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CAPITULO TERCERO

EL PODER LEGISLATIVO EN LA ERA
DE LOS GOBIERNOS SIN MAYORIA.
NUEVA RELACION CON EL PODER EJECUTIVO?

I. RETOS DE LOS PRIMEROS ANOS DE DEMOCRACIA
EN UN CONTEXTO DE GOBIERNO SIN MAYORIA

Podemos convenir que la reforma electoral de 1996, junto con la eleccioén in-
termedia de 1997, son los dos eventos que marcaron el fin de la era del presi-
dencialismo autoritario de partido hegemonico, para dar lugar a un régimen
democratico de pluralismo limitado que, potencialmente, podria transfor-
marlo en un sistema presidencial democratico. Entramos en un periodo de
presidencialismo transicional (Valadés, 2018) que hasta ahora comprende los
veintitn anos de gobiernos divididos o gobiernos sin mayoria (1997-2018),
en el que se van perdiendo algunas caracteristicas autoritarias, pero que no
acaba de consolidarse en un sistema democratico.

Las democracias no son regimenes estaticos, aun en las mas consoli-
dadas, hay cambios importantes en cualquier momento historico que ana-
licemos. Si aceptamos la categérica definicion de Michelangelo Bovero,
siguiendo a Kelsen y a Bobbio (2020), hay dos regimenes y sélo dos; un
régimen es democratico o es autocratico, y los movimientos institucionales
en un determinado pais, en un momento de la historia, nos acercan o nos
alejan del paradigma de uno o de otro. Dicho de una manera pesimista,
cualquier democracia siempre corre el riesgo de moverse hacia formas me-
nos democraticas y mas autoritarias.

Hay razones suficientes para afirmar que México inici6 un periodo de
régimen democratico en 1997, aunque evidentemente quedaba un largo
camino por recorrer: el proceso de consolidaciéon que exigia, por un lado,
una serie de cambios institucionales en casi todos los ambitos del sector
publico, y por el otro, la transformacion de la cultura politica autoritaria
que dominaba en México. La reforma constitucional que transformé al IFE
en un o6rgano constitucional autébnomo fue un cambio institucional de tal
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envergadura, que significo el final del sistema normativo que sostenia a un
partido hegemoénico que desde 1977 habia venido perdiendo fuerza entre
los electores.

La transiciéon democratica fue posible porque entre 1977 y 1996, a través de
seis reformas sucesivas, se construyeron las normas y las instituciones que per-
mitieron la disputa civilizada de la diversidad politica que ya se encontraba
asentada en el pais. Fueron operaciones que respondian a necesidades de una
sociedad modernizada (si se quiere de manera contrahecha) que no cabia ni
queria hacerlo bajo el manto de una sola organizacion partidista. Y el mérito
del PRI fue el de comprender esa necesidad —en ocasiones “rechinando los
dientes” y poniendo obstaculos— y el de contribuir a un proceso pausado de
transformacion politica que al final arrojé el transito de un partido hegemo-
nico a un sistema competitivo de partidos, de elecciones sin competencia a
comicios altamente disputados, y de un mundo de la representacién basica-
mente monocolor a un mundo de la representacion plural y plagado de pesos
y contrapesos. (Woldenberg, 2019, p. 359)

A partir de 1997, en México hay un sistema democratico de partidos
de pluralismo limitado. En términos de Bobbio (1987) se puede afirmar
que las reglas del juego estan definidas; hay claridad en quién toma las de-
cisiones y cuales son las reglas para que sean validas; la ciudadania tiene
canales claros de participacion, por lo menos a través de un sistema elec-
toral incluyente, sin mas exclusion que la de mayoria de edad; las mayorias
deciden sin la anulacién de las minorias, y, por altimo, hay incertidumbre
en los resultados electorales, es decir, hay una auténtica competencia que
se decide con el voto popular, al menos una fuerza minoritaria tiene la
posibilidad legal y material de convertirse en mayoria y que su triunfo sea
reconocido.

De acuerdo con Przeworski e al. (2000), a partir de 1997 México reu-
ni6 las cuatro caracteristicas fundamentales que nos permiten considerarle
un régimen democratico: primera, el jefe del Ejecutivo es elegido; segunda,
la legislatura también es elegida; tercera, mas de un partido compite en las
elecciones, y cuarta, el partido en el poder ha perdido o tene la posibilidad
real de perder el poder y se aceptan los resultados electorales por el oficialis-
mo (incumbent). Esta cuarta condicién se vislumbré como posibilidad real
en 1997 y se materializé tres anos después con el triunfo de Vicente Fox.
La entrega de la banda presidencial de Zedillo a Fox fue pacifica, y en todo
momento su equipo favorecié una transiciéon ordenada.

También Samuels y Shugart (2010) coinciden en que a partir de 1997
México puede ser considerado un pais con un régimen democratico, y por
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ello lo incluyen en el estudio que analiza la relaciéon de los partidos politicos
con el presidente o con el primer ministro, segan se trate de sistemas presi-
dencialistas o parlamentaristas. Si un pais obtiene por cinco anos consecu-
tivos una calificacion minima de 5 en el reporte anual que mide el grado de
democracia de todos los paises Polity IV,” puede considerarse democratico.
México ha logrado desde entonces una calificaciéon de 6, lo que lo ubica en
dicho régimen.5

Las dos décadas de transicién significaron una paulatina, pero constan-
te, pérdida de votos y escafios para el PRI, de tal forma que en las elecciones
federales intermedias de 1997, por primera vez, perdi6 la mayoria absoluta
en la Camara de Diputados y se convirtio en la primera minoria. El conjun-
to de los partidos de la oposicion consiguié mas escanos que los obtenidos
por el partido del presidente. México entr6 asi a un periodo de veintitn
anos continuos de gobiernos sin mayoria o gobiernos divididos.

La era de los gobiernos sin mayoria se extiende de 1997 a 2018, lo que
incluye de la LVII Legislatura (1997-2000), en la segunda parte del sexenio
de Ernesto Zedillo Ponce de Leén (PRI), hasta la LXIII Legislatura (2015-
2018), es decir, los sexenios completos de Vicente Fox Quesada (PAN), Fe-
lipe Calderén Hinojosa (PAN) y Enrique Pefia Nieto (PRI). En estas siete
legislaturas ningin partido logré tener 251 asientos o mas; en seis de éstas
el PRI fue consistentemente la primera minoria, con excepciéon de la pri-
mera mitad del sexenio de Calderédn, en la que el PAN obtuvo la primera
minoria.

La nueva realidad de la Camara de Diputados exigié dos replantea-
mientos importantes: la relacion entre los partidos que forman parte del
Congreso, y la relacion entre el Poder Ejecutivo, el presidente y el Poder
Legislativo, o sea, los representantes de la voluntad popular. El tema tras-
cendi6 el nimero de diputados con los que contd el presidente en turno.
Como dijimos en el capitulo anterior, una de las caracteristicas mas impor-
tantes del presidencialismo autoritario fue la nulificacion de facto del Poder
Legislativo. En estas nuevas circunstancias, el presidente estaba obligado a
mirar a los legisladores y negociar con ellos, no solamente para reformar
la Constitucién, como ya venia sucediendo desde 1991; ahora necesitaba
acordar con ellos la aprobaciéon del presupuesto y cualquier reforma legal.
La pluralidad se convirtié en normalidad y la negociacién en necesidad vital
para la gobernabilidad.

% Disponible en: http://www.systemicpeace.org/polity/polity 4. him.

60 Hasta ahora, México no ha logrado la maxima calificacién, que lo consideraria Full
Democracy.
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A pesar de lo anterior, no hubo en México un cambio en la forma de
gobierno. Es decir, seguimos siendo un pais presidencialista en el que pre-
valeci6 el disefio constitucional con una presidencia fuerte. El presidente no
ha perdido las facultades legislativas que le permiten presentar iniciativas de
ley —incluidas las reformas constitucionales—. La diferencia fundamental
del periodo hegemonico es que dejé de tener asegurada su aprobacion. Sin
duda, se rompi6 la irrelevancia del Poder Legislativo, propia del presiden-
cialismo autoritario.

Por primera vez el presidente no tenia asegurada la aprobaciéon de sus
propuestas. El Ejecutivo aprendi6 a valorar sus iniciativas, antes de ser en-
viadas, especialmente si se trataba de reformas constitucionales. ;Qué pro-
babilidad tenia de que sus iniciativas pasaran? Los cuatro presidentes de los
gobiernos divididos sufrieron algunos descalabros, acaso los mas sonoros
fueron los de Zedillo y Fox, sobre todo porque fueron los primeros. Como
bien plantea Seigh (2011), en un escenario de gobierno sin mayoria, el Eje-
cutivo se vuelve sumamente cauteloso en lo que presenta al Congreso; de-
sarrolla nuevas estrategias, inicia negociaciones con otras fuerzas politicas
antes de llegar a presentar la iniciativa, y cuando no esta seguro de lograr el
numero necesario de votos, muchas veces prefiere no presentar la iniciativa,
porque sabe que siempre hay un costo politico importante en el rechazo.
FFue una larga y accidentada evolucién que requirié un proceso de adapta-
cién y aprendizaje con nuevas estrategias de negociacion de todos los acto-
res politicos.

El proceso de construcciéon de esta nueva relaciéon entre poderes no fue
sencillo ni estuvo exento de tropiezos, tampoco hubo paralisis del gobierno
o situaciones de ingobernabilidad. En este capitulo analizaremos, de ma-
nera general, los mitos y realidades de los gobiernos sin mayoria, y de for-
ma particular, su funcionamiento en México en momentos clave de estos
veintitn anos. Ha quedado ampliamente demostrado que en México no
hubo paralisis legislativa ni crisis de gobernabilidad; sin embargo, es nece-
sario analizar con mayor detalle tanto la construccién de acuerdos como los
desencuentros. Como veremos, la relacion entre el Ejecutivo y los partidos
politicos representados en el Congreso oscilé entre el obstruccionismo, la
cooperacion y la abierta construccién de complicidades.

El nuevo entorno de pluralidad en el Congreso, en el que ningan par-
tido tuvo mayoria absoluta (251 curules), exigi6 la renovacién de su marco
legal, ya que estaba disefiado a partir del supuesto de que el partido hege-
moénico seria mayoritario eternamente. La gobernabilidad del Congreso,
no la del pais, solo podia asegurarse a través de esta transformacion, que
primero estuvo sostenida a través de acuerdos, algunos de ellos formales y
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otros de facto (1997), pero que desembocaron, como era natural y necesario,
en una nueva Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos (LOC), que se aprobé hasta 1999.

La propia ley y sus multiples reformas hacen evidente un panorama de
claroscuros; hubo innegables avances en el proceso de institucionalizacion
de este poder, pero también encontramos resistencias que impidieron cier-
tas transformaciones indispensables, y, lo que es peor, muy pronto encon-
tramos retrocesos importantes que ralentizaron el fortalecimiento del Poder
Legislativo.

Dedicaré especial cuidado a la transformacion de los cuerpos de go-
bierno, al funcionamiento del trabajo en comisiones, a la profesionaliza-
cién del Congreso y a la formalizacién de los grupos parlamentarios, ya
que estos son considerados como buenos indicadores del mayor o menor
grado de institucionalizacion de los parlamentos. Asi, los partidos politi-
cos tuvieron que aprender a compartir las estructuras de poder en una
situacién de pluralismo limitado, sin partido dominante y con minorias
cambiantes.

Con la misma atencién presento los cambios normativos que se intro-
dujeron para la aprobacion del presupuesto federal en México. La era de
los gobiernos sin mayoria comenzé en México con un muy deficiente marco
normativo que no preveia la posibilidad de que, en un determinado mo-
mento, la Camara de Diputados no aprobase el presupuesto; tampoco es-
taba claro si ésta tenia la facultad de modificar la propuesta del Ejecutivo,
y mucho menos, los limites de lo que podian introducir o eliminar. Acos-
tumbrados a que la aprobacién del presupuesto era una cuestion de trami-
te, el tiempo del que disponia el cuerpo de representantes era sumamente
limitado; mucho menos se contemplaba la posibilidad de que el Ejecutivo
tuviese que resistir un presupuesto modificado que a sus ojos fuese inaplica-
ble. Como es de suponerse, desde el primer momento estas reglas, o la falta
de previsién de situaciones de desencuentro, se tradujeron en crisis, y hubo
necesidad de transformarlas y encontrar nuevas maneras, formales e infor-
marles, para generar acuerdos entre el Legislativo y el Ejecutivo. Fue en
estos anos que el Poder Legislativo, por primera vez, tuvo la oportunidad de
controlar efectivamente al Ejecutivo en materia presupuestaria, sobre todo
a través de la revision de la Cuenta Pablica.

Habremos de detenernos en la formulacién del llamado Pacto por Mé-
xico, que distingui6 al sexenio de Enrique Pena Nieto, el tltimo de los pre-
sidentes de este periodo. Dicho acuerdo tripartito (PAN, PRI, PRD) logré
destrabar las denominadas “reformas estructurales” que sin éxito habian
intentado pasar Zedillo, Fox y Calderén.
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II. MITOS Y REALIDADES
DE LOS GOBIERNOS SIN MAYORIA 1997-2018

Para estudiar las consecuencias de los gobiernos sin mayoria en México es
indispensable tomar en cuenta tanto el debate teérico que se ha dado al res-
pecto en la ciencia politica como la experiencia empirica del caso mexica-
no. El prejuicio general es que los gobiernos divididos estan condenados a
la paralisis legislativa, pues el partido de la presidencia, sistematicamente,
tendra obstaculos invencibles para implementar su agenda de gobierno. Sin
embargo, hoy en dia el consenso general es que los gobiernos sin mayoria en
México (1997-2018) no estuvieron inexorablemente destinados al fracaso; no
solo se pudo gobernar, hubo acuerdos importantes para modificar la legisla-
cion federal en casi todos los aspectos de la vida publica, y contrario a lo espe-
rado, se increment6 el ritmo con el que se reformé la Constitucion (Casar &
Marvan, 2014; Casar, 2008; Hernandez, 2005; Mir6n & Béjar, 2003; Bernal,
2007; Elizondo, 2017; Ugalde, s. f.).

En los albores del gobierno sin mayoria, Lujambio (2010b) escribi6: “Un
gobierno dividido gana siempre en representatividad y pierde en eficacia”
(p- 309), debido a que intervienen mas actores para tomar cualquier decision
que involucre al Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo. Los intereses de los
multiples actores raramente estan alineados; los partidos de las oposiciones
estan calculando permanentemente qué es mas costoso para ellos, si la cola-
boracién o el sabotaje continuo para impedir acuerdos, ya que, para bien y
para mal, esto diluye tanto el prestigio de los éxitos como la responsabilidad
frente a decisiones que sean juzgadas como negativas por la ciudadania en
general y la opinion puablica en particular.

Para entender en qué condiciones hay mayores probabilidades de que
se tengan buenos o malos resultados, es necesario atender a un conjunto
de factores de disefio institucional del sistema politico en general y del pro-
pio sistema de partidos en particular. Huelga decir que el fenémeno de los
gobiernos divididos es exclusivo de los sistemas presidenciales, en los que
existe una “legitimidad dual” que nace de la eleccién por separado de la
presidencia y los representantes del Poder Legislativo (Carbonell & Salazar,
2006; Salazar, 2007; Valadés, 2018; Carpizo, 2020).

Se entiende que el modelo de separacion de poderes debe disenar una
relacion de vigilancia mutua, los llamados checks and balances, o frenos y con-
trapesos; controles y equilibrios. Este control entre poderes es una garantia
indispensable en un sistema democratico, y tiene como proposito evitar que
un régimen democratico se convierta en una autocracia electiva (Bovero,
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2020) en la que, de acuerdo con la categoria toquevilliana, “la tirania de la
mayoria” anule la participacion de las minorias.

En los sistemas presidenciales de legitimidad dual ni siquiera podemos
dar por sentado que los intereses del Poder Ejecutivo necesariamente estan
alineados con los de su propio partido; dicotomia que es impensable en un
sistema parlamentario. Las tensiones del Poder Ejecutivo con los legislado-
res no se limitaron a las fracciones parlamentarias de los partidos de oposi-
cion. En muchas ocasiones se presentaron dificultades entre el presidente y
los legisladores de su propio partido. Por primera vez en la historia mexica-
na el partido del presidente podia tener intereses distintos y expresarlos con
sus votaciones en el Congreso. Esta separacion de objetivos entre el presi-
dente y su partido fue particularmente importante en el gobierno de Fox,
aunque no fue el tnico que necesito6 hilar fino para conseguir el voto de sus
propios correligionarios (Samuels & Shugart, 2010).5!

Los estudios empiricos que analizan los gobiernos presidenciales ame-
ricanos, tanto del inventor del presidencialismo (Estados Unidos) como los
de América Latina, demuestran dos cosas: que los gobiernos divididos son
un fenémeno que se presenta con mucha frecuencia, en especial a partir de
1970 en Estados Unidos, y que no necesariamente terminan en situaciones
de paralisis o crisis de gobernabilidad que justifiquen salidas violentas para
romper el impasse, como en su momento afirmaron Linz y Valenzuela.

En el estudio publicado por Canello et al. (2012), y citado por Casar
(2013, p. 222), se establece que “[e]n Estados Unidos la frecuencia de los
gobiernos divididos o sin mayoria supera el 70 por ciento desde 1970. El
porcentaje para América Latina en los tltimos 30 afios es cercano al 75 por
ciento”.

En los congresos las alianzas entre las diferentes fuerzas politicas suelen
ser inestables y puntuales. Mientras que la distancia ideolégica entre los di-
versos partidos de oposicion y el partido en la presidencia no necesariamen-
te es determinante para asegurar una actitud de cooperacion o de obstruc-
cion a las propuestas del Poder Ejecutivo; esto dependera de la naturaleza
de la iniciativa en cuestion, de la capacidad de negociaciéon del presidente
y de los lideres de su partido en el Congreso frente a los calculos politicos de
las oposiciones. En un sistema presidencial, las alianzas o coaliciones elec-
torales no necesariamente determinan el comportamiento de los partidos

61 El PAN tuvo muchas dificultades para transitar de partido de oposiciéon a partido en

el poder, debido a que a lo largo de su historia siempre criticd la obediencia ciega del PRI
al presidente en turno. En muchas ocasiones considerd que revelarse en contra del proyecto
del presidente en el Congreso era un buen indicador de madurez democratica. Esto llevo a
que Fox ni siquiera pudiera dar por sentado el voto de su partido.
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coaligados una vez que llegan al Congreso; habria que revisar la normativa
propia de éste para estudiar en qué condiciones institucionales puede propi-
clarse una cooperaciéon mas estable entre partidos.

En resumen, los autores coinciden en que para poder analizar los go-
biernos sin mayoria es indispensable hacer un analisis de las condiciones
institucionales que determinan las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo, asi como las condiciones del sistema de partidos que es-
tan atravesadas por el sistema electoral.

A grandes rasgos, el estudio sobre la paralisis y produccion legislativa se ha
hecho desde dos enfoques: el institucionalismo y el sistema de partidos (Bin-
der, 1999; Jones, 1995). Los modelos institucionales se enfocan en los efectos
del disefio constitucional de divisiéon de poderes y los arreglos institucionales
como el bicameralismo, las mayorias exigidas para la aprobaciéon de las ini-
ciativas, los poderes de veto (Hammond y Miller, 1987; Riker, 1992, Tsebelis
y Money, 1997). Los modelos partidistas enfatizan las posiciones ideologicas y
de preferencias de politica publica entre los legisladores y entre las camaras.
Argumentan, por ejemplo, que cuanto mayor sea el numero de legisladores
—independientemente del partido al que pertenezcan— que se sitten en el
centro politico o en posiciones moderadas, mayor sera la posibilidad de al-
canzar acuerdos. Esto es, plantean una relaciéon directa entre polarizacion y
paralisis y a la inversa entre moderacion y dificultad para formar coaliciones
ganadoras al interior del Congreso. (Casar, 2013, p. 224).

Asi como el prototipo de los sistemas presidenciales es el de Estados
Unidos, entre otras cosas, por haber sido el creador de éste, en el analisis
de los gobiernos sin mayoria también se parte de esta necesaria referencia.
En términos generales, las condiciones institucionales de Estados Unidos
son las siguientes: tienen un sistema bipartidista con partidos institucionales
relativamente débiles (poco disciplinados y cohesionados); un sistema elec-
toral de mayoria relativa pura con altas tasas de reeleccion, lo que genera
un vinculo efectivo de los legisladores con los electores de su distrito, y ade-
mas mantienen altos niveles de institucionalizacion en la vida parlamentaria
(Casar, 2013, p. 224).

Revisemos ahora las condiciones institucionales del sistema politico
mexicano entre 1997 y 2018 para darnos cuenta de que son profundamente
diferentes. En 1997, al inicio de la era de los gobiernos divididos, las princi-
pales condiciones institucionales que teniamos en México, y que determina-
ron el juego de alianzas politicas coyunturales, eran las siguientes: 1) sistema
de pluralismo limitado, que, tanto en lo electoral como en el Congreso, es-
tuvo dominado por tres fuerzas politicas representadas por el PRI, el PAN



EL PAPEL DEL PODER LEGISLATIVO EN LA DEMOCRACIA MEXICANA 71

y el PRD; 2) los tres partidos se ubicaron ideolégicamente en el centro;5?
3) el sistema electoral se defini6 como mixto, se eligen 300 representantes
por el principio de mayoria relativa y 200 por el principio de representa-
cién proporcional; 4) el disenio normativo hizo partidos politicos fuertes;
5) han existido elementos de inestabilidad en el sistema de partidos, ya que,
a pesar de estar dominado por estas tres fuerzas politicas, practicamente en
todos los procesos electorales hay partidos que pierden su registro y otros
que participan por primera vez; 6) el umbral de representacion era el 2%
de la votacion valida para acceder al reparto de curules de representacion
proporcional,®* lo que favoreci6 la presencia de pequenos partidos; 7) los
representantes, en tanto individuos, siguieron siendo relativamente débiles
frente a las élites partidistas, porque éstas conservaron el control de las can-
didaturas y los recursos econoémicos del partido; 8) la reeleccion consecutiva
apareci6 hasta finales del periodo estudiado,’ y 9) debido a lo anterior, los
partidos politicos funcionaron con altos niveles de disciplina.

Ademas, existen otras dos caracteristicas del sistema politico mexicano
que incrementan la dificultad para su funcionamiento: el Congreso es bica-
meral, lo que implica que todas las iniciativas legislativas, y la gran mayoria
de sus decisiones, deben pasar por ambas camaras. No hay nada que impida
que la Camara revisora se comporte de manera diferente a la Camara de ori-
gen con relacién a cualquier iniciativa de ley. Por otra parte, México es una
Republica federal que exige, de acuerdo con el articulo 135 constitucional,
que las reformas constitucionales sean aprobadas por la mayoria de las legis-
laturas locales (17 de 32 entidades). De acuerdo con Casar (2013), “[e]n este
contexto, los gobernadores adquieren gran relevancia tanto por la influencia
que ejercen sobre sus legislaturas locales, que son las encargadas de aprobar
las reformas constitucionales, como por el ascendiente que han mostrado so-
bre los legisladores federales elegidos en sus distritos” (p. 227).

A continuacion, tenemos dos tablas que nos muestran la composiciéon en
ambas camaras del Congreso en las siete legislaturas de gobiernos divididos.

62 A pesar de que dentro del PAN y del PRD hay ciertas tendencias a favor de la radica-
lizaciéon de derecha e izquierda, respectivamente, la conducta de ambos partidos fue domi-
nantemente hacia el centro.

63 Paradéjicamente, uno de los objetivos de la Ley Electoral Federal de 1946 fue forta-
lecer a los partidos de caracter federal. Habia un nimero reducido de partidos, pero eran
relativamente fuertes; otro elemento que los fortalecié6 fue el incremento del financiamiento
publico al que se les dio acceso en 1996.

64 El umbral de participacion se increment6 de manera paulatina: entre 1977 y 1994 fue
de 1.5%, en 1996 se increment6 a 2% y en 2014 lleg6 al 3% aprobado en la reforma electo-
ral de 2014.

65 TLa reeleccion consecutiva se aprob6 en 2014 y entro en vigor hasta 2018.



72 MARIA MARVAN LABORDE

TABLA 1. COMPOSICION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS
EN LAS LEGISLATURAS DE GOBIERNOS DIVIDIDOS 1977-2018

posiey | LV | LV LIX LY LXI LXII | LXII
LE";;afum (1997- | (2000- | (2003- | (2006- | (2009- | (2012- | (2015-
ch 2000) | 2003) | 2006) | 2009) | 2012) | 2015) | 2018)
PAN 122 206 152 206 143 108 104

24%) | (41%) | (30%) | (41%) | (29%) | (22%) | (21%)
PRI 239 211 224 106 237 208 199
(48%) | (42%) | (45%) | (21%) | @47%) | (43%) | (41%)
PRD 125 50 96 127 71 99 50
25%) | (10%) | (19%) | (25%) | (14%) | (20%) | (10%)
8 17 17 17 21 27 38
PVEM (2%) (3%) (3%) (3%) (4%) (6%) | (7.76%)
- 6 8 6 14 13 11 -
(1%) (2%) (1%) (2%) (3%) (2%)
3
PSN o (0.6%) - o - o o
2
PAS (0.4%)
\C B 3 5 17 6 12 20
(0.6%) | (1%) (3%) (1%) | (25%) | (4%)
9 9 10 12
PANAL (2%) (2%) (2%) (2%)
4
PASC — — — %) — — —
12 49
Morena B - o - - Q%) | (10%)
11
PES o o o o o - (2.24%)
2 1
Indep. (0.4%) | (0.2%)
6
S/p o o - o - o (1%)

FUENTE: elaboracion propia con informacion del Sistema de Informacion Legisla-
tiva, disponible en: Attp://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/integracion Congreso (fe-
cha de consulta: 15 de abril de 2023). PAN, Partido Accién Nacional; PRI, Partido
Revolucionario Institucional; PRD, Partido de la Revolucion Democratica; PVEM,
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Partido Verde Ecologista de México; P'I, Partido del Trabajo; PSN, Partido de la
Sociedad Nacionalista; PAS, Partido Alianza Social; MC, Partido Movimiento Ciu-
dadano, que naci6 con el nombre de Convergencia Democratica Partido Politico
Nacional; PANAL, Partido Nueva Alianza; PASC, Partido Alternativa Social y Ciam-
pesina/Partido Socialdemocrata; Morena, Partido Movimiento de Regeneracion
Nacional; PES, Partido Encuentro Social.

TABLA 2. COMPOSICION DE LA CAMARA DE SENADORES
EN LAS LEGISLATURAS DE GOBIERNOS DIVIDIDOS 1997-2018

LVIIT LX LXn
Partido/ LviI (2000-2003) (2006-2009) (2012-2015)
Legislatura (1997-2000) LIX LXI LX1I
(2003-2006) (2009-2012) (2015-2018)
33 46 52 38
PAN (26%) (36%) (41%) (30%)
77 60 33 54
PRI (60%) (47%) (26%) (42%)
16 16 29 22
PRD (13%) (13%) (23%) (17%)
R 1 5 6 6
PVEM (0.8%) (4%) (5%) (5%)
1 2
P (0.8%) (1.5%)
PSN — — — —
PAS — — — —
1 5
MG (0.8%) (4%)
1 1
PANAL o o (0.8%) (0.8%)
PASC — — — —
Morena — — — —
PES — — — —
1
Indep. — — (0.8%) —

FUENTE: elaboracion propia con informacion del Sistema de Informacion Legisla-
tiva, disponible en: hitp://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/integracionCongreso (fe-
cha de consulta: 15 de abril de 2023). PAN, Partido Accién Nacional; PRI, Partido
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Revolucionario Institucional; PRD, Partido de la Revolucion Democratica; PVEM,
Partido Verde Ecologista de México; PT, Partido del Trabajo; PSN, Partido de la
Sociedad Nacionalista; PAS, Partido Alianza Social; MC, Partido Movimiento Ciu-
dadano, que naci6 con el nombre de Convergencia Democratica Partido Politico
Nacional; PANAL, Partido Nueva Alianza; PASC, Partido Alternativa Social y Cam-
pesina/Partido Socialdemoécrata; Morena, Partido Movimiento de Regeneracion
Nacional; PES, Partido Encuentro Social.

Como ya dije, con excepcion de la LX Legislatura, en la primera legisla-
tura del sexenio de Calderén, el PRI mantuvo siempre la primera minoria.
Esto propicié que se consolidara un tripartidismo suz generis en el que PAN-
PRI-PRD dominaron el poder de decision; sin embargo, el voto de los par-
tidos considerados “pequenos” fue crucial en ciertas negociaciones.

Pensemos, por ejemplo, en el dafio que le infligié el Partido Verde Eco-
logista de México (PVEM) al PAN cuando, desde el inicio del gobierno
foxista, decidi6 no respetar la alianza electoral y moverse a apoyar al PRI
en todas sus decisiones.% El partido en el poder siempre estuvo obligado a
buscar un aliado, especialmente si se trataba de pasar una reforma constitu-
cional. El PAN gobern6 en situaciones de mayor fragilidad; algunas de sus
iniciativas fueron detenidas por el PRI —en particular las llamadas refor-
mas estructurales—, en otras ocasiones por el PRD.

Conforme avanz6 la era de los gobiernos sin mayoria, los tres princi-
pales partidos, vistos en conjunto, fueron perdiendo votos y asientos; en la
LVII Legislatura (1997-2000) entre los tres tenian 486 asientos, es decir, el
97%. Seis procesos electorales y dieciocho anos después, en la LXIII Legis-
latura (2015-2018), ya s6lo concentraban 353 asientos, lo que representaba
el 72% de la Gamara de Diputados.

El fin del sistema de partido hegemonico y la nueva correlacion de fuer-
zas en el Congreso de la Unién tuvieron como consecuencia la desaparicion
de muchas de las facultades metaconstitucionales de las que gozaron los
presidentes en la época del presidencialismo autoritario; es decir, el presi-
dente tuvo que aprender a vivir con un Poder Legislativo mas poderoso, a
veces obstruccionista, a veces dispuesto a cooperar. Por su parte, el Poder
Legislativo también entrd en un proceso de aprendizaje para poder ejercer,
a plenitud, tanto sus facultades de control sobre el Ejecutivo como sus capa-
cidades propiamente legislativas.

66 En la eleccién del 2000, el PVEM se alié al PAN; en una torpe soberbia, Fox no lo
incluy6 en su gabinete, lo que provocé su alianza con el PRI. Si sumamos los 206 diputados
panistas con los 17 del PVEM, la coalicién electoral habria tenido 223 diputados en una
coalicion gubernamental y hubiese superado los 211 legisladores del PRI. Fox ahondé su
propia debilidad.
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En México, como en la mayoria de los paises latinoamericanos, el pre-
sidente cuenta con capacidad de iniciativa legislativa, “...en los regimenes
presidenciales latinoamericanos el presidente suele contar con poderes sig-
nificativos para iniciar procesos legislativos como actor proactivo” (Colomer
& Negretto, 2002, p. 96). Como dijimos en el capitulo anterior, la era del
presidencialismo autoritario con sistema de partido hegemonico tuvo como
consecuencia no solo que el presidente fuera practicamente el tnico actor
proactivo: la sumision del Poder Legislativo era tal, que ocasionalmente se
atrevia a modificar las iniciativas enviadas por el presidente; el partido he-
gemonico, por una lealtad mal entendida, y quiza hasta por negligencia,
mantuvo una postura pasiva; las oposiciones muy pocas veces contaron con
la fuerza necesaria para hacer aportaciones sustanciales a lo presentado por
el presidente.

Esta sumision tuvo como resultado una alarmante incapacidad de los
partidos®” en lo que se refiere a la técnica legislativa, ademas de la prohi-
biciéon a la reeleccién consecutiva; el Congreso no contaba con un cuerpo
de profesionales que le apoyara en sus tareas. En los afnos de la hegemonia
priista, la gran mayoria de las iniciativas eran presentadas por el Ejecuti-
vo, y se redactaban en la Segob y se entregaban al Congreso, listas para su
aprobaciéon. Como veremos mas adelante, en los primeros aflos del sexenio
de Pefia Nieto, con el Pacto por México, se regres6 a esta practica, aunque
con la gran diferencia de que en el grupo redactor que se concentraba en
Bucareli participé un grupo selecto de priistas, panistas y perredistas.

A partir de 1997 las iniciativas originadas por los legisladores y/o los
partidos representados en el Congreso crecié exponencialmente, y el Ejecu-
tivo tuvo que desarrollar nuevas estrategias para que tuvieran €xito sus pro-
puestas; las iniciativas presidenciales tenian menores probabilidades de ser
aprobadas por el solo hecho de provenir del presidente. En muchas ocasio-
nes el presidente buscé un champion, es decir, algin legislador de su partido
que la presentara por ¢él; inclusive, cuando ya habia una negociacién previa
con otro partido, se busco que fuera éste el que presentara la iniciativa (Mi-
ron, 2014; Casar, 2013; Casar & Marvan, 2014; Puente, 2017).

Rapidamente el Poder Legislativo se convirtié en un actor proactivo
capaz de iniciar procesos legislativos. Como podemos ver en las tablas 3 y 4,
hubo un incremento acelerado en el nimero de iniciativas introducidas por
los legisladores, ya fuera a titulo individual o como fraccién parlamentaria.

67 No solo nos referimos a la falta de profesionalizacién en la carrera legislativa de las
personas legisladoras agravada por la prohibicién de la reeleccién consecutiva; también es
importante tomar en cuenta la ausencia de cuerpos técnicos que sirvieran de apoyo a los
partidos en la elaboracién de sus proyectos legislativos.
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TABLA 3. INICIATIVAS PRESENTADAS/APROBADAS
EN LA CAMARA DE DIPUTADOS POR LEGISLATURA
EN LA ERA DE LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS68

Nimero total Presentad Presentadas
Legislatura de tmiciativas Aprobadas®® resenadas por el Ejecutwo
por el Ejecutivo
presentadas 9 aprobadas
LvIl 114 36
(1997-2000) 041 32
LVIII
(2000-2003) 1202 233 63 47
LIX .
(2003-2006) 2937 434 49 39
LX
(2006-2009) 2870 345 42 37
LXI
(2009-2019) 3735 349 32 26
LXII
2012-2015) 3487 213 52 44
LXIV ]
(2015-2018) 6244 413 38 31

FUENTE: elaboracion propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa, dis-
ponible en: Attp://sil.gobernacion.gob.mx/portal/ Numeralia/integracionCongreso (fecha de con-
sulta: 15 de abril de 2023).

Ese aumento fue tal, que llegé a convertirse en un obstaculo para el
buen desempeio de su trabajo.”” Como es de esperarse, la tasa de iniciativas
presentadas por el Legislativo y no aprobadas subié al mismo ritmo. Hasta
ahora, nada impide a las personas legisladoras presentar iniciativas de ley;

8 Elaboracién propia con informacién del Sistema de Informacion Legislativa, disponi-
ble en: http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Iniciativas/numiniciativas. php.

69 Total de iniciativas aprobadas y turnadas al Ejecutivo o a congresos locales.

70 Cuando inici6 la era de gobiernos sin mayoria, habia un vacio académico importante
sobre el quehacer parlamentario. Algunos de los primeros trabajos empezaron a medir la
productividad individual de los integrantes del Congreso, tomando en cuenta dos indicado-
res muy elementales: asistencia a las sesiones del Pleno y el nimero de iniciativas presentadas
por cada uno de ellos. Esto se convirtié en un incentivo perverso para sobrecargar el trabajo
del Congreso. En Estados Unidos se mide a los legisladores por las leyes que efectivamente
logran su aprobacion, por ello las iniciativas de ley se reconocen con el apellido de quien las
propone.
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nadie analiza su viabilidad; muchas de ellas s6lo se presentan para dejar re-
gistro de que algo hicieron en los tres aflos que durd su encargo; los partidos
no se han dado cuenta de que esta conducta autodestructiva se ha converti-
do en un verdadero obstaculo para el fortalecimiento del Legislativo.

TABLA 4. INICIATIVAS PRESENTADAS/APROBADAS
POR LA CAMARA DE DIPUTADOS, DE SENADORES,
Y POR LA(S) COMISION PERMANENTE POR LEGISLATURA
EN LA ERA DE LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS

Niimero total Presentad Presentadas
Legislatura de iniciativas Aprobadas™ resenracas por el Ejecutivo
por el Ejecutwo
presentadas v aprobadas
LVII
(1997-2000) 757 147 56 48
LVIII .
(2000-2003) 1638 287 86 63
LIX - R
(2003-2006) 3686 570 76 58
LX
(2006-2009) 4312 473 71 56
LXI -
(2009-2019) 5337 581 55 41
LXII
(2012-2015) 5359 481 81 69
LXIV -
(2015-2018) 8215 650 53 42

FUENTE: elaboracion propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa, dis-
ponible en: http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/integractonCongreso (fecha de con-
sulta: 15 de abril de 2023).

Si revisamos las tablas 3 y 4 tenemos la relacion entre las iniciativas de
ley presentadas vis a vis las aprobadas, en la primera en la Camara de Dipu-
tados, en la segunda en el Congreso; es decir, tomando en cuenta la Camara
de Diputados, mas el Senado y la Comision Permanente. En la LVII Legis-
latura se aprob6 una de cada cinco iniciativas presentadas en la Camara de
Diputados, mientras que en la LXIV Legislatura s6lo una de cada quince.

71" Total de iniciativas aprobadas y turnadas al Ejecutivo o a congresos locales.
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Lo que en principio podria considerarse un proceso de fortalecimiento del
Poder Legislativo, terminé minando la seriedad del trabajo legislativo. En
contraste, como lo demuestra el trabajo de Saiegh (2011), el Ejecutivo tiene
una actitud mucho mas prudente. Fox fue el presidente que mads iniciativas
present6 (86) solo en la Legislatura LVIIT (2000-2003), y también al que
mas le rechazaron (23). Enfrenté muchas dificultades para hacer alianzas,
incluso con el PVEM, que habia sido su aliado en el proceso electoral.”? En
la LXII Legislatura (2012-2018), Pena Nieto se acercod a Fox y presentd 81
iniciativas de las cuales pasaron 69; la bajisima tasa de rechazo se debi6 a la
negociacién del Pacto por México.

III. EL SINUOSO CAMINO DE LA INSTITUCIONALIZACION
DEL PODER LEGISLATIVO

En 1988 el Poder Legislativo fue incrementando su importancia ¢ indepen-
dencia a partir de que el PRI perdi6 la mayoria calificada en la CGamara de
Diputados, pero no fue sino a partir de 1997 que realmente se inicia un au-
téntico proceso de institucionalizaciéon. Todo hacia suponer que finalmente
seria posible la construccion republicana de la gobernabilidad del Congreso
en clave democratica. Como veremos, muchos fueron los logros obtenidos en
este proceso, sin embargo, también hubo muchas decisiones de las élites par-
tidistas que pusieron por delante el empoderamiento de si mismas a costa de
frenar el proceso de institucionalizaciéon del Congreso. Fueron las propias
dirigencias de los partidos quienes impidieron la construccion de un poder
verdaderamente representativo con una fuerte capacidad deliberativa, y so-
bre todo, como un contrapeso efectivo a la autoridad del presidencialismo
autoritario, que en los veintitin afios de gobiernos sin mayoria no logr6 aban-
donar la etapa transicional (Puente, 2021; Valadés, 2018; Magar, 2014).
Evidencia clara del caracter no democratico del presidencialismo mexi-
cano es que, entre 1934 y 1988, el Congreso estuvo organizado desde el
partido oficial y para si mismo. Como bien establece Khemvirg Puente,
el PRI controlaba todos los elementos importantes del quehacer legislativo.
La agenda legislativa era una herramienta instrumental del Poder Ejecutivo
para que pudiese implementar su programa de gobierno; todas las disposi-
ciones de gobernabilidad de las cAmaras estaban hechas para la ausencia de
pluralidad, el PRI controlaba todo: “la administracién interna de las cama-

72 En su momento, el PVEM considerd que Fox estaba en la “obligacion” de darle la
titularidad en, al menos, una de las secretarias de Estado, cuestiéon que no hizo. Esto provocod
que en la Camara de Diputados fuera aliado del PRI y no del PAN.



EL PAPEL DEL PODER LEGISLATIVO EN LA DEMOCRACIA MEXICANA 79

ras, del Congreso, del sistema de comisiones y la estructura burocratica y de
servicios parlamentarios, e incluso de las carreras politicas de los legislado-
res” (Puente, 2021, p. 1022).

Es necesario revisar, aunque sea someramente, las condiciones norma-
tivas del Congreso anteriores a 1997. Desde la inclusion de los diputados de
partido (1964) hasta 1988, el poder de las minorias estaba limitado de ma-
nera estructural y no sé6lo numéricamente; podian participar en los debates
parlamentarios, pero dificilmente ganaban una votacion o incidian en una
transformacién de fondo a una iniciativa del Ejecutivo, tampoco tenian ca-
pacidad real de incidir en la agenda legislativa, ya que no tenian voz en nin-
guno de los 6rganos de gobierno de ambas camaras del Congreso.

La reforma electoral de 1977 permitio la llegada de legisladores de opo-
sicion hasta en un 25%, ello exigié que en 1979 se aprobara una nueva
(LOC).” Tanto en las disposiciones aprobadas en esta ley como en el pro-
pio proceso de negociacién en el que las nuevas minorias tuvieron nula
incidencia en el resultado final, se perciben las contradicciones del timido
proceso de liberalizacion politica. La reforma politica generé muchas ten-
siones internas en el PRI, que no estaba dispuesto a perder su hegemonia.
La Camara de origen de la nueva ley fue el Senado, de manera evidente
conformada solamente por priistas. La Camara de Diputados, en su calidad
de colegisladora, aprob¢ la ley por mayoria, en contra de esa nueva plurali-
dad que llegaba al Congreso. Sin exagerar, podemos afirmar que el PRI se
vio obligado a tolerar a regafiadientes a la oposicién a condiciéon de man-
tener el control absoluto del Poder Legislativo, por eso las minorias fueron
normativamente excluidas de todos los 6rganos de gobierno de la Camara

de Diputados.

El proceso de aprobacién no fue sencillo ya que el PAN se opuso a su conte-
nido y al procedimiento empleado para su aprobacién. Gonzalo Altamirano
Dimas, diputado del PAN, acusé que la propuesta de ley habia sido elabo-
rada por el Senado y que el objetivo de la misma era limitar la participacién
de la oposicién en las decisiones legislativas, “se debid esta iniciativa a una
necesidad de no abrir las puertas a la oposicién, Accién Nacional reprueba
esta festinacion que se le esta haciendo a la antidemocratica Ley Organica
del Congreso” expres6 en el debate del Pleno. Por su parte el diputado priis-
ta Antonio Riva Palacio Lopez argumentd que lo que pretendia el PAN era
confrontar ambas camaras y descalificar la ley elaborada tanto por diputados
como por senadores, pero lo que realmente estaba en el centro de la discusion
era que el PRI buscaba proteger institucionalmente las decisiones que en el

73 DOF del 25 de mayo de 1979.
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ejercicio de su mayoria estaba legitimado a tomar, sin considerar obligatoria-
mente las posiciones de la oposicion. (Puente, 2017, p. 86)

El gobierno de la Gamara estaba en manos de un 6rgano politico lla-
mado Gran Comisién, cuyo presidente era el lider de la fracciéon parla-
mentaria mayoritaria, es decir, el PRI. En ésta no habia participacion de
las oposiciones. La Gran Comisién controlaba tanto la agenda legislativa
como la administraciéon de la Gamara de Diputados. Era un cuerpo cole-
giado numeroso (32 personas) que obligaba a los diputados a organizarse
por entidad y elegir entre ellos a una persona coordinadora que seria inte-
grante de ésta; dado que en todas las entidades la mayoria de los diputados
eran priistas, su representante también pertenecia a este partido. Asi, entre
ellas elegirian a un presidente, dos secretarios y dos vocales, por lo que el
poder de decision quedaba concentrado en estas cinco personas.” “I. Los
diputados de una entidad federativa integran la diputacién estatal y Distri-
to Federal. II. Los coordinadores de cada una de esas diputaciones pasan
a formar parte de la Gran Comisién de la Camara” (LOC 1979, articulo
46, fracciones [ y II).

En teoria, la Gran Comisiéon comparte el poder con la Mesa Directiva;
sin embargo, este 6rgano, en el que si participaba la oposicién, desde su di-
sefio era estructuralmente débil. Podemos afirmar esto sélo tomando como
indicador que se haya decidido que su integracién cambiara mensualmente.
Desde entonces y hasta la fecha, la Mesa Directiva siempre ha estado so-
metida al poder del 6rgano politico, entonces la Gran Comision, después
la Comisién de Régimen Interno y, actualmente, la Junta de Coordinacion
Politica (Jucopo).

Uno de los avances importantes en la LOC de 19797 fue el recono-
cimiento del derecho de los diputados a organizarse en grupos parlamen-
tarios, para lo que se requiere un minimo de cinco legisladores. La ley les
da derechos y obligaciones importantes a los coordinadores de los grupos
parlamentarios; entre otras cosas, tienen la responsabilidad de mantener la
disciplina partidaria y encabezan, a nombre de sus respectivos partidos, las
negociaciones internas. El Senado sigui6 siendo de mayoria relativa pura y

7+ Hemos dicho anteriormente que los gobernadores podian tener influencia sobre los
legisladores de sus respectivas entidades federativas. Gomo podemos deducir de la organiza-
cién de la Gran Comision, el origen estatal de los legisladores tenia gran importancia en la
distribucién de los trabajos del Poder Legislativo; no es una exageraciéon decir que en 1979
éste era el concepto de “pluralismo” que se toleraba en la Cdmara de Diputados. Como es de
suponer, la organizacién de los representantes por entidad federativa facilitaba la influencia
de los gobernadores sobre “sus diputados”.

75 LOC 1979, capitulo I11, articulos 38-45.
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fue cien por ciento priista hasta 1988. En virtud de lo anterior, la LOC no
contemplé disposicion alguna para la organizaciéon de grupos parlamenta-
rios en la Camara Alta.

Otra expresion legal para contener lo mas posible el poder de la oposi-
ci6n fue establecer que los votos particulares de las comisiones no estuvie-
ran anexados de manera automatica a los dictamenes que se presentarian
ante el Pleno. Los presidentes de la comision respectiva los entregaria al
lider del grupo parlamentario, y seria su prerrogativa hacerlos del cono-
cimiento del resto de sus integrantes. Esta determinacion tiene un doble
efecto: por un lado, invisibiliza a la oposicién; por el otro, empodera al
coordinador del grupo parlamentario.

A pesar de que la LOC de 1979 preveia la aprobacién de tres regla-
mentos, uno para cada Camara y uno mas para el Congreso, estos nunca
fueron expedidos, por lo que el Poder Legislativo sigui6é funcionando con el
reglamento aprobado en 1934.

En 1979 una de las funciones principales del Congreso era la califica-
cién de las elecciones, por lo que su primera obligacién era constituirse en
Colegio Electoral antes de iniciar los trabajos de la Legislatura correspon-
diente el 1o. de septiembre del afio electoral. Una vez calificadas las eleccio-
nes, el Colegio Electoral tenia la facultad de instalar el Congreso.

Pese a todas estas limitaciones, la labor legislativa fue paulatinamente
cobrando cierta relevancia; hubo un incremento cuantitativo y cualitativo
de los asuntos que se presentaban en el Congreso, por lo que en 1986 se
cred el segundo periodo de sesiones por ano, que iniciaria el 15 de abril y
terminaria, a mas tardar, el 15 de julio.”

La creciente pluralizaciéon del Congreso fue haciendo cada vez mas
notorio el trabajo del Poder Legislativo, que se convirtié en un auténtico
foro de debate al que los medios de comunicaciéon empezaron a prestarle
atencion. Las iniciativas presidenciales eran aprobadas practicamente en su
totalidad, sin embargo, las comisiones se tomaron mas en serio el proceso
de discusion. La oposicion fue desarrollando, poco a poco, una importante
capacidad negociadora, cuando no abiertamente de chantaje, asi como las
clasicas técnicas de presion de los parlamentarios, como pueden ser el fili-
busterismo y el rompimiento del quorum para forzar a la negociaciéon (Puen-
te, 2017 y 2021; Lujambio, 2010a).

Conforme fue ganando terreno la oposicion, la LOC de 1979 fue cada
vez mas insuficiente para gobernar el incremento de la pluralidad en la Ca-

76 Como veremos mas adelante, estas fechas se modifican en 1993 y en 2004; en ambos

casos hay un incremento en la duracién de la actividad ordinaria del Congreso.



82 MARIA MARVAN LABORDE

mara de Diputados, lo que propicié frecuentes desencuentros con el PRI,
que se resistia a ceder espacios a las oposiciones. El 20 de julio de 199477 se
aprob6 una “nueva” LOG, que significo ciertos avances para las oposicio-
nes que favorecieron al proceso de institucionalizacion del Poder Legislativo.

Una vez mas, de la sola lectura de la ley podemos intuir el intenso forcejeo
entre unas minorias cada vez mas fuertes y un partido todavia mayoritario;
las primeras querian conquistar espacios para hacer mas efectiva su partici-
pacion, el segundo buscaba, a toda costa, hacer prevalecer su hegemonia con
una mayoria progresivamente debilitada. Quiza el mejor ejemplo de ello sea
la nueva Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP),
en la que participaban los coordinadores de los grupos parlamentarios, pero
el PRI asegur6 para si tener el mismo niimero de miembros que las oposicio-
nes. La Gran Gomisién le cedi6 algunas facultades importantes como, por
ejemplo: proponer a los integrantes de las comisiones, al oficial Mayor y al
tesorero, asi como el presupuesto anual de la Camara. Esta Comision se con-
sidera ordinaria y prevalecié durante toda la Legislatura.

La Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica la integraran los
Diputados coordinadores de cada uno de los diversos grupos partidistas, mas
otros tantos Diputados del grupo mayoritario en la Camara. La Comisién
fungira como 6rgano de gobierno a fin de optimizar el ¢jercicio de las fun-
ciones legislativas, politicas y administrativas que tiene la propia Camara. A
este efecto se reunird por lo menos una vez al mes. (LOC 1994, articulo 45,
primer parrafo)

Las funciones de la CRICP se superponian con las de la Gran Co-
mision, que ni desaparecié ni admitié incluir a las oposiciones; siguid en
manos del partido mayoritario y mantuvo el control absoluto del quehacer
legislativo. En este periodo conviven la Gran Comision con la CRICP y la
Mesa Directiva, que no superd en ese momento, ni hasta ahora, su debi-
lidad estructural. Se componia por un presidente y un vicepresidente por
cada fraccion parlamentaria, y cada mes se cambiaba por una nueva Mesa
Directiva (LOC 1994, articulo 21). Es decir, los 6érganos de gobierno de
la Camara en los que participaban los partidos minoritarios eran débiles
por diseno.

77 No es 6bice recordar el momento politico que se estaba viviendo en México: el lo. de

enero estallo la llamada revolucion zapatista; el 23 de marzo el candidato del PRI habia sido
asesinado, por lo que ese ano las elecciones tuvieron lugar en agosto.

78 A pesar de que se le conoce como la “nueva” Ley Organica del Congreso, no se derogd
la aprobada en 1979, por lo que, en realidad, estamos hablando de una reforma, no menos
importante, pero reforma al fin y al cabo.
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Un indicador de la creciente institucionalizacion del Poder Legislativo fue
que por primera vez se reconoci6 la necesidad de contar con un “cuerpo pro-
fesional de apoyo” para la Mesa Directiva, cuyas funciones deberian estar de-
finidas en un reglamento que, una vez mas, fue postergado por falta de acuer-
dos. Como bien senala Khemvirg Puente (2017, p. 97), la Gran Comisién no
tuvo interés en cumplir con el compromiso de elaboracion del reglamento
porque su ausencia le garantizaba grandes margenes de discrecionalidad.”

Con respecto al sistema de comisiones, tenemos sefiales encontradas:
al incrementarse el nimero de comisiones se disminuye, en la misma pro-
porcién, su importancia; sin embargo, el trabajo en comisiones se convirtid
en el espacio de deliberacion en el que las minorias tenian la mejor opor-
tunidad para incidir con sus recomendaciones e introducir cambios a las
iniciativas de ley, casi todas ellas presentadas por el Ejecutivo. En la LOC
de 1994 las comisiones en la Camara de Diputados aumentaron (pasaron de
22 a 38 comisiones ordinarias), mientras que las del Senado disminuyeron
(pasaron de 46 comisiones ordinarias a 26), pero se permitia la creaciéon de
comisiones especiales sin necesidad de cambiar la ley.

Otra novedad importante de la “nueva LOC” fue la formalizacién de
los grupos parlamentarios en el Senado. La reforma electoral de 1994 agre-
g6 a los senadores una curul de primera minoria, pero a pesar de que la
féormula de integracion era profundamente desproporcional (tres senadores
para la mayoria y uno para la primera minoria), se increment6 en éste la
presencia de los partidos de oposicion.8? Para poder formar un grupo par-
lamentario s6lo se necesitarian tres senadores del mismo partido, y no los
cinco integrantes que se requieren en la Camara Baja. La “nueva” LOC no
contempld la forma de integrar a las minorias en los érganos de gobierno y
administracién del Senado.

Como ya hemos dicho, en las elecciones de 1997 el PRI obtuvo so-
lamente una mayoria relativa (menos de 251 curules) al convertirse en la
primera minoria; la LOGC probo su insuficiencia para gobernar la nueva
situacion. Se abrié un verdadero conflicto en el proceso de instalacion de la

79 El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos de 1934 finalmente fue, de manera parcial, sustituido por dos reglamentos
separados, cada uno elaborado en sus respectivas camaras: el Reglamento del Senado de
la Republica, aprobado el 4 de junio de 2010, disponible en: https://www.diputados.gob.mx/
LeyesBiblio/ref/reg_senado.htm (fecha de consulta: 3 de marzo de 2024), y el Reglamento de la
Céamara de Diputados, aprobado el 24 de diciembre de 2010, disponible en: https://wuw.
diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/reg_diputados.hitm (fecha de consulta: 3 de marzo de 2024). De
acuerdo con los transitorios de los nuevos reglamentos, las disposiciones relativas al Congre-
soy a la Comision Permanente del Reglamento de 1934 prevalecieron vigentes.

80 Como veremos mas adelante, esta férmula vuelve a cambiar en 1997,
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Cdamara de Diputados, ya que no habia previsiones legales para este esce-
nario. El PRI consideraba que por haber obtenido el mayor nimero de di-
putados le correspondia conducir el proceso, como siempre lo habia hecho,
regateando a las minorias una parte alicuota en las decisiones de gobierno
en la Camara. Sin embargo, el PRI fue tratado de la misma manera en que
¢l habia tratado a las oposiciones en el pasado, porque lo que sucedi6 en
la realidad fue que las oposiciones se unieron para conformar una mayoria
absoluta en el proceso de instalacion de la Camara de Diputados, lo que
politicamente dejé al margen a los priistas.

Nunca, como en ese momento, se habian hecho tan evidentes dos cosas:
la primera, las reglas estaban hechas por la mayoria y para la mayoria; la
segunda, se rompi6 para siempre la hegemonia del PRI. Ya no s6lo habia
que “tolerar” a la oposicion, era indispensable generar el marco juridico
que permitiera una auténtica gobernanza plural del Congreso. Dice Puen-
te, citando a Paoli Bolio, diputado de la LVII Legislatura:

Hubo grandes dificultades legales y politicas para lograr la instalacion de la
Camara de Diputados y poner en marcha el Congreso. Estas vicisitudes pu-
dieron resolverse en virtud de que los diputados de los grupos parlamentarios
del PAN, PRD, PT y PVEM mostraron que contaban con una mayoria abso-
luta de 261 integrantes, los cuales instalaron la CGamara de Diputados en los
términos previstos por la ley el 30 de agosto de 1997. (Puente, 2017, p. 99)

El mes de agosto fue de muchas y grandes tensiones, las oposiciones
juntas convocaron a los diputados a la sesién de instalaciéon de la Camara de
Diputados para el 30 de agosto a las 10:00 horas. La noche del 29 de agosto
el PRI, en solitario, hizo otra convocatoria para el mismo propésito a través
de un canal de televisiéon y no por los medios legalmente establecidos. En la
convocatoria de las oposiciones, convertidas en mayoria absoluta, participa-
ron los 261 diputados de oposicién y ninguno de los priistas; al ser mayoria
coaligada, pero finalmente mayoria, procedieron a instalar la Cadmara con
la ley de su lado. Conminaron a los legisladores del PRI a presentarse antes
de 30 dias, so pena de llamar a sus suplentes para tomarles la protesta de ley.
Al dia siguiente, 31 de agosto, los priistas intentaron llevar a cabo la sesion,
pero quedo invalidada porque no consiguieron que se presentaran 251 di-
putados. Ante la evidencia, los priistas decidieron presentarse a tomar pro-
testa el lo. de septiembre, apenas unas horas antes del informe presidencial
(Paoli, 1997; Puente, 2017; Valencia, 2020).

Para la instalacion del Congreso se llegd a un acuerdo de gobernabili-
dad para la Camara de Diputados, entre las cuatro oposiciones, de formar
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un grupo de resistencia al PRI y al presidente. De acuerdo con las oposi-
ciones, lo que se buscaba era “rescatar la dignidad del Poder Legislativo” o,
dicho de otra manera, convertirlo efectivamente en un poder independiente
del Ejecutivo:

Los puntos del Acuerdo de gobernabilidad fueron cinco: 1. Rescatar la dignidad
¢ independencia del Poder Legislativo (lo que significaba dar paso a una Camara
plural, capaz de “resistir al presidente”); 2. Integrar de forma paritaria el
organo de gobierno de la Camara y hacer rotativa su presidencia (es decir,
designar la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica, precisa-
mente con los cinco coordinadores de las fracciones parlamentarias y asignar
la presidencia anual de dicha Comision —y de la Camara— consecutiva-
mente a un partido de oposiciéon —el PRD— al partido en el gobierno —el
PRI, y a otro partido de oposicion —el PAN-—); 3. Modificar el formato
del Informe Presidencial (con la intencién de asignar después de la lectura,
15 minutos a cada coordinador, y encomendar a un diputado la lectura de
un texto “breve y republicano”); 4. Integrar las comisiones de una manera
proporcional (es decir, en términos que reflejen la fuerza de las fracciones, e
impedir su control por un solo partido); 5. Ciudadanizar a los funcionarios y
administradores y designarlos por consenso (con la idea de evitar una gestiéon
partidista o sesgada).?! (Pérez & Torres, 2021, pp. 132 y 133)

El primer ano en la presidencia de la CRICP fue para el panista Carlos
Medina Plascencia, y la Mesa Directiva para el perredista Porfirio Munoz
Ledo. Ambos acuerdos fueron resistidos sin éxito por el PRI. La realizacion
del informe presidencial estuvo en vilo por varios dias y se convirti6 en el sim-
bolo de la demostraciéon de la nueva correlacion de fuerzas. Se rompié con va-
rias tradiciones importantes, debido a que los priistas tomaron posesion hasta
el dia mismo del informe presidencial. Este se celebré hasta las 17:00 horas,
como establece la ley, y no por la manana, como habia venido sucediendo por
décadas; también, por primera vez, fue el Poder Legislativo el que organizé
todo lo relativo a la ceremonia, que fue sumamente sobria. Por tradicion, era
el Estado Mayor Presidencial, a nombre del Poder Ejecutivo, el que se encar-
gaba de la organizacion de lo que se llamaba coloquialmente “el dia del pre-
sidente”; quizd de manera simbolica lo mas importante es que fue el primer
informe que no fue respondido por un diputado que perteneciera al partido
del presidente. Paradojicamente, todos los partidos fueron respetuosos duran-
te el discurso del presidente de la Republica y cuando habl6 Munoz Ledo en
su calidad de representante del Poder Legislativo —y digo “paraddjicamen-

81 Subrayado propio.



86 MARIA MARVAN LABORDE

te” porque desde 1988, so pretexto del alegado fraude, el informe habia sido
escenario de innumerables manifestaciones de las oposiciones, que frente a la
impotencia de no ser escuchadas, incurrieron en francas faltas de respeto, que
iban desde disfraces con boletas en forma de orejas de burro (Vicente Fox, en
1988) hasta interpelar al presidente con una mascara de cerdo (Marco Ras-
con, también en 1988)— (Puente, 2017; Pérez & Torres, 2021).

El articulo 38 de la LOC establecia que la Gran Comision deberia con-
formarse por el partido politico que, por si mismo, tuviese la mayoria ab-
soluta de la Camara de Diputados. En 1997 ningan partido estaba en esa
condicion, por lo que ésta no pudo instalarse. La integracion de la GRICP
deberia ser propuesta por la Gran Comisioén y aprobada por el Pleno. Ante
la falta de la Gran Comisién, lo que decidieron los diputados fue instalar la
CRICP a partir de los acuerdos® de los coordinadores de los cinco grupos
parlamentarios e ir directamente al Pleno para evitar caer en un impasse que
hubiese impedido la instalacién del Congreso.

El proceso de instalacion de las comisiones y comités también se con-
virtié en un auténtico campo de batalla, en especial por las presidencias.
Los cinco partidos habian acordado que, en la medida de lo posible, la in-
tegracion y presidencias de las comisiones se decidirian por consenso. En
muchos casos esto no fue posible y el PRI tuvo que aceptar las decisiones de
la oposicion. Al arranque de la Legislatura se establecieron 55 comisiones
ordinarias y seis comités: Administracion, Asuntos Editoriales, Biblioteca e
Informatica, Instituto de Investigaciones Legislativas, Comunicacién Social
y Asuntos Internacionales. Los dos Gltimos se crearon en esta ocasion; pode-
mos suponer que era necesario un comité de Comunicacién Social y quiza
de Asuntos Internacionales. Sin embargo, también podemos sospechar que
esta fue la inica manera de alcanzar un acuerdo entre los tres partidos mas
grandes: PAN, PRI y PRD. Al PAN le correspondi6 el Comité de Adminis-
tracion y al PRD el de Comunicaciéon Social. Sélo asi pudieron generarse
los acuerdos necesarios para instalar las comisiones, hasta el tltimo dia que
prevé la ley, el 30 de septiembre.

Se salvo la crisis politica gracias a los acuerdos entre las oposiciones
y a que, finalmente, el PRI reconocié que no era lo mismo ser primera
minoria que mayoria. La realidad se impuso sobre las y los representantes
que entendieron que habia que empezar a discutir una nueva LOC, que
pudiese gobernar la pluralidad en coédigo de inclusién y no de imposicion.

82 De acuerdo con Paoli, los acuerdos tomados por el Pleno de la Camara de Diputados
son leyes en el sentido material y no pueden ser impugnados frente a los jueces. La realidad

es que esos acuerdos fueron la salida politica a un vacio legal (Paoli, 1997, p. 247).
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Si bien la discusién empezé de inmediato, su aprobacién tomé dos afios de
intensos debates. Se aprob6 hasta el 3 de septiembre de 1999, en el altimo
ano de la LVII Legislatura.

Doce iniciativas de reformas, aunque de muy diferente calado, fueron
necesarias antes de que se aprobara, ahora si, una nueva LOC en 1999,
que integr6 en las decisiones de poder a los tres partidos politicos mas
grandes. Fue un avance sustancial en el proceso de institucionalizacién con
un Poder Legislativo plural, con mejores condiciones para ser el contrape-
so del Poder Ejecutivo. Los 6rganos de gobierno fueron transformados; se
cre6 la Mesa de Decanos, hubo una reduccion importante del nimero de
comisiones y se aprobaron importantes medidas para el fortalecimiento del
Poder Legislativo, que detallaremos a continuacion.

Por lo que hace a la Mesa de Decanos, sustituy6 al Colegio Electoral, el
cual tenia dos funciones: primero, la calificacion de las elecciones, facultad
que perdi6 en definitiva con la reforma electoral de 1996; segundo, la ins-
talacion del Congreso, y esta funcién, tnicamente, ahora la tendria la Mesa
de Decanos, que la conformarian un presidente, tres vicepresidentes y tres
secretarios que deberian escogerse de entre los legisladores “que hayan
desempefnado con mayor antigiiedad la responsabilidad de legislador fe-
deral” (articulo 15, fracciéon 2). Es de llamar la atencién el reconocimiento
implicito que se hizo a la carrera legislativa, a pesar de que la prohibicion
de la reeleccion consecutiva continud vigente hasta 2018; la primera ree-
leccion de legisladores en el ambito federal fue en 2021.

La nueva Mesa Directiva quedé conformada por un presidente, tres
vicepresidentes y tres secretarios que duran en su encargo un ano (articulo
17). Para elegir a los miembros se requieren dos terceras partes de los votos
del Pleno, lo que obligd a los tres partidos grandes a generar acuerdos a tra-
vés de la negociacion. Sus funciones estan definidas en el articulo 20:

ARTICULO 20. 1. La Mesa Directiva conduce las sesiones de la Camara y
asegura ¢l debido desarrollo de los debates, discusiones y votaciones del Ple-
no; garantiza que en los trabajos legislativos prevalezca lo dispuesto en la
Constitucion y la ley.

2. La Mesa Directiva observara en su actuacion los principios de imparcia-
lidad y objetividad y tendrd las siguientes atribuciones:

a) Asegurar el adecuado desarrollo de las sesiones del Pleno de la Cé-
mara;

b) Realizar la interpretacion de las normas de esta ley y de los demas
ordenamientos relativos a la actividad parlamentaria que se requiera
para el cumplimiento de sus atribuciones, asi como para la adecuada
conduccién de la sesion;
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¢) Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual dis-
tinguira claramente los asuntos que requieren votacion de aquellos
otros solamente deliberativos o de tramite, conforme al calendario
legislativo establecido por la Conferencia para la Direcciéon y Pro-
gramacion de los Trabajos Legislativos;

d) Determinar durante las sesiones las formas que puedan adaptarse
en los debates, discusiones y deliberaciones, tomando en cuenta las
propuestas de los grupos parlamentarios;

e) Cuidar que los dictamenes, propuestas, mociones, comunicados y
demas escritos, cumplan con las normas que regulan su formulacién
y presentacion;

f) Determinar las sanciones con relacion a las conductas que atenten
contra la disciplina parlamentaria;

¢) Designar las comisiones de cortesia que resulten pertinentes para
cumplir con el ceremonial;

h) Elaborar el anteproyecto de la parte relativa del Estatuto por el cual
se normara el servicio de carrera parlamentaria, a efecto de que
la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos
Legislativos lo considere para la redaccion del proyecto de dicho ins-
trumento normativo; e

1) Las demas que le atribuyen esta ley, los ordenamientos aplicables y
los acuerdos de la Camara.

Su duracién es anual y ya no mensual, lo que significo un fortaleci-
miento de este 6rgano de gobierno que esta obligado a conducirse bajo los
principios de imparcialidad y objetividad. El presidente de la Mesa Direc-
tiva es, a su vez, el presidente de la Camara de Diputados (articulo 22), y
a pesar de tener grandes responsabilidades, no tiene la fuerza que tiene la
figura del Speaker of the House en democracias tradicionalmente consideradas
como consolidadas por mas de dos siglos, como son la de Estados Unidos
o la de Gran Bretafia.?® Como bien sefiala Puente, primero la Gran Comi-
si6n y posteriormente la Jucopo (6rganos politicos), que siempre han estado
por encima de la Mesa Directiva. Una constante entre 1997 y 2018 fue el
fortalecimiento de las ¢lites partidistas, particularmente de “los tres partidos
grandes”: PAN, PRI, PRD.

La Jucopo sustituy6 a la Gran Comision, que por definicion legal estaba
integrada solamente por el partido mayoritario y tenia el control politico
en ambas Camaras.®* En ésta participaran los coordinadores de cada uno

85 En Gran Bretaiia se exige al Speaker of the House que renuncie a su afiliacién partidista
para garantizar el buen desempeno de la Camara.
8% LOC 1999, articulo 31 para la Cadmara de Diputados, y articulo 80 para el Senado.
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de los grupos parlamentarios, y tiene como propésito impulsar acuerdos
y procurar consensos, pero establece que cuando sea necesario tomar las
decisiones por mayoria, se hard por el voto ponderado; es decir, tomando
en cuenta el peso de cada fuerza politica segiin el nimero de curules con-
seguidas.®> Se prevén dos situaciones: si ningin partido obtuvo la mayoria
absoluta (251 asientos), la presidencia sera rotativa; a contrario sensu, si un
partido la obtiene retendra la presidencia los tres afios de la Legislatura. Las
atribuciones de la Jucopo estan definidas en el articulo 34:

1. A'la Junta le corresponden las atribuciones siguientes:

a) Impulsar la conformacion de acuerdos relacionados con el contenido

b

)

de las propuestas, iniciativas o minutas que requieran de su votacion en
el Pleno, a fin de agilizar el trabajo legislativo;

Presentar a la Mesa Directiva y al Pleno proyectos de puntos de acuer-
do, pronunciamientos y declaraciones de la Camara que entrafien una
posicién politica del érgano colegiado;

c¢) Proponer al Pleno la integracion de las comisiones, con el sefialamiento

de la conformacion de sus respectivas Mesas Directivas, asi como la
designaciéon de delegaciones para atender la celebracién de reuniones
interparlamentarias con 6rganos nacionales de representaciéon popular
de otros paises o de caracter multilateral; con respecto a estas reunio-
nes, en los recesos, la Junta de Coordinacion Politica podra hacer la
designacion a propuesta de su Presidente;

d) Presentar al Pleno, para su aprobacién, el anteproyecto de presupuesto

anual de la Camara;

e) Analizar y en su caso aprobar el informe de ejecucion presupuestal

que reciba de la Secretaria General, en donde se establezca el estado que
guardan las finanzas de la Camara;

f) Elaborar y proponer a la Conferencia para la Direccién y Programa-

cion de los Trabajos Legislativos el anteproyecto de la parte relativa del
Estatuto por el cual se normara el servicio de carrera administrativo y
financiero, a efecto de que lo considere para la redacciéon del proyecto
de dicho instrumento normativo;

¢) Asignar, en los términos de esta ley, los recursos humanos, materiales y

financieros, asi como los locales que correspondan a los Grupos Parla-
mentarios; y

h) Las demas que le atribuyen esta ley, o los ordenamientos relativos.

85

Vale la pena hacer la aclaracién de que el porcentaje de votos validos obtenidos en la

eleccion nunca coincide con el porcentaje de curules en ninguna de las dos camaras, ya que
el sistema electoral mexicano es profundamente desproporcional a pesar de la introduccién
de la representacion proporcional y los senadores de primera minoria, en el caso del Senado.
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El conjunto de la Mesa Directiva y la Jucopo forman la Conferencia
para la Direccién y la Programacion de los Trabajos Legislativos (articulo
37). “Algunas de sus facultades mas importantes son controlar la integracion
de los miembros y directivas de las comisiones, comités y otros érganos in-
ternos; la aprobacion del proyecto de presupuesto de la Camara” (Puente,
2017, p. 104).

La nueva ley redujo a 23 el nimero de comisiones ordinarias en la Ca-
mara de Diputados® y a 29 en el Senado,?” lo que debe entenderse como un
fortalecimiento del sistema de comisiones. Esta reduccion fortalece el tra-
bajo del Poder Legislativo y, por tanto, abona a su institucionalizacién; sin
embargo, esto cre6 una importante tension con las fracciones de los partidos
pequenos (PVEM y PT), ya que vieron disminuida la posibilidad de obtener
presidencias de las comisiones.

La nueva LOC tuvo un papel fundamental en la consolidacion del “tri-
pode” de poder, que sostendria el trabajo legislativo a lo largo de los vein-
titin anos de gobiernos divididos. Las principales reformas constitucionales
y decisiones politicas de gobierno fueron decididas por los partidos mas
grandes (PAN, PRIy PRD) a veces sélo con el concurso de dos fuerzas, otras
con amplios consensos. El partido del presidente podria negociar con algu-
no de los dos grandes partidos de oposicion, pero estos también podrian im-
pulsar reformas sin el concurso del partido del Ejecutivo (Casar & Marvan,
2014; Casar, 2008; Puente, 2017; Miron & Béjar, 2003).

Los grupos parlamentarios quedaron establecidos para ambas camaras
desde la LOC, y después de que en 1996 cambiara la formula de integra-
cion del Senado a dos senadores de mayoria, uno de primera minoria y un

86 Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural; Asuntos Indigenas; Atencién a Grupos Vul-
nerables; Comercio y Fomento Industrial; Comunicaciones y Transportes; Defensa Nacional,
Desarrollo Social y Vivienda; Educacién Pablica, Cultura, Ciencia y Tecnologia; Energia;
Equidad y Género; Fomento Cooperativo y Economia Social; Gobernaciéon, Poblacion y Se-
guridad Publica; Hacienda y Crédito Puablico; Justicia y Derechos Humanos; Marina; Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; Presupuesto y Cuenta Pablica; Puntos Constitucio-
nales y Sistema Federal; Reforma Agraria; Relaciones Exteriores; Salud y Seguridad Social;
Trabajo y Prevision Social, y Turismo.

87 Administracién; Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural; Asuntos Indigenas;
Biblioteca y Asuntos Editoriales; Comercio y Fomento Industrial; Comunicaciones y
Transportes; Defensa Nacional; Derechos Humanos; Desarrollo Social; Distrito Federal;
Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia; Energia; Equidad y Género; Estudios Legis-
lativos; Federalismo y Desarrollo Municipal; Gobernacién; Hacienda y Crédito Puablico;
Jurisdiccional; Justicia; Marina; Medalla Belisario Dominguez; Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca; Puntos Constitucionales; Reforma Agraria; Reglamentos y Practicas
Parlamentarias; Relaciones Exteriores; Salud y Seguridad Social; Trabajo y Previsién So-
cial, y Turismo.
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cuarto de representacion proporcional,#® se incremento el nimero de sena-
dores a 128, razén por la que se iguald a cinco el nimero minimo de legis-
ladores para poder formar un grupo parlamentario. Corresponde a cada
partido decidir las normas internas que garanticen el buen funcionamiento
de su fraccién, asi como la forma de eleccion de la persona que coordinara
sus trabajos y les representara en la Jucopo. Los partidos tienen derecho a
organizarse en un grupo parlamentario y sélo en uno. La ley también esta-
blece que so6lo se reconocera un grupo parlamentario por partido politico;
es decir, en caso de que hubiese divisiones al interior de un partido, sélo se
reconocera a un grupo parlamentario, aquel que agrupe al mayor nimero
de representantes, lo que, en teoria, deberia funcionar como un incentivo
para los acuerdos al interior de cada partido.

Otras cuestiones de enorme relevancia en el proceso de institucionali-
zacion del Poder Legislativo fueron la creacion del Canal del Congreso, que
ha contribuido a darle visibilidad al quehacer parlamentario frente a la so-
ciedad; la creacion de la Gaceta Parlamentaria; el servicio profesional para los
cuerpos de apoyo, y el reconocimiento explicito de la necesidad de contar
con personal especializado para apoyar en sus trabajos legislativos a las y
los legisladores.

El Canal de Television del Congreso se fundé el 17 de noviembre de
1997, unos meses después, en marzo del siguiente ano, se cred la Comi-
sion Bilateral del Canal de Television del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos. Dicho canal se ha dado a la tarea de crear contenidos
que sirvan para acercar a los legisladores con la ciudadania en general, y
se utiliza como una herramienta de transparencia, por ejemplo, cuando
transmiten las entrevistas de candidatos a ocupar cargos de dirigencia en
los multiples OCA, que se crearon en la era de los gobiernos divididos. Los
articulos 140 y 141 de la LOC institucionalizaron tanto al canal como a la
Comision que lo gobierna.

Con respecto a la Gaceta Parlamentaria, le dio formalidad al quehacer
cotidiano del Poder Legislativo y quedé bajo la responsabilidad de la Secre-
taria de Servicios Parlamentarios.

...sirvi6 para dar certeza a los legisladores en los temas que se discutirian en
las sesiones del Pleno ya que, por increible que parezca, los diputados no sa-
bian los asuntos que formaban parte del orden del dia, por lo tanto, no podian
prepararse previamente para participar en los debates o elaborar propuestas

88 Para los senadores de representacién proporcional, el pais entero se considera una sola
circunscripcién. Cada partido presenta una lista, lo que tuvo como consecuencia que en el
Senado no haya el mismo nimero de senadores por cada entidad.
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alternativas a las que se presentarian en el Pleno por las comisiones o los 6r-
ganos de gobierno. (Puente, 2017, p. 104)

Con relacion a la organizacion administrativa del Congreso, en ambas
camaras se cred el servicio civil de carrera, que, de acuerdo con la propia ley,
deberia encargarse de profesionalizar los servicios de apoyo parlamentario,
con sendos centros dedicados a la capacitaciéon y normarse a través de la
aprobacion de un estatuto para regular su funcionamiento. Sin embargo, dos
décadas después, en octubre de 2019, el diputado Porfirio Munoz Ledo pre-
sent6 una iniciativa de ley en la que reconocié que el servicio civil de carrera,
que mandaté la ley de 1999, nunca funcioné porque los propios partidos poli-
ticos se encargaron de que asi fuera.® Como sucedi6 también con el frustrado
intento de Vicente Fox de crear un servicio civil de carrera para la Adminis-
tracion Publica Federal, las élites partidarias sabotearon su funcionamiento
porque les disminuia los inmensos margenes de discrecionalidad en las con-
trataciones de su personal de apoyo. La ausencia de servicios profesionales de
carrera ha impedido la institucionalizacién plena del Poder Legislativo.

La LOCY establecio, en su articulo 49, tres centros para dar soporte al
trabajo legislativo: el Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas, con la
finalidad de apoyar a la Camara de Diputados en todas sus tareas relacio-
nadas con la aprobacién del presupuesto federal; el Centro de Estudios de
Derecho e Investigaciones Parlamentarias, y el Centro de Estudios Sociales
y de Opinién Publica. Estos formarian parte de la Secretaria de Servicios
Parlamentarios, y deberian estar al servicio del Parlamento y no de los par-
tidos o grupos parlamentarios.

La nueva LOC auguraba un buen proceso de institucionalizacion del
Poder Legislativo; no obstante, los resultados no fueron tan buenos. Prueba
de ello es la inestabilidad de la ley que, en solo 19 afios de vigencia entre
1999 y 2018, se ha reformado en 40 ocasiones.”! Muchas de estas reformas
fueron menores, o bien, consecuencia de otras reformas, por ejemplo, todo
lo que tuvo que ver con los procesos de seleccion de las personas que ocu-
paran los puestos de direccion de los diversos OCA creados en el periodo
de estudio, pero otras son de gran calado y, en no pocas veces, significaron
francos retrocesos en el proceso de institucionalizacion.

89 TLa iniciativa que presentd el diputado Mufioz Ledo tampoco prosperé en esta ocasion
y fue retirada el 21 de enero de 2020, disponible en: Attp://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Do
cumentos/2019/10/asun_3957525_20191031_1572545790.pdf (fecha de consulta: 6 de abril
de 2023).

90 LOC, articulo 49, numeral 3.

91 Después del 1o. de septiembre de 2018 y hasta diciembre de 2023 se ha reformado tres

veces mas.
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Uno de los articulos mas reformados es el 39, que establece las comisio-
nes ordinarias de la Camara de Diputados. Si bien habiamos considerado
un cambio positivo con la reduccién a 23 comisiones en 1999, estas se han
ido incrementando de forma constante, de tal manera que, para el 6 de oc-
tubre de 2021, fecha de la Gltima reforma, ya eran 53.92 La necesidad de
incrementar comisiones sirve para tener mayores puestos que repartir; las
presidencias de las comisiones son muy codiciadas, aun cuando haya comi-
siones que nunca se reunan. Huelga decir que entre 1999 y 2023 nunca ha
habido una reforma para disminuir comisiones.

Habra que llamar la atencién de manera particular sobre la reforma del
13 de septiembre de 2006, que provoco la partidizaciéon de la Mesa Directiva
de la Camara de Diputados al haber cambiado su conformacion. Los tres se-
cretarios fueron sustituidos por un secretario de cada grupo parlamentario,”
con lo cual, de alguna manera, se replica la conformacién de la Jucopo.
También se eliminé el orden en el que habrian de rotarse la presidencia los
tres grupos parlamentarios mas numerosos, cuando ningun partido por si
mismo hubiese obtenido la mayoria absoluta de curules. Se puede considerar
que esto es regresivo porque incide negativamente en el trabajo técnico que
es indispensable y privilegia la estructura de gobierno de la Camara alrede-
dor de los partidos en ella representados. Para prevenir la concentraciéon de
poder en un solo partido se establece que la presidencia de la Mesa Directiva
no la puede detentar el mismo partido que preside la Jucopo.

Otra reforma que vale la pena mencionar, pues nos habla de como se fue
volviendo conflictiva la partidizacién de todos los 6rganos de la Camara de
Diputados, es la reforma del 21 de abril de 2008. En ésta se crea el Comité
de Decanos™ (diferente de la Mesa de Decanos, encargada de la instalacion
de la Camara). El Comité de Decanos deberia facilitar acuerdos entre los gru-
pos parlamentarios cuando se entramparan en la Jucopo y/o en la Mesa Di-
rectiva. Como consecuencia del conflicto electoral de 2006, los afios de la X
Legislatura (2006-2009) fueron especialmente rispidos; a pesar de que el PRD
exigio la reforma electoral de 2007-2008, asumi6 una postura abiertamente
obstruccionista durante todo el periodo, lo que hizo evidentes muchas dificul-
tades para generar consensos y acuerdos, atendiendo solo al criterio de pro-
porcionalidad que prevalecia tanto en la Jucopo como en la Mesa Directiva.?

92" Disponible en: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/ locg htm (fecha de consulta:

20 de diciembre de 2023).

93 LOC, articulo 17, numeral 1.

9 LOC, articulo 46, numeral 4.
9 A través del articulo cuarto transitorio de la reforma constitucional (DOF del 13 de

noviembre de 2007) se destituyd, a partir del lo. de enero de 2008, al consejero presidente
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Podemos considerar que la exposicion de motivos de la reforma que
cred el Comité de Decanos® es un auténtico mea culpa suscrito por todos los
coordinadores de los grupos parlamentarios, que fueron los que presentaron
la iniciativa y expresaron una doble preocupacién: por un lado, la disfuncio-
nalidad de la partidizacién de todos los 6rganos de gobierno de la Camara,
porque en situaciones de desencuentro, el voto ponderado los mete en un
callején sin salida y es imposible que las negociaciones produzcan acuer-
dos; por otro lado, asumen la responsabilidad de la deslegitimacion de los
partidos y el Congreso, y reconocen que la mala imagen de los legisladores
ya empezaba a tener efectos sobre la creciente desafeccion democritica,
reflejada en estudios de opiniéon publica. Se determina entonces reconocer
la experiencia de los decanos y darle a la Jucopo la posibilidad de consultar
a este grupo, a fin de que funcionen como facilitadores de los acuerdos en
situaciones complicadas. La exposicién de motivos dice, literalmente:

Las fracciones parlamentarias, especialmente en la Camara de Diputados,
tendran que mostrar por encima de su ventaja numeérica, una vision cons-
tructiva acerca del desarrollo y de la gobernabilidad del pais, que permita dar
paso al entendimiento y a los comunes denominadores.

Esto no se lograra si prevalece sélo el principio de proporcionalidad en
el que descansa el reparto y el ejercicio de las funciones legislativas en el
Congreso federal. En el recién concluido periodo de sesiones este principio
mostré severas limitaciones propiciando fluctuaciones entre disensos de los
que nos avergonzamos los legisladores y consensos que quisiéramos predomi-
naran en nuestra tarea legislativa.

Por lo tanto, es urgente una eficaz instancia dentro de la organizacion de
la Camara de Diputados, que contribuya a la tolerancia, a la prudencia vy,
particularmente, a reforzar una visiéon constructiva del papel del Congreso
en el desarrollo nacional a partir de consensos. (Cuaderno de Apoyo SAD-
04-08, p. 1243)

El diagnéstico de los legisladores fue acertado; sin embargo, el remedio
no fue suficiente para fortalecer efectivamente al Poder Legislativo por en-
cima de la partidizacion que habian construido y que siguieron cultivando,
por lo menos hasta 2018. Perdieron la oportunidad de tomar algunas medi-

Luis Carlos Ugalde, porque suponian que para esa fecha el proceso de reforma legal estaria

concluido, sin embargo, la reforma legal se publicé hasta el 14 de enero de 2008. E1 IFE que-

do6 formalmente sin consejero presidente hasta que los partidos politicos pudieron llegar a un

acuerdo en la Camara de Diputados para el proceso de seleccion de los nuevos consejeros.

Fue hasta el 7 de febrero de 2008 que qued6 integrado en nuevo Consejo General del IFE.
9 1.OCQ, articulo 146, parrafo 5.



EL PAPEL DEL PODER LEGISLATIVO EN LA DEMOCRACIA MEXICANA 95

das que hubieran abonado en esa direccién, por ejemplo, el presidente de la
Mesa Directiva sigui6 siendo una figura débil, a pesar de que retéricamente,
también en la exposicion de motivos, se reconoci6 la importancia de la figu-
ra del Speaker of the House del Parlamento britanico. Como era de esperarse,
el Comité de Decanos nunca ha ejercido las funciones que se le asignaron a
través de esta reforma, en la practica es como si no existiera.

Si bien es cierto que el Poder Legislativo ha tenido avances sustanciales
y que en el periodo hubo muchas medidas a favor de su institucionalizacion,
lo que a su vez contribuy6 a caminar en la direccién correcta en el tema de
su relacion con el Ejecutivo, también es menester reconocer que la institu-
cionalizaciéon del Congreso mexicano parece interrumpida (Saiegh, 2010).
Tenemos una consolidaciéon del poder de los partidos politicos en un arreglo
informal tipo cartelizado (Katz & Mair, 2022), en el sentido del reparto oli-
gopodlico del mercado de votantes y la distribucion de los “bienes del poder”
que les ofrecia el Poder Legislativo. Esta actuacién de los partidos “cartel”
muy pronto se convirtié en un verdadero impedimento para la transforma-
ciéon de la cultura autocratica heredada de las glorias del sistema de partido
hegemonico, en lo que Almond y Verba llamaran, en los afios sesenta, una
auténtica cultura civica.

En sintesis, la normativa avanz6 mas deprisa que la implantacién de una
nueva cultura democratica, especialmente entre las élites partidarias. Mul-
tiples decisiones de los coordinadores parlamentarios dejaron en evidencia
la tension entre la dignificacion del Poder Legislativo y el fortalecimiento de
los partidos politicos. Asimismo, la ausencia de una ética democratica de los
principales actores politicos debilit6 los esfuerzos al interior del Poder Legis-
lativo; por eso fue imposible la creacion de un verdadero servicio profesional
de carrera, a pesar de que racionalmente estaban conscientes de su necesi-
dad; por eso dilataron tanto la aprobacion de un nuevo reglamento; por eso,
en dos décadas, necesitaron modificar la LOC en cuarenta ocasiones; por
eso incrementaron el nimero de comisiones sin reparar en el debilitamiento
que ello significo. Hubo avances, pero fue el propio Poder Legislativo el que
impidi6 convertirse en un auténtico contrapeso del Ejecutivo.

IV. APROBACION DEL PRESUPUESTO, SINTESIS DE TENSIONES
Y DEFICIENCIAS DEL PODER LEGISLATIVO

Una de las deficiencias normativas mas importantes para el buen funciona-
miento del Congreso y de la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Legislati-
vo fue “el pésimo diseno constitucional para la aprobacién del presupuesto”
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(Lujambio, 2010c, p. 113). De acuerdo con Lujambio, los tiempos que es-
taban disenados para la presentacion y aprobacion del presupuesto (15 de
noviembre a 15 de diciembre) eran absolutamente insuficientes para que la
Céamara de Diputados pudiera discutir con seriedad la Iniciativa del PEI. No
existian previsiones para el caso en que no se aprobara, y tampoco estaba
claro si el presidente podria vetar o no un presupuesto que considerara inad-
misible por las muchas modificaciones que hubiese introducido la CGamara de
Diputados. Todo estaba pensado para una funcion de rubber stamp que, como
era previsible, dejé de funcionar a partir de 1997, cuando inici6 el periodo de
los gobiernos sin mayoria. En gran medida, podemos tomar como indicador
de la nueva relacion entre poderes la forma en la que en los gobiernos divi-
didos se proceso la discusion y aprobacion del PEF (Reyez-Hernandez et al.,

2013; Magar, 2014).

Antes de 1997, cuando el PRI contaba con mayoria absoluta en la Camara de
Diputados, el proyecto de presupuesto se aprobaba con muy pocos cambios,
incluso se dice que los dictamenes se redactaban en la Secretaria de Hacienda
y ésta los remitia a la Comision de Presupuesto de la Cdmara de Diputados
para su aprobacion. (Integralia, s. f., p. 8)77

Desde noviembre de 1997 se advirtié claramente la conflictividad que
se desataria con motivo de su aprobacion. Las oposiciones que se habian
unido en contra del PRI para alterar el proceso de negociacién intentaron
aprobar una modificaciéon al impuesto al valor agregado, para que pasara
del 15% al 12.5%. Esta iniciativa fue detenida por el Senado, que conser-
vaba una solida mayoria priista, y después de dos rechazos consecutivos no
pudo prosperar.”® Pero hay elementos en el proceso de negociaciéon que me-
rece la pena rescatar. El mas significativo, en su momento, fue la ruptura del
bloque opositor de los cuatro partidos (PAN, PRD, PT y PVEM) que habian
logrado, meses antes, la instalacion de la LVII Legislatura. El presupuesto
se aprobd6 con el voto del PAN; que a cambio de su voto negocidé una forma
diferente para que la Federacion entregara presupuesto a los municipios.
Cuando el PRD reclamé airadamente al PAN por su “traicion”, el panista

97 Este documento de Integralia Consultores es especialmente valioso porque, ademas de ha-
cer un analisis de las cifras duras del presupuesto, se elaboré con base en entrevistas directas
a 38 actores politicos, tanto del Poder Ejecutivo como del Poder Legislativo, que estuvieron
involucrados de forma directa en los diversos procesos de negociacién del PEE

98 En abril de 1995, por iniciativa del presidente Ernesto Zedillo, se increment6 el im-
puesto al valor agregado del 10% al 15%. Esta se aprob6 sélo con el voto de las y los legis-
ladores priistas. Véase esta nota de prensa en: kttps://elpais.com/diario/1995/03/19/economia
/795567603_850215.html (fecha de consulta: 20 de marzo de 2023).
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Medina Plascencia contesto, con algo de cinismo, que no existia un bloque
opositor; simplemente se trataba de acuerdos, y uno habia sido el que hizo
posible la instalacién de la Camara en septiembre, resenado antes, y otro
acuerdo era el de la aprobacion del presupuesto.

En este caso, segiin explicaron los blanquiazules, se traté de una “cuestion
practica”. Accion Nacional obtuvo ventajas que parecian fuera de su alcance.
Al inicio de las negociaciones habia solicitado un incremento de 23% a las
transferencias a los gobiernos estatales y municipales. La Secretaria de Ha-
cienda ofrecié un terminante 8%. Y el PAN obtuvo una transaccién que, por
otra via, atendia su demanda. En efecto, frente a una Hacienda reservona y
cicatera, consigui6é que en las transferencias de recursos a sus municipios el
presupuesto dejara de privilegiar a los municipios marginados, y los recursos
se asignaran de acuerdo con un criterio demografico cuantitativo. De golpe,
el blanquiazul ganaba una tajada sustancial que beneficiaba a las grandes
ciudades bajo su control, en detrimento de los ayuntamientos mas pobres,
mayormente de signo tricolor. (Pérez & Torres, 2021, p. 139)

En el proceso de negociacion del presupuesto pronto se not6 tanto la
insuficiencia del marco legal como la impericia de los partidos politicos para
actuar en las nuevas condiciones de pluralidad. La tension entre las oposi-
ciones y el Ejecutivo llegd a un punto critico; sin exagerar, estuvo en riesgo
la aprobacion del presupuesto de 1998, ya que, en su afan por demostrar la
fuerza de las oposiciones, en una primera votaciéon rechazaron en lo gene-
ral el presupuesto presentado por Zedillo. Fue el presidente de la Camara,
Porfirio Munoz Ledo, del PRD, quien, mediante una argucia de dudosa
legalidad, pero de extrema necesidad, anul6 la votacién para volver a some-
terla al Pleno. En la segunda ocasion se aprob6 en lo general y se procedi6 a
discutir las reservas, y pese a que fueron muy numerosas y los cambios sus-
tantivos, fue posible contar con un presupuesto para que operara en 1998
(Hernandez, 2005, p. 196 y ss.).%

En la era de los gobiernos divididos se desarrollaron mecanismos clien-
telares que, combinados con el proceso de cartelizacion de los partidos, con-
juraron los temores de paralisis del Congreso a costa de la consolidacién de
un sistema democratico. Es cierto que nunca se actualiz6 la imposibilidad
del gobierno federal de operar, pero tuvo que pagar un altisimo costo; s6lo
funcioné a cambio de fuertes concesiones econémicas a todos los actores

99 El proceso legislativo establece que cuando una iniciativa de ley es rechazada en lo

general, no puede presentarse hasta el ano siguiente; de no haber encontrado una argucia
para “desfacer el entuerto” no habria sido posible tener aprobacién para el PEF de 1998.
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politicos que dependen del gobierno federal: gobernadores, presidentes
municipales, coordinadores parlamentarios y presidentes de los partidos
politicos nacionales. Asi, rapidamente aprendieron las técnicas del chantaje
para obtener ventajas econdémicas a cambio de su voto en el Congreso.
Tanto el PRI como el PAN;, cuando les toc6 fungir como partido en el poder,
consiguieron aprobar el presupuesto a cambio de ingentes concesiones.

En el proceso de negociacion del presupuesto de 2003 (diciembre de
2002) se establecio que el 50% de los ingresos extraordinarios por ventas del
petréleo serian recursos extraordinarios para los estados (Hernandez, 2005,
p- 204). Esto supuso una importante disminucién de la discrecionalidad de
la SHCP, que, en altima instancia, es una merma innegable del poder pre-
sidencial. Sin embargo, también se hace evidente que empieza a funcionar
en México lo que en la politica estadounidense se llama pork barrel.1% Esta
tue la forma en la que en México se “aceitaron” los acuerdos politicos entre
partidos que evitaron la paralisis de los gobiernos sin mayoria.!’!

En esa época se enriquecio el argot politico mexicano con dos nuevos
“conceptos” que revelan los costos de la negociacion y el proceso de cons-
truccion del clientelismo presupuestal. Como es bien sabido, la parte mas
importante del presupuesto esta comprometida de antemano, y el monto
sujeto a negociaciones es relativamente pequenio. De acuerdo con el estudio
coordinado por Luis Carlos Ugalde, no excede el 10% del PEF y se le co-
noce como la “pifiata”,'*? lo que en si mismo es revelador de la concepciéon
que se le dio en la Gamara de Diputados. El otro neologismo fue el de los
“moches”, que define los montos de dinero que los diputados conseguian
reubicar en el presupuesto, en beneficio de un determinado municipio o
estado, a cambio de una de dos cosas, o las dos juntas: primero, un porcen-
taje del monto seria para ellos en lo personal, y segundo, comprometian
al gobernador o presidente municipal a contratar la obra publica con una
determinada compania, a la que la o el legislador estaba vinculado, y con-

100" De manera més especifica, se utiliza para los incentivos que se les entregan directa-

mente a diputados y senadores para hacer politica en su distrito o estado. Son concesiones de
gasto federal a ciertos miembros del Congreso que sirven a éste para incrementar su influen-
cia politica sobre su electorado (constituency), especialmente pensado en sumar puntos para
su siguiente reeleccion. Creo que es valido referirnos con el mismo término a los incentivos
economicos que han funcionado para poder alcanzar acuerdos en el Poder Legislativo.

101" La disposicién de estos y otros recursos extraordinarios que obtuvieron los goberna-
dores en dichos procesos de negociacién, propios de los gobiernos sin mayoria en México,
fueron un facilitador importante para el crecimiento exponencial de la corrupciéon en el
siglo XXI.

102" F] término equivalente al de “pifiata” mas aproximado de la politica estadounidense
seria el de pork barrel.
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seguia asi ciertos beneficios personales. Aunque el pork barrel y los “moches”
podrian parecerse mucho, es importante establecer claramente la distincion
que existe entre ambos conceptos: en el primer caso la “ganancia extra” del
legislador es presupuesto para su localidad; en el segundo caso el beneficio
personal se incrementa por practicas de enriquecimiento ilicito a costa del
presupuesto para la obra publica.

Si bien en la era del presidencialismo autoritario el papel del Poder Le-
gislativo, en el proceso de aprobaciéon del PEL, era absolutamente anodino,
en la era de los gobiernos divididos se incrementaron los actores que inter-
vinieron, lo que redundé en un proceso mucho mas complejo que dio lugar
a varias reformas constitucionales y legales, una controversia constitucional
y un sinnamero de desencuentros entre los actores politicos relevantes.

Los actores relevantes en los anos del presidencialismo transicional, o
de los gobiernos divididos, fueron el Poder Ejecutivo, en el que participaban
tanto el presidente como la SHCP. Muchas ocasiones, jugando diferentes
papeles complementarios entre si (policia bueno-policia malo), cada presi-
dente impuso su propio estilo a la negociaciéon. Los gobernadores adquirie-
ron una gran relevancia en el proceso de negociacion del presupuesto. La
participacion activa de los diputados adquirié diversas logicas, lo que fue un
factor mas de complicacién en la negociaciéon del presupuesto; en determi-
nados momentos actuaron como grupos parlamentarios, es decir, organiza-
dos por partidos, pero en otros estuvieron agrupados alrededor del(la) titular
del Poder Ejecutivo de su respectiva entidad. También, entre 1997 y 2018,
los despachos de cabilderos y de gestores de recursos adquirieron mucha
importancia, actuaron a sus anchas frente a la muy calculada decision de
no establecer la mas minima transparencia y regulacion a sus actuaciones, a
pesar de que hubo intentos frustrados tanto de regular la practica como de
generar padrones de despachos y oficinas de cabilderos que sirvieran para
transparentar su actuacion (Integralia, s. f.).

En los primeros anos de los gobiernos sin mayoria apareci6 otro actor
politico importante, la Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago),
que, a pesar de no tener un marco juridico que le diese sustento, debemos
considerarlo un factor real de poder. Podemos definirla como un mecanis-
mo de negociacién principal, pero no exclusivamente en materia presupues-
tal y hacendaria entre los gobernadores y el titular del Ejecutivo. Tiene
como antecedentes relevantes al Sindicato de Gobernadores (1992-2001),
organizacién priista que resiste las politicas complacientes de Zedillo con los
primeros gobernadores de oposicién, y a la Asociaciéon Nacional de Gober-
nadores (1999-2002), organizaciéon perredista que exige el incremento de
las participaciones federales en los presupuestos de las entidades.
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Se considera que la Conago nace formalmente con la llamada De-
claratoria de Canctn, del 13 de julio de 2002. Esta es firmada por veinte
gobernadores, dieciséis del PRI y cuatro del PRD, y surge en franca oposi-
cién a Vicente Fox, por ello los gobernadores del PAN no participan en un
primer momento. Es hasta la primera reunion, el 21 de febrero de 2003,
que se lleva a cabo en Guanajuato, entidad gobernada por el panista Juan
Carlos Romero Hicks, que por primera vez asisten el presidente Fox y su
secretario de Gobernacién, Santiago Creel; con ello la Conago adquiere
legitimidad, a pesar de seguir careciendo de legalidad. Fue Felipe Calde-
ron el presidente que acabd por integrar este nuevo actor politico en los
procesos de negociacién de la Federacion con los gobiernos locales (Téllez-
Cuevas, 2014, pp. 36-59).

Las formas de negociaciéon del presupuesto tuvieron variaciones im-
portantes en las que cada uno de los presidentes dej6é su impronta perso-
nal. De acuerdo con el reporte de Integralia (s. f.),'9 Zedillo se preocupaba
directamente del presupuesto. Era su inquietud mantener una estricta dis-
ciplina financiera, y para ello hubo una fuerte centralizaciéon del proceso
en coordinaciéon con Santiago Levy, a la sazoén subsecretario de egresos en
la SHCP (p. 45).

En el sexenio de Fox (2000-2006) hubo dos momentos diferentes: pri-
mero, los secretarios cabildeaban directamente sus respectivos presupues-
tos con los diputados, con la finalidad de alterar lo que se habia decidido
en la SHCP. Esto vali6 al gabinete de Fox el apelativo de “gabinete Mon-
tessori”, en el que cada secretario(a) conté con amplios margenes de liber-
tad, por no decir desorden, para acudir por si mismo(a) a la Camara de
Diputados. En esta logica, el presidente hacia de “policia bueno”, porque
a todo decia que si, y Francisco Gil Diaz, secretario de Hacienda, hacia del
“policia malo”, ya que tuvo el poder de determinar cudles de las conce-
siones del presidente podian efectivamente pasar y cudles no. Segundo, el
subsecretario de egresos, Carlos Hurtado, fue reconocido por su inflexibili-
dad al momento de negociar el presupuesto con los legisladores, lo que a la
postre tuvo costos politicos importantes para su carrera.'’ Es el periodo de
incubacién de la politica clientelar en la que los votos para la aprobacion
del presupuesto se obtuvieron a partir de concesiones econémicas a los go-
biernos priistas. Gomo veremos mas adelante, el conflicto generado a raiz

103 Para la elaboracion de este reporte se entrevisté a multiples actores: exsecretarios de

Estado, exdiputados y otros actores que trabajaron directamente en la aprobaciéon de, al
menos, un presupuesto federal.

104 Cuando Felipe Calderén envi6 al Senado la propuesta para nombrarlo vicegoberna-
dor del Banco de México, los partidos politicos se vengaron rechazando su nombramiento.
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de la aprobacién del presupuesto llevo a Fox a vetar el de 2003, lo que a su
vez derivé en una controversia constitucional, pues no estaba claro que el
Poder Ejecutivo tuviese esta facultad.!%>

Felipe Calderén (2006-2012) reordend los procesos de negociacién del
presupuesto. Sus dos secretarios de Hacienda tuvieron estilos diferentes:
mientras Agustin Carstens fue muy laxo, Ernesto Cordero regres6 a la
ortodoxia presupuestaria, entre otras cosas, obligado por la crisis econo-
mica mundial de 2008. La experiencia del PAN en la presidencia les en-
send diversas formas para facilitar los acuerdos, mas alla de la pinata o
los moches. Por ejemplo, algunas partidas se enviaban intencionalmente
disminuidas para que se discutieran en la Camara de Diputados, que
normalmente mordia el anzuelo; en muchas ocasiones los incrementos
conseguidos solo regresaban al presupuesto inercial y los diputados invo-
lucrados en la negociaciéon tenian la oportunidad de colgarse una medalla
(Integralia, s. f., p. 46).

El PAN compr6 pax romana pero gesté un modelo que con el paso de los afios
causo la “industria de los moches” y corrupcion al interior del Congreso.
Para los gobernadores fue una época de oro porque contaban con mayores
recursos sin la interferencia del gobierno central. Un ex gobernador del PRI
del sureste mexicano solia decir que aquello “era el paraiso”. Otro ex gober-
nador de una coalicion PAN-PRD reflexiona a distancia que “se transit6 del
federalismo al feudalismo hacendario”. (Integralia, s. f., p. 46)

Con Enrique Pefia Nieto no se rompi6 la légica clientelar, pero si se
recentralizo el proceso de negociaciéon en la SHCP. Claramente, se advirtio
a los gobernadores, priistas o de cualquier otro partido, que sus posibilida-
des de éxito se verian, con franqueza, disminuidas si trataban de negociar
directamente en la Gamara de Diputados. Esto significé un decremento de
la fuerza del Poder Legislativo y la recuperacion del Poder Ejecutivo, pero
por la via de la practica politica y no como parte de un nuevo arreglo insti-
tucional. Es con Pefia Nieto que se ampli6é una serie importante de progra-
mas de fondos en el Ramo 23,'% para que los coordinadores de los grupos
parlamentarios pudieran disponer de ellos y repartirlos entre sus respectivas
bancadas sin reglas de operacion y sin la responsabilidad de rendir cuentas

105 Controversia Constitucional 109/2004 resuelta en mayo de 2005, disponible en:
https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=2095957ESfecha=24/10,/2005%gsc.tab=0 (fecha de con-
sulta: 10 de marzo de 2023).

106 El Ramo General 23 es un apartado especifico del PEF denominado “Provisiones sala-
riales y econémicas”. Lo conforman diversos fondos y es uno de los ramos mas importantes
para la transferencia de recursos federales a los estados y municipios.
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sobre ellos. Si bien hubo una reduccién en el monto de la “pifata”, que
pas6 de 120 mil millones de pesos a 30 o 40 mil millones, también hubo una
reduccion de transparencia que propicio, a la postre, los altisimos niveles de
corrupcién que caracterizaron el sexenio (Alvarado, 2019).

En noviembre de 2013, Ismael Pérez Ordaz, alcalde de Celaya, Guanajua-
to, por el PAN;, pidi6 al Cabildo su autorizacién para entregar 30 millones
de pesos a diputados federales de su mismo partido por haber gestionado
recursos presupuestales por 160 millones para obras de pavimentacién en el
municipio. “Ellos nos los patrocinaron con la consigna de que se los diéramos
a una constructora que ellos nos iban a asignar y que la obra estuviera inflada
un 35 por ciento para que pudiera ser solventado este asunto”, explic6 Pérez
Ordaz. Lo anterior se conoci6 a través de una grabaciéon que dio a conocer
el diario Reforma. Después de la difusion, el alcalde explico que le pidieron 35
por ciento de los 160 millones de pesos, pero que producto de su capacidad
de negociacion, logré una tasa menor de 20 por ciento, eso es, aproximada-
mente 30 millones de pesos. Aunque nunca entreg6 los recursos debido al
escandalo suscitado a raiz de las filtraciones de Reforma, la grabacion muestra
la mecanica de la practica de la extorsion. (Integralia, s. f., p. 161)

Como dije anteriormente, es necesario dedicar atencion especial al veto
presidencial sobre el presupuesto de 2005 y la consecuente controversia
constitucional presentada por Vicente Fox. La aprobacion del presupuesto
de este ano fue acaso la mas conflictiva del periodo, y es probable que la
reforma de junio de 2004 fuera, en alguna medida, la causante de este con-
flicto, que llegd hasta la Suprema Corte de Justicia.

En los primeros tres anos se hicieron evidentes las falencias del mar-
co legal en lo que se refiere al papel del Poder Legislativo en esta materia.
Atendiendo a ello, en junio de 2004 culmina el proceso de la reforma al ar-
ticulo 74 de la CPEUM. Hubo necesidad de reconocer que era inadmisible
que la aprobacion del presupuesto fuera solamente un tramite. Con esta
reforma se cambiaron los tiempos para discutir y aprobar el presupuesto.
A partir de las nuevas disposiciones, la SHCP debe entregar el proyecto de
presupuesto el 8 de septiembre, y la Gamara de Diputados tiene hasta el 15
de noviembre para aprobarlo. La reforma dio a la Camara de Diputados la
facultad expresa de modificar el presupuesto, lo que sirvi6 de acicate para
que el PRI y el PRD se dieran vuelo en la modificacién del presupuesto.
Al amparo de esta facultad decidieron crear nuevos programas para que la
Administraciéon Pablica Federal los implementara en el siguiente ejercicio
presupuestal. En la perspectiva de la administracion foxista y del PAN; esto
invadia facultades del Poder Ejecutivo. Asi, el presupuesto se aprob6 con
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el voto del PRI (224 votos) y del PRD (96 votos). Todos los legisladores del
PAN votaron en contra.

En noviembre de 2004 el presidente Fox advirtié que impugnaria el PEF
de 2005 por considerarlo inviable. No estaba claro, en ese momento, si se
haria ejerciendo su derecho a vetar iniciativas de ley o a través de una contro-
versia constitucional.!’’ Esto desaté una gran discusion constitucional sobre
los limites a la facultad de veto del presidente con respecto a un aspecto bas-
tante formalista, pero que en aquel momento se volvié crucial. De acuerdo
con el PRIy el PRD, el PEF no podia ser materia de una controversia, ya
que no podia ser considerado una ley en el sentido formal y material por ser
aprobado solamente por la Camara de Diputados.'® Iox se decanté por la
opcion de la controversia y esperd a que la SCJN resolviera.

El momento mas conflictivo de ese periodo ocurrié en la negociacién del
presupuesto de 2005, ocurrida a finales de 2004, cuando el PRI y el PRD
enmendaron porciones significativas del presupuesto y etiquetaron un sinfin
de proyectos, lo que llevé a que el PAN, como partido en el gobierno, votara
en contra del presupuesto que, sin embargo, fue aprobado con los votos del
PRIy del PRD. Fue entonces que el presidente Fox veta articulos del decreto,
pero la Camara cuestiona su facultad de observar el presupuesto. Eso llevo al
presidente de la Republica a interponer una demanda de controversia cons-
titucional ante la Suprema Corte en contra de la Cadmara de Diputados con
dos argumentos: primero, que el Ejecutivo si contaba con atribuciones para
vetar el presupuesto; y, segundo, que el Congreso invadia facultades del Eje-
cutivo cuando creaba proyectos especificos dentro del presupuesto. (Integralia,

s. £, p. 161)

La resolucion de la SCJN favoreci6 al Poder Ejecutivo al confirmar que
éste tenia la facultad de vetar el presupuesto, no obstante, evit6 pronunciar-
se sobre los limites de la facultad del Poder Legislativo para crear nuevos
programas y proyectos al momento de modificar el presupuesto. Segiin un
entrevistado, “Esa palabra (modificar) caus6é un corto circuito en la rela-
cion Ejecutivo-Legislativo y fue el inicio de una negociacion muy conflictiva
aquel ano. Sin embargo, el fallo de la Corte ayud6 para moderar el animo
«etiquetador» del Congreso y convirti6 al veto en una amenaza creible”
(Integralia, s. f., p. 161). Es importante seflalar que la facultad de revision
constitucional que le fue otorgada a la SCJN en 1995 le permitio, en 2005,

107 Disponible en: kttps://wwuw.diputados.gob.mx./sia/coord/ Presupuesto_SIA/documentos/El%20
Universal/U3 0. htm.

108 Aqui vale la pena recordar que la Constitucién de 1857 eliminé al Senado; cuando fue
restituido, en 1874 por Lerdo de Tejada, no se le dio la facultad de aprobar el presupuesto.
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resolver una disputa entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo, y resolvié a
favor de éste Gltimo (Magar, 2014, p. 287).

Durante la era de los gobiernos divididos, la negociacién del presu-
puesto se convirtié en una innegable realidad en la que participé el Poder
Legislativo; aunque hay que reconocer que sus debilidades estructurales y
la ausencia de profesionalizacion de los diputados, asi como de cuerpos de
apoyo verdaderamente capacitados, llevaron a que la discusion sobre el pre-
supuesto fuese eminentemente politica.

Las reformas realizadas al marco legal que regula el proceso presupuestario
en México han fortalecido la participaciéon del Poder Legislativo. No obstan-
te, éste no cuenta con las capacidades técnicas y humanas suficientes para
procesar la informaciéon generada por el Ejecutivo. La Secretaria de Hacien-
da cuenta con mas personal y mayores facilidades que la Comisiéon de Presu-
puesto y Cuenta Publica y el Centro de Estudios de Finanzas Pablicas de la
Camara de Diputados. (Alvarado, 2019, p. 31)

Luis Carlos Ugalde, en el trabajo multicitado sobre el presupuesto, Mer-
len Reyes-Hernandez ef al. (2013) y Laura Valencia (2020), entre muchos
otros autores, califican abiertamente estas conductas como oportunistas e
irresponsables. En los procesos de negociacion del presupuesto ha prevale-
cido la rebatinga politica por encima de la discusién responsable de las po-
liticas publicas. En los afios de gobierno sin mayoria “...el Congreso abdico
—en los hechos— de su funcién de control presupuestario y la gobernabili-
dad ejecutivo-legislativo se construyo sobre practicas clientelares” (Integralia,
s. f., p. 16). A pesar de la creacion de la ASE, no se logré crear una cultura
politica de rendicién de cuentas con los instrumentos juridicos y politicos
necesarios para controlar al Ejecutivo de manera eficiente.

V. LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION,
(JNSTRUMENTO DE CONTROL?

El 30 de julio de 1999 la CMH se transformo en la ASF con el proposito de
fortalecer la capacidad de control del Poder Legislativo sobre el ejercicio del
gasto publico y de la Cuenta Publica. Si bien esta reforma afect6 a todos los
poderes, estaba destinada, principalmente, a favorecer al Poder Legislativo
para que pudiera ejercer un control efectivo sobre el Poder Ejecutivo.

En la LVI Legislatura (1994-1997), la Gltima antes de los gobiernos sin
mayoria, se presentaron tres iniciativas que tocaban a la CMH, pero que
no prosperaron, sino que al final dieron lugar a esta reforma constitucional.
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Zedillo present6 la primera el 28 de noviembre de 1995, el Grupo Parla-
mentario del PAN hizo lo propio el 2 de abril de 1996 y el PRD el 24 de
abril de 1997. De acuerdo con la memoria del proceso legislativo, todas las
iniciativas coincidian en la necesidad de fortalecer las facultades de super-
vision del Poder Legislativo sobre el Poder Ejecutivo en materia de control
presupuestario.'??

A través de esta reforma se cambi6 el articulo 79, que, originariamente,
tenia algunas disposiciones relativas a la Comisién Permanente, mismas que
tueron trasladadas al articulo 78, de tal manera que todo lo relacionado con
la nueva “entidad de fiscalizacion superior de la Federacion”, lo que hoy co-
nocemos como la ASE, quedd concentrado en un desarrollado articulo 79.
En el primer parrafo se establece que tendra autonomia técnica y de ges-
tion, y su funcion principal es la de fiscalizar ex post todo lo relacionado con
los recursos federales que sean ejercidos por cualquier ente ptablico. Asimis-
mo, s¢ le otorgan facultades para requerir, en todo momento, informacién
a los entes fiscalizables, y como parte de sus fortalezas mas importantes esta
la de fincar responsabilidades de caracter civil (administrativo) y/o penal a
quienes encuentre responsables de malos manejos en el ejercicio del gasto
publico.

En su fraccion II se establece la obligacion de entregar el informe del
resultado de la revision de la Cuenta Pablica a la Cadmara de Diputados a
mas tardar el 31 de marzo del afno posterior a su presentacion; es decir, 15
meses después de concluido el ejercicio presupuestal que se esta revisando,
y es de caracter publico. Durante el proceso de analisis la ASF debera guar-
dar reserva sobre las investigaciones en curso; la ley secundaria establecera
sanciones para los servidores publicos que infrinjan esta disposicion.

Mucho se discuti6 si la ASF estaria a cargo de un cuerpo colegiado,
propuesta de Zedillo, o sila direcciéon deberia ser unipersonal, propuesta del
PAN y del PRD que, finalmente, fue la postura ganadora. Su titular seria
designado por la Gamara de Diputados por mayoria calificada de las dos
terceras partes. Zedillo también planted, de manera infructuosa, que los in-
tegrantes del cuerpo colegiado fueran recomendados por el Poder Ejecutivo
y que la CGamara de Diputados decidiera.

La iniciativa presentada por el Poder Ejecutivo y por el PRD proponia
reformas a cuatro articulos constitucionales, 73, 74, 78 y 79, y la reforma
de 1999 se limito a estos cuatro articulos. Por su parte, la iniciativa del PAN

109 Poder Judicial, Memoria del Proceso Legislativo correspondiente a la Reforma Cons-
titucional del 30 de julio de 1999, disponible en: Attps://www.constitucion1 917-2017. pyf.gob.mx/
sites/default/files/CPEUM_1917_CC/procLeg/145%20-%2050%20FUL%201999.pdf (fecha de
consulta: 18 de julio de 2023).
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fue la mas amplia, pues abarcaba catorce articulos: 26, 59, 61, 66, 69, 70,
72,73, 74,75, 77, 89, 93 y 97, y si bien tenia como objetivo replantear el
papel de la CMH, sin cambiarle de nombre, iba mucho mas alla. A decir de
la propia exposicion de motivos, buscaba “redignificar” al Poder Legislativo
a través de la institucionalizacion de la pluralidad en las comisiones de am-
bas camaras; de la ampliacion de los periodos de sesiones del Congreso; de
darle facultades al Congreso para aprobar el Plan Nacional de Desarrollo;
de eliminar la posibilidad del llamado pocket veto por parte del presidente,
entre las mas importantes. Muchas de estas reformas, como lo refleja este
mismo trabajo, se incorporaron, pero no como parte de la transformacion
de la CMH.

Al momento de discutir el dictamen, segiin consta en el Diario de los De-
bates, ya a finales de 1998 el PRD radicalizé su postura e intenté que la ASF
fuese un organismo constitucional autébnomo desvinculado por completo del
Poder Legislativo, propuesta que no prospero. La ASF goza de grandes mar-
genes de autonomia, pero es considerado un organismo técnico especializado
de la Comision de Vigilancia, que, de acuerdo con la LOC del 3 de septiem-
bre de 1999, recibié el nombre de Comisiéon de Vigilancia de la CMH.

En los veintitin afios de gobiernos divididos hubo tres leyes relaciona-
das con la fiscalizacion. El 29 de diciembre de 2000 se promulgé la primera
Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion; el 29 de mayo de 2009 la
sustituy6 la Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion,
y por tltimo, el 18 de julio de 2016, en el contexto de la aprobacion del Sis-
tema Nacional Anticorrupcién (SNA), se aprobo la tercera ley en la materia,
aunque no cambi6é de nombre. En todos los casos se tratd de reforzar las
normas para incrementar la exigencia, primero sobre el Poder Ejecutivo y
después sobre todos los entes fiscalizados, cualquiera que ejerciera recursos
publicos federales.!?

Desde sus origenes y hasta la fecha, la ASI* es un 6rgano técnico de la
Comision de Vigilancia, cuya principal responsabilidad es entregarle a ésta
su informe sobre la revision de la Cuenta Pablica. A su vez, la Comision de
Vigilancia debe someter al Pleno de la Camara de Diputados la aprobaciéon
de la propia Cuenta Publica.

El proceso de institucionalizacion del 6rgano superior de fiscalizacion en los
anos recientes ha presentado un avance significativo para el cumplimiento de
esta tarea, pero el riesgo de que la revision de la cuenta publica quede some-

10 Muchos estados fueron cambiando, al menos de nombre, a sus entidades de fiscaliza-
cion. El articulo 116, fraccion 11, sélo obliga a que las entidades estatales de fiscalizacion sean
6rganos con autonomia técnica y de gestién para el ejercicio de sus facultades.
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tida a intereses partidistas sigue latente y es un problema recurrente causado
por los controles politicos con que cuenta la Comisién de Vigilancia sobre la
Auditoria. Mientras que la Auditoria cuenta con plazos fatales y sanciones
directas a sus funcionarios por incumplimiento, la Comision de Vigilancia
carece de los mismos y puede retrasar la entrega al Pleno de los informes de
la Auditoria.

En los tltimos seis afos, la Auditoria ha entregado a la Camara de Diputa-
dos los informes del resultado de revision y fiscalizacion de la cuenta pablica
dentro de los plazos fijados por ley, pero la Camara de Diputados ha retrasa-
do la aprobacion de tales informes. (Casar et al., 2010, p. 357)

De esta forma, la capacidad de control del Poder Legislativo siempre
quedo supeditada a la voluntad politica de los partidos en el Congreso. En
varias ocasiones la Cuenta Pablica fue rechazada por el Pleno de la Camara
de Diputados, y en otras, la Comisiéon de Vigilancia no la someti6 al Pleno.
El rechazo de la Cuenta Publica solamente significa una sancién politica en
contra del Poder Ejecutivo, ya que no hay prevision sobre las consecuencias
legales de un rechazo general. También hay que hacer notar que, si bien
la Comision de Vigilancia debe vigilar que la ASF cumpla con los plazos
establecidos en la ley para la entrega de sus informes, si la Comisiéon no
revisa el informe ni lo somete al Pleno, no hay sanciones administrativas
ni consecuencias politicas para la Camara de Diputados. La ASF puede
hacer recomendaciones vy, en su caso, sancionar a los sujetos fiscalizados,
con independencia de que la Comisiéon de Vigilancia someta o no al Pleno
el informe. Los legisladores no tienen competencia para alterar el informe
entregado por la ASF; la autonomia operativa de este organismo alcanza
para que directamente establezca comunicacion con los sujetos obligados y
les solicite aclaraciones, establezca sanciones administrativas y, en su caso,
dé vista a la Fiscalia General de la Reptblica, antes Procuraduria General de
la Reptblica (PGR).!!

Es funcién de la ASE revisar el ejercicio del gasto publico en una con-
cepcion amplia, lo que debe implicar la rendicion de cuentas en un Estado
democratico.'? No soélo se trata de evitar desvios econémicos y malversa-
ciéon de fondos; el auditor superior también debe asegurarse de que toda
entidad que ejerce recursos federales cumpla con la normativa y evalte en

11 Véase la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion, especialmen-
te los articulos 36 al 39. Disponible en: https://wwuw.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFRCEF
_200521.pdf-

112 Véase Schedler, Andrea, “;Qué es la rendicion de cuentas?”, México, IFAI, 2004, dis-
ponible en: https://home.inai.orgmx./wp-content/documentos/Publicaciones/Documentos/Cuadernillo
%2003 %20B.pdf (fecha de consulta: 26 de diciembre de 2023).
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qué medida las politicas pablicas logran los objetivos que se han planteado.
Es decir, también hay auditorias al desempeno, y las recomendaciones de
la ASF pueden referirse a la implementacion de mejoras para alcanzar los
objetivos que le marca la normativa a cada institucién, no solamente a se-
nalamientos de actos de corrupcién o malversacion de fondos.

Vale la pena reflexionar en las primeras resistencias que esta nueva for-
ma de fiscalizacion de la Cuenta Pablica generd en diversas entidades pu-
blicas; a pesar de que desde la ley de 2000, en su articulo 20., definia a las
entidades fiscalizadas como: “Los Poderes de la Unién, los entes ptiblicos fe-
derales, las entidades federativas y municipios que ejerzan recursos publicos
federales y, en general, cualquier entidad, persona fisica o moral, pablica o
privada que haya recaudado, administrado, manejado o ejercido recursos
publicos federales”. Ello no evitd que algunas instituciones, en nombre del
federalismo o de su autonomia, se ampararan para evitar el escrutinio de la
ASE Un e¢jemplo emblematico fueron las universidades ptblicas que acu-
dieron a la SGJN, aunque no les dio la razén.!?

Por Gltimo, en el sexenio de Penia Nieto se crearon tanto el Sistema
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién Pablica y Proteccién
de Datos Personales, como el ya mencionado SNA, y la ASF forma parte de
ambos.

VI. EL PACTO POR MEXICO:
OTRA VEZ LEGISLAR POR ENCIMA DE LOS LEGISLADORES

El Pacto por México merece un tratamiento aparte porque logré sacar ade-
lante algunas de las llamadas reformas estructurales que los tres presidentes
anteriores habian intentado sin éxito. En los veintitin afos de gobiernos di-
vididos, en México no hubo ingobernabilidad ni pardlisis legislativa, pero
el PRI fue muy habil para obstaculizar a los dos presidentes panistas; tanto
Vicente Fox como Felipe Calderén!'* vieron seriamente acotadas sus posibi-

113 AUTONOMIA UNIVERSITARIA. NO SE VIOLA POR LA VERIFICACION QUE HAGA LA
ENTIDAD DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION (ANTES CONTADURIA MAYOR
DE HACIENDA) DE LOS SUBSIDIOS FEDERALES QUE SE OTORGAN A LAS UNIVERSIDADES
PUBLICAS. 2a. CXX1/2002. Amparo en Revision 317/2001, Universidad Auténoma de Ta-
maulipas, 30 de agosto de 2002. Cinco votos, ponente: Mariano Azuela Gitrén, secretaria:
Lourdes Ferrer Mac Gregor Poisot, instancia: Segunda Sala, fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVI, p. 396, Tesis Aislada (citada por Hernan-
dez, 2016, p. 405).

114 Podemos considerar que Vicente Fox y Felipe Calderén fueron presidentes relativa-
mente débiles, si atendemos a un conjunto de factores entre los cuales estan: de las cuatro
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lidades de llevar a cabo algunas de las reformas necesarias para cumplir con
sus promesas de campana, en especial las reformas en materia energética
(petrdleo y electricidad); de telecomunicaciones (teléfono, internet, radio y
television); fiscal, y educativa.!!

La consigna entre los diferentes partidos parecia ir en sentido de bloquear
aquellas iniciativas que pudieran impulsar el éxito del gobierno, a menos
que el gobernante fuera del propio partido. Iniciativas, como la de permitir
contratos de riesgo en la exploracion petrolera, habian sido presentadas al-
ternadamente por el PRI y el PAN durante los sexenios zedillista, foxista y
calderonista para, en cada caso, resultar bloqueadas por el partido que no se
encontraba en la Presidencia. Las politicas fiscal, energética, de seguridad
laboral y educativa habian sido aspectos centrales en las campanas de los tres
principales candidatos en las contiendas presidenciales de 2000, 2006 y 2012,
pero mas que la busqueda de acuerdos, los partidos parecian coincidir en la
intencion de impedir que sus oponentes capitalizaran el éxito de las reformas.

Después de al menos cinco legislaturas de obstruccion constante, los fra-
casos del gobierno ya no podian atribuirse tnicamente a la incompetencia
presidencial. (Mirén, 2014, p. 142)

Paradojicamente, estas fueron las materias centrales cuando el PRI re-
gresé al poder en 2012, e impulsadas a través de lo que conocimos como
el Pacto por México, sin duda fue una innovadora forma de negociacion
entre los tres principales partidos, el PRI, el PAN y el PRD. Carlos Elizondo
(2017) describe el peculiar proceso de construcciéon de este acuerdo como
una iniciativa del PRD —en concreto, de la fraccion perredista conocida
como Nueva Izquierda—, que propuso al PRI iniciar el gobierno de Pefia
Nieto con una gran coalicion a la que se sumoé el PAN. Cada uno de estos
tres grandes socios considerd, por diferentes razones, que podria resultarles
rentable esta nueva forma de negociacion.

Hay dos elementos objetivos que, no cabe duda, pesaron en sus respec-
tivas decisiones. El primero, que el desempefio econémico de México habia
estado francamente limitado en los quince anos que habian transcurrido de
gobierno dividido. El segundo, que al Poder Legislativo se le sefialaba cada

legislaturas correspondientes, s6lo en una el PAN fue la primera minoria en la Camara de
Diputados, en las otras tres fue el PRI; el PRI siempre tuvo mas gobernadores que el PAN. Si
bien Fox gozo de lo que se conocié como “bono democratico”, Calderén llegé al poder con
el cuestionamiento del PRD y su reclamo por un supuesto fraude electoral.

115" De acuerdo con reiteradas recomendaciones de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico, estas reformas eran necesarias para poder darle un impulso cua-
litativo al crecimiento del PIB en México (Elizondo, 2017).
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vez con mayor frecuencia el estar dominado por una partidocracia que acu-
saba a las élites partidistas de estar mas interesadas en defender sus propios
intereses que en comprometerse con generar mejores condiciones politicas
y econdémicas que sirvieran al pais por encima de sus mezquinas preocupa-
ciones (Mir6n, 2014). Un proceso innegable de lo que Katz y Mair (2018)
llamaron “la cartelizacion de los partidos politicos”.

Al dia siguiente de la toma de posesion, Enrique Pefia Nieto encabezo
la ceremonia de la firma del Pacto por México, en la que participaron los
lideres de los tres partidos junto con lideres de la sociedad civil, asi como un
grupo de prominentes empresarios.

Para acordar una agenda comun entre los tres principales partidos, el Pacto
tuvo que incluir una gran cantidad de objetivos. Habia un total de 95 acuer-
dos que descansaban en cinco categorias: gobernanza democratica; transpa-
rencia, rendicién de cuentas y combate a la corrupcion; derechos y libertades;
seguridad y justicia; y crecimiento econémico, empleo y productividad. (Eli-
zondo, 2017, p. 28)116

S1uno lee el texto del Pacto, es facil descubrir que entre los 95 acuerdos
hay grandes diferencias cualitativas, que van desde los principales elemen-
tos de la agenda priista en su regreso al poder hasta cosas verdaderamente
nimias que muy pronto quedarian en el olvido. La gran mayoria de los
acuerdos quedo solo en buenas intenciones, quiza porque estaban, de algu-
na manera, disefiados en esa logica, o quiza porque eran verdaderamente
inalcanzables, muchos de ellos nunca hubo la menor intenciéon de cumplir-
los, pero fueron agregados so6lo para, al final, cerrar el Pacto con la firma
de los tres grandes partidos.

No obstante, se dieron importantes reformas constitucionales producto
del Pacto en los primeros dos anos del gobierno de Pefia Nieto. De acuerdo
con Elizondo, las principales reformas fueron las siguientes: de transparen-
cia y acceso a la informacién publica; en competencia econémica y teleco-
municaciones; la politico-electoral; la educativa; la energética, y la aproba-
cién del Codigo Unico de Procedimientos Penales. En todos los casos fueron
aprobadas por consensos muy amplios, por encima del 70%, y en algunos
casos hasta con mas del 90%.!"7

116 El texto completo del Pacto por México puede consultarse en: htips://www.foroconsul

two.orgmx/FCCyT/sites/default/files/pacto_por_mexico.pdf (fecha de consulta: 4 de abril de 2023).

17 E1 SNA, a pesar de ser uno de los compromisos del Pacto por México, ya no se apro-

b6 con la misma mecanica de discusién entre los tres partidos. El Pacto, y para todo efecto
practico el sexenio de Peia Nieto, se agoté en noviembre de 2014, después de que en ese
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Pena Nieto impulsé sus reformas mayores en las areas de educacion, energia,
competencia econémica, transparencia y el sistema electoral. Este conjunto de
reformas tocaron cerca del 60 por ciento del nimero total de articulos consti-
tucionales y adicionaron un inmenso y detallado cuerpo de articulos transito-
rios para el desarrollo de las politicas pablicas en las areas mencionadas. (Pozas

etal., 2020, p. 8)

El proceso de construccion de la agenda del Pacto por México, asi como
la redaccion de cada una de las reformas constitucionales, merecen una re-
flexion, ya que éste fue deslocalizado del Congreso y se cont6 con la minima
participacion de los legisladores; ninguna de ellas se “construy6” en el Sena-
do o en la Camara de Diputados. Fue en la Segob donde se realiz6 todo el
proceso de negociacion y redaccion, en el que los grandes protagonistas fue-
ron los presidentes de los partidos, auxiliados por un pequefio grupo de to-
das sus confianzas. La siguiente cita, a pesar de ser muy extensa, sirve para
ilustrar como es que se generaron tantos acuerdos en un tiempo récord:

Ponerse de acuerdo en un pacto entre lideres de la oposicion y el gobierno era
una cosa, pero, contar con la disciplina de los legisladores para que votaran
por él, era otra. La mecanica para que no se atoraran las reformas en el Con-
greso fue redactarlas en la secrecia del Pacto. Sélo hasta que los lideres de los
tres partidos aprobaran su contenido, se enviaba al Congreso y se permitia
a los grupos de interés afectados revisarla. Si bien se dosificaba su presenta-
cion ante el Congreso, las discusiones respecto de los temas sustantivos, salvo
el energético, se trabajaban en paralelo. Para evitar ser presionados por los
intereses afectados, el gobierno y los dos partidos de oposiciéon optaron por
minimizar el contacto con ellos mientras se redactaban las reformas. ..

Las reformas constitucionales, que se enviaban al Congreso solo hasta que
se llegaba a un consenso entre los miembros del Pacto, eran empujadas rapi-
damente a través de ambas camaras para disminuir la presién de los grupos

ano se conjuntaran tres eventos de los que el presidente nunca pudo recuperarse: el 30 de
junio fue la masacre de Tlatlaya, en la que 22 civiles murieron a manos del Ejército; el 26
de septiembre desaparecieron los 43 estudiantes de la Escuela Normal de Ayotzinapa, he-
cho en el que se presume la complicidad del crimen organizado con las Fuerzas Armadas
y las autoridades municipales de Iguala, Guerrero, y finalmente, el 9 de noviembre estall6
el escandalo conocido como la “Casa Blanca”, referido a la adquisicién, por parte del
presidente, de un inmueble en una de las colonias de mayor lujo en la Ciudad de México.
Después de estos tres eventos la popularidad del presidente cayé sin que pudiera recupe-
rarse en el resto del sexenio (Carrillo, 2022). La discusion y aprobacion del Sistema Nacio-
nal se dio en este contexto de descrédito, a través de un procedimiento de lo que se llamé
“Parlamento Abierto”, en el que la sociedad civil se convirtié en el motor de la discusion.
No resulta una exageracion decir que el SNA fue una imposicién no sélo al presidente,
sino también a los partidos.
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de interés. Por ¢jemplo, la reforma al Articulo 28, que redefini6 las reglas
para las telecomunicaciones y, mas generalmente, la competencia econémica,
fue una profunda reforma constitucional cuyo texto, incluyendo un articulo
transitorio, tenia 3 782 palabras (como referencia, la Constitucion de Estados
Unidos tiene, en total, 4 400 palabras) fue presentada a la Camara de Diputa-
dos el 11 de marzo de 2013 y aprobada en el Senado el 21 de marzo. Pasarla

a través de ambas camaras para conseguir la aprobacién final tomé solo 14
dias. (Elizondo, 2017, p. 29)

Dificilmente podemos pensar que los acuerdos aprobados en el contex-
to del Pacto son signo de una mejor institucionalizaciéon del Congreso o de
la madurez del pluralismo politico mexicano, cuando las iniciativas de ley se
hicieron en la Segob (Poder Ejecutivo), no se discutieron en comisiones y el
método de aprobacion de las principales reformas constitucionales se logro
a través de pagos directos a cada uno de los legisladores que votaron a favor
de las reformas. Los legisladores Ricardo Monreal, en ese momento mili-
tante de Movimiento Ciudadano, y Javier Corral, del PAN,!'® denunciaron
el método de pagos a los lideres parlamentarios, para que ellos, a su vez, los
distribuyeran entre los legisladores que habian votado a favor; ambos mos-
traron evidencia de las transferencias de la Tesoreria de la Federacion. El
desenmascaramiento de este mecanismo de “corrupcion legalizada” abono
al desprestigio de los partidos politicos y fortalecié la concepciéon de que la
nueva democracia mexicana solo funcionaba a partir de un pacto de com-
plicidades entre las ¢lites partidistas.

No es sencillo hacer un balance justo sobre el papel que jugd el Poder
Legislativo en las siete legislaturas de gobiernos sin mayoria. Es claro que
desde antes de 1997 habia una preocupaciéon de las oposiciones por im-
pulsar reformas constitucionales y legales que empoderaran al Legislativo
con dos preocupaciones centrales, complementarias pero diferentes: por un
lado, establecer un nuevo sistema de controles y equilibrios que acotara tan-
to las facultades constitucionales como las metaconstitucionales del presi-
dente; por otro lado, la “redignificaciéon” del Poder Legislativo suponia tan-
to la institucionalizacion de la pluralidad como la profesionalizacion de éste.

La gobernanza del Congreso abrazé la pluralidad, reconocié la fuerza
de los partidos politicos y, al menos, los tres partidos principales copartici-
paron en sus decisiones mas importantes. Sin embargo, la consolidacion
democratica se vio rapidamente ralentizada por la rapida cartelizacién de

118 Ricardo Monreal ha sido militante del PRI, del PRD, de Movimiento Ciudadano y
de Morena. Por su parte, Javier Corral milité en el PAN hasta que, en 2023, renuncié6 a su
origen panista para sumarse a las filas de Morena.
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los partidos en el terreno electoral, en el ejercicio del gobierno y en su labor
legislativa. No hubo un solo espacio de la esfera ptblica en el que el com-
portamiento de todos los partidos no correspondiera a la deformacion de la
conducta de cartel econémico que tan claramente han descrito Katz y Mair.
El proceso de cartelizacion ha sido acompanado por la sustituciéon de mili-
tantes por clientelas electorales y un acelerado proceso de corrupcion en el
ejercicio del poder. Sin pudor alguno, la voluntad de las y los legisladores ha
sido pagada, tanto en metalico como en cuotas de poder.





