspirantes a ocupar las candidaturas,
aunque se reservaron € derecho de veto final sobre laidentidad especifica de las personas.
La segunda etapa del proceso, consistia en la depuracion de la lista. Durante esta etapa los
sectores del partido entablaban una lucha por conservar sus cuotas de poder en los distritos
electorales. En la Ultima etapa, €l presidente, auxiliado por sus "hombres de confianza’,
repasaba y palomeaba la lista, compuesta por uno o dos candidatos para cada digtrito,
conocia detalles sobre la trayectoria de los candidatos y modificaba su contenido de tal
forma que aln los aspirantes considerados absolutamente seguros, practicamente
"amarrados’, corrian €l riesgo de no ser incluidos al fina en la lista de ternas (Langston,
1998:472).

El Presdente en funciones concentraba el poder paranominar y vetar a los candidatos
alas plazas de diputados federales, pero su labor no era un solitario gjercicio de seleccion.
La popular imagen del dedazo presidencial, soslaya una serie de etapas en las que la
renovacion trienal de la legidatura ponia a prueba la capacidad del Presidente en turno y su
circulo de hombres de confianza, para formar una coalicién nacional de grupos politicos
regionaes y sectores del PRI. Habitualmente se ha pensado que & Presidente en funciones
tenia mayores oportunidades de congruir una coalicién de apoyo al integrar la camara
renovada, es decir, la legidatura que se renueva en las elecciones legidativas intermedias,
gue sobre la camara heredada, presumiblemente formada por €l presidente anterior.

Acaso la secuencia de las negociaciones para nominar a candidatos a las plazas de
diputados para las elecciones de 1985 y 1988, ofrezcan un buen giemplo sobre los arreglos
y compromisos que circundan €l gjercicio del poder de nominacién. En las elecciones
intermedias de 1985, € presidente Miguel de la Madrid permitié que sus aliados y los
aspirantes en la carrera presidencia participaran en las nominaciones. Delego la funcion de
confeccionar las listas en Adolfo Lugo Verduzco, quien era presidente del CEN del PRI y

amigo intimo del presidente, y en Emilio Gamboa Patron, su secretario particular y
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consgjero cercano. Participaron también dos aspirantes a la presidencia; Manuel Barlett
guien se desempariaba como Secretario de Gobernacion y Carlos Salinas, titular de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto.  Posteriormente, en la seleccion de candidatos
para las e ecciones concurrentes de 1988, € presidente De la Madrid fungié como mediador
de la disputa de los grupos vinculados a candidato presidencial Carlos Salinas. En las
negociaciones para definir las candidaturas al Congreso participaron €l grupo de José
Cordoba-Patricio Chirinos-Luis Donaldo Colosio y el grupo diado con Manuel Camacho
Solis (Langston, 1998: 470-472). En la contienda por definir posiciones los dos grupos se
disputaron el control de las candidaturas del Congreso, aunque el presidente de la Madrid
decidio finalmente quiénes serian los ganadores en lafase final de la confeccién de listas.

Este patrén de seleccion mostré una estabilidad excepcional hasta la eleccién federal
de 1988 en la cual los sectores del partido exhibieron sus limitaciones para ganar distritos
en elecciones competidas. A partir de la X1V Asamblea del PRI, celebrada en 1990, €
presidente Salinas y el lider del partido Luis Donaldo Colosio, impulsaron una reforma
interna para reducir e predominio de las corporaciones y fortalecer los comités directivos
estatales y municipales del PRI (Hernandez, 1998: 216). Como veremos, una de las
consecuencias de esta decision se reflejo en la seleccion de candidatos y la composicion de
las bancadas del PRI.

Patronazgo y cuotas corporativas

Desde finales de los anos treinta, el control y reparto de las candidaturas a los cargos de
eleccion en € partido oficial, se realizd bajo un patrén centraizado y vertical de
intercambio. En las elecciones legislativas intermedias de 1937 los diputados del Partido de
la Revolucion Mexicana integrantes de la XXXVII legislatura 1937-1940, fueron
seleccionados por primera vez, repartiendo cuotas entre los sectores obrero, campesino y
militar (Enriquez, 1988: 166). La participacion de los sectores en el proceso de nominacion
de candidaturas a Congreso, se inscribié en la transformacion corporativa del Partido
Nacional Revolucionario (PNR) impulsada por € presidente Lazaro Cardenas en 1937. Una
vez constituida la Confederacion de Trabajadores de México (CTM) en 1936 e iniciado €l

proceso de unificacion de las organizaciones campesinas, la tarea inmediata fue abrir un
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espacio politico-ingtitucional a los dirigentes. Esta decision se justificd bajo e argumento
de que la lucha politico electoral y €l gjercicio de cargos de eleccién popular por parte de
los lideres sectoriales, daba la oportunidad de cambiar los viejos méodos de hacer politica,
para que esta fuera “un arma sencilla, honesta y eficaz a servicio de los principal es sectores
del pueblo” (Enriquez, 1988:167).

Algunos criticos, como Vicente Fuentes Diaz, advirtieron que € ingreso de los lideres
obreros a la Camara de Diputados era simplemente una forma de repartir e botin politico
entre el grupo cetemista. Aun asi la opinidn prevaleciente en los circulos del poder politico
era que la distribucion de candidaturas entre las organizaciones del partido garantizaba la
representacion popular. La integracion de la legidatura en 1937, confirmé que las
candidaturas eran los incentivos reservados a los lideres de las corporaciones. la primera
diputacion obrera estuvo integrada por 27 diputados, entre los que figuraban Fernando
Amilpa, Jeslis Yuren, Cdestino Gasca y Lombardo Toledano. En tanto que la diputacion
campesina se formo por 32 diputados federales, mientras la diputacion militar eraun grupo
mas bien desorganizado y poco cohesivo pero influyente en la legidatura (Enriquez,
1988:167).

De esa manera, la designacion de diputados por € sistema de cuotas sectoriales
favorecio la centralizacion politica a costa de los intereses locales y regionaes. La
digtribucién sectorial de oportunidades politicas siguié una evolucion regular que sufrié
solo leves modificaciones en la magnitud de las cuotas asignadas a cada sector. Entre 1943
y 1976, el sector campesino habia reducido su participacion en €l reparto pasando de 30-
40 por ciento a 25.4 en 1967 y 28.6 en 1976; mientras que €l sector obrero incremento su
participacion al pasar de 15 por ciento de las curules en 1943 a 29 por ciento de las curules
en 1976; en tanto que el sector popular capt6 desde 1943 a 1976 una proporcion de curules
que oscilo entre 53 'y 41 por ciento (Smith, 1971:258). En muchos sentidos, esta
digtribuciéon no fue, en absoluto, un reflejo de la composicion y peso numérico de la
membrecia de cada sector. El sector campesino era e mas numeroso dentro del PRI; en
1960 representaba 40 por ciento (3,000,000) y en 1978 con 58 por ciento (7 726 060) de los
afiliados solo captd 25 por ciento de las candidaturas. Por otro lado, €l sector obrero
representaba en 1960, 33 por ciento de la membrecia (2, 500, 000) y en 1978, 24 por

ciento, y captd arededor de 29 por ciento de las curules en 1976. El sector popular
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representaba 17 por ciento de los afiliados en 1978, y obtuvo 41 por ciento de las
candidaturas (Garrido, 1987: 75).

En el marco de la reforma electoral de 1977, las reglas de reparto de candidaturas
sufrieron un regjuste. Con la férmula mixta de integracién de la Camara de Diputados en la
cual 300 diputados se eligieron por €l principio de mayoria y 100 por el de representacion
proporcional, se abrieron dos pistas de competencia un segmento de competencia
mayoritaria en la cual el PRI tenia asegurados los triunfos y la pista proporcional en la cual
competian los partidos opositores entre si. Para los sectores del PRI habia crecido €l
nimero de candidaturas disponibles y en consecuencia las oportunidades para aumentar su
poder de negociacion y la cuota en el reparto del botin politico de las candidaturas. Por su
parte, para €l presidente José Lopez Portillo y €l circulo interno de la elite, la intencion no
era llegar a un nuevo equilibrio entres los sectores, sino crear oportunidades para los
candidatos con experiencia en la administracion publicafederal. Las organizaciones obreras
presionaron para aumentar su cuota, en una accion concertada desde el organismo clpula
del Congreso del Trabajo, logrando aumentar ligeramente el nimero de candidaturas
asignadas, pasando de 42 posiciones de las 196 ganadas por € PRI en la L legislatura
(1976-1979) a ocupar 70 nominaciones de las 300 diputaciones uninominales. Si bien en
términos relativos el crecimiento de la bancada obrera no fue tan espectacular, ya que solo
incrementd su participacion del 21 al 23 por ciento del total de candidaturas (Arredondo,
1982:20).

La disputa en torno ala nominacion de candidatos parala Ll legislatura (1979-1982),
arroj6 un balance positivo para los politicos vinculados a la administracion publica y
adheridos formamente al sector popular. Dd total de 300 candidaturas, 70 (23.3%) fueron
para el sector obrero, 48 (16.0%) para el sector campesino y 182 (60.7%) para €l sector
popular. La tendencia se consolid6 en los procesos de nominacion de candidatos de las
legislaturas subsecuentes: en la eleccion parala L1l legislatura (1982-1985) 72 candidaturas
(25%) correspondieron al sector obrero, 45 (15%) a campesino y 181 60% al popular. En
la nominacién para la LIl legislatura (1985-1988), se asignaron 72 (24.0%) candidaturas
a sector obrero, 47 (15.7%) a campesino y 181 (60.3%) a candidatos del sector popular
(Pacheco y Reyes, 1987:52).
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Cabe subrayar que los acuerdos de distribucién de cuotas no favorecieron por igual a
las organizaciones integrantes de los sectores. La razdn principa se encuentra en las
caracteristicas de la organizacion interna y la distribucion regional de lainfluencia de cada
corporacion. El sector obrero, estuvo dominado por la CTM y por una generacion de lideres
encabezados, hasta 1997, por Fidel Veldzquez y posteriormente por su sucesor, €l lider
vitalicio del Sindicato Unico de Trabajadores Electricistas (Suterm); Leonardo Rodriguez
Alcaine. La CTM posee una estructura dual compuesta por 34 federaciones estatales y 31
sindicatos de industria. Las federaciones estatales forman una red de pequefios sindicatos
de empresa con insercion local que abarca una variedad de oficios del sector industrial y de
servicios. En cuanto a la accion politica, tradicionalmente han sido dependientes de los
lideres cetemistas agrupados en el Comité Ejecutivo Nacional. Veldzquez y su grupo
cercano utilizaron las candidaturas para premiar a los miembros leaes, impulsando las
carreras politicas de los dirigentes de las federaciones estatales. En contrapartida, la
capacidad de negociacion de los sindicatos de industria como el Suterm, el Sindicato de
Trabajadores Ptroleros de la Republica Mexicana (Stprm) y el de los ferrocarrileros, ha
permitido que sus lideres nacionales disputen abiertamente - sin esperar ser apadrinados -
las candidaturas del sector obrero.

Regularmente la CTM capt6 el mayor nimero de candidaturas del sector obrero. En
1979 obtuvo 45 (64%) diputaciones, 50 (67%) en 1982 y 51 (71%) en 1985. A su vez,
otras centrales como la Confederacién Revolucionaria de Obreros y Campesinos de la
Republica Mexicana (CROC) retuvo en promedio 11 candidaturas (16%) en los tres
periodos, la Confederacién Regional Obrera Mexicana (CROM) obtuvo dos nominaciones
en 1979, tresen 1982 y en 1985 (Reyes,1990:28-29).

El sector agrario se congdtituye por una organizacion unitaria que controla cas en
forma absoluta la distribucion de candidaturas. La Confederacion Nacional Campesina
(CNC) obtuvo en la eleccion de 1979 46 de las 48 candidaturas asignadas a sector, en la
eleccion de 1982 44 de las 45 candidaturas y en la de 1988 obtuvo la representacion
exclusiva del sector agrario con 54 candidaturas. Mientras la Central Campesina
Independiente (CCl) solo capto tres candidaturas entre 1979 y 1985. Aunque los diputados
del sector agrario provienen predominantemente de una sola central, su cohesion e

influencia en las delegaciones legidativas del PRI esinferior alade ladiputacion obrera.
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Dada la bagja cohesién de sus organizaciones, entre los lideres del sector popular han
operado otro tipo de acuerdos en la digtribucién de incentivos. Aunque regularmente capta
la cuota mas grande de candidaturas, las distribuye entre un conjunto de organizaciones y
grupos heterogéneos. Los contingentes organizados en e Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educaciéon (SNTE), la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado (FSTSE), MNJR, ANFER, compiten con las camarillas y grupos
politicos informales vinculados al sector publico. Los datos de Pacheco y Reyes, (1987:57)
muestran que las organizaciones fueron perdiendo terreno ante las camarillas de la
administracion publica, pues del total de candidaturas obtenidas por el sector popular, los
funcionarios federales y funcionarios locales, captaron 68 candidaturas en 1979, 64 en 1982
y 68 en 1985. Este sesgo favorable a la categoria de los funcionarios, dio lugar a un tipo de
representacion funcional en donde el perfil parlamentario corresponde a politicos con
capacidades técnicas y experiencia que les habilitan para cumplir la funcién especifica de
control de la agenda legislativay al mismo tiempo sirven de canales de comunicacion entre
el poder legidativo y las agencias del gecutivo (Reyes,1996:149). Esta ha sido una via
idonea para superar |os obstéculos de la profesionalizacidn de cuadros impuesta por laregla
de no-reeleccién consecutiva: la ausencia de carrera parlamentaria en donde la antigliedad y
la especializacién conduzcan a ascenso en los puestos legislativos, se subsand con la
promocién de funcionarios entrenados en los niveles local y federal de la administracion
publica. Una ventaja adicional, fue que los diputados promovidos por esta via mantienen
lazos de lealtad hacia los grupos politicos estatales o las camarillas nacionales que los
apoyan en sus carreras politicas, asi los diputados especializados en areas del quehacer
legislativo, en su condicion de expertos no tuvieron incentivos para frenar o desaprobar
iniciativas del ejecutivo, pues afectaba su interés por continuar en lacarrera politica.®

Al entrar en vigor e Codigo Federal Electora de 1987, las reglas informales del
reparto y asignacion de las diputaciones se negociaron de nueva cuenta. El nimero de

escafios plurinominales aumentd a 200 y el total de asientos en la Camara de Diputados

% En referencia a la representacion funcional Reyes del Campillo anota: “Esta representacion ha sido el
mecanismo privilegiado para sostener la hegemonia del Poder Ejecutivo en el Congreso de laUnion, puesesa
partir de ella que e lleva a cabo la legdizacion de las politicas gubernamentales. Para ello los equipos de
trabgjo, principdmente de eecutivo federal, seleccionan su propio persond a quienes tendrén la
responsabilidad de instrumentar en la Cadmara sus politi cas respectivas. EIl Know how y lalealtad se combinan
para concretar la subordinacion del Poder Legidativo a las directrices del poder presidencia”
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llegb a 500. Para la bancada del PRI el incremento del nimero de diputaciones
plurinominales era ventajoso, pues las reglas electorales contemplaban la participacion del
partido mayoritario en €l reparto de curules plurinominales, hasta alcanzar 350 diputaciones
enlaCamaraBaja. Las elecciones federaes de 1988 fueron la ocasion para poner a prueba
las ventgas del nuevo ordenamiento legal y su funcionalidad con € reparto de cuotas
sectoridles. Las candidaturas uninominales se repartieron siguiendo las tendencias
observadas: 66 candidaturas fueron para el sector obrero (22%), 54 para el sector
campesino (18%) y 180 para el sector popular (60%). (Pacheco y Reyes,1989:67) Mientras
que en las listas plurinominales de las cinco circunscripciones se inscribié en los diez
primeros lugares a miembros de los sectores y politicos paralos que se deseaba unavictoria
segura. Sin embargo, la competividad de las elecciones del 6 de julio de 1988, arrojo
resultados no esperados. El PRI obtuvo solo € 51.1 por ciento de la votacion naciona de
diputados y experimentd 66 derrotas distritales. Dada la caida en su caudal de votos, apenas
s alcanzd 27 diputaciones plurinominales, cuya asignacion muestra también un sesgo
favorable al sector popular, ya que correspondieron 6 a sector obrero, 2 al campesino y 19
a popular.

Las derrotas no afectaron uniformemente a cada sector, ya que de los 66 candidatos
derrotados, 20 pertenecian al sector obrero (entre los que se contaban 17 miembros de la
CTM), 3 del sector campesino y 43 del sector popular (6 funcionarios federales y 14
funcionarios locales) (Reyes, 1996:173). El sector obrero fue posiblemente el més afectado,
particularmente los candidatos postulados por las federaciones estatales, pues 12 de sus 30

candidatos perdieron la eleccion.

Descentralizacion de las nominaciones

Como hemos visto, antes de 1988 los comicios habian sido €l medio para formdizar €l
reparto de curules acordado en la clpula, pues existia un ato grado de certidumbre acerca
del éxito electoral de los candidatos del PRI. Sin embargo, el aumento de la competitividad
electoral en la pista de las elecciones legislativas modifico las reglas del proceso de
nominaciéon y las formas de coordinacion de la fraccion legidativa. La competitividad

(Reyes, 1996:144-145)
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electoral puso en evidencia la tension entre formar una codicién més acorde con las
preferencias politicas de la agenda legislativa presidencia y las presiones del electorado
para aumentar y diversificar la coalicion, con el objetivo de reducir las oportunidades de la
oposicion en la arena electoral (Cook, Middlebrook y Molinar, 1996:60).

Entre 1991 y 2000, €l PRI participé en cuatro procesos electorales federales para
renovar la legislatura. En 1991 y 1994, pasd por una fase de recuperacion, para después
mostrar una pérdida de eficiencia electoral y capacidad para construir coaliciones
mayoritarias. En la eleccién intermedia de1997 perdid la mayoria absoluta de las curules y
en la éeccidn concurrente de 2000 degjo de ser € partido gobernante. ¢Cuales fueron las
implicaciones de estos resultados electorales para la formacion de sus bancadas
legislativas? ¢Qué equipos y sectores gjercieron influencia en la postulacion de candidatos
triunfadores?

En la eleccién federa de 1991, con € fin de responder a las presiones de los grupos
politicos y satisfacer ala diversidad de electorados, € PRI y e Presidente de la Republica,
en su paped de jefe real de partido, modificaron las reglas informales de distribucion
sectorial de candidaturas. El circulo interno de la elite vinculada al presidente Salinas I1ego
a un arreglo entre los equipos de los aspirantes a la candidatura presidencia, quienes se
repartieron las postulaciones de candidatos para los integrantes de sus camarillas politicas.
Si bien, € dedazo presidencial, también dio juego a los gobernadores y los grupos locales
de poder, quienes obtuvieron beneficios politicos en la nominacion de candidatos méas
experimentados y con posibilidades de éxito electoral como futuros reclutas a las plazas de
diputados federales

En los comicios de 1991, € PRI recuperd su posicion dominante a obtener 290
triunfos digtritales y 30 plurinominales. Los diputados electos ala LV Legislatura (1991-
1994) formaron una delegacion integrada basicamente por €l sector popular (UNE), en
virtud de que sus candidatos ganaron en 180 distritos, mientras el sector obrero y el
campesino obtuvieron las 110 posiciones restantes. Mas alla de su adscripcion organizativa,
al interior de la bancada coexistieron grupos politicos formados por los equipos de los
gobernadores y los miembros del gabinete aspirantes a la nominacién parala presidencia de
la Republica
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Como sefidlamos anteriormente, la integracion de la bancada del PRI en la LV
Legislatura (1991-1994) fue producto de un arreglo entre distintos grupos politicos
motivados por sus ambiciones presidenciales. Ninguno de los considerados como
precandidatos en la carrera Presidencial de 1994, logré controlar el proceso de nominacion.
Desde la Secretaria de Hacienda Pedro Aspe apoy0 la inclusion de Angel Aceves Saucedo
en la lista de candidatos plurinominales y promovié su nombramiento como presidente de
la Comision de Hacienda en la Camara de Diputados. Manuel Camacho Solis, intervino en
la postul acién de los candidatos a las diputaciones por los cuarenta distritos de la capital, en
tanto que, Luis Donaldo Colosio desde la presidencia del CEN del PRI, promovié las
candidaturas de personges con experiencia previa en cargos en el partido, como Fernando
Ortiz Arana 'y César Augusto Santiago quienes se desempefiaban como Secretario General
y Secretario de Accion Electoral en e partido oficial (La Jornada, 28-09-91). Lared de
poder formada por Patricio Chirinos- José Cordoba Montoya impulso la carrera legislativa
de funcionarios de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue). En conjunto, las
camarillas del sector publico seleccionaron a 58 del total de 321 diputados de la bancada
priista; 14 de ellos ganaron lugares en las listas de representacion proporciona y 42
obtuvieron € triunfo en alguin distrito de mayoriarelativa[cfr. cuadro 1V.1].

Por otra parte, los antecedentes de carrera de los diputados a la LV Legidlatura,
revelan la influencia de los gobernadores y grupos de poder local. El peso de los
legisladores con experiencia en los gobiernos estatales y municipales fue comparativamente
mas importante que € de los legisladores con experiencia en la administracion publica
federal, ya que 223 (69.5%) diputados habian desempefiado algin cargo en la
administracion publica estatal y local [cfr. cuadro 1V.2]. Cabe afiadir que 34 por ciento de
los diputados uninominales contaban con experiencia como diputados locales y 24.5 por
ciento habian ejercido cargos en las presidencias municipales (Presidencia, 1994). Ello
refuerza la proposicion de que la eficiencia electoral del PRI en las elecciones de 1991 se
debid, entre otras cosas, a arraigo loca de los candidatos, ya que 147 de los 290 diputados
uninominales habian desempefiado con anterioridad cargos en los gabinetes estatales o en
puestos de menor jerarquia.

La composicién de la bancada del PRI denotaba la escasa importancia de la estructura

partidista en la formacion de sus cuadros. Solamente 10 por ciento de los diputados habia
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ocupado cargos en € CEN de PRI; 3.8 habian sido delegados estatales y 1.5 por ciento
gjercieron cargos en el Consgo Politico Nacional. La trayectoria en los cargos de la
estructura estatal se comporté de manera similar, pues en conjunto 71 por ciento de los
diputados carecia de experiencia en cargos de direccion estatal, en tanto que, 9.7 por ciento
de los diputados contaban con experiencia como presidente de algin Comité Directivo
Estatal del PRI y 12.5 por ciento habian sido Secretarios en el CDE [cfr. cuadro 1V.3].

Los diputados con experiencia en el liderazgo de las organizaciones sectoriales
integraron un contingente numeroso. De los 320 diputados que formaron la bancada del
PRI, 100 habia €jercido cargos dentro del sector popular; 71 dirigiendo organizaciones
vinculadas a movimiento territorid de UNE, 10 como lideres de la Federacion de
Sindicatos de Trabgjadores a Servicio del Estado y 15 contaban con experiencia en el
liderazgo de la estructura del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE).
Formaron parte de la diputacion priista dirigentes como Manuel Jiménez Guzman, con una
larga trayectoria en el sector popular, en donde fue secretario técnico de la comision
politica de la Confederacion Nacional de Organizaciones Populares (CNOP), entre 1987-
1988, oficial mayor del CEN de la CNOP, 1989-1990 y coordinador general ejecutivo del
movimiento territoriadl UNE, a mismo tiempo que gjercia el cargo de diputado. Otro
dirigente destacado fue Jesis Gonzdlez Gortazar, quien fungié como presidente de la
Confederacion Nacional de Pequefios Propietarios Rurales, entre 1989 y 1991. Miguel
Angel Garza, diputado por la primera circunscripcién plurinominal, era a mismo tiempo el
secretario general del CEN del Sindicato de Trabajadores del Seguro Social (SNTSS).

En cuanto a sector campesino, 37 legisladores contaban con experiencia en la
direccién de la CNC: 21 como secretario general de las Ligas de Comunidades Agrarias y
16 como secretario de algin Comité Regional o Municipal. En la diputacion campesina
encontramos a lideres de las Ligas de Comunidades Agrarias de los estados. Gustavo Nabor
Ojeda, era el maximo dirigente de la CNC en el estado de Guerrero, Javier Rangel, ademés
de haber sido presidente municipal (1972-1974) y diputado local (1986-1989) era el
secretario general del Liga de Comunidades Agrarias en Aguascalientes. El lider delaCNC
en Sonora, Julidn Luzanilla fue postulado por el 11 distrito electoral del estado, mientras en
el estado de Puebla, Melquiades Morales, compitié por € VII distrito, afios después de
haber dirigido la Liga de Comunidades Agrarias en el estado (Presidencia, 1994). De los
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integrantes del Comité Ejecutivo Nacional de la CNC, destaca Hugo Andrés Araujo, quién
en el momento de su eleccién como diputado fungia como secretario de organizacion del
CEN dela CNC y antes de que concluyera la legislatura fue nombrado secretario general de
[aCNC en 1993.

Los diputados con experiencia en el liderazgo de organizaciones obreras fueron 43
individuos. La mayor parte provenia de la CTM con 25 legidadores, mientras el resto de
los diputados habia dirigido alguna otra organizacion entre las que sobresalian la CROC y
el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana, (STPRM) con 5
diputados respectivamente. Entre los diputados cetemistas hubo dirigentes de las
Federaciones estatales de Trabajadores, como Armando Lazcano por el Distrito Federal,
Juan S.Millan quien ademas de haber sido Senador por Sinaloa en el periodo 1982-1988,
fue dirigente de la Federacion de Trabajadores de Sinaloa entre 1981-1987, Francisco Puga
de la Federacion de Trabajadores de Campeche y Luis Salgado Beltran quien fue secretario
general del Sindicato de Trabajadores de la Industria de las Artes Gréficas entre 1988-1991.
En la bancada obrera, destacaban también dirigentes del STPRM como Carlos Romero
Deschamps, Secretario de Organizacion del CEN y Jesls Juarez, secretario general de la
poderosa Seccion | del STPRM en Ciudad Madero Tamaulipas (Presidencia, 1994).

Familias politicas

En esta seccién describiré brevemente la trayectoria de un grupo de familias con capacidad
de colocar a sus miembros en diputaciones del PRI destacando tres niveles de parentesco;
ascendiente, descendiente y horizontal (Suérez,1991:114). Argumentamos que en un
sistema vertical y autoritario como € mexicano, la familia patriarcal ha sido la base
principal de la sociabilidad y control social (Lomnitz,1998:21), a grado de constituir, en
ciertas condiciones, una red de intercambio méas importante que los intercambios formales
en el sistema de partidos. El modelo tradicional de familia mexicana, patrilineal, patrilocal
y patriarcal, se reproduce en las relaciones politicas construyendo un solido espacio de
sociabilidad, fidelidad y cohesién (Hurtado, 1993:42). De acuerdo con Roderic Camp, la
presencia de una familia politica activa es un factor decisivo del interés temprano por la

politica y de la promocion de la carrera. Una familia politicamente activa incide sobre las
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oportunidades de carrera de sus miembros, en a menos tres aspectos; 1) los patrones
generales de sociaizacion dentro de la familia alientan €l interés por la politica, 2) los
padres o familiares politicamente activos, colocados en cargos de mayor influencia pueden
fungir como porteros para sus hijos y parientes, 3) unafamilia politicamente activa propicia
el contacto persongjes importantes durante las etapas tempranas del futuro recluta (Camp,
1986: 365; 1996: 44).

En vista de lo anterior, cabe preguntar: ¢gué tan relevante ha sido la presencia de las
familias politicas en la promocion de carreras legislativas? A menudo se supone que grupos
de familias, atrincheradas regionalmente, controlan la distribucion de los cargos de eleccion
y en particular las nominaciones en los digtritos. Pero dada la naturaleza piramidal del
sistema politico autoritario la incidencia de lazos de parentesco ha sido mayor entre los
politicos gue ocupan altos cargos, que entre aquellos con cargos de eleccién al Congreso. A
partir de una muestra de lideres politicos que ocuparon cargos entre 1935 y 1980, Camp
(1986: 368) demostré que la incidencia de lazos de parentesco aumentaba con la
importancia del cargo. Por tanto, entre los politicos que ocuparon cargos de Secretario de
gabinete, Ministro de la Suprema Corte 0 Gobernador estatal, alrededor del 40 por ciento
reconocié la influencia de parientes politicamente activos. En contraste, entre los 603
diputados federales de su muestra, 29 por ciento poseian vinculos con familias politicas.
Incluso los politicos con cargos de diputado local mostraron una baja incidencia de lazos de
parentesco, pues 27 por ciento de una muestra de 132, tenfan nexos con familias politicas’.
En otras palabras, la competencia por los cargos legislativos ha sido relativamente mas
abierta y demuestra que los politicos que siguen esa ruta de carrera carecen, por lo general,
de lazos politicos de familia (Camp, 1986:367)

Desde luego, ello no descarta la existencia de clanes familiares con capacidad para
influir en la politica bajo la forma de una red multigeneracional. Entre los legisladores del
PRI existen casos de familias politicas, que a pesar de la clausula de no regleccion han
mantenido posiciones legislativas durante décadas. La familia Bolafios del estado de
Oaxaca, cuenta con tres integrantes que siguieron carreras legislativas. Demetrio Bolafios
Espinosa, fue diputado federa por el estado de Oaxaca 1934-1937, posteriormente se

* Una encuesta aplicada a 352 diputados locales de 14 Congresos Estatales, revel6 que 62 por ciento carecia
de vinculos con familias politicas, s bien los diputados del PAN (45%) y e PRI (41 %), en particular,
reconacieron la presencia de familias politicamente activa (Loza y Lopez, 2001: 8).

127



redligié por € 1V digrito de Oaxaca para el periodo 1940-1943. Su primo, Rall Bolafios
Cacho Guendulain (Camp, 1992: 66), inicié su carrera legislativa al ser electo diputado
federal por € Il distrito del estado de Oaxaca para €l periodo 1955-1958, después gano el
cargo de senador por el estado de Oaxaca en el periodo 1964-1970 y posteriormente fue
diputado local a Congreso de Oaxaca en 1982, en donde presidio la Gran Comision.
Durante e sexenio de Lopez Portillo, su hijo Radl Bolafios Cacho Guzman, fue electo
diputado parala L legislatura (1976-1979) y obtuvo lareeleccion por el 111 distrito electoral
de Oaxaca parala LIV Legidatura (1988-1991). Al igua que su padre se gradud en derecho
y sigui6 una intensa carrera dentro del partido hasta desempefiar €l cargo de presidente del
CDE del PRI en Oaxaca en 1986. Colabord en diversas puestos dentro del gobierno estatal,
en donde fue secretario particular del gobernador en 1970 y posteriormente secretario
general del Gobierno de Oaxaca en 1986 (Presidencia, 1989:406). Otro integrante de la
familia, Jorge Iturribarria Bolafios Cacho, fue diputado federal por €l 111 distrito de Oaxaca
alaLV Legidatura (1991-1994), anteriormente habia sido presidente municipal de Oaxaca
(1984-1986) y diputado a Congreso del Estado (1986-1989), asi como Secretario General
del CDE de Oaxaca (Presidencia, 1994).

Un equipo politico que se ha distinguido por la capacidad de sus miembros para
retener €l control de cargos de eleccion eslared familiar Rojo-Lugo de Huichapan Hidalgo.
El nodo de la red familiar fue Javier Rojo Gémez (1896-1970), quien fue diputado local a
la legidatura de Hidalgo en tres ocasiones, 1920-21, 1922-1923, 1928-1929; Diputado
federa en dos ocasiones por €l |l distrito de Hidalgo en 1926-1928 y en 1932-1934, desde
donde escalé ala posicion de gobernador del estado de Hidalgo (1937-1940). También fue
Jefe del Departamento del Distrito Federal (1940-1946), Secretario General de la CNC
(1958-1961) y Gobernador del Territorio de Quintana Roo (1967-1970). Los nexos
familiares de Rojo GOmez se extendieron al contraer matrimonio con Isabel Lugo, ya que
los hermanos Lugo participaron intensamente en la politica José Lugo Guerrero (1899-
1980), fue diputado federal de 1932 a 1934 por € V distrito de Hidalgo, posteriormente fue
promovido para reglegirse en el periodo 1937-1940 por el mismo digtrito, precisamente en
el 1apso en que su cufiado, Rojo GOmez, era gobernador del estado. Concluido su periodo
en la diputacion, Lugo Guerrero fue electo senador por el periodo 1940-1946, encargo que

no concluyo, pues fue electo gobernador para €l periodo 1941-1945. Su hermano Adolfo
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Lugo Guerrero, también fue diputado federal por Hidalgo de 1943 a 1946.

Humberto Lugo Gil, hijo de José Lugo Guerrero, es uno de los miembros de la
familia con mas experiencia en las Camaras del Congreso. Su primera diputacion fue por el
V distrito del estado de Hidalgo en la XLVII legisatura 1967-1970. Afios después, fue
postulado como senador para el periodo 1976-1982 y en la siguiente eleccion fue postulado
para diputado por e V digtrito de Hidalgo a la LIl legislatura, (1982-1985) en la que fue
presidente de la Gran Comision. (Camp,1992: 333) La diputacion fue el peldafio para ser
electo senador por €l estado de Hidalgo en € periodo 1988-1994.

Jorge Rojo Lugo, hijo de Rojo Gémez, también fue diputado por € V digrito de
Hidalgo 1961-1964, en esa legidatura no desempefid cargos importantes en la direccion de
la cdmara, ya que Unicamente fue miembro de la Comision de Crédito y de la Seccién
Agrariadela Comision de Estudios Legislativos. Prosiguio su carrera politica hasta llegar a
ser gobernador, gerciendo en los periodos 1975-1976 y 1978- 198, pues durante 1978-
1976, pidio licencia para desempefiarse como Secretario de la Reforma Agraria. Ademés de
los lazos familiares, (hijo de Javier Rojo Gémez, sobrino de José Lugo Guerrero, primo de
Adolfo Lugo Verduzco y de Humberto Lugo Gil), Rojo Lugo se vincul6 a Alfonso Corona
del Rosd, sirviendo como su secretario auxiliar, cuando éste era presidente del CEN del
PRI entre 1961-1964.

Los lazos familiares de Adolfo Lugo Verduzco, hijo de Adolfo Lugo Guerrero y
sobrino de José Lugo Guerrero, fueron esenciales en su carrera politica, aunque también
influyd en su promocion politica la amistad que sostenia desde lainfanciacon Miguel dela
Madrid (Camp, 1992:334). Bgjo € periodo presidencial de Miguel de la Madrid (1982-
1988), Lugo Verduzco fue presidente del Comité Ejecutivo Nacional del PRI, Senador
durante 1982 a 1986 y después gobernador del estado del estado de Hidalgo.

Aunque no forman parte de la familia consanguinea, politicamente los Corona del
Rosal formaron parte de lared familiar. Padre e Hijo accedieron a escarios parlamentarios.
Alfonso Corona del Rosal, el padre fue diputado por el V distrito de Huichapan Hidalgo de
1940 a 1943.

Lafamilia Figueroa en Guerrero ha controlado los cargos publicos estatales e influido
en la nominacién de candidatos al Congreso Federal. Ruffo Figueroa fue diputado federal
en 1943 a 1946, por e IV distrito del D.F., e inmediatamente escalé a Senado, donde
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estuvo de 1946 a 1952. Su Hermano Rubén Figueroa Figueroa, fue diputado de 1940 a
1943, por €l |1 distrito y después en el periodo de 1964 a 1967. Volvio a poder legislativo
como senador, de 1970 a 1976. Antes de Concluir el periodo se fue a gobernar su estado.
Posteriormente, su hijo Ruben Figueroa Alcocer, fue diputado en dos ocasiones, de 1979 a
1982, por el XVII distrito del D:F y de 1988 a 1991. Inmediatamente después se postulo a
Senado 1991-199, cargo que le sirvid de trampolin para ganar la gubernatura del estado de
Guerrero. En general, la familia Figueroa mantuvo presencia en el poder legislativo durante
33 afos (Enfoque, 20 /10/1996).

Otra familia guerrerense que control6 en forma transgeracional cargos en el
Congreso, es la familia Gémez Maganda. Algjandro Gomez Maganda antes de ser
Gobernador, fue diputado federa de 1934 a 1937 y de 1946 a 1949. (Enfoque, 20/10/96)
En la primera ocasion 1934-1937, fue electo por e VI digrito de Guerrero. En esa
legislatura fue presidente del Bloque Gubernamental de Diputados. En su segunda eleccién
1946 a 1949, fue electo por el IV distrito de Guerrero; en la legislatura fue miembro del
Comité de Bibliotecas, de la segunda Comisién Escrutadora y de la segunda secciéon de
Instrucciones para el Gran Jurado y la Gran Comision 1946; presidente de la Camara de
Diputados en e mes de septiembre de 1947. (Camp, 1992: 225). Posteriormente fue electo
Gobernador de Guerrero para €l periodo de 1951 a 1954. Su hija, Guadalupe Gomez
Maganda Bermeo, ha redlizado una carrera legidativa. Fue diputada federal por € 1V
distrito de Guerrero parala Ll Legislatura (1979 - 1982). Inmediatamente después gand un
escafio en el Senado 1982-1988. En 1994 regresd a Senado, cargo que gercié hasta 1999.

La familia Madrazo, forma una de las dinastias més influyentes en €l estado de
Tabasco. El jefe del clan Carlos Alberto Madrazo Becerra, fue diputado federal de 1943 a
1946, por el segundo distrito del D:F:, fue presidente de la Camara de Diputados en
septiembre de 1944; gobernador de Tabasco 1959-1964. Presidente Nacional del PRI
1964-1965. “Su hijo Carlos Madrazo Pintado, fue secretario auxiliar de Alfonso Martinez
Dominguez, y fue elegido diputado federal por e D:F: 1973-1976.” (Camp,1992; 342) Otro
miembro de la familia Roberto Madrazo, obtuvo la diputaciéon federal para e periodo
1976-1979. Después es electo Senador de tres afios para el periodo 1988-1991 y regresd a
la Camara de Diputados en 1991-1994.
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Enrique Olivares Santana, inicio su carrera legislativa como diputado ala Legidatura
de Aguascalientes para el periodo 1950-1953. Después fue diputado federa por € 11 digtrito
de Aguascalientes entre 1958-1961 y llegd a ser gobernador de Aguascalientes para €l
gjercicio constitucional de 1962-1968. Después ocupd una senaduriade 1970 a 1976. En el
Senado, fue presidente de la Gran Comisién, de la primera Comision de Gobernacién y de
la primera de puntos Constitucionales. (Camp, 1992: 418) Apenas concluido su encargo en
el Senado, su hijo, Hector Hugo Olivares Ventura hereda la curul que habia dejado su
padre, desempefiandose como senador para el periodo de 1976 a 1982. Posteriormente se
postulé para diputado por e segundo distrito de Aguascalientes 1982-1985. En 1988
regresa a Senado de la Republica donde termind su periodo en 1994. De ahi salté a la
diputacion en el periodo 1994-1997. Padre e hijo suman 27 afios de participacion en €l
poder legidativo, 15 de ellos de maneraininterrumpida.

El reclutamiento del grupo parlamentario del PAN

El Partido Accion Nacional es el partido de oposicion de més larga trayectoria en el ambito
legidativo. Su desarrollo organizativo comprende tres momentos en las relaciones entre la
bancada parlamentaria y la dirigencia del partido. El primero abarca de 1946 a 1964 y se
distingue por la limitada capacidad del partido para recompensar a sus militantes con
incentivos selectivos como candidaturas y financiamiento para campafias, por lo cual los
candidatos se reclutaron principalmente entre el personal dirigente de la estructura
partidista. Durante esos afios, no se presentd el dualismo clasico entre partido y bancada
parlamentaria (Prud’ homme,1997:9), en virtud de que los diputados formaban una alianza
horizontal de amigos y colaboradores vinculados por los principios de doctrina y la
ideologia del partido. Las bancadas del PAN fueron una minoria testimonial con escasa
influencia en las decisiones legislativa, a pesar de ello desarrollaron una intensa actividad
como iniciadores de leyes.

Lareforma electoral de 1963 favoreci6 el crecimiento de las bancadas legidativas del
PAN, aunque no modificd su concentracion regional, sus cuadros se reclutaron
principalmente en los estados del centro y occidente de México. En el periodo de 1978 a
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1988, e PAN experiment6 un crecimiento y difusion territorial de sus apoyos €electorales,
lideres regionales del norte, € pacifico norte y el occidente de México compitieron por las
candidaturas y cosecharon victorias en elecciones distritales y principalmente en plazas
plurinominales. La capacidad de las instancias directivas del partido paraintegrar lalistade
candidatos por la via plurinomina e incidir en la actuaciéon de la bancada, garantizd la
ledtad de los parlamentarios a partido.

Sin embargo, desde 1988, el tamaiio de las delegaciones legidlativas del PAN
experiment6 un sensible crecimiento, dejando atras el perfil de una organizacion pequefiay
con apoyos electorales regionalizados. Accién Nacional se colocd como el segundo partido
mas grande en la Camara de Diputados y a partir de la elecciéon de julio de 2000, se
desempefia como partido gobernante a nivel nacional. ¢(Cud ha sido la evolucion de las
reglas para seleccionar candidatos a diputados? ¢Cémo ha repercutido el aumento de la
eficiencia electoral en el tamafio y la composicion de la bancada legislativa? ¢Cuéles son
los equipos y facciones con més influencia en el grupo parlamentario?

Las reglas formales de la organizacion interna evolucionaron a lo largo del tiempo
hasta alcanzar un alto grado de institucionalizacion del partido. La estructura interna del
modelo original de 1939, propuesto por los fundadores del PAN, Gomez Morin y Efrain
Gonzdlez Luna, consistia en una organizacion vertica cuya autoridad suprema era la
Asamblea General (Loaeza,1999:165-166). En e segundo nivel se ubicaban el Consgo
Nacional y dos instancias centrales, encargadas de la direccién del partido: la Jefatura
Nacional y el Comité Directivo, que se transformaria pocos afios después en e Comité
Ejecutivo Nacional (Gonzédlez, 1970: 196). Formalmente la decision sobre la postulacion de
candidatos recayo en la Convencion Nacional y los Comités regionales, pero la atribucion
fue concentrada en la Jefatura Nacional del partido.

Entre 1939 a 1956, la seleccién de candidatos a la Camara de Diputados fue obra del
arreglo entre dos fracciones que compitieron por el liderazgo del partido. La primera fue
encabezada por Gomez Morin quien como Jefe Nacional del PAN entre 1939 y 1949,
aglutind a un conjunto de miembros fundadores vinculados por lazos amistosos y laborales
con e lider®. La otra faccion fue liderada por Gonzélez Luna y aglutind a militantes

® La lista del consgjo de fundadores del partido es muy reveladora del tipo de vinculos informales que
llevaron ala fundacién del partido. Encontramaos predominantemente a amigos y correligionarios agrupados
en torno a dos personalidades fundadoras: entre los profesionistas liberales se encuentran Manuel Herrrera'y
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catdlicos y diversos lideres intermedios de los Comités Regionales del partido (Réveles,
1998:48).

Durante esos afios, el perfil de los candidatos panistas correspondia al de una minoria
de notables ilustrados con vocacion moral y doctrinaria, mas que a de politicos
profesionales. De los candidatos incluidos en las planillas del PAN, entre 1946 y 1961,
solamente 30 fueron electos a la Camara de Diputados. Los candidatos ganadores
provenian predominantemente del Distrito Federal, ya que 14 diputados nacieron y habian
cursado sus estudios en |la capital de la Republica. El resto provenia de regiones urbanas de
los estados de Aguascalientes, Jalisco, Michoacan, Chihuahua y Guangjuato (Caderdn,
1992:218). Ademas, algunos miembros de la primera cohorte generacional de diputados
panistas se iniciaron en la politica mediante la experiencia de participacion estudiantil en la
Escuela Nacional de Jurisprudencia de la Universidad Nacional o en la Escuela Libre de
Derecho. Destaca en ese sentido, la trayectoria de Aquiles Elorduy, diputado en la XL
Legislatura (1946-1949), quien estudio derecho en la Escuela Nacional de Jurisprudencia 'y
posteriormente fue director de la misma escuela entre 1927-1929. Eugenio lbarrola,
diputado en la XLII Legislatura (1952-1955), también se gradud en la Escuela Nacional de
Jurisprudencia, mientras que Felipe Gémez Mont, diputado en el periodo de 1952 a 1955,
Manuel Sierra Macedo diputado en la XLIII Legidatura (1955-1958) y Javier Blanco
Sanchez, estudiaron en la Escuela Libre de Derecho (Camp, 1992:226).

Otro &mbito de socializacién de un segmento de los diputados del PAN fue la
militancia en organizaciones catolicas. Al respecto es ilustrativa la trayectoria de Juan
Gutiérrez Lascurain, uno de los primeros diputados, que junto a Efrain Gonzalez Luna
formé parte de varios grupos de defensores de la religién y fue miembro activo de la
Asociacion Catdlica de la Juventud Mexicana. Gutiérrez Lascurain, (Camp,1992:263), fue
un personge con enorme influencia en € partido, ya que a concluir su encargo como
diputado en la XL Legislatura (1946-1949), fue electo presdente del CEN del PAN para el
periodo 1949-1956. De igua manera, otros militantes como Jesis Sanz Cerrada, diputado
en la XLIIl Legidatura (1955-1958) fueron miembros activos de la Liga Naciona para la

Lasso, Miguel Estrada Iturbide, Roberto Cossio y Cossio, José Fernandez de Cevallos, Enrique Oleay Leyva,
Rafael Preciado Hernandez. El PAN se estructurd en torno a vinculos de intercambio horizontal entre una
generacion de profesionistas y politicos identificados con € liberalismo y el humanismo catélico (Calderon,
1992:39-41).
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Defensa de la Libertad Religiosa en 1934; Alfonso Ituarte Servin , diputado en el periodo
1955-1958 habia sido propagandista de la Liga de la Defensa Religiosa y fue un miembro
digtinguido de la fraccién catélica en el PAN, tanto que obtuvo la presidencia del CEN del
PAN (1956-1957), mientras gjercia el cargo de diputado en la XLIII Legislatura (1955-
1958).

Como apuntamos en € capitulo anterior, la reforma electoral de 1963 en la que se
introdujo lafigura de “ diputados de partido” fortalecié ala estructura organizativa del PAN
a aumentar los incentivos selectivos para sus militantes; en el lapso de 1964 a 1978, €
tamaiio promedio de las delegaciones legidativas fue de veinte diputados. Pese a ello, la
morfologia de sus bancadas conservo ciertas caracteristicas que advertimos en la primera
cohorte de diputados blanquiazules.

La composiciéon del grupo parlamentario del PAN en la XLVI Legidatura (1964-
1967), la primera en formarse con "diputados de partido”, revela entre otras continuidades,
el predominio de los diputados con estudios en derecho, su origen regional y sus estrechos
lazos con la dirigencia del partido (La Nacion, 17/02/1992:233). Los veinte integrantes de
la bancada pertenecen a la generacion nacida entre 1916 y 1919. Al momento de su
eleccion casi todos tienen més de cuarenta afios y solo hay dos personajes nacidos en 1920
y 1925. El lider de la bancada y a la sazdn, presidente del CEN del PAN (1962-1968),
Adolfo Chiristlieb Ibarrola, compartia con sus seguidores diversas caracteristicas
sociolgicas. Nacio en 1919 y era originario del Distrito Federa. Sus estudios basicos los
realizé en el Colegio Francés, Puente de Alvarado y Jalisco. Continud los estudios de
Secundaria en el Colegio Francés de Morelos. Obtuvo € titulo de licenciado en Derecho
por la Escuela Nacional de Jurisprudencia de la UNAM en 1941. Su principal mentor y
amigo fue el abogado Roberto Cossio, miembro fundador del PAN y quien se desempefié
como Secretario General del CEN del PAN (1939-1951). El joven Chrigtlieb Ibarrola
colabord en el bufete de Cossio y ahi entablé una relaciéon profesional y de amistad que
posteriormente rendiria dividendos politicos.

Al igua que Christlieb Ibarrola, cinco diputados habian nacido en el D:F y € resto
provenian de zonas urbanas del occidente de M éxico. Dos destacados miembros fundadores
del PAN como Felipe Gomez Mont y Juan Landerreche también estudiaron en el Colegio

Francés de Morelos y poseian titulos en derecho: e primero, por la Escuela Libre de
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Derecho y € segundo, por la Escuela Nacional de Jursiprudencia. Otros abogados
formaron parte de la bancada: Abel Vicencio Tovar y Salvador Rosas Migallon habian
estudiado en la Escuela Nacional de Jurisprudencia de la UNAM, mientras Miguel Estrada
Itrubide y Felipe Gomez Mont egresaron de la Escuela Libre de Derecho.

Christlieb congtruy6 la coalicién dominante del partido con dirigentes de la region
centro y dio un papel secundario alos dirigentes intermedios de otras regiones que ganaron
curules en la Camara de Diputados (Réveles,1998:52). En cierta medida esa decision fue
coherente con la digtribucion electoral del apoyo panista, altamente concentrado en €l
centro del pais. Por consiguiente, en las posiciones méas importantes de la bancada panista
de 1964-1967, encontramos a cinco integrantes del Comité Ejecutivo Nacional, entre los
gue destacan Abel Vicencio Tovar, Secretario General del CEN (1960-1961) y miembro
del CEN en 1969 y Jorge Garabito Martinez. Pero hubo también lideres de Comités
regionales, como Miguel Estrada Iturbide, fundador y director del Comité Regiona de
Michoacan, Francisco Quiroga, lider del Comité Regional en el D.F, entre 1962-1964,
Salvador Rosas Migallon, diputado por Bgja California, quien fungia como Presidente del
Consgjo Disgtrital en e mismo estado y Eduardo Trueba, lider del Comité Regional de
Mérida Y ucatan.

Crecimiento organizativo: cohesion y heterogeneidad

A partir de la eleccion federal de 1982 Accion Nacional amplié su tradicional zona de
influencia electoral localizada en la zona centro-occidente y centro-oeste del pais, logrando
penetrar en estados del norte como Bga California, Sonora, Coahuila, Chihuahua y
Durango. Las consecuencias de esta difusion territorial se reflgaron en intensas
modificaciones en cuanto al origen social y geogréfico de un segmento de la dirigencia y
los candidatos. Tanto en las candidaturas para gobernador y cargos municipales, asi como
en las postulaciones para la Camara de Diputados cobraron importancia los militantes
vinculados con las organizaciones empresariales, quienes compitieron con los candidatos
de larga trayectoria como militantes e identificados con la vertiente doctrinaria.

Su eficiencia electoral en las regiones del Norte y Pacifico Norte, estimulé el
crecimiento de las delegaciones legidativas. En 1988 el PAN conquisté 101 curules, en las
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elecciones intermedias de 1991 obtuvo 90 escafios, en las de 1994 gand 119 escafios y en
las de 1997 integré una bancada de 120 diputados. La eficiencia electoral, trajo consigo una
gran competencia entre las fracciones al interior del partido por las candidaturas a los
puestos de eleccién popular, asi como por los cargos directivos: Accién Nacional se
convirtié en un partido atractivo, capaz de recompensar las ambiciones de los politicos. La
composicién social de la bancada del PAN fue mas heterogénea, pues integré a diversos
lideres regionales socializados en el ambito empresaria y en "organismos intermedios’ de
la sociedad civil. A este grupo se le denomina cominmente como neopanista, por su
orientacion pragmatica, su reciente ingreso al partido y sus nexos con organizaciones
empresariales, rasgos que contrastan con el prototipo de los militantes clasicos de larga
trayectoria partidista y solida formacién doctrinaria.

En buena medida, € partido ha logrado sortear los efectos de su crecimiento
organizativo, gracias a su solidez institucional. La vigencia de reglas y procedimientos
estables fueron elementos clave del procesamiento de conflictos internos y en la adaptacion
al cambiante entorno politico (Prud”homme, 1997:13-14). Ello desde luego, no eximio a
Accidon Nacional de las disputas entre facciones y corrientes, que en ciertos momentos se
exacerbaron hasta desembocar en la escisién de una parte de sus militantes quienes en 1990
formaron el Foro Doctrinario y Democratico. Los principales aspectos de la disputa entre
corrientes se concentraron en las reglas y préacticas de selecciéon de candidaturas a puestos
de eleccion popular y en la estrategia politica de las delegaciones legislativas y € Comité
Ejecutivo Naciona ante el entorno politico.

La formacién de las planillas para candidatos al Congreso es uno de los momentos
mas relevantes de ladisputaintrapartidaria. De acuerdo con los estatutos del Partido Accion
Nacional, la Convencion Nacional es el 6rgano encargado de establecer las bases para la
participacion de candidatos a Presidente de la Republica, gobernadores, senadores y
diputados federales. Los candidatos a diputados federales y locales de mayoria relativa se
eligen en convenciones digritales con la mayoria absoluta de los votos computables en €l
momento de la votacion (PAN, 1992). Mientras que para €l registro de las precandidaturas
a diputados federales de representacion proporcional, € procedimiento inicia en los
Comités Directivos Estatales que son los 6rganos facultados para proponer a los Consejos

Estatales las listas y orden de postulaciéon de los candidatos en nimero que no exceda al
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total de distritos electorales federaes de la entidad que corresponda. A su vez, los Consgjos
Estatales proponen un listado de precandidaturas y orden de registro ante el Comité
Ejecutivo Nacional. Est4 instancia central tiene el derecho a proponer férmulas de
precandidatos en nimero que no exceda el 15 por ciento del total de los diputados de
representacion proporcional a elegir en la circunscripcion plurinominal de laque se trate.

Una vez integradas |as listas de precandidatos, se forma una comision dictaminadora
por cada circunscripcién plurinominal. Las comisiones se componen de un representante de
cada Comité Directivo Estatal de la circunscripcion y hasta cinco personas designadas por
el Comité Ejecutivo Nacional. El trabajo de las comisiones consiste en revisar las listas de
precandidatos y el orden de postulacion en cada circunscipcion electoral. Finalmente, las
listas definitivas son sometidas a la resolucion de la Convencion Nacional, en donde su
aprobacion requiere del voto de la mayoria absoluta de los integrantes.

Dichas reglas sirvieron de marco en la disputa por la seleccién de candidatos para la
eleccion federa intermedia de 1991. Lareeleccion de Luis H. Alvarez al frente del Comité
Ejecutivo Nacional panista en marzo de 1990, agrupd a los aspirantes perdedores en un
grupo opositor denominado Foro Doctrinario y Democratico € cual integrdé a tres ex
presidentes del partido: José Angel Conchello, José Gonzalez Torres y Pablo Emilio
Madero y a dos ex secretarios generales del CEN, Jesis Gonzélez Shmall y Bernardo Bétiz
(Arriola,1994: 139). Los foristas se presentaron como una corriente interna abocada a
rescatar los principios de doctrina y la identidad del partido, pero sus fines latentes eran
recuperar ladireccion del partido y controlar € acceso a los puestos de eleccion popular.

La arena de confrontacion entre éstas tendencias politicas se abridé en la XXXIX
Convencion Nacional del PAN, celebrada en Ledn Guanajuato el 21 abril de 1991. Ahi los
grupos antagoénicos foristas, neopanistas y los dirigentes del CEN, disputaron la formacién
de las listas de candidatos a diputados plurinominales. La primera propuesta de listas para
las cinco circunscripciones fue encabezada por José Angel Conchello, Alfredo Ling,
Gabriel Jiménez Remus, Pablo Emilio Madero y Luis Felipe Bravo Mena (Arriola,
1994:199) Los delegados impugnaron las candidaturas de Conchello y Madero, de tal
manera que € primero fue orillado a renunciar a su postulacion y el segundo fue ubicado en
el lugar nimero cinco de la lista plurinomina de la region centro, perdiendo asi la

seguridad de llegar a la diputacién. En cambio, e CEN y los delegados apoyaron la
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inclusion de personalidades que no militaban en el PAN en lalista de plurinominales, como
Francisco José Paoli y Fauzi Hamdam.

La delegacion legidativa del PAN en la LV Legidatura (1991-1994) integré a 10
diputados de mayoriay 79 plurinominales. Los diputados electos provenian principalmente
de las regiones Pacifico Norte - Bgio y Norte Central, aunque hubo una representacion
importante de diputados reclutados en la region Centro [cfr. cuadro 1V.4.]. Entre los
diputados electos por la primera circunscripcion, que abarcaba la regiéon centro, figuraban
Diego Fernandez de Cevallos, Salvador Abascal, Ana Teresa Aranda, Felipe Calderdn
Hinojosay Francisco José Paoli.

En cuanto a sus afos de militancia partidaria se distinguian dos tipos de diputados:
los miembros de larga trayectoria partidista y aquellos que habian ingresado recientemente
al partido. Como se muestra en € cuadro V.5, los vigjos militantes habian sido
desplazados ya que los diputados con menos de cinco arios de pertenecer a partido eran 16
por ciento de la bancada, 27 por ciento tenian entre seis y diez afios de militancia, mientras
los diputados con mas de diez afios de pertenecer al partido constituian 30 por ciento de la
bancada y los miembros con mas de 20 afios sélo formaban 27 por ciento. El ingreso de
nuevos miembros en la delegacion legislativa del PAN, era una constatacion del poder de
las dlites regionales que competian con €l contingente de militantes de larga trayectoria,
como Diego Fernandez de Ceballos, militante desde 1952, Juan de Dios Castro desde 1963,
Ricardo Ling Altamirano desde 1967, Luis Felipe Bravo Mena desde 1969 y Héctor Pérez
Plazola militante desde 1949. En las subsiguientes legislaturas, la proporcién de militantes
de reciente ingreso fue en aumento, tanto que en la LVII Legisatura (1997-2000), los
diputados con menos de veinte afios de afiliacion al partido predominaron en la bancada y
en particular los diputados con menos de diez afios de afiliacion a partido que en conjunto
representaron 33 por ciento.
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Cuadro IV.5
Afos de afiliacion al partido de los diputados del PAN

LV LVII
Afios (1991-1994) (1997-2000)

Escarios % Escarios %

Candidato externo 0 0 1 0.8
De0Oa5 13 16.6 5 4.1
De6al0 21 27 34 28.1
Dellals 11 14 23 19
Del6a20 12 154 32 26.5
Més de 20 21 27 26 215
Total 78 100 121 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Presidencia del Gobierno Mexicano, México, Universidad de
Coalima, Cenedic, versién CD-R, 1994. Instituto de Estudios de la Transicion Democrética, ¢Quién es Quién
en el Congreso?, LVII Legislatura 1997-2000, México, 1999.

Otro aspecto sobresaliente de las bancadas panistas en el periodo de 1991 a 2000, fue
el descenso de diputados con experienciaen la direccion del partido al nivel nacional. Entre
los diputados a la LV Legislatura solamente 6 por ciento de sus integrantes habia
participado en el Consgjo Nacional y 10 por ciento habia ocupado cargos en el Comité
Ejecutivo Nacional. En contrapartida, los diputados con experiencia como presidente o
secretario de algin Comité Directivo Estatal, fue ligeramente més alta, pero lo fue alin mas
la presencia de diputados con experiencia previa en la conduccion de los Comités
Directivos Regionales o Municipales del PAN, lo cual es un indicio del fortalecimiento de
las estructuras intermedias del partido. [cfr. cuadro IV.6b]

En la eleccién federal de 1994, el PAN obtuvo la votacion mas ata en su historia,
pues contra todo prondstico rebasd el techo de su votacion a obtener 25.9 de los votos y
acercarse al partido ganador del que solo lo separd un margen de 22.8 por ciento (Reynoso,
1995:247). En la Camara de Diputados alcanzé una representacion de 23.8 por ciento con
119 diputados y obtuvo 25 senadores, 19.5 por ciento de la Camara Alta. El crecimiento de
la votacion panista se expandié hacia regiones en las que tradicionalmente su apoyo
electoral era minimo, logrando una distribucion mas homogénea. Con excepcion de la
region Golfo Sureste y México Suroeste, el partido abiazul mostré6 un rendimiento
electoral uniforme y reclut6 a cuadros politicos de las diversas regiones del pais[cfr. cuadro
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V.4, supra]. EI mayor nimero de diputados provenia de Jalisco con 13 diputados, €l
Didtrito Federal con 17 y el Estado de México con 10 (SIID, 1995:19).

La integracion del grupo parlamentario de la LVI Legidatura (1994-1997), registro
un ligero aumento de los diputados con experiencia en la direccién partidista, pues 13.5 por
ciento habian gjercido cargos en el Consgjo Nacional y 9.3 en e Comité Ejecutivo Nacional
(CEN). Ademas, se constatd la importancia de los lideres de los Comités Directivos
Municipales (CDM), pues 13.6 de los diputados habian €jercido cargos en ese nivel de la
estructura partidista.

Labancada panistaen la LVII Legislatura (1997-2000) muestra de manera nitida las
transformaciones de la composicion social de los parlamentarios en cuanto al origen social,
regional y sus vinculos politicos. Sus diputados provenian principalmente de dos regiones,
la Pacifico Norte-Bgjio y la Norte Central; 71 por ciento de los diputados panistas se
reclut6 en esas regiones [cfr. cuadro 1V.4, supra]. Dichas circunscripciones comprendieron
el territorio de algunas entidades gobernadas por e PAN como Bga California, Jalisco,
Guangjuato y Chihuahua, o entidades en las que obtuvo la gubernatura en los comicios de
1997 como Querétaro y Nuevo Leon.

En & grupo parlamentario, se observa un incremento en la representacion de los
lideres de la estructura intermedia de la maquinaria panista. Los diputados con experiencia
en la direccion nacional del partido forman una minoria; solo hubo 4 integrantes de la
bancada con cargos en el Comité Ejecutivo Nacional del partido y 10 miembros del CEN.
Mientras, los diputados con experiencia en el liderazgo de los CDM formaron 25 por ciento
de labancada [cfr. cuadro 1V.6a].

Entre los diputados a la LVII Legidatura aumentd e nimero de individuos con
experiencia previa en cargos de los gobiernos estatales. Siete diputados habian formado
parte de los gabinetes estatales, mientras 27 ejercieron otros cargos de menor jerarquia en
los equipos de gobierno estatadl. El contingente de diputados con experiencia en cargos de
eleccion popular como presidentes municipales y regidores o sindicos, sugieren una
descentralizacion de los patrones de carrera politica. Comparativamente, en la LVII
Legislatura solo 43.8 por ciento de los diputados panistas carecia de experiencia en el nivel
subnacional de gobierno, mientras en las dos anteriores legislaturas el porcentge fue
ligeramente mas alto [cfr. cuadro 1V.7:].
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Cuadro IV.7
Diputados del PAN con experiencia en los gobiernos estatales
(1988-2000)

LV VI LV
Cargo (1991-1994) (1994-1997) (1997-2000)
Escafios % Escafios % Escarios %
Gahinete estatdl 2 22 2 17 7 58
Otros cargos de menor 0 0 0 0 27 22.3
jerarquia
Presidente Municipal 2 22 4 3.4 8 6.6
Regidor o Sindico 17 19 16 136 26 215
Sin experiencia 69 76.6 96 81.3 53 43.8
Total % 100 118 100 121 100

Fuentes: Los datos del periodo 1991-1994, se obtuvieron de Presidencia del Gobierno Mexicano,
México,Universidad de Colima, Cenedic, versién CD-R, 1994.Sistema Integral de Informacion y
Documentacion (SIID),Comité de Biblioteca e Informatica, Composicion de la LVI Legisiatura de la Camara
de Diputados, México, 1995.Instituto de Estudios de la Revolucion Democrética, ¢Quién es Quién en
Congreso, LVII Legislatura 1997-2000, México, 1999 ParalaLVIlI Legislatura Cf.
http://www.di putados.pan58.htm

Ahora bien, es conveniente preguntarse: ¢qué influencia tuvieron los gobernadores
panistas para colocar a miembros de su equipo?. En nuestro banco de datos encontramos a
diputados que fungieron como colaboradores de administraciones estatales. Fortunado
Alvarez Enriquez, considerado un hombre de confianza del exgobernador Ernesto Ruffo
(IETD, 1999: 17) fue electo diputado plurinominal por Jalisco. Si bien su carrera politicase
desarroll6 fundamentalmente en Bgja Cdifornia como militante del PAN desde 1961, en
donde fue presidente del Comité Directivo Municipal en Mexicali (82-84); presidente del
CDE en Baja California (84-87). Durante la administracion del gobierno de Ernesto Ruffo,
fue subsecretario de Gobierno (89-91) y posteriormente secretario general de Gobierno (91-
94). Otro personge cercano a Ruffo, ha sido Francisco Reynoso Nufio quien fue abogado
del gobierno del estado de Bga California durante 1991 y delegado de Tréansito y
Transporte en Tijuana durante la primera administracion panista (IETD,1999:53).
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Hubo otros diputados identificados con los equipos de gobernadores. Javier Corral
Jurado fue coordinador de prensa, propaganda en la camparia de Francisco Barrio a la
gubernatura de Chihuahua durante 1992. Militante panista, desde 1982, ocupé diversos
cargos en la estructura partidista, como miembro del Consgjo Estatal de Chihuahua y
presidente del CDE de Chihuhua entre 1994 a1997. Corral contaba ademas con experiencia
como diputado local en la LVII Legidatura del Congreso de Chihuahua (1992-1995) en
donde presidio las comisiones de Justicia y Derechos Humanos.

Los hombres del equipo del gobernador de Jalisco Alberto Cardenas Jimenez eran los
diputados Felipe de Jeslis Preciado, quien fuera presidente del Consgjo Electoral estatal de
Jalisco entre 1994-1995 (IETD,1999: 51) y Rafagl Sanchez Pérez, director juridico de la
Contaduria Mayor de Hacienda de Jalisco entre 1995 y 1997. El diputado Sanchez Pérez
contaba con una larga trayectoria como dirigente panista en el estado de Jalisco. Desde
1965 milit6 en el PAN, donde llegdb a ser Secretario General del Comité Directivo
Municipa de Guadagara (1991-1995) y consgjero nacional del partido (1995-1998).

La delegacion legidativa de Guanajuato era la expresion de tres corrientes politicas.
El exgobernador Carlos Medina Plascencia fungié como coordinador de los diputados
panistas. Su eleccién como gobernador interino de Guanajuato (1991-1995) marcd uno de
los episodios de las conocidas "concertacesiones' entre el PAN y el Ejecutivo Federal..
Antes de ser nombrado gobernador interino, fue regidor del ayuntamiento de Ledn (86-88)
y presidente municipal de la misma ciudad (89-91), también ocup6 cargos como Consejero
estatal y se integré al Comité Ejecutivo Nacional en 1999. M edina habia ingresado al PAN
como socio adherente desde 1976, aunque su actividad de militante comenz6 en 1985
(IETD, 1999:45). Alberto Cifuentes Negrete, militante del PAN desde 1987, formé parte
del equipo de Medina Plasencia quien apoy0 su carrera politica. Cifuentes desempefid
diversos cargos en la estructura partidistas como presidente juvenil del Comité Municipal
de Ledn en 1989 y Secretario General del CDE entre 1991 a 1992, entre los afios de 1991 a
1994 fue secretario particular del presidente municipa de Leon.

La tendencia doctrinaria, fue representada por el vicecoordinador de la bancada, Juan
Miguel Alcantara Soria, quien ejerci6 como procurador de justicia del estado de
Guanagjuato en € periodo de 1991-1994. Soria no puede considerarse un hombre cercano a

Medina Plascencia. Alcantara contaba con amplios méritos como militante del PAN en
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donde habia sido Consgjero Nacional desde 1989 y coordinador nacional de los diputados
locales entre 1996-1997. Ademés poseia experiencia como diputado federal a la LIV
Legislatura y como diputado local en la LVI Legidatura (1994-1997) del Congreso de
Guanajuato.

El grupo de diputados vinculados al entonces gobernador de Guangjuato Vicente Fox
(1995-1999), se integrd por Carlos Arce Macias (IETD,1999:17) quien habia desempefiado
el cargo de asesor juridico del gobernador de Guangjuato (1995-1997) y poseia experiencia
en cargos partidistas y como diputado local en la LV Legislatura del Congreso de
Guangjuato (1991-1994). Arturo Saiz Calderdn originario del Distrito Federal, pero cuya
carrera politica ha transcurrido en Guangjuato fue otro de los hombres cercanos al
gobernador Fox. Su militancia panista data de 1989, no obstante, ha ocupado cargos en €l
partido como el de secretario de prospectiva del CDE de Guangjuato y cuenta con
experiencia legislativa como diputado local en la LV Legidatura del Congreso de
Guangjuato: Ladiputada Leticia Villegas, -hijade Elias Villegas, uno de los personajes que
dieron apoyo financiero a la campafia de Fox cuando éste buscé la gubernatura- formd
también parte del grupo foxista. Su militancia panista data de 1991, partido en € que ha
ocupado € cargo de titular de Promocion Politica de la Mujer y el cargo de regidora en €
ayuntamiento de Ledn Guanajuato entre 1995-1997.

Entre los diputados vinculado a las organizaciones empresariales, destacaban
Rogelio Sada Zambrano, quien tenia estrechas relaciones con el "Grupo Monterrey”. Su
actividad ha transcurrido principalmente en el sector privado en donde fue director general
de Vitro, Grupo ddl Vidrio integrado por 50 empresas (72-85). Al igua que otros militantes
su afiliacion al PAN es reciente, pues data de 1991 cuando lanzd su candidatura a
gobernador de Nuevo Leon (IETD,1999: 54). El diputado Javier Castelo Parada, fue
presidente del Centro Empresarial de Ciudad Obregbén (79-83) y vicepresidente de la
Coparmex nacional (82-85). Su militancia en el PAN data de 1982, en donde ha sido
miembro del Comité Directivo Municipal de Cajema, Sonora y miembro del CDE de
Sonora. Antonio Galaviz habia sido miembro del Centro Empresarial de la Coparmex entre
1990-1993. Forma parte de los empresarios que ingresaron al PAN en la década de los
ochenta, en donde fue secretario general del Comité Directivo Municipal de Ahome y
miembro del CDE de Sinaloa (IETD, 1999:34). Jose Antonio Herran (IETD,1999:41), es
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otro de los diputados vinculado a organismos empresariales. Dirigio €l Centro de Estudios
del Sector Privado en San Luis Potosi (75-76). Posteriormente, fue consgjero de la
Canacintra en San Luis Potosi (77-78). A pesar de su corta trayectoria como militante
panista, ocupd cargos importantes como secretario general del CDE (90-91) y presidente
del CDE de San Luis Potosi (91-97). Antes de ser diputado federal, habia sido regidor del
ayuntamiento de San Luis Potosi (89-91) y diputado loca en la LIV Legidatura del
Congreso de San Luis Potosi (94-97)

Las organizaciones intermedias contaron con un grupo de legisladores panistas. El
diputado Sall Flores Prieto (IETD,1999:33) por €l tercer distrito de Chihuahua, ademas de
contar con una larga trayectoria partidista desde 1964, ha militado en Accién Catolicade la
Juventud Mexicana, € Movimiento estudiantil y profesona Catdlico Mexicano en Ciudad
Juérez y el Movimiento Universitario Catdlico en Defensa de la Religion en México
MURO. José Frausto Ortiz diputado por € tercer digtrito de Jalisco, habia sido miembro del
Comité Diocesano de la Asociacion Catdlica de la Juventud Mexicana en Guadalagjara (83-
85) y lider del Movimiento Familiar Cristiano en Guadalgjara (89-94). Otro militante de
organizaciones catdlicas Leonardo Garcia Camarena diputado por € distrito 3 de Jalisco,
formé parte del Partido Demdcrata Mexicano y dirigente del Movimiento Altefio de
Solidaridad Social y Solidaridad Popular Cristiana.

Lasredesfamiliares

En el Partido Accion Nacional las redes familiares congtituyen uno de los vinculos
informales mas persigentes en la estructuracion del partido y sus delegaciones legislativas.
A pesar de las transformaciones en la morfol ogia de la clase politica panista, €l nlcleo duro
de la coalicion dominante del partido se ha constituido por un grupo de familias fundadoras
o "familias custodias’, que actian como dinastias politicas multigeneracionales colocando
a sus miembros en posiciones de liderazgo dentro del partido. La trascendencia de las
relaciones familiares en la cohesion del PAN es reconocida por los estudiosos del partido.

Al respecto Gonzélez Graff, sefiao;
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“ El personalismo del Partido redunda en tal forma en su estructura que considerandose
dentro del PAN la politica como actitud persona y de familia, Accion Naciona omite en
todos sus documentos el problema de la afiliacion de nuevos miembros, que lo dgaala
voluntad y esfuerzo de sus militantes. No se propone ademés, laintegracion al partido de
ningun sector o grupo socia determinado. Pero hastatal punto esta internalizada para €
Partido Accién Nacional la importancia y la funcion de la familia, que es la cena de
Navidad “la reunion més tradicional...con un calor mas intimo y trascendental” del
partido. Se trata pues de una estructura politica interpersonal, de grupo primario, intimo,
cercano, una “politicafamiliar” (Gonzdez y Ramirez, 1977:196)

Los nexos de parentesco han proporcionado, lealtades, contactos y espacios de
socializacion politica Gtiles para laformacion de los militantes y la elaboracion doctrinaria.

Lafamilia Calderén Hinojosa, en la que el padre Luis Calderdn Vega, fue diputado ;
los hermanos Felipe, Juan Luis 'y Luisa Maria han sido diputados federales. Juan Luis
Caderon ha sido diputado local de la legislatura de Michoacan y Felipe Calderdn,
asambleistaen la ARDF.

Destaca también la familia Gobmez Mont. Felipe Gomez Mont, prominente abogado,
graduado en la Escuela Libre de Derecho 1939. Fue diputado federal por € 11l distrito del
Digtrito Federal 1952-1955; en esa legislatura fue miembro de las comisiones de Seguridad
Social y Bienestar Infantil, de Estudios Legislativos, primera escrutadora y segunda de
Asuntos Condgtitucionales; diputado federal por € 111 distrito del Distrito Federal, 1958-
1961, diputado federal por € Il digtrito del Distrito Federal, 1964-1967; miembro de las
comisiones del Distrito Federal y primera de Justicia. (Camp, 1992; 226)

Su hijo Fernando Gomez Mont Urueta, fue diputado plurinominal a la LV
Legidatura, y se desempefid6 como presidente de la Comision de Justicia. En la LVI
legislatura,1994-1997, Maria Teresa Gomez Mont, es diputada por € PAN.

La familia Vicencio Tovar constituye una red de poder a interior del PAN. Abel
Vicencio (Estado de México, 1925), diputado federal por € XVII digtrito del Distrito
Federal, 1964-1967; diputado federa de partido por e PAN, 1973-1976; diputado
plurinominal del PAN, 1979-1982. Su sobrino Gustavo A. Vicencio Acevedo, fue diputado
plurinominal, por e PAN, 1982-1985. Adolfo Vicencio Tovar (padre de Gustavo
Vicencio), fue diputado federal de partido por el PAN, 1967-1970; diputado federal
plurinominal por e PAN; 1982-1985. Maria Elena Alvarez de Vicencio, esposa de Abel
Vicencio fue diputada alaLVI legidatura (1994-1997) por e PAN.
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El PRDy e grupo parlamentario

La fundacion del Partido de la Revolucion Democrética (PRD) en el afio de 1989,
respondié a un conjunto de hechos politicos que condicionaron su estrategia y evolucion
organizativa. En primer lugar, €l origen del partido se remite a la experiencia de la
coalicion electora del FDN que apoyd la candidatura presidencial de Cuauhtémoc
Cardenas y a sus dificultades posteriores para cristalizar como una coalicion legislativa. En
segundo, el modelo originario del PRD encierra una paradoja, pues € partido fue creado
como partido parlamentario, una vez que un sector de sus dirigentes, ocuparon cargos en la
Camara de Diputados, pero adquirio los rasgos de un partido carismatico, gestado bajo €l
impulso y estimulo de una personalidad.

Es posible identificar dos etapas del desarrollo organizativo del PRD, que incidieron
sobre las relaciones entre e sector dirigente del partido y la bancada parlamentaria. La
primera comprende de 1989 a 1994, y se caracteriza por una débil institucionalizacion e
intensos conflictos al interior de la coalicion dominante integrada por los lideres de los
grupos fundadores, € grupo parlamentario y el liderazgo carismatico de Cardenas. En este
periodo, las bancadas parlamentarias del PRD se forman principalmente con diputados de
las listas plurinominales, por lo cual su composicion es un reflejo de los equilibrios de
fuerza entre las facciones que se disputaron las cuotas de candidaturas y la direccién del
partido.

La segunda etapa dio inicio con la eleccion federa de 1997 y tuvo un momento
importante aunque no concluyente en el VI Congreso Nacional del PRD. Esta etapa se
digingue por la implantacion de reglas ingtitucionales al interior del partido y por una
mayor competencia entre lideres por el control del aparato partidario. La composicion de la
bancada parlamentaria de la LVII legislatura (1997-2000) fue mas numerosa y diversa en
cuanto al origen social y politico de sus integrantes, asi como més independiente en su
actuacion con respecto aladirigenciade partido.
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Lasreglas de seeccion interna

Los estatutos del PRD establecen dos métodos distintos para la eleccion de candidatos. Los
aspirantes a cargos plurinominales se eligen en convencion electoral integrada por
delegados y bajo € método de voto secreto, en urnas (estatutos, 1996: p. 100). Para cada
circunscripcion se imprime una cédula con los nombres de los candidatos ordenados
alfabéticamente. Los delegados podran votar en la cédula de su circunscripciéon y no podra
votar en cada cédula por mas de la octava parte del nUmero total de la lista plurinominal.
Para resultar elegido candidato serd indispensable contar por 1o menos, con el diez por
ciento de los votantes. El orden de lalista se determinard por €l nUmero de votos que cada
precandidato hubiera obtenido.

La seleccién de candidatos a diputados federales o locales de los digritos
uninominales, serealizara en votacion secreta, directay universal en urnas mediante padrén
de afiliados debidamente autorizado (estatutos, art. 97,1996:59). El reglamento general de
elecciones internas, sefiala el requisito para ser precandidato a diputado federa o local, es
contar con el aval de uno de los comités ejecutivos municipales del distrito o de cien firmas
delos afiliados del partido en los municipios que comprendan €l distrito electoral.

Si bien,  PRD es € unico partido que recurre a método de elecciones internas, es
necesario subrayar que la celebracién de las elecciones no ha redundado en mayor
democracia. En diversos momentos se han evidenciado una serie de limitaciones congénitas
en la organizacién de las elecciones, entre las que resaltan la falta de un padrén confiable
de militantes, autoridades electorales imparciales, urnas transparentes y recuento creible de
los votos. La débil ingtitucionaizacion de la democracia interna ha tenido como
consecuencia inesperada el florecimiento de las rel aciones clientelares.

Losdirigentes y militantes del PRD se encuentran en permanente camparia:

"Se vota para degir a los miembros del Consgo Naciond y también para los
Consgjos estatales y municipales. Los miembros votan para designar a los
candidatos a cargos de eleccion popular al nivel naciona y local" (Semo, 1999:
37) El padrén partidario no es plenamente confiable, lo cual se agrava con la
disposicién que concede derecho a eegir alos que se afilien el mismo dia de las
elecciones. Esto ha dado lugar a maniobras y afiliaciones poco claras’.

S los puestos de mando y de representacion se obtienen generamente por el
procedimiento de las elecciones universales y la condicion de afiliado se obtiene tan
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fécilmente, los jefes politicos aumentan su fuerza conforme crece el nimero de votantes
controlados. Ello explica en parte, las irregularidades en las elecciones internas del PRD y
las constantes denuncias de acarreo e induccion del voto.

Composicién de la bancada parlamentaria

En virtud de que la diputacion del PRD ala LV legidatura se integré con diputados de las
listas plurinominales, es factible conocer la influencia de las corrientes®. Las corrientes con
mayor influencia en el &mbito legislativo han sido "Latrisecta’, "La Coalicion Arcoiris" y
"Los Pescados' (ex-comunistas del PC). Cada una de las corrientes entiende el trabgjo
legidativo a su manera. Los trisectos privilegian la movilizacion y el trabgjo con
organizaciones populares, confian en la presion de las manifestaciones y los asaltos a pleno
de sesiones (como la toma del Palacio por la Asamblea de Barrios), son vistos como
diputados radicales que rechazan la componenda y e compromiso. Los diputados de las
otras corrientes son calificados como "componedores' y "negociadores', se han
comprometido més con €l trabajo parlamentario antes que con la gestoria hacia los
movimientos sociales. El PRD es por tanto, un grupo parlamentario con una disciplina de
partido mas flexible, en el que se persigue el ideal de una democracia interna, con un
respeto irrestricto a los derechos de las minorias. Para llegar a una posicién unificada, es
imprescindible un proceso de negociacion interna entre grupos informales, facciones o
corrientes, con una gran autonomia respecto de la coordinacion del grupo parlamentario,

La vitalidad de las corrientes se reflgia en la falta de cohesion de la bancada, las
normas de disciplina tienen poca fuerza vinculante, o que permite explicar tanto la
debilidad de la coordinacion parlamentaria, como los frecuentes episodios de votacion
dividida. Al integrarse la primerabancada del PRD, en la L1V legislatura, fue evidente que
el reparto de las posiciones obedecia a los equilibrios internos de las corrientes: de los 48

miembros, 26 diputados pertenecian a la Corriente Democrética, 9 provenian de la

® En los primeros sitios de las listas figuraron por la primera circunscripcion Ricardo Valero, Gilberto Rincon
Gallardo, René Bgarano. Por la segunda circunscripcion Enrique Rico Arzate, Emilio Beceerra y Jorge
Torres Cadtillo. Por latercera, Elpidio Tovar delaCruz, Liliana Flores Benevides y Manuel Huerta Ladrén de
Guevara;, Cristobal Arias Solis, Carlos Gonzdez Durdn y Martha Maldonado. Por la quinta Algandro
Luévano Pérez, Jesis Encinos Rodriguez y Othon Salazar.
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izquierda tradicional PMS-PST y 10 diputados mantenian su identificacién con grupos de
laizquierda extraparlamentaria.

En la eleccién intermedia de 1997 el apoyo del PRD se incrementd notablemente
obteniendo el segundo lugar de la votacion nacional con 25.7 por ciento de los votos
efectivos. Labancada perredista en la Camara de Diputados fue mas numerosa y diversaen
cuanto al origen socia y politico de sus integrantes. con 70 diputados de mayoria relativa
reclutados en distintas regiones del pais y 55 de representacion proporcional, constituyd un
grupo parlamentario més heterogéneo y representativo. Aunado a ello el éxito electoral del
PRD fue contundente en el Didgtrito Federa en donde gané la jefatura de gobierno y la

mayoriaen la Asamblea L egisativadel D.F.

La continuidad de las carreras parlamentarias. una vision de conjunto

Hay un dicho muy popular entre todo los diputados que retrata bastante bien la
circungtancia de su carrera politica: “El cargo duratres afios y la vergiienza toda la vida'“.
La cldusula que prohibe la reeleccion inmediata ha afectado la continuidad de las carreras
parlamentarias, asi como la autonomiay el profesionalismo del cuerpo legislativo. Por una
parte, destruy6 los vinculos entre los electores de los distritos y sus representantes, al
centralizar las oportunidades de carrera en las redes de patronazgo presdencia y la
dirigencias de los partidos. Ademés, impidio € desarrollo de carreras parlamentarias,
basadas en normas de antigiiedad, experienciay especializacion.

Comunmente se afirma que los efectos nocivos han sido atenuados gracias a que los
miembros de la legislatura no se reeligen en la misma camara pero tienen la oportunidad de
intercambiarse ocupando cargos en otras camaras del Congreso o bien que el cargo de
diputado es un peldafio hacia posiciones mas elevadas en la piramide del poder. Larotacién
de cargos se asocia con movilidad politica ascendente, pues se cree que las oportunidades
de carrera de los legisladores se sitUan en espacios politicamente mas atractivos, por lo cua
generalmente abandonan sus carreras legislativas en busca de oportunidades estables de
avanzar.

En realidad, solo una peguefia proporcion de los diputados que han ejercido el cargo
logra reelegirse y escalar hacia mejores posiciones en la jerarquia del sistema politico
(Campos, 1996:28). De los 3,867 diputados del PRI que gjercieron en el periodo 1934-
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2000, un total de 3,329 individuos fue electo en una ocasion, esto significa que 82.7 por
ciento de los diputados no obtuvieron la reeleccion. Solamente 538 diputados del partido
hegemonico se redligieron 'y 102 individuos se reeligieron en mas de dos ocasiones, es
decir 2.5 por ciento del total de diputados [cfr. cuadro 1V.8].

Cuadro IV.8
Reel eccion legidativa entre los diputados del PRI
1934-2000
NUmero de elecciones Diputados Porcentgje
1 3,329 86
2 453 11.5
3 76 2
4 0més 26 0.5
Tota 3,867 100
Diputados reelectos 538 14

Fuentes: Campos, 1996. SIID. Sistema Integral de Informaci én y Documentacién,
Composicion delaLVI Legisatura de la Camara de Diputados, México, 1995.
Instituto de Estudios de la Revolucién Democrética, ¢Quién es Quién en d Congreso,
LVII Legislatura 1997-2000, México, 1999

Las bancadas del PRI se han formado con cuadros con escasa experiencia en la
Camara de Diputados y un bajo nivel de profesionalismo, puesto que durante el periodo de
1934 a 2000, solo 14 por ciento regresd a gjercer el cargo. Esta pauta se ha reproducido en
la composicion de sus delegaciones legislativas: en la L1 Legislatura (1979-1982) 18 por
ciento de la bancada del PRI tenia experiencia en € cargo, en la LIl 13 por ciento y en la
LIl Legislatura (1985-1988) 59 diputados, es decir 20.5 por ciento. Ahora bien, la
reeleccién alternada, propicié el desarraigo y diluyo el vinculo entre los legisladores y su
base electoral. Durante el periodo andlizado, 64 por ciento de los diputados que se
regligieron una 0 mas veces o hicieron por digtritos distintos, nunca regresando a su distrito
origina, por lo que la reeleccion discontinua parece fomentar la separacion de los
legisladores de sus electores, elimina los vinculos de responsabilidad y de rendicién de
cuentas gque un representante debe mantener frente a sus representados.

Acaso uno de los efectos positivos de la no- regleccidn consecutiva consistio en evitar

el anquilosamiento de élites parlamentarias, asi como la consolidacion de feudos de poder
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regional. o de una “oligarquia congresional. Las carreras legislativas largas son més bien la
excepcion y no la regla. Entre los diputados del PRI mas longevos destacan: Blas
Chumacero, € lider poblano de la CTM quien tiene el récord indiscutible de reelecciones
discontinuas, fue legislador en ocho ocasiones, de 1940 a 1994; seis veces diputado federal
y dos veces senador. Emilio M. Gonzédlez, (Nayarit, 23 mayo 1923) diputado federa en
cuatro ocasiones y Unico que ha sido tres veces senador. De los 83 afios de su vida, 30 los
ha pasado en un escafio. Gonzalez Parra fue diputado federal por € Il distrito de Nayarit,
1940-1943, también diputado alalegidatura de Nayarit 1945-1948; diputado federal por €
Il distrito de Nayarit 1949-1952; senador por Nayarit 1952-1958; diputado federal por el 11
digtrito de Nayarit, 1967-1970; en esa legislatura fue miembro de la Gran Comision  Juan
José Osorio Palacios, fue también uno de los diputados méas longevos, a acumular seis
diputaciones entre 1952 y 1997. (XLII, XLIV, L, LII, LIV, LVI Legisaturas).

En cuanto alaincidencia de lareeleccion en el PAN, €l partido de oposicion de més
larga trayectoria en la Camara de Diputados, no se visualiza un panorama distinto. Entre
1946 y 1997, el PAN ha llevado al Congreso de la Unién a un total de 611 diputados
federales, de ellos 88 por ciento no hatenido acceso alaredeccién, solamente 9 por ciento
de los diputados se han reglecto en dos ocasiones 'y 3 por ciento en tres 0 mas ocasiones.

Cuadro IV.9
Reel eccion legidativa entre los diputados del PAN
1946-2000
NUmero de elecciones Diputados Porcentgje
1 611 88
2 62 9
3 16 23
4 0més 5 0.7
Tota 694 100
Diputados reelectos 83 12

Fuentes: Campos, 1994. SIID. Sistema Integral de Informaci én y Documentacién,
Composicion dela LVI Legislatura de la Camara de Diputados, México, 1995.
Instituto de Estudios de la Revolucién Democrética, ¢Quién es Quién en d Congreso,
LVII Legislatura 1997-2000, México, 1999
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¢Ha permitido la no-reeleccion la preparacion de legisladores profesionales en €l
PAN? ¢Cémo se ha amoldado la politica del partido a esta limitacion institucional? De
acuerdo con Emma Campos (1994: 54), son pocos los diputados panistas con carrera
parlamentaria.  Entre ellos destacan, “Gerardo Medina Valdéz, diputado en cuatro
legidaturas (67-70, 73-76, 82-85, 88-91) y no dgjo pasar més del periodo reglamentario
intermedio entre elecciones, excepto entre su segunda y tercera diputaciones, donde se
“brincd” un periodo en el que podia reelegirse, €l de 1979-1982. (Ademas estuvo en la
asamblea de representantes del D.F. de 1991 a 1994). Los otros tres, Javier Blanco
Sanchez (4 veces diputado: 61-64, 67-70,73-76,82,85; 1 brinco 79-82), Abel Vicencio
Tovar (4 veces diputado; 64-67, 73-76, 79-82, 88-91; 2 brincos; 70-73, 85-88), Juan José
Hinojosa (4 veces diputado: 49-52, 67-70, 73-76, 82-85; 5 brincos. 55-58, 58-61, 61-64,
64-67, 79-82)" (Campos, 1994; 54) Habria que agregar a esta lista a Eugenio Ortiz Walls
(4 veces diputado: 73-76, 79-82, 88-91, 94-97; 1“brinco” 85-88). Al diputado, Hiram
Escudero Alvarez, (70-73, 79-82, 88-91, 94-97); Miguel Hernandez Labastida (4 veces
diputado; diputado de partido 70-73, 79-82; diputado de representacion proporcional 88-91
LIV Legislatura, 94-97, LVI Legidatura: 2 “brincos (SI1D, 1995).

En las recientes legidaturas, se observa una continuidad con el patrén de reeleccion
descrito anteriormente. Con la salvedad de que €l crecimiento de las bancadas opositoras ha
incrementado e nimero de diputados sin experiencia, mientras que las delegaciones
legislativas del PRI, reclutaron a mas diputados con experiencia en €l cargo. [cfr. cuadro
1V.10]
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Cuadro 1V.10
Experiencia previa como Diputado Federal

1988-2000
LIV LV LVI LVII
Partido (1988-1991) (1991-1994) (1994-1997) 1997-2000)
Escarios % Escafios % Escafios % Escafios %
PAN 15 15 13 14.4 24 20.3 14 11.5
FDN-PRD 4 9 5 13 10 14.3 8 6.4
PRI 67 26 60 18.7 47 15.8 54 22.6
PT -- 3 30 0 0
PPS 8 27 7 58
PARM 3 10 0 — — — — —
PFCRN 5 14 1 4 — — — —
Totdl 102 20.4 86 17.2 84 16.8 76 15.2

Fuentes: Elaboracion propia con base en Presidencia del Gobierno Mexicano, México, Universidad de
Colima, Cenedic, version CD-R, 1994. SIID. Sistema Integral de Informacion y Documentacién,
Composicion dela LVI Legidatura dela Camara de Diputados, México, 1995. Instituto de Estudios dela
Transicién Democrética, ¢Quién es Quién en € Congreso?, LVII Legisatura 1997-2000, México, 1999.

En el caso del PAN la proporcion de sus diputados con experiencia previa aumento
enlaLVI Legislatura, paradespués estabilizarse en 11.5 por ciento durante la legislatura de
1997 a 2000. Por su parte, el PRD tiene las tasas mas bajas de reeleccion en e periodo
1988-1991 y en la LVII legidatura, en la cual la bancada perrredista fue la mas numerosa.
Nétese que en todo €l periodo las bancadas del PRI, tuvieron porcentgjes de reeleccién por
encimade la proporcion para €l total de las legidaturas.

Respecto a la continuidad de las reelecciones de los diputados, cabe sefidar que
menos de la mitad de los diputados del PRI, 40 por ciento, se ha reelegido inmediatamente
después de transcurridos los tres afios de la prohibicion constitucional (Campos, 1995:28).
Una pauta semejante es comun a las bancadas opositoras, cuyos diputados son reelectos en
forma discontinua.

Por otra parte, los diputados con experiencia legidativa en los Congresos estatales,
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SON un grupo numMeroso y en franco crecimiento. El cargo de diputado loca es un peldaiio
cada vez més comun, en el que se adquiere la experiencia y la profesionalizacion necesaria
para la diputacion federal. En las legislaturas recientes todas las bancadas muestran la
creciente importancia de los legisladores locales en la composiciéon de sus delegaciones
legislativas, especidmente el PRI y el PAN, partidos que reclutaron a un mayor nimero de
diputados locales para las plazas federales [cfr. cuadro IV.11]. A medida que se
descentralizaron las nominaciones, se han abierto oportunidades para los cuadros con
carreralocal, enlaLV y LVII Legidaturas, méas del 30 por ciento de los legisladores del
PRI habian sido diputados locales. En la bancada de Accidén Nacional, mas de una cuarta
parte de sus legisladores habia pasado por agtin Congreso estatal ”.

Cuadro 1V. 11
Experiencia previa como Diputado Local
1988-2000
LIV LV LVI LVII
Partido (1988-1991) (1991-1994) (1994-1997) (1997-2000)
Escafios % Escafios % Escafios % Escafios %
PAN 17 17 23 25 28 237 31 25.6
PRD 2 4 6 15 5 7 15 12
PRI
51 20 103 32 70 233 87 36.4
PT 0 0 3 428
PVEM 0 0 0 0
PPS 5 17 3 25
PARM 6 21 4 29
PFCRN 4 11 3 13
Total 85 17 142 28.4 103 20.6 136 27.2

Fuentes: Elaboracion propia con base en Presidencia del Gobierno Mexicano, México, Universidad de
Colima, Cenedic, version CD-R, 1994. SIID. Sistema Integral de Informacion y Documentacién,
Composicion dela LVI Legidatura de la Camara de Diputados, México, 1995. Instituto de Estudios de la
Transicién Democrética, ¢Quién es Quién en € Congreso?, LVII Legislatura 1997-2000, México, 1999.

En un cuestionario aplicado a una muestra de 352 diputados locales de 12

" En los Ultimos afios, los partidos de oposicién han incrementado e nimero de sus cuadros legislativos
locales. En 1988, €l PAN tenia 96 diputados locales, para 1999, tenia 278 legisladores, equivalente a 25.09
por ciento del total de legisladores estatales. Algo similar ocurrié con las fuerzas politicas de izquierda: en
1988 e PM Stenia 31 diputados|ocales |0 que equivalia a4 por ciento del total de diputados; en 1999, el PRD
tenia 212 diputados locales, equivalentes a 19 por ciento del total (Lujambio, 2000:58)
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legislaturas, descubrimos que los diputados locales con experiencia anterior en el cargo
representaban solo 24 por ciento, mientras que los diputados locales con experiencia en el
desempefio de cargos en el Poder Legislativo Federal congtituian 14 por ciento de los casos
(Loza y Lépez, 2000). Lo que demuestra que es mucho mas frecuente el paso de las
legidlaturas locales a las federales, que el retorno de la pauta de movilidad descendente
hacia los Congresos locales.

Por otro lado, el intercambio entre miembros del Senado y la Camara de Diputados es
poco frecuente; desde 1934 hasta 1997, de los 4296 legisladores del PRI, solamente 319
habia gercido cargos ambas camaras del Congreso, esto equivalia a 7.4 por ciento
(Campos, 1996:31). La ruta de las carreras politicas tiene como primer paso la eleccién
como diputado y después como senador. De los 668 senadores del PRI, 347 tenia
experiencia previa en la Camara de Diputados, mientras que los que recorrieron la ruta
inversa, del Senado a la Camara fueron 85 individuos. La experiencia anterior como
senador, no ha sdo relevante: en la LIV Legislatura solo contaron con experiencia en €
Senado, 14 diputados de los 260 que integraron la bancada, en laLV 14 de 321 diputados,
enlaLVlI, 10 de los 300 diputados y en la LVII solo 19 diputados de todas las bancadas
habian pasado por € Senado (IETD, 1999).
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CAPITULO V

LA ESTRUCTURACION DEL CAMPO LEGISLATIVO

En capitulos anteriores, hemos sefidlado que uno de los rasgos del presidencialismo
mexicano ha sido la capacidad de instituir un monopolio sobre el campo de la produccién
legidativa (Bourdieu,2000:169). Los enormes poderes legidativos concentrados en la
presidencia desde 1934 y hasta 1997, tuvieron su origen legal en las facultades legislativas
otorgadas por €l texto constitucional de 1917 y su apoyo politico en el control de mayorias
cohesivas y disciplinadas de las delegaciones legislativas del PRI. Dicha unificacion de
poderes dio a los presidentes el derecho de intervenir en la creacion legidativa y reformar
la Congtitucion sin el concurso de los agentes investidos de competencia social y técnicaen
el proceso legislativo.

Este capitulo tiene como objetivo proporcionar una visiéon de conjunto del proceso
legislativo. Especificamente, busca evaluar €l impacto de la pluraidad politica sobre €l
éxito legidativo de los presidentes, a partir de las siguientes interrogantes. ¢Como ha
afectado la erosion de la mayoria del partido oficial a los poderes legisativos del
Ejecutivo? ¢En qué medida € crecimiento de las bancadas de oposicién repercutio
favorablemente sobre la actividad del cuerpo legidlativo?. La hipétesis es que €
crecimiento de las bancadas opositoras no implicd, de manera inmediata, una reduccion
importante del éxito legislativo de los presidentes. el Ejecutivo siguié siendo € supremo
legislador, de tal manera que durante las recientes legislaturas la tasa de aprobacién de sus
iniciativas fue similar alas del periodo de hegemonia del PRI. Aungue los diputados de las
diversas fracciones legislativas tienen un papel més activo como iniciadores de proyectos,
asi como en laenmienda y modificacion de | as |eyes aprobadas, su récord de aprobacion no
halogrado superar a del Ejecutivo.

Para medir la capacidad legidativa de ambas instancias se han utilizado tres
indicadores (Bgar, 1994, Casar, 1999:96), € origen de las iniciativas de ley, la medida en
gue estas son modificadas y las tasas de aprobacidon legidativa para cada una de los

periodos de trabgjo de las cuatro legidaturas més recientes: la LIV, LV, LVI y LVII
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legislaturas Los datos sobre € volumen de la actividad legidativa y la productividad de
cada periodo, no siguen un comportamiento lineal, pues la presentacion de proyectos
legislativos de los diputados exhibe un crecimiento de largo plazo desde 1977 y hasta 1999,
pero su tasa de aprobacion legislativa solo se incrementa sensiblemente a partir de 1997,
cuando e PRI perdié la mayoria absoluta y se instalé6 una legislatura con control
multipartidista.

Ladistribucion de facultades legislativas

Las facultades constitucionales son un marco habilitador de la autoridad legislativa del
Ejecutivo, aunque por si solas, no explican la enorme influencia en e proceso de
aprobacion de leyes y su oficializacion. Con relacion a otros arreglos presidenciales de
América Latina, los poderes legislativos otorgados por la Constitucion de 1917 a los
presidentes mexicanos, no son desmesurados (Casar,1997:171-177). Shugart y Carey
(1992:133-147) identificaron cinco &areas de poderes legidativos para comparar a los
sisemas presidenciales. La primera area de poderes legidativos, es el poder de veto del
Ejecutivo sobre las leyes aprobadas. La ingtitucidn presidencial en México cuenta con la
facultad de veto total y parcial sobre la legislacion aprobada por €l Congreso. De acuerdo
con el articulo 72 constitucional, el presidente posee la facultad de vetar en forma parcial o
total aguellas leyes cuya resolucion no sea exclusiva de cada una de las cAmaras del
Congreso. El veto puede ser superado si €l proyecto devuelto a la cdmara de origen es
aprobado por las dos terceras partes de los votos de sus integrantes y por la misma mayoria
de la camara revisora. La segunda area de poderes legisativos es € derecho de
introduccion exclusiva de legidacion. Aungue la presidencia mexicana esta facultada para
iniciar leyes, como lo establece €l articulo 71 constitucional, solo tiene derecho exclusivo
para legislar en lo referente a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la
Federacion. El tercer tipo de poderes legislativos es €l poder de labolsa. En este aspecto, €l
Poder Ejecutivo tiene exclusividad sobre el disefio del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, pero la Camara de Diputados posee autoridad para modificar totalmente la
iniciativa que en materia de presupuesto presente el Ejecutivo. Por otra parte, la Ley de
Ingresos otorga a Ejecutivo, la facultad para gercer o autorizar montos adicionales de
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financiamiento, sobre una base anual, cuando a juicio del propio Ejecutivo, se presenten
circunstancias econdmicas extraordinarias que asi 1o exijan.

En contraste con otros arreglos presdenciales en América Latina
(Krsticevic,1992:131-142), la presidencia mexicana no cuenta con la facultad de convocar a
un referéndum en e caso de que una de sus iniciativas fuesen rechazadas por el Congreso.
El poder para expedir decretos se encuentra bastante acotado y solo se gjerce através de la
facultad reglamentaria y las situaciones excepcionales en que el Congreso delega en el
presidente la autoridad para legislar por decreto. La facultad reglamentaria ha sido un
importante instrumento de politica en manos de los presidentes mexicanos. Aun cuando no
se ha llegado al abuso de otros paises latinoamericanos de gobernar por decreto, en parte
por €l caracter civil del régimen y por e control mayoritario de las camaras, ante la
eventualidad de no contar con el apoyo de la legidatura el poder de decreto podria ser un
poderoso instrumento para evadir los tramites legislativos. Por otra parte, la Congtitucion
contempla la concesion de poderes legislativos extraordinarios solo en caso de estados de
emergencia, en lo relativo a medidas sanitarias y para aumentar, disminuir o suspender las
cuotas de tarifas de importacion y exportacion expedidas por e Congreso, como lo
prescribe el segundo péarrafo del articulo 131 congtitucional.

El texto constituciona dot6 a Poder Legislativo de atribuciones para iniciar leyes,
gjercer el control y supervisar a Ejecutivo, mediante la vigilancia del gjercicio del gasto
publico y €l juicio politico de responsabilidad (Carpizo,1978:85). La autoridad presupuestal
de la Camara de Diputados es bastante amplia ya que dispone de la facultad para aprobar,
modificar o rechazar en su totalidad la Ley de Ingresos 'y tiene la facultad exclusiva sobre
la discusion y aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion. Asi mismo, los
instrumentos de control y vigilancia sobre el gercicio presupuestal definidos en €l articulo
74 constitucional contemplan la atribucion de la Camara de Diputados para supervisar, a
través de la Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, el correcto
gjercicio del presupuesto autorizado. Cabe recalcar que la autoridad de dicha comision es
limitada, pues carece de instrumentos para imponer algin tipo de sancién y solo turna a
otras autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades en caso de encontrar
irregularidades en la cuenta publica (Mijangos,1994:101-103). Adicionalmente, las cAmaras

del Congreso pueden integrar comisiones de investigacion sobre el funcionamiento de los
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organismos descentralizados y empresas de participacion estatal’, aunque € egjercicio de
esa facultad ha sido obstaculizado por las decisiones de la mayoria del PRI.

Como se desprende de lo expuesto, la estructura constitucional de 1917 proveyo a
ambas esferas de poderes legidativos con la finalidad de favorecer un intercambio y
equilibrio horizontal en el proceso legislativo. No obstante, el desempefio de ambas ramas
ha sido muy desigual, especialmente durante la etapa en que un solo partido detentd la
mayoria legislativa.

Las fases del proceso legisativo

Definiremos a proceso legislativo como la secuencia de decisiones, consultas y tramites
gue tienen lugar para la formacion de las leyes, su interpretacion, reforma o derogacion.
Mas especificamente, entenderemos a procedimiento legislativo como € conjunto
“juridicamente ordenado de las actividades de uno 0 més sujetos para la obtencion de un
resultado determinado, que €l atributo “legidlativo” identifica en la ley” (Moreno,1985:196-
198). Los pasosdel procedimiento legidativo son la: a)iniciativa, b)dictamen; ¢) discusion;
d) votacion; e ) expedicion; f) sancion; g) promulgacion; h) publicacién; e i) iniciacion de
lavigenciade laley o decreto” (Moreno,1985:216).

Para gercitar @ derecho de iniciativa los érganos facultados constituciona y
reglamentariamente remiten a la consideracion de las cdmaras del Congreso un documento
gue contiene el proyecto de ley o de reforma constitucional. Desde el punto de vista formal,
lainiciativa es el texto compuesto por una exposicion de motivos y otra parte de carécter
normativo en la que se enuncian los articulos. Las iniciativas enviadas por el presidente de
la Republica, asi como las remitidas a la camara colegisladora, los Congresos Estatales y la
Asamblea Legidativa del Digtrito Federal se consideran con € caracter de privilegiadas y
pasan de inmediato a la comisién o comisiones para su estudio y dictamen (Camara de
Diputados, 1994: Reglamento arts.55,56,57y 58). El trdmite de las iniciativas presentadas
individualmente por los diputados o Senadores del Congreso, sigue dos rutas digtintas; se
presentan por escrito ante la Mesa Directiva de la cdmara, o bien el autor delainiciativa lee

! Esta atribucion esta descrita en el Gltimo pérrafo del articulo 93 constitucional, su origen es una adicion que
datade 1977 (México Constitucién, 1917, version actualizada, 1998)
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el documento desde la tribuna. En ambos casos |la presidencia de la Mesa lo turna a las
comisiones correspondientes para su estudio y dictamen (Camposeco,1993:35).

De acuerdo con € articulo 72 de la Constitucién, las iniciativas presidenciales
pueden enviarse indistintamente a las Camara de Diputados o Senadores, con excepcion de
los proyectos relacionados con |as facultades exclusivas de |las camaras.? No existen reglas
para determinar en cudl cAmara debera iniciarse el tramite o cud fungira como camara de
origen o como camara revisora. En esta fase del tramite legidativo €l Ejecutivo dispone de
un margen de maniobra para elegir la camara de origen; en su decision se consideran las
cargas de trabajo en cada cdmara o € célculo sobre las probabilidades de obtener su
aprobacién. De cualquier modo, todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea
exclusiva de alguna de las camaras, se discutira sucesivamente en ambas, siguiendo las
reglas de discusion y votacion establecidas en el Reglamento Interior del Congreso.

Antes de iniciarse el proceso legidativo € Ejecutivo abre una fase de informacion,
consulta y negociacion entre los actores interesados en el &rea de politica afectada que
transcurre en el campo de las agencias burocréticas fuera del conocimiento publico.® Hay
otro momento en que los proyectos de ley son materia de disputa en el campo politico
compuesto por los argumentos, las demandas, recursos, lainformacion y los apoyos que los
agentes y organizaciones movilizan.*

En esta fase € titular del Ejecutivo delega funciones a los secretarios del gabinete,
los directores de dependencias y los expertos de los departamentos juridicos quienes
forman lared de asuntos y elaboran directamente los textos de las iniciativas. Al respecto

Victor Manzanilla Sheaffer, quien se desempefié como diputado describio:

2 Se deben iniciar en la Camara de Diputados todos | os proyectos relacionados con empréstitos, reclutamiento
de tropas, contribuciones o impuestos, asi como e Presupuesto de Egresos de la Federacion. Las materias
relacionadas con la cdebracion de tratados, caen dentro de las facultades exclusivas del Senado. (México,
Congtitucion, 1917 arts. 72, 74, 76).

3 Seglin los estudios sobre la toma de decisiones en México, e proceso politico més comin ha sido € de
regulacién, puesto que €l control sobre las decisiones recae en las entidades que pondran en marcha las
politicas. Aplicamos los términos de una tipologia sobre el proceso politico, segin la cua existen tres
categorias de proceso politico por consenso; lano interferencia, la autorregulacion y la distribucion. A su vez
hay tres tipos de procesos conflictivos, que comprenden la no decision, e proceso regulatorio y la
redistribucion. (Story,1990:175-176 Purcell,1973:24-58)
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" (...) € presidente no puede estar redactando personalmente las cosas,
Para eso tiene un gabinete y los secretarios de Estado tienen equipos de
asesores , de técnicos, de expertos. El presidente solo da las directrices.
Entonces la mecanica de gestacion de las iniciativas va fuera del &mbito
personal del Presidente. Y cuando ya se formula una iniciativa, €
presidente la escucha e indaga..."¢ya la andizaron? ¢estén ustedes
seguros?’ ...y luego lamandaal Congreso” (Proceso, 9/01/1978).

De estamanera, el presidente suscribe las iniciativas, pero estas no son obra de una
sola voluntad. En México es comun la carencia de coordinacién entre las dependencias
publicas, lo cua agudiza la competencia por filtrar iniciativas de ley o incidir en su
contenido:

"(...) a interior del gobierno se da una competencia natural entre los diferentes
funcionarios para sacar iniciativas de ley o hacer que € presidente las tome en
consideracion. Si partiéramos de la base esquemética de que la gestacion de
iniciativas sigue la secuencia presidente, secretario del ramo y su presentacion
en la cAmara, pues no entenderiamos nada. Con frecuencia en la administracion
publica federal, las decisiones se toman en dependencias que no tienen relacion
directa con el asunto"[entrevista, diputado Francisco Curi, PRD,14/07/1995].

Pese a todo, los presidentes han manegjado los ritmos y rutinas del envio de
iniciativas, asi como laintensidad del trabajo legislativo. Una préactica comun consiste en
concentrar el envio de susiniciativas en los Ultimos dias de cada periodo legidlativo, dando
lugar a un "maratén legislativo" en el que se reducen los plazos para € estudio y dictamen
delasiniciativas (Béar,1995:142). Dicho maratdn legislativo también se precipita en cada
cambio de sexenio, pues a partir de la toma de posesion del presidente electo se acelera la
produccion legidativa en consonancia con la urgencia por parte del nuevo equipo de
gobierno por fijar la agenda y €l marco legal de la gestion. Ese momento de creacion
legidativa, es también el punto de ruptura entre la administracion saliente y e nuevo
equipo de gobierno:

* Como sefida Pierre Bourdieu,(2000:215) “(...) El verdadero legisiador no es e redactor de la ley sino el
conjunto de los agentes que, determinados por los intereses y las sujeciones especificas asociadas asus
posiciones en campos diferentes ( campo juridico, pero también campo religioso, campo politico, etc.) ,
elaboran aspiraciones o reivindicaciones privadas y oficiosas, las elevan € estado de "problemas socides', y
organizan las expresiones (articulos de prensa, obras, manifestaciones, peticiones, marchas, etc.) destinadas a
"hacerlas avanzar”.
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"Ese diciembre de cada seis afos, de escasas cuatro semanas, se convierte
no sélo en todo un periodo legislativo, sino en un verdadero parto
legislativo que presenta ante M éxico a un gobierno que sera pleno durante
seis afios. En 1934 la XXXVI Legislatura recibio, en ese extrafio
diciembre , 43 iniciativas de ley enviadas por e joven presidente de la
Republica Lazaro Cardenas. Le sigue en nimero € sexenio que hace
semanas muri6 [se refiere a sexenio de 1976-1982] con 24 iniciativas,
que fueron 23 seis afos antes. NUmeros que esconden la intensidad del
proceso que se ventila en largos dias que se convierten en noches
apresuradas de debates y argumentaciones que irremediablemente
terminan en votaciones inaplazables que siguen los trazos del nuevo Jefe
del Ejecutivo” (Reyes Heroles,1987:164).

Unavez que las iniciativas son turnadas a las comisiones correspondientes, dainicio
la fase en la cual la comision estudia y analiza €l proyecto para elaborar un dictamen
incorporando modificaciones, reformas o adiciones al texto origina. En los articulos 87 a
94 del Reglamento Interior del Congreso, se especifican una serie de condiciones para la
emision de dictamenes. El articulo 87 sefiala que toda comisién debera presentar su
dictamen dentro de los cinco dias siguientes a la fecha en que hubiese recibido lainiciativa
y la informacién complementaria. Sin embargo, no indica el procedimiento para los casos
en que se viola este precepto. En la préactica parlamentaria, los tiempos reales son méas
flexibles que los reglamentarios: es comun que las iniciativas del Ejecutivo se tramiten
diligentemente, emitiendo dictamen favorable o0 como se conoce en € argot parlamentario,
legislando al "vapor" y que las iniciativas de diputados se archiven, sin recibir tramite o se
guarden en la"congeladora’'.

Los miembros de las comisiones tienen facultades para modificar, adicionar o
incluso redactar el texto completo de lainiciativa. Sin embargo, en la medida en que las
comisiones estuvieron integradas predominantemente por miembros del partido oficial,
hubo pocos incentivos para hacer objeciones o frenar los proyectos del Ejecutivo. Solo
habia limitadas oportunidades para corregir y mejorar las iniciativas. Como lo relata Luis
M. Farias quien fue diputado y lider de la Gran Comision en dos ocasiones:

"(...) hay un grupo selecto en cada legislatura que se encarga de revisar
las cosas y discutirlas ampliamente, y los presidentes mexicanos han
tenido la tolerancia, a pesar de tener un poder omnimodo, de escucharnos
y de darnos la razén cuando la tenemos’ (Farias, 1993:108).

162



Latercerafase del proceso legidativo es la discusion. Cada una de las Camaras del
Congreso discute sucesivamente acerca de las iniciativas de ley o decreto con € fin de
determinar si deben ser aprobadas o0 rechazadas (Pedroza, 1997:219). Las reglas sobre la
discusion exigen un quérum de reunion y la programacion del orden del dia, en € cual se
prescribe la organizacion de turnos de habla con una lista de oradores integrada por €l
presidente de la Mesa Directiva de la Camara y los coordinadores parlamentarios. La
discusion de las iniciativas se realiza en forma genera y particular, separando o reservando
para su discusion determinados articulos. Antes de realizar la votacion nominal, el
presidente de la Mesa deberd consultar a la asamblea s e asunto se considera
suficientemente discutido.

En el Reglamento para el Gobierno Interior (Camara de Diputados,1994: art. 146-
164) se especifica que las votaciones sobre un proyecto de ley o decreto deberan hacerse en
forma nominal. La regla de votacion de mayoria simple se gplica para las votaciones sobre
leyes publicas y privadas, mientras que para la modificacion de articulos constitucionales,
se requiere de una mayoria cualificada de dos tercios de los votos de los diputados
presentes en la asamblea. Antes de instalarse el tablero electronico de registro de votacion
en 1998, la votacion nominal se emitia de viva voz; cada miembro de la camara
pronunciaba su apellido y el sentido de su voto. Los votos se computaban por los
secretarios de la Mesa Directiva quienes simplemente apuntaban los votos en pro y en
contra. Sobra decir que este método era poco confiable y presentaba muchas
irregularidades, como lade inflar la votacién rebasando € quérum registrado.

Después de someterse a la votacion nomina de los miembros de la camara de
origen, los proyectos o leyes aprobados deberdn pasar a la camara revisora para su
discusion y andlisis. Lasreglas del procedimiento bicameral, establecen que si la camara
revisora desecha todo o en parte €l proyecto de ley, éste volvera a la camara de origen con
las observaciones correspondientes. S al examinarse de nuevo en la camara de origen,
fuese aprobado por la mayoria absoluta de los miembros presentes, volverd ala camara que
lo desechd, para ser reconsiderado y en caso de aprobarlo pasara al Ejecutivo.

Una vez que € Ejecutivo recibe e proyecto aprobado, cuenta con un plazo de diez
dias Utiles para hacer observaciones y ejercer el veto objetando todo o en partes la ley o

decreto, que sera devuelto a la cdmara de origen. El poder de veto del Ejecutivo es
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suficientemente amplio, pues dispone del instrumento de veto parcial y total. No obstante,
el gercicio del veto es improcedente en las reformas constitucionales, las resoluciones del
Congreso o de alguna de las cAmaras cuando gjerzan funciones de cuerpo electoral o de
jurado, asi como en las leyes cuya resolucion sea exclusiva de alguna de las camaras.

Por ultimo, cuando la ley es aceptada debe recibir €l tramite de sancién. La sancion
es la aceptacion de una iniciativa de ley o decreto por el Ejecutivo (Pedroza,1997:221).
Inmediatamente después de la sancion corresponde al Ejecutivo publicar laley o decreto en
el Diario Oficial de la Federacion. En este tramite, el presidente puede gjercitar una forma
practica de veto de bolsillo, a retardar u omitir la publicacién del texto delaley.

¢Quién legida?

Como consecuencia del predominio del partido hegeménico, la Camara de Diputados
experiment6 un prolongado letargo en su actividad como cuerpo legislativo. Al revisar las
votaciones sobre los proyectos de ley enviados por € Ejecutivo, Gonzdlez Casanova
apunto:

“A partir de 1943 son aprobados por unanimidad € 92 % de los proyectos
(1943), d 74 % de los proyectos (1947), d 77 % (1949), d 59 % (1953), e 62 %
(1955), d 95 % (1959), & 82 % (1961).

Ahora bien, en los proyectos que son aprobados por la mayoria los votos
en contra solo representan el 4 % de la votacion total (1943), d 3% (1947), d 3
% (1949), el 3% (1953), & 5 % (1955), e 4 % (1959), e 3 % (1961)" (Gonzélez
Casanova,1969:31) .

Este marcado desequilibrio en d proceso legislativo no modificod sus tendencias en
los afios subsiguientes. La apertura politica iniciada por la reforma de los "diputados de
partido" en 1963, otorgd oportunidades para la representacion de los partidos opositores en
la Camara de Diputados, pero la magnitud de sus bancadas, limitdé su influencia en el
procedimiento legislativo. Los datos recopilados por Luisa Béar, confirman que €l
Ejecutivo domind la actividad legidativa entre 1964 y 1979, registrando € mayor nimero
de iniciativas presentadas y aprobadas en e periodo (B§ar,1995). Del total de 560
proyectos presentados a la consideracion de ese cuerpo legislativo, el Ejecutivo inicié 372,
esdecir, 66 por ciento de los proyectos, mientras |os diputados presentaron 34 por ciento de
las iniciativas [cfr. cuadro V.1]. La mayor cantidad de iniciativas presentadas por
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diputados, en d transcurso de cinco legislaturas, correspondié a la bancada del Partido
Accidon Nacional, al presentar 83 proyectos de ley, seguido por los diputados del PRI que
presentaron 71.

En cuanto a la tasa de aprobacion de iniciativas destaca el abrumador éxito
presidencial al aprobarse 99 por ciento de sus proyectos, frente al reducido nimero de
iniciativas de diputados que fueron dictaminadas y aprobadas. En cifras agregadas,
correspondientes al periodo 1964-1979: de las 71 iniciativas del PRI solo 27 recibieron
dictamen y 24 fueron aprobadas, es decir, 33 por ciento de sus proyectos, en tanto que de
las 117 iniciativas promovidas por los diputados opositores solo 38 (32%) fueron
dictaminadas y 13 (11%) resultaron aprobadas. Como se detalla en el cuadro V.1 € éxito
legislativo de los diputados presenta leves variaciones en cada legislatura. En la XLVI
Legislatura (1964-1967) los diputados del PRI aprueban 35 por ciento de sus proyectos,
para registrar después una reduccién en las dos legislaturas subsiguientes; la XLVII
Legidatura (1967-1970) y la XLVIII Legislatura (1970-1973), en las cuales se aprobaron
solo 4 de 16 proyectos y solo 2 de 8 iniciativas respectivamente. Mientras|as iniciativas de
los diputado opositores, solamente 9 por ciento recibieron la aprobacion de la asamblea en
laXLVI Legidaturay enlaXLVIII legidatura no se dictamind ninguno de sus proyectos.

Con la entrada en vigor de la reforma electoral de 1977 se abrieron posibilidades
para la participacion y el registro de partidos anteriormente excluidos del sistema electoral.
Uno de los efectos inmediatos del sistema de representacion proporcional se verifico en el
crecimiento de los partidos representados en la Camara de Diputados. La LIl Legislatura
(1982-1985) seintegrd con 299 diputados del PRI electos por el principio de mayoriay por
cinco partidos opositores que se repartieron los cargos de representacion proporcional. El
PAN sumo alos cincuenta diputados de lista una victoria mayoritaria; el PSUM obtuvo 17
diputados; el PDM 12, e PPS 10 y el PST 11 curules. Durante la LIl Legislatura el
Ejecutivo presentd 122 de las 333 iniciativas, es decir, 36 por ciento, mientras el Senado
envio 58 minutas que representaban 17 por ciento de la legislacion turnada a la Camara.
Por su parte, los diputados presentaron 39 por ciento de los proyectos, es decir, 131 de 333,
entre los cuales, 94 fueron iniciados por diputados de oposicion, en tanto los Congresos
locales solamente presentaron 11 de lasiniciativas turnadas.
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De igual manera, las cifras correspondientes a la LIII legislatura (1985-1988)
registran un incremento en la actividad de los grupos parlamentarios como iniciadores de
leyes, al presentar 332 iniciativas de un total de 541, es decir, 61 por ciento, mientras el
Ejecutivo presentd 24 por ciento de los proyectos, la Camara de Senadores turndé 60
minutas correspondientes al 11 por ciento de las leyes y los Congresos locales solo

remitieron tresiniciativas [cfr. cuadro V.2]

Cuadro V.2
Iniciativas de ley presentadas en la Camara de Diputados
1982-1988
LIl Legislatura LIl Legislatura
Iniciador 1982-1984 1985-1988
Presentadas % Aprob %  Presentadas %  Aprob %
Ejecutivo 122 36.6 118 615 130 24 128 57
Ejecutivo origen Senado 58 174 58 30.2 60 11 59 26.3
Diputados PRI 19 5.7 10 53 72 133 9 4
Diputados PAN 23 7 0 0 89 16.5 2 0.9
Diputados PSUM-PM S 19 5.7 0 0 39 7.2 1 0.5
PPS 20 6 1 05 32 6 4 2
Otros 32 9.6 1 05 93 17.2 3 13
Diputados varios partidos 18 5.4 1 0.5 7 13 5 22
Comisiones 11 33 1 0.5 16 3 13 5.8
Congresos Locales 11 3.3 2 1 3 0.5 0 0
Total 333 100 192 100 541 100 224 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Diario de los Debates de la Camara de Diputados,
México, verson CD-R, LV LegislaturaComité de Biblioteca, INEGI, 1994,

Ahora bien, si consderamos € tramite que siguieron las iniciativas, € balance es
muy distinto. Las iniciativas del poder Ejecutivo disfrutaron de mayor éxito, pues de las
122 iniciativas, presentadas por Miguel de la Madrid a la LIl Legidatura, 118 fueron
aprobadas; su tasa de aprobacion fue de 97 por ciento. Las 58 minutas del Senado se
aprobaron en su totalidad. En contraste, las iniciativas de los diputados no siguieron laruta
de la aprobacion legidativa. De las 131 presentadas solo 13 resultaron aprobadas: 10 fueron
iniciadas por diputados del PRI y tres por € resto de los partidos [cfr. cuadro V.3].

Durante la LIl legislatura, la Camara de Diputados dictamind y aprobé 130
iniciativas del Ejecutivo y solo archivé 2. Cas la totalidad de las minutas enviadas por €l
Senado recibieron dictamen favorable. Por su parte, solamente 24 de los 332 proyectos
iniciados por diputados lograron la aprobacion, quedando sin trdmite 93 por ciento de sus
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iniciativas. EI mayor porcentaje de proyectos aprobados correspondié a diputados del PRI
con 12 por ciento, igual porcentge obtuvo la bancada del PPS cuyos diputados vieron
aprobarse 4 de 32 proyectos presentados. Los diputados de Accién Nacional presentaron la
mayor cantidad de iniciativas, pero solamente se aprobaron 2 por ciento de sus propuestas.
Recibieron un tramite smilar las iniciativas de los diputados del Partido Mexicano

Socialistaal aprobarse solo unade sus treintay nueve iniciativas.

Cuadro V.3
Resultado de las iniciativas presentadas en la Camara de Diputados
1982-1988
Iniciador LIl Legislatura LIl Legislatura
Presentadas Aprobadas % Presentadas Aprobadas %

Ejecutivo 122 118 97 130 128 98.5
Ejecutivo origen Senado 58 58 100 60 59 98
Diputados PRI 19 10 53 72 9 125
Diputados PAN 23 0 0 89 2 2
Diputados PSUM-PM S 19 0 0 39 1 25
PPS 20 1 5 32 4 125
Otros 32 1 3 93 3 3
Diputados varios partidos 18 1 5.5 7 5 71
Comisiones 11 1 9 16 13 81
Congresos Locales 11 2 18 3 0 0
Total 333 192 541 224

Fuente: Elaboracion propia con base en Diario de los Debates de la Camara de Diputados,
México, verson CD-R, LV LegislaturaComité de Biblioteca, INEGI, 1994,

Una visién de conjunto de las relaciones Ejecutivo - Legislativo bajo la presidencia
de Miguel de la Madrid muestra el notable incremento de la actividad de los grupos
parlamentarios como iniciadores de leyes. No obstante, €l éxito de sus propuestas fue
similar al de las legidaturas anteriores. 98 por ciento de las iniciativas presdenciales se
aprueban y solo 8 por ciento de las iniciativas de los diputados. En nimeros absolutos, los
diputados del PRI y los de las bancadas opositoras lograron aprobar una cantidad similar de
dictamenes, si bien, en términos relativos, € porcentaje de iniciativas aprobadas para cada
partido opositor es sensiblemente més bajo.
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Acotando al presidencialismo

La LIV legislatura (1988-1991) marcO un punto de inflexion en las relaciones Ejecutivo-
Legislativo, ya que por primeravez en la historia posrevolucionaria el partido hegemonico
coexistio con una oposicion numerosa en la arena legislativa. En la eleccion federa de
1988 el PRI perdié la mayoria calificada en la Camara de Diputados formando una fragil
mayoria simple de 263 diputados, limitada por el contrapeso de 237 diputados de
oposicién. Todo parecia sugerir que la poderosa maquinaria legislativa, sustento del
presidencialismo metaconstitucional habia agotado el ciclo de la onerosa subordinacién del
Poder Legidativo.

Al no contar con la mayoria calificada el Ejecutivo quedé imposibilitado para
reformar la Congtitucion sin € concurso de otras fuerzas politicas. En consecuencia, €l
gobierno de Carlos Salinas recurrié a la negociacion legislativa como procedimiento para
alcanzar suficiente apoyo a sus iniciativas de ley y la cooperacion de los partidos a su
programa de reformas constitucional es.

¢De qué manera afectd la pluralidad al desempefio del presidente como legislador?
A primera vista, durante este primer trienio a gobernar con la “cdmara heredada’, el
presidente Salinas propuso menos leyes que los gobiernos anteriores, enviando a la LIV
legislatura 70 iniciativas con origen en la Camara de Diputados y 17 que ingresaron por el
Senado. En total envid 87 proyectos de 277 iniciativas presentadas, 1o cual representa 31
por ciento de los proyectos remitidos a la consideracion de la camara. Por su parte, los
grupos parlamentarios presentaron 178 iniciativas, de las cuales 81 correspondieron a los
diputados del PAN, 19 a PRI, 15 a PRD y €l resto a otras bancadas legidativas [cfr.
cuadro V 4].

En cuanto a las leyes aprobadas € Ejecutivo tuvo éxito en 96 por ciento de sus
proyectos iniciados en la Camara de Diputados y la totalidad de los que ingresaron como
minutas del Senado. Aunque se advierte una sensible mejoria en los niveles de aprobacion
de las iniciativas propuestas por los diputados: los del PRI obtuvieron la aprobacion de 31
por ciento de sus propuestas, el PAN 18 por ciento y el PRD 13 por ciento.
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Cuadro V.4
Resultado de las iniciativas presentadas en la LIV Legidatura

1988-1991

Iniciador Presentadas Aprobadas % Pendientes %
Ejecutivo 70 67 95.7 3 4.3
Ejecutivo origen Senado 17 17 100 0 0
Diputados PRI 19 6 315 13 68.5
Diputados PAN 81 15 185 66 81.5
Diputados PRD 15 2 13 13 87
Diputados PFCRN 6 0 0 6 100
Diputados PARM 34 0 0 34 100
Diputados PPS 20 4 20 16 80
Diputados varios partidos 3 2 67 1 33
Comisones 12 10 83 2 17
Congresos Locales 0 0 0 0 0
Total 277 123 154

Fuente: Elaboracién propia con base en Diario de los Debates de la Camara de Diputados,
México, verson CD-R, LV LegislaturaComité de Biblioteca, INEGI, 1994.

En € transcurso del primer trienio de gobierno, € presidente Salinas busco
aumentar su bajo nivel de popularidad instrumentando reformas al aparato administrativo y
al régimen electoral.” Pero la composicion de la LIV Legislatura no era favorable para
efectuar todas las reformas constitucionales previstas en la agenda presidencial. A pesar de
gue € Ejecutivo contaba con € respaldo de la opinion publica para impulsar su proyecto
politico, no contaba con la mayoria calificada para reformar la Constitucion. Por
consiguiente, las reformas condtitucionales aprobadas en la LIV Legidatura, fueron
solamente tres y se aprobaron en virtud de los acuerdos con otras fuerzas politicas
representadas en la Camara Bgja.

La reforma politica aprobada en abril de 1990 consistio en un paguete de
modificaciones y adiciones a siete articulos de la Constitucion, para construir un marco
legal més equitativo y confiable de la competencia electoral. Detrés de su aprobacion hubo
un largo periodo de negociaciones entre las fuerzas politicas representadas en el Congreso y
de manera informal, entre la Presidencia de la Republica y la dirigencia naciona del PAN.

® De acuerdo con la encuesta semestral de la revista Este Pais, la gestion de Salinas era bien evaluada por 20
por ciento de los encuestados, pero tan solo una afio después 70 por ciento aprobaba la gestion presidencial.
(Este Pais, nim. 2, mayo de 1991).
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Los puntos medulares de la reforma fueron: a) € establecimiento la organizacién de las
elecciones como una funcion estatal; b) la creacion del Ingtituto Federa Electoral (IFE),
COmMo un organismo publico con personalidad juridica y patrimonio propio, como maxima
autoridad en materia electoral; c) se modificaron las reglas de registro y asignacion de las
200 curules plurinominales; d) se introdujo una clausula de gobernabilidad para la
integracion de la Camara de Diputados, por lacual, se establecid que al partido politico que
obtuviera el mayor nimero de constancias de mayoria y 35 por ciento de la votacion
nacional, se le otorgaria constancia de asignaciéon de diputados en nuimero sufienciente
para acanzar la mayoria absoluta de la camara; €) modificod la integracion del Colegio
Electoral de la Camara de Diputados al reducirla a 100 presuntos diputados propietarios
representantes de los partidos (Camara de Diputados, 1991).

Otra reforma importante fue la modificacion de los articulos 28 y 123
constitucionales, para restablecer €l régimen mixto de propiedad de la banca y
desincorporar los activos bancarios en posesion del Estado (Camara de Diputados,1991).
Con dicha reforma se dio marcha atras a la estatizacion de la banca decretada por Lopez
Portillo en 1982. Por ultimo, cabe sefialar que en esta legislatura se aprob6 una adicion al
articulo 4°. Constitucional en la que se reconoce la composicién pluricultural de la nacion,
sustentada en sus pueblos indigenas y se otorga proteccion a sus lenguas, cultura, usos,
costumbres, recursos y formas especificas de organizacion social.

En la eleccion legidativa de 1991 e Partido Revolucionario Institucional recuper6
una holgada mayoria al conquistar 321 curules, mientras los partidos opositores vieron
disminuido su apoyo eectoral. EI PAN no rebasd sus niveles historicos de votacion,
obteniendo solo diez victorias de mayoria y ochenta curules de representacion proporcional.
Por su parte, el PRD exhibié un desempefio electoral sustancialmente distinto al del FDN
en 1988, pues solamente captd € 8 por ciento de la votacién nacional, obteniendo 40
diputaciones de representacion proporcional. El resto de los partidos representados en la
camara fueron el PPS con 12 diputaciones, e PARM con 14 y el PFCRN con 23 curules.

El mapa politico de la legidatura resultdé propicio para reforzar la autoridad
legislativa de la presidencia. Ostensiblemente la LV legislatura superé draméticamente la
productividad legislativa de su antecesora, pues en este periodo se aprobd toda la

legislacion pendiente de la conflictiva L1V legislatura. Considerando la tasa de aprobacion
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de sus iniciativas, Carlos Salinas fue un legislador exitoso en su segundo trienio, no solo
por la cuantia de iniciativas propuestas, sino por la calidad de la legislacién aprobada. En
esa legislatura se propusieron profundos cambios constitucionales que sumaron la cifra
récord de 30 articulos constitucionales reformados (Gil Villegas,1996:163).

Del total de 257 iniciativas turnadas a la camara, €l Ejecutivo presentd 83, es decir,
el 32 por ciento, los diputados presentaron 121 iniciativas, las minutas del Senado fueron
48 y las legislaturas estatal es solamente turnaron 2 iniciativas. Las iniciativas del Ejecutivo
fueron aprobadas casi en su totalidad, solo dos permanecieron sin recibir dictamen,
mientras 28 de las iniciativas de diputados tuvieron éxito y 93 se guardaron en la
"congeladora’, por su parte, las minutas del Senado recibieron un tramite expedito [cfr.
cuadro V.5].

Ciertamente, en esta legidatura e presidente mostr6 enorme capacidad para
modificar la Constitucion. Las reformas abarcaron un amplio espectro de la agenda politica
de la modernizacion del Estado. Una de las reformas trascendentes fue la del articulo 27
constitucional que dio lugar a un nuevo marco instituciona de las relaciones de propiedad
en el campo®. La reforma otorgd derecho a las sociedades mercantiles por acciones para
poseer terrenos rusticos, elevd a rango constitucional las formas de propiedad gjidal y
comuna de la tierra y transfirié la autoridad del presidente en asuntos agrarios a los
Tribunales agrarios autbnomos.

® Se reformd el pérrafo terceroy fracciones IV, VI, VII, XV y XVII y sederogaron las fracciones X aXIV y
XVI del articulo 27 constitucionales (L6pez,1993:163).
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Cuadro V.5
Resultado de las iniciativas presentadas en la LV Legidatura

1991-1994
Iniciador Aprobadas % Pendientes % Presentadas

Ejecutivo 81 97.6 2 24 83
Ejecutivo origen Senado 48 100 0 0 48
Diputados PRI 13 38.2 21 61.8 34
Diputados PAN 4 13.7 25 86.3 29
Diputados PRD 2 6 31 94 33
Diputados PFCRN 0 0 4 100 4
Diputados PARM 1 11.2 8 88.8 9
Diputados PPS 2 25 6 75

Diputados varios partidos 7 71.7 2 223 9
Total 158 99 257

Fuente: Elaboracion propia con base en Sistema Integral de Informacion y
documentacion (SIID), Iniciativas presentadas en la LV Legislatura,
Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién 1991-1994

En el paquete de modificaciones constitucionales destaca también la reforma a los
articulos 3°,, 5°, 24, 27 y 130, que regulan las relaciones entre el Estado y las Iglesias, su
modificaciéon fue una de las decisiones legislativas més trascendentes. La presidencia
impulsd e cambio constitucional del articulo 102 para crear la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, como organo auxiliar en la prevencion y sancion de actosilegales de la
autoridad. En el rubro financiero, se aprob6 en 1993, lareformaalos articulos 28,73 y 123,
gue concedié autonomia a Banco de México.

Bgjo la administracion salinista se realiz6 otra reforma a marco congituciona en
materia electoral, que afecto 25 articulos. Los aspectos mas sobresalientes de esta reforma
fueron la creacion del estatuto de gobierno del Distrito Federal, que incluyd una férmula
indirecta para la eleccion del regente de la ciudad, desgparecié e sistema de
autocalificacion en el Congreso para transferir la funcion al Tribunal Federal Electoral, se
derog6 la clausula de gobernabilidad aprobada en 1990, ademés se fijé un tope a la
sobrerrepresentacion de los partidos en la Camara de Diputados, a prohibir a cuaquier
partido contar con méas de 315 diputados por ambos principios, de mayoria y
representacion proporciona. La reforma cambio las reglas de integracion del Senado,
ampliando el nimero de senadores de 64 a 128, cuya eleccion se redlizaria bgjo tres

digtintas formulas. Por ultimo, aunque no menos importante, fue la modificacion al articulo
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82 congtituciona para permitir que los mexicanos con padre o madre extranjeros pudieran
ser candidatos a lapresidencia de larepublica.

Merece destacarse que €l conjunto de las reformas impul sadas desde la presidencia,
eran a la vez, una demostracion de su poder para legislar y de su voluntad de limitar sus
facultades y prerrogativas. Por efecto de las reformas, la presidencia dejé de ser la
"suprema autoridad" en asuntos agrarios, renuncié a conducir la politica monetaria
cediendo esta potestad a una banca central auténomay en materia electoral abandono parte

de sus atribuciones en el control sobre la organizacién de las elecciones federales.

L a supervivencia del gran legislador

Al iniciar su mandato constitucional el presidente Ernesto Zedillo goberné con una Camara
de Diputados integrada por cuatro partidos con desigual magnitud e influencia en el
proceso legislativo. Ajustandose al tope de representacion fijado por la ley electoral de
1993, el PRI obtuvo 298 escafios (59 %), mientras el PAN alcanzé 118 (23.6%), el PRD 70
escafos (14%) y el Partido del Trabajo 10 diputaciones (2%). Reunidas las bancadas
opositoras sumaban tan solo 38 por ciento de los votos de la asamblea, por su parte el PRI
requeria de la colaboracion del PAN o el PRD pararealizar cambios constitucionales, pues
los votos del PT, el otro aiado potencial, eran insuficientes para reunir una mayoria
cualificada.

Bajo ese equilibrio de los partidos legislativos, el presidente Ernesto Zedillo ofrecio
un nuevo trato hacia el poder legislativo: las expectativas de los partidos se cifraron en
promover su fortalecimiento y capacidad para legislar autbnomamente. Sin embargo, €l
nuevo trato no se reflejo en el balance final de sus resultados. Al evaluar € primer trienio
de la presidencia de Zedillo es claro que la productividad legislativa de los diputados no
mejoré sustancialmente. En conjunto presentaron 165 proyectos de los cuales solo se
aprobaron 25, es decir 15 por ciento, mientras 84 por ciento no recibieron tramite y el resto
fueron desechados. La bancada que mas iniciativas present6 fue la de Accion Nacional con
79 proyectos, aunque solo 10 por ciento recibio la aprobacién. Por su parte los legisladores
del PRD superaron la marca de la legislatura anterior, al presentar 45 proyectos de los que
solamente 3 tuvieron éxito [cfr. cuadro V.6]. En contrapartida, € Ejecutivo mantuvo su
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perfil de supremo legislador al obtener una tasa de éxito legislativo de 98 por ciento, sin
contar los proyectos iniciados desde el Senado, que fue la camara de origen para cuatro
reformas constitucionales.

Cuadro V.6
Resultado de las iniciativas presentadas en la LVI Legidatura
1994-1997
Iniciador Aprobadas Pendientes Rechazadas  Presentadas
Leyes Ref. Congt. Leyes Ref. Congt.
Ejecutivo 60 0 0 1 0 61
Ejecutivo origen Senado 19 4 0 0 0 23
Diputados PRI 7 0 10 1 1 19
Diputados PAN 8 0 47 21 3 79
Diputados PRD 3 0 27 13 2 45
Diputados PT 3 0 5 0 0 8
Diputados varios partidos 2 0 0 0 0 2
Diputados i ndependi entes 2 0 10 0 0 12
Congresos Local es 1 0 0 0 1 2
Total 105 4 99 36 7 251

Fuente: Elaboracion propia con base en Sistema Integral de Informacion y
documentacion (SIID), Iniciativas presentadasen laLV| Legidatura,
Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidn 1994-1997.

En contraste con la legislatura anterior, durante todo € egercicio de la LVI
legidatura (1994-1997) Unicamente se aprobaron, cinco reformas congtitucionales, cuatro
de ellas fueron iniciadas por e Ejecutivo desde el Senado y una fue propuesta por
diputados. El contenido de las reformas, en las que se adicionaron tres parrafos a articulo
21 y se modificaron otros articulos como € 79, 94 , 96 y 97 constitucionales, toco aspectos
de la organizacion y funciones del  Poder Judicid de la Federacion. En materia de
telecomunicaciones, se reform6 el articulo 28 constitucional para permitir las concesiones y
la participacion privada y socia en los transportes ferroviarios y las comunicaciones via
satélite. Otras reformas importantes fueron las de los los articulos 30, 32 y 37 de la
Congtitucion para permitir la doble nacionalidad, y especidmente las reformas
congtitucionales en materia electora realizadas en 1996, en las cuales se modifico la
estructura del Consgjo General del Instituto Federa Electoral, para que se integrara con un

consgjero presidente y ocho consgjeros ciudadanos. Para garantizar la imparticion de
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justicia electoral se reformo el articulo 99 constitucional, fortaleciendo las funciones del
Tribunal Electoral que se convirtié en un érgano especializado del Poder Judicial y en la
maxima autoridad jurisdiccional en materia electoral.

Gobierno divididoy éxito legidativo

Los estudiosos de las democracias presidenciales tienen opiniones divergentes sobre las
consecuencias del gobierno dividido. Entre las consecuencias negetivas destacan la
incertidumbre para lograr apoyo parlamentario a las politicas ddl Ejecutivo, la generacién
de politicas incoherentes y la irresponsabilidad de los partidos. Michael Mezey, por
giemplo, argumenta que €l sistema de poderes separados dificulta la elaboracion de una
politica publica coherente, informada, oportunay eficaz. Lafragmentacién del poder obliga
anegociar la aprobacién de cualquier tipo de politicas en el Congreso, conla consecuencia
de producir politicas incoherentes (Mezey,1995:129-132). Adicionamente, el
estancamiento es muy probable en un sistema en € cual cada rama del gobierno actlia por
su cuentay es capaz de impedir que €l otro actie.

Para otros la division de la influencia partidaria sobre las ramas del gobierno tiene
ventajas como la garantia de que la legislacion aprobada no podra promulgarse sin contar
con un amplio consenso. Los hallazgos de David Mayhew (1991:92-94) a estudiar el
gobierno presidencial estadounidense, o llevaron a proponer que €l control unificado o €
control dividido no influian de manera importante en la aprobacion de legislacion comun.
Segliin Mayhew, la actividad legislativa en Estados Unidos, estuvo mas influida por
incentivos electorales, concretamente la busgueda de redeccién que motiva a los
legisladores a formular temas publicos y oleadas de legislacion. Pese a la convincente
argumentacion, Mayhew dej6 sin resolver dos problemas: el primero esla medida en que la
legislatura enmienda las iniciativas y sus efectos en la coherencia de las politicas, €l
segundo, fue el problema de las no - decisiones, pues siempre resulta dificil registrar los
temas de la agenda presidencial que no tocaron las puertas del Congreso. Frente a estas
generalizaciones es aconsgjable cierta mesura. Si aspiramos a obtener claves de la
experiencia de los Estados Unidos es necesario reconocer las peculiaridades de su gobierno

dividido en un sistema de dos partidos, con escasa disciplina y baja polarizacion ideol bgica.
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Antes de generalizar las observaciones sobre el caso estadounidense, es conveniente
digtinguir varios tipos de gobierno dividido: i) el primero y més reconocible, es cuando un
partido politico controla la presidencia, pero otro partido controla las camaras del
Congreso; ii) otro tipo consiste en e control partidario dividido del Congreso. Que resulta
de la divisiéon de la influencia partidaria en los sistemas bicamerales. un partido puede
controlar la presidenciay solo una de las camaras. Los mandatos diferenciados y reglas de
gleccion distintas para cada camara, estdnh en el origen de dicho fendmeno
(Thurber,1995:109-11); iii) otro tipo de gobierno dividido puede caracterizarse como de
mayorias divididas o gobierno sin mayoria. Su mecanica esta relacionada con sistemas
multipartidistas, con equilibrios de mayorias divididas, en una o ambas camaras del
Congreso (Caslllas,1998).

En 1997 se instaurd un tipo especifico de gobierno dividido, cuyo rasgo distintivo es
el control partidario dividido del Congreso: el PRI perdio € control mayoritario de la
Camara baja, pero conservé la mayoria absoluta en el Senado, reteniendo € poder de
contrapeso y freno ante las decisiones mayoritarias de la otra cAmara. Esta composicion de
las cAmaras incidié sobre las estrategias legidativas de los partidos y la productividad
legislativa.

Comparando la productividad de la LV Legislatura con las anteriores, esclaro que
el control partidario dividido afecté de manera significativa el éxito legislativo de la
presidencia; su tasa de aprobacion paratodo el periodo fue de 90 por ciento, que comparada
con latasa de 99 por ciento de gprobacion de lasiniciativas presidenciales registradas en las
legislaturas L1V, LV y LVI, es ligeramente méas baja. Cabe destacar ademas que aunque
solo dos iniciativas presdenciales fueron rechazadas, cinco proyectos del Ejecutivo no
fueron dictaminados y quedaron pendientes.

En contrapartida se observa un incremento sustancial en la aprobacion de iniciativas
de los diputados quienes presentaron un total de 121 reformas legales y constitucionales.
Lastasas de éxito legislativo colocaron a PAN como la bancada més exitosa al aprobar 30
proyectos, seguido por €l PRD con 23 iniciativas y el PRI conl9. Los indices de rechazo
fueron bgjos, aunque no & volumen de proyectos sin resolver [cfr. cuadro V.7]. El 75 por
ciento de las iniciativas del PAN quedaron pendientes, 70 por ciento de los proyectos del
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PRI y 80 por ciento de los proyectos del PRD, 60 por ciento de lasiniciativas del PT y 81
por ciento del PVEM.

Cuadro V.7
Resultado de las iniciativas presentadas en la LVII Legidatura
Del 1°. de septiembre de 1997 al 30 de abril del 2000

Iniciador Aprobadas % Rechazadas % Pendientes % Presentadas
Ejecutivo 63 90 2 29 5 7.1 70
Senado 12 70.6 0 0 5 29.4 17
Senador 1 14.3 0 0 6 85.7 7
Diputados PRI 19 24.7 4 52 54 70.1 77
Diputados PAN 30 18.8 10 6.3 120 75.0 160
Diputados PRD 23 14.7 8 51 126 80.3 157
Diputados PT 7 24.7 3 52 15 60.0 25
Diputados PVEM 6 14.0 2 29 35 81.4 43
Diputado sin partido 2 222 1 111 6 66.7 9
Coalicién con PRI 14 32.6 0 0 29 67.4 43
Coalicién sin PRI 9 34.6 1 3.9 16 61.5 26
Comisiones 11 34.4 0 0.0 21 65.6 32
Congresos Local es 10 30 2 6 21 63.6 33
Total 207 33 459 699

Fuente: Reforma, 3 de julio de 2000. Cfr. Iniciativas presentadas durante laLV 1l Legislatura, 1997-
2000. Gaceta Parlamentaria, http://gaceta.cddhcu.gob.mx

Ahora bien, no es solo la cantidad de las iniciativas aprobadas en cada legislatura y
las tasas de éxito legidlativo de cada agente facultado lo que demuestra su eficacia
decisional sino también la calidad de la legislacion aprobada. En ese aspecto la LVII
legislatura recibio 166 iniciativas de reforma constitucional provenientes principalmente de
los diputados del PRD que presentaron49 proyectos, los del PAN con 37 y los del PRI con
24 iniciativas (Nava,Weldon y Y afiez,2000). El Ejecutivo solo present6 dos iniciativas de
reforma congtitucional en materia de seguridad publica y otra para reformar el Consgjo de
la Judicatura del Poder Judicial de la Federacion. En total la LVII Legislatura aprob6 33
iniciativas de reforma a la constitucién, de las cuales 18 se iniciaron en la Camara de
Diputados.
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Laexpansion del campo legislativo

Podemos concluir este capitulo con la idea de que el pluralismo de partidos implicé una
expansion del campo legislativo. EI monopolio del Ejecutivo sobre el campo de la
produccion legislativa quedd en los anales del autoritarismo, pues ahora el campo juridico-
legidativo se encuentra estructurado por relaciones de competencia entre el Ejecutivo, los
partidos y coaliciones;, es decir por agentes electos y reconocidos sociamente para
codificar las leyes (Bourdieu,2000). Utilizando la terminologia de Pierre Bourdieu
(1997:113) pensamos € proceso de aprobacion de leyes, su oficidizacion y
reconocimiento, como un acto de magia social, en el que se instituyen separaciones entre el
orden legal y la convencionalidad. La aprobacion de leyes es parte del capital juridico
acumulado, que se moviliza en cada acto, discurso o declaratoria llevados a cabo por los
persongj es autorizados.

En términos generales, desde 1988 y de manera mas pronunciada en 1997, los
grupos parlamentarios incrementaron su capacidad para introducir legislacion y sus tasas de
éxito legidativo. En la LIV legislatura presentaron30 de 10s123 proyectos aprobados, en la
LVI 25 de las 105 leyes aprobadas y en la LVII 111 de las 207 iniciativas aprobadas
superando la marca del Ejecutivo que present6 solo 63 de los proyectos aprobados. Estos
datos revelan que el poder para oficidizar y codificar las leyes se encuentra disperso entre
mas agentes que incluyen desde luego a los miembros de los Congresos locaes y el
Senado.
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CAPITULO VI

ORDEN EN LA SALA: LASREGLASDEL DEBATE

Este capitulo se ocupa de las transformaciones en la actividad plenaria de la Camara de
Diputados. Su propdsito es examinar € impacto de la pluralidad politicay la publicidad de las
sesiones sobre los procedimientos de debate y decision en la asamblea. En € transcurso de
1988 a 2000 se registré una notable expansion en la actividad plenaria'y € volumen de los
asuntos de la agenda nacional que se canalizaron a la discusion legislativa. De manera inusual,
un cumulo de temas como las reformas a las reglas de la competencia electoral, las relaciones
Estado-Iglesia, la creacion del Sistema de Ahorro para el Retiro, el tema del Fondo Bancario
de Proteccion a Ahorro (Fobaproa) y las propuestas legislativas sobre los Derechos
Indigenas, por mencionar solo algunos topicos, se discutieron en la tribuna del Congreso y
atrajeron la atencién de los medios y la opinion publica.

A primera vista, la transicion de un régimen autoritario a pluralismo de partidos
cristalizd en e fortalecimiento de una esfera institucional de debate y expresion de las
diversas opciones politicas: la publicidad de la discusion parlamentaria y las nuevas précticas
de asamblea abonaron €l terreno para la consolidacion de formas colegiadas de discusion y
toma de decisiones en € pleno, distintas ala conduccion centralizada del proceso legidativo
gue prevalecié durante la hegemonia del Partido Revolucionario Ingtitucional. Sin embargo,
la evolucion del proceso politico en € pleno no siguié un curso lineal y acumulativo que
derivaraen la aperturay consolidacion de una arena deliberativa. A lo largo de estos afios de
intenso cambio politico surgieron puntos de tension entre la persistencia de formas
centralizadas de conduccion de la asamblea y e despliegue de formas colegiadas de debate

parlamentario proximas a un modelo deliberativo.
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El crecimiento en & nimero de asientos de la asamblea y su composiciéon plura
incidieron sobre la dinamica de la politica plenaria en una doble direccion: aumentando su
carécter representativo, sin que en contrapartida aumentara su eficacia en la toma de
decisiones colectivas. La liberalizacion politica propiciada por las reformas electorales de
1977 y la de 1987 cambiaron sustancialmente las reglas de integracion y e tamafio de la
asamblea. La primera reforma incrementd el nimero de asientos en la Camara Bga a
disponer una formula mixta con 300 diputados electos por el principio mayoritario y 100
diputados electos por € principio de proporcionalidad. En esta primera etapa, € crecimiento
de la asamblea no afectd a poder de decision del partido mayoritario, pues e pluralismo
limitado solo abrid la representacion a una "oposicion testimonial”. La reforma electora de
1987 incrementd a 500 € numero de asientos en la camara, a mismo tiempo que la
competitividad de las elecciones legidativas brindé oportunidades para €l crecimiento de las
bancadas de oposicion. Por consiguiente, desde 1988 se observa mayor actividad de los
partidos opositores en €l pleno, tanto en la presentacion de iniciativas de ley, declaracionesy
proposiciones de punto de acuerdo, lo cua contrasta con € esquema centralizado de
conduccion de las sesiones vigente bgjo €l autoritarismo.

En segundo termino, la pluralidad politicay € crecimiento del nimero de asientos de
la asamblea dieron acceso a la tribuna a los diputados pertenecientes a las bancadas
minoritarias, aungue al mismo tiempo, los lideres parlamentarios reforzaron €l control sobre
la actuacién individual de los legisladores restringiendo su independencia en cuanto a sus
oportunidades de participacion en tribunay € comportamiento en la votacién nominal. Como
veremos, €l control centralizado gjercido anteriormente por el partido mayoritario a través de
la Gran Comisién, fue reemplazado por e control policéntrico de los coordinadores
parlamentarios.

En tercero, las reglas, costumbres y procedimientos de debate, subsistieron en un
reglamento interior vigente desde 1934, que a todas luces ha resultado anacronico y
ostensiblemente incoherente con la nueva configuracion pluradista. Las reformas a la Ley
Organica, tanto la de 1994, asi como su modificacion integral aprobada en 1999, adecuaron
las reglas y procedimientos en € pleno, supliendo algunas deficiencias del reglamento,

especificamente en lo relativo a la integracion y funciones de la Mesa Directiva y los
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procedimientos de votacion plenaria

Este capitulo esta dividido en los siguientes apartados. En el primero, exponemos una
vision de conjunto sobre las reglas formales e informales de la actividad plenaria atendiendo a
las sucesivas reformas en los procedimientos de debate y votacion en la asamblea.
Posteriormente, damos seguimiento a una serie de indicadores sobre la expansion de la
actividad en € pleno: la participacion de los oradores en tribuna y la duracion de las sesiones.
En otro apartado, argumentamos que € volumen de la actividad de la asamblea se relaciona
con el nimero de puntos de acuerdo suscritos por los diputados y especialmente con la

cantidad de proyectos revisados, enmendados y aprobados por el pleno.

iSe abrela sesion!

De acuerdo con la Ley Organica (1994) y e Reglamento Interior del Congreso General la
reunion plenaria es la instancia final del proceso de tramitacion legislativa. Su autoridad en el
proceso legidativo es superior ala de las comisiones permanentes. Aun cuando el articulo 60
del reglamento establece que ninguna proposicion o proyecto podra discutirse en € pleno sin
gue previamente se estudie en las comisiones de dictamen legidativo, solo e voto de la
mayoria en e pleno posee la atribucién de modificar, regresar los dictamenes a las
comisiones, desecharlos o aprobarlos. Ademés, el voto de las dos terceras partes de los
diputados presentes en la asamblea es suficiente para que un asunto reciba el tramite de
urgente y obvia resolucion, sin pasar por la fase de dictamen de las comisiones (Camara de
Diputados, Reglamento,1934, art.59). La asamblea, dispone de la atribucion para aprobar un
proyecto en lo general y en lo particular, y remitirlo a Senado, cuando éste funge como
camara revisora 0 bien de remitirlo directamente € Poder Ejecutivo quien si no tuviere
observaciones sobre su contenido lo publicara inmediatamente (México, Constitucién,1917,
art.70). En el caso de que un proyecto aprobado por las camaras del Congreso fuese vetado
por e Jefe del Ejecutivo, € pleno de ambas cAmaras podra superar el veto si dos terceras
partes de sus miembros aprobara de nueva cuenta el proyecto devuelto. En suma, las
atribuciones concedidas a pleno para estudiar, discutir y votar las iniciativas de ley y deméas

asuntos que se presenten a su consideracion, hacen de este foro la instancia fundamental de
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autorizacion y legalizacion de decisiones en el proceso legiglativo.

No obstante, durante la etapa de dominio hegeménico del PRI (1946-1977) la
préctica parlamentaria registra muy pocas ocasiones en las que € pleno hubiese modificado
sustancialmente las iniciativas del Poder Ejecutivo y los dictamenes enviados por las
comisiones, ya que su papel se limitaba a ratificar y legdizar asuntos turnados a su
competencia. Un volumen significativo del trabgjo propiamente legislativo se redlizaba en las
agencias del Ejecutivo y de manera tangencia en los circuitos de las comisiones legidativas,
durante la fase de estudio y elaboracion del dictamen. De ahi que € debate pablico fuese
considerado como la escenificacion de una obra concebida en las comisiones, una
escenificacion ritual destinada a dotar de verosimilitud y formalizacion a las negociaciones y
acuerdos tomados previamente entre las clpulas de los grupos parlamentarios y el Poder
Ejecutivo.

Con todo, la reunion plenaria ha sido a lo largo de la historia politica € punto de
referencia de la discusion publica a la que idealmente se concibe como el encuentro libre de
adversarios politicos que exponen sus argumentos para acceder a una decision razonada’. El
pleno es € Unico espacio en e gue todos los miembros de la camara gozan de iguales
derechos, ya que cada uno tiene e derecho a utilizar la palabra y e voto individual de los
diputados tiene el mismo peso independientemente de la filiacion partidista y competencia
técnica sobre e asunto votado. La Constitucion, en su articulo 61, y la Ley Organica del
Congreso (1994: art.12) ofrecen garantias de fuero e inmunidad parala expresion libre de las
opiniones de los hablantes autorizados y electos para tal propdésito. En términos especificos,
el Reglamento Interior del Congreso, concibe a conjunto de los diputados como un cuerpo
deliberante con autoridad delegada, para discutir, examinar y aprobar leyes en nombre de un
principal compuesto por la comunidad de electores.

Desde luego, las condiciones ideales de la discusion no se encuentran en ninguna
asamblea legidativa. La disciplina de los partidos, € compromiso publico de los

representantes, la visibilidad y el tamafio de la asamblea condicionan € desarrollo de la

! En su imagen ideal “El debate parlamentario seria & encuentro convenido de adversarios ledles e iguales,
que se relinen convocados por la palabra, y que se dedican a trabgjar con ella dentro de ciertas tareas
verbales que se consideran propias de la labor parlamentaria: € andlisis, lareflexion, lacritica, € debate, la
polémica y la resolucion racional de los enfrentamientos por medio de la propuesta de mejores y mas justas
soluciones’ (Carb6, 1987:165).
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deliberacion’. Bajo la forma asamblea la situacion de habla se encuentra atamente
estructurada y regulada por preceptos sobre el turno de las intervenciones, mociones e
interpelaciones’. En las sesiones plblicas de la Camara de Diputados los integrantes tienen
derecho a participar en las discusiones de manera libre y en condiciones de equidad, aunque
en los hechos, su participacion esta sujeta a una serie de reglas informales que establecen
divisiones entre los hablantes autorizados y los no autorizados (Carb6,1995:83). Dichas
reglas son la condensacion de précticas y usos adoptados a lo largo del tiempo y estructuran
la interaccion verbal entre los diputados. Asi pues, por encima de las garantias formales
otorgadas a los representantes han regido normas politicas que premian la competencia
discursiva, la especiaizacion y experiencia parlamentarias, estableciendo divisiones entre los
agentes autorizados para hacer uso de la palabra’ Dos tipos de restricciones han operado
sobre la participacion de los diputados en la tribuna: una proviene de los mecanismos de
disciplina en los grupos parlamentarios y la otra tiene sustento en el propio reglamento de
debates.

2 Es preciso distinguir entre dos formas de discusion al interior de los cuerpos legislativos: e debate y la
deliberacion, habitualmente utilizados de manera intercambiable. El debate se refiere a una contienda
verbal entre personas con puntos de vista opuestos; es la exposicion de argumentos coherentes y la expresion
de diferencias de opinién. El debate es inherentemente estratégico, pues €l argumento expuesto por una de
las partes, anticipa los argumentos de su contraparte. Las alternativas son limitadas por un proceso de
filtrado que realizan las comisiones. En contraste, la deliberacion implica una cuidadosa ponderacion de
todas las alternativas, que posiblemente se realice en las fases preliminares de filtrado en las comisiones. El
razonamiento conjunto acerca de la naturaleza del problema y las soluciones se enfatiza, por encima de la
argumentacion y la refutacion. En la deliberacion, €l argumento no se impone mediante € poder o la
votacion mayoritaria, sino por medio del convencimiento y el razonamiento a través de los recursos de la
argumentacion. No obstante, ambas formas de discusién poseen elementos en comdn. En primer lugar, a
discusion puede servir para persuadir a los participantes sobre un apropiado curso de accion. En segundo, €
debate y la deliberacidn son procesos interactivos entre hablantes y entre estos y su audiencia. (Smith, 1989:
238-239)

% Comparativamente con otro tipo de reuniones como las asambleas comunitarias, vecinales o de barrio, las
estructuras interactivas estdn mucho mas formalizadas y reglamentadas en € debate parlamentario. Por otra
parte en las asambleas comunitarias hay un alto grado de participacion colectiva en la dindmica de la
discusion y la toma de decisiones, sin que ello signifique que € gercicio del poder esté ausente en las
précticas discursivas (Sierra, 1987:75).

* Sobre este aspecto Pierre Bourdieu (1991:113), ha puesto de relieve que la retérica que caracteriza a los
discursos de ingtitucion, que define lo que hay que decir en una situacion solemne, depende de la existencia
de hablantes autorizados. "Las formas estilisticas con las cuales se caracteriza @ lengugje de |os sacerdotes,
maestros y mas generalmente, de todas las instituciones son la rutinizacion, esterectipos o
neutralizaciones'(...) en los hechos, e uso del lenguaje, depende de la posicion social del hablante, la cual
gobierna el acceso que é puede tener a lenguaje de la ingtitucion, esto es, a una esfera dficial, ortodoxa y
legitima"
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En € plano de la interaccién, las sesiones plenarias poseen los rasgos de una reunion
focalizada, en la cual los diputados asistentes reconocen a un centro de atencién en el orador
en turno. La sede del encuentro es el recinto parlamentario, en tanto espacio legitimo y
simbdlicamente relevante de la discusion y produccion de la ley. Su disefio semicircular
favorece un estilo de copresencia de los asistentes, en € que los diputados forman bancadas
parlamentarias e interaccionan en un debate con intervenciones desde la tribuna y turnos fijos
para el uso de la palabra.

Al centro ddl salén de sesiones se sitlia € presidium, latribunay los asentos paralos
integrantes de la Mesa Directiva. Detrés se entrelazan dos grandes lienzos de la bandera
naciona y en las columnas laterales se sitian los muros de honor con las inscripciones aureas
de héroes nacionales. Sobre el presidium descansa en el centro un tintero plateado, con la
efigie de Temis diosa de justicia y la de Niké diosa de la victoria, que se entrelazan en una
imagen gque simboliza el triunfo de la justicia sobre € desorden. El Presidente de debates
porta otros simbolos de autoridad como la maza y la campanilla con las que llama al orden a
los asistentes ala seson.

De acuerdo con €l Reglamento vigente desde 1934 y la Ley Organica del Congreso
Genera de 1994 corresponde a la Mesa Directiva conducir los debates, regular la interaccion
verbal y garantizar €l orden en € recinto. El Presidente y los Secretarios de la Mesa
Directiva tienen la atribucion de cumplimentar € orden del dia, administrar los documentos
concernientes al debate y distribuirlos entre los asistentes, asi como €l derecho de asignar los
turnos de hablay registrar las intervenciones en las actas de cada sesion (Carbd,1987:168).
Mas que €l de una autoridad, €l rol del Presidente de la Mesa ha sido, en sentido estricto, €l
de un intermediario tanto por la atribucién conferida para abrir la seson, regular los turnos de
habla y dar por terminado los encuentros, como por el hecho de que se presenta ante €

auditorio como e modelo cabal de oyente’.

® Erving Goffman sefidla que “(...)la actuacion del presidente de asamblea, se ofrece como modelo visible
para los demas oyentes, ilustrando con expresiones exageradas el interés y la compenetracion que deberian
demostrar y proporcionandoles sefiales anticipadas sobre la forma en que deberian reaccionar ante
determinadas observaciones del orador(...). Al ofrecer una actuacién como oyente comprometido, propicia
gue d resto de los oyentes se sientan obligados con € y la definicion de la situacién que propone” (Goffman,
1981:161).
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El patrén de interaccion de los debates se estructura por la secuencia de una sesion
plenaria,® que comprende las fases de apertura, a cargo del Presidente de la Cdmara quien
instruye a la secretaria para pasar lista de asistencia y verificar € quérum. Acto seguido
recurre a la expreson protocolar: “se abre lasesion”. La siguiente fase es de orientacion, en
ella se da lectura a orden del dia que contiene en forma ordenada los asuntos en cartera que
son de la competencia de la asamblea y se pone a votacion € acta de la sesion anterior’. La
fase siguiente consiste en la discusién de los asuntos, dictamenesy otros puntos de la agenda
politica, que una vez agotada su discusion, se someten a votacion del pleno. El encuentro se
da por terminado con la clausura, acto en el que se cierrala sesion y se cita ala subsiguiente
programada en el calendario®.

El debate se organiza con intervenciones en las que se concede la palabra
aternativamente a los que se manifiestan en contra o en pro, con turnos de media hora, como
a la letra establece € articulo 103 del reglamento interior vigente. Para regular la
participacion de oradores se constituyen previamente listas que se dan a conocer al inicio de
la discusidn e incluso se toman acuerdos sobre la duracion de las intervenciones. La secuencia
del debate estd compuesta por un discurso de apertura, € planteamiento del topico, la
exposicion de los puntos en conflicto, exposicion de elementos de prueba, los argumentos en
contray la defensa de las posiciones. Cuando un proyecto llega a pleno, la asamblea conoce
su contenido a través de la primera lectura, en la que se lee lainiciativa, proposicion u oficio,
y posteriormente el dictamen de la comision correspondiente. Formalmente, existe un tramite

de segunda lectura antes de abrir la fase de la discusion.

® Técnicamente la sesion se considera como el tiempo de reunién, necesario y efectivo, que por disposicion
legal o reglamentaria emplea un nimero determinado de miembros integrantes de un érgano legislativo para
tratar, de acuerdo a un Orden del Dia aceptado, los asuntos cuyo conocimiento, discusion, votacion y
aprobacion, son de su competencia (Camposeco,1990:20)

" El orden del dia es la guia que regula la participacion de un cuerpo deliberante numeroso, constituye el
plan de las actividades de la Camara, y para poderlas cumplimentar, todos: Pleno y Mesa Directiva, deben
aplicar el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso (Camposeco,1990: 37)

8 Esa estructura de las sesiones corresponde a las sesiones ordinarias celebradas en la cdmara y no es
aplicable completamente a las sesiones extraordinarias, |as sesiones secretas o permanentes contempladas en
el articulo 27 del reglamento. Aungue la divisién entre sesones publicas y secretas ha caido en desuso
dentro de la préctica parlamentaria, en sus articulos 33 y 34 €l texto del reglamento es muy enfético en
indicar los casos en que debera declararse una sesion secreta, para e tratamiento de asuntos que exijan
edrictareservay sigilo (Camara de Diputados, Reglamento, 1934).
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El reglamento establece en d articulo 97 que todos los proyectos de ley llevados al
pleno han de discutirse primero en lo general y después en lo particular, es decir, tomando
por separado cada uno de los articulos. Por consiguiente, los turnos de los oradores que
figuran en la lista, se refieren a contenido general del dictamen y anuncian los articulos que
cada grupo parlamentario reserva para la discusion en lo particular. La distincion entre o
general y lo particular es siempre difusa; las tacticas de los oradores buscan pasar en €
momento de la discusion en lo particular y como objeciones de detalle, criticas e intentos de
modificaciéon de fondo. O alainversa, invadiendo el espacio de la discusion en lo general con
observaciones menores, de detalle o incluso de redaccion (Carbd,1987:172).

El orador en turno se dirige a conjunto de la asamblea y por intermedio de ella al
orador que le antecede y solo puede ser interrumpido por otro, cuando se trate de una
mocion de orden o de una explicacion pertinente para ilustrar la discusion con la lectura de
un documento, en e caso de que se infrinjan las normas de la discusion propuestas en €
reglamento o cuando €l orador se aparte del asunto sometido a discusién. Aunque €
encuentro consiste en una discusion cara a cara entre adversarios politicos, las discusiones
en forma de dialogo estén prohibidas en €l articulo 104 del reglamento.

Los turnos adicionales y las técticas para prolongar e uso de la palabra se realizan
bajo la forma de rectificacion de hechos o0 alusiones personales, a las que tienen derecho
aln los que no estén inscritos en la lista de oradores, a condicion de que €l orador en turno
haya concluido y sin que puedan hacer uso de la palabra por mas de cinco minutos. Los
intercambios de este tipo aportan elementos imprevistos a debate poniendo en juego la
habilidad oratoria y la capacidad de improvisacion; los diputados se refieren cominmente a
los oradores gque participan en estos encuentros como oradores de golpeteo. Otras formas
para acceder a un turno de habla son las interrupciones y mociones de orden, que solo serén
permitidas — como reza €l reglamento en su articulo 105 — con permiso del presidente de la
Mesa directivay del orador en turno. De manera similar a las secuencias de conversacion, los
rompimientos de turno en € debate generan argumentaciones complementarias, inscritas
como turnos subordinados, cuyo propdsito es el de aejar la discusion del tépico central
(Gimate,1997:44).

Hemos sefialado que las disposiciones del reglamento dotan de iguales condiciones
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para el uso de la palabra a todos los miembros de la asamblea. Con excepcidn de lo dispuesto
en d articulo 100 del reglamento que autoriza a los integrantes de la comision de dictamen o
los autores de la proposicion a hablar del asunto en més de dos ocasiones, las reglas de
discusion conceden idénticas facultades a resto de los representantes. Sin embargo, €l uso
practico de las reglas y su interpretacion derivo en € control intencionado de los turnos de
habla por parte de la Mesa Directivay en restricciones al discurso de las minorias politicas.
Como lo ha demostrado Teresa Carbd, la palabra parlamentaria en México no disfruté de la
libertad y las garantias para expresar puntos de vista divergentes. los dispositivos de poder
terminaron por amordazar alas voces disidentes (Carb6,1995:168).

Desde nuestro punto de vista, a control de la interaccion verbal gjercido por la Mesa
Directiva se sumo otra constriccion derivada de la confeccion de las listas de oradores por los
jefes de las bancadas parlamentarias. En los hechos, para los diputados del PRI, la instancia
real de conduccién del debate parlamentario fue la Gran Comisién, cuyo lider seleccionaba a
los oradores y solucionaba los aspectos contingentes del debate. De tal forma, que en la
etapa de control unipartidista de la legislatura, €l desempefio discursivo de los diputados se
asocio intensamente a las posibilidades de éxito en la carrera politica. Durante los afios
setenta, Rudolph de la Garza destacO la asociacion positiva entre ambas dimensiones. La
participacion en los debates era un indicador del  status de los diputados, en la medida en que
reflejaba el grado de confianza que €l lider de la cadmara le concediay la atencion dispensada
por los medios masivos de comunicacion®. Uno de sus entrevistados sefialaba:

“Participar en los debates de la camara es una gran oportunidad y un gran honor.
Por eso s o haces mal, va en tu contra. En la cAmara hay diputados que no
tienen la habilidad para subir a tribuna y también estamos los que sabemos
hacerlo. Se tiene que tomar esto en cuenta cuando se analiza la importancia de
participar en los debates. El jefe politico cas nunca interviene en los debates. Si
lo hiciera y llegara a equivocarse, la oposicion lo avergonzaria, y entonces
perderia latribuna Asi dlos sonlos que se arriesgan.” (De la Garza,1975:70).

° Un ntimero total de 834 individuos, accedieron a la diputacion entre 1940 y 1970, pero solamente 55
fueron promovidos a puestos politicos de mayor importancia. Entre los diputados que avanzaron 66.6 por
ciento participo en debates. Analizando €l patron de promocion en las distintas legisaturas, encontré que
quienes fueron diputados e intervinieron en tribuna durante 1940-1943, avanzaron en la carrera politica 66.7
por ciento; de los de 1946-1949, 70 por ciento obtuvieron cargos politicos més atosy 80 por ciento de los
oradores de 1952-55 llegaron a ocupar posiciones de alto poder. En 1961-64 y 1964-69, solo 50y 62 por
ciento, respectivamente, avanzaron en sus carreras politicas (De la Garza,1975: 70 - 71)

187



Cuando redicé la primera fase de trabgo de campo la Gran Comision seguia
desempefiando un papel esencial en la seleccidn de los oradores. Un diputado lo resumié en
la siguiente frase: " (...) para subir atribuna hay que traspasar €l circulo de hierro de la Gran
Comision, se requiere formar parte del equipo de confianza del lider" (Entrevista, Diputado
del PRI, 01/30/1995). El control centralizado del debate corria a cargo del Presidente de la
Gran Comision, que a su vez era el jefe del partido mayoritario. A su alrededor se aglutinaba
un pequefio nimero de diputados con mayor capacidad politica o experiencia legidativa,
formado por los Secretarios, los coordinadores de diputaciones estatales y los coordinadores
sectoriales de las corporaciones del partido; a éste grupo selecto se le denominaba en el argot
parlamentario como la burbuja.

Entre el repertorio de arreglos no escritos para tomar parte en el debate figuraba el
requisito de obtener autorizacién de los coordinadores parlamentarios; los oradores se
proponian, anunciando el contenido de su intervencion ante € lider de la camara y deméas
integrantes de la Gran Comisiéon. De ésta seleccion de los oradores calificados para subir a
tribuna se ha excluido sistematicamente a una "mayoria silenciosa' de diputados del partido
oficial. Al respecto, esilustrativa la descripcion de un diputado del PRI quien formé parte de
ladiputacion del estado de Guerrero:

“El lider de la Camara es quien selecciona a los oradores, para elo dispone de un
equipo de trabajo formado por sus hombres de confianza que son entre 20 y 25
diputados, que participan en los debates. De manera que entre los diputados hay
una competencia por los atributos politicos. Para € lider no es fécil tener un
conocimiento de las cualidades politicas y capacidad persona de todos los
diputados, por dlo hay muchos diputados que se quedan sin tener tribuna. Hay
miembros especializados en @ debate que se da sobre asuntos imprevistos; los
oradores de gol peteo o de bote-pronto.

La organizacion dd debate para discutir una iniciativa, se deega en €
presidente de la Comisién que ha estudiado € asunto, son los miembros de la
comision los que conducen € debate, cabildean, negocian, con otros grupos
parlamentarios, tanto sobre la duracion dd debate, como € contenido de los
articulos o los cambios de dltimo momento. Ese grupo pequefio que es de
alrededor de 10 por ciento de los diputados, es @ que esta enterado del asunto,
por lo que en d pleno se sigue a ese grupo reducido. Es una mayoria que apoya a
una minoria experta que conduce € debate. En € proceso legidativo es imposible
enterarse de todos los asuntos, hay una necesaria divisién dd trabajo. Los
miembros de la mayoria tenemos una participacion disciplinada, hay una
responsabilidad personal y de partido” (Entrevista, diputado Florencio
Salazar,14/07/1994).
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La disciplina de partido restringio la libertad de los diputados del grupo mayoritario
para hacer uso de la tribuna y adoptar posiciones publicas, al margen de la linea politica del
grupo parlamentario. En ese sentido, los diputados pertenecientes a la mayoria formaban
parte de un equipo de actuacion en tanto que cooperaron regularmente para mantener una
definicion dada de la situacion de debate ante un auditorio (Goffman,1981:93).

La Camaraen los pasillos

Para cualquiera que haya asistido a una sesion plenaria lo que inmediatamente salta a la vista
es el contraste entre la seriedad y solemnidad de los miembros de la Mesa Directiva 'y de los
oradores que hablan en tribuna y el llamativo desorden e informalidad de los integrantes de la
asamblea, quienes no atiende a desenvolvimiento de la sesion. Una explicacion sencilla es
que el desorden en €l pleno no es mas que la consecuencia de la concentracion de la actividad
discursiva en unos cuantos diputados. Otra interpretacion posible es que la actividad plenaria
se debe observar como si ocurrieran dos sesiones: una que comprende la discusion en tribuna
y otra que es una suerte de sesion paralela en la que los lideres de los grupos dialogan,
negocian y "debaten en corto" sobre lasiniciativas de ley y otros asuntos. Entre las curules se
verifica una intensa actividad desplegada por los cabilderos de los partidos para ablandar
posiciones intransigentes, generar acuerdos de Ultimo momento y dirigir € debate pablico. En
suma, para entender € debate "no basta con € conocimiento de lo que se diga en la tribuna,
hay que escuchar lo que se discute entre las curules’.

La reunion plenaria se manifiesta en un complegjo juego de interacciones cara a cara,
gue estructuran la dindmica de la politica parlamentaria. El escenario publico es una mezcla
de rutinas, reglas y etiquetas sociales, inherentes a la conduccién de los trabagos
parlamentario, ala vez que una cadena de encuentros y conversaciones informales que tienen
lugar entre pasillos. Durante el desempefio de su cargo los diputados aprenden arelacionarse
através de una serie de protocolos, matices del trato y cortesia, que configuran una suerte de
entramado ceremonial. Ese singular vehiculo de interaccion, atento a las formas y las

sutilezas, tiene incidencia sobre la actividad politica, pues constituyen marcadores simbdlicos
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para medir el prestigio, € rango y las jerarquias politicas. De manera que para describir con
cierta profundidad las sesones cameraes es imprescindible registrar tanto los actos
discursivos, que ocurren desde la tribuna, como las interacciones cara a cara, durante las
cuales los diputados conversan, intercambian opiniones y cabildean entre si.

La interaccion conversacional y no verba son vehiculos por los cuales los actores
reciben y transmiten informacion pertinente. Como indicaciones sobre e debate, los
momentos oportunos para obstruir una discusion o desviarla del aspecto central; todo ello
contribuye a la presentacion satisfactoria de la actuacion de cada grupo parlamentario

(Goffman,1981:191). Sobre este aspecto uno de los entrevistados coment6:

"Hay que observar a todos los que mangan € debate. Durante la sesion se dan
intensas consultas entre los lideres. Conforme se desarrolla € debate, surgen
puntos imprevistos. Los priistas estan atentos al lider que dirige la actividad del
grupo mayoritario desde su curul. Los gestos los ademanes transmiten
informacion, y son interpretados por los diputados que intervienen en e debate”
(Entrevista, Héctor de Antufiano, 21/04/1994).

Observar gestos y sefldes emitidos por los diputados que dirigen e debate es
necesario para conducirse en la sesion, pues como lo resume una frase muy popular en los
corrillos legidativos: "la linea no se ve, flota en € ambiente'. Ese lenguaje corporal, es

comun en los altos niveles de la jerarquia politica en México:

"L os apretones de mano, 1os gestos y movimientos, |os abrazos efusivos, cono sin
palmada a hombro, € engarzamiento del brazo, la calidad expresiva dd aplauso
al reconocimiento de un discurso, € tipo de felicitacidn, € tono en que lo dijo, €
comentario indirecto; frases dirigidas a la persona pero con dedicatoria a otra
presente o0 ausente etc..., forman una gama original de comunicacidn que, en otros
sisemas politicos, como e sgon o € germano, se verian exageradamente
ceremoniosos y complicados, pero que en @ nuestro cobran vida; aqui todo lleva
un valor, un mensgje; @ demento casual estd ausente’ (Ramos,1993:63).

La cudidad expresiva de estos comportamientos a los que se aude en e parrafo
anterior, es amilar a la naturaleza de la interaccion que se da entre las curules, para negociar
y proponer arreglos sobre el trabajo legislativo. Al respecto un informante del PRI, nos
comento:
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"En la asamblea, todo € dia hay cabildeo, por mil cosas, se nos pide que
apoyemos una iniciativa o un dictamen, o bien cualquier otra cosa no
necesariamente relacionada con la Cdmara, sSino que puede estar relacionada con
el partido, como la firma de un desplegado o la reunion con algun funcionario.
Hay mil cosas que se estdn analizando y resolviendo, pues en las curules estén
nuestras oficinas y ahi tenemos que resolver todo; negociamos acuerdos,
recibimos a la gente, vienen de nuestros distritos (...)" (Entrevista, diputado PRI,
30/01/1995).

Por otra parte, las jerarquias politicas son perceptibles a nivel de las
microinteracciones. e prestigio de un diputado se manifiesta en la cantidad de
conversaciones y saludos en que participa en el espacio de la asamblea. Abrazos, saludos y
otros contactos corporales, son unaforma definiday socialmente estandarizada de rituales de
acceso entre los parlamentarios. Los encuentros personales estan pautados por € saludo que
marca €l inicio de un encuentro, a que sigue una interaccion conversacional que cierra con
alguna forma estandarizada de exhibicién de despedida que pone fin a encuentro. Asi, los
saludos y las conversaciones son indicativos del radio de accién de un diputado; establecen
la diferencia entre los personges con influencia y prestigio, y los que navegan en €
anonimato de la asamblea multitudinaria. En la politica parlamentaria las interacciones no son
meramente instrumentales, a cada encuentro corresponde un matiz expresivo en la forma de
dispensar e “abrazo politico” hay un significado politico como intercambio de apoyo o
reconocimiento de la posicion en la jerarquia parlamentaria.

No es casual que bajo e sistema politico autoritario la Camara de Diputados fuera
considerada como un lugar esencial en donde los politicos reclutados en diversas regiones del
pais se relacionaban con una generacion de la clase politica nacional (Smith,1981:258). La
recomendacion de los politicos experimentados consistia en aprovechar la estancia en la
camara para "hacer relaciones’. De acuerdo con € testimonio de un diputado a la LVI
Legidlatura esta regla mantenia su vigencia:

" El trabajo interno no es lo que confiere estatus al diputado. Son las relaciones.
Y si se carece de relaciones - condicion para poseer influencia- no hay acceso a
las comisiones 0 quehaceres importantes sino solo a la talacha. Si se ostentan
relaciones lo demas viene por afadidura. Un diputado sin relaciones esta
condenado al "montdn". Uno con amistades importantes tiene € sitio asegurado al
lado de las figuras. Los amigos, condiscipulos, compafieros, paisanos, colegas,
elcétera, de los hombres de la clpula, aunque tengan menos talento y
merecimientos legidativos que otros, logran colocarse en sitios inaccesibles para
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los que no tienen alguna afinidad de ésa" (Peralta,04/04/1995).

Cultivar relaciones entre politicos de mayor rango en la piramide de poder es una
forma de acumular capital politico y tejer enlaces Gtiles con integrantes de las camarillas del
poder politico nacional. Asi, mientras mas relaciones o redes de encuentros sociales cultive,
sus oportunidades de escalar en la jerarquia de poder aumentan, por €l contrario, S sus
contactos no incluyen a miembros de la clpula, posiblemente los diputados no rebasaran sus
redes de contactos localistas y cerradas.™

De acuerdo con lo anterior y siguiendo a Erving Goffman (1981:117) suponemos
gue la actividad politica de la asamblea se encuentra escindida en dos planos o regiones de
actuacion. Existe una region anterior, en donde tiene lugar la actuacion de acuerdo a
normas de decoro y cortesia; es laregion en la que se construye el discurso politico formal y
se agpela a formulas legalistas y reglas formales. Hay una region posterior o trasfondo
escénico formada por la actividad entre bastidores, en la cua se hacen los arreglos
pragmaticos y se utiliza un lengugje informal. Asi pues, la jerarquia de influencia entre los
diputados se relaciona con las posiciones ocupadas en € espacio del pleno y sus
interacciones. Los diputados que conducen las sesiones y estdn a cargo del trabajo
legidativo constituyen la cUpula. Son los que actlan en la region anterior, frente al
escenario de la politica participando en la tribuna, dirigiendo las comisiones y tegjiendo los
acuerdos. En el extremo opuesto, los diputados que solo "reciben linea", no participan en los
debates y carecen de influencia, actlan primordialmente en el trasfondo escénico y se
identifican con sus grupos informales, detras del escenario, su medio de expresion es €
rumor, los corrillosy €l humor politico

Desde la percepcion de los diputados los centros de poder tienen una ubicacion
espacia en €l recinto legidativo. Los coordinadores parlamentarios, los vicecoordinadores y
los integrantes de su equipo ocupan lugares significativos que marcan divisiones territoriales

del liderazgo (Diario de campo, libreta 3). De manera ludica, Agustin Basave, diputado del

9 Como lo ha sefialado Collins, la participacion en microencuentros se relaciona con el principio de
densidad social, ya que mientras mas se expongan los individuos a redes de encuentros sociales diversos y
cosmopolitas, sus ideas serén abstractas relativistas preocupadas por las consecuencias de largo plazo. De
manera inversa, los individuos en redes localistas y cerradas, piensan y hablan de manera concreta y
particularista, con una perspectiva de corto plazo (Collins, 1994:239).
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PRI ala LVI Legidatura trazé una regionalizacion del salon de sesiones remitiendo a las
diferencias existentes entre los barrios Neoyorquinos. El espacio en donde se ubican las
curules de los integrantes de la Gran Comision fue bautizado como Manhattan, para denotar
la selectividad de los que tenian acceso a lider de la camara. En la escala de prestigio e
influencia seguian los diputados de la zona conocida como "Queens', mientras la zona del
recinto parlamentario en la cua se ubicaban las diputaciones numerosas como Veracruz,
Jalisco, Durango, Chiapasy Coahuila, es conocida como €l "Bronx" (Basave,1994.61-63).

A la clpula de los grupos parlamentarios también se le conoce como la "burbuja’, de
la cual forman parte un grupo selecto de diputados quienes toman decisiones y participan de
manera regular en e trabajo legislativo. No estar en la burbuja es smplemente no tener
influencia en las decisiones del Grupo Parlamentario. Durante la LVI Legislatura la burbuja
del PRI estuvo formada por un grupo de cuarenta legisladores que integraban la Gran
Comisién y ocupaban las curules cercanas d jefe de la bancada: para la mayoria de los
diputados era claro que en ese grupo recaia la responsabilidad de presidir las comisiones mas
importantes como la de Hacienda, Programacion y Presupuesto y la de Gobernacion y Puntos
Constitucionales. Los miembros de la burbuja, gracias a las funciones desempefiadas, tenian
asignados mayores recursos presupuestales, una compensacion por presidir comisiones y €l
control de espacios como oficinas y salas de reuniones. Cada bancada contaba con su propia
burbuja formada por los diputados cercanos a los jefes parlamentarios: por gemplo, durante
laLVI Legidatura la burbuja del PAN estaba formada por su lider Ricardo Garcia Cervantes
y un grupo de diez diputados, la burbuja del PRD integraba a los lideres de las corrientes con
representacion en la cmara.

El &rea del Bronx ha sido la més populosa™, sus integrantes formaron parte de la
"mayoria silenciosa’, que a falta de canales publicos de participacion optd por expresarse en

una singular forma de humor politico*. Los miembros del Bronx del PRI han sido

1 Como lo destac, el diputado Peralta, "El bronx esta ubicado territorialmente en el pasillo transversal
intermedio hacia la dltima silla, por 1o que los diputados de la parte de adelante del recinto no pertenecen a
él. Ta es d caso de los yucatecos, los bgjacalifornianos, |os tlaxcaltecas, los poblanos y otros méas' (Peralta
23/03/1996).

12 F| andlisis del humor politico, permite descifrar algunos significados de la cultura y de las interacciones
entre grupos. Por gemplo € humor étnico es una fuente importante para estudiar la cultura padliticay la
ideologia, especialmente en su aspecto discriminatorio. Por su parte,el humor palitico transgrede los valores
politicos y morales, normas, rituales y simbolos impuestos. Pero también busca la correccion de situaciones
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especidistas en reventar a oradores, en propinar insultos y abuchear a los legisladores de
oposicion. Asi mismo, han desarrollado formas de expresion como la publicacion del boletin
mensual titulado "La Daga’, un periodismo marginal, en el cual se burlaban de la solemnidad,
pomposidad y seriedad en la Camara de Diputados. Para algunos diputados, “El bronx le ha
dado sabor a caldo parlamentario. Ha aportado la cuota de distension en esas sesiones
largas, a veces tediosas, siempre extenuantes. Ha contribuido en suma, a crear una atmésfera
desacralizadora" (Basave,1995:77). El humor politico de los miembros del bronx, se dirige
en particular a los diputados que forman parte de la burbuja, a quienes tratan de ridiculizar
con un discurso humoristico que circulé durante la LV Legislatura, en los boletines "La
Daga' y su suplemento cultural "El cuchillito de palo”, cuyos autores eran anénimos
integrantes del bronx. Como muestra tomese la siguiente tipologia de diputados: Dip.
Currutaco, son los diputados catrines, almidonados y perfumados gque abundan en la burbuja,
Dip. Zalamero, caravanero, se tira de afombra sobre todo a paso del superior: no
contradice, todo lo aprueba.

Ciertamente, estas manifestaciones contra la solemnidad, el protocolo y las diferencias
de poder y prestigio entre los diputados no se tradujeron en conductas que rompieran la
disciplina de votacion en € pleno. El humor del bronx, es catartico: se burla de los privilegios
establecidos e intenta ridiculizar a los diputados influyentes, pero mantiene la obedienciay la
disciplina hacia la coordinacion parlamentaria.

Hasta aqui hemos descrito las dos regiones de la asamblea plenaria. Por un lado, la
region anterior de las discusiones publicas, en donde las interacciones se rigen por €
reglamento de debates y los acuerdos de los grupos parlamentarios para regular la
participacion en tribuna de los diputados, por otro, hemos presentado rasgos de la
interaccion en la region posterior en donde ocurre la conversacion informal y los
encuentros personales entre pasillos que manifiestan la divisién espacial de las jerarquias
politicas en la Camara. En lo que sigue, nos ocuparemos ddl andlisis de las transformaciones

en lasreglas del debate y el papel de la asamblea plenaria, bgjo un ambiente multipartidista.

indeseadas y la liberacion de restricciones sociales, moralesy politicas (Schmidt,1996:33-65). Una propuesta
de andlisisintercultural del humor se encuentraen (Apte, 1985: 22-26).
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Del mondlogo a la discusién pluralista

Durante la etapa clasica de hegemonia del PRI (1946-1963) las condiciones para €l desarrollo
de la discusion publica fueron obstaculizadas por la baja pluralidad politica del cuerpo
deliberante: el debate parlamentario solo aportaba recursos de orden interpretativo para
sancionar y oficializar las iniciativas enviadas por el Poder Ejecutivo (Carbo, 1995:205). La
Reforma Politica de 1977 abrié un ciclo de expansion de la arena publica parlamentaria.
Como resultado de los cambios a la férmula electoral, €l pleno de la Camara de Diputados
modificd en dos ocasiones su tamarfio e integracion partidista. La LI legislatura (1979-1982)
fue la primera asamblea en integrarse con una férmula mixta que incluyé a trescientos
diputados electos por mayoria y cien diputados electos por el principio de proporcionalidad.
Al incorporar a seis partidos opositores a la vida parlamentaria el régimen politico dio acceso
a sus adversarios politicos a foro naciona de debate publico, sin que € partido mayoritario
perdiera el poder de decision en las votaciones nominales del pleno. Las reformas electorales
posteriores dieron continuidad a la apertura y liberalizacion de este foro de resonancia
nacional. Especiamente, la reforma electoral de 1986 generd incentivos para la oposicion
parlamentaria al incrementar €l nimero de asientos de 400 a 500 diputados y garantizar los
derechos de las minorias para manifestar sus opiniones en la tribuna de San Lézaro. De
manera gradual, la fisonomia de una asamblea unipartidista con escasa presencia de las voces
opositoras incrementd su pluralidad hasta que en laL VI legidatura (1997-2000) se instalo la
primera asamblea sin mayoria, en la cua ninguno de los partidos dispuso de los votos
necesarios para formar la comision de gobierno interno y aprobar iniciativas legislativas.

La apertura gradual propiciada por la Reforma Politica de 1977 configur6 una
legidlatura plural con garantias y derechos para las minorias politicas en € marco de una
contienda regulada por € régimen institucional. En el ambiente de desconfianza hacia las
instituciones que campeaba alin después de redlizada la citada reforma, el foro pablico de la
asamblea plenaria fue exhibido como una muestra de la contienda pluradista y de los
contenidos democréticos del régimen. Parafraseando el etilo discursivo de la época; ahora la

mayoria ya no actuaba como s fuese un todo, sino como una mayoria racional, dispuesta a
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escuchar los distintos puntos de vista de las minorias, para finalmente decidir por la regla
mayoritaria.

Se recordara que a la LI legislatura concurrieron 296 diputados del PRI y 104 de los
partidos opositores. Por primera vez, se reunia a una constelacion de diversas corrientes de
opinién en una arena ingtitucional: siete grupos parlamentarios ocuparon asientos en la
Camara Baja, imprimiendo un nuevo dinamismo a la discusion parlamentaria. Sin duda, €l
predominio mayoritario del PRI era avasallador, pero ahora contaba con interlocutores y
adversarios tanto a la derecha, como a la izquierda del espectro politico: €l PAN y el PDM
conformaron las bancadas de derecha, mientras emergia a la vida ingtitucional un amplio
conjunto de fuerzas de izquierda compuesto por el PCM, el PST y el PPS.

Al redlizar el balance del primer periodo de sesiones de la LI legislatura €l presidente
de la Gran Comision apunto:

“Muchas horas pasamos en cada sesion de este primer periodo ordinario. Hay que
entender que ahora somos siete familias habitando una sola casa, en un tema que
estima de interés, todos los partidos desean exponer sus puntos de vista 'y dar a
conocer su posicion sobre d particular.

El resultado es positivo, claro, era légico pensar, |0 sabiamos de antemano
que se iba a abusar un poco de la tribuna, que habia quienes habian estado
viviendo en la clandestinidad, que al participar por primera vez, tenderian a hacer
uso excesivo de la tribuna, asi sucedio pero esto es preferible a que no setengala
oportunidad de expresar 10 que se piensa. En esta primera oportunidad, es este
primer ensayo en los cuatro meses dd periodo ordinario de sesiones, tuvimaos 44
sesiones, se trabajaron 262 horas en sesiones y participaron 838 oradores, esto
suena excesivo, sin embargo estando ahi dentro parece lo normal. Del PRI
siempre abusamos un poco fuimos 301 los que participamos 301 veces, se ocupo
la tribuna por parte de nuestro partido, & PAN 188 veces, d Partido Comunista
Mexicano 119, e Partido Socialista de los Trabajadores 73, d Partido Popular
Socialista 72, d Partido Demdcrata Mexicano 53 y @ Partido Auténtico de la
Revolucién Mexicana 32 (...)" (Farias, 1982:26).

Acaso € contraste méas notorio entre la dindmica de la politica plenaria anterior a la
reforma y su desenvolvimiento ulterior, consistio en que durante la etapa clasica del
autoritarismo la oposicién politica resultdé sisteméticamente slenciada, mientras que €
objetivo y "espiritu” de la reforma de 1977, fue permitir a las voces disidentes su
manifestacion en la escena parlamentaria. La puesta en escena de sistemas ideoldgicos
contradictorios y diversos hicieron de la reunion plenaria de la Camara de Diputados una

arena politica en la que se escenifican y simbolizan las cualidades democréticas del sistema
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politico. Asi, los partidos politicos de oposicion contaron con un foro para definir aspectos
de su identidad politicay dar cauce a denuncias en un espacio de resonancia nacional.

En el aspecto parlamentario, las dimensiones de la asambleay el nimero de partidos
gue obtuvieron representacion fueron determinantes en la evolucion de los procedimientos
de debate: la participacion en tribuna no pudo gjustarse a las disposiciones de un Reglamento
Interno disefiado para una asamblea poco numerosa y menos pluralista. En lo tocante a la
asignacion de turnos a los oradores y la duracién de las intervenciones, éste tuvo que ser
adecuado por acuerdos de procedimiento tomados en el pleno, implantando usos y
costumbres parlamentarias mas funcionales, pero distantes de la letra del Reglamento. El

propio Luis M. Farias, lider de la Gran Comision reconoceria éstas inconsistencias:

“ (...) € Reglamento en vigor tiene que violarse frecuentemente en bien de
espiritu de democracia y libertad que se quiere dar a las discusiones. Asi varias
veces € Presidente de la cAmara tuvo que disponer que aun cuando sélo habia
oradores inscritos a favor, dada la importancia del tema, hablara uno por cada
partido, en otras, en vista de lo prolongado de las sesiones y lo cargado de la
agenda, ordenaba a la secretaria se consultara a la Asamblea si se reducia €
tiempo autorizado a cada orador; y asi lo resolvié muchas veces la Asamblea,
reduciendo — segin € interés y la trascendencia del tema a discusion —a 15, a 10
y hasta 5 minutos cada intervencion.” (Farias,1982:15).

Los acuerdos parlamentarios flexibilizaron los procedimientos prescritos en €
reglamento liberalizando el foro publico para la expresion de las opiniones de los partidos
opositores, sin que creciera su influencia en latoma de decisiones de la asamblea plenaria: la
tribuna se consolidé como un foro en el cual los partidos podrian manifestar regularmente sus
desacuerdos con las iniciativas de ley, sus posiciones sobre los problemas del pais, pero no
influir en las rutinas de negociacién y votacion legislativa. Aungue la oposicion pudiera ganar
las discusiones en la tribuna, la bancada mayoritaria del PRI ganaba las votaciones en €
pleno. Como lo resumi6 el lider de la Camara Baja: “El poder de decisiéon lo tuvo siempre la
mayoria pero se evitd hasta donde fue posible € abuso, la prepotencia mayoritaria y se

reconocio la existenciay derechos de las minorias’ (Farias, 1982: 31).

La evolucién posterior de la politica en €l pleno fue condicionada por tres factores
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gue tuvieron implicaciones en los procedimientos de la discusion legidativa. El primero fue el
crecimiento en el tamafio de la asamblea. A raiz de la reforma constitucional de 1987 €
cuerpo legidativo aument6 su tamafio de 400 a 500 miembros. En segundo, lairrupcion de la
pluralidad politica acelerada desde 1988 y consolidada en la eleccion legislativa de 1997
arrebat6é a PRI el control mayoritario de los 6rganos de gobierno de la asamblea 'y el poder
de decision mayoritario. En tercer orden, lasreformasalaLey Organicade Congreso, enlo
relativo al caendario de los periodos de sesiones, las atribuciones de la Mesa Directivay los
sistemas de computo de la votacion plenaria. Dichos factores deben entenderse en sus
interacciones mutuas, cuyos efectos se aprecian mejor a través del seguimiento de algunos
indicadores que dan cuenta de la expansion de la actividad plenariay del grado en que esta se

aproxima a los modelos centralizados o colegiados de toma de decisiones.

Implicaciones dd tamarfio de la asamblea

Diversos autores han sefidado que € crecimiento en € nimero de integrantes de las
asambleas legidativas repercute sobre los costos de toma de decisiones (Olson, 1992, Smith,
1989, Vergara, 1995 Elster,2001). Generdmente, en las asambleas numerosas las
interacciones entre sus miembros son de corto plazo y se erosionan los incentivos para
cooperar en la creacion de bienes publicos™. Conforme a teorema de Olson (1992),
podemos considerar a las decisiones de la asamblea como bienes colectivos para los
participantes y a interés de cada participante en lograr acuerdos como variable dependiente
del tamafio de la asamblea™: en asambleas grandes, a todos los asistentes les gustaria que la
reunién decidiera con rapidez; pero pocos estaran dispuestos a dejar de lado sus asuntos de
interés para que eso sea posible (Vergara,1995:25). Sobre las desventgjas de las asambleas

numerosas Mancur Olson, agrega:

3 Como referimos en @ primer capitulo, para Elster, e tamafio y la visibilidad publica act(ian sobre las
capacidades ddiberativas de la asamblea. Una asamblea grande y visible, propiciara la oratoria como
dramatizacion: una pequefia y poco visible, ofrecera posibilidades a intercambio de argumentos (Elster,
2001:11).

14 El teorema de Olson, sefidla que” mientras més grande sea @ grupo més lgjos estara de proporcionar una
cantidad Optima de un bien colectivo'. En los grupos pequefios a menudo los costos de obtener € bien se
compensan con |os beneficios substanciales obtenidos. En los grupos pequefios la cooperacidn se da por la
accion voluntaria e interesada de sus miembros sin necesidad de una coercion externa (Olson, 1992:44)
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"Cuando @ numero de asistentes es grande, € participante tipico sabe que
probablemente sus propios esfuerzos no influiran gran cosa en € resultado y que
é serd afectado por las decisiones tomadas en la junta, independientemente del
trabajo que se tome para estudiar los asuntos tratados. De manera que €
participante tipico no se molestarq en estudiar cuidadosamente los problemas,
como lo haria s estuviera en situacién de tomar por si mismo la decision. (...) A
€sas razones, entre otras, se debe que las organizaciones recurran tan a menudo al
grupo pequefio: se crean comités, subcomités y peguefios nicleos de liderazgo, y
una vez creados tienden a desempefiar un papel decisivo'(Olson, 1992:63).

En e caso de la Camara de Diputados mexicana las dificultades propias de una
asamblea numerosa se moderaron por la existencia de partidos disciplinados y cohesivos, que
coordinaron a los legisladores individuales. La voluntad y preferencias individuales de los
legisladores han sido moldeadas por las maquinarias de los partidos legisativos. a carecer del
incentivo de la redleccién y no disponer de bases electorades para actuar de manera
independiente, los legisladores se apegaron a la directriz de sus partidos y no siguieron sus
propios intereses 0 e de sus electores. Asi, e aumento de los integrantes de la asamblea
reforz0 la centralizacion de los grupos parlamentarios. Por otra parte, la creciente
competitividad en € sistema de partidos - acelerada en 1988 y la experiencia de una
legidatura sin mayoria a partir de 1997- no consolidaron una estructura parlamentaria
descentralizada. El impulso hacia formas descentralizadas y colegiadas de discusion
parlamentarias se ha topado con la fuerza centripeta de las coordinaciones parlamentarias.
Dicho en otros términos; en la conduccién y programacion de los debates, las maquinarias de
los partidos legidativos han prevalecido sobre la consolidacidon de érganos institucionales de
naturaleza no partidista. Para evaluar las consecuencias del tamafio de la asamblea y de la
pluralidad, nos basaremos en € andlisis de los siguientes aspectos: las formas de direccién de
la asamblea, la independencia de los legisladores para participar en las discusiones y la

eficacia del pleno para aprobar legislacion, introducir enmiendas y llegar a acuerdos.

cQuiéndirige la sesion?
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En € arreglo institucional, prevaleciente hasta 1999, las funciones politico-directivas de la
asamblea no recayeron directamente en la Mesa Directiva, sino en la Comision de Gobierno
presidida por € grupo parlamentario mayoritario. El arreglo institucional otorgo a la Mesa
Directiva una autoridad limitada y discontinua sobre la conduccion de la asamblea, mientras
fortalecio a la Gran Comision, la cual fue una Comision de Gobierno mucho mas estable y
poderosa, en la que se concentraron atribuciones propias del Presidente de la Mesa
(Lujambio,1998). No obstante, al iniciar la L1V Legidatura, el tamafio y la pluraidad de la
asamblea, condujeron a los diputados a adoptar nuevos procedimientos en la integracion y
funcionamiento de la Mesa y la estructura de gobierno de la Camara Baja. El primero fue la
creciente participacion de las minorias politicas en la integracion de la Mesa Directiva y
posteriormente la institucionalizacion de dicho érgano en la Ley Organica del Congreso de
1999 que doté6 de mayores atribuciones y estabilidad a su mandato. El otro fue la
transformacion de la Comision de Gobierno que dejé de ser un 6rgano unipartidista para
integrarse de manera paritaria por los lideres de los grupos parlamentarios, a través de la
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP) y posteriormente en la Junta
de Coordinacion Politica.

En cuanto ala Mesa Directiva, tanto €l Reglamento para el Gobierno Interior, vigente
desde 1934, asi como la Ley Organica del Congreso Genera (LOCG), en sus versiones de
1979 y 1994, contenian un conjunto de reglas que impidieron la ingtitucionalizaciéon de su
autoridad. En primer término, la forma de eleccion y € nimero de sus integrantes dificultd su
operacion y eficacia. El articulo 28 de la LOCG de 1979, disponia la integracion de una Mesa
Directiva de 14 miembros - con un Presidente, cinco Vicepresidentes, cuatro Secretarios y
cuatro Prosecretarios-, electos por mayoria 'y en votacion por cédula. La LOCG aprobada en
1994, solo modificé parcialmente sus reglas de integracion, a afiadir en su articulo 21, la
disposicion de que existieran tantos Vicepresidentes como grupos parlamentarios
representados en la Camara Baja. En segundo, la renovacion periddica de sus integrantes
resté profesionalismo y estabilidad institucional como 6rgano de direccién de la asamblea. En
tercero, € Presidente de la Mesa Directiva, ha carecido de la facultad de proponer € orden

del dia de las sesiones y nombrar a los integrantes de las comisiones. Sus atribuciones se han
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limitado a cumplimentar €l orden del dia de las sesiones y dar curso reglamentario a los
negocios y tramitar los asuntos turnados al pleno.

Al dar inicio los trabgjos de la LIV Legislatura (1988-1991) los lideres del partido
mayoritario acordaron incorporar a la oposicion parlamentaria en los cargos de la Mesa
Directiva. Ciertamente, la rotacion mensual del Presidente y los Vicepresidentes, y la
eleccion de Secretarios y Prosecretarios para cada periodo de sesiones, favorecio la
participacion de las minorias politicas en la conduccién de las sesiones plenarias. La
consecuencia de este acuerdo fue la estructuracion de un 6rgano plural pero con autoridad
limitada e inestable sobre e pleno. Veamos dgunos datos a guisa de ilustracion. En el
transcurso de la LIV Legislatura, la Presidencia y las Vicepresidencias se renovaron en 18
ocasiones. € PRI retuvo todas los nombramientos de Presidente y solo compartio en la
eleccidn de las planillas los cargos de Vicepresidente, al conceder a los partidos minoritarios
57 por ciento de los nombramientos. En cuanto alas Secretarias, las minorias parlamentarias
obtuvieron 6 de los 14 nombramientos en las planillas ganadoras [cf. cuadro V1.1].

Un acuerdo parlamentario suscrito por los coordinadores de las bancadas integrantes
de la LV Legidatura dispuso la renovacion mensual de todos los cargos de la Mesa
Directiva. Posteriormente éste acuerdo serviria de base a la reforma de la Ley Organica del
Congreso de 1994 que adopt6 laregla de la rotacion mensua de la Mesa en su conjunto. De
ahi que en los tres afios de giercicio se eligieran 18 Mesas Directivas distintas. Al igual que
en la legidlatura anterior, el PRI obtuvo la totalidad de los cargos para Presidente, aunque
distribuyé las vicepresidencias y secretarias entre las minorias parlamentarias. Cabe resaltar
gue e nimero de vicepresidencias obtenidas por cada grupo parlamentario se adjudicd sin
atender a la representatividad de los partidos en € pleno, la distribucion se hizo de manera
paritaria, alin entre grupos parlamentarios como € PARM, & PFCRN y PPS, cuyos
diputados accedieron en pie de igualdad a las vicepresidencias afectando la representatividad
de partidos de mayor magnitud como el PAN. No ocurrié lo mismo con las secretarias, éstas

se distribuyeron solamente entre las tres principales fuerzas politicas.

Cuadro V1.1
Distribucién de cargos en la Mesa Directiva de la Camara de Diputados
(1988-1999)
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Partido Presidencias Vicepresidencias Secretarias

LIV LV LVIl Tota | LIV LV LVII Tota | LIV LV LVII Tota
PRI 18 18 3 39 37 11 15 63 8 37 16 61
PAN 0 0 4 4 17 18 15 50 3 17 15 35
PRD 0 0 4 4 8 16 15 39 1 16 15 32
PARM 0 0 n.r 0 10 16 n.r 26 1 0 n.r 1
PFCRN 0 0 n.r 0 9 14 n.r 23 1 0 n.r 1
PPS 0 0 n.r 0 4 16 n.r 16 0 0 n.r 0
PT 0 n.r 2 2 1 0 15 15 0 n.r 14 14
PVEM nr* nr 2 2 n.r n.r 14 14 n.r n.r 0 0
Total 18 18 15 51 86 91 74 246 14 70 60 144

Fuente: Camara de Diputados, Obra Legisativa, México, LIV legislatura, 1991. Diario de los Debates

Camara de Diputados, version CD-ROM.INEGI, Camarade Diputados LV Legislatura

Direccion Genera de la Cronica Parlamentaria, Informe de Actividades, LVII Legidatura

*n.r. Significa que € partido no estaba representado en la asamblea.

En & marco de la Ley Organica de 1994 los partidos minoritarios accedieron a los

cargos de la Mesa Directiva, aunque esta distincion fuese meramente un cargo protocolario

y no modificara sustancialmente las reglas del debate plenario. Un diputado del PAN nos

comento:

“Yo he presidido unas sesiones, he sido vicepresidente de la camara, no dea de
ser una digtincion como tal la tomo, qué trascendencia tiene para la
democratizacion de pais; ninguna. No por e hecho de tener la presidencia de la
mesa directiva o de una Comisidn se lograra hacer buenas leyes, o que iniciativas
procedentes de cualquier partido prosperen. (...) no hay cambios fundamentales
en e debate parlamentario, por los cuales puedan considerarse que se ha
democratizado la funcién legidativa en € pais, se han megorado las formas, eso
si, pues los de la oposicidn presiden sesiones o tienen presidencias de comision.
La formalidad se ha superado mucho, y es arma de dos filos, por que esa
distincion que hemos tenido a ocupar esos cargos, se reflgan en la opinion
publica en forma distorsionada pensando que estamos hermanados con € partido
oficial de ahi vienen las calumnias ded PRI-AN, la concertaceson y esas cosas,
por que nos dan un trato de cortesia mucho mejor que e que nos daban antes
(Entrevista, diputado Francisco Peniche 20/04/1885).

En efecto, la rotacion mensual de la Mesa y la regla consistente en permitir la

rotacion entre el Presidentey los Vicepresidentes en la conduccion de cada sesion ordinaria,

solo redundaba en la debilidad de éste 6rgano. Asi lo reconocié un diputado integrante del

grupo parlamentario mayoritario:

"Hay solo modificaciones de forma, pues la integracion plural de la mesa
directiva y la presidencia rotativa no inciden en la conduccion de debate. El
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presidente de la Camara es un puesto protocolario, pues no tiene influencia para
conducir e debate. En la LV legidatura se ha recurrido a la préctica de rotacion
de la presidencia entre los secretarios. un presidente por cada dia de sesién no
hace mas democrética ala Cdmara. El debate es mas un desahogo de asuntos, que
un debate parlamentario. La Gran Comision es un circulo de hierro, que mantiene
el control sobre las sesiones y e debate, le quita toda relevancia a puesto de
presidente de la Cémara' (Entrevista, diputado Juan Antonio Nemi
Dib,14/07/1994).

Todo este arreglo se negocio de nueva cuenta a partir dela LV Legidatura, cuando
las bancadas ddl blogue opositor arrebataron al PRI € control sobre la integracion de los
organos de gobierno. En su aspecto legal, las reglas de formacion de la Mesa Directiva solo
se modificaron parciamente, pero hubo un conjunto de acuerdos que permitieron la
integracion de los cargos de la Mesa en forma proporcional a nimero de asientos de los
partidos legidlativos. Bajo € nuevo equilibrio politico las bancadas de oposicion formaron
planillas ganadoras presididas por sus integrantes. Por primeravez, la PresidenciadelaMesa
fue ocupada por partidos distintos a PRI: de 15 planillas electas solo 3 fueron presididas por
diputados priistas. Las Vicepresidencias y Secretarias se repartieron también paritariamente
entre todas las fracciones parlamentarias [cf. cuadro VI.1]. A smple vista, se habia
instaurado la equidad en € reparto de cargos y eso redundaba en beneficios para la
conduccion colegiada de la asamblea, pero la renovacién mensual y las cuotas partidistas de
los cargos de la Mesa, seguian minando la institucionalizacion de su autoridad.

A contrapelo de estas reglas que debilitaban la autoridad de la Mesa, la Ley Organica
de 1999 dio un paso decisivo en su institucionalizacion. En cuanto a su integracion, propuso
una Mesa Directiva formada por un Presidente, tres Vicepresidentes y tres Secretarios, con
un afo de duracion en sus funciones y con opcion a ser redectos. En contraste con la LOCG
de 1994, que establecia la eleccion de sus integrantes por mayoria smple, € articulo 17,
fraccion segunda de la nueva ley, dispuso la eleccion de sus integrantes por el voto de las dos
terceras partes de los diputados presentes mediante la votacion por cédula o el sistema de

votacion electrénica (Camara de Diputados,2000).

A su vez, la citada ley establecié en al articulo 18, requisitos de antigliedad y
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experiencia en la conduccion de asambleas para los aspirantes a formar parte de dicho
organo. Adicionalmente, extendio sus atribuciones para formular y cumplir €l orden del dia
de las sesiones y su programacion, apoyandose en la Conferencia para la Direccién y
Programacion de los Trabajos Legidativos. De manera especifica, el presidente de la Mesa
Directiva fortalecié su capacidad de direccion y coordinacion: laley le otorgd el derecho a
presidir todas las sesiones de la camara por € lapso de un afio y le concedié voto de calidad
en caso de empate ante las decisiones adoptadas por la Mesa Directiva. Por afiadidura,
fortalecid su mandato al condicionar su remocion a la votacion de dos terceras partes de la
asamblea. Acaso una facultad resume el acance de su autoridad: e presidente de la Mesa
Directiva es también, el presidente de la Camara de Diputados durante un afio de trabajos
legislativos. En lugar de ser "hombre de la mayoria' su posicion ingtituciona de "hombre de
la Camara' es similar a de otras estructuras parlamentarias como Italiay Espafia®.

Lareforma del gobierno interno también se manifestd en la sustitucién de 6rganos de
gobierno mayoritarios por Organos integrados de manera plura y paritaria. En la
reorganizacion parlamentaria impulsada por la nueva Ley Organica de 1999 la Junta de
Coordinacién Politica sustituyd a la Gran Comision en ambas camaras y a la Comision de
Régimen Interno en la Camara de Diputados. De acuerdo con €l articulo 31 de la nueva ley,
la Junta de Coordinacién Politica se integra con los coordinadores de cada grupo
parlamentario (Camara de Diputados, 2000). La presidencia de este 6rgano plura y paritario
recaera, por €l transcurso de los tres afios de la legisatura, en € coordinador del grupo
mayoritario que obtenga la mayoria. En el caso de que ningun grupo fuese mayoritario su
presidencia sera anual y rotatoria ocupandola sucesivamente los coordinadores de los grupos
parlamentarios en orden decreciente del nimero de legisadores que los integren (Camara de
Diputados,2000: arts.31-32).

Participacién en los debates

13 |_a configuracion institucional de la presidencia de la Cdmaray de la Mesa Directiva, en los parlamentos
sefial ados, uno de los érganos fundamental es de gobierno. Sus atribuciones parlamentarias y administrativas
se distinguen por la pretension de imparciaidad y neutralidad (Sanchez Navarro,1995:173-176)
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Una de las reformas decisivas en la evolucion de la politica plenaria fue la modificacion al
calendario de sesiones. El constituyente de 1917 establecié un periodo Unico de sesiones con
cuatro meses de duracién fijando para su inicio € 10. de septiembre y su término para el 15
de diciembre. Esta disposicién tuvo vigencia hasta la reforma constitucional de 1986, en la
cua una modificacion a los articulos 65 y 66 constitucionales, extendio e calendario a dos
periodos de sesiones: el primer periodo se celebrariadel 10. de noviembre a 31 de diciembre
y €l segundo periodo del 15 de abril a 15 de julio. Otra modificacion introducida en 1993, y
gue entrd en vigor a partir de 1995, establecio el calendario de sesiones con la duracién del
primer periodo del 1o. de septiembre a 15 de diciembre y el segundo periodo del 15 de
marzo al 30 de abril (Crénica Legislativa, 1993:17-19).

Como resultado, las sesiones plenarias incrementaron su frecuencia y duracion.
Durante los tres afos de gercicio constitucional de la LIV Legidatura (1988-1991) se
celebraron cinco periodos ordinarios de sesiones y se convoco atres periodos extraordinarios
gue sumaron en total 147 sesiones plenarias (Camara de Diputados,1991:264:269). EnlaLV
Legislatura (1991-1994) hubo seis periodos ordinarios de sesiones y tres convocatorias a
periodo extraordinario celebrandose en total 204 sesiones plenarias que consumieron 1498
horas de trabagjo. Por si solo, €l hecho de que una asamblea pase mas tiempo reunida y
celebre sesiones prolongadas no es un indicador eficiente de su mayor rendimiento, por lo
cual, es conveniente atender a las modalidades de participacion de los legisladores en las
discusiones y & volumen, la complgjidad y controversia de los temas de la agenda nacional
gue se abordaron en la tribuna

El comportamiento de la participacion en tribuna es un indicador de la equidad en los
procedimientos de debate. Los datos sobre e registro de oradores e intervenciones en
tribunarevelan que enla L1V legislatura (1988-1991), durante el Unico periodo ordinario del
primer afo de gercicio, se celebraron 34 sesones, en las cuales hubo 389 intervenciones en
tribuna por parte del PRI, 318 por parte del PAN, 195 por parte dela CD, 162 por €l PMS,
114 por e PPSy 100 del PFCRN, sumando un total de 1,421 intervenciones. En el segundo
afo de gjercicio constitucional se celebraron dos periodos ordinarios de sesiones, en los que

hubo 55 sesiones plenarias. Los diputados del PRI intervinieron en 585 ocasiones, mientras
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gue los diputados pertenecientes a los grupos parlamentarios de oposicion participaron en
1,284 ocasiones (Camara de Diputados, 1991:268).

En € transcurso de la LV Legidatura los oradores de los partidos de oposicion
superaron la marca del partido mayoritario. Si se compara € tamario de la bancada con €
nimero de intervenciones destaca que la bancada del PRI utiliz6 en menos ocasiones la
tribuna y los diputados de oposicion fueron mas activos. Mientras el PRI tenia 64 por ciento
de las curules, sus diputados solamente realizaron 29 por ciento de las intervenciones en
tribuna, por su parte, los diputados del PRD que constituian solo 8 por ciento de la
asamblea, redlizaron 25 por ciento de las intervenciones y los diputados del partido
blanquiazul con 18 por ciento de la representacion, realizaron 17 por ciento de las
intervenciones en tribuna. En términos relativos resultaron favorecidos los diputados de los
partidos pequefios como el PPS, el PFCRN y el PARM, cuyos diputados realizaron un total

de 1682 intervenciones en tribuna. [cf. cuadro V1.2].

Cuadro V1.2
Participacién en tribuna por grupo parlamentario
LV Legidatura (1991-1994)

Afios Primer Afo Segundo Afio Tercer Afo

Primer  Periodo Segundo  Primer  Segundo Periodo  Primer  Segundo

Periodos Ordinario Ext. Ordinario Ordinario Ordinario Ext. Ordinario Ordinario Tota
PRI 270 88 292 275 329 132 235 200 1821
PAN 143 54 141 152 211 115 157 114 1087
PRD 239 79 225 219 317 101 183 233 1596
PFCRN 96 38 98 71 79 66 76 67 591
PARM 77 16 64 67 79 33 40 42 418
PPS 173 48 105 73 130 51 50 43 673
Tota 998 323 925 857 1145 498 741 699 6186

Fuente: Para el primer afio, Memoria de actividades del primer afio de gjercicio constitucional, noviembre
1991- octubre 1992. Sumario de actividades legislativas, Oficialia Mayor de la Camara de
Diputados, julio de 1992. Para el segundoy tercer afio, Sumario de actividades legislativas,
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica, Camara de Diputados LV Legislatura (1991-
1994).

A primera vista, e incremento de las intervenciones en tribuna de los partidos
opositores en las recientes legidaturas favorecio la equidad en € debate en € pleno. Sin
embargo, no hay que soslayar que la coordinacion de los grupos parlamentarios y la division

del trabajo a su interior dieron acceso desigual a los oradores de cada grupo parlamentario.
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En las bancadas legidativas existen marcadas diferencias entre aquellos diputados que
accedieron regularmente a la tribuna y los que resultaron excluidos de esa distincion. La
descripcion de un informante quien fuera diputado del grupo parlamentario del PRI es
ilustrativa:

“El debate est4 controlado por los grupos parlamentarios. Los que no estan en €
grupo de predilectos quedan fuera de la oratoria. El debate sobre una iniciativa es
conducido por responsable de la comision que trata de convencer a resto. Los
coordinadores de grupo parlamentario seleccionan a sus oradores y establecen de
antemano cual sera la postura del grupo, en ese sentido e debate forma parte del
proceso de negociacion” (Entrevista,Demetrio Sodi,13/12/1994).

Como hemos subrayado, hay una division del trabajo basada en atributos técnicos y
politicos que regula el acceso a la participacion en tribuna. De acuerdo con e reglamento
todos son hablantes con iguales derechos pero para los coordinadores parlamentarios hay
unos mas iguales que otros. Esta aseveracion adquirié un nuevo sentido cuando en la LV
Legidlatura (1991-1994) se institucionalizd el poder de los coordinadores parlamentarios en
la conduccién del debate. El control unipartidista de la Gran Comision fue reemplazado por
el control policéntrico de la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica (Cricp)
instituida por acuerdo parlamentario en 1992. En opinion de uno de los legisladores

entrevistados los grupos parlamentarios fortalecieron su papel através de la Cricp:

“El papel de la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica en la
planeacion de una sesion ha cobrado importancia, pues en la reunion previa delos
coordinadores de grupo parlamentario se busca que la sesidén sea lo mas plana
posible y € debate menos rispido. Al inicio de la sesién se da una larga lista de
oradores que puede reducirse si existe acuerdo en los coordinadores de grupo,
aqui interviene la labor de los asesores, que presionan para reducir la lista de
oradores, cuando se desea que € asunto salga lo mas répidamente posible’
(Entrevista, diputado Juan José Rodriguez Prats,27/05/1994).

De acuerdo con los entrevistados, el mecanismo de seleccion de los oradores no es
azaroso, ni obedece a intercambio libre de razones y argumentos. Los coordinadores
seleccionan a sus oradores considerando su especializacion y conocimiento del tema a

discusion:
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"Para la participacion en los debates cada grupo parlamentario designa a su
coordinador de debates para ese caso particular, de acuerdo a &rea de su
competencia técnica. En € partido mayoritario € "lider" delega la funcion de la
direccion del debate a los miembros de la Comision que elaboraron € dictamen,
presidente de comision y secretarios, pero no delega las decisiones en cuanto a la
participacion de oradores para la rectificacion de hechos. El coordinador del
debate, que es generamente € presidente de la comision, eabora la lista de
quienes van a subir a tribuna y delega en los oradores la tarea de defender €
dictamen. La Gran Comison sigue siendo € drgano rector de la mayoria"
(Entrevista, Héctor de Antufiano, 02/02/1995).

Dicho método de seleccion no es privativo del PRI, sino que ha operado de manera
similar en el caso de otras bancadas. Al respecto un legislador del PAN enlaLV legisatura
comento:

"En d PAN hay una esfera de 15 o 20 diputados con una gran capacidad
legidativa, con una actitud parlamentaria de negociador. Se seleccionan a los
oradores, de acuerdo a nivel de competencia que a juicio de la diputacién del
PAN tengan ciertos diputados: quién dira la posicion dd PAN al iniciar € debate,

quienes van a plantear en lo general y en lo particular la posicién dd grupo
parlamentario” (Entrevista, diputado Francisco Paoli,1994).

Tal como se aprecia [cf. cuadro VI1.3] durante laLV Legislatura (1991-1994) hubo
mayor concentracion de la participacion en tribuna en los grupos parlamentarios de menor
magnitud. En cuanto al nimero de intervenciones, los dos primeros lugares correspondieron
a diputados del PRD, otros oradores de bancadas pequefias como el PARM, PPS y PFCRN
figuraron en los cinco lugares siguientes. Por su parte, los diputados del PRI, partido
mayoritario en aguella legislatura, concentraron en menor medida las intervenciones. €
orador del PRI con més intervenciones en tribuna fue Juan José Rodriguez Prats quien figura
en el octavo lugar de la lista general. Otros diputados activos en el uso de la tribuna, como
Amador Rodriguez Lozano redizaron 27 intervenciones e incluso, un sobresaliente
parlamentario como Miguel Gonzdlez Avelar ocupd la posicion 24 de la lista genera de
oradores. En e PAN, e orador con més intervenciones fue Diego Fernandez de Cevallos, a

quien le siguieron Juan de Dios Castro y Felipe Calderén Hinojosa.
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Cuadro V1.3
Diputados con mayor nimero de intervenciones en la tribuna
LV Legidatura (1991-1994)

Diputado Parlgr;ue?ﬁ?ari o Lugar | Intervenciones
Calder6n Salazar Jorge Alfonso PRD 1 87
Gonzdlez Duran Carlos PRD 2 59
Soto Gonzal ez Cecilia Guadalupe PARM 3 55
Ramirez Cudlar Héctor (ind) PPS 4 51
Kunz Bolafios Adolfo Alfonso PARM 5 50
Tévira Uriéstegui Martin PPS 6 48
Terrazas Guerrero Manuel PFCRN 7 47
Rodriguez Pratts Juan José PRI 8 45
Cardenas Garcia Jacinto PPS 9 44
Flores Velasco Guillermo PRD 10 43
Garavito Elias Rosa Albina PRD 11 43
Fernandez de Cevallos Diego PAN 11 41
Dorantes Gutiérrez Francisco PARM 12 40
Cardenas Hernandez Raymundo PRD 13 37
Becerrra Gonzalez Emilio PRD 13 37
Campos Vega Juan Gual berto PPS 13 37
Gaytan Mérquez Hildebrando PPS 13 37
Bejarano Martinez René PRD 14 35
Castro Lozano Juan de Dios PAN 14 35
Alvarez Cervantes Luisa PFCRN 15 33
Martin del Campo Castafieda, José de PRD 16 31
Valenzuela José Camilo PRD 17 30
Calderén Hinojosa Felipe PAN 17 30
Amezcua Dromundo Cuauhtémoc PPS 18 28
Paoli Bolio Francisco PAN 18 28
Rodriguez L ozano Amador PRI 19 27
Gonzélez Arreguin Israel PFCRN 19 27
Nemi Dib Juan Antonio PRI 20 26
Flores Solano Jorge PRI 21 24
Lerdo de Tejada L una Fernando PRI 21 24
Ordufia Munfioz Victor Martin PAN 21 24
Berrospe Diaz José de Jeslis PFCRN 22 21
Hernandez Pérez Demetrio PFCRN 22 21
Cadtillo Mota Juan José PRI 22 21
Hamdam Amad Fauzi PAN 23 19
Basave Benitez Agustin PRI 24 18
Gonzélez Fernandez José Antonio PRI 24 18
Gonzélez Avelar Miguel PRI 24 18
Encinas Rodriguez Algandro PRD 25 16

Fuente: Camara de Diputados, Memoria de actividades del primer afio de gercicio constitucional,
noviembre 1991- octubre 1992. Sumario de actividades legidativas, Oficidia Mayor de la Camara de
Diputados, julio de 1992. Sumario de actividades legislativas, Comision de Régimen Interno y Concertacion
Palitica, Camara de Diputados LV Legislatura (1991-1994).
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Evidentemente, las oportunidades de participacion en tribuna son inversamente
proporcionales al tamafio de la bancada; esto significa que los diputados de los partidos
peguerios tuvieron mas oportunidades para subir a tribuna. No obstante, la experienciay €
cargo politico dentro de la estructura parlamentaria son atributos necesarios para participar
en los debates. De los diputados con mayor actividad en tribuna, 19 contaban con
experiencia legidativa previa, ya sea como legisladores federaes o diputados locales. Por
giemplo, Cecilia Soto, integrante del PARM, habia sido diputada local en € estado de
Sonora entre 1988-1991 y Adolfo Kunz Bolafios se desempefid en la Asamblea de
Representantes del D.F. en el periodo 1988-1991. Los diputados distinguidos en tribuna
adscritos al PPS, contaban en su haber con experiencia legidativa 'y en cargos dentro del
partido: Cuauhtémoc Amezcua ademas de ser miembro de la Direccion Naciona del Comité
Central del partido habia sido diputado en la LI Legidatura, (1979-1982) y en la LIII
Legislatura (1985-1988); Ramirez Cuellar habia sido diputado en la L Legidatura (1976-
1979), en la LIl Legidlatura (1982-1985) y representante ante la Asamblea del D.F en €
periodo 1988-1991; Matin Tavira contaba también con un récord de dos reglecciones como
diputado, en laLl Legidaturay laLIll Legislatura (Presidencia, 1994).

Una tendencia similar se manifiesta en la participacion en tribuna de los grupos
parlamentarios durante la LVI Legislatura (1994-1997). En € primer periodo de sesiones
ordinarias del primer aifio de gercicio, los diputados del PRI usaron la tribuna en 244
ocasiones, los del PAN en 213, los oradores del PRD lo hicieron en 314 ocasiones y los del
Partido del Trabajo y los diputados independientes redizaron 78 y 20 intervenciones
respectivamente. Llama la atencién que la bancada con € mayor nimero de intervenciones en
tribuna, 36 por ciento del total, representara solo 14 por ciento de los asientos en la Camara
Baja (Camara de Diputados,1994b).

Poco antes de la clausura del Primer Periodo de Sesiones Ordinarias de la LVII
Legidatura, los integrantes de la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica,
suscribieron un acuerdo parlamentario en e cual propusieron nuevos lineamientos para
agilizar la actividad de las sesiones, especificamente, en las normas para integrar €l orden del
dia, las discusiones y las votaciones. El articulo 16 establecié, apegadndose a un criterio de

equidad, gue cada grupo parlamentario dispondria de quince minutos para intervenir en las
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discusiones sobre los dictamenes de leyes y decretos, abriendo posteriormente, dos turnos de
cuatro oradores en pro y cuatro en contra, con diez minutos para cada intervencion (Camara
de Diputados,2000:D1-28). Précticamente, el acuerdo incorpord los usos y costumbres
surgidos en la gestion de la asamblea durante las anteriores legidaturas. Pero su
reconocimiento en una norma escrita generd, un flujo regular y equitativo en el acceso a la
tribuna de los grupos parlamentarios, independientemente de su representatividad en el pleno.

Como resultado, los diputados con mayor nimero de intervenciones fueron los
diputados de oposicion pertenecientes al PRD y PAN, quienes superaron alos de la bancada
del PRI [cf. cuadro VI1.4]. Més ain, a comparar la magnitud de cada bancada con la
frecuencia de intervenciones en tribuna, resdta que los partidos de oposicion y
particularmente los pequefios, como €l PT y el PVEM, obtuvieron ventagjas, ya que con tan
solo 1.4 por ciento de la representacion, el PT concentrd 7.3 por ciento de las intervenciones,
en contraste, el PRI con 47.6 por ciento de los asientos, acumul6 solamente 28 por ciento de
las intervenciones. Cabe resaltar que 37 por ciento de las intervenciones fueron para
presentar o debatir legislacion y 33 por ciento de las intervenciones se dedicaron a aclarar
hechos o0 alusiones personales. En términos generales, se advierte una creciente importancia

de las intervenciones relacionadas con la presentacion y discusion de propuestas legislativas.

Cuadro V1.4
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Participacién en tribuna por grupo parlamentario
y tipo de intervencion
LVII Legislatura (1997-2000)

Grupo Legisiativa Hechos Conmemoracion Comparecencia Acuerdo  Acuerdo  Totg
Externo Interno

PAN 433 319 28 88 76 61 1005

PRD 459 416 40 92 91 144 1242

PRI 356 483 39 86 70 91 1125

PT 98 70 19 70 15 15 287
PVEM 68 19 9 49 6 12 163

Diputados 37 22 1 21 2 5 88
Independientes

Total 1451 1329 136 406 260 328 3910

Fuente: Nava Polina, Carmen, Weldon, Jeffrey, Y afez, Jorge, "Expediente final de la57 Legislatura”,
Reforma, 17 de mayo 2000, 12 A. Direccion General de Crénica Parlamentaria, Informes sobre e
Segundo Periodo Ordinario del Primer Afio. Primer Periodo Ordinario del Segundo Afio., Camara de
Diputados, LVII Legisatura.

Al cotgjar la lista de oradores mas activos en las legidaturas LV y LVII resulta que
los legisladores integrantes de las bancadas menos numerosas acumularon el mayor nimero
de intervenciones. Entre los primeros lugares de diputados con més intervenciones,
destacaron integrantes de los tres partidos mayores. Pablo Goémez realizd 99 intervenciones
obteniendo el primer lugar general y a interior de su partido, Rodriguez Prats subi6 a la
tribuna en 93 ocasiones, mientras Rafael Oceguera del PRI lo hizo en 61 ocasiones. Por su
parte, Ricardo Cantu rediz6 91 intervenciones, ocupando €l tercer lugar genera y el primero
en su grupo parlamentario al concentrar 31 por ciento de todas las intervenciones de su
partido, si bien, € resto de los miembros de la bancada tuvieron también lugares destacados
en e uso delatribuna. En el caso del PAN hubo tres diputados distinguidos por su actividad
en la tribuna: Rodiguez Prats, Francisco Paoli y Javier Paz. Ocuparon las tres primeras
posiciones como oradores a interior de sus partidos, ellos concentraron 16 por ciento del
total de intervenciones de los diputados blanquiazules. En la bancada del PRD los
legidladores que ocuparon los tres primeros sitios en e uso de la tribuna concentraron 15 por

ciento del total de intervenciones de su grupo [cf. cuadro V1.5].
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Cuadro V1.5
Diputados con mayor numero de intervenciones en la tribuna de la

Camara de Diputados

LVII Legidatura (1997-2000)

Diputado Parlgr;ue?ﬁ?ario Lugar ngg Pen Intervenciones
Gomez Alvarez, Pablo PRD 1 1 99
Rodriguez Prats, Juan José@ PAN 2 1 93
Cantl Garza, Ricardo PT 3 1 91
Oceguera Ramos, Gil Rafael PRI 4 1 61
Patifio Pozas, Luis PT 5 2 58
Martin del Campo Castarieda, José de Jestis PRD 6 2 54
Cruz Martinez, Juan José PT 7 3 48
Macid Ortiz, Maria de las Mercedes PT 8 4 45
Batres Guadarrama, Lenia PRD 9 3 44
Pedro Cortés, Santiago Gustavo PT 10 5 43
Sanchez Carrefio, Miguel Sadot PRI 11 2 43
LavaraMgjia, Gloria PVEM 12 5 41
Silva Morales, Jorge PRD 13 4 41
Sanchez Campos, José Luis PRD 14 5 39
Cantl Njera, Isadl Petronio PRD 15 6 38
Heredia Zubieta, Carlos Antonio PRD 16 7 37
Ramirez Cudlar, Alfonso PRD 17 8 37
Paoli y Balio, Francisco José PAN 18 2 36
Velasco Rodriguez, Verdnica PVEM 19 6 36
O'Farrill Tapia, Carolina Dip.Ind. 20 1 35
Paz Zarza, Javier PAN 21 3 35
Ebrard Casaubdn, Marcelo Luis Dip.Ind. 22 2 34
L 6pez Romero, Armando PRD 23 9 34
Rojas Arreola, Gonzalo Pedro Bérbaro PRD 24 10 34
Bétiz Vazquez, Bernardo PRD 25 11 32
Montalvo Rojas, Victorio Rubén PRD 26 12 32
Bazan L opez, Aurora PVEM 27 1 31
Gutiérrez Curefio, Jose Luis PRD 28 13 31
Valdés Arias, Sergio PRD 29 14 31

Fuente: Direccién General de la Crénica Parlamentaria. Direccién del Diario de los Debates,

México, Camara de Diputados LVII Legisatura, julio de 2000.
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Ahora bien, de los 29 oradores més activos en la LVII Legislatura, 13 contaban con
experiencia legislativa, ya sea, como diputados federales o locales. En los primeros 10 lugares
de la lista figuran legisladores con amplia trayectoria en cargos legislativos y cargos de
direccion en sus respectivos partidos: Pablo Gomez, habia sido diputado en dos ocasiones: en
laLl Legidlatura (1979-1982) por el PCM y en la LIV Legislatura (1988-1991) por e FDN,
adicionalmente, fue representante ante la ARDF (1991-1994). Rodriguez Prats habia sido
diputado por e PRI en la LV Legidatura en la que destacd también por su participacion en
tribuna. Rafael Oceguera también fue diputado en dos ocasiones, en las legidaturas L (1976-
79) y en la LIl (1982-85), posteriormente fue diputado local al Congreso de Sinaloa (1995-
1998) en donde presidi6 la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales
(IETD;1999). De igual forma, los diputados Martin del Campo y Francisco José Paoli, se
desempefiaron como representantes plurinominales a la LV Legidatura, en la que ambos

fueron oradores destacados por PRD y el PAN, respectivamente.

Publicidad y eficacia legidativa

Por las razones ya expuestas, la tribuna de la Camara de Diputados fue adquiriendo
relevancia como arena de discusion publica hasta convertirse en una referencia ineludible de
la gestacion de la democracia deliberativa. Aunque € debate distd de ser equitativo y libre, en
la escena de la discusion plenaria los diputados cultivan su imagen publica, actualizan los
temas abstractos de la unidad nacional, discuten el contenido de los dictamenes y les otorgan,
lavalidez de leyesy decretos'®. La publicidad de las sesiones plenarias atrae la atencién de
la opinion publica y del electorado potencia: la prensa, la radio y la television atienden
regularmente la actividad de ese foro nacional. Pero més alla de la publicidad de sus actos 'y
el valor simbdlico de las discusiones, es conveniente evaluar la eficacia del pleno como
instancia del proceso legidlativo, especialmente, en lo relativo a su capacidad para enmendar

los dictdmenes enviados por las comisiones y la cantidad de puntos de acuerdo suscritos por

16 Un andlisis semejante es e que hace Myron Aronoff a estudiar los debates del Comité Permanente del
Partido Laborista Isragli, en € cua propone pensar en las diversas categorias de audiencia a partir de la
imagen de una piramide en cuya clspide, se encuentra la élite de atos dirigentes del partido
(Aronoff,1993:80).
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los grupos parlamentarios.

Generamente, las asambleas plenarias son la cara publica de los parlamentos. la
discusion que ahi se escenifica esta destinada a la opinién publica y no incide de manera
fundamental en e proceso legidativo. La Camara de Diputados mexicana no ha sido la
excepcion. El debate y la votacion en € pleno han buscado un impacto inmediato en los
votantes potenciales y secundariamente modificar los términos de los dictdmenes de leyes y

decretos. Al respecto, cabe citar la opinion de un diputado del partido mayoritario:

"Yo pienso que cuando debatimos en la tribuna no estamos dirigiéndonos
solamente a los que estan sentados en las curules, sino a toda la opinion publica
nacional y alin internacional. De manera que eso es |o que hace decir que a veces
se gana la votacion, pero no se gana la legitimidad, necesitamos legitimar las
decisiones, (...)por lo tanto, la discusion en tribuna, aunque no tenga la
profundidad deseada, sin embargo tiene un gran valor, un gran valor politico, un
gran valor ideoldgico, un gran valor legitimador y por eso mismo resulta
importante’ (Entrevista, diputado Jorge Moreno Collado,30/01/1995).

Desde €l punto de vista de su interés en continuar activos en politica, los diputados
tienen incentivos para lograr un buen desempefio en tribuna, ya que tradicionalmente ha sido

un vehiculo efectivo para obtener reconocimiento y prestigio publicos:

"En € debate dd pleno de la Cdmara, los diputados trabajamos para
nuestra imagen politica, los que participamos en los debates tratamos de aparecer
en los medios (de comunicacion), pero también buscamos demostrar a nuestros
compafieros y al lider dela Cdmara que se es un politico habil. Defender un punto
de vista ante la oposicion, es una forma de acumular méritos. Al participar en
debate en € pleno de la Camara y ser reconocido, se da una especie derito de la
consagracion” (Entrevista, diputado Florencio Salazar,14/07/1994)

Por su parte, los diputados de las bancadas opositoras generalmente, consideraron ala
tribuna y los debates que en ella se verifican, como un espacio que brindaba |la oportunidad
para hacer denuncias y reafirmar su identidad como fuerza opositora:

"El debate para nosotros tiene varias dimensiones, una y muy
importante, es la propositiva; hay una gran cantidad de propuestas que €
PRD hace y no se toman en cuenta. También es un partido de denuncia, ahi
donde estan cerrados los medios de comunicacion, los diputados dd PRD
abren la tribuna para los movimientos sociales’ (Entrevista, diputada
Rosalbina Garavito,02/03/1994).

En el mismo sentido, otro entrevistado destact la relevancia de la tribuna como foro
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de denuncia publica:

"Un arma tradicional usada por la oposicion de izquierda es la denuncia, de
todos modos la Camara de Diputados es una cga de resonancia politica. Aqui
mismo estén representados |0s intereses de los grupos de poder, tanto econdmicaos,
como politicos, y por lo tanto, cualquier denuncia, cualquier intervencion bien
fundamentada tiene eco en la opinidén pablica, y de repente tienen solucion
muchas qugas que se presentan” (Entrevista, diputado Ramon Sosamontes,
06/07/1995).

A medida que aument6 la publicidad de las sesiones de la Camara de Diputados, éstas
se dedicaron a atender denuncias relacionadas con la agenda politica y a emitir
pronunciamientos y puntos de acuerdo, que en sentido estricto, no formaron parte del
proceso legidativo. A partir de los datos sobre la distribucion de asuntos tratados en € pleno
durante el gercicio constitucional de la LV Legislatura [cf. cuadro VI.6] resulta que 11 por
ciento de los asuntos en cartera consistieron en denuncias presentadas por diputados, 11.7
por ciento se refirieron a pronunciamientos sobre temas de la coyuntura naciona y 7.6 a
puntos de acuerdo presentados al pleno y cuyo contenido versd predominantemente sobre
recomendaciones dirigidas a agencias del Poder Ejecutivo, creacion de comisiones especiales
de seguimiento y desistimientos de iniciativas presentadas por grupos parlamentarios en
anteriores legidaturas: el PARM se desistio de once iniciativas presentadas en la LIlI
Legidlatura (1985-1988) y €l PRI suscribié un punto de acuerdo para desistirse de 132

iniciativas presentadas en distintas legislaturas.

Cuadro V1.6
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Principales Asuntos tratados en el Pleno de la Asamblea
LV Legidatura (1991-1994)

Asuntos Primer Afio  Segundo Afio Tercer Afio Total Porcentaje
Acuerdos Parlamentarios 17 0 0 17 12
Denuncias 36 68 45 149 11
Dictamenes 118 66 22 206 15.5
Declaraciones 1 2 1 4 0.3
Informes y Comparecencias 52 39 14 105 8
Iniciativas 70 112 90 272 20.5
Minutas 61 8 14 83 6.3
Permisos 75 40 64 179 135
Pronunciamientos 89 11 56 156 11.7
Proposiciones 0 51 8 59 4.4
Puntos de acuerdo 17 52 32 101 7.6
Total 536 449 346 1331 100

Fuente: Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, Memoria de Actividades de la LV legislatura,
México, LV Legislatura, noviembre de 1991- julio de 1994.

Durante €l primer afio se suscribieron diversos acuerdos para crear la Comision de
Régimen Interno y Concertacion Politica, integrar las comisiones y la formacion de nuevos
grupos parlamentarios. Los informesy comparecencias de Secretarios del Gabinete ocuparon
8 por ciento de los asuntos discutidos en el pleno y los permisos constitucionales 13.5 por
ciento. Respecto a los asuntos propiamente legidlativos, el pleno conocié 272 iniciativas, 206
dictamenes y 83 minutas de la colegidadora, de las cuaes 48 fueron minutas con proyecto de
decreto.

En e primer periodo ordinario del primer afio de gercicio de laLVI Legislatura, que
comprendio del 27 de octubre a 23 de diciembre de 1994, la asamblea plenaria emitié 5
declaraciones politicas, se presentaron 17 puntos de acuerdo, se dio trdmite a 6 permisos para
prestar servicios en diversas embagjadas y 2 permisos para que el presidente se ausentara del
pais. La plenaria aborddé 93 temas de la agenda politica nacional, entre los que destacaron la
situacion politica en Chiapas, el proceso electoral en € estado de Tabasco y € informe de la

investigacion sobre el asesinato de Ruiz Massieu. En lo referido a los asuntos legidativos, €l
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pleno recibié 15 iniciativas y una minuta de la camara colegisladora, de las que solamente 6
alcanzaron la aprobacion y €l resto se turnaron a comisiones (Camara de Diputados, 1994b).

L os datos disponibles sobre el desempefio de laL VI Legislatura nos permiten evaluar
de qué manera el equilibrio de una legislatura sin mayoria incidié sobre la actividad del pleno.
El volumen de los asuntos atendidos por el pleno registra un aumento considerable en todos
los rubros, especialmente, en & aspecto legidativo ya que 23 por ciento de los asuntos se
relacionaron con la presentacion de iniciativas,5.4 por ciento correspondié a la discusion y
votacion de dictamenes aprobados, a su vez, la plenaria conocié 27 minutas de la
colegisladora, 12 de las cuales fueron minutas con proyecto de decreto que recibieron la
aprobacion mayoritaria del pleno [Cf. cuadro V1.7].

Los puntos de acuerdo presentados a pleno se pueden dividir en dos categorias, los
gue tuvieron como proposito fijar normas temporales para la atenciéon y desahogo de asuntos
y los que a partir de acuerdos entre las fracciones parlamentarias derivaron en
pronunciamientos y recomendaciones respecto a problemas publicos. De 302 puntos de
acuerdo leidos en la plenaria, 61 fueron acuerdos parlamentarios sobre procedimiento
legidativo y los restantes se relacionaron con recomendaciones y pronunciamientos dirigidos
a las agencias del Poder Ejecutivo entre los que destacaron € Programa de Deudores del
Sistema Bancario, las auditorias sobre d Fondo Bancario de Proteccion a Ahorro
(Fobaproa), la situacion politica en diversas entidades y las peticiones para modificar ramos
del Presupuesto de Egresos.

Los asuntos ceremoniales y protocolarios también concentraron la atencion de la
asamblea: 14 por ciento de los asuntos llevados a la plenaria fueron autorizaciones para usar
condecoraciones concedidas por otros gobiernos a ciudadanos mexicanos, o que
coloquialmente los diputados denominan corcholatazos. Los permisos para prestar servicios
en representaciones diplométicas fueron 262 y los permisos constitucionales para que €
presidente se ausentara del pais autorizados por €l pleno fueron 10, acumulando 10.3 por

ciento del total de los asuntos.

Cuadro V1.7
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Principales Asuntos tratados en el Pleno de la Asamblea
LVII Legidatura (1997-2000)

Asuntos Primer Afio  Segundo Afio Tercer Afio Total Porcentgje

Agenda Palitica 219 148 438 415 15.7
Condecoraciones 95 95 192 382 145
Comunicaciones Congresos Estatales 73 131 100 304 115
Declaraciones 0 1 0 1 04
Excitativas a Comisiones 29 31 93 153 59
Informes y Comparecencias 6 8 9 23 0.9
Iniciativas Presentadas 132 254 221 607 23

Dictémenes Aprobados 24 57 63 144 5.4
Minutas 4 0 23 27 1

Permisos 61 114 97 272 10.3
Puntos de acuerdo 77 81 144 302 114
Total 720 920 990 2630 100

Fuente: El autor con base en Direccidon General de la Crénica Parlamentaria. Direccion ddl Diario
de los Debates, Informes de la LVII Legislatura, México, Camara de Diputados, agosto de 1997 al 30
deabril de 2000.

En las discusiones plenarias la agenda politica ocupé 15.7 por ciento del total de
asuntos. De forma regular la asamblea abordd diversos temas en los que los partidos
expusieron su posicion y recomendaciones. Los mas frecuentes fueron los relativos a los
procesos electorales en los estados de la Republica, € tema de la Cartera vencida, €l informe
técnico sobre la situacion del Fondo Bancario de Proteccion a Ahorro, la situaciéon politica
en e estado de Chiapasy los problemas derivados de la administracion de cajas de ahorro en
diversas entidades de la federacion.

Ahora bien, aunque el volumeny complejidad de los temas que tocan a la puerta de
la asamblea muestra una expansion considerable es necesario conocer hasta qué punto ha
crecido la capacidad del pleno para enmendar las iniciativas y proyectos aprobados.
Sorprendentemente, € pleno realizd e mayor nimero de enmiendas a las iniciativas
aprobadas - tanto las enviadas por el Ejecutivo, como las presentadas por los Diputados-
durante € gercicio constitucional de la LV Legidatura, en la que & PRI controlaba la
mayoria absoluta y calificada de los votos. En contraste, durante la legidatura LVI y LVII €
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pleno registr6 una disminucién en su poder para enmendar las iniciativas votadas y
aprobadas. De acuerdo con los datos dd equipo de investigacion coordinado por Jeffrey
Weldon; entre 1988 y 1998, 54 por ciento de los proyectos enviados por € titular del
Ejecutivo fueron modificados en la Camara de Diputados. El sistema de comisiones modificd
163 de los 323 proyectos enviados por €l Poder Ejecutivo, mientras € pleno modificé 71 de
los proyectos. Es interesante resaltar que en € periodo delaLV Legidatura (1991-1994), la
plenaria realizd 53 enmiendas, mientras en la L1V (1988-1991) y la LVII Legidatura (1997-
2000), seregistraron las cifras mas bajas de enmiendas en el pleno con 5y 2 respectivamente
(Nava, Weldon y Y afiez,2000:99-100).

En lo que respecta a las iniciativas de los diputados hubo 156 enmiendas a las 203
aprobadas. Las comisiones realizaron 100 enmiendas a iniciativas y 56 fueron enmendadas en
el pleno. Lalegislatura més activa en este rubro fuelaLV (1991-1994) pues modifico 71 por
ciento de las iniciativas de los diputados, 60 por ciento en comisién y 54 por ciento en €l
pleno (Nava, Weldon y Yarfiez, 2000:99). Vista en conjunto, la eficacia legidativa del pleno
no tuvo modificaciones sustantivas a consecuencia de la pluralidad: en el transcurso de una
década realiz6 22 por ciento de las enmiendas a las iniciativas aprobadas del Ejecutivo y 56
por ciento alasiniciativas de los Diputados. Cabe resaltar que en las legislaturas mas plurales
se advierte una ligera reduccion de la eficacia legidativa del pleno. En el caso especifico de la
LVII Legislatura, €l articulo 18 del Acuerdo Parlamentario relativo a las sesiones, bloqued la
posibilidad de introducir modificaciones a los dictAmenes discutidos en € pleno (Camara de

Diputados,2000: D 1-28), el mayor nimero de enmiendas se introdujo en las comisiones.

¢Es el pleno una arena deliberativa?
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De todo lo anterior, se desprenden algunas conclusiones provisionales para comprender la
evolucion de la politica plenaria en la Ultima década. Como vimos, € aumento del tamarfio de
la asamblea y su pluralismo no cristaizaron en la consolidacion de un modelo descentralizado
de toma de decisiones. Para evaluar éste aspecto se deben tener en cuenta dos factores del
proceso de toma de decisiones. € nimero de participantes y €l nimero de unidades de toma
de decisiones. Cuando en una legislatura existen muchas unidades de toma de decisiones y
muchos participantes la estructura de toma de decisiones sera bastante descentralizada, tal
como ocurre en & Congreso de los Estados Unidos, en donde los lideres de comités y los
diversos subcomités son importantes filtros en e proceso legidativo (Smith,1989:4). En
contraste, en un modelo de toma de decisiones en el que existen pocas unidades y pocos
participantes, la estructura de toma de decisiones seré centralizada como lo evidencia €l caso
de la Camara de Diputados en México durante el dominio hegeménico del PRI. El creciente
pluralismo y el tamafio de la asamblea han modificado €l esquema de toma de decisiones
centralizado, adoptando un modelo central directivo, en donde crecié € nimero de unidades
de toma de decisiones pero no € nimero de participantes, ya que los grupos parlamentarios
reforzaron € control sobre la participacion de los diputados en la actividad de la asamblea.
Este factor impidio € desarrollo de una forma colegiada de toma de decisiones, con muchos
participantes y con una intensa actividad plenaria.

En la direccion de la asamblea las maguinarias de los grupos parlamentarios
prevalecieron sobre los érganos de direccion colegiados. A partir de la reforma a la Ley
Organica del Congreso General, la autoridad de la Mesa Directiva es méas estable e influyente
sobre la programacion de los trabajos de la plenaria, degjando atrés una etapa en que su
autoridad era limitada y volatil. Adicionalmente, se reconocieron ainstancias plurales como la
Junta de Coordinacion Politica y la Conferencia par la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legidativos que integra a Presidente de la Camara y los miembros de la Junta. Sin
duda, estos organismos han facilitado la labor de concertacion entre los partidos, pero son
expresion de la fortaleza del control policéntrico y de la fata de independencia de los
legisladores considerados individualmente.

El comportamiento de la participacion en tribuna revela que en estos afos crecieron
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las oportunidades para la expresion publica de los partidos minoritarios, si bien el nimero de
oradores con acceso a la tribuna, reflgja la alta concentracion en la toma de decisiones
legidlativa y las desventgas de una asamblea numerosa en donde los diputados no tienen
igualdad de oportunidades para expresar sus argumentos. Desde e punto de vista de las
temédticas abordadas por € pleno, cabe subrayar que la cantidad de asuntos de los que se
ocupa ha crecido de manera espectacular en los Ultimos afios, especiamente aguellos no
relacionados con la actividad legislativa.

La configuracién de una asamblea plural y con publicidad sobre sus acciones es un
activo ingtitucional para la consolidacion democratica. Si bien, no existe evidencia de que la
eficacia legidativa aumente como resultado de su apertura a la diversidad politica. La
publicidad de las sesiones de una asamblea numerosa afecta sus capacidades deliberativas, al
propiciar la oratoria dramética y no la argumentacion razonada sobre los temas legislativos:
en e pleno los diputados buscan influir en la opinion de sus potenciales votantes y no

precisamente argumentar racionalmente para tomar decisiones.

222



CAPITULO VII

DELIBERACION Y DRAMASPUBLICOS

En € capitulo anterior sostuvimos que la asamblea plenaria de la Camara de Diputados en
México no ha logrado estructurarse como una asamblea deliberativa ya que la publicidad de
los debates, sus procedimientos internos de toma de decisiones y la disciplina de los grupos
parlamentarios limitaron la libertad de discuson y razonamiento individual de los
legisladores. Como toda asamblea numerosa propicié la oratoria dramatica y desalento la
argumentacion razonada sobre la legislacion discutida: €l pleno se constituy6 en una suerte
de teatro politico, en donde los diputados buscaron influir en la opinién de sus potenciales
votantes y dramatizar los temas de la agenda nacional.

En e periodo de 1988 a 2000, € debate parlamentario adquirio densidad e
importancia como medio para dar publicidad y revestir de oratoria dramética las
negociaciones celebradas con antelacion. Los debates congtituyen importantes piezas de la
legitimacion de los arreglos y la justificacion de determinados cursos de eleccion, pero no
forman €l flujo de interaccion comunicativa libre y basado en la razén del megjor argumento.
Durante esta etapa €l pleno fue la arena institucional de una secuencia de dramas politicos
(Turner,1974:43) con digtintas fases de desenvolvimiento y solucién de conflictos en los que
se expresaron los episodios de la transicion del régimen politico’. El debate parlamentario
condensd la expresion publica de los desacuerdos y preferencias politicas en torno a las

reformas institucionales y los temas politicos que dividieron o generaron el acuerdo entre los

! Como destacamos anteriormente, para Elster, el tamafio, la publicidad, la fuerza 'y € interés pueden
facilitar u obstaculizar la creacion de un marco deliberativo, sistema que conduce a la deiberacion
genuinamente imparcial acercadel bien comun” (Elster, 2001,152)

2 Utilizando & concepto de V. Turner (1974:42) argumentamos que el proceso de institucionalizacion puede
ser entendido en términos draméticos. Los dramas sociales son unidades de procesos disarmdénicos que
surgen en situaciones de conflicto. Todo drama socia estd compuesto por cuatro fases. Ruptura, crisis,
accion reparadora para limitar la expansion de la crisis. Los mecanismos de reparacion pueden ser formales
e informales. Al final ocurre la fase de reintegracion, en donde se restablecen las relaciones sociales o
politicas, o bien se da d reconocimiento publico de un cisma irreparable.
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partidos legidativos. La solucion de las crisis y los mecanismos de regjuste tuvieron su
manifestacion publica en las discusiones sobre diferentes reformas a la Congtitucion y d
marco legal de la convivencia politica.

Los eventos que configuran € primer drama de la transicibn mexicana iniciaron con
laruptura a interior del PRI y continuaron con el lanzamiento de la candidatura presidencial
de Cuauhtémoc Cardenasy la camparia del Frente Democrético Nacional. Los resultados de
la eleccion del 6 de julio precipitaron otra fase de crisis en los mecanismos de la calificacion
electoral, que alcanzd los contornos de una crisis congtitucional. Los mecanismos
institucionales de solucion de las crisis y reajuste mostraron sus limitaciones, pues en esta
etapa afloraron importantes vacios constitucionales y legales. La pluralidad politica en la
Camara de Diputados desbordé la capacidad de las instituciones para conducir €l cambio
politico, pero a mismo tiempo estimulé un intenso proceso de reflexividad y discusion
publica orientado a disefiar reformas en las ingtituciones politicas, especialmente en lo
relativo al marco de la competencia electoral.

Durante la LV Legidatura (1991-1994) e Ejecutivo y los partidos diados en €
Congreso, entre los que destaca el PAN, negociaron importantes reformas constitucionales
gue posteriormente se discutieron en la arena publica del pleno. Los debates acerca de la
reforma a articulo 27 constitucional, asi como €l paguete de reformas para regular
juridicamente las relaciones con la Iglesia y las reformas en materia electoral son gemplos
relevantes de los episodios de interaccion comunicativa en la asamblea y de la expresion de
las preferencias y antagonismos de los partidos.

La coyuntura preelectoral de 1994 desaté otro episodio de conflicto y crisis. La
tension provocada por la rebelidn indigena en € estado de Chiapas, € clima de la campaiia
electoral que se ensombrecio con el asesinato del candidato del PRI y laincertidumbre sobre
la estabilidad del régimen politico sirvieron de acicate para promover nuevas reformas al
marco de la competencia electoral. Nuevamente, €l pleno de la Camara de Diputados fue €
escenario de las discusiones sobre la reforma electoral acordada en marzo de 1994 y cerr6 el
ciclo de incertidumbre a concluir la calificacion de las elecciones presidenciales de 1994 que
dieron € triunfo al candidato presidencial del PRI, Ernesto Zedillo.

Las elecciones legidativas intermedias de 1997 en las que € partido del presidente
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perdié la mayoria absoluta en la Camara de Diputados desataron un episodio de crisis
ingtitucional en laintegracion delaL VIl Legislatura. La crisis de instalacion de la legislatura
ocurrida en agosto del mismo afio estuvo dominada por la confrontacion entre la exigua
mayoria relativa del PRI y el blogue opositor, constituido por la aianza del PAN, PRD, PT
y PVEM, y puso en evidencia las contrahechuras del disefio institucional. Al integrar una
coalicion mayoritaria y a beneficiarse de los vacios legales y reglamentarios, los partidos
opositores tomaron e gobierno interno de la camara y eligieron una Mesa Directiva
presidida por un diputado de oposicién. La nueva situacion politica alcanzé una expresion
simbdlica en e momento en que un diputado opositor respondio a informe presidencial,
trastocando las reglas de una de las ceremonias rituales més relevantes del presidencialismo

mexicano.

La camar a heredada

LaLlV legidatura (1988-1991) marcd un punto de inflexion en la relacion entre los poderes
publicos. Por primera vez en la historia moderna € PRI experimenté una suerte de terror
parlamentario (Alcocer,1994.231). Al no acanzar los dos tercios de las curules
indispensables para integrar la mayoria calificada y con apenas doce diputados por arriba de
la mayoria simple, €l Ejecutivo se vio imposibilitado para reformar la constitucion sin la
cooperacion de otras fracciones parlamentarias. Asi pues, la composicion de la Camara Bgja
en la que hubo 263 diputados del PRI y 237 diputados de oposiciéon, imprimié otra
dinamica al proceso legidlativo, tanto en & debate, las negociaciones y la conduccién de las
sesiones.

Si bien, durante la L1V Legidatura el debate fue més espectacular que profundo, ya

gue como lo resaltd un observador de los sucesos parlamentarios:

“La Cémara de Diputados, ha adquirido un protagonismo reciente pero no
precisamente por la densidad o la origindidad de las ideas que ali se discuten
sino por todo lo contrario: la espectacularidad histridnica, la frase y hasta €
denuesto faciles y la retorica en lugar de la reflexion, son frecuentes en la imagen
publica que ha podido forjarse de los trabajos de sus integrantes. En no poca
medida , la ligereza con que en los medios de informacion se recogen |os debates (
que si los hay, y a veces de interés ) en dicho recinto, contribuye a la
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smplificacion y asi, a una suerte de mistificacion a revés dd trabajo de los
diputados. En las notas de la gran mayoria de los medios el ectronicos e impresos,
destacan més las actitudes escandalosas que las formulaciones politicas. es mas
noticia d pleito que & acuerdo” (Treg0,1991:262).

De cualquier modo, la integracion plural de la asamblea dio lugar a nuevas reglas de
conduccion de las sesiones publicas. Gracias a su peso numérico la oposicion estuvo en
condiciones de impedir sesiones y utilizar las reglas del quérum como un recurso de
negociacion. Bajo la composicion pluralista las reglas del debate produjeron caos e
incertidumbre, lo cual se manifestd en la frecuencia de desordenes y las protestas publicas en
la asamblea plenaria.

Con lafinalidad de conocer la dindmica de las discusiones y el proceso legisativo en
el pleno de la LIV Legislatura (1988-1991), abordaremos tres eventos discursivos gque dan
cuenta de la expansion del campo legislativo y el caracter dramético de la discusion plenaria.
El primero evento se refiere a los trabgos del Colegio Electoral de 1988 y se cierra con la
toma de posesion del presidente electo. El segundo evento de interaccion discursiva es la
discusion sobre la Reforma Electoral que comprende desde agosto de 1989 fecha en la que
inicia la discusién y cierra su ciclo con la aprobacion del Cédigo Federa de Instituciones 'y
Procesos Electorales (Cofipe) el 14 de julio de 1990. Por ultimo, abordamos el debate sobre
la reforma congtitucional que adicioné € articulo 4°. Reconociendo la composicién

pluricultural de la nacion.

El Colegio Electoral de 1988

La mafana del 15 de agosto de 1988, los presuntos diputados a la LIV legidatura se
reunieron para proceder a la instalacién del Colegio Electoral, en €l que se calificarian los
resultados de las controvertidas elecciones del 6 de julio del mismo afio. Una atmdsfera
cargada por la tension politica envolvia las discusiones iniciales sobre la eleccidn de la mesa
directivay la formacién de las comisiones calificadoras que desahogarian los expedientes de
los presuntos diputados ahi reunidos. Entre empujones, €l arrebato de los micréfonos, la
invasion de la tribunay los abucheos o rechiflas provenientes de los simpatizantes del FDN,

el PRI y el PAN, que ocuparon las galerias del recinto, los miembros de la Comision
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I nstaladora hacian esfuerzos desesperados por contener el desorden.

Por varias razones €l episodio era desconcertante para los actores politicos. En
primer lugar, se trataba de cdlificar los resultados de la eleccion federal més competida e
impugnada de los Ultimos afios. Los expedientes remitidos por la Comision Federal Electoral
se hallaban envueltos en una madegja de sospechas sobre la magnitud del fraude electora y
los escandalosos manegjos de las autoridades electorales encargadas de su organizacion. En
segundo lugar, € partido oficia habia perdido e control absoluto del Colegio Electoral.
Tradicionalmente conservo una mayoria automaticade mas de 60 por ciento de los votos de
los miembros del Colegio, cuyo contrapeso estaba dado por una oposicion politica
fragmentada, lo cual garantizd para €l PRI la capacidad de revisar, modificar o avalar los
resultados electorales parciales de manera précticamente irresponsable e impune. Con los
resultados de las elecciones del 6 de julio, este escenario cambié por completo, ya que €
Colegio Electoral de la Camara de Diputados se integr6 con 474 presuntos diputados, de los
cuales 247 correspondieron a PRI y los 227 restantes a los partidos de oposicion: 95
presuntos diputados del PAN, 19 del PMS, 34 del PFCRN, 33 del PPS, 29 del PARM vy 17
pertenecientes a otras agrupaciones del Frente Democrético Nacional. Las 26 diputaciones
pendientes habrian de resolverse durante los trabajos de este 6rgano colegiado.

Los operadores politicos del PRI percibian como una amenaza que los
desgajamientos ocurridos antes de la eleccion del 6 de julio pudieran profundizarse en €
Colegio Electoral y que una coalicibn opositora reforzada por las defecciones priistas
sumara suficientes votos para controlar los trabajos del érgano calificador. Era imperativo
lograr que en la calificacion de las eecciones de diputados, el nimero de los casos resueltos
favorablemente para e PRI superara la barrera de 51 por ciento de la votacion nacional

efectiva, pues de acuerdo a la ley electoral®,de no lograrlo, su bancada se hubiera

3 El método de conversion de los votos en diputaciones definido en los articulos 52 a 60 de la Constitucion y
la ley electoral, vigente en 1988, establecia dos reglas y tres excepciones. En la primera regla, a partido
ganador le corresponde un porcentaje diputados equivaente a porcentaje de la votacion naciona obtenida.
En € caso de que e partido ganador obtuviera menos de 51% de la votacion y menos de 251 diputados de
mayoria relativa le serian asignados tantos diputados de listas regional es necesarios para compl etar su cuota
de 251 diputados en total. La segunda excepcidn contemplaba que ningln partido podra obtener mas del 70
% de la Camara de Diputados, pues en caso de rebasar ese nivel de votacion le serian asigandos 350
diputados. La tercera excepciéon contemplaba que en el caso de que algun partido ganador o minoritario,
obtenga un numero de diputaciones de mayoria relativa superior a que le corresponderia aplicando las
reglas, éstas no se aplicaran, pues todos los candidatos ganadores en distritos uninominal es sera integrados
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conformado solamente por 251 diputados, cifrainsuficiente paraimponerse en la cdlificacion
de la eleccién presidencial (Gomez, 1989:18). Bajo tal escenario las condiciones para una
coalicion opositora hubieran sido propicias, bastaba con gque dos priistas decidieran sumarse
alaoposicion, o que se ausentaran para perder el control del Colegio Electoral.

La situacion ponia a prueba la capacidad de los partidos para lograr la disciplina,
pues las lineas partidistas podian cruzarse en los dos sentidos y € ausentismo de los
miembros afectar tanto al PRI, como al heterogéneo blogue opositor. Para los diputados
opositores se abrian posibilidades de obtener beneficios apoyando a la bancada del PRI,
mientras que el FDN llamaba a los priistas patriotas a cruzar la linea partidista y unirse ala
oposicion. Por lo demés, existian condiciones redles para que los miembros de las
organizaciones priistas, no tan cercanas a candidato presidencial, Carlos Salinas, optaran
por la defeccion, ya que el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana
contaba con siete presuntos diputados (méas un presunto senador); el sindicato de maestros
habia logrado incluir nueve presuntos diputados (ademas de dos presuntos senadores)
(Molinar y Weldon, 1990:243). De ahi que se hubiera recurrido a la medida extremay sin
precedentes de acuartelar a todos los presuntos diputados del PRI en un hotel de la ciudad.
Los integrantes del PRI eran trasladados desde el hotel al recinto legislativo y de regreso al
hotel en los autobuses del partido.

Por afiadidura, en € proceso de autocalificacion se revelaron la falta de operatividad
de sus bases legales y reglamentarias, pues los conflictos por la interpretacion de los
procedimientos y las facultades de dicho érgano sumergieron ala multitudinaria asamblea en
la anarquia®. Para los partidos de oposicion la imposibilidad de llegar a acuerdos legitimos

en los organos cdlificadores sembraba desconfianza y exhibia e anacronismo de las

en la Camara. La segunda regla protegia a los partidos pequefios. Una vez repartidas las diputaciones
correspondientes a partido ganador, los demés partidos iniciaran su reparto, aplicando formulas que
castigan alos partidos grandes y benefician a los pequefios (Molinar y Weldon,1990:240-241).

* Laautocalificacion demostrd ser inoperante frente al pluripartidismo que irrumpi6 en la cdmara, ya que
no fue pensado para una asamblea multitudinaria y con un alto grado de pluralismo politico. Recordemos
que el principio de autocdificacion fue tomado de la Constitucién de Cadiz y mantenido casi sin
modificaciones en las Constituciones de 1857 y 1917, en su esencia, presupone una concepcion radical de la
division de poderes, segin la cual en la integracion del Poder Legidativo, no debe intervenir ningin otro
poder. Asi e acto constitutivo, por el cual el presunto diputado pasa ser diputado electo, recae en los mismos
diputados, quienes calificafan la eleccidn de sus pares eiguales. Lo paraddjico es que s bien |os presuntos
legisladores califican su propia eleccién, previamente sus expedientes han pasado por una instancia de
precalificacién como la Comision Federal Electoral, dependiente del Poder Ejecutivo.
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instituciones y précticas del autoritarismo, pues la autocalificacion es un procedimiento que
se presta a la negociacion y a lainterpretacion, mas que a la aplicacion de una normalegal e
imparcial®.

Acaso sin proponérselo, la reforma al texto del articulo 60 constituciona aprobada
en 1986, a mantener d sistema de autocalificacion e integrar el Colegio con todos los
presuntos diputados que hubiesen obtenido constancia de mayoria, y no solo con un grupo
reducido de €ellos - como ocurria hasta ese momento - prepard las condiciones para €
descrédito de ese mecanismo. El marco normativo bgjo € cua se desenvolvian las
deliberaciones en la asamblea estaba compuesto por un reglamento de 1934, una Ley
Orgénica aprobada en 1979 en la que se contemplaba un Colegio Electoral integrado por
100 presuntos diputados, la Constitucion reformada en 1986 que en su articulo 60 ampliaba
la membrecia del 6rgano calificador y un Cdadigo Electoral reformado en 1987. ¢A quién
beneficiaba ésta incongruencia? ¢A quién correspondia interpretar las reglas?

Asi, en la sesién del 15 de agosto de 1988 la gigantesca asamblea de los presuntos
diputados inici6é sus trabgjos. Limitada por € tiempo y sin tener absoluta claridad sobre €
procedimiento parlamentario a seguir. Por un lado, e articulo 60 constitucional abria la
puerta de la participacion atodos los presuntos diputados, pero el reglamento vigente desde
1934 se referia a una asamblea méas pequefiay poco plural.

El primer conflicto se suscité cuando los miembros de la comision instaladora
encabezados por los priistas Socrates Rizzo y Blas Chumacero dieron a conocer la planilla
para elegir a la mesa directiva del Colegio Electoral, en la que figuraban cuatro miembros
del partido oficial para los cargos de presidente, vicepresidente y las dos secretarias, y se
ofrecian los dos puestos de prosecretario a los partidos de oposicion. El dirigente del
PFCRN, Rafagl Aguilar Talamantes pidi6 la palabra para impugnar la propuesta, pero
Socrates Rizzo se la negé apegandose a los articulos 14. 15, 16 y 17 del Reglamento

® De acuerdo con Larissa y Claudio Lomnitz, " en la politica mexicana escasean los hechos mientras las
interpretaciones proliferan” . Concretamente esto es aplicable a las negociaciones sobre resultados
electorales, en donde dificilmente se puede demostrar el fraude, ni el PRI puede disipar las dudas sobre la
eleccion. " Esto coloca a los partidos de oposicion (y a los mismos candidatos del PRI frente a su propio
partido) en una situacién de negociacion a puerta cerrada. EI PAN (digamos) no puede exigir que sele déd
triunfo en x,y o z distritos, solo puede presionar y negociar estos triunfos. El diputado del PRI que gand un
escafio en la camara no puede presentar su triunfo como un logro personal, tiene que reconocer (cosa que
implica establecer posiciones relativas para futuras negociaciones) su deuda con e aparato de partido
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Interior, en los que supuestamente no se contempla debates ni intervenciones en el acto de
instalacion del Colegio Electoral. Inconformes, los diputados del frente, Alfredo Pliego,
Enrique Rojas y Francisco Navarro solicitaban se leyera el art. 21 del Reglamento, en el que
se sustentaba su peticion para hacer uso de la palabra (Presidencia,1988:227). Los gritos se
propagaron por € salén de sesiones. jque hable! ¢A que le tienen miedo? jMuera la
dictadural Hasta que €l orden se desbordd. Los diputados que pedian €l uso de la palabra,
subieron a podiumy arrebataron los micréfonos al secretario Jesus Siller.

¢A quién asistia la razon? Esa era una pregunta que no podia responderse a partir de
la interpretacion del reglamento, por lo cual la Comision Instaladora, no tuvo mas recurso
gue aceptar la propuesta de Pablo Gomez, integrante del PM S, consistente en decretar un
receso en € que los coordinadores de las bancadas parlamentarias pudieran tomar acuerdos
sobre € procedimiento a seguir. Por un acuerdo parlamentario se concedié la palabra a tres
oradores representantes del FDN, del PRI y del PAN, respectivamente. Por e FDN, €l
orador fue Aguilar Talamantes, quien centré sus argumentos en €l rechazo a elegir una mesa
directiva monocolor. Por su parte, Socorro Diaz, oradora del PRI, llamé al didlogo y a la
negociacion, pero sin olvidar la calidad legitima e irrenunciable de mayoria parlamentaria.

A fin de cuentas se procedio a elegir la mesa directiva mediante la votacién secreta y
utilizando una cédula para cada diputado. Los partidos opositores perdieron la votacion y
se integré una mesa directiva con legisladores del PRI, entre ello figuraban: Juan José
Osorio Palacios, como Presidente, Augusto Gémez Villanueva como Vicepresidente, como
Secretarios, Ismagl Orozco Loreto y José Murat, y como Prosecretarios, Maria Albertina
Barbosa Espinozay Jests Hernandez Montario.

La contienda por la eleccion de las comisiones dictaminadoras consumio e tiempo
restante de la prolongada sesién. Los presuntos diputados del FDN propusieron una
integracion proporcional de las tres comisiones y la creacion de subcomisiones encargadas
de programar las labores de cada sesion y de acordar criterios calificadores. La primera
comision encargada de calificar la eleccidon de los diputados de mayoria relativa quedo
conformada por once diputados del PRI y por nueve de la oposicion; tres del PAN, dos del

PMS, dos del PFCRN vy dos del PPS. La segunda comision la formaron tres miembros del

(Lomnitz y Adler,1990).

230



PRI, uno del PAN y uno del PFCRN, su tarea consistia en dictaminar sobre la eleccion de
los presuntos diputados miembros de la primera comision. La comision encargada de
dictaminar sobre la eleccion de los diputados de representacion proporciona se integré por
tres miembros del partido mayoritario y dos presuntos diputados del PAN y e PPS
(Presidencia, 1988:227-230).

El pleno de la asamblea se reunié nuevamente el 18 de agosto. En los dias anteriores
las comisiones habian discutido sobre los criterios de calificacion y €l orden en que habrian
de emitirse los dictamenes. Después de arduas discusiones, se determind enviar a pleno 16
de los 40 distritos de mayoria en los que no existian impugnaciones. La asamblea aprobo
por mayoria, 13 casos del PRI, dos de Accion Naciona y uno del Partido Popular Socialista.
Se habia dado un primer paso en la larga marcha de la cdlificacion, la cual se tornaba
altamente conflictivay llena de escollos.

Durante la sesién dd dia 19 de agosto, los discursos de los oradores de la oposicion
concentraron sus argumentos en: a) la peticion de que la Comision Federal Electoral
remitiera las actas de 25,000 casillas faltantes, b) la exigencia de que se procediera a la
apertura de los paguetes electorales, como una de las condiciones para limpiar la eleccion,.
La edtrategia argumentativa de los oradores del partido oficial se apoyaba en que e Colegio
Electoral no disponia de las facultades legales que le permitieran reponer € procedimiento
de computo, asignado a los comités distritales, por lo cual reafirmé la inviolabilidad de los
paguetes electorales. En su turno Javier Lopez Moreno, presunto diputado del PRI, aludio a
un punto de acuerdo suscrito por los lideres del PAN, PFCRN y el PPS, en el que solicitaron

al Secretario de Gobernacion, laremision de las actas de las 25,000 casllas.

“Es inadmisible que se venga con esta propuesta que carece de sustento juridico y
que no tiene apoyo politico. ¢Por qué carece de sustento juridico? Porque este
Colegio Electoral no estéd facultado para hacer una solicitud de tal naturaleza,
pero ademas, porque las obligaciones que se hayan contraido por los 6rganos
electorales respectivos y sus titulares, los compromisos que en ese marco se
hayan adquirido, la mayoria priista no tiene por qué ponerlos en duda.
Entendemos y sabemos que se han ajustado a la legalidad y se seguirén cifiiendo
al orden consgtitucional” (Diario de los Debates, 19/08/1988).

José Luis Alonso, miembro del FDN, replico a Lépez Moreno sobre la supuesta

carencia de facultades del Colegio Electoral para solicitar la informacion:
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“(...)venimos aqui a la tribuna solamente a recordarles a todos |os miembros de
este honorable cuerpo legidativo, que hay en @ fondo de todas las discusiones que
aqui pudieran presentarse, un cuestionamiento fundamental, algo que debe
llevarnos a profundizar en las reflexiones que aqui se expresen; en € fondo de
todas las discusiones aqui se esta planteando € origen del poder publico, la
justificacion dd régimen politico que este pais quiera darse a si mismo (...) Por
€s0 venimos a recordarles nada més que hay sustento, como negativamente nos lo
quiso hacer saber € compafiero Lopez Moreno, hay fundamento juridico para que
este cuerpo legal, con base en lafraccion XV dd articulo 70 dd codigo, solicitea
este cuerpo los datos que estamos exigiendo” (Diario de los Debates, 19/08/1988).

Toco € turno a Pablo Gomez por e PMS, quién insistio en la legalidad de la
solicitud:

“ (...) Yo creo que € no entregar dichas cifras que sefidla € codigo como
obligacion de la Comisién Federal Electoral, es poner en duda € proceso
electoral, no son quienes reclamamos esos datos quienes ponen en duda ese
proceso. (...) quienes han puesto en duda los resultados de las decciones son
quienes no han cumplido con lo que marca € cédigo en esta materia. ¢Por qué no
se entregan esas cifras? “(Diario de los Debates, 19/08/1988).

Después de que dieciocho oradores tomaron turnos para hechos, finalmente el PRI
aceptd sumarse a la propuesta del punto de acuerdo. Inmediatamente se introdujo otra
propuesta para abrir las sesiones de las comisiones calificadoras a la prensa. Entre tanto,
ninguno de los 20 expedientes programados para su discusion habia recibido tréamite en €
pleno. La meta del PRI era acelerar la cadlificacion tanto en el ambito de las comisiones,
como en la plenaria, asi como reafirmar legalmente la mayoria parlamentaria. Por €llo en su
intervencion Miguel Montes, presidente de la primera comision, denosté la estrategia de las

minorias;

“Desde d primer dia, un grupo de presuntos, cosa lamentable, rompiendo todas
las reglas y usos parlamentarios, se apoder6 dd presidium, rompié € orden legal,
realizO actos de anarquia para evitar, entonces lo insinué, ahora lo afirmo, solo
para evitar que @ Colegio Electoral cumpla su funcion.

Hay dos técticas, para detener los trabajos dd Colegio Electoral: la
primera, mediante la anarquia y la violencia, fracaz6 (sic) mas que por que se
haya detenido aqui, porque la detuvo la opinién publica en la calle La
segunda. Tal vez més efectiva, la de tortuguismo, es la que se esta aplicando aqui
ahora’ (Diario delos Debates,19/08/1988).

Y para salvar € impasse € mismo orador llamé a respetar la ley y construir
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CONSeNsos:

“No hay parlamento en e mundo que pueda funcionar sin un minimo de
consenso; todo € derecho parlamentario es consensual. Si ahi se crea la ley, ahi
debe nacer también e consenso que permita trabajar armonicamente al Cuerpo
Colegiado. Ni la mejor ley sin ese minimo de consenso, resulta efectiva, y la peor
puede ser buena con ese consenso. Invito a que se busque ese consenso “n (Diario
de | os Debates,19/08/1988).

L as tacticas dilatorias tenian éxito gracias ala ambigliedad y los vacios existentes en
la Ley Orgénica y en el Reglamento del Congreso; ante dichas omisiones normativas los
miembros del PRI apelaban insistentemente a la préactica parlamentaria o a la costumbre.
Habia pocos motivos para que los opositores respetaran la préactica parlamentaria. Un
presunto diputado de oposicion apuntaba:

“¢Cull es la razén por la que la supuesta mayoria se opone a que
revisemos los paquetes electorales en las comisiones? ¢Cuél es la razon por laque
se empecinan en que los dictamenes se hagan segin las précticas tradicionales,
segun la costumbre dicen? Pero en fin, ya se les ha dicho aqui que la costumbrey
esa practica no es ley, la han utilizado en colegios electorales pasados porque la
oposicion no existia, ahora € pueblo si les mandd la oposicion en e Colegio
Electoral, y por eso tal vez los que todavia se dicen mayoria no encuentran salida
ni encuentran & camino delalegalidad (Diario delos Debates, 19/08/1988).

La asamblea se polarizé entre los oradores que defendian la tesis de la inviolabilidad
de los paguetes electorales y los que urgian a su apertura. En la sesion del dia 20, mientras el
publico de las galerias, gritaba, vitoreaba o denostaba a los oradores y €l presidente de la
asamblea llamaba insistentemente al orden se entabl un episodio de interaccion verbal digno
de referirse. Se trata de la discusion del distrito | de Guangjuato, cuya defensa estuvo a

cargo del presunto diputado Miguel Montes.

“El C. Presidente: -Guarden silencio las galerias. Se les ruega guardar silencio.
El C. Miguel Montes. “Ya sé que quisieran que & Colegio Electoral no tuviera
ninguna autoridad moral para calificar las eecciones, pero la tiene, y la tiene a
pesar de las pasiones que lalucha politica radicaliza, la tienen todos os presuntos
presentes en este Colegio Electoral, incluidos los que me insultan sin ninguna
razén (Aplausos).

(...) Y metiran agui en tribuna € anzuelo. Lanzan, no me atrevo a decir
gue chantaje, pero la salida y € puente de plata para que yo me libre de los
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ataques tan duramente dirigidos a mi caso y a mi persona. Qué dicen, que suba a
tribuna y que admita que en € caso de su paquete se abra y que se traiga aqui.
Eso quieren, es una tentacién dificil de resistir porque se esta manchando mi
trayectoria de toda la vida de manera injusta, pero ayer sostuve la tesis de las
razones juridicas y politicas por las que los paquetes eectorales, en mi opinion,
no deben ser abiertos. Hoy la ratifico. (...) las facultades de Colegio son:
calificar las decciones, no computarlas, porque los cdmputos son en otras
instancias eectorales’ (Diario delos Debates,20/08/1988).

Por mas persuasivos que resultaran los argumentos legales sobre la carencia de
atribuciones para abrir los paguetes, una pregunta directay muy clara quedaba sin respuesta,
como lo expresd Gregorio Urias del PFCRN:

“¢Qué objeto tiene que se encuentren los paguetes electorales en los
sotanos de este Palacio Legidativo, custodiados por € Ejército Nacional? ¢Qué
utilidad tienen 0 van a tener esos paquetes electorales, ac4?

Salicito, pues concluyo, al sefior Presidente que explique a todos ustedes,
¢auién tiene acceso a los paquetes eectorales y quien no tiene? La plenariaen €
Colegio Electoral requiere claridad al respecto, para no seguir dando vueltas a
este asunto” (Diario delos Debates,20/08/1988).

Las dudas no se disiparon y €l desahogo de casos prosiguié su lenta marcha. Para €l
dia 21 de agosto se habia calificado la eleccion de 25 de los 500 presuntos diputados. Los
trabgos de las comisiones y la plenaria se encontraban paralizados por la fata de
informacién. Ante ésta circunstancia, los presuntos legisladores de Accién Nacional,
encabezados por su lider Abel Vicencio Tovar y secundados por integrantes del PMSy la
Corriente Democrética, descendieron al sétano del Palacio Legislativo en busca de los
paguetes electorales. Ahi se encontraron cara a cara con los elementos del gjército
encargados de custodiar la documentacién; el grupo de legisladores intentd entrar en la

bodega, pero los soldados les cerraron el paso.

A partir del 23 de agosto la calificacion tomd otro curso, ya que una negociacion
entre los coordinadores parlamentarios llegé a proponer un punto de acuerdo - suscrito por
todos los partidos con excepcion del PMS- para declarar a Colegio Electoral en sesion
permanente, restringir el uso de la palabra a dos oradores en pro y dos en contra por cada

distrito adiscusion y aprobar en conjunto los distritos no impugnados.
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A pesar del convenio suscrito, la apuesta de una franja de los opositores, en
particular de las filas del PMS, se cifraba en limpiar la eleccion e impedir que la
autocalificacion concluyera en €l plazo establecido por € articulo 65 de la Congtitucién si no
se aclaraban todos los casos. De ahi que ante la insatisfaccion con € procedimiento de
calificacion recurrieran a tacticas dilatorias y a bloqueo de las sesiones. Para € resto de los
partidos integrantes de la coalicién del FDN y para e PAN, agotar € tiempo del Colegio
Electoral implicaba un alto costo politico, pues ante esa eventualidad € partido mayoritario
podria aprobar en blogue y en un mismo dictamen los distritos uninominales y dejar
pendientes los plurinominales, procediendo a instalar una camara de 300 diputados y no de
500 como lo egtablecia la Constitucion. El fantasma de la crisis constitucional se agigantaba
a medida que transcurria el tiempo, pues era evidente que sin haber resuelto por si mismo
sobre su composicion legitima, € Congreso no podia reunirse para la presentacion del
informe presidencial, ni proceder ala calificacion de la eleccion presidencial.

Los planteamientos de los partidos opositores comenzaron a exhibir sus
divergencias. € PAN, € PFCRN, & PARM y e PPS, concentraron sus objetivos en €
aumento del nimero de sus diputados, presentando recursos de impugnacion en diversos
distritos, mientras el PMS insistia en modificar los procedimientos de calificacion, formando
mas comisiones que realizaran un examen riguroso de los expedientes e hicieran el computo
total de votos (Goémez,1989:21). EIl partido mayoritario mostré flexibilidad para ceder
diputaciones uninominales impugnadas por la oposicidn, a cambio de sostener € acuerdo
para acelerar la calificacion electoral.

Un volumen importante de expedientes fue dictaminado en las sesiones ulteriores. El
24 de agosto se resolvieron 23 casos, aunque en la sesion del 25 en gque se revisarian 38
expedientes mas, los partidos de oposicion decidieron abandonar los trabajos, como una
medida de presion, a la que la bancada del PRI respondié aprobando en paquete 25 distritos,
sin el concurso de los opositores. Con esa votacion el PRI dio sefidles de su determinacion
de sacar adelante la calificacidon aln sin la cooperacion opositora, 1o cua disminuia la fuerza
y unidad de lamisma. Las fracturas de la coalicién opositora se presentaron en la sesiéon del
27 de agosto, en la que ante una inconformidad del PAN con e presidente de la mesa

directiva, Juan José Osorio, por €l procedimiento de votacién utilizado para dar tramite a
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dictamen dd distrito | de Durango, los miembros del blanquiazul decidieron abandonar €l
saén de sesones. Solamente fueron secundados por e PMS, ya que los presuntos
diputados del PRI, PFCRN, del PPS y del PARM, convinieron en continuar la sesion
(Presidencia, 1988:245).

La defensa de los casos y la presentacion de recursos de impugnacion dieron a la
sesion el cariz de un tribunal politico en € que se enjuiciaron los vicios del sistema: la
operacion tamal, las tagquizas de boletas, las urnas embarazadas y todas las précticas
fraudulentas se refirieron en los discursos. Los recursos escénicos utilizados por los
oradores fueron muy variados: un diputado del FDN subi6é a tribuna en una intervencion
para hechos y permanecié en silencio durante su turno de habla; los miembros de la
oposicion acordaron levantarse de su curul, dar la espalda y elevar el pufio con € pulgar
hacia abajo, cuantas veces subiera a la tribuna un orador del PRI. Pero un episodio
altamente dramatizado fue la defensadel |1 distrito de Guerrero.

En la madrugada del dia 26 € contendiente del priista Filiberto Vigueras Lazaro,
pidi6 la palabra, a subir a podium llevaba consigo dos costales de yute.  Felix Salgado
Macedonio denunci6 las irregularidades en la eleccion de ese distrito; el robo de 41 casillas
en e municipio de Teloloapan, € robo y posterior sustitucion de boletas electorales de
Cuetzala del Progreso. Frente a la tribuna vacio el contenido de los costales, cientos de
boletas electorales destruidas y quemadas, cruzadas a su favor (Sachman,1988:51-53). “iLos
auténticos votos de Cuetzala del Progreso, amigos, aqui estén en estos costales!, iY me los
encontré en las barrancas de un poblado que se llama Chilacachapa...!. Desde las galerias se
escuch6 una estruendosa arenga “ jrepudio total, al fraude electoral!. Posteriormente, con los
pufios en alto los diputados opositores entonaron €l Himno Naciond.

La actuacion del orador se definidé por un acto expresivo gque puso en duda la
legalidad del dictamen y persuadio de gue las irregularidades de ese tipo eran la generalidad.
Espectaculo denigrante, lo llamé la priista Claudia Esqueda, a mismo tiempo que exigié
guardar en €l recinto e respeto a los simbolos patrios, como la Bandera y e Himno
Nacional.

En representacion del grupo parlamentario del PRI José Luis Lamadrid llamé a hacer

un andlisis serio, a fondo de cuanto se ha suscitado en la deliberacidn sobre e dictamen del
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distrito I1:

“El dictamen debe regresar a comisiones, y regresando a comisiones, debe ir a
fondo asumiendo las consecuencias en plenitud dd andlisis de las comisiones.
Este es € procedimiento propio y serio del Colegio Electoral. Aqui la decision nos
indicard muy claramente quienes quieren caminar a la ruptura de orden
congtitucional y quienes quieren transitar por la via de conservar € orden
ingtitucional, eso es o que esta en juego, € tramite parlamentario es sencillo, para
que una comision solicite se regrese a comision y presentar nuevo dictamen”
(Diario delos Debates,26/08/1988).

Los partidos de oposicion solicitaron gque €l dictamen regresara a comisiones, ante
las nuevas evidencias presentadas. Para algunos era la prueba de que la deliberacion habia

fracasado en el Colegio Electoral. Carlos Castillo Peraza integrante del PAN lo expreso:

“Aqui han venido a amontonar boletas y cenizas algunos comparieros. ¢Por qué?.,
porgue esto ya no es un parlamento, no podemos resolver las cosas hablando, esto
es lo que esta sucediendo, estamos aqui para resolver las cosas asi sSino hablando
como seres racionales, en e didogo, escuchandonos, pero cuando no se ha
escuchado esto con las palabras hay que traer las cosas, los hechos silenciosos; se
dird que son violencia, pero también es violencia la palabra sin hechos que la
sustenten” (Diario delos Debates,26/08/1988).

Por votacion unanime el dictamen del distrito 11 de Guerrero regresd a la primera
comision para ser elaborado nuevamente. La carrera politica del lider cetemista Filiberto
Vigueras, que hasta esos dias se desempefiaba como Senador del estado de Guerrero,
enfrentd uno de sus més dificiles momentos, pues € segundo dictamen presentado a pleno
concedio el triunfo a Félix Salgado.

Finalmente, €l 29 de agosto culmind la calificacion de los diputados de mayoria
relativa. Las sesiones habian consumido 134 horas y un total de 678 intervenciones en
tribuna. El PRI perdi6 trece posiciones cuyo dictamen origina elaborado por la Comision
Federal Electoral le favorecia. De €llos, seis distritos fueron acreditados a diputados de
Accién Nacional y siete a miembros del FDN. En total se acreditaron 234 diputados de
mayoria a PRI; 38 a PAN y 28 a los partidos integrantes del FDN. Los distritos priistas
sacrificados fueron; € Il distrito de Jalisco, que se otorgd a panista Alfonso Rueda
Montoya;, € IV distrito de Jalisco se cdlifico favorablemente para € panista Alfredo
Oropeza. También e Xl distrito del Estado de México, se le adjudicd a un diputado de
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Accién Nacional; otros distritos ganados por Accion Nacional, fueron € |1 de Sonora, €
X1V del Distrito Federal; d VIl de Guangjuato.

Mientras e distrito XX del Estado de México se otorgo finalmente a FDN; el VI
de Puebla también se le asigné a FDN; € VII de Guerrero, que se asigno al PARM; el XXI1
de Veracruz se otorgd a Fernando Palacios Vela del PFCRN; €l 1l distrito de Guerrero fue
para Félix Salgado Macedonio del PMS; € VII de Michoacan se le asigné a la coalicion del

FDN, asi como €l | distrito de Tamaulipas

Unritual en crisis

Con ese telén de fondo, arrancé el primer periodo ordinario de sesonesdelaLlV legidatura.
El presidente Miguel de la Madrid encaré la celebracion de un ritual presidencialista en crisis
(Reyes Heroles,1991:194). Como es bien sabido, el primer periodo ordinario de sesiones del
Congreso dainicio con €l acto publico del informe presidencial, en € que ambas camaras del
Congreso de la Union celebran una reunion de Congreso General en el recinto de la Camara
de Diputados para escuchar € mensge del Jefe del Ejecutivo. En términos estrictos, €
articulo 69 de la Constitucion solo contempla la obligacion del Presidente de la Republica de
presentar por escrito un informe sobre el estado genera de la administracion publica del pais,
pero no estipula la necesidad de darle lectura. La costumbre de que € titular del Poder
Ejecutivo acuda a leer e informe ha prevalecido a lo largo de la historia politica como una
tradicion del grupo gobernante que a través de los informes da cuenta de sus acciones 'y de su
justificacion en un discurso ritual que esta dirigido a Poder Legidativo y a la comunidad
nacional entera.

En la época dorada del presidencialismo los informes fueron la escenificacion ritual
del poder presidencial, marcaban un momento especial en € que solia reafirmarse y
revitalizarse periédicamente e Estado y € mito fundador de la Revolucién mexicana,
mediante la celebracién de una gran fiesta civica que teatralizaba la rendicidn de cuentas, en
un discurso de estructura predominantemente narrativa, construido como el recuento del
desempefio en los diversos rubros de la administracion (Giménez,1983:517). Desde € punto

de vista antropoldgico, € informe es un ritual civico, que despliega un proceso de
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comunicacion y de condensacion de los simbolos del poder. El discurso informativo propone
un codigo de interpretacion de los sucesos del afio, a mencionar u omitir determinados
problemas publicos, pero también un codigo evaluativo por € que deberia regirse la clase
politica (Castaingts,1993).

La estructura del informe ha conservado las mismas caracteristicas desde 1917
cuando los temas expuestos se agruparon en los ramos de la administracion publica. En los
anos treinta € informe presidencial comenzo a transmitirse en las estaciones radiofénicas,
pero a partir de mandato de Migud Aleman (1946-1952) laimagen televisivatomo el relevo
de la palabra radiodifundida, lo cual coincidio con significativos cambios en la dimension del
informe, ya que los informes posteriores a 1952 se situaron en el promedio de 24, 198
palabras hasta que Luis Echeverria Alvarez alargd la duracion del informe a 7 horas,
pronunciando en su discurso 44, 706 palabras’.

De acuerdo con las reglas del ceremonial y dado que se trata de una sesién de
Congreso General, los miembros del cuerpo legislativo no tienen derecho a interpelar al
Presidente durante su discurso. Al concluir la alocucion del Jefe del Ejecutivo, € presidente
del Congreso, como lo establecia el articulo 8 de la LOCG, tiene €l privilegio de contestar €
informe en términos concisos y generales, en consonancia con la formalidad y solemnidad del
acto. De ahi la importancia, que en los medios parlamentarios adquiere, la eleccion del
presidente de la Mesa Directiva para € mes de septiembre correspondiente al primer periodo
ordinario de sesiones. El encargado de responder a informe presidencial, era designado a
propuesta de un grupo de legisladores de la Gran Comision, pero también se consultaba con
el Secretario de Gobernacion y el propio Presidente de la Republica. Tal como lo revela €l

siguiente testimonio:

"(...) un grupo numeroso de diputados propuso que yo fuera @ presidente dd
Congreso de la Unidn durante septiembre de 1967 y que, por tanto, contestase €
tercer informe de gobierno dd presidente Gustavo Diaz Ordaz. Més tarde me
enteraria de que € secretario de Gobernacidn y € presidente de la Gran Comision
de la Cémara de Diputados, Luis Echeveria Alvarez y Luis M. Farias,

® El promedio general de duracién de los discursos de los presidentes pertenecientes al PNR-PRI se sittia en
24, 198 palabras. Por encima de este promedio general se sittan, €l informe de Plutarco Elias Calles en 1928
regstro 44,434 ocurrencias, le siguieron los informes de Abelardo Rodriguez en 1933 con 43, 887, el de 1919
de Emilio Portes Gil con 43, 438 y e de Pascua Ortiz Rubio en 1931 con 42, 932 paabras
(Carrill0,1996:133-135).
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respectivamente, vigjaron a Cuernavaca para entrevistarse con € primer
mandatario y consultarlo sobre este asunto. En apariencia, la CTM habia
propuesto ya a otro diputados, pero tomé la decison a favor mio"
(Manzanilla,1998:104).

Una regla no escrita, sefidlaba que la respuesta debia ser breve y sin buscar €
lucimiento personal; el discurso de contestacion mas que una replica deberia ser la exaltacion
de los hechos relatados en el informey de la palabra presidencial en general. Por otra parte, €
analisis del informe se realizaba en ambas camaras en sesiones subsecuentes en las que se
glosa el contenido y se llama a comparecer a los diversos secretarios del gabinete. En suma,
ninguna regla contemplaba la posibilidad de un intercambio verbal, del tipo interpelacion o
pregunta parlamentaria hacia el presidente.

Al terminar € acto, e presidente encabezaba una procesion’, acompafiado en su
recorrido por la comisién de cortesia, hacia €l Palacio Nacional, en donde recibia las
salutaciones de diversos persongjes publicos y de la clase politica. En un sistema politico en
donde la presidencia fue el gje a partir del cual se articularon todos los grupos y fuerzas de la
vida politica nacional y en el gue las oportunidades para tratar de modo directo con €l
Presidente eran escasas, la ceremonia del besamanos, en la que se formaban largas filas para
presentar una felicitacion, brindaba la ocasién de contar con unos segundos 0 minutos para
decirle cualquier asunto que se deseaba hacer de su conocimiento.

Asi pues, a la ceremonia del sexto informe del presidente Miguel de la Madrid,
concurrieron los gobernadores, los secretarios de Estado, los lideres de los tres sectores del
PRI, el cuerpo diplomatico acreditado, intelectuales, académicos, miembros de las fuerzas
armadas y los dirigentes de las camaras empresariales, que junto con los legisladores,
sumaron 2,000 asistentes. Los integrantes de las comisiones de cortesia condujeron a
presidente a través de la valla formada por los cadetes del Colegio Militar hasta €l salon de
sesiones en donde los asistentes o recibieron con un prolongado aplauso. Se entond el

Himno Nacional y se detonaron 21 salvas. Con toda circunspeccién, Miguel Montes,

" A manera de las procesiones religiosas, también en este caso el propdsito es mostrar en e recorrido la
persona del presidente y los simbolos del poder de su investidura. Algunos autores como Grimes, sostienen
que "(...) una procesidon es un movimiento ritual en € espacio, (...) Las actividades tipicas que se
desarrollan un las procesiones son caminar, transportar, mostrar, ver, rezar, cantar y ser visto. En una
procesion, estas acciones humanas ordinarias cobran extraordinaria significacion  simbdlica’
(Grimes,1981:51).

240



presidente en turno de la Camara de Diputados, cedi6 la palabra a Jefe del Ejecutivo.

Pero ante la sorpresa publica, los diputados de oposicion trataron de entablar un
didlogo directo con €l presidente de la republica, lo cua desencadend la ira de la bancada
mayoritaria, que llamaba a no romper con el protocolo. El presidente tuvo que interrumpir
su lectura en doce ocasiones. Desde su curul € pepesista Jeslis Lujan, insistia en que €
informe por escrito no debia ser leido, aunque € presidente de la camara le neg6 €l uso de

lapalabra. Miguel Montes recordo:

“Esta es una reunién de Congreso especificamente para € fin a que ha sido
convocada: declarar instalado € Congreso de la Union y escuchar € informe del
sefior presidente. Ruego al sefior diputado Lujan que en la sesion de la Camara
respectiva, Unica en donde los diputados pueden hacer comentarios y no en la del
Congreso, igualmente los senadores, nos hagan los comentarios que
deseen’ (Diario delos Debates,01/09/1988).

Llamé al orden en la sala, pero € murmullo de los diputados inconformes no se
apago, de pie alzaban la voz hacia €l presidente de la asamblea, mientras desde la bancada
del PRI se escuchaba arengas de apoyo.

El hecho de que la Constitucion y €l reglamento de debates no contemple la
comunicacion directa entre el Jefe del Ejecutivo y los legisladores, acrecentaba la distancia
jerérquicay subrayaba la solemnidad del acto discursivo. Ostensiblemente la institucion y sus
procedimientos formales, excluian a los agentes autorizados del derecho a hacer uso de la
palabra en & lugar de su competencia: las normas del decoro oficial, relegaron a los
diputados a una posicion subordinada en donde las dternativas eran e silencio o €
escandalo®. Los legisladores de oposicion indtilmente se acogian a la letra del articulo 104
del reglamento, seguin el cual ningun parlamentario puede ser impedido de expresar en €
recinto libremente sus opiniones. El presidente de la mesa reiterd sobre laimprocedencia de
las interpelaciones en un sistema presidencial y la prohibicion de utilizar la palabra en las

sesiones de Congreso General.

8 En los discursos dficiales se advierte la huella de la formalizacion, es decir, de una determinada
orientacion expresiva y de la censura. Los mecanismos de censura son més eficaces cuando son
imperceptibles y no existe necesidad de prohibiciones explicitas. Lo que Bourdieu llama el discurso de
institucion, recurre a la censura no reconocida y en Ultimo de los casos a la censura en forma de
prohibiciones explicitas, impuestas y sancionadas por una autoridad institucionalizada. Llama la atencién
gue en una institucion cuya principal actividad es el debate, se expresen tan abiertamente las prohibiciones
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Como las reglas no resultaban claras, Montes clamd: “No rompamos un protocolo
republicano”. En el ambiente politico del recinto esa exhortacion a mantener el protocolo,
se referia a la configuracion de costumbres no estipuladas en precepto alguno, por medio de
las cuales se habia mantenido el halo mistico de la ceremonia. La investidura presidencial,
resultaba ser € nicleo que condensaba los simbolos nacionales, de manera que el desorden
provocado por los intentos de interpelacion no ofendia solo a la persona del presidente. Al
trastocar € orden de la interaccion verbal y solicitar turnos de habla, atentaba también
contra las jerarquias politicas. De manera evidente, |as interrupciones estaban programadas y
acordadas por las bancadas opositoras, se sabia en que paginay en qué parrafo se suscitaria
la interrupcion. Mientras los panistas, puestos de pie, mostraban boletas electorales
marcadas por el PRI, correspondientes a un distrito de Guanajuato.

El senador Mufioz Ledo, se levant6 de su asiento y con voz grave dijo: “solicito una
interpelacion a sefior presidente”. El Jefe de la Nacion volted e rostro hacia la izquierda,
miré a los ojos de su interpelador y propiné un pufietazo sobre €l atril. Era la doceava y
dltima interrupcion a sexto informe presidencial. Mufioz Ledo avanzé unos metros en
direccion a la tribuna, miembros de la escolta presidencia cierran € paso a pie de la
escdinata hasta detenerlo: jCon todo respeto! ...j Con todo respeto!... vuelve a gritar con
cinco puntos anotados en una hoja blanca que tiembla en su mano izquierda (La
Jornada,02/09/1988).

i Farsante! | Traidor! jQue hable Mufioz Ledo! Reclamaban los diputados en San
Lazaro. Miguel Montes, ordend dar lectura a un articulo del reglamento que prevé €
desalojo de las galerias en caso de desorden; apelé al articulo 209 del reglamento en donde
se autoriza a la presidencia de la cdmara a desalojar alas galerias en caso de desordeny otro
en e que se le faculta para declarar suspendida la sesion publica, también en caso de
desorden. Eso encendié més los animos, los legisladores del FDN golpeaban los pupitres y
respondian no somos galeria, somos representantes populares. En una interpretacion muy
forzada cité un articulo del reglamento en e gque presumiblemente se prevé el desalojo de
congresistas. Desconcertados, los integrantes del gabinete, los diputados del PRI y €

presidium, aplauden y gritan con energia, hasta acallar las protestas.

sobre los hablantes (Bourdieu,1985:110).
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Los diputados del FDN decidieron entonces abandonar e recinto. Mufioz Ledo
avanzaba por € pasillo central rodeado de una muchedumbre de reporteros y secundado
por los legidadores frentistas. Personajes de la clase politica, iracundos reprendieron a quien
consideraban los habia traicionado; Miguel Angel Barberena, gobernador de Aguascalientes,
llegb a la agresion fisica, a igual que Xicoténcatl Leyva, gobernador de Baja Cdlifornia,
guién le lanz6 un pufietazo que no dio en el blanco, sino en el cudlo de un reportero.

Si anteriormente el informe presidencial habia sido un acto para la celebracion de los
logros, la exaltacion de la persondidad del Presidente y la convocatoria de la corte
presidencialista, en esta ocasion la liturgia politica, se habiatrastocado. En términos legales,
los riesgos de la interrupcion de la ceremonia eran menores, puesto que incluso de no
haberse efectuado, procedia su presentacion por escrito y la entrega del documento al
Congreso. Lo relevante de los acontecimientos fue su impacto simbdlico, pues las
interrupciones e infracciones del orden de la sesion, tocaban a la investidura presidencial, en
la gque se condensan los mitos y simbolos del sistema politico.

Parecia que lo que mas interesaba era conservar la atmosfera de religiosidad del
presidencialismo. Miguel Montes, presidente en turno de la Camara, fue muy sincero en su
confesiéon. “El 1o. de septiembre no se desacralizé la figura presidencial, y sélo se violaron

los reglamentos’. En referencia a estos sucesos Carlos Monsivais escribié:

“El “presidencialismo’ es la concentracion unipersona de decisiones, y su
complemento directo es la atmdsfera de religiosidad falsa y verdadera, donde la
critica y la exigencia de didlogo no son “rupturas de orden ingtituciona”, sino
hergjias. El 10. de septiembre ni seinsulta ni se lefalta al respeto al presidente de
la replblica; tan solo, y sobre la base de derechos constitucionales, se denuncian
criterios ilegales y dictatoriales de la mayoria mecanica dd PRI en € Colegio
Electoral que, ante las reiteradas demostraciones dd fraude, voto sin siquiera oir.
Este es e origen de las interpelaciones y no la “profanacion dd templo” que
esgrime la corte presidencialista.” (Monsivais,1993:124).

A partir de entonces la fiesta civica del informe ha visto paulatinamente fracturados
sus simbolos y costumbres. Ademés de gue en cada evento, los diputados de oposicion no
han perdido oportunidad para interpelar a presidente o en otros casos recurrir a formas de

protesta para desconocer la solemnidad del discurso.
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La Camaradd Presidente

Al instalarse la LV legidatura (1991-1994) € partido hegemonico enfrentd una situacion
paraddjica. Las elecciones de 1991fueron la oportunidad para recuperar €l apoyo electoral
gue le permitié conquistar una holgada mayoria calificada de 320 diputaciones, suficiente en
nimero para aprobar reformas constitucionales. No obstante, para el PRI y el Ejecutivo, era
imprescindible contar con el apoyo de otros grupos parlamentarios para aprobar con un sello
de legitimidad las piezas de legislacion. De hecho entre los diputados del PRI surgié una
consigna en la que se adudia a la necesidad de lograr consensos y apoyo de partidos
opositores. "hoy no basta con vencer, es necesario convencer”.

Como sefidamos en capitulos anteriores, en la LV Legidlatura el Presidente Salinas
recuperd € poder para modificar la Constitucion impulsando reformas que abarcaron un
amplio espectro de la agenda de la modernizacién del Estado. Las reformas mas
trascendentes fueron al articulo 27 constitucional que dio origen a un nuevo marco
institucional de las relaciones de propiedad en el campo, también se realizaron reformas a los
articulos 3°., 5°., 24, 27 y 130 que regulan las relaciones Estado - Iglesia, asi como un
paquete de cambios a marco electoral, entre otras reformas sustanciales. Durante este
periodo la bancada del Partido Accién Nacional fue uno de los apoyos mas solidos para la
aprobacion del programa legidlativo del presidente. La dirigencia del partido optd por una
estrategia de colaboracion sustentada en la adaptacion pragmatica a los equilibrios politicos
en la arena parlamentaria asi como en la identificacion ideolégica con las reformas
legidativas aprobadas. Esa mezcla de pragmatismo y flexibilidad ideolégica, acrecentd su
potencial de coalicion colocandolo como el partido bisagra, que atentio las fricciones de una
legidlatura polarizada por la confrontacion entre la bancada mayoritaria y la oposicién
intransigente del PRD.

Durante la LV legidlatura el presidente de la Gran Comisién Fernando Ortiz Arana
promovié una serie de acuerdos encaminados a conseguir mayor control de los grupos
parlamentario sobre sus oradores y €l contenido de sus intervenciones. El objetivo fue
estructurar un debate menos polarizado, més ordenado y con mayores posibilidades de

coincidencia. Incluso, pasando por encimadel reglamento interno, se creo una comision para
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incorporar a los lideres de los grupos parlamentarios en la planeacion de la sesién. Desde la
Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica surgieron los acuerdos
parlamentarios suscritos por los lideres de cada fraccion, que actualizaron el reglamento en
aspectos de rutina, como la lectura de un dictamen, € tiempo de uso de la palabra por los
oradores y el procedimiento de votacion, pero como es patente que no tenian una validez
legal, fueron fécilmente desconocidos. Los procedimientos parlamentarios se rigieron por
normas con distintas fuentes de validez, unas eran las reglas escritas del Reglamento y la Ley
Organica, otras las de la costumbre y las que surgieron de los acuerdos. Dado que las reglas
escritas eran obsoletas hubo necesidad de acordar nuevas reglas, pero las estrategias de los
oradores podia desconocer en cualquier momento el acuerdo y atenerse a la norma escrita.
Ta como lo sefiald e director de la Cronica Parlamentaria; "La Ley Organica y €
Reglamento, son como dos fantasmas que se invocan contra los enemigos' (Entrevista,
Héctor de Antufiano,04/07/1994).

El poder ylagloria

La discusion sobre las reformas congtitucionaes que otorgaron reconocimiento juridico alas
asociaciones religiosas puso en la arena publica dos ambitos complejos y confrontados a lo
largo de diversas etapas de la historia mexicana: la politica y la religion. En su discurso de
toma de posesion Carlos Salinas habia ofrecido un nuevo trato bajo la premisa de
modernizar las relaciones entre €l Estado y la Iglesia. Dicho ofrecimiento cristalizaria en la
iniciativa para reformar los articulos 3°., 5°, 24, 27 y 130 de la Constitucion, presentada por
el grupo parlamentario del PRI ala Camara de Diputados €l 10 de diciembre de 1991.

Detras de esta iniciativa hubo arreglos y presiones entre la jerarquia eclesidstica y €l
presidente electo, para generar un nuevo modus vivendi con € Estado. El 5 de junio de 1989
la Conferencia del Episcopado Mexicano, dirigié a presidente Carlos Salinas de Gortari un
documento titulado "Considerando para ilustrar las proposiciones o enmiendas a la

Constitucion de 1917", que se sugiere para modernizar las relaciones Estado-Iglesia’, Pero

° Propusieron, en el articulo 30., la libertad de ensefianza, para que los particulares puedan impartir
educacion en todos los niveles; en e articulo 50., d restablecimiento de las 6rdenes monasticas; en €
articulo 24, la posibilidad de efectuar actos religiosos fuera de los templos; en e articulo 27, lalibertad para
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los partidos politicos no fueron genos a los planteamientos de reforma congtitucional. La
fraccion parlamentaria del Partido Accion Nacional habia presentado en la LIl Legislatura, el
l1o. de octubre de 1987 una iniciativa para reformar los articulos 1°.. 5°., 24 y 27 de la
Constitucion para reconocer los derechos de la Iglesia y los sacerdotes (Partido Accién
Nacional, 1991:423-443). Por su parte, € grupo parlamentario del PRD presentd € 29 de
noviembre de 1990, una iniciativa con proyecto de reformas a los articulos 24,27 y 130 para
garantizar la libertad de culto en espacios publicos y permitir que las corporaciones
eclesiales pudieran adquirir bienes para uso directo, con excepcion de los templos destinados
a culto publico que se mantendrian bajo la propiedad de la nacion (Diario de los
Debates,29/11/1990).

De manera que €l texto de la iniciativa presentada por € PRI y apoyada por €
presidente Salinas, no consistié en un evento imprevisto y carente de relevancia en el campo
politico - legidativo. La exposicion de motivos de la iniciativa suscrita por los legisladores
del PRI, destacaba la necesidad de revisar los principios de la regulacion juridica de las
actividades religiosas que permanecieron inalterados desde 1917. Entre las consideraciones
para llevar a cabo la reforma se referia a mandato otorgado por el electorado para
modernizar las relaciones entre el Estado y lalglesia.

Las ideas ge o guias de la reforma fueron; a) reconocer la personalidad juridica de
lasiglesias en lareforma al articulo 130 para no confundir el Estado laico con la carencia de
personalidad juridica de las iglesias, reconociéndoles la calidad de asociaciones religiosas; b)
modificar la fraccion 1l del articulo 27 constitucional para que las asociaciones religiosas
puedan adquirir, poseer o administrar los bienes que sean indispensables para su objeto y
dejo alaley reglamentaria la tarea de establecer las restricciones para evitar acaparamientos.
Se ratificd la propiedad de la nacion sobre los templos y demés bienes; ¢) suprimir la
fraccion 1l del articulo 27 constitucional, en la que se prohibia a las instituciones de
beneficiencia, publica o privada, estar bajo € patronato, direccion o administracion de
instituciones religiosas o0 de ministros de cultos; d) reformar € articulo 24 para imprimirle
mayor flexibilidad en lo que hace a la celebracion de actos de culto, permitiendo la

exteriorizacion de creencias y cultos religiosos en espacios distintos a los templos, €)

que la Iglesia pueda adquirir, poseer 0 administrar bienes que sean necesarios para su objeto; en d articulo

246



modificar €l articulo 3°, para precisar que la educacion que imparta el Estado seralaica. A la
vez en la reforma se proponia desaparecer la prohibicion a las corporaciones religiosas o
ministros de culto de intervenir en planteles en que se imparta educacion primaria,
secundariay normal y la destina a obreros y campesinos, haciendo posible que en los centros
de enseflanza particular se pudiera ofrecer adicionamente, educacion religiosa; d) por
altimo, la iniciativa propuso conceder voto activo a los ministros de culto en lo individual,
manteniendo las restricciones a la participacion politica de las Iglesias (Camara de
Diputados,1992:13-37).

El dictamen sobre la iniciativa se elaboré por un grupo plura de legisladores de
todos los partidos politicos, coordinado por el presdente de la Comision de Gobernacion y
Puntos Constitucionales. Por separado la Comision de Educacion integré un grupo de
trabgo para examinar las consideraciones relativas a articulo 3°., para integrarlas al
dictamen. Las comisiones no modificaron en lo sustancia los términos de la iniciativa,
posiblemente por que a pesar de diferencias de matices existia consenso entre las bancadas
parlamentarias. € dictamen se sometié a trdmite de primer lectura tan solo cinco dias
después de recibida lainiciativa en las comisiones.

El 17 de diciembre de 1991, en una maraténica sesién de 25 horas, tuvo lugar la
discusion en la Camara de Diputados. Las fracciones legidativas diferian en los términos del
planteamiento de la iniciativa, pero en la discusion en lo general hubo consenso. El grupo
parlamentario del Partido Popular Socialista fue € Unico en oponerse a las reformas. Al
inicio de la sesién, los doce integrantes de la bancada, presentaron una mocion suspensiva
para analizar con mayor detenimiento la iniciativa y dar el tiempo necesario para recabar
opiniones de los diversos sectores. A juicio del PPS en el dictamen se restauraban a la

iglesia, fueros, privilegiosy poder que el Consgtituyente de 1917 le habia suprimido.

El diputado Heli Herrera, presentd la mocién a nombre de su bancada, apoyandose
en argumentos como los siguientes:

"Es cierto que e pueblo de México es eminentemente catélico, no de hoy, sino
desde que a sangre y fuego estas mismas iglesias destrozaron sus idolos para
imponerles una religion gjena a su fe. Pero también es cierto que € pueblo de

130, establecieron la separacion entre lalglesiay el Estado y lalibertad de creencia.
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México tiene memoria y no desea una vuelta al pasado, alo superado, porque este
sufrido pueblo mexicano tiene memoria y no olvida las angustias de sus
ancestros. Tal vez por esta iniciativa no quisieron sus autores pasarla por d tamiz
de una gran consulta popular; tal vez por eso las prisas de no discutirse tan
siquiera en las comisiones, violando incluso € reglamento que rige la vida interna
de esta Camara y asi, de facto traerla a discusion ante € temor de que los
millones de catdlicos, si compafieros diputados, de catdlicos, se opongan a que un
pequefio grupo de mexicanos le reintegren privilegios a las iglesias, que perdieron
desde hace muchos afios, en dolorosas batallas tanto para los mexicanos como
para la Patria, esa Patria nuestra que perdié més de la mitad de su territorio por
gran culpa de aquella jerarquia clerical.

Por eso nos oponemos a que en esta hora se equipare como lo precisa la
nueva redaccién dd articulo 130 congtitucional y los relativos al 3o., a 50., a 24
y a 27, a la Iglesa como otro poder distinto al dd Estado mexicano, a
congtitucional, a que debe normar sus actos todas las personas fisicas 0 morales,
puesto que a darle y reconocerle personalidad juridica a esa entidad, ésta tendria
por consecuencia la misma obligacion de estar sujeta jurisdiccionalmente al
Estado mexicano" (Diario delos Debates,17/12/1991).

La mocién suspensiva se puso a discusion, dando lugar a dos posiciones acerca de la
conveniencia de la reforma. Mientras los diputados del PPS y un pequefio grupo de
legisladores del PRD apelaron a la conveniencia de dar tiempo y profundidad a debate, por
su parte, los diputados del PRI subrayaron la urgencia y la oportunidad de redlizar una
reforma para modernizar las relaciones entre el Estado y las Iglesias. Incluso, uno de los
oradores del PRI, € diputado Rodolfo Echeverria, destacdé que se trataba solo de una

adecuacién de forma a ciertos preceptos:

"Estamos aqui para revisar y modificar la forma, no € fondo, de las relaciones
entre el Estado mexicano y las iglesias, € punto de tenerse presente porque la
importancia histérica e ideologica del tema, su relevancia politica y sociologica,
no deben llevarnos a dramatizar este debate y otorgarle mayor importancia de que
tiene en verdad. Lo que se quiere reitero, es dar un paso méas hacia la madurez y
hacia la modernidad del Estado, pero con €lo no se pretende en manera alguna,
alterar, modificar o restringir las decisiones politicas fundamentales establecidas
en nuestra Constitucion, en materiardigiosa.

Las modificaciones insisto, sefioras y sefiores, son de forma no de fondo;
la reforma propuesta ademas, responde a principios politicos, a preocupaciones
juridicas, a inquietudes de la nueva sociedad. No nos mueven ni podrian
movernos, principios de naturaleza religiosa; la tarea legidativa es republicana
por esencia y por definicion. El proposito fundamental, quiza debiera decir:
Unico propdsito de nuestras tareas, es d afén de tener una Constitucion que a su
plena vigencia aflada la eficacia dd redismo" (Diario de los Debates,
17/12/1991).
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Las divergencias expresadas en torno a debate de la reforma, traslucian el mapa
doctrinario, méas que las preferencias sobre disefios especificos de legidacion. La
congtruccion discursiva de los oradores versd sobre los modos diferentes de interpretar la
historia. Las razones del PPS para pedir la mocién suspensiva, apelaban a la validez de
hechos pasados y no aportaban informacion para nutrir €l debate o una legislacion aterna.

Al findlizar las intervenciones, la mocion suspensiva fue sometida a la consideracion
de la asamblea, que por votacion econémica desechd la propuesta del PPS y decidio
continuar la discusion en lo general.

Durante la discusion del dictamen los oradores presentaron diversos matices de
interpretacion historica y revelaron el sentido de su voto. Fue un debate en € que de
antemano se habia decidido €l contenido y el orden de las propuestas de reforma, asi como
la votacion estratégica de cada bancada parlamentaria. En la argumentacion sobre €l
dictamen, €l diputado del PRI, Horacio Sanchez Unzueta, resalté e trabgo plural de la
comision y las convergencias en cada articulo reformado.

Con excepcion del PPS, los grupos parlamentarios apoyaron el contenido de la
redaccion del dictamen, aunque esgrimiendo motivaciones distintas y preocupaciones
particulares. EI PAN apoy0 € texto, marcando sus diferencias de perspectiva histérica con
el PRI. Para el PRI € valor de la reforma residia en la distincion entre el poder del Estado
laico y €l @mbito particular de las asociaciones religiosas. Los diputados del PRD insistieron
en ampliar la libertad politica y los derechos ciudadanos a los ministros de culto,
concediéndoles tanto el voto activo, como €l voto pasivo, es decir €l derecho a votar y ser
votados.

A nombre del Partido Accidon Nacional, Francisco José Paoli sefialo:

"El grupo parlamentario de Accidén Nacional, votard en favor en lo general de la
iniciativa de modificaciones constitucionales para normar las relaciones entre
Estado y las iglesias, pero no o hara en coincidencia con la perspectiva histérica
que se ofrece en la exposicion de motivos propuesta, sino en funcion de su propia
valoracion de la historia y de su profundo deseo de establecer relaciones més
justas y de respeto a la dignidad humana, que ha sostenido largamente en sus
principios de doctrinay en sus plataformas eectorales.

Sin embargo, @ grupo parlamentario dd Partido Accién Naciona
debatird con amplitud en lo particular, para buscar que los principios de
pluralidad, conciliacion y respeto a la dignidad humana se aseguren megor en las
disposiciones especificas de la propia Constitucion. Una mativacién fundamental
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de nuestro grupo parlamentario, es que no debe seguirse viendo a ninglin sector de
mexicanos como vencedores o como vencidos'(Diario de los Debates,
17/12/1991).

En lamismatesitura, €l diputado Gilberto Rincon Gallardo apunto:

"El grupo parlamentario del Partido de la Revolucion Democrética, ha decidido
votar a favor dd dictamen en lo general; pero debemos ser claros; los motivos y
los objetivos dd Partido Revolucionarios Instituciona y ded Partido de la
Revolucion Democrética en esta materia estdn sumamente distantes, como |o
indican los acontecimientos politicos que antecedieron a la iniciativa priista. El
gobierno busca resolver la relacion Iglesa-Estado en la relacion jerarquia
catélica-gobierno, mientras que @ Partido de la Revolucion Democrética parte del
principio democrético de lograr la libertad politica para todos los ciudadanos,
incluidos los ministros de culto, lo que implica llevar a toda su consecuencia la
libertad de creencias.

Una cuestion bésica es € respeto a los derechos individuales. La igualdad
de derechos y obligaciones exige que no haya impedimento para que todo
ciudadano gerza con todas sus consecuencias de libertad de pensamiento, de
conciencia y de reigion. Por elo proponemos que las reformas a las relaciones
entrelasiglesiasy € Estado partan de este reconocimiento.

El Estado mexicano debe reconocer la existencia de las asociaciones
religiosas, genéricamente llamada iglesias, sean de la reigion que sean. A ese
reconocimiento corresponde la definicion de una personalidad juridica que les
permita actuar legalmente en nuestra sociedad'(Diario de los Debates,
17/12/1991).

La posicion del PPS fue expresada por Ramirez Cuellar. Sus razones para votar en
contra del dictamen, provenian fundamentalmente de su rechazo a los acuerdos entre la alta
jerarquia eclesiastica y e gobierno del Presidente Salinas, formado por politicos
desvinculados del programa de la Revolucion Mexicana:

"Por primera vez en muchos afios la mayoria de los funcionarios publicos que
ocupan puestos decisivos en € gobierno federal y en las gubernaturas de los
estados, se han formado en escuelas privadas, cuyos planes y programas se
apartan de los lineamientos programéticos dd articulo 30. y de la ideologia que
inspir6é € movimiento armado de 1910.

También por primera vez en muchos afios se nota una convergencia programética
y politica entre d Partido Revolucionario Institucional y & Partido Accion
Nacional, cuyos principios de doctrina estan fundamentando hoy las principales
acciones y decisiones dd gobierno federal"(Diario de los Debates, 17/12/1991).

El diputado Ramirez Cuellar, enumero otras consideraciones para votar en contra de
la iniciativa. Traz6é una distincion entre la tendencia conservadora de la iglesia catélica,

compuesta por los obispos oscurantistas, jefaturados por el cardenal y el delegado papal.
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Mientras la tendencia de los obispos progresistas carece de influencia en las orientaciones
del episcopado. Asi a otorgar el voto activo a los sacerdotes, se fortaleceria la influencia
electoral de la primera tendencia. Justamente es en este punto, en donde los partidos méas
cercanos en el espectro ideolégico el PPS y el PRD, mostraron mayor distanciamiento: para
el PPS otorgar derechos para votar a los ministros de culto era una puerta para la actuacion
de fuerzas conservadores, en tanto que para € PRD, la libertad y los derechos a los
ministros de todos los cultos eran fundamentales en un régimen democraético.

En la intervencién de René Bejarano, €l PRD fijé claramente su postura sobre el
particular, después de reiterar que e partido votaria en pro del dictamen. Su discurso
desmonta la idea de una iglesia monolitica y coincide con la alocucién anterior en ese punto:

"No se trata de lo que en € pasado existio, de una iglesia monolitica o que
presupuestamente existio. Se trata hoy de una nueva sociedad en donde adn al
interior de las instituciones religiosas se viven fuertes debates, diversas opiniones
sobre los diversos asuntos que a elos competen. Por eso es que limitar d deber y
limitar € acuerdo a una jerarquia de una sola Iglesia por més influyente que esto
sea, no es democratico y abre € camino a una nueva simulacion, porque en lo
general lainiciativa favorece alos grupos dominantes dentro delaIglesiay dentro
de Estado. Queremos sefidlar que este procedimiento obedece a esa intencion de
fortalecerlos para desarrollar un proyecto de nacion.

(...) nosotros pensamos que a los ministros de culto se les debe permitir ser
votados separédndose temporalmente de su cargo y dgandoles la opcidn, si asi lo
consideran conveniente, de reintegrarse a €. (...) Hay muchos paises de Europa
pero también de América Latina en donde esto sucede, son experiencias
democréticas y no hay argumento suficiente para contrarrestarlo” (Diario de los
Debates, 17/12/1991).

Por afadidura, € orador del PRD manifestd su desacuerdo con la derogacion de la
fraccion IV del articulo tercero, con lo cua desaparecié la prohibicibn expresa a
corporaciones y ministros de culto de impartir educacion. La fraccion del PRD propuso que
se estableciera claramente en € articulo 30., que la ensefianza de la religion que se imparta
en las escudas particulares, en ningln caso serd obligatoria.

La alocucion del lider de la bancada del PAN, Diego Fernandez de Cevallos, degjé

constancia de la cercania entre las preferencias del PRI y el PAN:

"La iniciativa que presenta @ Partido Revolucionario Ingtitucional, es para la
bancada de Accion Naciond, lisa y llanamente, una reforma valiosa, positiva,
ayudara de entrada a estructurar una verdadera y auténtica vida juridica en la
relacion de las iglesias y @ Estado y dd Estado para con las iglesias. Habréa de
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ayudar a terminar con rencores, con agravios, con divisiones, y ago muy
importante, con mentirasy con violaciones perennes alaley.

(...) Ademéds, la iniciativa reconoce o Senta las bases para d
reconocimiento y respeto mutuo de las ingtituciones como base fundamental para
que pueda haber entre dlas, cooperacion en los ambitos de sus respectivas
competencias, para que asi puedan servir ambas instituciones, ala comunidad.

Ademas votaremos por dla porgue establece que sea laica la educacién que
proporcione @ Estado, pero al mismo tiempo, porque no prohibe que personas e
ingtituciones, puedan impartir religion o educacion religiosa’(Diario de los
Debates, 17/12/1991).

En clara referencia a la postura de los diputados del PPS, Fernandez de Cevallos,
sefial6 la incoherencia de sus argumentos y su condicion de minoria:

"Ha habido alguien que viene a la tribuna presentando o representando a lo que
[lama una organizacion revolucionaria progresista, que todos sabemos que junta
toda cabe en un elevador y presenta al Vaticano como una ficcion. jQué ironial
que precisamente lo diga d partido ficcion. Pero no se queda ahi, en seguida se
cuestiona'y nos dice que la iglesia es la nada juridica y precisamente nos lo dicen
quienes son la nada politica. En fin, estamos en la época de la tolerancia; nosotros
los toleramos a ellos, les rogamos que nos toleren a nosotros® (Diario de los Debates,
17/12/1991).

Aludiendo a la insistencia del PRI en colocarse como d actor centra del cambio

institucional, € jefe de la bancada panista replico:

" Ustedes, los sefiores de la mayoria, no han tenido ese cargo. Primero, porque
nadie se los ha dado y nunca en las democracias a las mayorias se les encargan
los destinos de un pais. En segundo lugar, porque aun en la hipétesis de que fuera
legal y legitima esa mayoria, tendria que compartir la responsabilidad con las
minorias, para que € destino de este pueblo se construya por € esfuerzo de todos
los mexicanos, no solamente de ustedes. El mérito que tiene esta iniciativa, es que
empieza a encontrar, en la realidad de ese pluralismo social, la redlidad de
México para poder estructurar @ destino naciond"(Diario de los Debates,
17/12/1991).

Después de escuchar a los oradores inscritos, € presidente de la mesa dio
instrucciones a la secretaria para recoger la votacion nominal, en la gue hubo 460 votos a
favor del dictamen y 22 en contra. El resultado de la votacion refrendd las lineas
argumentales y las posiciones fijadas al inicio del debate, no hubo consideracionesy planteos
razonables que llevaran acambiar €l texto del dictamen.  No  obstante, los partidos

reservaron sus argumentos para el debate en lo particular que tuvo lugar en la misma sesién
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cuya duracion se prolongé después de consultar ala asamblea.

Ladiscusion en lo particular abordd primeramente el texto aprobado del articulo 130
constitucional. Las objeciones al articulo se concentraron en las restricciones impuestas alos
ministros de culto para participar en politica. A nombre del PRD, Eloy Vé&zquez Lopez, con
fundamento en € articulo 24 del Reglamento Interno, presentd una propuesta de
modificaciones para establecer derechos ciudadanos plenos para los ministros de cultos;
respetando € derecho a votar y ser votados. Asi quienes aspiren a puestos de eeccién
popular, solicitaran licencia a su cargo seis meses antes de la fecha de la eleccion y no
deberén gjercer su ministerio durante el periodo que dure su mandato.

El diputado Florencio Salazar Adame, habl6 en representacion del PRI para advertir
que el reconocimiento a los derechos politicos de los ministros de culto consistia en una
reforma gradual, por lo cua se concederia solo el derecho de voto. La posicion del PPS,
expresada por uno de sus oradores fue modificar la iniciativa para negar € derecho a voto

activo y pasivo de los ministros.

Las diversas propuestas de modificaciones y adiciones presentadas, solo fueron
aprobadas las que presentaron el diputado Hernandez Avila, por el grupo parlamentario del
PAN, en la que preciso los términos del registro y regulacion de las asociaciones religiosas,
otra presentada por €l diputado Gonzalez Fernandez para refrendar la prohibicion a los
ministros de culto a ser votados en eleccion algunay la del diputado Bafiuelos Guardado, en
la que se precisa la prohibicion para los ministros religiosos de agraviar de cualquier forma a
los simbolos patrios. El articulo 130, con adiciones y modificaciones, fue aprobado en
votacion nominal por 360 votosy 19 en contra (Camara de Diputados, 1992:85).

En cuanto a articulo 27, todas las propuestas de adiciones y modificaciones hechas
por los grupos parlamentarios fueron desechadas, por lo que € citado articulo se aprobd en
lo particular por 359 votos. Comparativamente, la discusion en lo particular sobre €l articulo
24 fue més fructifera, pues la asamblea acepté dos propuestas de modificacion, una del
diputado Luis Dantén (PRI) consistente en precisar los términos para prohibir al Congreso
dictar leyes que prohiban "religion alguna" y otra modificacion de forma propuesta por el

diputado del PAN Humberto Aguilar, para sujetar la celebracion del culto religioso fuera de
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los templos a los términos de la ley reglamentaria. El articulo tercero y los transitorios, no
recibieron observacionesy fueron aprobados en lo particular por 380 votosy 22 en contra.
Asi pues, €l debate sobre la reforma constitucional en materia religiosa puso en claro
la cercania de preferencias de las fuerzas politicas sobre este tema. La copiosa votacion en lo
general, fue casi unanime. Las diferencias en lo particular fueron més evidentes, como

también €l nivel de abstencionismo.

Ceremonias civicas

El esplendoroso recinto del palacio legidativo de San Lézaro configura un espacio solemne,
investido de imagenes y simbolos evocadores de la nacionalidad y €l orden constitucional. Al
interior del recinto tiene lugar una intrincada vida ceremonial cuyo cometido no se relaciona
directamente con la actividad legidlativa, sino con la naturaleza expresiva de la accion
politica. Para comprender €l significado de éstas ceremonias, las denominaremos, siguiendo a
Bourdieu (1991:119), como ritos de institucion. Una serie de actos de magia socia cuya
eficacia smbdlica, instituye y consagra grados, cargos y honores a partir de actos llevado a
cabo de acuerdo a las convenciones establecidas y por los agentes con poder delegado. El
propio acto de aprobacién y promulgacion de unaley es un rito de institucion, en tanto que a
través de una secuencia de acciones como la discusiéon y votacion, un proyecto cobra €
estatuto de lo legal y obligatorio para una comunidad politica. Hay otros conjunto de actos
de magia social como las ceremonias de instalacion de las camaras en las que se toma
protesta a los diputados, las ceremonias de inscripciones aureas y las dedicadas a aprobar
condecoraciones y permisos, que son referencias elocuentes del trabajo de divisiéon del mundo
politico y €l trazo de limites arbitrarios llevado a cabo solemnemente.

En el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, hay un capitulo dedicado a
las reglas del ceremonial y protocolo, en € cua se apuntan algunos preceptos que imponen
reglas informadas de un caracter publico acerca de como han de ejecutarse diversas

actuaciones que caen en la esfera de los formalismos y la solemnidad™. Las reglas del

19 F| reglamento entiende "por ceremonial un conjunto de normas o férmulas que rigen con motivo de
eventos especiales o ceremonias’. "En sentido amplio aceptamos que € ceremonial legislativo estareferido a
la forma como deben redlizarse todos los actos juridicos - sean légicos 0 histéricos, se dice, codificados o
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ceremonial legidativo, se agrupan en reglas de compostura, de formula escrita, de férmula
verbal, de lugar, de modo, de orden, de posicion y de las comisiones de cortesia.

Asi pues, e protocolo y las ceremonias en la escena legidativa, tienen un sustento
normativo, y otro basado en la costumbre; las reglas escritas se complementan con una serie
de préacticas formales y actos expresivos. En los parrafos siguientes se analizan los distintos
niveles del protocolo y las ceremonias en la Camara de Diputados. Se trata de demostrar
como es que por medio del ceremonial y protocolo legislativo, se expresan sutilmente las
jerarquias de poder en la Camara. Asi, € formar parte de las comisiones de cortesia en
eventos como €l inicio de trabajos o el informe presidencial, participar en la develacion de
inscripciones aureas y hasta la ubicacion espacia en el recinto con respecto a los lideres

parlamentarios poseen significado politico.

Inscribase con letras de oro...

Uno de los eventos que expresa con hitidez el contenido del ceremonial, es el de las sesiones
solemnes dedicadas a la develacion de inscripciones aureas. Las columnas ubicadas en ambos
lados del podio del recinto legidativo, son un espacio que condensa gran parte de la
mitologia nacional; las 65 inscripciones en letras de oro con los nombres de personajes de la
historia nacional o de préceres notables, son una especie de santuario de la religion civil, de la
cua la Camara de Diputados es la instancia depositaria.

En cada ceremonia de develacion, la camara se declara en sesion solemne a la que
acuden invitados especiales, como titulares de cargos de otros Poderes de la Union y
personalidades publicas. Para introducir a recinto a los invitados especiales la asamblea, por
mandato de la Mesa Directiva, designa una comision de cortesia formada por diputados de
las diversas fracciones parlamentarias. Después se da lectura al decreto por el que se autoriza
gue se inscriba con letras de oro en los muros dedl recinto de la Camara de Diputados €l
nombre del personaje que a consideracion de la comision dictaminadora cumple con los

méritos y virtudes para figurar en los muros del recinto parlamentario, en un acto que evoca

consuetudinarios- propios de la actividad que desempefian las cdmaras colegidadoras y representa una
correspondencia natural de manifestacion a la sustantividad normativa que preceptia sobre la actividad de
estos 6rganos’ (Teutli,1973:328).
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la liturgia de canonizacién de la religion catélica. Se abre después una ronda de oradores de
cada partido, para hablar en pro o en contra. Generalmente el tono de los discursos exalta los
méritos del persongje y rememora aspectos de su trayectoria de vida gemplar. Los invitados
especiales y los presidentes de la Gran Comisiéon de ambas camaras, han sido los encargados
de pasar al estrado para develar lainscripcion. Al cerrar la ceremonia, la comision de cortesia
acompania a los invitados a retirarse del recinto.

En e periodo de 1988 a 2000, se celebraron seis sesiones solemnes para desvelar
inscripciones aureas. Durante la LIV Legislatura solo hubo una ceremonia para desvelar la
placa con e nombre del capitdn de fragata Pedro Sainz de Baranda. En € periodo de la LV
Legidlatura se efectuaron tres ceremonias, para desvelar e nombre de Ignacio Manuel
Altamirano con lo que se conmemoré el centenario de su aniversario luctuoso, también se
desvel6 la placa con e nombre de Fray Servando Teresa de Mier y en noviembre de 1993 en
una sesion solemne se desveld la placa que consagré en € muro de honor € nombre de
Vicente Lombardo Toledano, un importante persongje, que se considera casi un simbolo de la
izquierda nacionalista.

A nombre de la un grupo de diputados de 30 diputados del estado de Guerrero
conformada por miembros de distintos partidos, el 18 de diciembre de 1992, se presentd un
proyecto de decreto parainscribir en los muros de honor del recinto parlamentario el nombre
de Ignacio Manuel Altamirano. La proposicion obtuvo €l consenso al interior de las
comisiones de Cultura y de Reglamento y Précticas Parlamentarias, acordando celebrar la
sesion solemne para el 13 de febrero de 1993. A la ceremonia asistieron los gobernadores de
Guerrero José Francisco Ruiz Massieu y € del Estado de México, Ignacio Pichardo, ademas
de los diputados locales de ambos estados. EI honor de desvelar |la placa fue concedido alos
gobernadores invitados, quienes fueron acompafados por el presidente de la Comision de
Régimen Interno, Fernando Ortiz Arana , los lideres de las fracciones parlamentarias en la
Camara de Diputados y los integrantes de la mesa directiva del Senado. Para cerrar la
ceremonia, la banda sinfonica de la Secretaria de Marina entono el Himno Nacional.

El 21 de diciembre de 1992, los diputados nuevoleonenses priistas, perredistas e
independientes, firmaron una iniciativa para inscribir el nombre de José Servando Teresa de

Mier. El dictamen fue aprobado por € pleno por 321 votos a favor, uno en contra 'y 46
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abstenciones de la bancada de Accién Nacional. El desacuerdo de los legisladores del PAN,
rompié la acostumbrada unanimidad en este tipo de dictamenes. El diputado Esteban
Zamora, expuso las razones de la abstencion, sefidando la incongruencia de exaltar una
personalidad asociada al ideal del federalismo, cuando en México ese ideal aln no se ha
hecho realidad:

"Nosotros nos vamos abstener en la votacion, precisamente porque creemos que
en este ritual intrascendente y vacio, no hay congruencia con las convicciones de
Fray Servando. (...) en los debates del Congreso Constituyente de 1824, proponia
un plazo de 10 a 15 afios para que en forma paulatina se fuera estableciendo d
federalismo en México. (...) Pero he aqui, sefiores diputados, que han
transcurrido no solamente 15 afios de plazo que pedia Fray Servando, han
transcurrido 169 afios desde su discurso y todavia € federalismo esta en los
textos constitucionales, pero es @ gran ausente en la préctica politica cotidiana de
México (Diario delos Debates,21/12/1992).

Para cerrar su argumentacion € diputado Zamora definié €l significado de la
ceremonia

“(...) no creemos que estas estelas de cantera sean realmente la historia de la
patria, sSino la cronica dd oportunismo. Aqui se han traido persongjes muchas
veces sin mayor examen, de acuerdo con las condiciones politicas de momento,
de la misma manera que a lo largo de la historia se han mandado retirar los
nombres de quienes ya habian logrado un lugar en las estelas de cantera’ (Diario
delos Debates,21/12/1992).

Lareplica a este discurso, a cargo del diputado priista Agustin Basave, rechazd que
la ocasién solemne fuera el momento para ventilar posturas partidistas 0 enconos personales.
Reivindicando €l legado de Teresa de Mier, rematd que su figura se encontraba por encima
cualquier disputa partidista y que sus méritos eran suficientes para estar en los muros de
honor del recinto.

Esta infraccion a la secuencia de la ceremonia, es un buen gemplo que muestra la
importancia del uso simbdlico de los proceres nacionales, que son modelo de virtud, valor y
patriotismo cuya emulacion es deseable en la vida publica. Los persongjes, en tanto simbolos
condensan €l significado de estos atributos. Las inscripciones en letras de oro los colocan en
un estado de pureza simbdlica que trasciende las divisiones politicas y la actividad cotidiana
de discutir y votar las leyes.

Cada ceremonia condensa y exalta distintos valores, simbolizados en €l persongje a
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gue se dedica la sesion. El 20 de abril de 1995, presencié, la sesion solemne de develacion de
la inscripcion aurea de Sor Juana Inés de la Cruz (Notas de campo, libreta 2). Los sucesos
gue rodearon a la celebracion son de especial relevancia, en la medida en que al interior de las
bancadas parlamentarias se habian desplegado una serie de iniciativas para apoyar la
participacion de las mujeres legisladoras. Una de ellas fue la adicion a Codigo Federal de
Ingtituciones y Procedimientos electorales, en la que se propuso la obligatoriedad de un
porcentaje de participacion de 30 por ciento de candidaturas para las mujeres. A su vez en la
LVI Legidatura de la Camara de Diputados se creo la Comision de Equidad de Género para
dar seguimiento alalegislacion en esa materia.

Asi pues, e dictamen para inscribir el nombre de una mujer ilustre fue propuesto y
aprobado en la Comision de Equidad de Género y Reglamento y Practicas Parlamentarias por
un grupo plural de mujeres legisladoras. La ceremonia dio inicio con €l pase de listay la
verificacion del quérum, una vez cumplida esta rutina € Presidente de la Mesa Directiva,
anuncié a los diputados la presencia de invitados especiales, entre los que figuraban €l
Gobernador del Estado de México, Emilio Chauyfet y los diputados del Congreso ddl Estado
de México. El anuncio se hizo conforme a las reglas del protocolo: "estén a las puertas de
este recinto, los sefiores legisladores del estado de México y €l Gobernador, se pide a la
Comision de Cortesia designada para tal efecto, acudir a recibirlos'. Los distinguidos
persongjes fueron ubicados en el saldn de sesiones de acuerdo a lo sefialado por €l protocolo;
el gobernador ocupd una curul en la primera filay la diputacion del Estado de México, en las
curules instaladas ex profeso en el pasillo posterior. Después se ley6 el dictamen por €l cual la
Comision de Reglamento y Précticas Parlamentarias, aprobd la inscripcion en letras de oro
con el nombre de Sor Juana Inés de la Cruz. Los discursos en representacion de cada grupo
parlamentario, fueron leidos por mujeres, lo cual en el contexto de la situacion, subrayaba la
relevancia de la mujer en la vida publica de México. La culminacién de la ceremonia corrié a
cargo del lider de la Gran Comisién, los coordinadores de grupos parlamentarios y €l
Gobernador invitado, quienes subieron a basamento principal y desvelaron la placa. La
asamblea en pleno, puesta de pie presencié € evento y al final se escuchd un nutrido aplauso.

En resumen, las ceremonias de develacion son extremadamente importantes para la

renovacion y actualizacion de los mitos nacionales, la condensacion de una serie de valoresy
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virtudes civicas que se dramatizan en la sesion solemne, soslayan de manera momentanea las
divisiones partidistas e ideoldgicas, uniendo a la asamblea en la imagen armoénica que

representa a la comunidad civica.
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CAPITULO VIII

LEGISLAR Y NEGOCIAR: EL QUEHACER DE LASCOMISIONES

Uno de los rasgos ostensibles de la organizacion de la Camara de Diputados en México es la
debilidad y escasa especiaizacion de las comisiones legidativas. En diversas esferas de su
competencia han mostrado poca efectividad en € estudio de la legidacion, lainvestigacion y
vigilancia de las acciones publicas del Poder Ejecutivo. Lejos de constituirse en los circuitos
centrales de la deliberacion, la negociacién y la toma de decisiones, desempefiaron funciones
secundarias como €l reclutamiento, sociaizacion y promocion politica de los legisladores
(DelaGarza,1972:53).

En el pasado inmediato, la evolucion del sistema de comisiones fue condicionada por
cuatro factores politicos e institucionales. El primero de ellos fue e factor partidista
Durante un largo ciclo de la historia legidlativa, comprendido entre 1934 a 1988, € Partido
Revolucionario Institucional determiné de manera exclusiva la composicién politica y los
criterios de seleccion para los cargos directivos en las comisiones. Esta condicidn, en si
misma relevante, fue acentuada por la regla de no reeleccién, al inhibir el desarrollo de
normas de antigliedad, especializacion y profesionalismo (Nacif,1995:190-191). El tercer
factor, fue €l deficiente disefio de las reglas y mecanismos de trabajo a su interior. La Ley
Organica de 1994 y e Reglamento Interior, no establecieron reglas especificas sobre €l
tamafio y nimero de integrantes en las comisiones, las modalidades de reunion y las
facultades de los presidentes. dichas lagunas fueron compensadas con un repertorio de
convenciones practicas con mayor capacidad regulativa gque las reglas escritas. Otro factor
condicionante ha sido la carencia de un equipo de asesores profesionales y especializados en
las diversas areas de jurisdiccion de las comisiones.

A partir de 1988, los grupos parlamentarios minoritarios accedieron paulatinamente a
la representacion y a los cargos directivos en las comisiones, aunque ese reparto no se

apegara a principios de proporcionalidad. La equidad en €l reparto de las presidencias y
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secretarias solo se dcanzo al instalarse laLVII Legidatura (1997-2000) cuando los acuerdos
sobre su distribucion se tomaron por mayorias multipartidistas. Por primera vez, el nimero
de presidencias y la composicion de sus integrantes correspondio a la proporcion de votos
de cada partido en laasamblea. De manera simulténea, ésta creciente pluralidad dio pieaun
movimiento progresivo de reorganizacion en las comisiones legidlativas, cuya expresion més
tangible fue la nueva Ley Organica promulgada en septiembre de 1999, en la cua se
propusieron una serie de reglas para favorecer la estabilidad en € nimero de comisiones,
clarificar los criterios de seleccidn de sus integrantes y precisar sus facultades en €l proceso
de estudio y dictaminen de las leyes y decretos.

La intencion de este capitulo es comprender el proceso politico en las comisiones
legislativas de la Camara de Diputados en México durante un periodo de transicion. Para
ello examinaré los cambios en su estructura, funciones y mecanismos de negociacion,
partiendo de un enfoque analitico que combina las variables institucionales y normativas. El
argumento central es que la nueva pluralidad en la legislatura, es una condicion necesaria
aungue no suficiente, para € desarrollo de un sistema de comisiones fuerte y con mayores
grados de especializacion y autonomia. La pluralidad en las comisiones ha tenido tres
consecuencias. Por una parte debilité € control de la Gran Comision en € reparto de los
cargos y activo las funciones de la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica. A
medida que aumentd e pluralismo, se acelerd la reorganizacion del marco lega y
reglamentario de éstos Organos legidativos. Por dltimo, la composicion plural de las
comisiones dio lugar a normas que promueven la especializacion, la cooperacion y reducen
el grado de partidismo entre sus miembros. Como veremos, dichos cambios alin no son
tangibles en e desempefio de las comisiones en e proceso legidativo, pues su nivel de
actividad no necesariamente se ha incrementado como efecto del multipartidismo.

El capitulo est4 dividido en cuatro secciones. En la primera haremos una breve
referencia a las teorias sobre la ingtitucionalizacion y evolucién del sistema de comisiones.
Después nos dedicaremos a describir €l funcionamiento de las comisiones en la Camara de
Diputados, atendiendo a sus aspectos legales y reglamentarios. En € tercer apartado
evaluaremos las consecuencias de la competitividad electoral y el multipartidismo en su

integracion y jerarquias, asi como en su desempefio legidativo. Por dltimo, analizaremos los
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mecanismos de deliberacion y negociacion, a partir de tres estudios de caso sobre toma de

decisiones.

Un marco de analisis

En la literatura académica sobre los comités legidativos, una proposicion comin, es que las
asambleas con poder de deliberacién y decision en las politicas publicas son aquellas que
cuentan con un sistema de comisiones fuerte, altamente desarrollado, con adecuada division
del trabgjo y un considerable grado de especializacion técnica. En contrapartida, se supone
gue la influencia de las legidlaturas es declinante cuando sus circuitos de comisiones son
débiles, con baga especidizacion y limitadas facultades (Olson,1980:299-300
Polsby,1990:140-141).

En cuanto a las condiciones que favorecen la estabilidad y el desarrollo de las
comisiones se han formulado diversas taxonomias tedricas. Michael Mezey (1979:64)
subray6 las diferencias entre las legislaturas de tendencia comisional en la que existe un
sistema de comisiones especializado, con mucho poder en la toma de decisiones y las
legidaturas de tendencia partidista en las cuaes las influencia de las comisiones sobre €
proceso legidativo es marginad. Desde e punto de vista institucional, Lees y Shaw
(1979:390-398), hasandose en las conclusiones de un estudio comparativo sobre las
legidaturas de ocho naciones identificaron los siguientes factores. En primer lugar,
resdtaron que las estructuras constitucionales ofrecen desiguales incentivos para la
consolidacion de comisiones auténomas y especializadas. Las asambleas organizadas
conforme a la tradicion parlamentaria britanica (Westminster) mostraron poca disposicion a
delegar €l poder en las comisiones y centralizaron su actividad en el pleno, mientras los
sistemas de parlamentarismo continental consolidaron comisiones fuertes y con enormes
facultades, como lo ilustra el caso de Italia. En contraste, las estructuras constitucionales de
division y separacion de poderes, como la de las constituciones presidenciales propiciaron €l
aumento de la capacidad legislativa de las comisiones.

De acuerdo a las conclusiones de Less y Shaw (1979), € grado de control partidista

resultd ser otro factor determinante. La ausencia de control partidista se asocio intensamente
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con la consolidacion de comités fuertes’ Las legislaturas con sistemas de partido
competitivo, con baja cohesién y disciplinay con moderada distancia ideol égica presentaron
condiciones favorables para el desarrollo de un sistema de comisiones fuerte y autébnomo. En
cambio, en las asambleas controladas por un partido dominante, con altos niveles de
cohesion y discipling, las comisiones carecieron de una estructura solida y fueron poco
activas en el proceso legidlativo.

Desde otra tradicion de andlisis politico, Richard Fenno (1962), exploré la influencia
de las normas en e comportamiento de los miembros de las comisiones legidativas. El autor
explico los procedimientos internos de regulacion del conflicto e integracion en los comités
de la Camara de Representantes de los Estados Unidos a partir de las normas aceptadas y
compartidas por sus miembros. Descubrié cuatro normas operativas, la norma de
especializacion, que favorecia la division del trabajo y la autonomia de los subcomités; la
norma de reciprocidad, cuya vigencia garantizaba que € conflicto entre los equipos de
trabajo y € resto de la comisidén se neutralizara en bien del respeto mutuo de las areas de
especidizacion; la norma de unidad de los subcomités y la norma del minimo partidismo
segun la cual € partidismo no deberia prevalecer sobre €l trabajo técnico de la comision
(Fenno,1962:316-317). De acuerdo con € autor, la conjuncién de ese tglido normativo
proporcionaba mecanismos internos para la integracion de los miembros, la reduccion del
conflicto partidista, su orientacion al trabajo legislativo y la estabilidad de las jerarquias de
antigliedad.

' En la escala 1 a 8, los dos primeros lugares los ocuparon e Congreso de los Estados Unidos y el
Parlamento Italiano, en los lugares tres y cuatro figuraron, €l Bundestag de Alemania y e Congreso de
Filipinas, € resto de las legidaturas carecian de un sistema de comisiones fuerte, como es e caso de
Canada, Gran Bretafia, Indiay Japdn (Leesy Shaw,1979: 400-401).
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El sistema de comisiones

Las comisiones son reuniones restringidas de los legisladores destinadas a conocer con
profundidad iniciativas que requieren de la aprobacion de la asamblea. Constituyen una
forma de division y especidizacion del trabajo para atender los diversos asuntos turnados
por el pleno. Dada la complgjidad y € tamafio de las sesiones plenarias su capacidad como
organismos eficientes para deliberar y tomar decisiones es limitada, por lo cual, ha sdo
indispensable la formacion de unidades institucionalizadas y especializadas que operen a un
nivel intermedio entre los miembros individuales y la legislatura en pleno (Rivera, 1998:536-
537).

De acuerdo con las disposiciones legales y reglamentarias que regulan el
funcionamiento de las comisiones de la Camara de Diputados en México, pueden
distinguirse dos tipos: las de caracter permanente y las especiales o transtorias (Gonzalez
Oropeza,1985:235-259 Gonzalez Ferndndez,1988:4550). Las comisiones permanentes u
ordinarias se congtituyen con caracter definitivo y funcionan durante los tres afios de una
legislatura®. En cuanto a la naturaleza de su encargo, éstas se dividen en comisiones de
gobierno, de dictamen legidativo y de vigilancia o control. Las primeras tienen como
funcién principal coordinar las actividades de los grupos parlamentarios y garantizar la
gobernabilidad de la cdmara®. El trabsjo propiamente legislativo recae en las comisiones
ordinarias de dictamen legidativo, cuyatarea es estudiar, analizar y dictaminar lasiniciativas
de ley y de decreto. Por otro lado, la Unica comision de caracter permanente abocada a la

tarea de vigilar el desempefio de las funciones de la Contaduria Mayor y de revisar la cuenta

2 ey Orgénica del Congreso (LOCG) establece en sus articulos 43 y 44, que |las comisiones ordinarias, que
se constituyen con carécter definitivo y funcionan para toda una legislatura son la Comisién de Régimen
Interno y Concertacion Politica, las de Dictamen Legidativo, de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienday la de Reglamento y Précticas Parlamentarias (Camara de Diputados,1994).

% En d capitulo cuarto, nos hemos ocupado de las comisiones de Gobierno, razén por la cua no
abundaremos en detalles sobre su composicion y funciones. Basta asentar que € gobierno interno de la
camara se estructuré en la Gran Comision, un érgano de dominio exclusivo de la mayoria, integrado por €l
lider y los coordinadores de las diputaciones estatales del  PRI. Pero a partir de las reformas a la Ley
Orgénica del Congreso en 1994, se formd una comisién plural integrada por los diputados coordinadores de
los grupos parlamentarios y un ndmero similar de diputados del grupo mayoritario. La Comisién de Régimen
Interno y Concertacion Politica, ha desempefiado desde entonces, funciones que anteriormente
correspondian a la Gran Comision, entre otras, la de proponer a pleno de la asamblea a los integrantes de
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publica del Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal, es la Comisién de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Respecto a las comisiones especiales o transitorias cabe destacar su division en
comisiones de investigacion y jurisdiccionales. La regulacion de las comisiones de
investigacion fue incorporada a partir de 1977 en el articulo 93 constitucional, que
establecié la facultad de integrar comisiones para investigar € funcionamiento de los
organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal mayoritaria. La
atribucion principal de las comisiones jurisdiccionales, es la conduccion de procedimientos
dejuicio politico en contra de servidores publicos”.

Aunque € sistema de comisiones es mucho mas complejo, nuestro interés se
enfocard en las comisiones permanentes de dictamen legidativo, cuya caracteristica basica
es la de ser 6rganos preparatorios, sin facultades integrales para aprobar legislacion. Su
papel consste en estudiar y andizar con profundidad los asuntos remitidos a su
consideracion, para emitir un dictamen que sera discutido y eventualmente aprobado por la
reunion plenaria de la asamblea que es d 6rgano que toma la decision final
(Raigosa,1991:171).

Para describir su estructura consideraremos, en primer término, € ndmero de
comisiones existentes y su tamafio. La evolucion del sistema de comisiones, ha corrido en
linea paralela a las dependencias administrativas de la burocracia del Poder Ejecutivo
Federal, s bien, alo largo del tiempo surgieron asimetrias entre las agencias del gobierno y
las comisiones de la camara (Moreno,1996:21). Anteriormente, € reglamento interno
preveia en su articulo 70, la posibilidad de crear comisiones adicionales en cada legislatura,
lo cua aentd la multiplicacion de estas agencias a un ritmo mayor que € de las
dependencias del Poder Ejecutivo. De tal maneraque a iniciar laLVI Legislatura en 1994,
habia 44 comisiones ordinarias frente a 17 secretarias que integraron €l gabinete del
Gobierno Federal.

las Comisiones y Comités, €l disefio de presupuesto anual de la Camara y los nombramientos del Oficial
Mayor y del Tesorero.

“El articulo 46 dela Ley Orgénica del Congreso, sefiala: "L as comisiones de investigacion, las
jurisdiccionales y las especiales se constituyen con carécter transitorio; funcionan en los términos
constitucionalesy legales y, cuando asi o acuerde la Camara, conoceran especificamente de los hechos que
hayan motivado su ntegracion” (Camara de Diputados, 1994).

265



La flexibilidad de las reglas para crear comisiones ha propiciado inestabilidad
organizativa y problemas de continuidad institucional. Como lo prueba la evolucion reciente
de estos organismos en la camara bagja: en la XLVI Legidatura (1964-1967) habia 78
comisiones, en la Ll Legidatura (1976-1979) 58 comisiones, 32 en la LIl Legidatura (1982-
1985), 39 en la LIV Legidatura (1988-1991), en la LV Legisatura (1991-1994) se
integraron 44 comisiones. Es obvio, que ningun cuerpo legislativo puede acumular
experiencia y profesionalismo cuando su sistema de "comisiones permanentes’, presenta
tantas oscilaciones en el tiempo (Lujambio,1995:186).

Otra dimension a considerar es el tamario de las comisiones. El tamafio se relaciona
estrechamente con su €ficacia, pues al limitar adecuadamente el nimero de sus miembros,
cualquier cuerpo colegiado dispone de mejores condiciones para deliberar. En genera puede
afirmarse que las comisiones pequefias aumentan los incentivos para la especiaizacion y que
las comisiones grandes adolecen de los mismos problemas que la reunion plenaria. El tamafio
de las comisiones legidativas en la cAmara baja ha mostrado variaciones importantes, pese a
gue € articulo 55 de la Ley Organica del Congreso de 1979 dispuso que e nuimero de
integrantes no deberia ser superior a 17 diputados (Camara de Diputados, 1979), en la
préctica, éste limite fue rebasado sistematicamente. En la LV Legidatura solamente seis
comisiones contaban con menos de 30 miembros, 19 admitieron a més de 50 integrantes y
dos de €llas - las de Educacion y Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica - se formaron
con 80 diputados. Aun cuando, €l citado articulo establecia "que los diputados podran
formar parte de un maximo de tres comisiones ordinarias’, cada diputado del PRI
pertenecia, en promedio, a 5 comisiones, los del PAN a 3, los del PRD a4, los del PARM a
5, los del PFCRN a 3y los legisladores del PPS a 5 comisiones (B§ar,1992a:21-22). Cabe
sefidar que al pertenecer avarias comisiones € desempefio de los legisladores se ve afectado
al tener que repartir su tiempo entre un mayor nUMmero de reuniones.

Aunado a €llo, la falta de un equipo profesiona de asesores ha limitado la eficiencia
legidativa. Al no disponer de la informacion y de un equipo de expertos, la superioridad
técnica del Ejecutivo ha terminado por subordinar a la de las agencias legidativas. El
personal de apoyo de las comisiones se integra por o comin con un Secretario Técnico y

dos asesores permanentes, nombrados y asignados a cada comisién por la Oficialia Mayor de
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la Camara de Diputados. Si bien, los asesores desempefian labores de tipo técnico como
informar sobre las minutas y € orden del dia, precisar los procedimientos de dictamen y
auxiliar en la organizacion de las reuniones (Lujambio,1995:208). Ante la falta de recursos
y la precariedad de su staff, los presidentes de comision tienen que fomentar buenas
relaciones con las agencias del Ejecutivo. En ese sentido un diputado que fungié como

presidente de la Comision de Comercio enlaL1V Legislatura sefialo:

"La mgor forma de ordenar d trabajo de la Camara se puede dar en las
comisiones. s bien se ha avanzado en la asimilacion de una mayor pluralidad, €
problema més grave es que las comisiones no tienen un presupuesto propio. Cada
presidente de comision tiene que recurrir con e secretario de Estado para
allegarse derecursos' (Entrevista, Demetrio Sodi, 13/12/1994).

En lamismatesitura, Gonzdlez Oropeza sefidld que "d desarrollo limitado de un staff
congresional y de una infraestructura de apoyo legidativo, esta relacionado con las finanzas
del congreso. En € presupuesto de la Federacion para 1994, la asignacion a Poder
Legidativo Federal fue de una cifra irrisoria de 0.50% del monto total presupuestario,
mientras que el poder gjecutivo absorbe el 98.7%" (Gonzalez Oropeza, 1994:84).

Composicion partidista

Al inicio de este capitulo propusimos que un factor determinante de la debilidad de las
comisiones legidativas fue e control del partido hegemoénico sobre el reparto de las
posiciones de autoridad, su integracion y normas de funcionamiento. El reparto de los
cargos entre los miembros de un solo partido disté de promover la especializacion y sirvio
como un medio para marcar las jerarquias al interior de la bancada mayoritaria.. Desde la
cUpula del poder en la Camara de Diputados, los lideres de la Gran Comision dispusieron
del reparto de los cargos como un recurso de patronazgo politico, para premiar la lealtad
de las delegaciones legidativas del PRI y generar equilibrios entre las corporaciones y las
camarillas nacionales de poder. De esta manera, se estableci6 un singular patrén de
promocion politica ajeno, en la mayor parte de los casos, a toda consideracion sobre e

profesionalismo, la especialidad o la antigliedad de los congresistas.
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Bgjo estas reglas de promocion, los aspirantes a las presidencias y secretarias de las
comisiones tenian mayores posibilidades de éxito al contar con vinculos hacia las camarillas
de administracion publica federal o si formaban parte de la dirigencia de las organizaciones
sectoriales del PRI. Al parecer, laruta més seguraresulto ser larelacion con agencias de la
administracion publica pues tan solo entre 1979 a 1988, los politicos con carrera en la
administracion publica federal y local controlaron 75 por ciento de los cargos de presidente
en las comisiones ordinarias (Reyes del Campillo,1994:130). Los miembros de las
burocracias corporativas fueron menos exitosos, ya que solo conquistaron 11 presidenciasy
20 secretarias, lo cual significo alrededor de 20 por ciento de los cargos.

Las presidencias de comisiones han sido cargos sumamente apreciados por los
legisladores, pues establecen la diferencia de status y poder al interior de sus bancadas. El
reglamento interno concede a los presidentes de comisiones la facultad de ser responsables
de los expedientes que pasen a su estudio y coordinar €l trabajo de los miembros, asi como
la de servir de enlace entre la comision y la dependencia de la administracion federal
encargada de su area de jurisdiccion. En los articulos 89 y 90 del reglamento interno, se
contempla la facultad de los presidentes para solicitar a las dependencias administrativas la
informacién y archivos que estimen convenientes para e despacho de los negocios y la de
citar a reuniones informativas a los funcionarios. Bago e dominio unipartidista, los
presidentes eran basicamente intermediarios entre la delegacion legidativa del PRI y €
Ejecutivo. Operaba una norma de reciprocidad implicita en su desempefio, ya que los
funcionarios esperaban que sus iniciativas fueran tramitadas en forma expedita y sufrieran
pocas enmiendas y que los presidentes de comision se encargaran de contener la division en
el partido ante medidas controvertidas, por su parte, los legisadores mantenian la
expectativa de ampliar las oportunidades de escalar en su carrera politica.

El control del partido hegemonico sobre las comisiones de la Camara de Diputados
agoto su ciclo en 1988, cuando a instalarse la LIV Legidatura el PRI aceptd compartir las
presidencias y las secretarias de comisiones con los partidos opositores. La decision marco
el inicio de una apertura gradual hacia la integracion multipartidista de esos 6rganos
legidativos. Si bien, la distribucién de cargos no se apeg0 a las reglas de proporcionalidad,

yaque €l PRI con 52 por ciento de las diputaciones accedio ala presidencia de 88 por ciento
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de las comisiones, mientras los diputados del PAN con 20 por ciento de los votos en la
asamblea sblo tuvieron derecho a presidir las comisiones de Distribucidon y Manejo de Bienes
de Consumo, Fomento Cooperativo y el Comité de Biblioteca, que representaban alrededor
de 7 por ciento de las presidencias [cfr. cuadro VII.1]. A su vez, la bancada del PRD fue
excluida del reparto, y a los Partidos del Frente Cardenista y € Partido Auténtico de la

Revolucion Mexicana se les asigné la presidencia de las comisiones de Pesca y la de

Artesanias.
CuadroVill.1
Distribucién de cargos en las Comisiones de la Camara de
Diputados de México
LIV Legislatura (1988-1991)

Partido Curules % Presidencias % Secretarias %
PRI 260 52 38 88.4 76 84.5
PAN 101 20.2 3 7 4 45
FDN-PRD 50 10 0 0 2 2.2
PFCRN 17 3.4 1 23 3 33
PPS 30 6 0 0 2 2.2
PARM 29 5.8 1 2.3 3 3.3

Diputados sin 13 2.6 0 0 0 0

Partido

Total 500 100 43 100 90 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Directorio de Comisionesy Comités, Gran Comisién
dela Camarade Diputados, LIV Legidatura, 1989.

En otro nivel de los cargos legislativos, el PRI se sobre representd al concentrar 84
por ciento de los nombramientos a las secretarias de las comisiones, degjando para los
partidos opositores solamente 14 de 90 secretarias [cfr. cuadro V1II1.1]. Por afiadidura, mas
de 60 por ciento de los integrantes de las comisiones fueron de filiacion priista, supeditando
de esta manera € proceso de estudio y dictamen a la disciplina del grupo mayoritario. En
suma, la fase inicial de apertura, no alterd sustanciamente el proceso de toma de decisiones
para los partidos de oposicion en el periodo de 1988 a 1991. Aunque los partidos opositores

formularon propuestas de reforma para atemperar el control mayoritario, éstas no
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procedieron. Entre los planteamientos destaca el que formularon los diputados del PRD para
crear la figura de un portavoz de oposicion a interior de las comisiones, con facultades
semegjantes a las del presidente para requerir informes del gobierno, convocar a reuniones y
presentar la opinion de los opositores ante las iniciativas dictaminadas.

En la LV legislatura (1991-1994) hubo un ligero cambio en los criterios de
distribucion de los cargos en las comisiones: € PRI dio muestras de flexibilidad y
pragmatismo a ceder espacios a la oposicion. De las cuarenta y ocho comisiones de
dictamen legidlativo existentes en la camara, las fracciones minoritarias obtuvieron la
presidencia de nueve comisiones: cuatro de ellas fueron presididas por diputados del PAN,
dos por diputados del PRD, tres comisiones se repartieron entre el PARM, PPSy el PFCRN
(Bgar,1992:22).

El PAN obtuvo la presidencia de tres comisiones y un comité, que en orden de
importancia fueron: la Comisién de Justicia, la Comision de Turismo, Fomento Cooperativo
y el Comité de Biblioteca. La Comisiéon de Justicia, considerada como una comision clave,
fue la Unica que pasd a manos de la oposicion; e PAN conquistd esa presidencia gracias al
prestigio profesional del diputado Fernando Gémez Mont, asi como por €l interés del
presidente Salinas en darle credibilidad a un area legislativa muy controvertida. Por otro
lado, las presidencias asignadas a diputados del PRD, -Asentamientos Humanos y Obras
Plblicas y la Comision de Distribucion y Mangjo de Bienes de Consumo y Servicios-,
permitieron a partido del sol azteca, desplegar su accion legislativa en un campo prioritario
de su agenda. Con todo, en ésta legislatura prevalecié la pauta de sobre representar a PRI,
pues con 64 por ciento de los escafios, obtuvo 81 por ciento de las presidencias. Accion
Nacional con 18 por ciento de los diputados solamente conquisté 8 por ciento de las
presidencias y € PRD con 8 por ciento de los votos en la asamblea obtuvo 4 por ciento de
los cargos directivos [cfr. cuadro VII1.2]. En cuanto a reparto de las secretarias, cabe
destacar que el PRI disminuyd su influencia en términos relativos al obtener 56 por ciento de
dichos puestos, no obstante, concentré més secretarias que en la anterior legislatura, gracias
al aumento en la cantidad de cargos disponibles. La Comisién de Régimen Interno, acordd

aumentar el nimero de secretarias, pasando de 90 a 161 puestos. abriendo por esta via,
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mayores oportunidades para los lideres de oposicion sin afectar el reparto de los incentivos
entre los diputados del PRI.

Cuadro VIII.2
Distribucion de cargos en las Comisiones de la Camara
de Diputados de México
LV Legidatura (1991-1994)

Partido Curules % Presidencias % Secretarias %
PRI 321 64.2 39 815 91 56.5
PAN 90 18 4 8.3 19 11.8
PRD 40 8 2 4.2 22 13.7
PFCRN 23 4.6 1 2 12 7.5
PPS 12 24 1 2 9 55

PARM 14 2.8 1 2 8 5
Total 500 100 438 100 161 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Directorio de Comisonesy Comités, H. Camara
de Diputados, LV Legidatura, Comision de Régimen Interno y Concertacion Palitica.

Al revisar la distribucidn de las presidencias y secretarias no debe pasarse por ato
gue los cargos en las comisiones estratégicas siguieron asignandose con base en relaciones
de patronazgo politico. De los 39 presidentes de filiacion priista nombrados para el periodo
1991-1994, cercade 48 por ciento se habian reclutado en la administracion publica federal y
local, o entre funcionarios del PRI, en tanto, 28 por ciento correspondieron a lideres de las
organizaciones corporativas (Reyes del Campillo, 1994:130).

En la LVI legidatura (1994-1997) la oposicion presidio 17 de las 52 comisiones y
comités. Se advierte una significativa reduccion de la desproporcionalidad; el PRI solo se
sobre representd con 7 puntos porcentuales en las presidencias de comisién aumentando las
condiciones de equidad para los partidos opositores [cfr. cuadro VIII.3]. Ademas las
minorias accedieron a la presidencia de algunas de las comisiones estratégicas. EI PAN
accedi6é por segunda ocasion a la presidencia de la Comision de Justicia y a la de Fomento
Cooperativo, obtuvo también la presidencia de comisiones importantes como Comercio y

sobre todo la Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda. El presidente de
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dicho 6rgano, el diputado Juan Antonio Garcia Villa, se propuso desarrollar un control mas
eficaz de las finanzas del Ejecutivo.” A su vez, e PRD retuvo las presidencias de las
comisiones de Asentamientos Humanos y Obras Publicas y la de Mangjo de Bienes de
Consumo, a tiempo que conquistd un conjunto de comisiones muy cercanas a su programa
legidativo: Desarrollo Social, Reforma Agraria, Salubridad y Asistencia y la Comisién de
Energéticos. Al Partido del Trabajo solo se le asignd la presidencia de la Comision de

Derechos Humanos.

Cuadro VII1.3
Distribucion de cargos en las Comisiones de la Camara
de Diputados de México
LVI Legislatura (1994-1997)

Partido Curules % Presidencias % Secretarias %
PRI 300 60 35 67.3 101 49.2
PAN 119 238 10 19.2 52 254
PRD 71 14.2 6 11.5 45 22
PT 10 2.0 1 2 7 34
Total 500 100 52 100 205 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Directorio de Comisionesy Comités,
Camarade Diputados, LVI Legislatura, 1995.

Las comisiones presididas por diputados de la oposicion se constituyeron en piezas
de los nuevos mecanismos internos de trabajo legidativo. A primera vista, los efectos del
multipartidismo han incidido en dos direcciones. por un lado, cambiando las reglas de
negociacion sobre el reparto de las presidencias y secretarias, y por otro, incrementado la
actividad legidativa de esos oOrganos colegiados. Pero cabe preguntarse ¢Qué tanto
cambiaron las reglas para asignar incentivos como los cargos en las comisiones? ¢De qué

manera ha incidido el multipartidismo sobre la actividad de las comisiones?. En lo que sigue

® "Esta Comision es & drgano parlamentario que vincula a la Camara de Diputados con el 6rgano técnico
[lamado Contaduria Mayor de Hacienda, encargada, ésta, del andlisis de las cuentas publicas del Gobierno
Federal y del Departamento del Distrito Federal. Esta tarea forma parte del denominado "poder de la bolsa”,
mismo que comparte esta Comisioén con la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico" (Raigosa Sotelo,
1991:177). Para darle mayor poder seria necesario delimitar su dmbito de competenciajunto ala Contraloria
General de la Federacion.
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consideraremos algunos aspectos sobre la negociaciéon y asignacion de las posiciones de
autoridad, para ocuparnos, en un apartado posterior, de revisar los indicadores sobre la
actividad de las comisiones en €l proceso legidlativo.

Es necesario sefidar que la Gran Comision perdio, desde 1994, la atribucion de
proponer a los integrantes de las comisiones; la funcion recay6 en la Comision de Régimen
Interno y Concertacion Politica, una entidad plural y més representativa. Al observar €
proceso para integrar las comisiones de la LVI Legidatura (1994-1997) llegamos a
distinguir cuatro fases. En la primera, cada grupo parlamentario propuso el listado de
comisiones que aspiraba a presidir y la lista de candidatos con informacion sobre su
trayectoria profesional, politica y legislativa. En la segunda, antes de abrir la negociacion
sobre € reparto, e coordinador de la bancada del PRI consulté con los titulares de las
dependencias en € Ejecutivo, acerca de su disposicion a ceder determinadas comisiones a
lideres de oposicion. Después de esa consulta se tenia claridad sobre las presidencias sujetas
a negociacion. La tercera fase consisti6 en una ronda de negociaciones entre los
coordinadores de las bancadas, en donde cada grupo trata de obtener las presidencias
acordes a su programa legidativo. En la Ultima fase, se negociaron las secretarias que por
regla general correspondieron a los candidatos perdedores a las presidencias. Lo que en
realidad ocurrio es que el sistema de cuotas sectoriales que habia operado al interior del PRI,
cambié hacia un reparto de cuotas para propiciar equilibrios multipartidistas. Sobre este

punto uno de los diputados comento:

"Es una decision de cuotas que tiene que ver con la convivencia legislativa que €
PRI quiere crear aqui y para tratar de crear un ambiente de trabajo con los
partidos de oposicion, y de repartir cuotas. Entonces establece la cuota de cuantas
comisiones le toca a cada partido seguin los resultados de las decciones, y dentro
de esas comisiones, como se distribuyen, es una decision arbitraria dd PRI: €
PRI dice cuales comisiones nunca va a soltar, y cuando sudlta unano es € PRI €
gue la esta soltando, es € gecutivo, desde arriba, € que decide que la Comision
de la Contaduria Mayor de Hacienda se le otorgara al PAN" (Entrevista, diputado
Adolfo Aguilar Zinser,20/04/1995).

De acuerdo con las entrevistas realizadas, la distribucion de las presidencias entre los
lideres de oposicion se realizé con base en tres tipos de consideraciones. La primera, fue €

grado de experiencia legidativa, afinidad y conocimiento sobre los asuntos de la comision.
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La segunda consideracion fue la capacidad para mantener canales de comunicacion con la
dependencia del ramo o que recibieran la aprobacion del Secretario de Estado. La tercera
consideracion se relaciond con sus antecedentes politicos, pues se buscé promover a lideres
de oposicion con habilidades negociadoras.

"La conformacion plural de las comisiones legidativas es un paso hacia €
fortalecimiento de las mismas. No obstante no hay que perder de vista que
en muchos casos los miembros dd PRI einclusive de la oposicion, llegan a
la presidencia de las comisiones por d apadrinamiento de los secretarios
de estado. La decision de otorgar la presidencia de una comision a lideres
de la oposicion se toma en las esferas presidenciales. Las comisiones mas
delicadas no se sudltan a lideres de la oposicién radical, sino a una
oposicion més atenuada. Lo que se persigue es la integracion de las fuerzas
politicas al quehacer legidativo'.

Al respecto, un diputado a la LVI legislatura, observador y estudioso del proceso
subrayo:

"(...) uno de los criterios que orientan la formacion e integracion de las
comisiones, es dgar gobernar y conducir al congreso y a poder legislativo
por la mayoria. Esa es la regla basica y fundamental, |la regla de oro. Por
es0 la mayoria de los miembros de las comisiones son dd partido
mayoritario. En segundo lugar, en la distribucion de las presidencias y
secretarias, se busca otorgar presidencias y secretarias a la oposicion.

En tercer lugar, se toman en cuenta los temas, hay temas en donde
el fendmeno politico dd control es basico y por lo tanto dgarselo a la
oposicion no estd mal, como por gemplo ahora la Comisidn de Vigilancia
de la Contaduria Mayor de Hacienda que est4 en manos dd PAN, o un
area tan importante como los energéticos, se les dgo a los que se sienten
titulares del nacionalismo, que son los perredistas, 0 por que son tan
partidarios del estado de derecho y son tan buenos en € &rea juridica, la
Comision de Justicia se dgo a PAN (...)" (Entrevista, diputado Jorge
Moreno Collado,30/01/1995.

Asi pues, en la distribucién e integracion de las Comisiones de dictamen se han
considerado tanto criterios legales, como politicos y en menor medida los criterios de
antigliedad y especializacion, de forma tal, que no hay asociacion entre la experiencia
parlamentaria y los cargos en las comisiones. Como hemos subrayado, la distribucion de
comisiones estratégicas se consultd directamente con los titulares de las agencias del
Ejecutivo, razdn por la cual, ademas de los atributos personales y el profesionalismo de los

aspirantes a presidir una comision, las conexiones politicas fueron decisivas.
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Por otra parte, es un hecho que las comisiones legislativas presididas por diputados
de oposicion, no garantizaron el control sobre los ritmos de trabajo y la forma de dictaminar
iniciativas de ley, puesto que las comisiones son 6rganos colegiados, lo que cuenta es €l
voto de la mayoria 'y no la decision del presidente de la comision. En ese sentido, Aguilar

Zinzer destaco:

"El presidente de una comision puede tener una influencia particular, pero
no una influencia decisiva, por que la influencia decisiva sigue siendo de la
mayoria; en todas las comisiones d PRI sigue siendo mayoria, en todas sin
excepcion. El que un diputado sea presidente de comision no le da mas que
un acceso administrativo al control del trabajo de la comision, pero desde
punto de vista parlamentario quien decide en Ultima instancia € trabajo de
la comision o la directriz politica, es la mayoria. La presidencia de la
oposicion en las comisiones, no neutraliza a la mayoria, € presidente de
una comision no tiene poderes para neutralizar € voto de los legisladores,
no est4 por encima de la opinidn de la asamblea, entonces los diputados de
la mayoria votan por determinada postura, y en las votaciones de comision
las ganan todas" (Entrevista,20/04/1995).

Como revela esta opinion, € reparto de presidencias y secretarias, no modificd
sustancialmente la mecanica de toma de decisiones; el voto mayoritario de los legisladores
del PRI se impuso en la negociacion y debate de la agenda de las comisiones. Pero cabe
preguntarse ¢en qué medida el avance de la oposicién en las elecciones legidativas de 1997
altero esta tendencia?

La formacion del blogue opositor y las negociaciones para instalar la LVII
Legidatura (1997-2000) impusieron un equilibrio distinto en el reparto de los cargos en las
comisiones, ya que por primera vez € PRI no disponia de la mayoria absoluta en la
asamblea. Por consiguiente, el 6rgano encargado de proponer la lista de los integrantes de
las comisiones - la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica - se integré en
forma paritaria, es decir, Unicamente formaron parte los cinco coordinadores de las
fracciones parlamentarias, de tal forma que el otrora partido mayoritario, se encontraba en
desventga de cuatro a uno frente a bloque de los coordinadores opositores.
Adicionamente, el PRI carecia de la mayoria de votos para decidir en € pleno una

distribucion conveniente. Los partidos opositores decidieron maximizar esa ventaja numeérica
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en la negociacion sobre € reparto de las presidencias y secretarias de las comisiones
ordinarias.

Asi, durante e mes de septiembre de 1997 los coordinadores parlamentarios se
enfrascaron en una negociacion intensa sobre el control de los espacios legidlativos. La
disputa sobre e nuimero de comisiones correspondientes a cada partido se superé al
convenirse criterios de equidad y proporcionalidad (El Financiero,21/09/1997). En términos
cuantitativos se asignaron las presidencias de acuerdo con el porcentaje de votacion y a
numero de legisladores de cada bancada. Al PRI le correspondieron 27 presidencias, a PRD
14, d PAN 14 y al PVEM y PT, dos respectivamente [cfr. cuadro V1I1.4). De la misma
manera, se siguié un criterio de proporcionalidad en su composicion, cuidando que a su
interior se reflgjaran los equilibrios de votacion existentes en el pleno. En las comisiones de
30 miembros, el PRI obtuvo 14 representantes, 7 €l PAN, 7 e PRD y un legislador para €l
PT y e PVEM respectivamente. Dada esta composicion, ningun partido estaba en
condiciones de aprobar por si solo dictamenes; para formar mayorias en las comisiones seria

indispensable construir coaliciones interpartidistas.

Cuadro V1I1.4
Distribucion de cargos en las Comisiones de la Camara
de Diputados de México
LVII Legislatura (1997-2000)

Partido Curules % Presidencias % Secretarias %
PRI 239 47.8 27 45.8 60 31
PAN 121 24.2 14 23.7 60 31
PRD 125 25.0 14 23.7 60 31

PVEM 8 16 2 34 4 2

PT 7 14 2 34 10 5
Total 500 100 59 100 194 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Instituto de Estudios dela Transicion
Democratica, ¢Quién es quién en € Congreso, LVII Legislatura, México, 1999,

El acuerdo consistente en respetar los criterios de equidad y proporcionalidad en la
asignacion de cargos no dio por terminada la contienda por las comisiones. |nmediatamente

se abri6 otra arena de negociacion para dirimir cuales presidencias se asignarian a los grupos
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parlamentarios. El bloque opositor, a través de los vicecoordinadores de cada bancada,
pact6 a su interior formar lotes de comisiones, propuso un lote de tres comisiones en las que
incluyé a la de Programacion, Presupuesto y Cuenta Plblica, la de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienday € Comité de Administracion, el cual quedé reservado para
aspirantes del PAN y el PRD y sustraido a la negociacion con € PRI (Reforma,21/09/1997
El Nacional,23/09/1997). Por su parte, €l vicecoordinador de la bancada tricolor, Ricardo
Monreal, pugnd por abrir a la negociacion las comisiones reservadas por el blogue y por
distribuir equitativamente entre los tres grupos parlamentarios las cinco comisiones mas
importantes: Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica, Hacienda, Gobernacion y Puntos
Congtitucionales y la comision de Justicia (L a Jornada,23/09/1997).

Al interior de los partidos se intensifico la disputa por los cargos directivos. Entre los
239 diputados del PRI, 111 habian manifestado su interés en presidir una comision, mientras
19 aspiraban a ser secretarios. Las presiones crecieron a raiz de la determinacion de los 40
diputados de la bancada obrera del PRI por conservar las cuotas corporativas en las
comisiones, ya que segun € punto de vista del coordinador de la diputacion de la CTM,
Armando Neyra, "histéricamente" correspondian a sector obrero las comisiones de
Vivienda, Seguridad Social, Energéticos y Trabajo (La Jornada, 29/09/1997). Para los
dirigentes parlamentarios del PRI, la meta era ganar en la negociacion las comisiones
buscadas por los integrantes del grupo parlamentario, disponer de incentivos para satisfacer
las aspiraciones individuales y cerrar la puerta a las deserciones manteniendo la cohesion.
Habia € riesgo de que a medida que perdieran comisiones importantes en la negociacion,
aumentaria el peligro de las deserciones de los diputados del tricolor hacia otras formaciones
politicas.

Los diados del G-4 fueron construyendo acuerdos parciales para satisfacer las
aspiraciones de sus respectivos partidos. Al inicio de las negociaciones las diferencias
afloraron entre los partidos de mayor tamafio en la codicion: e PAN, a través de su
vicecoordinador, Francisco Paoli, busco la presidencia de la Comision de Gobernacion y
Puntos Constitucionales a cambio de no reclamar ninguna de las presidencias econémicas.
No obstante, al interior de la bancada panista hubo reacciones en contra de esta decision, 1o

cua condujo a los negociadores a buscar un nuevo acuerdo con el PRD, que les permitiera
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disputar las presidencias de las comisiones econdmicas, como las de Hacienda, Vigilancia de
la Contaduria Mayor de Hacienday la de Programacion, Presupuesto y Cuenta Plblica. Las
manifestaciones de inconformidad con los resultados de la negociacion se expresaron
abiertamente en e PRD; 14 diputados encabezados por Lazaro Cardenas Batel, hicieron un
llamado al vicecoordinador Pablo Gomez, para no ceder las presidencias de las comisiones
cercanas a las preferencias del grupo parlamentario, tales como las comisiones de Asuntos
Indigenas y Educaciéon. A su vez, los partidos pequefios, como €l PVEM vy el PT buscaron
maximizar sus beneficios a condicionar su apoyo a la coalicién al reparto de dos comisiones
para cada uno, entre las que destacaban las comisiones de Ecologia y Trabajo y Prevision
Social. Asi, la condicion esencial para mantener unido a bloque de los opositores era la
satisfaccion de sus integrantes en el reparto de incentivos selectivos. Ante la posibilidad de
gue las negociaciones entre el G-4 y & PRI fracasaran, €l procedimiento alternativo para
resolver la disputa por las comisiones era la votacion en e pleno y en ella resultaba
indispensable conservar la disciplina de voto para derrotar al PRI.

Finalmente, los acuerdos no fructificaron y las bancadas decidieron llevar a votacion
plenaria la propuesta sobre €l reparto de comisiones elaborada en € seno de la Comisiéon de
Régimen Interno y Concertacion Politica. Previamente a la votacién, programada para el dia
30 de septiembre, entre los diputados priistas habia insatisfaccién con las comisiones
asignadas por €l bloque opositor, ya que desde su punto de vista eran de poca relevancia
legidlativa. Por su parte, las bancadas opositoras tejian a su interior los acuerdos sobre los
candidatos a presidir las comisiones ganadas. En esas condiciones, la apuesta del PRI era
gue en la votacion la unidad del blogue opositor sufriera fracturas y no prosperara su
propuesta. Sin embargo, en la votacion en lo general € G-4 impuso su mayoria con 257
votos a favor del dictamen contra 230 de la fraccion del PRI (Reforma,01/10/1997).

Como resultado, a PRI se le asignaron, entre otras, las presidencias de las
comisiones ordinarias de Hacienda y Crédito Publico, Asuntos Indigenas, Bosques 'y Selvas,
Comunicaciones y Transportes, Justicia, Trabajo y Prevision Social, Defensa Naciona y
Marina. Su importancia no era desdefiable s se considera su influencia en la agenda

legidativa. Por una parte, al ocupar la presidencia de la comisién de Hacienda €l PRI pudo
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intervenir en la definicion de asuntos vitales como €l rescate bancario y financiero, asi como
en €l disefio del paquete anual de la llamada Miscelanea Fiscal. En cierta medida la demanda
de la bancada obrera se satisfizo a promover un miembro de la dirigencia cetemista: el
diputado Juan Moisés Callgja.’

El PRD obtuvo la presidencia de una comision estratégica, la Comision de
Programaciéon Presupuesto y Cuenta Publica, presidida por € diputado Ricardo Garcia
Sainz. En dicha comision recae una de las facultades exclusivas de la Camara de Diputados;
la de dictaminar y aprobar e Presupuesto de Egresos de la Federacién. Aungue la
composicion partidista de los integrantes de la misma, operé como una restriccion a
objetivo de someter a escrutinio y control las partidas de gasto gubernamental. Otras
presidencias asignadas a PRD, fueron, Educacién, Agricultura, Salud y Energéticos.

El PAN pudo lograr un equilibrio entre las comisiones econdmicas y politicas,
combinando, a mismo tiempo, las areas de especidizacion y los temas prioritarios de su
programa. En cuanto a las comisiones politicas obtuvo las presidencias de las comisiones de
Gobernacion y Puntos Constitucionales, Poblacion y Desarrollo, Radio, Television y
Cinematografia, garantizando con €llo los contactos con agencias del Ejecutivo en las éreas
de produccién de la politica y la gobernabilidad. Las comisiones econdémicas conquistadas
por diputados del PAN, figuran la Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda, presidida por segunda ocasion, la de Comercio, Turismo, Fomento Cooperativo,
Ganaderiay Patrimonio y Fomento Industrial (Navay Y afiez,1997).

De todo lo anterior, se concluye que e aumento del pluralismo en la Camara de
Diputados cambi6 paulatinamente la distribucidn de cargos en las comisiones, aunque no los
mecanismos de su actividad. Dicho en términos especificos, para tomar decisiones al interior
de una comision y para que esta produzca un dictamen se requiere del apoyo mayoritario de
sus integrantes. Siendo asi, es claro que la espectacular disputa por las comisiones entablada
enlaLVIl Legislatura, se atemperd durante el trabajo legislativo cotidiano al reconocer que

todos los partidos estuvieron acotados por la propia composicion plural, que llevd a

® En la ficha biogréfica se reporta su actividad como apoderado y representante legal de varios sindicatos
entre los que sobresalen € Sindicato Unico de Trabajadores Electricistas, Sindicato de Trabgjadores de Ford
Motor Company y € Sindicato de Técnicos y Trabajadores de Aeronaves de México. Destaca también su
desempefio como jefe del Departamento Juridico dela CTM (IETD,1999:135).
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congtruir coaliciones multiplesy limitar la autoridad de los presidentes, salvo en los casos en
gue existiendo un empate de fuerzas al interior gjercieran un voto de calidad. En conclusion,
s la coalicion ganadora en la votacion de un dictamen en las comisiones, no incluye al
presidente de la comisién, éste no dispone de ninguna facultad juridica ni politica para
detener €l trabajo de dictamen: también en las comisiones €l poder se comparte. Ahora bien,
es pertinente preguntarse ¢qué consecuencias ha tenido la composiciéon plural sobre la

actividad de las comisiones?

Actividad legidativa

Como hemos sefidlado en péarrafos anteriores, en las comisiones se redliza e escrutinio
detallado de las iniciativas de ley y otros asuntos remitidos por e pleno. Su actividad es
esencial para desahogar el inmenso y complejo volumen de trabajo de las legislaturas. Con el
fin de averiguar si e pluralismo incide favorablemente sobre e desempefio de las comisiones,
consideraremos dos indicadores relevantes: la frecuencia de reuniones y € nimero de
dictdmenes emitidos.

Las comisiones celebran regularmente reuniones de trabgo convocadas por €
presidente y los secretarios, en las que se atienden los asuntos propuestos en el orden del
dia. Aunque las principales reuniones se relacionan con € despacho y dictamen de los
asuntos turnados por € pleno para su andlisis, ho son la Unica forma de convocatoria.
También realizan otro tipo de reuniones como foros de discusién y consulta, sesiones
informativas 0 de conferencias con funcionarios del gabinete, viges de reconocimiento y
estudio.

Desde otro punto de vista, la actividad de las comisiones esta asociada con su
eficiencia legidativa, medida por la cantidad de resoluciones y dictdmenes emitidos. La
practica habitual, ha sido emitir con prontitud dictdmenes favorables cuando los asuntos
turnados provenian del Ejecutivo y de archivar las iniciativas de los diputados, acumulando
un abultado rezago legislativo.

De acuerdo con los datos disponibles, entre 1946 a 1991, habia 700 iniciativas

archivadas y sin dictaminar. Una buena proporcion de los asuntos rezagados, hasta
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noviembre de 1991, se encontraba en cuatro de las comisiones clave. La Comision de
Gobernacion y Puntos Constitucionales concentré 40 por ciento de los asuntos pendientes,
la de Justicia 10 por ciento y la de Hacienda y Crédito Pablico 9 por ciento de las iniciativas
archivadas. Al iniciar la LV Legidlatura (1991-1994), los partidos acordaron desahogar los
asuntos archivados logrando reducir a 467 €l nimero de las iniciativas pendientes. A pesar
del avance registrado hastajulio de 1992, las tres comisiones mencionadas concentraban, 67

por ciento de las iniciativas pendientes [cfr. cuadro VII1.5].

Cuadro VI1II.5
Rezago Legislativo en las comisiones de la Camara de Diputados
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(1946-1992)

L R_ezag_o Avance Iniciativas
Comision Legidlativo o X
(1946-1991) (julio 92) Pendientes
Agricultura 4 4
Asentamientos Humanos y Obras Publicas 8 3 5
Asuntos Fronterizos 1 0 1
Asuntos Hidrdulicos 1 1 0
Bosquesy Selvas 1 0 1
Cienciay Tecnologia 1 0 1
Comercio 19 9 10
Comunicaciones y Transportes 7 1 6
Cultura 3 0 3
Distrito Federa 6 5 1
Defensa Nacional 2 2
Ecologiay Medio Ambiente 5 3 2
Educacion 23 9 14
Energéticos 5 1 4
Fomento Cooperativo 2 0 2
Gobernacion y Puntos Constitucionales 281 67 214
Hacienda y Crédito Publico 67 11 56
Justicia 72 27 45
Marina 1 0 1
Patrimonio y Fomento Industrial 9 1 8
Pesca 2 2
Poblacién y Desarrollo 1 0 1
Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica 11 0 11
Radio, Televisiéon y Cinematografia 5 1 4
Reforma Agraria 7 5 2
Régimen, Reglamento y Préacticas 35 20 15
Parlamentarias
Salud 17 10 7
Seguridad Social 21 5 16
Trabajo y Prevision Socia 80 50 30
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda 2 0 2
Vivienda 1 0 1
Total 700 233 467

Fuente: Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica. Actividades en
Comisionesy Comités. LV Legidatura, segundo periodo de sesiones ordinarias
abril-julio de 1992. También Sistema Integral de Informacion y Documentacion (SI1D)

Descontando €l rezago heredado por anteriores legidlaturas, laLV legislatura (1991-
1994) tuvo un desempefio poco satisfactorio en cuanto a despacho de las iniciativas
archivadas. De las 318 iniciativas turnadas y recibidas en comisiones, solo 183 fueron
dictaminadas. Las comisiones con mayor actividad fueron las de Gobernacion y Puntos
Congtitucionales, Hacienda y Crédito Publico y la comision de Justicia que en conjunto
recibieron 49 por ciento de los asuntos y dictaminaron 56 por ciento del total de las

iniciativas turnadas [cfr. cuadro V111.6].
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Cuadro VII1.6
Tramite de lasiniciativas de ley en las comisiones de la Camara de Diputados
LV Legislatura 1991-1994

Comision Pagr';‘.’ e Recibidas Pendientes | Dictaminadas

Agriculturay Recursos Hidraulicos PRI 2 0 2
Artesanias PARM 0 0 0
Asentamientos Humanosy Obras Plblicas PRD 5 3 2
Asuntos Indigenas PRI 1 1 0
Asuntos Fronterizos PRI

Bosguesy Selvas PRI 2 1 1
Cienciay Tecnologia PPS 0 0 0
Comercio PRI 15 4 11
Comunicacionesy Transportes PRI 5 1 4
Cultura PRI 1 1 0
Distrito Federal PRI 12 9 3
Deporte PRI 2 2 0
Defensa Naciona PRI 2 1 1
Distribucién y Mangjo de Bienes de Consumo PRD 1 0 1
Derechos Humanos PRI 5 1 4
Ecologiay Medio Ambiente PRI 3 2 1
Educacion PRI 6 3 3
Energéticos PRI 3 1 2
Ganaderia PRI 0 0 0
Fomento Cooperativo PAN 0 0 0
Gobernacién y Puntos Constitucionales PRI 72 32 40
Hacienday Crédito Publico PRI 52 9 43
Informacion, Gestoriay Quejas PRI 0 0 0
Justicia PAN 31 11 20
Marina PRI 0 0 0
Patrimonio y Fomento Industrial PRI 6 1 5
Pesca PFCRN 1 0 1
Poblaciény Desarrollo PRI 1 0 1
Programacion, Presupuesto y Cuenta Plblica PRI 12 5 7
Radio, Televisony Cinematografia PRI 1 0 1
Reforma Agraria PRI 3 0 3
Régimen, Reglamento y Practicas Parlamentarias PRI 9 5 4
Relaciones Exteriores PRI 2 0 2
Salubridad y Asstencia PRI 1 1 0
Seguridad Socia PRI 24 19 5
Turismo PAN 4 3 1
Trabajo y Previson Social PRI 23 15 8
Vigilancia dela Contaduria Mayor de Hacienda PRI 4 0 4
Vivienda PRI 6 4 2
Total 318 135 183

Fuente: Sistema Integral de Informacion y Documentacion (SIID). Comité de Biblioteca e
Informética. Camara de Diputados LV Legidatura, 1994.

Esta iniquidad de la distribucién del trabajo legisativo se aprecia claramente en €
comportamiento del resto de las comisiones. Las comisiones de Artesania, Asuntos
Fronterizos y Fomento Cooperativo no recibieron un solo proyecto de ley durante toda la

legislatura. Siete comisiones recibieron solo una iniciativa, que en tres de las comisiones -
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Asuntos Indigenas, Cultura, Salubridad y Asistencia - ni siquiera fue dictaminada. Dieciocho
comisiones recibieron menos de tres iniciativas, nueve recibieron entre tres y cinco
iniciativas y solamente ocho recibieron méas de diez proyectos.

Considerando los porcentajes de aprobacién legidativa, en el periodo 1991 a 1994,
la comision de Hacienda y Crédito Publico alcanz6 el  punto més alto con 82 por ciento,
seguida por la de Comercio que dictaminé 15 de 11 proyectos, es decir 73 por ciento, en
tercer sitio se ubico la de Justicia con 64 por ciento de los asuntos dictaminados y la de
Gobernacion y Puntos Constitucionales con 55. En este mismo renglon, las comisiones
menos activas fueron las de Seguridad Social, Trabgo y Prevision Socia y la del Distrito
Federal, con un indice de aprobacion de 34, 20y 25 por ciento, respectivamente.

La actividad de las comisiones en la LVI Legidatura (1994-1997) mostré una
notable continuidad con los patrones observados anteriormente. Las comisiones de
Gobernacion y Puntos Constitucionales, Hacienda y Crédito Publico y la de Justicia,
concentraron un gran volumen de trabgo, al recibir 158 de las 280 iniciativas turnadas a
comisiones y a emitir 70 de los 123 dictamenes. En conjunto, 7 comisiones, entre las que
figuran ademés de las mencionadas; la de Comercio, Programacion y Presupuesto,
Seguridad Social y la de Trabajo y Previsién Social. Dichas comisiones recibieron 73 por
ciento de las iniciativas y produjeron 75 por ciento de los dictamenes, mientras que €l
porcentgje de dictamenes restante fue elaborado en 15 comisiones, o cual indica, ademas,
gue solo 22 comisiones de las 45 que se integraron en € periodo 1994-1997, incidieron en €l
proceso legislativo. El resto de las comisiones se mantuvieron practicamente inactivas. 10 de
estas, entre las que sobresalen la de Asuntos Fronterizos, Cienciay Tecnologia, Correccion
de Estilo, Cultura y Desarrollo Social, no recibieron ninguna iniciativa a lo largo de la

legidaturay 13 no dictaminaron los asuntos pendientes [cfr. cuadro V1I1.7].

Cuadro VII1.7
Tramite de lasiniciativas de ley en las comisiones de la Camara de Diputados
LVI Legislatura 1994-1997
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Comision Pagr';‘.’ e Recibidas Pendientes | Dictaminadas
Agricultura PRI 2 1 1
Artesanias PRI 1 1 0
Asentamientos Humanosy Obras Plblicas PRD 1 1 0
Asuntos Fronterizos PRI 0 0 0
Asuntos Hidraulicos PRI 3 3 0
Asuntos Indigenas PRI 1 1 0
Atenciony Apoyo a Discapacitados (nueva) PAN 1 1 0
Bosguesy Selvas PRI 3 3 0
Cienciay Tecnologia PAN 0 0 0
Comercio PAN 11 4 7
Comunicacionesy Transportes PRI 8 3 5
Correccion de Estilo PRI 0 0 0
Cultura PRI 5 3 2
Defensa Naciona PRI 3 1 2
Deporte PRI 0 0 0
Derechos Humanos PT 1 1 0
Desarrollo Socia (nueva) PRD 0 0 0
Distribucién y Mangjo de Bienes de Consumo PRD 0 0 0
Distrito Federal PRI 5 1 4
Ecologiay Medio Ambiente PRI 5 3 2
Educacion PRI 4 4 0
Energéticos PRD 6 3 3
Fomento Cooperativo PAN 1 1 0
Fortalecimiento Municipa (nueva) PRI 1 1 0
Ganaderia PRI 1 1 0
Gobernacién y Puntos Constitucionales PRI 77 55 22
Hacienday Crédito Publico PRI 49 20 29
Informacion, Gestoriay Quejas PRI 0 0 0
Justicia PAN 32 13 19
Marina PRI 2 0 2
Participacion Ciudadana (nueva) PRI 1 1 0
Patrimonio y Fomento Industrial PRI 2 0 2
Pesca PAN 0 0 0
Poblaciény Desarrollo PAN 0 0 0
Programacion, Presupuesto y Cuenta Plblica PRI 10 4 6
Radio, Televisony Cinematografia PRI 4 3 1
Reforma Agraria PRD 0 0 0
Régimen, Reglamento y Préacticas Parlamentarias PRI 6 5 1
Relaciones Exteriores PRI 4 1 3
Salud PRD 1 0 1
Seguridad Socia PRI 10 7 3
Trabajo y Previson Social PRI 16 10 6
Turismo PAN 1 1 0
Vigilancia dela Contaduria Mayor de Hacienda PAN 1 0 1
Vivienda PRI 1 0 1
Total 280 157 123

Fuente: Elaboracion propia con base en Sistema Integra de Informacion y Documentacion (SIID).
Comité de Biblioteca e Informética. Camarade DiputadosLV| Legislatura, 1997.

El desempefio de las comisiones presididas por partidos de oposicién no resultd ser
significativamente distinto, lo cual nos hace suponer que su eficiencia legislativa depende de
otros factores, entre los que sobresalen la amplitud de la jurisdiccién de cada una de las
comisiones y la ordenacion de prioridades en la agenda legidlativa. EnlaLV Legidatura, €
PAN presidio tres comisiones, de las cuales, solo la Comision de Jugticia tuvo una gran

actividad, a recibir 31 iniciativas y dictaminar 20, en cambio la de Turismo solo dictaminé
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en una ocasion y la Comisién de Fomento Cooperativo no recibid, ni propuso iniciativas.
Por su parte, las comisiones presididas por € PRD, tuvieron un desempefio regular; la de
Asentamientos Humanos dictamind 2 de 5 iniciativas y la de Fomento Cooperativo solo
atendié un dictamen a lo largo de toda la legislatura. Las comisiones con presidencias del
PARM y PPS, no desarrollaron labor legislativa alguna.

Se observa un comportamiento similar en la LVI Legislatura, cuando e PAN
presidié nueve comisiones, de las cuales, solamente las de Justicia y Comercio, pueden
considerarse productivas. Ambas comisiones recibieron 43 iniciativas y dictaminaron 26, en
contraste, las otras comisiones recibieron en conjunto 4 proyectos y solo la Comision de
Vigilancia emitié un dictamen sobre la Cuenta Publica Federal de 1995. En cuanto a las
comisiones presididas por € PRD durante € periodo de 1994 a 1997, resalta su limitado
éxito legidativo: la Comision de Energéticos, fue la mas activa con 6 iniciativas recibidasy 3
dictamenes, seguida por la de Saud en la que se dictaminé 1 iniciativa, en tanto, las
comisiones de Asentamientos Humanos, Desarrollo Social y Reforma Agraria no registraron
actividad legislativa durante los tres afios de su encargo.

Al evaluar e desempefio de la LVII Legidatura destaca la enorme cantidad de
iniciativas pendientes. Por una parte, el abultado expediente de iniciativas sin resolver fue
resultado de la mayor actividad de los grupos parlamentarios como iniciadores de proyectos,
pero también fue producto del virtua empate de fuerzas partidistas a interior de las
comisiones. Como puede apreciarse en € cuadro, las comisiones solo dictaminaron 25 por
ciento de las iniciativas y acumularon un rezago que se hered6 a la LVII Legidlatura

instalada en septiembre del afio 2000.

Nuevamente, las comisiones de Gobernacion y Puntos Constitucionales, Hacienda y
Crédito Publico y la de Justicia, fueron las que concentraron gran cantidad de trabajo al
recibir 57 por ciento de las iniciativas, mientras 7 comisiones, entre las que destacan
Programacion Presupuesto y Cuenta Publica, Régimen, Reglamento y Practicas
Parlamentarias y la de Trabajo y Prevision Social, recibieron en conjunto 20 por ciento de

los proyectos. En lo que respecta a su productividad legidativa, las tres comisiones mas
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importantes dictaminaron 62 por ciento del total de iniciativas, pero acumularon 55 por
ciento del rezago legidativo. De las comisiones restantes, 13 de ellas emitieron entre 1 a3
dictdmenes en toda la legislatura y solo 4 comisiones emitieron més de 5 dictamenes, como
la de Programacion Presupuesto y Cuenta Publica que aprobd 8 dictamenesy la de Ecologia
y Medio Ambiente que resolvid 7 iniciativas durante el periodo considerado. Por Ultimo,
siete comisiones no recibieron ni dictaminaron proyecto alguno. Entre ellas se cuentan, la de
Artesanias, Asuntos Fronterizos y Gestoria y Queas, notables ya, por su persistente
inactividad, aunque también figuran las de Asuntos Indigenas y Desarrollo Social, dos
comisiones importantes por la naturaleza de su &rea temética.

El desempefio de las comisiones presididas por partidos de oposicion fue ligeramente
distinto a de anteriores legislaturas, en buena parte, gracias a que los lideres de oposicion
presidieron comisiones clave. La productividad de las once comisiones presididas por €
PRD, mostro las siguientes pautas: en las comisiones de Agricultura, Asuntos Fronterizos,
Derechos Humanos, Desarrollo Social, Educacion y Energéticos, no se dictamind ninguna
iniciativa. La comision mas activa fue la de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica, al
dictaminar 8 de 18 proyectos recibidos, aunque irénicamente, los integrantes del PRD
votaron sisteméticamente en contra de los dictamenes sobre el presupuesto [cf. cuadro
VII1.8).

De las diez comisiones presididas por Accion Nacional, dos no emitieron dictamenes;
Patrimonio y Fomento Industrial y la de Poblacion y Desarrollo, mientras la de Gobernacién
y Puntos Congtitucionales fue de las mas activas a emitir 20 por ciento del total de
dictamenes en comisiones. El resto de las comisiones con presidentes panistas, exhibieron
una regular capacidad legidativa: la de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda
emitié dos dictamenes aprobatorios sobre la Cuenta Publica Federal, en tanto que la de
Comercio dictamind solamente 2 de 16 proyectos turnados, la de Ciencia y Tecnologia

desahogd los dos proyectos turnados por €l pleno.

Cuadro VI11.8
Tramite de lasiniciativas de ley en las comisiones de la Camara de Diputados
LVII Legislatura 1 de septiembre de 1997 al 30 de abril de 1999
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Comision Pagr';‘.’ e Recibidas Pendientes | Dictaminadas
Agricultura PRD 1 1 0
Artesanias PRI 0 0 0
Asentamientos Humanosy Obras Plblicas PRI 2 0 2
Asuntos Fronterizos PRD 0 0 0
Asuntos Hidraulicos PRI 2 2 0
Asuntos Indigenas PRI 0 0 0
Bosguesy Selvas PRI 2 2 0
Cienciay Tecnologia PAN 2 0 2
Comercio PAN 16 14 2
Comunicacionesy Transportes PRI 3 3 0
Correccion de Estilo PRI 1 1 0
Cultura PRD 3 2 1
Defensa Naciona PRI 6 6 0
Deporte PRI 0 0 0
Derechos Humanos PRD 6 6 0
Desarrollo Social PRD 0 0 0
Distribucién y Mangjo de Bienes de Consumo PRI 1 1 0
Distrito Federal PRD 10 7 3
Ecologiay Medio Ambiente PVEM 12 5 7
Educacion PRD 18 18 0
Energéticos PRD 3 3 0
Fomento Cooperativo PAN 2 1 1
Fortal ecimiento Municipal PRI 3 3 0
Ganaderia PAN 6 3 3
Gobernacién y Puntos Constitucionales PAN 160 127 33
Hacienday Crédito Publico PRI 138 94 44
Informacion, Gestoriay Quejas PRI 0 0 0
Justicia PRI 66 44 22
Marina PRI 5 4 1
Participacién Ciudadana (Especial) PVEM 0 0 0
Patrimonio y Fomento Industrial PAN 5 5 0
Pesca PRI 3 2 1
Poblaciény Desarrollo PAN 3 3 0
Programacion, Presupuesto y Cuenta Plblica PRD 18 10 8
Radio, Televisony Cinematografia PAN 7 6 1
Reforma Agraria PRI 4 4 0
Régimen, Reglamento y Practicas Parlamentarias PRI 21 17 4
Relaciones Exteriores PRI 16 3 13
Salud PRD 17 15 2
Seguridad Socia PRD 16 15 1
Trabajo y Previson Social PRI 25 25 0
Turismo PAN 21 19 2
Vigilancia dela Contaduria Mayor de Hacienda PAN 2 2 0
Vivienda PT 6 1 5
Total 632 474 158

Fuente: Elaboracion propia con base en Weldon, y Y afiez, Reforma, 17 de junio de 1999. Weldon y
Nava, Reforma, 13 de septiembre del 2000. Gaceta Parlamentaria. http://gaceta.cddhcu.gob.mx

Por su parte, las veinte comisiones con presidentes del PRI, tuvieron un desempefio
muy desigual. Las mas activas fueron la de Hacienda y Crédito Publico, que produjo 27 por
ciento del total de dictamenes en la legidatura. Sin duda, su papel fue estratégico, ya que a
su interior se negociaron conjuntamente con la de Programacion y Presupuesto, los paguetes
anuales del presupuesto Federal, asi como los proyectos de Misceldnea Fisca y €
controvertido tema del rescate bancario y financiero. Otra comision muy activa presidida por

el PRI, fue la de Justicia, que dictamin6 sobre 22 de 66 asuntos turnados a su competencia.
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En contraste, trece comisiones presididas por €l PRI no generaron dictAmenes durante los

tres afos de gercicio de la legidatura.

L as comisiones por dentro

El estudio del proceso politico en las comisiones requiere de un enfoque analitico sobre
situaciones de negociacion, toma de decisiones y gjercicio del poder a nivel de grupos. Un
enfoque procesual de la negociacién, concibe a la politica como € arte de llegar a acuerdos
relativos a los asuntos publicos (Swartz y Turner, 1968). En todo proceso de negociacion se
debe de considerar: @) €l nimero de negociadores, su experiencia relativa de negociacion y
los grupos que representa, b) el balance relativo de poder exhibido por los diferentes
partidos, c) la visibilidad de la transaccion para otros; su apertura o caracter secreto, d) el
nimero y calidad de los asuntos negociados, y €) las opciones de abandonar la negociacion,
percibidos como modos alternativos de accion.

En lo que sigue presentamos la descripcion de dos casos de negociacion a interior
de comisiones legidativas presididas por diputados de los partidos opositores. A partir de
estos casos, se intenta mostrar gque la pertinencia del enfoque procesua para analizar €

comportamiento de los agentes en la negociacion y dictamen de piezas legislativas.

Construyendo € consenso

El primer caso a andlizar es €l de la Comisién de Asentamientos Humanos y Obras Plblicas
presidida, durante la LV legislatura, por un diputado de extraccion perredista. Se trata de
una comisién que logré establecer una conduccion interna plural, cambiar las normas y

précticas de trabgo interno y facilitar la comunicacién entre e Poder Ejecutivo y €
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Legidativo. El producto de esas relaciones de cooperacion se materializo en la aprobacion
de una Nueva Ley General de Asentamientos Humanos.

La Comision de Asentamientos Humanos fue creada en el afio de 1979, con la
findlidad de dar seguimiento a marco legal de los asentamientos humanos aprobado en
1976°. En LI Legislatura la comision fue presidida por Joaquin Alvarez Ordofiez diputado
del PRI, quien en la LIV legidatura obtuvo la reeleccion y volvié a presidir la misma
comision.  Esto no redundo en la continuidad del trabgjo, ni en la mejor integracion de los
miembros, ya que hubo inestabilidad en los cargos de la mesa directiva: apenas transcurrido
el primer afo de la legislatura, el Secretario se separd de su cargo y fue sustituido por la
diputada Maria Elena Martinez Carranza. En abril de 1991, Alvarez Ordofiez pidio licencia
para separarse de sus funciones y en sustitucion se eligié a la diputada Martinez Carranza
como presidenta de la Comision. La nueva presidenta hizo un efimero experimento de
ampliacion del pluralismo, a crear, fatando solo agunos meses para que concluyera la
legidlatura, dos secretarias adicionales, que fueron cedidas a diputados del PAN y e
PARM.?

El cambio mas significativo en la vida interna de la comisién en €l transcurso de la
LIV legidatura, fue la creacion de seis subcomisiones de trabajo: Vivienda, Asentamientos
Humanos, Obras Publicas, Bienes Nacionales, Giras por € Interior y Reuniones en €
Distrito Federal. S bien, hubo intentos por descentralizar a la comision, ello se logro
parciamente; la mesa directiva siguié concentrando las capacidades de decision y mangjo
interno.

La negociacién de una nueva ley. Como yalo mencionamos, enlaLV legislatura, un
miembro de la bancada del PRD obtuvo la presidencia de Asentamientos Humanos. El
procedimiento por € cua se €ligié a Algandro Encinas para presidir la comision, fue
resultado de una negociacion en dos niveles. El primero fue un acuerdo entre los lideres de

la Gran Comisién vy € coordinador de la fraccion del PRD, que fructificd a otorgarsele las

" El tipo de asuntos de los que se ocupa esta comision se refieren a la planeacion del territorio nacional, e desarrollo
urbano y sus relaciones con la preservacion ecolégica, € derecho a la vivienda digna, la obra publica y la
conservacion del patrimonio arqueol 6gico, histérico y cultural

8 Los datos sobre la composicion partidista de la comision revelan que € PRI se sobrerrepresentd, en esta como en
otras comisiones: a inicio de lalegislatura la comisiéon contaba con 48 integrantes, de los cuales 30 eran ddl PRI, 10
dd PAN, 1 de la Corriente Democrética, 1 del PPS, 4 del PARM y 2 dd PFCRN. En 1991 contaba con 56
integrantes; 32 del PRI, 10 del PAN, 2 del PRD, 2 dd PPS, 3 de PARM, 4 del PFCRN y 3 dd PT.
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presidencias de dos comisiones; Asentamientos Humanos y Distribucion y Manejo de Bienes
de Consumo. El segundo se verificd en la disputa entre las corrientes del PRD por las cuotas
politicas. La corriente mayoritaria en esa legislatura era la trisecta, le seguia en orden de
importancia y tamario, la corriente vinculada a ex-PCM-PSUM-PMS y la codlicion arcoiris.
El lider del Grupo Parlamentario repartio las comisiones entre las dos corrientes mas
importantes para conservar €l equilibrio interno. Bajo esas normas, e diputado Alegjandro
Encinas, un ex-militante de! PCM, ex-miembro de la direccion nacional del PSUM y
diputado federa alaLll legidatura por el PMS, se coloco ala cabeza de los aspirantes en la
lista a presidir la comision de Asentamientos Humanos.

En ese sentido, es pertinente preguntarse: ¢Cuales son los incentivos para que un
diputado de oposicion trabaje mas eficazmente en una comision? ¢Cuales son los incentivos
gue los diputados miembros de la comision pertenecientes a otras bancadas tienen para
cooperar, en particular cuando se encuentran en capacidad de gercer € voto mayoritario
para detener o aprobar dictmenes? ¢COmMo y en qué circunstancias una comision legislativa
puede integrarse como grupo de trabajo no partidista?

Es necesario describir, en primer lugar, cdmo se integré la comision. La mesa
directiva quedd conformada por el presidente y tres secretarios, dos miembros del PRI y uno
al PARM. De los 50 integrantes de la comision, 35 eran miembros del PRI, 3 del PAN, 6 del
PRD, 4 de PARM y 2 de PFCRN. El control mayoritario del PRI, era un limite
institucional y politico a cualquier decision del presidente. Si los diputados del PRI,
hubieran decidido hacer naufragar la comision lo hubieran logrado. ¢Por qué se comportaron
cooperativamente?.

Un elemento clave fue la creacion de la "mesa directiva ampliada’. A partir de esa
innovacion en la préctica parlamentaria, €l presidente de la Comision se dio a la tarea de
lograr una participacion pluripartidista al interior del 6rgano legidativo, con el objeto de
evitar que €l presidente de la Comision o la mesa directiva centralizaran las decisiones. Era
importante ampliar la participacion a todos los anbitos de trabajo y no limitar la pluralidad
a la integracion de la mesa directiva en la que los dos primeros Secretarios pertenecian al
PRI y el tercer Secretario eramiembro del PARM. Los dos Secretarios del PRI trataron de

bloquear esta decision, pues afectaba el orden de las jerarquiasinternas y € balance de poder
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entre representantes de los partidos. Ambos buscaron controlar a presidente de la comision,
Algjandro Encinas, para que no consolidara sus posiciones e hiciera de la comision un
espacio del PRD. El conflicto se soluciond con la sustitucion de Alegjandro Nieto, por Jorge
Lepe, un diputado del PRI que mostré mayor tolerancia a la estrategia de Encinas. De esta
forma prosper6 la idea de integrar seis grupos de trabajo dirigidos por dos diputados de
oposicion y cuatro del PRI, dichos grupos fueron € de Desarrollo Urbano y € de Obras
Plblicas, que quedaron, bajo la direccion del panista José Luis Duran y el perredista Eloi
Vazquez, respectivamente. Los otros cuatro grupos, Ordenamiento Territorial, Desarrollo
Regional, Megjoramiento Urbano y Sitios y Monumentos Histéricos, fueron coordinados por
diputados del PRI (Crénica Legidlativa,1992).

Dichos grupos de trabajo proporcionaron € marco para la cooperacion entre
partidos. A su vez, la descentraizacion imponia nuevas reglas de funcionamiento y
exigencias de coordinacion: la formacion de grupos de trabajo implicaba, en los hechos,
disminuir €l poder de los secretarios. Paralelamente, la mesa directiva de la comision
establecié una comunicacién fluida con las agencias del Ejecutivo, pactando una agenda de
trabagjo con el subsecretario de desarrollo urbano de la Sedue.

En la primera fase, la negociacion se concentr6 en el disefio del plan de trabajo, la
instalacion de la mesa directiva ampliada y de los seis grupos de trabajo. De tal manera que
al iniciar el segundo afio de actividad se llevé a cabo, entre febrero de 1992 ajunio de 1993,
el proceso de consulta para elaborar la nueva ley de asentamientos humanos. Hubo un
momento de impasse en la negociacion del formato que deberia seguir la consulta. Por un
lado, los secretarios de la comision pertenecientes a PRI, propusieron la celebracion de
consultas coordinadas por los Secretarios de Desarrollo Urbano de las 32 entidades
federativas, sin la participacion de las organizaciones sociales, mientras que € grupo de
asesores y €l presidente de la comision propusieron la celebracién de Foros Regionales, en
los que participaran especidistas, organizaciones sociaes, gobiernos locales y movimientos
sociales (Entrevista, Elizabeth Anaya,12/02/1994). Para los diputados del PRI, la opcién de
organizar 32 reuniones de consulta, era méas atractiva, pues depositaba en los gobernadores

y las maquinarias estatales del PRI, €l control del proceso de consulta.
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La estrategia del PRI cambid a partir de que la mesa directiva de la comision se
reunié con €l titular de Sedesol, Luis Donaldo Colosio. En dicha reunion, celebrada en
octubre de 1992, se acord6 formar una comision de enlace, integrada por la mesa directiva
de la Cahop y € subsecretario de Desarrollo Urbano, el Oficial Mayor y el Director Juridico
de la Secretaria, con @ fin de conducir la consulta y llegar a consensos sobre los
lineamientos de la reforma a la Ley de Asentamientos Humanos. La consulta fue exitosa,
pues tanto en las ocho reuniones sectoriadles, como en los seis Foros Regionales, hubo
participacion de grupos de interés del sector inmobiliario, funcionarios del DDF, la
Secretaria de Desarrollo Socia (Sedesol), presidentes municipales, presidentes de las
comisiones de Asentamientos Humanos en los Congresos locales y organizaciones sociales.’

La iniciativa de ley se preparé de manera conjunta entre los miembros de la mesa
directiva, los grupos de trabgjo de la comision y €l director del departamento juridico de la
Sedesol. En una serie de reuniones celebradas entre abril de 1993 y junio de 1993, se
acordaron los detalles del proyecto de decreto, para presentarlo como unainiciativa gestada
en e propio poder legidativo. Finalmente, en la reunion del 28 de junio de 1993, los
integrantes de la CAHOP aprobaron por consenso €l dictamen. El 2 de Julio de 1993 fue
aprobado por unanimidad en la asamblea, con 407 votos a favor y ninguno en contra. El
dictamen contd con € apoyo de todas las bancadas legidativas, demostrando asi la utilidad
de generar consensos interpartidistas en las reformas legidativas. Es elocuente la forma en
gue un diputado de Accion Nacional al hablar a favor del dictamen, apunto, "(...) esta ley
contempla y es producto de los consensos de todos los partidos politicos representados en
esta Camara, lo cual avaamos y aplaudimos. {S6lo lamentamos que la Comisién de

Asentamientos Humanos no discuta la reforma political .

La Comision de Energéticos

® Las reuniones sectoriales y Foros Regionales, que sirvieron a propésito de revisar el marco juridico de los
Asentamientos Humanos, se integraron con las siguientes teméticas. Planeacion para € desarrollo urbano,
Concurrencia de los tres ordenes del gobierno, conurbaciones, regulaciones a la propiedad en los centros de
poblacion, Fomento del desarrollo urbano, reservas territoriales, proteccion del patrimonio cultural,
financiamiento para el desarrollo urbano, participacion ciudadana.
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El segundo caso es €l de la Comision de Energéticos presidida durante la LV1 legidlatura,
por € diputado del PRD Francisco Curi. Desde su creacion en 1934, la Comision de
Energéticos - llamada originalmente del Petréleo- no habia sido presidida por un miembro de
la oposiciéon. Solamente los diputados cercanos al circulo del presidente de la Republicao a
los directores y Secretarios del ramo habian disfrutado del prestigio asociado a presidir una
comision clave en el disefio de politicas. En la LIV legidatura presidié la comisiéon €
Diputado Gonzalo Martinez Corbaldy enlaLV legisaturalo hizo Pedro Ojeda Paullada.

Por lo anterior, es necesario ubicar €l contexto en € que un miembro de la oposicion
accede a la presidencia de Energéticos. En primer termino, para los dirigentes y el
coordinador de la bancada del PRD, era prioritario ganar la presidencia de una comision
cuya temdtica y jurisdiccion administrativa resultaban fundamentales en su programa
legidlativo. En segundo, la decision de ceder al PRD la Comision de Energéticos se basd en
un caculo politico del Ejecutivo para darle credibilidad y sustento a la discusion legidlativa,
asi como para ho exhibir las divisiones que al interior de la fraccion del PRI provocaria €l
paguete de medidas liberalizadoras en una rama estratégica de los bienes publicos.

Conforme a procedimiento fijado por la Comision de Régimen Interno y
Concertacion Politica, para €l reparto de las comisiones, los partidos formaron las listas de
los candidatos, con sus respectivos perfiles profesionales y politicos.

La mesa directiva de la comision qued6 integrada por dos secretarios de extraccion
priista, un secretario del PAN y uno del PRD. Como en todas las comisiones de la LVI
legidatura, € PRI tenia una amplia mayoria con 22 diputados, € PAN contaba con tres
diputados, con cuatro el PRD y uno €l PT.

La decisiéon de privatizar. Asi las cosas, en abril de 1995, € presidente de la
Comision de Energéticos, enfrentd la primera prueba con €l envio de la iniciativa de
reformas y adiciones a la Ley Reglamentaria del articulo 27 Constitucional, en materia de
almacenamiento y distribucion de gas natural. El "corazon de lainiciativa', como lo resumio
metaforicamente, el Secretario de Energia, en su comparecencia ante la comision, era
permitir e acceso al capital privado en €l transporte, almacenamiento y distribucion del gas

natural.
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En la Secretaria de Energia hubo apremio para que la iniciativa se dictaminara antes
de la terminacién del periodo ordinario de sesiones. Por su parte, € presidente de la
comision solicité al lider de la Gran Comision y al propio Secretario de Energia, un plazo
razonable para discutir y andizar suficientemente el asunto y elaborar e dictamen. No
obstante la linea a favor de legislar al vapor, ya estaba aceptada. La iniciativa se dictamind
en tan solo dos dias. Con los ritmos impuestos por la Secretaria de Energia y no por la
comision legidlativa

Aun cuando no compartia el contenido del proyecto de ley, ni los plazos establecidos
para dictaminarla, €l diputado Curi, convoco a una reunion el dia 26 de abril de 1995 para
discutir lainiciativa. Actud en consonancia con su papel de presidente de la comision, pero
al mismo tiempo asumid la demanda de su grupo parlamentario de darle mas amplitud a
debate de la iniciativa (Entrevista, diputado Francisco Curi,14/07/1995). La opinion de
extender los plazos era compartida también por algunos diputados del PRI quienes acatando
las medidas disciplinarias de su directiva, decidieron no expresar su opinion. Entre la
confusion de los asistentes a la reunion, el presidente y los miembros del PRD integrantes de
la comision, anunciaron su decision de retirarse. La reunion de la comision prosiguio su
curso, pues los integrantes del PRI y e PAN, consideraban que no deberia posponerse €l
dictamen de una reforma tan importante. Para ello se formd una Comisiéon redactora, misma
gue integraron tres diputados del PRI y dos del PAN. Los integrantes de la comisién no se
limitaron a ratificar el dictamen, ya que incorporaron ocho enmiendas. se propuso un
articulo transitorio en el que se ratificd la propiedad de PEMEX sobre los gasoductos ya
construidos y una enmienda a art. 10 de la iniciativa, para sujetarla ala Ley de Inversiones
Extranjeras (Camara de Diputados,1995). EIl dictamen estuvo listo ese mismo dia y fue
turnado a pleno para su discusion y eventual aprobacion.

En la sesién del 27 de abril de 1995 fue aprobada la iniciativa de reforma a la Ley
Reglamentaria del Art. 27, con 360 votos a favor del PAN y del PRI y 66 en contra de las
diputaciones del PRD y el PT, y de coordinador de la diputacién de Tabasco del PRI Rall
Ojeda Zubieta . Un grupo de 15 miembros del PRI, aunque votaron a favor, dio lecturaaun

documento en tribuna, en el cual criticd la forma en que se legisdé y demandd del gecutivo
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plazos mayores para conocer sus iniciativas (Diario de los Debates,27/04/1995 El
Universal,28/04/1995 El Financiero,28/04/1995).

En este caso, es palmario € minimo control del presidente de la comision sobre los
ritmos de trabgjo y los modos de dictaminar iniciativas, cuando € peso de la mayoria es
abrumador y la agenda legislativa esta previamente definida.. El presidente de la comision de
Energéticos no tenia recursos reglamentarios para posponer la discusion de la iniciativa,
pues ninguno de los articulos de la Ley Organica o del reglamento le concede facultades
para vetar decisiones de la mayoria de la comisiéon. El articulo 83 dd reglamento para el
gobierno interior se apunta Unicamente que los presidentes de comision son responsables de
los expedientes que pasen a su estudio y el articulo 93 otorga a los presidentes la facultad
para convocar a reuniones de la comision. En suma, € reglamento limita excepcionalmente
la influencia de los presidentes. Con estas facultades, € presidente de Energéticos no tenia
recursos para retardar e dictamen, de manera que sus opciones eran las siguientes: 1) no
citar a la reunion en € dia previsto, no hubiera tenido las consecuencias esperadas, pues
segun lo consagra el art. 93 dd reglamento, las comisiones podran funcionar con la mayoria
de los individuos que las formen, 2) posponer la discusion del dictamen para abrir una
consulta, contravenia los términos del art. 87 del reglamento interno, que establece un plazo
de cinco dias para presentar el dictamen a partir de que unainiciativa es recibida.

La disputa por la petroquimica. El asunto de la petroquimica se convirtié en uno de
los temas relevantes del debate nacional. En el marco de las negociaciones para la firma del
Tratado de Libre Comercio (TLC), con Estados Unidos y Canada, los funcionarios de la
administracion salinista aceptaron incluir la industria petroquimica y buscaron remover los
obstaculos legales para la liberalizacion del sector. Con esa findlidad € presidente Salinas
propuso dos cambios legidativos en el afno de 1992: la reforma a la Ley de Inversiones
Extranjerasy el decreto de reclasificacion de la petroquimica secundaria'y primaria.

La expedicidon del decreto de 1992 modifico la clasificacion de los petroquimicos
aprobada por ambas camaras del Congreso en 1958. La propuesta del Ejecutivo trasladd

cerca de sesenta productos considerados por Petréleos Mexicanos como parte de la
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petroquimica bésica, a la petroquimica secundaria’®. Al darles la categoria de secundarios
abrié la ventana a la participacion de la iniciativa privada, ya que tanto en la Constitucion,
como en la Ley Reglamentaria del Articulo 27 constitucional en el Ramo del Petréleo, se
permite la participacion de la inversion privada en la petrogquimica secundaria. A partir de la
reclasificacion de 1992 diversos grupos empresariales consideraron impostergable abrir
oportunidades de inversion a capital privado nacional y extranjero, dada la escasez de
recursos de la empresa PEMEX para solventar un proceso de modernizacion y
diversificacion de los complgjos petroquimicos. Desde 1989 y hasta 1992, la industria
petrogquimica dio muestras de estancamiento; el crecimiento promedio anual de 8 por ciento
registrado entre 1979 a 1988, descendié a 4 por ciento. Los flujos de inversion privada
hacia la petroquimica secundaria fueron insignificantes, con una tendencia ligeramente
creciente de 2 por ciento en 1992 y con una tendencia fuertemente negativa (-21.7%) en €l
afno siguiente.

Ante las condiciones de la industria petroquimica, € presidente Zedillo, retomé los
planteamientos sobre la conveniencia de desincorporar los activos de la petroquimica
secundaria de PEMEX vy la necesidad de dotar de certeza juridica al proceso. Los cambios
legidlativos eran una pieza clave del Programa de Reestructuracion y Desarrollo del Sector
de la Energia, 1995-2000 y del proceso de privatizacion conducido por €l gobierno. De tal
manera, lafinalidad de la Secretaria de Energia era reformar la Ley Reglamentaria del art.
27 en materia de petroquimica y poner en marcha la licitacion del complejo petroquimico
Cosoleacague.

En @ seno de la Comisién de Energéticos el asunto fue prioritario en la agenda. En
octubre de 1995, los integrantes de la misma, presentaron ante el pleno de la Camara de
Diputados una solicitud para formar una subcomision plural de diputados encargada de
estudiar la situacion de la petroquimica secundaria operada por PEMEX: la Subcomisiéon de
Petroguimica, se congtituy6 con seis diputados de |os diversos grupos parlamentarios.

El trabagjo de la Subcomision de Petroquimica se desarrollé en dos fases, la primera
consistié en el estudio de la situacion de los complejos petroquimicos de Petrdleos

Mexicanos, a partir de informacién técnica, operativa y financiera. En la segunda, la

19 a lista de los petroquimicos bésicos publicada en e Diario Oficial de la Federacion el 27 de agosto de
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subcomision organiz6 audiencias publicas y privadas en las que recabd opiniones de los
sectores interesados en e proceso de desincorporacion de los activos petroguimicos.

Los resultados de la visitaa los complejos petroquimicos de Morelos, la Cangregera,
Pajaritos, Cosoleacagque, Tula, Camargo, Reynosa y Escolin, fueron dados a conocer en un
informe durante el mes de marzo de 1996. En €l informe se apuntaba lo siguiente:

"En general todos los complgjos se encuentran operando, en ningln caso se
trata de "fierros vigos' que se tenga que rematar, pero también es cierto
que la mayor parte de elos requiere de inversiones para su modernizacion
y diversificacion en la produccion para elaborar productos petroquimicos
que actualmente se estan importando o0 son susceptibles de exportacion
(...)" (Cémara de Diputados, 1996).

Por afiadidura, la Subcomision detectd problemas de rentabilidad y fluctuaciones en
la utilizacion de la capacidad instalada en las sesenta plantas en las que se subdividian los
complgos petroquimicos. Especiamente los complejos petroquimicos de Cosoleacaque y
Pajaritos, registraban utilidades muy variables en cada uno de los productos ofrecidos al
mercado y resultados muy desiguales en la rentabilidad de sus plantas.

En la fase de audiencias publicas, hubo dos consultas importantes durante el mes de
enero de 1996. Una se llevd acabo en el sur del estado de Veracruz, por ser laregiéon enla
gue se ubican los principales complejos petroquimicos y la otra se celebrd en e Salén Verde
del Palacio Legidativo de San Lazaro.

Otra controversia se dirimié en una arena politica abierta en ocasion de la XVII
Asamblea del PRI. En los dias anteriores a la celebracion de la asamblea, el Sindicato de
Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana (STPRM) manifestd su desacuerdo con la
privatizacion de la petroquimica secundaria y solicité a Consegjo Politico Nacional del PRI
hacer un pronunciamiento claro y contundente sobre dicho asunto. En un desplegado
firmado por el secretario general del STPRM, e Senador Carlos Romero Deschamps y
dirigido al Consgjo Politico Nacional y a secretario general de la CTM, el STPRM alertaba
sobre la inminencia de una venta acelerada de las petroquimicas y las consecuencias
negativas para los trabagjadores petroleros (El Universal,17/09/1996).

En lamesa dos de la XVII Asamblea, dedicada al tema compromisos del PRI ante la

nacion, el lider del sindicato petrolero, Carlos Romero tomé la palabra:

1992 seredujo a seis productos: etano, propano, butano, pentano, hexano y heptano.
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"El sindicato petrolero propone que & PRI se pronuncie por que PEMEX
preserve € control de sus activos en € sector de la petroquimica y €
gobierno impulse acciones y programas para consolidar una industria
eficientey competitiva' (El Univesal,17/09/1996).

Después de esa intervencion, Pablo Pavon, dirigente de la seccion 10 del sindicato

petrolero con sede en Minatitlan Veracruz, fue mas enfético:

"El petrdleo y todos sus derivados deben estar bajo € dominio de la Nacion
(...) lamayoria dd priismo en € pais, en € municipio, en d digtrito, en la
region, en € estado, ha tomado € consenso a la poblacién y todos han
dicho: no a la venta de la industria petroquimica de pais.

Pido que sea aqui donde surja d pronunciamiento de PRI, en torno
de un proceso que ha sido rechazado por € pueblo de México, para que €
priismo diga: se vende o0 no se vende la industria petroquimica nacional”
(El Universal,17/09/1996).

Posteriormente, € secretario de la mesa consultd a los delegados de la asamblea
sobre la aceptacion de la propuesta: la mayoria de los presentes asintio en medio de aplausos
y un entusiasmo desbordado. Uno de los oradores condensd en su intervencion € estado de

animo prevaleciente:

"Me voy orgulloso de ser priista y les agradezco de todo corazén y se lo
diré a mis organizaciones y a la gente de la zona sur: jGracias por haber
votado que no se venda la petroguimical"(El Universal,17/09/1996)

El acuerdo tomado en la XVII Asamblea del PRI provoco diversas reacciones en €l
medio politico (Reforma,22/09/1996). El presidente del CEN priista, Santiago Ofiate, tratd
en un primer momento, de evitar hacer cualquier pronunciamiento contra la privatizacion,
mientras tanto, el activismo de los lideres petroleros puso a flote la pugna entre un sector de
la militancia tricolor y latecnocracia del gabinete econdmico. En esa circunstancia, Santiago
Oriate decidioé pronunciarse abiertamente en contra de la privatizacion y por la conservacion
de la rectoria estatal sobre la explotacion del petréleo y todos los hidrocarburos, solidos,
liguidos'y gaseosos (La Jornada,27/09/1996).

Por su parte, el CEN del Partido Accién Nacional emitié una declaracion en favor de
la transferencia total de la petroquimica secundaria a la iniciativa privaday de las reformas a

los articulos 27 y 28 de la Constitucion para "afinar” los conceptos de propiedad nacional,
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actividades estratégicas reservadas el Estado, y definir la participacion de los particulares. El
secretario general del PAN, Juan Antonio Garcia Villa, criticd a los grupos y sectores
burocréticos ddl PRI, opuestos a la privatizacion, por haber utilizado los recursos de Pemex,
como patrimonio propio. De igual manera, €l presidente de la Confederacion Patrona de la
Republica Mexicana (Coparmex), Carlos Abascal, fustigé las declaraciones del PRI por
anteponer la ideologia a un problema econdmico urgente. Desde su punto de vista la
desincorporacién no implicaba vulnerar las acciones de empresas mexicanas, sobre todo si
en la legidacion se establecia que el 51 por ciento de la tenencia accionara de la
petrogquimica secundaria quedara en poder de empresas mexicanas (La Jornada,27/09/1996).

Ante estas reacciones, € secretario de energia, Jesis Reyes Heroles, aclard que €
gobierno no habia suspendido el proceso de privatizacion de la petroquimica secundaria, a
causa del acuerdo de la asamblea del PRI (El Universa,28/09/1996). Si bien, €
pronunciamiento de partido y los actos de la administracion de Zedillo, eran discernibles,
también dejaban en evidencia su distanciamiento. Quizds en otro momento, la situacion
hubiera sido una simple controversia partido-gobierno, pero las declaraciones del embajador
estadounidense, amenazando con la salida de inversion de su pais en caso de no continuarse
con la venta de la petroquimica controlada por Pemex, puso a gobierno de Zedillo en una
disyuntiva: s continuaba con € proceso de privatizacion se daria una sefial de que la
posicion de un gobierno extranjero pesaba mas que el acuerdo del propio partido en el poder
(La Jornada,29/09/1996). En medio de ese juego de presiones, mientras transcurria la sesion
plenaria del dia 3 de octubre, los diputados de la Comisién de Energéticos, firmaron una
carta de felicitacion, cuyo destinatario era € dirigente nacional del PRI, en la cual se
congratulaban de la decision tomada por la XVIlI Asamblea. El documento fue suscrito por
15 diputados entre los que habia lideres de los tres sectores del PRI y representantes
petroleros. Por € PRD, firmaron, Franciso Curi y cuatro integrantes de la Comision de
Energéticos (La Jornada,04/10/1996).

La salida propuesta por € Ejecutivo a través de la Secretaria de Energia, fue un
compromiso laxo destinado a satisfacer tanto a los grupos que presionaron por conservar la
rectoria estatal y a los empresarios nacionales y extranjeros. Calculando los costos politicos

de privatizar, € gobierno se decidi6 por un esquema en donde € Estado conservé el 51 por
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ciento del capital de las plantas petroguimicas y permitié la participacion de inversiones

privadas hasta en 49 por ciento del capital.

Hacia nuevas normasy practicas

Al interrogarnos sobre las vias del cambio en el sistema de comisiones es preciso revisar
tanto su marco legal como €l repertorio de reglas informales de la préactica parlamentaria. El
reglamento es constantemente interpretado, en gran medida por que sus disposiciones son
obsoletas y poco precisas en lo que se refiere a las atribuciones de los presidentes y
secretarios, a su capacidad para citar a los miembros del gjecutivo y los plazos para emitir
dictdmenes. Como hemos visto, los actores del proceso legislativo, pueden interpretar las
normas reglamentarias en cada ocasion: la secuencia y € resultado de una negociacion
legislativa, depende més de la disposicion negociadora de las partes, de su decision de
cooperar 0 no, en la aprobacion de un dictamen. Pero sobre todo de la disposicion de un
actor clave en el proceso; el poder gjecutivo.

La secuencia seguida en la elaboracion del dictamen de la Nueva Ley General de
Asentamientos Humanos, nos lleva a concluir que la negociacion y € acuerdo logrado, fue
posible gracias a las siguientes condiciones: a) la conformacion plura de lamesa directivay
la creacion de grupos de trabajo. La participacion de todos, condujo a reducir el conflicto
entre partidos, b) se puso en marcha una estrategia de comunicacién con los funcionarios del
Poder Ejecutivo, para darle viabilidad técnicay politica a proyecto de ley elaborado desde la
comision.

Nos ofrece un gemplo del funcionamiento de las vigjas reglas, la forma en que se
envio lainiciativay se elabord € dictamen de la Ley Reglamentaria del Art. 27. El balance
de poder erafavorable a una mayoria partidistay el interés del gjecutivo fue dictar los plazos
y formas en que se debia legidar. Es factible calificarlo como un caso de negociacion
asimétrica, en que €l poder, entendido como capacidad de prevalecer en las decisiones,
cerrd el espectro de la negociacion.

Ambos casos demuestran la urgencia de hurgar en € conocimiento de esas reglas del

juego, esa urdimbre de convenciones préacticas, que sigue operando con gran vigor y que es
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un elemento del arreglo institucional para conducir el trabgo de las comisiones. Como
sefidamos en los capitulos iniciales de este trabgjo las comisiones son una arena de
negociacion méas importante que €l pleno. En especial cuando €l predominio de un partido
dominante se ha agotado, pero el multipartidismo es un elemento insuficiente S no existen
reglas claras acerca de las atribuciones de las comisiones, € reparto de los cargos, los

procedimientos de dictamen y las normas informales que faciliten la cooperacion.
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CAPITULO IX

NEGOCIACION Y COALICIONESDE VOTO

En este capitulo se examinan las coaliciones de voto entre las bancadas legislativas en la
Camara de Diputados de México en el periodo de 1988 a 2000. Partiendo de un analisis
empirico intentaré mostrar que € intercambio legisativo y e comportamiento del voto
nomina de los diputados marcan una tendencia general hacia la cooperacion,
particularmente entre el PRI y el PAN, que responde a incentivos electorales y a una
diginta intensidad de preferencias sobre los temas de la agenda legislativa. ¢Como han
respondido a conjunto de oportunidades y restricciones del arreglo ingtitucional? ¢Hasta
gué punto la experiencia de cooperacion de las legislaturas precedentes es una referencia
de las orientaciones y estrategias de negociacion? ¢Como se ha sorteado el conflicto y el
bloqueo institucional resultado de la combinacion presidencialismo y multipartidismo?

En los parrafos subsiguientes se argumenta que la conducta de votaciéon de las
bancadas es expresion nueva etapa en la que el didlogo y la negociacion se congtituyeron en
referencias de la “epistemologia politica de los actores’ (Dodd,1995:322) en la arena
legislativa.  En primer termino, abordaré la discusion tedrica sobre las coaliciones
legislativas. Sostengo que un sistema de partidos con fragmentacion moderada, altos
niveles de disciplina y escasos indicios de polarizacién ideologica aumenta las
posibilidades de construccién de coaliciones legislativas y el funcionamiento arménico
entre la rama gecutiva y legidativa En segundo lugar, después de unas breves
consideraciones sobre los procedimientos de registro de los votos, analizaré empiricamente
la votacion nominal en el pleno de la Camara de Diputados y las coaliciones observadas en
el lapso de 1991 a 1999, correspondiente al ejercicio de las legisaturas LV, LVI y LVII.
Por ultimo, agrupando las votaciones por temas especificos, registramos la frecuencia de

codiciones en las areas de laagenda legidativa.
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Coaliciones legidativas

Al examinar la experiencia de gobiernos de mayoria y multipartidismo en América Latina,
Mainwaring y Shugart, concluyeron que la coexistencia entre un sistema presidencial y una
legislatura sin mayoria, es factible siempre y cuando se relinan las siguientes condiciones:
en primer lugar, se requiere que la delegacion legidativa afin a presidente sea de una
magnitud importante y controle al menos 40 por ciento de los escafios, en otros términos,
esto equivale a un sistema de partidos con fragmentacion moderada en donde la formacién
de codliciones confiables es relativamente mas sencilla  En segundo, si ademés, las
delegaciones legidlativas exhiben una relativa disciplina y cohesién, es factible que
contribuyan a un funcionamiento armoénico y cooperativo entre las ramas gjecutiva y
legidativa. Con partidos disciplinados se facilitan los acuerdos interpartidarios y las
coaliciones en € legislativo (Mainwaring y Shugart,1996:155) pues el presidente no
necesita negociar el apoyo de legisladores individuales, sino con los jefes de las bancadas.
Si bien bajo ciertas condiciones de gobierno dividido la disciplina extrema puede dificultar
la busqueda de arreglos y negociaciones. En tercer lugar, una moderada polarizacion
ideoldgica y una intensidad digtinta de preferencias en asuntos clave, es también otro
requisito que aumenta las posibilidades de coaliciones estables (Mainwaring y Scully,
1995:33).

Algunos autores han encontrado patrones comunes en el comportamiento de las
coaliciones legidativas tanto en sistemas parlamentarios, cuando estos funcionan con
gabinetes de coalicion o de minoria (Budge y Laver,1992:13), gplicables a la reflexion
sobre el comportamiento de las coaliciones en los gobiernos divididos o sin mayoria bajo
un sistema presdencial (Laver,1999). Al menos existe acuerdo en considerar como
determinantes los siguientes criterios: 1) e tamafio de la coalicion. Se supone que en
ningun caso se formara una coalicion (de gobierno o parlamentaria) méas amplia que la que
los interesados crean que va a ser suficiente para asegurar la mayoria. William Riker (1962:
32) elaboré un planteamiento en e cua destaca el tamafio de las coaliciones. las
coaliciones ganadores estaran formadas por € nimero de partidos estrictamente necesario
paraalcanzar unamayoria; 2) la distancia politica-ideol 6gica entre los partidos interesados

en llegar a un acuerdo, esta relacionada con sus preferencias en los temas de la discusion
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publica y su autoubicacion en el gje izquierda-derecha; 3) el tercer criterio es el nUmero de
partidos. Como subraya Josep Colomer (1990:252); “(...) es presumible que, en igualdad
de condiciones, los partidos prefieran un reparto del poder entre un menor nimero de ellos
gue una coalicion mas plura”; 4) El criterio anterior estda asociado a tamafio de la
coalicion, en tanto a que se refiere ala amplitud. Sin embargo tamafio y amplitud, depende
de las expectativas del mantenimiento de la disciplina interna entre los miembros de los
partidos implicados, de modo que el temor al transfugismo individual, puede conducir a
construir coaliciones algo mas amplias de lo necesario desde un estricto punto de vista
aritmético (Colomer,1990:252 Laver,1999). Las coaliciones vencedoras minimas entre
partidos poco cohesvos y disciplinados son viables en la medida en que mantengan un
flujo de beneficios aceptables para los miembros individuales del grupo, ya que s sus
expectativas no son satisfechas, la tentacion del transfugismo politico estara latente. Si
bien, cualquier proceso de negociacion y celebraciéon de acuerdos de cooperacion pone a
prueba ladisciplinade los partidos y su identidad ideolGgica.

Ademas la formacién de coaliciones legislativas no tiene como requisito una
completa afinidad ideoldgica entre los partidos. La ordenacion digtinta de preferencias
facilita €l intercambio de voto, entendido como aquel comportamiento en e que los
votantes dejan de lado sus preferencias auténticas y votan estratégica y coordinadamente
renunciando a obtener satisfaccion en algunos de los temas sometidos a votaciéon para
obtenerla en otro. En esa medida, un partido es mas proclive a votar sinceramente en
asuntos gue considera altamente importantes para su identidad, en cambio, probablemente
aceptara una votacion estratégica en otros temas en los que tiene menor interés: si cada
partido define sus sefias de identidad en esferas distintas, el espacio del intercambio de

votos se extendera
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Lasreglasde votacion

La votacion es uno de los procedimientos de decision recurrentemente utilizados en las
asambleas legisiativas, pues a través del voto adquiere efectividad la regla de la mayoria'.
El voto personal es una manifestacion de la responsabilidad de los representantes ante sus
electores pues el sentido del mismo afecta a la colectividad a aprobar o rechazar
determinadas disposiciones legales. Desde el punto de vista de su conducta individual €
legislador enfrenta las restricciones provenientes de la disciplina de partido y de las reglas
de votacion adoptadas en las asambleas legislativas con una serie de condicionantes sobre
laformade emisién, computo y el tamafio de las mayorias requeridas.

En € reglamento para e gobierno interior del Congreso mexicano, se contemplan
tres clases de votacién. La votacion econémica, aplicada en los asuntos de procedimiento.
La votaciéon por cédula, indicada para elegir a los funcionarios de la cdmara, como €l
presidente de la mesa directiva y a los miembros de la Comision Permanente. Y e método
de votacion nominal utilizado para aprobar o rechazar los dictamenes sobre leyes y
reformas congtitucionales. La regla de votacion de mayoria simple es la que comunmente
se gplica para las votaciones sobre leyes publicas y privadas mientras que para la
modificacién de articulos constitucionales se requiere de una mayoria cualificada de dos
tercios de los votos (Camara de Diputados,1934: arts 146-164).

Antes de que fuera instalado € tablero electronico la votacion nominal se emitia de
viva voz; cada miembro de la Camara pronunciaba su gpellido y el sentido de su voto. Este
procedimiento era tardado y engorroso, pues en una asamblea de 500 miembros cada
votacion duraba alrededor de una hora. Los votos se computaban por los Secretarios de la
mesa directiva quienes simplemente apuntaban los votos en pro y los votos en contra, sin
atender d registro individual del voto de los diputados. Sobra decir que este método era
poco confiable y presentaba muchas irregularidades, como la de inflar las votaciones

rebasando € quérum registrado.

! De acuerdo con Jon Elster, la discusion, la negociacion y la votacion es una lista exhaustiva de 1os
procedi mientos de decision en las sociedades modernas. El procedimiento de votacion usualmente se asocia
con la agregacion de preferencias, aunque este incluye e intercambio de voto que es una forma de
negociacion. Transformar preferencias mediante la discusion racional es e objetivo de la déliberacion,
mientras la negociacion incluye la transformacion y agregacion de preferencias. En cualquiera de los tres
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Precisamente, la carencia de registros confiables sobre las votaciones nominaes
impidio el andlisis sistematico de la votacion y las coaliciones legislativas. La ingtalacion
del tablero electronico, en octubre de 1998, abrid nuevas posibilidades para el estudio de la
conducta estratégica de los partidos y los congresistas. Utilizando los datos sobre las
votaciones nominales del segundo afio de gercicio de la LVII legislatura, dos ensayos
notables (Lujambio 2000, Casar,2000), constataron el predominio de coaliciones amplias y
la cohesion al interior de los partidos.

La base de datos de este capitulo incluye las votaciones nominales en la Camara de
Diputados desde julio de 1991 hasta el 31 de diciembre de 1999. La informacién proviene
de diversas fuentes. El registro de la votacion correspondiente alaLV legislatura se integro
a partir de documentos internos de los partidos politicos. Uno de ellos fue elaborado por el
Departamento de Informacion Legislativa del PAN y contiene una relacién completa de los
dictdmenes votados en el pleno y la votacién agregada del grupo parlamentario del PAN.
Otra fuente importante fueron los informes del grupo parlamentario del PRD
correspondientes a los periodos ordinarios y extraordinarios de los tres afios de la
legislatura, en los que se hace unarelacion del sentido de los votos de la bancada perredista.
Ambas fuentes se complementaron con la consulta de la prensa nacional, principalmente de
tresdiarios; El Universal, Excelsior y La Jornada.

Los datos parala L VI legislatura provienen del registro de votacion de la Direccion
de Apoyo Parlamentario de la Camara de Diputados. Contiene |a votacion de dictamenes y
minutas desde el 1°.de noviembre de 1994 al 30 de abril de 1997, en los que se da cuenta
tanto de las votaciones agregadas por partido, como de las ocasiones en que los diputados
votan en sentido distinto a resto de su bancada. Si bien, tiene como inconvenientes el que
solo incluye la votacion sobre las iniciativas enviadas por € Ejecutivo y las minutas del
Senado y no incluye las iniciativas de diputados. Para subsanar algunas de estas
deficiencias, complementamos la informacién con un documento del Departamento de
Informacion Legislativa del PAN, que contiene la relacion de las iniciativas votadas en la
LVI legidaturay el sentido del voto de los diputados del partido blanquiazul.

Finalmente, la informacion sobre laL VIl legislatura se obtuvo de dos fuentes. Para

el primer afio de gercicio rastreamos las votaciones en la prensa nacional, principalmente

procedimientos utilizados para las decisiones politicas, puede ser inducida la deformacion de las preferencias.
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en los periédicos, Excélsior, El Universal y Reforma. A partir del primer periodo del
segundo afio de gjercicio utilizamos los registros de votacion en el tablero electronico en
cuyas cédulas se ofrecen detalles sobre la votacion por partido y los resultados del voto
individual en cada materia.

El aprendizaje de la cooperacién

Como hemos sefialado anteriormente, en la LIV Legislatura el PRI perdié la mayoria
calificada de los votos y su hegemonia fue erosionada por e asenso de una vigorosa
oposicion parlamentaria. EI Frente Democrético Nacional, obtuvo 136 escafios en la
Camara de Diputados y e Partido Accién Naciona conquisté 110 asientos, esta
circunstancia alent6 la expectativa sobre la formacién de unacoalicion parlamentaria de los
opositores. ¢Qué impidio laformacion de dicho acuerdo entre el FDN y el PAN? En primer
lugar, la simple aritmética, puesto que en una asamblea integrada por 500 diputados la
suma de sus votos no garantizaban un tamafio éptimo de "coalicién ganadora minima’, los
beneficios, muy probablemente, se hubiesen limitado a bloguear reformas constitucionales
del Ejecutivo.

En segundo lugar, la alianza electoral neocardenista era muy fragil. Los partidos
“satélite’, e Partido Popular Socidista (PPS), Partido Auténtico de la Revolucidon
Mexicana (PARM) y d Partido del Frente Cardenista (PFCRN) encontraron costoso
mantener la estabilidad de una alianza legidativa con € Partido Mexicano Socidlista y los
diputados de la Corriente Democrética. Una vez cumplido el objetivo de salvar el registro y
obtener un porcentagje atractivo de votacion nacional, revitalizaron los nexos y las vigjas
normas de su acuerdo con €l PRI (Prud’homme,1996:102-103).

En tercer lugar, para la bancada del PAN, la cooperacion con una coalicion tan
débilmente amalgamada ponia en riesgo su identidad y estrategia politica. Por afiadidura, el
programa de gobierno de Carlos Salinas coincidia en ciertos aspectos con las preferencias
de Accion Nacional, en particular, la expectativa de obtener el reconocimiento a sus
triunfos electorales en municipios y estados de la federacion actuaba como un poderoso
incentivo para cooperar con € presidente y su mayorialegidativa (Lujambio,1995:118).

(Elster, 2001:1-18)
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De tal suerte que las oportunidades de una coalicion legislativa de |os opositores se
evaporaron al calor de las divisiones y €l realineamiento de sus tendencias politicas. Con la
creacion del Partido de la Revolucion Democrética en 1989, el mapa politico de la L1V
legislatura quedd claramente trazado: la bancada del PRD se integré con 50 diputados, la
del PAN con 101 diputados, €l PRI con 260, el PPS con 30, el PARM con 29, e PFCRN
con 17 y el Grupo independiente con 13 diputados.

A fin de cuentas, €l escollo en la calificacion de las elecciones legislativas y
presidenciales durante el Colegio Electoral de agosto de 1988, habia quedado en los anales
de la dramaturgia parlamentaria. La atmdésfera de polarizacion se disip6 y en su lugar los
partidos buscaron el entendimiento en los temas sustantivos. Uno de estos asuntos fue la
reforma electoral.

En & curso de las negociaciones sobre la reforma constitucional en materia
electoral, que se prolongd desde agosto hasta octubre de 1989, el PAN puso en marcha una
estrategia para negociar a partir de una iniciativa propiatanto con el PRD, como con € PRI
y el Ejecutivo federa. Los diputados del PAN desestimaron las ventgjas de una alianza con
el PRD y optaron por aprobar conjuntamente con & PRI el cambio constitucional en
octubre de 1989 y meses después firmaron un acuerdo para reformar el Codigo Federa de
Ingtituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe). Con ello dio inicio un ciclo de
cooperacion legidativa entre e PRI y el PAN, distinguido por acuerdos parciaes y
temporales en materia de reformas a las reglas de la competencia electoral (Prud"homme,
1996:102) y por un intercambio estratégico de votos en otros temas de la agenda legislativa.

La coaicion que aprobd la reforma constitucional sumo a todos los grupos
parlamentarios a excepcion del PRD. El voto a favor de las reformas ofrecia beneficios y
seguridades mutuas. Para Accion Nacional el saldo fue la aceptacion de sus propuestas
legislativas en materia de organizacion y vigilancia de |as elecciones?. Por su parte, el PRI
se beneficio a incorporar la controvertida clausula de gobernabilidad, en la cua se
permitia que a partido con mayor nimero de constancias de mayoria y una votacion

nacional de 35 por ciento, se le otorgaran constancias de asignacion de diputados en

2 La reforma de 1989 dispuso que la integracion del 6rgano superior del Instituto Federal Electoral se
conformara por consgeros y consgeros magistrados de los poderes Legidativo y Ejecutivo y por
representantes de los partidos politicos. Se cred también € Tribunal Federa Electoral, un tribuna auténomo
con atribuciones para recibir impugnaciones y emitir falos sobre actos y resoluciones electoraes (Lopez,
1993:41).

309



nimero suficiente para alcanzar la mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Los
partidos de menor magnitud se beneficiaron de las disposiciones que incrementaron de 7 a
10 el nimero de diputados plurinominales asignados a los partidos situados en € umbral
de 1.5 por ciento de la votacién nacional.

En lo sucesivo, € patrén de interaccion entre las bancadas de la LIV legislatura
(1988-1991) se digtinguié por una cooperacion limitada entre e PAN y e PRI,
estructurando un juego politico que margind al PRD de las negociaciones. Las cifras
globales sobre votacion son muy elocuentes a respecto. Durante el gjercicio de esta
legislatura el PAN votd afavor de 48 iniciativas provenientes del presidente y seisdel PRI.
Al votar afavor del paquete legislativo no puso en cuestion sus sefias de identidad, pues las
iniciativas correspondian en la mayoria de los casos a las preferencias sinceras de voto de
los legisladores del blanquiazul. Por gemplo, durante la L1V legislatura los diputados del
PAN apoyaron el paquete de Reforma Financiera, que entre otras leyes, incluia la Ley
Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito, por la cua se restablecia el
régimen mixto de la propiedad de la banca. También dio su apoyo al paguete de Reforma
fiscal y areformas en materia de procuracion de justicia (Camara de Diputados,1991).

Mientras la bancada del PRD prefirié ser fiel a su identidad ideolégica y mantuvo
una estrategia de confrontacion. A pesar de ello participd en € juego del consenso de
aspectos de la reforma social cdmo la minuta sobre el estatuto juridico de la poblacion
refugiada, que fue votada a favor por todos los grupos parlamentarios. También los
diputados del PRD apoyaron activamente el dictamen para adicionar a articulo 4o.

congtituciona un pérrafo sobre el reconocimiento de las culturas indigenas.

Acuerdos bipartidistas

Durante la LV legidatura (1991-1994) el partido del presidente se enfrenté a una situacion
paraddjica, pues a tiempo que vivia la euforia de conquistar 320 diputaciones en las
elecciones legidativas intermedias, no gozaba ya de la legitimidad para proponer cambios
constitucionales. Desde la cpula priista surgié la consigna; “hoy no basta vencer, hay que
convencer”, y a dlo se aboco e esfuerzo de los lideres parlamentarios. Un paso decisivo
fue la creacién de unainstancia de negociacion y acuerdo entre los grupos parlamentarios;
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la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica®. En la interpretacion de algunos
diputados, eso significd en la préactica quitar “parcelas de poder a la Gran Comision”, ya
gue asumié funciones propias de un 6rgano de gobierno interno, con facultades para
proponer a los integrantes de las Comisiones y Comités, aprobar el presupuesto anual de la
Camara, la designacion de funcionarios y la participacion en la conduccion de los trabajos
camerales.(Berlin,1993:306).

En la Comision de Régimen Interno se ingtitucionalizaron los acuerdos
parlamentarios relacionados con procedimientos como la integracién de la lista de
oradores, tiempos en tribuna, formatos de comparecencia de los secretarios de despacho
ante el pleno y en general aspectos del funcionamiento interno. A partir de la existencia de
esta instancia se ha verificado un mayor nimero de Puntos de Acuerdo, que tienen como
finalidad hacer pronunciamientos publicos y en excepcionales casos modificar aspectos de
los dictdmenes discutidos. No obstante, la CRICP nacié con dos limitaciones, la primera es
que a su interior los grupos solo tienen capacidad para negociar normas de procedimiento.
La segunda es que su composicion seguia garantizando el predominio de un solo partido, en
la Ley Organica de 1994 se establecia que dicha comision plural  no tiene integracién
proporcional, pues “laintegraran los Diputados coordinadores de cada uno de los diversos
grupos partidistas, més otros tantos Diputados del grupo mayoritario” (Art. 45 L.O.C:)

En cuanto a comportamiento de votacion, se observa la formacion de coaliciones
entre més de dos partidos. Los datos sobre 135 votaciones nominales indican que la
codicion formada por € PRI-PAN-PFCRN-PARM (C1) gprobd 29 dictamenes y 4
reformas constitucionales, equivaentes al 24 por ciento de las aprobaciones, por su parte,
la combinacion de todas las bancadas aprob6 33 leyes y una reforma congtitucional, es
decir 25 por ciento de los dictdmenes votados en el pleno. EI PAN participd en 80 por
ciento de las combinaciones mayoritarias, solo fue superado por el PFCRN que votd

conjuntamente con el PRI en e 93 por ciento de los casos. [cf. cuadro 1X.1]

% El acuerdo que la cred la concebia como un foro forma de andlisis y discusion que reflgje la pluralidad
politica de la Camara de Diputados, una instancia en donde se concrete € pensamiento de los grupos
parlamentarios en acciones que coadyuven a Optimo gercicio de sus funciones legidativas, politicas y
administrativas (Camara de Diputados, 1993).
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Cuadro IX.1
Coaliciones de Voto en la Camara de Diputados
LV Legidatura (1991-1994)

Reformas

Codlicion Tamafio Leyes Const. Totd %
Cl. PRI+PAN+PFCRN+PARM 448 29 4 33 24.4
C2. PRI+PAN+PRD+PFCRN+PARM 488 0 7 7 5.2
C3.PRI+PFCRN+PARM 358 8 0 8 5.9
C4. PRI+PAN+PRD+PFCRN+PARM+PPS 500 33 1 34 25.2
C5. PRI+PAN+PFCRN 434 9 0 9 6.7
C6. PRI+PFCRN 344 12 0 12 8.9
C7. PRI+PAN+PFCRN+PPS+PARM 460 18 1 19 14.1
C8. PRI+PAN+PARM 425 2 0 2 15
C9.PRI+PAN+PRD 451 1 1 2 0.7
C10. PRI+PFCRN+PARM+PPS 370 0 1 1 0.7
C11. PRI+PAN 411 3 0 3 15
C12.-.PRI 321 5 0 5 2.2
TOTAL 120 15 135 100

Fuente: Elaboracion propiacon base en Departamento de informacion
legislativadel PAN. Relacion de las iniciativas presentadas.
Informes de trabajo del Grupo Parlamentario del PRD LV Legislatura

Es interesante resaltar que los partidos formaron grandes coaliciones con un tamafio
superior a exigido por las reglas de la toma de decisiones. en diez de las doce
combinaciones el nimero de votos reunié una mayoria cualificada. Las iniciativas del
presidente obtuvieron el respaldo tanto de su partido como de socios opositores ubicados en
digintos puntos del espectro ideologico. Una explicacion de este comportamiento se
relaciona con la proximidad ideol6gica PRI-PAN y laintensidad variable de preferencias en
los asuntos legidativos, lo cual facilité € intercambio de voto.

Al agrupar los resultados de la votacion nominal en temas especificos, se observa
que en €l rubro econdmico no hubo plena coincidencia entre el PRI y el PAN. La
aprobaciéon de dictmenes relacionados con @ Presupuesto, la ley de Ingresos y las
revisiones de la Cuenta Publica no contaron con el aval de Accién Nacional. En esa materia
las coaliciones més frecuentes fueron la integrada por el PRI-PFCRN-PARM (C3) que
aprobd 37 por ciento de los dictamenes y la coalicion del PRI-PFCRN (C6) que aprobo el
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31 por ciento de las propuestas. La bancada blanquiazul solamente participé en dos
ocasiones aprobando conjuntamente con el PRI y e PFCRN (C5) los dictdmenes sobre la
Cuenta Publica Federa y la del Distrito Federal ambas correspondientes al gjercicio de
1990 .

La proximidad PRI-PAN fue mayor en materia de leyes fiscales. EI PAN formo
parte de todas las coaliciones (1,3,4,5,7) que funcionaron en la aprobacion de doce
dictamenes referidos a este aspecto. La coalicién més frecuente fue la integrada por €l PRI-
PAN-PFCRN-PARM que aprobo cinco dictdmenes equivalentes a 41 por ciento del total.
Ademas de las votaciones sobre la Miscelanea Fiscal se incluyeron otras, entre las que
destacan, las reformas al Impuesto General de Importacion y Exportacion y la Ley de
Armonizacion Fiscal, cuyo texto adecud la legidacion aduanera para cumplir con los
compromisos derivados de la adhesion de México al Acuerdo Genera de Aranceles y
Comercio.

Uno de los temas prioritarios en la agenda de la administracion de Carlos Salinas
fue @ sistema bancario y monetario. Por €llo, es importante saber como respondieron los
partidos a los proyectos relacionados con este asunto. La coalicién 1 sancioné el mayor
nimero de proyectos, al votar en pro en ocho de quince casos, es decir en 53 por ciento de
las ocasiones. En orden de importancia le siguié la gran coalicién de todos (C4) al votar
favorablemente 26 por ciento de los dictAmenes. Las reformas a sistema bancario
incluyeron proyectos legislativos como la aprobacion de las modificaciones a la Ley para
regular las Agrupaciones Financieras, la Ley de Sociedades de Inversion, y la aprobacion
de las reformas a los articulos 28, 73 y 23 congtitucionaes para dotar de autonomia a la
banca central, aprobadas en julio de 1993.

Sin duda la reforma constitucional y legal en materia electoral fue central en la
agenda. Durantela LV legislatura se efectuaron dos reformas alas reglas de la competencia
electoral. Laprimera, fue obra del acuerdo bipartidista PRI-PAN cuya estrategia dominante
en la negociacion consistio en pactar una reforma limitada, que se discutio en un periodo
extraordinario del afio de 1993 y comprendié la modificacion a 25 articulos
congtitucionales®. La segunda, contd con la cooperacion limitada del PRD y se consumo en

* Lareforma de 1993 propuso modificaciones ad Estatuto de Gobierno del Distrito Federal para dotarlo de un
gobierno propio y conferir facultades legidatives a su Asamblea de Representantes. Las reformas a la
Congtitucion y al cadigo eectoral también abarcaron cambios en € articulo 82, eliminando €l requisito de ser
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marzo de 1994 justamente en la vispera de la eleccion presidencial y bajo un escenario
dominado por las secuelas de la rebelidn zapatista en Chiapas (L 0za,2000:27). Aunque los
actores centrales de la negociacion politica electoral, fueron €l PRI y el PAN, el resto de las
bancadas participaron en la aprobacion de las reformas. De las diez votaciones en esta
materia, la coalicion PRI-PAN-PFCRN-PARM-PPS (C7), aprob6 cuatro proyectos de
decreto’, mientras la coalicién formada por PRI-PAN (C11) funcioné en dos ocasiones. El
PRD solo participd en la coalicion de todos (C4) en una ocasion y en coalicion con el PRIy
el PAN en dos ocasiones al aprobar los dictdmenes en el periodo extraordinario de marzo
de 1994, s bien sus legisladores votaron en formadividida.

En e rubro de Justicia y Seguridad Publica, sobresale la coalicion de todos los
partidos quienes aprobaron 50 por ciento de los dictdmenes, seguida de la coalicion 7, que
sanciond 22 por ciento de las propuestas. Las iniciativas sobre administracion publica
sumaron un total de 13 proyectos de decreto cuatro de los cuales fueron avalados por la
coalicion de todos, quienes avalaron, entre otros dictamenes, € que adiciond y reformo la
Ley Federa de Responsabilidades para los Servidores Publicos y €l decreto que propuso la
fusién de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, en la de Hacienda y Crédito
Pablico. La coalicion PRI-PFCRN apoyd cuatro dictmenes uno de los més importantes fue
laLey Organica de la Administracién Publica Federal .

El paguete de reforma social aglutind con més frecuencia a la coalicion 1 que
excluyo al PRD y a PPS. Particularmente, en los asuntos relacionados con el Trabgo y la
Seguridad Social dicha coalicién voto en pro 40 por ciento de las propuestas y en lo relativo
a asuntos agrarios sanciond cuatro de siete proyectos, lo cual representa 57 por ciento de
los casos. Asi, con los votos en contradel PRD y el PPS 'y €l voto dividido de los diputados
del PFCRN y el PARM, se aprobaron las reformas al articulo 27 constitucional, la Ley
Agrariade 1992 que derogb lade 1971 y La Ley Organica de los Tribunales Agrarios.

hijo de padres mexicanos para ser Presidente de la Republica, incluyeron disposiciones que afectaron la
integracion del poder legisativo, aumentando € nimero de senadores de dos a cuatro por cada entidad e
imponiendo un tope de 60 por ciento de los escafios para el partido ganador en la Camara de Diputados. Asi
mismo, lareforma elimind el sistema de autocalificacion electora en los Colegios de la Camara de Diputados
y Senadores. Un seguimiento completo del contenido y el itinerario de la reforma de 1993 (Camara de
Diputados,1994c).

® Incluye la votacion sobre el decreto con el cual se acept |a fotocredencializacion en lasesion del 7 dejulio
de 1992.
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La reforma educativa y los asuntos religiosos contaron con el respaldo del PRI-
PAN-PRD-PFCRN-PARM (C2), quienes votaron unidos en siete de los once dictamenes,
es decir, 64 por ciento de las votaciones. El PRD dio su aval a lareforma constitucional en
materia educativa, aungue rechazé la Ley General de Educacion votada por los partidos de
la codiciéon 1. Un comportamiento similar se observa en las nueve votaciones sobre la
reforma constitucional en materia de relaciones Estado-Iglesias y la Ley de Asociaciones
Religiosas y Culto Publico aprobada en julio de 1992 (Excelsior,09/07/1992). La bancada
perredista dejo en libertad a sus diputados para gjercer €l voto de conciencia, en razén de
ello, durante la ronda de votacion general sobre las reformas a los articulos 3°,.5°, 24, 27 y
130 constitucionales, ocho diputados de la faccién conocida como trisecta votaron en
contra de las reformas, si bien en la votacion particular para cada articulo, el PRD voto
unificado con los partidos de la coalicion 2. Respecto ala Ley de Asociaciones Religiosas
votaron en contra el conjunto de los diputados perredistas, el PPS y tres diputados del PAN
integrantes del Foro Doctrinario.

Una vez revisado el balance de la votacion legislativa es evidente que el Ejecutivo y
su bancada mayoritaria optaron por ampliar la cooperacién con los partidos opositores,
aceptando enmiendas a sus proyectos para aprobar con fluidez y legitimidad sus reformas
congtitucionales. Merece también destacarse, que durante la LV legidatura, e PAN
respondié con una estrategia de adaptacion pragmatica, extendiendo la cooperaciéon hacia
una amplia gama de temas. Sus prioridades se ubicaron en realizar la reforma gradual del
marco de la competencia electoral, impulsar la Reforma del Estado y aprovechar los
incentivos de la competencia electoral en el nivel de estados y municipios. Para la
dirigencia blanquiazul y un estrato de sus militantes arribistas, resulto prioritario impulsar
la difusién territorial de sus apoyos, antes que apostar todo a sus ambiciones
presidenciales.

El costo de la cooperacion se reflgjo en el plano interno - organizativo, a surgir dos
posiciones irreconciliables sobre la conduccion del partido. Para la dirigencia nacional la
participacion en los acuerdos legislativos no desvirtuaba la identidad del partido e incluso
veian en las definiciones méas importantes de las reformas constitucionales - la
desestatizacion de la banca, los cambios a la legislacion agrariay €l reconocimiento de las

iglesias - unavictoria cultural del PAN. En contraste para una corriente de distinguidos
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militantes, que en 1990 se aglutinaron en € Foro Doctrinario y Democrético, el
aegjamiento de los principios de doctrina, los acuerdos legidativos y postelectorales,
desdibujaba su identidad de oposiciéon parlamentaria y marcaba una ruptura con la linea
doctrinaria 'y confesional perfildndolo como un partido “ atrapatodo”.

El consenso dificil

Durante la LVI Legidatura, la dinamica de los acuerdos y €l intercambio legislativo, fue
acotada al reducirse el nUmero de partidos representados en la Camara. La ausencia de tres
partidos pequefios y sin ambiciones presidenciales, como el PFCRN, PPS y el PARM,
afectd las opciones de alianza para € PRI, pues en 23 por ciento de las ocasiones voto
solitariamente. De un andlisis sobre 82 proyectos votados y cuyo iniciador fue el Ejecutivo,
resulta lo siguiente: la coalicién de todos los partidos (C2) voté el mayor nimero de
dictamenes, seguida por el bloque integrado por el PRI-PAN-PT que dieron su visto bueno
en 20 por ciento de las votaciones. El nivel de acuerdo PRI-PAN fue tan intenso como en la
anterior legislatura, ambos partidos votaron juntos en 71 por ciento de las coaliciones, si
bien el nimero de aprobaciones realizadas con una coaliciéon bipartidista crecié de 1.5,
registrado en la anterior legislatura, a 12 por ciento. Llama la atencion el aumento en el
grado de participacion del PRD pues votd en 40 por ciento de las aprobaciones y en dos de
las coaliciones formadas [cf.cuadro | X.2]

Cuadro IX.2
Coaliciones de voto en la Camara de Diputados
LVI Legislatura 1994-1997

Cadlicion Tamarfio Leyes Rgfo ?]rsTa Total %
C1. PRI+PAN 416 6 4 10 122
C2. PRI+PAN+PRD+PT 496 29 3 32 39
C3. PRI+PAN+PT 426 17 0 17 20.7
C4. PRI+PT 308 0 3.7
C5. PRI+PRD+PT 378 1 0 1 12
C6. PRI 298 19 0 19 23.2
TOTAL 75 7 82 100

Fuente: Elaboracion propia con base en, Direccién de Apoyo Parlamentario
Proceso LegidativoenlaLVI Legisatura. Paralasiniciativas
del PAN. Departamento de Informacion Legidativa. Relacion de
lasiniciativas presentadas en laLV| Legislatura 1994-1997.
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Al desglosar el contenido de los decretos votados se observan las siguientes
tendencias. En los asuntos econémicos, el PAN muestra un comportamiento muy similar al
de laanterior legislatura: apoyando las reformas en materia fiscal y en el sistema bancario,
pero escatimandolo en todo el paquete presupuestal, los ingresos y la Cuenta Publica. Es
justamente en ese renglén en donde el partido del presidente fracasd en construir alianzas y
vot6 aislado en 7 de los 9 proyectos (78%) enviados por € Ejecutivo. Incluso en materia
fiscal, e PRI vot6 sin laanuenciadel PAN en 5 delos 9 proyectos, |o que equivale a 55 por
ciento de las ocasiones. Al no contar con la cooperacion del PAN, proyectos como la
Miscelanea Fiscal para 1995 fueron aprobada por €l PRI-PT (C4), aungue tres decretos de
menor importancia® contaron con el beneplécito de todos los partidos (C2), el PRI tuvo que
pagar el costo politico de aprobar solitariamente, en marzo de 1995, una medida impopular,
pero necesaria en la politica econémica del presidente Zedillo: el aumento, del 10 a 15 por
ciento, alatasageneral del Impuesto a Vaor Agregado.

En & tema de banca y finanzas se advierte un alto consenso de todos los partidos,
quienes votaron unidos en 46 por ciento de los dictdmenes, es decir, 7 votaciones de un
total de 15 proyectos. Por su parte, la alianza PRI-PAN-PT (C3) aprobo 3 dictdmenes, es
decir, 20 por ciento. En conjunto el PAN voté con el PRI en 10 de los dictamenes. Cabe
subrayar que el consenso de todos los partidos se alcanzo en cuatro votaciones relacionadas
con aspectos de poca trascendencia como la emision de monedas conmemorativas y un
decreto que modifico las caracterigticas de las monedas de diez pesos. En contraste los
dictamenes votados por la coaliciéon 3 involucraron decretos como lareformay adicion ala
ley para regular las agrupaciones financieras, de la ley de instituciones de crédito y el
mercado de valores, asi como la gprobacién de la Ley de la Comision Nacional Bancaria y
de Valores, votada en marzo de 1995.

En lo tocante a Justicia'y Seguridad Publica, € Ejecutivo envié alaLVI legidatura
16 iniciativas, de las cuales 9 tuvieron como camara de origen al Senado. Las bancadas del
PRI y el PAN (C1) votaron conjuntamente 5 minutas turnadas por el Senado, lo que
equivale al 31 por ciento de las aprobaciones, la coalicion de todos aprobo igual nimero de

® Nos referimos a decreto que establecié las obligaciones fiscales de las Unidades de Inversion (UDIS),
aprobado el 28 de marzo de 1995, las actualizaciones a laley del Impuesto General de Importacion y la ley
del Impuesto General de Exportacion ambos aprobados € 30 de noviembre de 1995.
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dictdmenes y la combinacion PRI-PAN-PT aprobd cuatro, es decir 25 por ciento de las
iniciativas en esta materia. Como se deduce de lo anterior, el PAN coincidio con el PRI en
mas de 80 por ciento de las votaciones del paguete de reforma a aparato de justicia en
México. Ambos partidos apoyaron el decreto de reforma a 27 articulos de la Constitucion,
en el cual se propuso una amplia reestructuracion de la procuracion y administracion de
justicia, asi como de seguridad publica. También aprobaron la reforma a la Ley Organica
del Poder Judicial dela Federacion, votada en el periodo extraordinario de 1995 y en virtud
del cua secred e Consgjo de la Judicatura Federal.

Por otra parte, la reforma politico electoral de 1996 concité la adhesion de todos a
un decreto disefiado en negociaciones previas, por el que se modificaron diversos articulos
de la congtitucion para fortalecer el régimen electoral y las bases de la organizacién del
Gobierno del Distrito Federal, aunque el paguete de leyes reglamentarias y de
modificaciones al Cadigo Federa de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe),
fue aprobado solitariamente por e PRI.

Sin duda, un renglon prioritario de las reformas promovidas por la administracion
del presidente Zedillo fue el sector de energéticos y de telecomunicaciones. En esa materia
los principales aliados del PRI fueron e PAN y el PT, ya que la bancada de Accién
Nacional respaldd ocho de los nueve proyectos votados, mientras el PT en forma conjunta
con @ PRI y el PAN apoy0 seis. Asi, la coalicion 3 aprobd las modificaciones a la Ley
Reglamentaria del articulo 27 congtitucional en & ramo del petréleo, para permitir la
participacion de los particulares en el transporte y almacenamiento del gas natural, apoyd
también la Ley de la Comision Reguladora de Energia. En lo relativo a transporte y
telecomunicaciones, la coalicion 3 dio su ava a la Ley de Aviacion Civil y la Ley
Reglamentaria del Servicio Ferroviario. Mientras la combinacion PRI-PAN, aprobd la
reforma congtituciona al articulo 28 para permitir la participacion privada en materia de

ferrocarriles y de comunicacién via satélite.
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Mayor ias fluctuantes

Al instalarse la LVII legidatura en agud agitado verano de 1997, la Unica certeza que
alcanzaba a vidumbrarse era que € presidente Zedillo no podria gobernar con una
coalicion mayoritaria de los opositores en la Camara de Diputados. La formacién del
bloque opositor habia tomado por sorpresa a los operadores politicos del PRI quienes no
lograron reunir la mayoria absoluta de los votos para constituir el gobierno interno de la
camara, en contrapartida, la coalicion de los partidos opositores reemplazé a la Gran
Comision, por una comision de gobierno plural presidida por € lider de los diputados del
Partido Accion Nacional. En la vispera de la celebraciéon de la ceremonia del informe
presdencial, un destacado diputado opositor fue elegido para presidir la mesa directiva de
lacamara. En medio de una vibrante expectacion las palabras del Justicia Mayor de Aragén
evocadas por el diputado Mufioz Ledo en su respuesta al informe resonaron en el ambiente
politico -"Nosotros gue cada uno somos tanto como vos, Yy todos juntos valemos mas que
vos' - y parecian el preludio de una espira de confrontacion entre Presidenciay Congreso.

Contrariamente a lo esperado, en € transcurso de los trabajos legislativos se
demostré que una cdmara multipartidista no es necesariamente la antesala de la pardlisis
legislativa y la ingobernabilidad. Dada la distribucion de curules - en la que € PRI obtuvo
lamayoriarelativa con 238, seguido por el PRD con 125, el PAN con 120, el PVEM con 6,
el PT con 7y 3 paradiputados independientes- ningun partido podia aprobar por si mismo
legislacion alguna; el Unico camino para todos fue construir coaliciones de voto a veces
sustentadas en el auto interés y otras en las coincidencias de programa. Aproximarse al
adversario, limar asperezas y encontrar puntos de equilibrio en las decisiones, fue el Unico
antidoto a los riesgos del presidencialismo, evitando que la polarizacién entre el partido
afin a presidente y los partidos opositores, derivara en un juego de suma cero.

Entre septiembre de 1997 a diciembre de 1999, de los 180 decretos aprobados 145
contaron con €l respaldo de los legisladores del PRI y el PAN y 93 también fueron
apoyados por la bancada del PRD. A su vez, de diez reformas congtitucionales votadas por
el PRI, e PAN particip6 en todas y el PRD en ocho. Del total de piezas legislativas
aprobadas por € PRI, el PAN vot6 81.5 por ciento de ellas y el PRD en 53 por ciento. Por
su parte, el PAN y el PRD coincidieron sin el concurso del PRI en sblo 15 por ciento de las
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iniciativas legislativas aprobadas en la Camara de diputados, en tanto que el PAN coincidio
con € PVEM sin el concurso del PRD en 11 por ciento de dictdmenes. Las bancadas de
oposicion aglutinandose en el G-4 lograron aprobar 24 piezas de legislacion, s bien
algunas de ellas fueron frenadas por la mayoria absoluta del PRI en la Camara de
Senadores [cf.cuadro IX.3]

Cuadro I1X.3
Coaliciones de voto en la Camara de Diputados
LVII Legislatura 1 de septiembre de 1997 a 31 de diciembre de 1999

Caalicién Tamafio Leyes Rgfgrr];t.as Total %
Cl. PRI+PAN 360 36 0 36 189
C2. PAN+PRD+PT+PVEM 380 24 0 24 126
C3. PRI+PAN+PRD+PVEM+PT+IND 500 78 6 84 44.2
C4. PRI+PAN+PRD 480 9 1 10 5.3
C5. PRI+PAN+PVEM 361 6 2 8 4.2
C6. PRI+PAN+PVEM+PT+IND 372 13 0 13 6.8
C7. PAN+PRD+PVEM 248 2 0 2 11
C8. PAN+PRD+PT 253 3 0 2 16
C9. PAN+PRI+PT 366 1 0 1 0.5
C10.PRI+PRD+PT+PVEM 380 3 0 2 16
C11.PRI+PAN+PRD+PT 491 2 0 1 11
C12.PRI+PAN+PRD+PVEM 486 0 1 1 0.5
C13. PRI+PRD+PT+IND 379 1 0 1 0.5
C14.PRI+PT+IND 254 2 0 2 11
TOTAL 180 10 190 100

Fuente: Para e periodo del 1 de septiembre de 1997 a octubre de 1998, € autor
con base en un seguimiento de la prensa nacional. Para € periodo siguiente,
el autor con base en datos del sistema electrénico de votacion.

Durante laLVII legislatura PAN y PRI mostraron mayor proximidad en los temas
econdmicos y financieros. En contraste con el comportamiento de votacion observado en
anteriores legislaturas, los diputados de Accion Nacional, participaron en cinco de las
coaliciones que apoyaron los asuntos presupuestales, ingresos y Cuenta Publica, votando en
combinacion con el PRI en 15 por ciento de los casos y en combinaciones con otros
partidos que incluyeron al PRI avalaron 45 por ciento de los dictamenes. Sin embargo, en
la discusiéon y aprobacion presupuestal los diputados del blanquiazul siguieron una
estrategia de cooperacion con el PRI en los paguetes presupuestales de 1998 y 1999, para
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después privilegiar la cooperacion con los partidos opositores, resucitando al G-4 en la
ronda de votaciones del presupuesto de egresos de 2000.

En diciembre de 1997 en medio de |las tirantes negociaciones sobre el presupuesto,
el PAN decidié formar una coalicién de voto con el PRI para aprobar €l proyecto de
Presupuesto de Egresos enviado por el Ejecutivo. De igual manera la ley de Ingresos de la
Federacion para 1998 fue avalada por €l PRI, PAN, PVEM Yy los diputados independientes.
Con esa votacion e PAN rompia una pauta de comportamiento legislativo, ya que
anteriormente no habia votado a favor de un Presupuesto y una Ley de Ingresos.

Posteriormente, en el periodo extraordinario de diciembre de 1998, votaron
conjuntamente el decreto por el cual se autorizé al Ejecutivo a firmar el texto del convenio
sobre el Fondo Monetario Internacional, asi como el paquete econdmico integrado por la
Miscelanea Fiscal, la Ley de Ingresos de la Federacion, la Ley de Coordinacion Fiscal vy el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para €l gercicio fiscal de 1999.

Visto en conjunto, el periodo de septiembre de 1997 adiciembre de 1999, nos revela
una imagen complga del intercambio legislativo. Si bien la proximidad PAN-PRI es
ostensible en asuntos presupuestales, la Ley de Ingresos y la Cuenta Publica, no puede
eludirse, que en esta materia, la coalicion de todos los partidos (C3) aprob6 6 dictamenes y
gue la coalicion de los opositores (C2) voto trece de los treinta y tres dictdmenes; votando
39 por ciento de las ocasiones.. A no dudar, uno de los productos més notables de los
acuerdos entre partidos fue la aprobacién unanime de la Cuenta Publica de 1996, que
conforme ala fraccion 1V del articulo 74 congtitucional es facultad exclusiva de la Camara
de diputados. El conjunto de la asamblea emitio su voto afavor, sin que se registraran votos
en contra ni abstenciones, a cambio de que € gobierno aceptara gustarse a las
autorizaciones de gasto, redizar auditorias a la partida discrecional del presdente, a la
Secretaria de la Defensa Nacional y ala Comision Naciona Bancariay de Valores.

AUn estd por hacerse un andlisis pormenorizado del proceso de discusion y
aprobacién presupuestal verificado en € periodo extraordinario del tercer afio de la LVII
Legidatura. Ante e fracaso de las negociaciones para darle curso a la iniciativa
presupuestal del Ejecutivo, los partidos pactaron la celebracion de un periodo
extraordinario a iniciarse el 21 de diciembre de 1999 y que concluyo el dia 28 del mismo

mes. En la sesion del dia 21 se sometid a votacion nominal un Proyecto de decreto del
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Presupuesto de Egresos para el afo 2000, disefiado por las bancadas opositoras. El decreto
fue desechado por 248 votos reunidos por € acuerdo entre e PRI, 7 diputados del PT, 2
independientes y una diputada del PRD. Posteriormente, en dos votaciones refiidas €l
proyecto de decreto presentado por € PRI, derivd en una votacion empatada y en la
segunda votacion fue rechazado tan solo por la diferencia de un voto.

Los decretos regresaron a las comisiones legislativas prolongando la negociacion
sobre los puntos mas controvertidos. Finalmente, la negociaciéon se destrabd cuando las
comisiones unidas de Hacienda y Crédito Publico y la de Programacién, Presupuesto y
Cuenta Publica, emitieron un dictamen en lo general y para los articulos no impugnados,
ademas de catorce dictdmenes sobre articulos particulares, suscritos por distintos partidos.
Asi en la votacion nominal del pleno, la coalicion de todos (C3) aprobd en lo general el
proyecto de decreto sobre el presupuesto. En las votaciones particulares la coalicion
ganadora més frecuente fue la del blogue opositor que aprobd nueve dictdmenes sobre
articulos reservados. Con ello logr6 aumentar los montos asignados a los ramos
administrativos de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, € ramo de educacién
publica, € de medio ambiente y el presupuesto asignado a las pensiones y jubilaciones, asi
como otros programas sociales. Por otro lado, los partidos opositores no pudieron frenar la
aprobacién de los recursos destinados a cubrir el costo financiero de la deuda del Gobierno
Federal, a causa de la division al interior de sus bancadas, en las que hubo ausentismo o
abstenciones deliberadas, lo cual propicio €l triunfo de la alianza entre el PRI, 5 diputados
del PT, 2 independientes y un integrante del PRD.

En el rubro fiscal y en lareforma al sistema bancario también hubo cierta afinidad
PRI - PAN: diez de los dieciocho proyectos en materia fiscal fueron aprobados por ambos
partidos y cinco por la coalicion de todos. En los proyectos de Miscelanea Fiscal, hubo
coincidencias entre los tres partidos de mayor magnitud: la coalicion PRI-PAN-PRD
aprobo el decreto de miscelanea fiscal para 1998, el proyecto para 1999 fue aprobado por la
coalicion PRI-PAN, mientras la coalicién 3 aprob6 en lo genera el proyecto para € afio
2000.
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Destaca el acuerdo de ambos partidos en las votaciones de la Ley de Coordinacién
Fiscal para 1998, enviada por el Ejecutivo y en cuya negociacion el PAN consiguié que la
formula para repartir los fondos municipales privilegiara la poblacion, favoreciendo asi a
los municipios urbanos y densamente poblados a los que gobierna en una importante
proporcion. La combinacion PRI+PAN también aprob6 en lo general el decreto de
reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal para 1999, asi como ocho decretos particulares
sobre articulos reservados de lamismalley.

Durante e primer periodo del segundo afio de gercicio 1998, la alianza PRI -PAN
voto en lo general y en lo particular € decreto de la Ley de Proteccion a Ahorro Bancario,
mediante el cual se dio sdida a espinoso asunto del FOBAPROA. En materia de banca y
finanzas convergieron en cinco proyectos formando coaliciones que excluyeron a PRD.
Sin embargo, de un total de diecinueve proyectos votados en este rubro, en catorce de estos
la coalicion mas frecuente fue la de todos los partidos (C3), aungue nueve de los proyectos
se refirieron ala emisién de monedas conmemorativas.

Respecto al tema de Justicia'y Seguridad Publica, florecié un amplio consenso entre
las fuerzas parlamentarias, ya que de los 26 dictdmenes votados, 13 fueron apoyados por
todos los partidos y 10 por una coalicién amplia (C6) que excluyé al PRD. Entre otros
decretos se aprobaron, una minuta de reforma constitucional en materia de Procuracién de
Justicia enviada por € Senado, la reforma a disposiciones del Cédigo Pena en materia de
fuero comun y diversas modificaciones alaLey de Amparo.

En el aspecto politico - electoral la coalicion mas frecuente fue la de las bancadas
opositoras a aprobar cinco dictamenes; es decir 45 por ciento de los proyectos. Le siguié la
coalicion de todos con dos dictamenes aprobados y |la alianza de |os tres partidos mayores,
PRI-PAN -PRD (C4) apoyando dos dictamenes. Las reformas para el fortalecimiento del
Poder Legidativo, reforzaron la coalicion PRI-PAN a votar en un decreto en lo genera y
catorce particulares sobre diversas disposiciones de la nueva Ley Organica del Congreso
[cf. cuadro 1X.3].

Sin duda, la coincidencia de todos los partidos (C3) fue més frecuente en las
iniciativas agrupadas en € rubro de temas varios; a votar veintitrés de treinta decretos. Las
votaciones unadnimes despacharon asuntos en los que no hubo polarizacion ideolégica ni

fuerte presion de intereses; tales como la Ley de Propiedad en Condominio, la Ley de
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Asociaciones Ganaderas, la Ley Aduanera y la Ley Federa de Cinematografia,- que
después de un intenso cabildeo por parte de las compafias duefias de las salas de exhibicidon
- fue gprobada con algunas modificaciones. La cooperacion también fue ampliaen el disefio
del Estatuto de Gobierno del DF al que todas las fracciones parlamentarias dieron su gpoyo
y las modificaciones al Codigo Civil en materia de violencia intrafamiliar iniciadas desde el
Senado, con la excepcion en éste Ultimo caso de ocho votos en contra de diputados de
Accion Nacional y dos abstenciones de legisladores del PRI.

Llegados a este punto, es oportuno preguntarse: ¢Cud fue la efectividad del bloque
opositor?. El G-4 operé predominantemente como una coalicién para resolver los asuntos
relacionados con el gobierno interno de la cAmara, s bien voto 24 proyectos, es decir 12
por ciento de los dictamenes aprobados entre €l 1°. de septiembre de 1997 a 31 de
diciembre de 1999. Trece de las aprobaciones se concentraron en las votaciones
particulares sobre el paquete presupuesta del afio 2000. En otros temas € G-4 fue menos
exitoso, en virtud de que los proyectos legislativos de los opositores tuvieron pocas
probabilidades de superar €l trdmite de discusion y aprobacion del Senado, que en su papel
de cdmara colegisladora regresd las propuestas a la cdmara de origen. En ese sentido €l
bicameralismo ha sido un factor esencial para contener la furia democrética de una
coalicion opositoraen € Congreso y para amortiguar los riesgos de un gobierno dividido.

El blogue opositor dio trédmite a dictamen para reducir el IVA del 15a 12 %y la
desgravacion del impuesto a los servicios del gas, servicio telefonico y energia eléctrica
para uso doméstico, pero la bancada mayoritaria en el Senado rechaz6 en dos ocasiones los
proyectos sobre las citadas disposiciones fiscales. En el segundo periodo de sesiones del
primer afio, aprob6 en comisiones, € dictamen que prohibe a cualquier partido politico €
uso de los colores patrios, sin lograr su aprobacion en la cdmara revisora. Mas
recientemente en medio de un clima de expectacion, € G-4 gporobé modificaciones ala ley
electoral con miras a adecuar el marco institucional que regira la contienda por la
presidencia del afio dos mil. Su propuesta de flexibilizar las coaliciones, poner topes a los
gastos de campafia y permitir € voto de los mexicanos en el extranjero, adentd las
expectativas para formar una coalicion electoral de los opositores para la eleccidon

presidencial, pero el proyecto no prosperd en e Senado.
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Construyendo un orden negociado

La experiencia de las tres legislaturas analizadas, sugiere que se han construido coaliciones
con cierta estabilidad entre los partidos parlamentarios. Dada la baja polarizacion
ideoldgica, los grupos parlamentarios jerarquizaron sus preferencias en relacion con las
materias de la agenda legislativa, facilitando € intercambio de votos estratégico para la
aprobaciéon de dictamenes. La cercania ideoldgica entre los programas de gobierno del
Ejecutivo, €l PRI y el PAN, apuntalé una estrategia de cooperacion limitada. A su vez la
distancia ideoldgica entre los dos principales partidos opositores, € PRD y el PAN, limitd
la coordinacién de voto y la permanencia de un blogue opositor durantela LV I legidatura.
No obstante en las tres legislaturas se advierte una notable coincidencia entre todos los
partidos en digtintos puntos de la agenda.

Durante la LV legislatura PRI-PAN coincidieron en 81 por ciento de los
dictamenes, mientras el PRD solo participé en 32 por ciento de las coaliciones ganadoras.
Los partidos Frente Cardenistay el PARM, fueron importantes aliados legislativos del PRI,
pues el primero formo parte de coaliciones ganadoras que incluyeron a PRI en 91 por
ciento de los casos y el segundo en 77 por ciento. Enla LVI legislatura (1994-1997) el
PAN vot6 con el PRI en 72 por ciento de los dictdmenes, mientras el Partido del Trabajo
estuvo del lado ganador en 64 por ciento de las ocasiones y el PRD coincidié en 40 por
ciento de los casos en votaciones queincluyeron a PRI. El nivel de acuerdo PAN - PRD es
muy similar en las dos legidaturas, yaque en laLV votaron unidos en 31 por ciento y en la
LVI en 39 por ciento de los dictamenes. Por ultimo, en laLVII legisatura el PRI coincidié
con el PAN en 80 por ciento de las votaciones, con el PRD en 53 por ciento, con € PT en
55 por ciento y con el PVEM en 56 por ciento. El acuerdo en las votaciones entre PAN-
PRD registré un incremento en esta |l egislatura pues votaron unidos en 60 por ciento de los
casos, S bien solo o hicieron sin el concurso del PRI en 15 por ciento de los decretos
aprobados. Hubo mayores coincidencias entre el PAN y el PVEM a participar en
coaliciones ganadoras en 68 por ciento de las ocasiones, entretanto el PRD y el PT votaron
unidos en 60 por ciento de las combinaciones que incluyeron a otros partidos.
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L os datos presentados demuestran que a partir de 1988 la Camara de Diputados fue
escenario de la negociacion y acuerdo entre partidos, progresivamente se asemeja a un
orden negociado, aunaarena politica, en donde € Ejecutivo y el partido dominante no son
las Unicas entidades negociadoras. EI modelo de intercambio legislativo en México se
desplazd desde un modelo intrapartidario, con interacciones predominantes entre el
gobierno y su partido, a un modelo de negociacién interpartidario, regido por acuerdos

entre las delegaciones legislativas de |os partidos opositores y la bancada mayoritaria
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CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo he intentado desarrollar un conjunto de argumentos acerca del
cambio en las reglas y practicas del proceso politico en la Camara de Diputados de
México. Creo haber mostrado que las relaciones Ejecutivo - Legislativo atravesaron, entre
1988 a 2000, por una fase de transicién cuyo resultado mas sobresaliente fue el paso desde
un régimen autoritario- mayoritario a un régimen de pesos y contrapesos. En contraste con
otros procesos de apertura y transicion registrados en la tercera ola de democratizacion
(Hungtinton, 1994:111) que emergieron del reemplazo o el traspaso del régimen autoritario,
la transicion mexicana fue gradual y mediante la transaccion entre el gobierno, €l partido
hegemonico y los partidos opositores. EI cambio politico fue lento e incremental, de tal
manera que no implicd la convocatoria a una Asamblea Constituyente que elaborara una
nueva constitucion. En su lugar, la Camara de Diputados se convirtié en uno de los
principales foros de la esfera publica nacional, en donde las fuerzas politicas discutieron y
celebraron acuerdos y reformas sobre las “reglas del juego”.

La Camara de Diputados fue, ala vez, el foro donde se discutieron y negociaron las
reformas y el espacio institucional en el cual las reformas tuvieron mayor impacto. Dicho
en otros términos; la cdmara fungid como un lugar autorizado de produccion de reglas,
cuyas consecuencias inmediatas se reflgjaron en la composicion, facultades y organizacion
interna de la Camara Baja. Durante los periodos de sesiones de las cuatro legislaturas
analizadas (LIV, LV, LVI y LVII), e Ejecutivo, las dirigencias de los partidos y sus
bancadas legislativas pactaron reformas al marco de la competencia, el control sobre la
organizacion de las elecciones y la propia formula electoral de integracion del cuerpo
legislativo. Tan solo entre 1988 y 1997, la Constitucion se modificé en cuatro ocasiones
para gustar €l marco electoral y se promulgd un nuevo codigo electoral, que fue
enmendado cuatro veces (Molinar, 1998:47)
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En lo que respecta a la autoridad constitucional de la presidencia, ésta experimento
un progresivo desgaste, mucho mas evidente en el campo de sus poderes informales, que en
el de sus facultades constitucionales. Durante las administraciones de Carlos Salinas y
Ernesto Zedillo, se impulsaron, desde el circulo dd Poder Ejecutivo, un conjunto de
reformas a diversos ordenamientos constitucionales que repercutieron en la autolimitacion
de poderes y facultades de la presidencia (Aguilar,1994:50-54). Gracias esas reformas la
presidencia dejo de ser la "suprema autoridad” en asuntos agrarios, renuncié a conducir la
politica monetaria cediendo esta potestad a una banca central auténoma y abandoné parte
de sus atribuciones sobre el control y organizacion de las elecciones federales. Por
afnadidura, en el segundo trienio del gobierno de Zedillo, la presidencia perdié atribuciones
derivadas de sus poderes partidistas, tales como la capacidad para seleccionar a los
candidatos del PRI alos cargos ad Congreso, la facultad para nombrar a su sucesor, Yy fijar
la agenda legidativa en las Camaras del Congreso. Aun asi no debe pasarse por dto que la
presidencia mexicana, retuvo parcelas de poder auténomo frente al Congreso: la erosion del
partido hegemonico socavo las &reas metaconstitucionales del poder presidencial, pero dejo
intactas algunas facultades legislativas concedidas por la Constitucion y el control del
aparato burocrético.

Ahora bien, el acotamiento del poder presidencial, no ha implicado de manera
inmediata el fortalecimiento del Congreso. El nuevo escenario multipartidista de la
legislatura reactivd €l gjercicio de importantes facultades legidlativas y de control, pero
también dej6 al descubierto la fragilidad ingtitucional del Poder Legislativo. Por un lado, la
vigencia del principio constitucional de no reeleccion legislativa sigue siendo una regla que
obstaculiza la formacion de representantes profesionales y responsables ante €l electorado
de sus distritos. Por otro, la organizacion interna de la Camara de Diputados y sus
procedimientos contemplados en la Ley Organica y €l Reglamento Interior del Congreso,
evidenciaron sus contrahechurasy rezagos. la estructura piramidal de la Gran Comision, las
reglas de debate y votacion, asi como las normas para integrar €l sistema de comisiones,
resultaron ser obsoletas para conducir a una asamblea multipartidista. De ahi que los
partidos parlamentarios impulsaran reformas orientadas a sustituir las reglas formaes y el
legado de usos y costumbres vigentes bajo el dominio unipartidista con la intencién de
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fortalecer al Poder Legislativo realizando adecuaciones en sus facultades y estructura

interna

El reequilibrio entre las ramas del gobierno fue resultado de una compleja secuencia
de reformas ingtitucionales discutidas en la Camara de Diputados, que abarcan la estructura
congtitucional, las leyes electorales y las normas que regulan la composicién de los 6rganos
de gobierno interno, la integracion de las comisiones legislativas y los procedimientos de
debate y votacién, asi como un corpus de reglas informales que regularon el
funcionamiento de la red de patronazgo presidencial, las normas de disciplina de los grupos
parlamentarios y los usos y costumbres de la préctica parlamentaria.

Por ello este trabgjo sostiene que las ingtituciones - entendidas como las reglas
formales e informales del juego politico- poseen importancia en el proceso politico en las
asambleas legidlativas. A diferencia de algunos estudios académicos que recurrieron a
explicaciones funcionalistas para estudiar el papel de la Camara de Diputados (Kornberg y
Musolf,1970; De la Garza,1972); o a explicaciones culturalistas que hacen énfasis en las
ideas, costumbres y significados (Reyes Heroles, 1997) para explicar el autoritarismo
presidencial y la subordinacion del poder legislativo, preferimos poner el acento en los
efectos de las instituciones sobre el comportamiento legislativo.

En el segundo capitulo se analiza, en perspectiva histérica, la evolucién de los
diversos arreglos Constitucionales desde 1824 y hasta la etapa postrevolucionaria en
México. La experiencia de la "ingenieria congitucional" mexicana revela que la
subordinacién del Congreso al Poder Ejecutivo no ha sido una congtante. EI Congreso y
especialmente la Camara de Diputados, jugd un papel destacado después de aprobada la
Constituciéon de 1857. Bajo un disefio unicameral le concedié a la "camara popular”
enormes poderes y facultades para iniciar leyes, fijar su propio calendario de sesiones y
aprobar el presupuesto de egresos. La mecanica politica de la Republica Restaurada (1867-
1876) también favorecid los poderes de Congreso. A diferencia de este disefio
congtitucional, el de 1917 inclind la balanza favorablemente hacia el Ejecutivo. No
obstante, los presidentes del periodo 1917 a 1933 no fueron poderosos, sino hasta que,
ulteriormente se dieron las condiciones para controlar la competitividad del sistema
electora y mantener la disciplinay cohesion de los diputados del partido mayoritario.
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La fuente del poder y autoridad metacongtitucional que antafio concentrd la
presidencia derivd del control de mayorias cohesivas y disciplinadas del partido oficial.
Por ello e aumento de la competitividad electoral trastocod el arreglo institucional del
autoritarismo. La evolucion de las reglas y préacticas electorales, particularmente desde la
reforma de 1977, ofrecié incentivos para la consolidacion de un sistema de partidos y de
reglas claras de la competencia electoral. El ciclo de reformas electorales y la actividad
legislativa en materia electoral se intensifico entre 1986 y 1996, pues en ese periodo la
constitucion se modificO en cinco ocasiones (1986,1990,1993,1994 y 1996) y se
promulgaron tres codigos electorales distintos. Es ostensible que el cambio ingtitucional en
la arena electoral tuvo repercusiones en la integracion multipartidista de la legislatura y la
reactivacion de la maguinaria de divisién de poderes. Como demostramos en el capitulo
tres, desde 1988 e apoyo electoral del PRI sufrio una drastica declinacion, que se
profundizaria en la eleccion intermedia de 1997 cuando pierde la mayoria absoluta de las
curules en la Camara de Diputados y se instaura un control dividido del Congreso.

Una de las consecuencias del multipartidismo se advierte en los cambios en el
reclutamiento y la composicién de las bancadas legidativas. A medida que se pluralizé la
Camara de Diputados, las delegaciones legidativas de los partidos integraron a politicos
con influencia y carrera local. El patrén centralizado de reclutamiento que oper6 bajo el
autoritarismo mayoritario, se agot6 para dar paso a la formacion de elites parlamentarias
con experiencia previa en el gjercicio del gobierno local y la direccion de las magquinarias
partidistas. En el PRI se advierte, a partir de 1991, un paulatino debilitamiento del poder de
nominacion del Presidente de la Republicay el ascenso del poder de los gobernadores. Al
perder la eleccidn presidencial en el 2000, el PRI parece estar reconstituyendo su coalicion
dominante con el circulo de gobernadores, quienes seran los persongjes con capacidad para
nominar a los candidatos al Congreso. La evidencia presentada en el capitulo cuatro, revela
gue las bancadas del PAN, son mucho més numerosas y heterogéneas en su composicion,
los diputados del PAN, forman un contingente de elites regionales y familias influyentes,
gue compiten por los cargos legislativos. Las mutaciones de la bancada del PRD, no son tan
nitidas, pues el partido del sol Azteca, ha reclutado a sus legisladores entre los integrantes
de las facciones, que controlan al partido. Quiza la heterogeneidad de las bancadas pueda

afectar en alguna medida su cohesividad y disciplina, pero la vigencia de la regla de no
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reeleccion, es un poderoso incentivo para que los miembros individuales mantengan la
disciplina en sus bancadas.

Por otra parte, la pluralidad en la Camara de Diputados ha cambiado la dindmica del
proceso legislativo. En la etapa de dominio hegemédnico los presidentes fueron los
legisladores més exitosos y no hubo rechazo alguno a sus iniciativas. Este monopolio sobre
el campo de la produccion legislativa (Bourdieu,2000) se ha ido debilitando bajo la
experiencia reciente de gobierno dividido. Para analizar la toma de decisiones y la
productividad legislativa fue de gran utilidad introducir el concepto de campo politico, o
mas precisamente de campo juridico-legisativo (Bourdieu,2000). Definimos al campo
legislativo como el la totalidad de relaciones de fuerza entre los actores que luchan por
definir los significados y las reglas legitimas del derecho, asi como sus efectos de
universalizacion y formalizacién. De hecho podemos afirmar que el campo legislativo se ha
expandido, pues la disputa por la elaboracion de la ley y su oficiaizacion, involucra a los
partidos, los jefes de las bancadas, los integrantes de las Camaras de Senadores, Diputados
y los Congresos de los estados, las agencias burocréticas y desde luego un conjunto de
grupos de interés que dirigen sus presiones hacia la arena del Congreso.

Considerando lo anterior quizA convenga reconsiderar los alcances de las
mediciones usadas para captar la dinamica del proceso legislativo. La serie de datos
utilizada en este trabajo pretendié medir la productividad legidativa y se basd
exclusivamente en las iniciativas que se discutieron, archivaron, rechazaron o aprobaron en
la Camara de Diputados. Es posible que los datos sobre productividad legislativa deban
contemplar ademés un analisis pormenorizado de los temas que forman la agenda de los
presidentes y las bancadas legislativas. También es necesario saber qué ocurre con las
iniciativas aprobadas en la Camara de Diputados y que son enviadas al Senado, hasta el
momento no se dispone de una serie de datos completa sobre la suerte de las iniciativas en
la camara colegisladora. Por otra parte, en la serie de datos que presentamos no se puede
captar hasta qué punto los Presidentes envian solo las iniciativas que tienen una cierta
probabilidad de ser aprobadas y no se exponen a enviar iniciativas que seran rechazadas. En
particular, considerando la composicion de la legislatura desde 1988, cabe hacerse la
pregunta siguiente: ¢cuantas iniciativas que formaban parte de la agenda de los presidentes

no fueron enviadas o esperaron mejores condiciones politicas?
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AUn con esas limitaciones, los datos nos proporcionan un punto de partida para
discutir la productividad legislativa. En los sexenios de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo,
los presidentes mantuvieron su éxito legislativo, aungque también se registrd un sensible
aumento de la productividad legislativa de los diputados. Durante los dos sexenios no se
desechd ninguna iniciativa de los presidentes y solo se archivaron tres; los presidentes no
recurrieron al veto parafrenar proyectos distantes de sus preferencias.

Ciertamente, €l sistema de pesos y contrapesos de la division de poderes ha
comenzado aoperar. Las cAmaras son arenas relevantes de la toma de decisiones publicas y
de la creacion del campo juridico. Pero las reglas y procedimientos de debate mostraron su
anacronismo a medida que aumentd el nimero de partidos representados en la legislatura.
Aungue la pluralidad politica harepercutido en la expansion de la actividad legidativaen la
arena de la discusion plenaria, de ello no se deriva que se haya consolidado un espacio de
deliberacion y con mecanismos descentralizados de toma de decisiones. Los datos sobre la
participacion de oradores en tribuna indican que los partidos opositores tuvieron mas
acceso a la participacion en los debates, pero revelan también que los grupos
parlamentarios han centralizado el control sobre la participacion de oradores. Las reglas
informales de la disciplina en el pleno siguieron operando bajo el ambiente multipartidista.
Pero también conviene sefialar que la Ley Organica del Congreso favorece el control de los
coordinares parlamentarios en la actividad plenaria.

Durante laLVII (1997-2000) legislatura los partidos politicos tomaron un conjunto
de acuerdos parlamentarios relativos a la integracion del gobierno interior, la composicion
de las comisiones y €l funcionamiento de las sesiones y los procedimientos de votacion en
la Camara de Diputados (Camara de Diputados,1997). Entre las innovaciones mas
importantes de estos acuerdos, cabe mencionar la introduccion del sistema electrénico de
control de asistencia y votacion y la creacion de un medio de informacion publico, como la
Gaceta Parlamentaria. Los acuerdos evolucionaron hasta congtituir la base de un amplio
proyecto de reorganizacion de la estructura parlamentaria cuyo punto de llegada fue la
nueva L ey Organicadel Congreso General aprobada en septiembre de 1999.

Acaso el cambio de mayor trascendencia fue lareformadel gobierno interno, que se
manifestd en la sustitucion de 6rganos de gobierno mayoritarios por 6rganos consensuales.

Asi, la Junta de Coordinacion Politica sustituy6 ala Gran Comision en ambas cdmarasy a
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la Comision de Régimen Interno en la Camara de Diputados. De acuerdo con €l articulo 31
de la nueva ley, la Junta de Coordinacién Palitica (Camara de Diputados2000), se integra
con los coordinadores de cada grupo parlamentario. La presidencia de este érgano plural y
paritario, recaerd, por el transcurso de los tres afios de la legislatura, en el coordinador del
grupo mayoritario que obtenga la mayoria. En e caso de que ningin grupo fuese
mayoritario, su presidencia serd anual y rotatoria, ocupandola sucesivamente los
coordinadores de los grupos parlamentarios en orden decreciente del nimero de
legisladores que los integren (Camara de Diputados, 2000; arts. 31-32).

Otro paso decisivo en la ingtitucionalizacion del poder legislativo, fue el cambio en
el método de eleccion y las atribuciones de la Mesa Directiva, convirtio a dicho érgano en
un auténtico centro de autoridad. La responsabilidad de los cargos de laMesa - conformada
por el presidente, tres vicepresidentes y secretarios - es anual y no mensual como lo
disponia el marco legal de 1994. Ademas en ella recaen tareas decisivas como la fijaciéon
del calendario de actividades del pleno y el orden de las sesiones.

Al interior de las legislaturas el desarrollo de un sistema de comisiones fuerte e
ingtitucionalizado favorece la descentralizacion de la toma de decisiones y la deliberacion
parlamentaria. La Camara de Diputados, como hemos visto en el capitulo ocho, se ha
distinguido por tener un sistema de comisiones débil y con deficiencias en su disefio
ingtitucional. Las reglas informales de integracion y funcionamiento de las comisiones
vigentes bajo el dominio hegemonico del PRI, los lideres de la Gran Comisidn asignaron
los cargos en las comisiones como recompensas a la lealtad y la disciplina de grupo. A
medida que aumento el pluralismo las reglas para repartir los cargos fueron gjustdndose a
un criterio de proporcionalidad, esto en si mismo fue importante pero no suficiente para
reactivar el trabgjo de las comisiones. Hay dos aspectos que limitan su desarrollo. El
primero es el factor institucional, ya que las reglas de operacion de las comisiones no se
encontraban claramente establecidas y el nimero de comisiones variaba constantemente en
cada legidatura. Es de destacarse que la Ley Orgéanica de 1999 cred nuevas reglas para el
funcionamiento de las comisiones legislativas. Redujo el nimero de comisiones de 37 a 23,
a la vez que delimité con mas claridad sus areas de jurisdiccion. Deposité en la Junta de
Coordinacion Politica de la asamblea, el derecho a proponer la integracion de las

comisiones, garantizando con ese procedimiento la pluralidad y la proporcionalidad en su
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integracion.  El segundo aspecto, se refiere al desarrollo de un staff o un grupo de
asesores profesionalizado, que apoye el trabajo de los legisladores.

Los estudios de caso sobre las comisiones de Asentamiento Humanos y la de
Energéticos muestran que la etnografia de los procesos de negociacion en esos espacios de
toma de decisiones es unarica veta de andlisis. A partir del estudio de actores situados en
una arena, con sus estrategias y motivaciones especificas es posible comprender el
significado de los procedimientos que conducen a la produccion de dictamenes. Los
estudios de caso muestran que aun cuando los lideres de partidos opositores presidieran
comisiones no lograron controlar la agenda de la comision, pues el partido oficial detentaba
el control mayoritario en las comisiones. Ahora que dicha situacién ha cambiado
convendria hacer estudios de caso sobre la negociacion en las comisiones presididas por los
tres partidos més importantes en la legislatura, PRI, PAN y PRD, para conocer cdmo se
desenvuelven las edtrategias de los actores en situaciones en la que ningln partido cuenta
de antemano con una coalicidon mayoritaria para aprobar dictamenes.

Una linea de investigacion interesante seria contrastar el comportamiento de las
coaliciones ganadoras en las comisiones con e comportamiento de las coaliciones en el
pleno. La votacion y las coaliciones de voto entre los partidos legislativos fue un aspecto
desconocido y secreto de la dindmica parlamentaria. Antes de gque se instalara el tablero
electronico de votacion electrénico y un sistema de publicacion de las votaciones nominales
en la Gaceta Parlamentaria, el registro del voto nominal se realizaba con un contador
manual y no se conocia publicamente mas que el resultado agregado de votos a favor y en
contra.

Al rastrear la serie de datos sobre votacion de las legislaturas anteriores me propuse
averiguar qué tanta relacion existia entre pluralidad y comportamiento de las coaliciones.
Como propusimos en el capitulo final, la serie de votaciones sobre leyes y reformas
congtitucionales, apoya la proposicion de que existe estabilidad en el comportamiento del
voto. No hay indicios de polarizacion entre los partidos, por el contrario, desde 1988 los
actores parlamentarios adoptaron estrategias de cooperacion e intercambio de votos. Bajo la
LVII Legislatura, la composicion de la Camara Alta, hizo mas complejo e intercambio
legislativo. El PRI conservo la mayoria absoluta en el Senado con 76 escafios ocupados por
el PRI, 31 por el PAN, 15 por el PRD, uno por € PT y cuatro por legisladores
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independientes. Fungiendo como cémara revisora estuvo en condiciones de frenar las
iniciativas opositoras generadas en la Cédmara de Diputados, pero afectando las
posibilidades de sumar a las bancadas opositoras en coaliciones de mayoria calificada
dentro del Senado.

Uno de los principales problemas de cualquier analisis ingtitucional de los cuerpos
legislativos es el de conocer como inciden determinados arreglos institucionales sobre las
motivaciones de la conducta, la informacion y los costos de transaccion de los actores. El
modelo de relaciones Ejecutivo — Legislativo que prevalecié bajo el dominio hegemdnico
del PRI, la conductay los incentivos electorales de los congresistas fueron controlados por
el presidente. La motivacién principal de su conducta era escalar en los cargos publicos y
beneficiarse de las prebendas concentradas en lared de patronazgo presidencial. El costo de
atender a los electores y seguir un comportamiento autébnomo dentro de la cdmara, era muy
alto, y no pagaba politicamente tanto como la disciplina. En contragte, bajo el escenario de
politica competitiva y multipartidismo, la conducta de los diputados responde a otros
incentivos. Por una parte, la regla de no reeleccion y las normas de financiamiento publico
siguen concentrando el poder de nominacion en las maguinarias partidistas; los diputados
no responden completamente a las sefiales de sus electores. Pero las redes de patronazgo ya
no estan concentradas solo en el Poder Ejecutivo, sino en las dirigencias de los diferentes
partidos. Ademés la necesidad de negociar acuerdos e intercambiar votos legislativos para
aprobar piezas de legislacion, supone que los actores deben calcular el costo electoral de
sus decisiones.

Bajo el nuevo escenario de la politica parlamentaria las coaliciones de partidos y
grupos serén cada vez méas complejas, asi como los intercambios de voto. Los resultados de
laeleccién del 2 de julio de 2000, terminaron con el largo ciclo de gobiernos emanados del
PRI. Sin embargo, €l nuevo gobierno tiene ante si la tarea de consolidar institucionalmente
la democracia bajo un escenario de gobierno dividido, maés proclive a la pardisis 'y el
blogueo entre poderes, que a la relacion cooperativa. El presidente cuenta con la divisa de
su popularidad, pero no dispone del apoyo legislativo para implantar su agenday conducir
la oleada de cambios prometidos a los electores. El partido que lo llevo al poder carece de
la mayoria en las cadmaras del Congreso y atraviesa por una serie de dilemas organizativos y

de identidad, como resultado de su condicién inédita de partido gobernante. Las relaciones
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entre €l presidente Fox y el PAN, no poseen las mismas caracteristicas que observamos en
los gobiernos del PRI. Por una parte, el PAN ha tenido una limitada participacion en el
reclutamiento del nuevo gabinete y en el ambito legislativo no dispone de la mayoria de los
votos y forma una bancada heterogénea, y a diferencia de lo que ocurria anteriormente, €l
presidente no es el Jefe del partido. De ahi que alin con su popularidad, el presidente Fox
no halogrado, en los tres periodos de gjercicio legislativo, aprobar integralmente iniciativas
clave para su programa, como la reforma fiscal, la reforma al sector energético y ha
utilizado el veto parafrenar laLey de Desarrollo Rural.

El PRI es la bancada de oposicién de mayor magnitud en el Congreso, pues cuenta
con 42 por ciento de los asientos en la Camara Baja y con 60 de los 128 senadores que
integran la Camara Alta. Esa condicién le otorga un poder de veto sobre las iniciativas y
reformas del Ejecutivo, que sera fundamental a medida que defina su perfil como fuerza
opositora. Por su parte, el PRD, como tercera fuerza parlamentaria dispone de un
contingente legidativo importante para definir coaiciones ganadoras minimas con
cualquiera de los dos partidos de mayor magnitud.

Dada la integracion del Senado dispositivo bicameral actuara como moderador del
poder de las mayorias en la Camara baja: en la situacion hipotéica de que e PAN
construyera una coalicion con el PRD para aprobar legislacion sin el consenso del PRI, la
bancada de 60 diputados que congtituyen 46.87 del voto estaria en condiciones de imponer
su capacidad de veto. Las relaciones de fuerza al interior del campo legislativo no
prefiguran a un ganador anticipadamente, pues ninguno de los actores dispone de la
capacidad de construir coaliciones mayoritarias por si mismo, ni en la Camara de Diputados
ni en e Senado. Ante la relacion de fuerzas de la nueva legislatura queda una pregunta
pendiente: ¢como responderan los partidos y sus bancadas legislativas a las oportunidades
diferenciales del disefio institucional ?
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