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Consumada la alternancia en el gobierno federal en la jornada del 2

julio, y luego de la evidencia acumulada tiempo antes en otros espaci
del quehacer publico, el compromiso de México con la democratizacio
de su vida politica ha quedado plenamente comprobado. Todavia e:
pendiente, sin embargo, la tarea de realizar una modificacién integr
del marco politico-institucional del pais a fin de asegurar la consoli
dacion del cambio puesto en mardPar una parte, se trata de garanti-

zar que el proceso de toma de decisiones y rendicién de cuentas se di
rrollara bajo formas democraticas. Por la otra, una vez que el pluralism
y la competencia electoral han confirmado su arraigo en la sociedad m
xicana, la incertidumbre y el conflicto con ello generados exigen acele
rar el replanteamiento de las reglas para encauzar las estrategias de
actores politicos.

En esta empresa, la responsabilidad del Congreso de la Union, 6rga
encargado de elaborar el marco juridico para ordenar la practica y
convivencia politicas, es mayor. Para cumplir con ella, sus cadmaras h
de afanarse en impulsar su propia reforma institucional a fin de garan
zar la existencia de procedimientos internos que aseguren el derecho
participacion libre y equitativa de todos sus miembros en el proces
de integracion de la voluntad del Estado, de acuerdo a los principios
una representacion democratica.

1 Przeworski, A., “Democracy as a Contigent Outcome of Conflicts”, en Elster,
J. y Slagstad, RConstitutionalism and DemocracZambridge, Cambridge University
Press, 1988.
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Ahora bien, el ajuste institucional del Poder Legislativo mexicana
empez6 a abrirse paso desde 1988, en forma gradual pero persistente
tradicional estabilidad de la legislacién parlamentaria quedd, pues, atré
si bien este esfuerzo debidé sujetarse a los distintos tropiezos derivad
de las modalidades y los ritmos de la mudanza del sistema politico m
xicano. Como quiera que sea, lo cierto es que primero, de manera inft
mal, y luego, con la introduccion de modificaciones en la legislacion, I:
extension del tramo hasta ahora recorrido es ya considerable.

En este contexto, el presente trabajo reflexiona sobre los cambios i
corporados en el marco normativo interno del Congreso de la Unién a
largo de los ultimos doce afos, a fin de precisar las diferencias que m:
can el presente con respecto a experiencias pasadas. De igual ma
busca evaluar sus bondades para el cumplimiento democréatico de
compromiso representativo. El asunto se aborda en el entendido de c
el perfil del disefio institucional impulsado es y serd consecuencia de
accion de sus integrantes, asi como de consideraciones de orden hist
co y coyuntural, no carentes de impacto en su modo de sentir, de pen
y de hacer en el desempefio sus tareas.

|. DE UNA HISTORIA NO TAN ANTIGUA

Antes de 1988, cualquier reforma en el marco normativo del Congre
so de la Union era decidida sobre la base de un solo criterio: los inter
ses del régimen priista, encabezados por el Ejecutivo y representados,
el recinto, por los legisladores de su partido. Aunque la Constitucion o
1917 establece las coordenadas para dar cuerpo a una representacion
litica y a una separacion de poderes de inspiracion democrético-liber:
las restricciones impuestas con el tiempo a la competencia electoral,
como la atribucion de determinar el desempefio de los miembros de
partido que la élite posrevolucionaria deposita en quien ejerce la pre:s
dencia de la republica, anulan, en la practica, su aplicacién. A este d
senlace contribuyen varios sucesos.

Primero, la creacion en 1929 del Partido Nacional Revolucionaric
(PNR) permite la conjuncién de los intereses de los liderazgos revolt
cionarios en una sola organizacion bajo el acuerdo de ordenar la trar
mision del poder y mantener las riendas del Estagloregionalismo

2 Lajous, Alejandral.os origenes del partido Unico en Méxiddéxico, UNAM,
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politico que impera en el pais, no obstante, demanda todavia otras n
didas antes de quedar cabalmente sometido. Con este propdsito,
1933, los dirigentes penerreanos reforman la Constitucion para prohik
la reeleccion inmediata de los parlamentatiBesuelta la disputa sobre
el predominio del Ejecutivo y el grado de autonomia de los legisladore
en favor del partido, la medida entrega a su cupula la responsabilidad
nominar a los candidatos a cargos de representacion pbpular.

Para 1934, el entorno politico permite ya la expedicion de un Regle
mento de Sesiones para una legislatura con perfil monopartidista. No
vano, la formacion de grupos parlamentarios de origen diverso al partic
del régimen gueda omitida en su articulad®ajo ese entendido, la
Gran Comisién (GC) confirma su condicion de maximo 6rgano de di:
reccién, y queda encargada de despejar el camino a las decisiones d
élite revolucionari&. En 1938, el partido del régimen experimenta su
primera redefinicion para formalizar la integracion de diversas agrupe
ciones de corte corporativo en la organizacion. Su transformacion ab
la ruta para el afianzamiento del predominio presidencial sobre el part
do, y desde luego, sobre la legislatura, si bien ésta continta fungient
durante un tiempo como caja de resonancia de los grupos disidentes

1985, pp. 195-203. También se puede consultar, Furtak K., R&bepartido de la
Revolucion Mexicana y la estabilidad politica de Méxidéxico, UNAM, Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales, 1974; Garrido, Luis Ja#kmpartido de la revolucién
institucionalizada México, Siglo XXI, 1982.

3 En 1933 se revisan los estatutos del PNR a fin de determinar la desaparicion
las organizaciones que lo integraban originalmente. Véase, Garrido, Luis davist,
nota anterior, p. 160; Medin, Tz\&] minimato presidencial: historia politica del maxi-
matg México, Era, 1983.

4 La XXXIV Legislatura (1930-1932) es testigo de la formacion de dos bloques
en las camaras del Congreso, uno reacio a aceptar la preeminencia del Ejecutivo so
su partido, el otro deseoso de terminar con la influencia de Elias Calles sobre la orga
zacion. Al final, el triunfo corresponde al primero; véase Meyer, Lorenzo, “Los origene:
de la institucionalizacion”Historia de la Revolucion mexicankléxico, Colmex, 1980,

t. 12, p. 130.

5 Este es expedido el 20 de marzo de 1934, bajo la presidencia de Abelardo
Rodriguez, quien es ratificado dos afios antes como el sucesor del presidente Ortiz Rul
luego de la renuncia de aquél. El suceso marca el inicio del predominio absoluto d
partido sobre el Poder Legislativo. Garrido, Luis Jawer,cit, nota 2, p. 140.

6 En su articulo 72, el reglamento de sesiones apunta que la Gran Comision
compondra, en ambas camaras, por un individuo por cada estado y uno por el Distr
Federal, nombrados por la mayoria de los miembros de cada diputacién. Su presider
segun el articulo 73, sera designado por mayoria por el tiempo que dure la legislatul
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régimen’ Para 1946, la organizacion incorpora una nueva modificacior
en sus siglas, que lo convierte en Partido Revolucionario Institucions
(PRI), y que abre paso al encuadramiento total de sus milifaRsss.
afio registra también la introduccion de una reforma en el codigo ele
toral tendente a cortar de tajo toda divergencia de este tipo entre s
afiliados? Los dispositivos de ordenacion politica incorporados por
la nueva ley, sin embargo, sirven no menos al propésito de acotar
participacion de cualquier oposicion externa al priismo. La medida con
pleta el escenario para que el Poder Ejecutivo pueda designar a los ¢
didatos de su partido a los cargos de diputados y senadores, y deter
nar el sentido de su actuacion una vez en funciones.

Atado a la légica de un gobierno unificado, el orden normativo de
Poder Legislativo se mantiene practicamente alterado durante cuatro c
cadas?® En efecto, las enmiendas constitucionales de 1963 para crear
los “diputados de partido”, aunque imprimen un giro en el anterior re
chazo del régimen a la pluralidad y la disidencia, no dejan huella de
discurso democratico que pretende animar el trabajo legislativo en «

7 En protesta por lo que considera un fraude inaceptable por parte del Colegi
Electoral que califica la integracion de la XXXIX Legislatura, en 1943, Jorge Mexueiro
se quita la vida en la tribuna de la Camara de Diputados. Medina, Luis, “Del cardenisi
al avilacamachismo”Historia de la Revolucién mexicana, periodo 1940-193gxico,
Colmex, 1978, p. 206. De igual modo, en 1944, el diputado Herminio Ahumada destac
en su respuesta al cuarto informe del presidente Avila Camacho, la necesidad de ha
efectivo el sufragio, lo que provoca que antes de concluir la sesién la mayoria le reti
el cargo de presidente de la Camara de Diputatisgria de la Revolucion mexicana
ibidem p. 222; Garrido, Luis Javieop. cit, nota 2, pp. 346 y 347.

8 Stevens, E., “Mexico’s PRI: The Institutionalization of Corporativism”, en Ma-
lloy, J., Authoritarianism and Corporativism in Latin Amerjdastados Unidos, Univer-
sity of Pittsburg Press, 1977, pp. 229-234.

9 La reforma electoral de 1943 pospone la fecha de fijacién de los distritos elec
torales para acotar los plazos de campafa y evitar que los candidatos puedan movili
al electorado. No obstante, mantienen la descentralizacion del proceso. En 1946 se cort
esta falla y se incorpora el registro nacional obligatorio para contender electoralmen
por cualquier cargo de representacion popular. En 1951 el nimero de militantes exigit
a cualquier organizacion partidista para cubrir este tramite se eleva de 30,000 a 75,C
afiliados. Garcia Orozco, ALgegislacion electoral mexicana, 1812-19Wéxico, Fondo
de Cultura Econémica, 1978, pp. 336 y ss.

10 Las modificaciones incorporadas se reducen al vestuario que deben portar I
legisladores durante las sesiones camarales (21 de noviembre de 1934) y el derechc
los supervivientes del Constituyente de 1917 de ocupar permanentemente una curul
el Congreso sin voz ni voto (21 de diciembre de 1957).
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Reglamento de SesionBsPor diferentes circunstancias, tampoco se lo-
gra el restablecimiento de la reeleccion parlamentaria inmediata aprob
da ya en la Camara de Diputados dos afios después, para luego ser
chazada en el Sena#foConfirmadas las reglas de antafio, la mayoria
priista mantiene el control de los 6rganos de direccién interna y com
siones de dictaméf.Al término de las cinco legislaturas en las que per-
manece esta reforma, las tensiones y conflictos sociales creados por
avance de una economia en apuros, la rigidez del priismo para adm
cuestionamientos a su direccion, y el desgaste de esta figura, reclarr
la realizacién de un nuevo ajuste electoral.

La incorporacion del principio de representacién proporcional en |
integracion de la Camara de Diputados tiene como meta principal la ar
pliacién del catadlogo de ofertas politicas disponibles para la ciudads
nial* En consecuencia, con la reforma politica de 1977 el nimero d
partidos con presencia parlamentaria se eleva de cuatro a siete en la
Legislatura (1979-1982), y hasta nueve en la LIl Legislatura (1982
1985)!® Con la multiplicacion de las opciones partidistas beneficiadas
con esta accion, sin embargo, se evita el fortalecimiento de una comg
tencia que ponga en peligro el dominio del partido del régimen sobre
Congreso y, desde ahi, de la Presidencia de la Republica sobre el pro
so politico.

La expedicién, en 1979, de la primera Ley Organica del Congres
General (LOCG) no cambia nada en este aspecto, a pesar de que en
se admite ya la actuacién formal de grupos parlamentarios en la came

11 La modificacion de los articulos 54 y 63 de la Constitucién asegura la asignacio
de cinco curules en la Camara de Diputados al partido que logre reunir por lo men
2.5% de la votacion nacional, mas un escafio extra por cada 0.5%, hasta llegar a
maximo de 20 curules. Garcia Orozco, @p, cit, nota 9, pp. 369 y ss.

12 La iniciativa es presentada por el Partido Popular Socialista (BR8p de los
Debates 13 de octubre de 1964, 30 de diciembre de 1964 y 15 de octubre de 1965.

13 La reforma electoral de 1963 tiene vigencia durante cinco legislaturas. Para pre
fundizar sobre el periodo, véase Béjar, LuBhpapel de la legislatura en el sistema
politico mexicano (1964-1978Wéxico, tesis doctoral, s/p, México, UNAM, 1995.

14 La reforma de los articulos 50., 41, 51-54 y 60 busca establecer un sistema ¢
partidos mas dinamico, con la incorporacion del principio de la representacion propo
cional para la eleccion del 25% de las curules. La modificacién del articulo 70 faculta
Congreso de la Union para determinar en forma independiente la ley que regulara
desempefidDiario de los Debates de la H. Camara de Diputados (D, D e octubre
de 1977.

15 Molinar Horcacitas, Juartl tiempo de la legitimidgdMéxico, Cal y Arena,
1991, pp. 102 y 107.
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baja. Su ingreso asume un esquema de correspondencia obligatoria «
los partidos politicos, a los que se atribuye el encuadramiento de los dig
tados asociados a cada grupo mediante dos recursos: remitir la desig
cion de su coordinador a las normas estatuarias de la organizacion,
designar al ocupante de este cargo como el conducto para resolver
asuntos relacionados con la mesa directiva y las comisiones de tfabajc

La persistencia de la GC en el nuevo marco normativo asegura
mantenimiento de la disciplina priista. La decisién, no obstante, ahoga
pluralidad apenas inaugurada. Asi pues, el reconocimiento del peso
cada corriente en las decisiones publicas queda postergado para me
ocasion. Acreditado una vez mas el monopartidismo en la practica pe
lamentaria —en ningln caso se admite la participacién de miembros
la oposicién en la mesa directiva 0 en la direccion de las comisione
ordinarias—, las modificaciones incorporadas en la norma para super
su rezago frente al nuevo pluralismo politico son contadas. No asi I
criticas de los partidos de oposicién para lograr su actualizacion. EI m
lestar por la exclusién y la urgencia de dar paso a un nuevo ordenamie
to es especialmente notable en el trienio 1985-1988, lo que quizas ant
cia ya los cambios que habrian de producirse con la renovacién de s
camaras (véase el cuadro 1 en el anexo de este trabajo).

La integracion de la Camara de Diputados que surge con los comicit
del 6 de julio de 1988 sacude los arreglos institucionales que hacen f
sible el balance anterior. Al desbordarse las barreras a la competen
electoral y reducirse la superioridad numérica del priismo en este cue
po, el régimen debe aceptar la modificacién de los procedimientos pa
orientar su actuacion. La pérdida de la mayoria calificada de su partic
en esta Camara alienta también la disposicion presidencial a conside
las propuestas minoritarias. La democratizacion del régimen politic
mexicano se encuentra, pues, en marcha. Su avance exigira una trans
macién urgente del entramado institucional del Congreso.

II. DE UNA HISTORIA MAS RECIENTE

Los retos que México ha tenido que superar para lograr la democra
zacion de su vida politica deben ser entendidos como dos facetas de

16 Articulos 38-43 de la Ley Organica del Congreso General (LOCG) aprobada el
1979.
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mismo esfuerzo. La primera refiere las acciones para desarmar el viejo ¢
tramado autoritario. La segunda resume los intentos para establecer
modalidades del arreglo institucional llamado a sustituirlo. ElI armad
del nuevo rompecabezas supone ademas la existencia de actores politi
resistentes al cambio, pero también de otros excluidos de su sistema
privilegios y, por lo mismo, empefiados en promover su recomposicior

Desde esta Optica, el andlisis de la (re) institucionalizacion de la le
gislatura debe considerar el impacto de las tensiones que emergen
este doble afan, y su eventual replanteamiento durante las diversas ¢
pas de su desarrollo. Asi pues, a pesar de la transformacion puesta
marcha con los comicios federales de 1988, la situacion para los seg
dores del régimen como para la oposicion es diferente a aquella que
produce luego de las elecciones intermedias de 1991. También lo es
generada con la renovacion de los poderes federales en 1994 al conce
al priismo un respiro frente a las presiones generadas por el proceso
democratizacién en ciernes. En el mismo sentido, con la pérdida de
mayoria priista en la Cadmara de Diputados, el panorama para los imp
sores del cambio al inicio de la LVII Legislatura (1997-2000) es distintc
a aguél que se abre paso al final del trienio, una vez que el Partido A
cién Nacional (PAN) y el Partido de la Revolucion Democratica (PRD)
requieren del aval priista para alcanzar la aprobacion de una nueva L
Organica en el Congreso. Por ultimo, el entorno politico observa un
nueva mutacion, una vez que el voto ciudadano del 2 de julio de 20(
decide la alternancia en el gobierno federal y la fragmentacion de la m
yoria absoluta también en el Senado.

De una o de otra manera, aunque el dominio del régimen autoritari
comienza a diluirse a partir de 1988, las barreras para el surgimiento de
orden institucional democrético en el Poder Legislativo no ceden de ir
mediato. Por el contrario, el proceso dibuja un paréntesis en el que
transformacién parece ambigua, si bien el retorno al pasado se vislur
bra cancelado. En estas circunstancias, la proverbial continuidad d
entramado institucional del Congreso queda interrumpida por la nue\
realidad. El reconocimiento de la transformacion iniciada con el despe
gue de la LIV Legislatura sucede, sin embargo, en forma paulatina. £
desconcierto de la opinién publica por el atropellado funcionamiento de
Colegio Electoral que aun califica la eleccién de sus miembros, sigue
en la Camara de Diputados los acuerdos informales entre la GC vy I
partidos minoritarios para lograr el reconocimiento de sus grupos parl:
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mentarios, y participar en el reparto de los recursos materiales vy fisic
del 6rgand’ Con el mismo procedimiento se decide también la integra:
cién de las comisiones ordinarias, lo que pone a prueba la capacidad
negociacion de cada coordinador. Una breve revision de los resultados
este renglén permite concluir la superioridad de liderazgo priista (véas
cuadro 2), apuntalada con la facultad que la LOCG asigna a la GC
proponer a sus integrantes, con el Unico requisitprdeurar la repre-
sentaciéon de los diferentes grupos parlament#rios.

Dispuesta la composiciéon de los 6rganos internos de la Camara de Diy
tados sin ningun tipo de proporcionalidad, el paso para el establecimien
de compromisos revestidos de mayor formalidad ocurre sélo después
persistente obstruccionismo técnico y fisico de los partidos de opos
cion!® A pesar de la confusién que parece reinar en el recinto, la LOC(
y el Reglamento de Sesiones permanecen sin modificacion alguna durz
te los siguientes cinco afios. Los esfuerzos para actualizar su conten
son permanentes, pero poco exitd8dde esta suerte, la dificultad de di-
sefiar un nuevo orden interno que recoja la nueva pluralidad politica
cubierta con la expedicion de acuerdos parlamentarios de caracter verh
En este entorno, se crea la llamada Junta de Coordinadores (JC) —d
pués Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP)—, in
tegrada por diputados de todos los grupos, para ordenar el desarrollo
las tareas parlamentarias y construir los consensos legislativos ahora |
cesarios entre la otrora invencible mayoria priista y la opogicida.esta
manera, se consuma el primer recorte al fuerte poderio de la GC.

17 El PRD se constituye hasta el 12 de mayo de 1989 y su grupo parlamentario
forma con miembros de las diversas organizaciones que en 1988 conforman el Frel
Democratico Nacional.

18 Articulo 55 de la LOCG aprobada en 1979.

19 Rivas Duarte, Rodolfo, “Significado del Poder Legislativo en la reforma del Es-
tado mexicano” Revista Mexicana de Estudios Parlamentaridgxico, Camara de Di-
putados, LIV Legislatura, enero-abril de 1991, p. 6.

20 Véase, por ejemplo, la iniciativa presentada en diciembre de 1989 por los dipt
tados priistas Lanz Céardenas y R. Armendariz. Para mayor informacion se puede cc
sultar, Béjar, Luisa, “La modernizacion del Congreso de la UniBgstydios politicos
tercera época, num. 4, octubre-diciembre de 1990.

21 La LIV Legislatura deja indicado a su sucesora la pertinencia de alentar un.
comisién de gobierno de corte plural para enfrentar los retos del nuevo equilibrio pol
tico. Con esta ldgica, el coordinador de la mayoria priista acuerda con sus homélog
de los otros grupos la conformacién de la Comisién de Régimen Interno y Concertacic
Politica el 7 de diciembre de 1991.
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La formalizacién del nuevo marco politico ocurrird sélo después de
un esfuerzo que se prolonga hasta el final de la LV Legislatura. Est
significa que la Camara de Diputados debera regir su actuaciéon durar
casi dos trienios con este tipo de convenios, sujetos a transacciones (
contaminan el desarrollo del quehacer legislativo. Se inicia asi un mov
miento que combina la tendencia hacia la institucionalizacion y la no
institucionalizacion de las reglas y procedimientos internos del Congre:s
de la Unién, y que dan cuenta de la dificultad de encontrar formulas c
paces de perdurar por largo tiempo (véase tabla 3).

Al inicio de 1992, la Comision de Régimen, Reglamento y Practica:
Parlamentarias de la Camara de Diputados adquiere la tarea de actu
zar la LOCG. Su labor contempla la incorporaciéon de los acuerdos su
critos previamente, asi como los puntos de convergencia establecid
entre los grupos. Las modificaciones aprobadas comprenden el recono
miento de la CRICP como méximo 6rgano de gobierno en la Camara (
Diputados?? En contraste, la GC queda emplazada a actuar sélo com
organo de direccion de la fraccibn mayoritaria. Mientras el tramite s
encuentra en el Senado, la Constitucion es objeto de una nueva alte
cion, lo que alarga su labor por mas de dieciocho meses. El 6 de jul
de 1994, la camara baja recibe las modificaciones introducidas por I
senadores en la LOCG. Estas comprenden la eliminacién del titulo rel
tivo al Colegio Electoral, la nueva integracion de la camara alta y €
ajuste de las fechas de apertura y terminacién de los periodos de se:
nes. En virtud del abundante nimero de legisladores que habran de in
grar la mesa directiva, se crea un cuerpo técnico de apoyo. Para dar r
yor fluidez a los quehaceres parlamentarios, se propone la revision
las iniciativas no desahogadas en la legislatura correspondiente, y la \
loracion de los dictamenes particulares por los coordinadores de ca
grupo para su exposicion ante el plebclaro debilitamiento de la dis-
ciplina priista frente a las politicas gubernamentales permite suponer
deseo de restringir la manifestacion publica del desacuerdo de sus leg
ladores®® La medida, no obstante, refuerza también el control sobre lo
representantes de los otros grupos parlamentarios.

22 Diario de los Debatesl de diciembre de 1992.

23 Desde su tribuna se hacen publicas las controversias generadas por el procesc
desincorporacion de un gran nimero de empresas paraestatales. Igual sucede mas ade
con las reformas incorporadas a la Ley Reglamentaria del Articulo 27 ConstituEional.
Financierq 25, 27 y 30 de abril de 1995.
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La LV (1991-1994) y la LVI Legislaturas (1994-1997) dan cuenta de
la recuperacion electoral del partido del régimen en la Camara de Dip
tados. Durante ambas experiencias, sin embargo, las modificaciones p
cedimentales del trienio anterior no sufren menoscabo, quiza por ¢
deterioro del presidencialismo o el ahondamiento de la crisis econdmi
en el paig* Ahora bien, aunque el manejo de las sesiones y de los 6
ganos de gobierno tiende a hacerse mas equitativo, la subrepresentac
de los partidos de oposicion en las principales comisiones de dictamer
en sus cargos directivos persiste (véase cuadro 4). El desequilibrio pi
valeciente en la Camara de Diputados se hace mas notorio si se toma
cuenta que la LOCG no indica la obligatoriedad de ponderar la impol
tancia politica de cada comision. Bajo esta légica, el grupo del PRI cot
serva para si la presidencia de las comisiones de mayor relevancia es
tégica.

El descontento opositor con el marco institucional que rige la vida in
terna del Congreso se hace asi patente una y otra vez. Con este refe
te, se entiende que el problema reaparezca en 1995 como uno de los
mas de la reforma del Estado, y que meses después —aprobada yze
reforma electoral de 1996— su solucién sea asumida por una comisi
creadaex profescen la Camara de Diputad®sEl desfase habra de re-
solverse en forma un tanto inesperada al comienzo del siguiente trier
con la pérdida de la mayoria absoluta en este cuerpo, determinada |
los comicios del 6 de julio de 1997. En efecto, la LVII Legislatura
(1997-2000) no podra poner en practica el mismo arreglo anterior, toc
vez que el grupo priista no obtiene la mayoria absoluta en la Camara
Diputados. En adicién, aunque su posicion en el Senado es menos ca
prometida, su partido pierde también la posibilidad de aprobar, sin ¢
apoyo de otras fuerzas, cualquier reforma constitucional en ese recir
(véase cuadro 5).

24 La presidencia de la Comisién de Vigilancia, incluso, queda a cargo de un dipu
tado de la minoria panista. Por otra parte, al levantamiento zapatista de enero de 19
sigue el asesinato del candidato del PRI a la Presidencia de la Republica, y del secret:
general de la organizacion. El triunfo de Ernesto Zedillo es apenas una sefial de co
duracion sobre el reestablecimiento del régimen, concluida por los llamados “errores
diciembre”, y la abrupta devaluacion de la moneda.

25 D. D., 14 de diciembre de 1995, 25 y 26 de enero de 1996, 30 de septiembre
3 de octubre de 1996. También puede consultarse la iniciativa de nueva ley organica
Congreso general y reglamento de sesiones presentado por el PAN,. éh de 28 de
marzo de 1996.
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Seguidamente, si antes la negociacion, la cooperacion o la eventt
formacién de coaliciones legislativas representaban un recurso basic
mente orientado a incrementar la legitimidad de las propuestas gube
namentales, ahora la aplicacién de tales métodos debera constituirse
una practica obligada también en el &mbito procedimental para evitar
pardlisis parlamentaria. Vista asi la cuestion, la pérdida de posicione
del PRI en el Poder Legislativo crea finalmente las condiciones para
incorporacién de modificaciones de fondo en su entramado institucione
Ahora bien, la expedicion de una nueva ley organica tendra que ser pc
puesta en varias ocasiones debido a la dificultad de acceder a un nue
consenso mayoritario.

I1l. AQUI Y AHORA

Segun Adam Przeworski, el transito a la democracia tiene siempre |
gar en dos frentes. El primero, contra el orden politico autoritario que ¢
busca eliminar. El segundo, contra los propios aliados en esa lucha f
la ocupacion de mejores posiciones politicas bajo el nuevo arreglo ins
tucional?® Por consiguiente, los actores politicos comprometidos cor
este proceso no pueden dejar de resolver un dilema comdn en estas
cunstancias: para favorecer la construccion de instituciones democra
cas, las fuerzas antiautoritarias han de unirse en contra del régimen er
poder, pero para lograr el avance de su organizacion bajo las nuevas
glas del juego deben a la vez competir contra sus aliados. Esta disyur
va cobrard especial relevancia en el pais, luego de que los resultac
electorales de 1997 brinden a los partidos de oposicién la oportunide
de integrar una coalicion mayoritaria en la Camara de Diputados dete
minada a modificar las reglas del juego parlamentéard.factor tiem-
po actuard en favor de su unidad al otorgar una tregua temporal a
confrontacion, por la regular lejania de los proximos comicios federales

Asumido el desafio, la experiencia se inicia con la instalacion de |
LVII Legislatura en la Camara de Diputados por una coalicidon opositor:

26 Véase Przeworski, Adam, “The Games of Transition”, en Mainwaring, &cott
al., Issues in Democratic Consolidation: The New South American Democracies in Con
parative PerspectivéNotre Dame, Indiana, University of Notre Dame Press, 1992, p. 116.

27 La coalicién es conocida en los medios de comunicacién como el “G4”.
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conformada por el PAN, el PRD, el Partido Verde Ecologista de Méxic
(PVEM) y el Partido del Trabajo (PT). Su accién es apoyada por la im
posibilidad de cumplir el mandato del articulo 45 de la LOCG para I
conformacién de la CRICP, por la inexistencia de un grupo parlament:
rio con la mayoria absoluta de las curules. La determinacién del bloqt
opositor de cimentar un nuevo orden institucional en el érgano se col
firma con la distribucion de las presidencias y secretarias de las con
siones ordinarias bajo un triple criterio: la busqueda de equidad, la ate
cioén al peso cuantitativo de los grupos parlamentarios y la importanci
politica atribuible a cada una.

Lo que se observa durante la aprobacién de los primeros proyect
legislativos del trienio anuncia el rapido desgaste del esfuerzo de col
boracion de este nucleo, eficaz en la definicion de un nuevo entrama
para encauzar el quehacer parlamentario, pero con alcances restringi
en la aprobacion de legislacion sustantiva por la existencia de claras ¢
ferencias programéticas entre elld# pesar de sus limitaciones, la mu-
danza impulsada desde las primeras sesiones de la LVII Legislatura de
honda huella en los procedimientos para la construccion de una repi
sentacion democratica. Este esfuerzo se resume en los seis acuerdos
lamentarios, suscritos en el trienio, para reestructurar el funcionamien
de la Camara de Diputados y resolver los conflictos creados por el nu
vo equilibrio politico?®

A pesar del avance alcanzado, el proceso de (re) institucionalizacic
del Poder Legislativo enfrenta, sin embargo, hondas dificultades. En pr
mer lugar, aunque la suscripcion de acuerdos parlamentarios logra es
blecer la preponderancia de la CRICP en la Camara de Diputados, e
no resuelve la ausencia de una normatividad capaz de manejar, sin a
bigliedad, la relacion entre los diversos grupos, en un contexto en q
ninguno cuenta ya con mayoria. Tampoco elimina las sospechas de s
go politico en el ejercicio de las facultades administrativas entregadas
este 6rgano, carente de contrapesos por la debilidad institucional de
mesa directiva para regular la conduccién del trabajo parlamentario. E

28 El ahondamiento de sus diferencias se hace claro en la aprobacion de la Ley
Ingresos y el Presupuesto de Egresos, Ultimo punto de la agenda parlamentaria de 1¢
La prensa en general da cuenta de este hecho.

29 Al respecto, se pueden consultar los acuerdos aprobados el 4 y 30 de septiem!
de 1997; 6 de noviembre, y 2 de diciembre de ese mismo afio, asi como los del 30
abril y 3 de noviembre de 1998.
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suma, los problemas generados por la inexistencia de un entramado p
solucionar de manera aceptable y permanente los problemas del proc
politico apenas se resuelven.

Al igual que en el pasado, el desajuste reedita la necesidad de forn
lizar la transformacion del Congreso bajo un marco normativo diversc
Con la intencién de incorporar las iniciativas presentadas durante la |
gislatura y de conciliar posiciones, el asunto se encarga a una subcor
sion que indtilmente intentard conseguir la anuencia de los legislador
del PRI para avalar el dictamen presentado por ésta, y mucho men
conseguir su aprobacion en el pleno por insuficiencia de votos. El prc
posito de reformar la LOCG con el apoyo exclusivo de los miembro:
del bloque opositor se ve asi frustrado, lo que obliga a admitir la reape
tura de las negociacion®s.

Luego de la presentacién de dos nuevas iniciativas de reforma, fing
mente se logra la aprobacion el dictamen respectivo en la Camara
Diputados. El asunto pasa al Senado, en donde se suman las propue
del PRI y del PAN para modificar los titulos primero, tercero y cuartc
de la ley, y para afiadir un titulo quinto sobre la difusion e informacion d
las actividades del Congreso. El dictamen vuelve, por ultimo, a la cam:
ra baja para ser votado por el pleno el 31 de agosto, y publicado el 3
septiembre. La LVII Legislatura apenas tiene tiempo de poner en practi
las disposiciones de la ley. No obstante, el esfuerzo supone la formul
cién de una respuesta de largo alcance a los retos de la nueva pluralic
del pais, marcada por la inexistencia de una fuerza politica capaz
conjuntar por si sola la mayoria absoluta en la asamblea.

Bajo esta premisa, se establecen los métodos y procedimientos pe
evitar antiguas experiencias, pero también futuras situaciones de confli
to. Su primera creacion, con este objetivo, serd la conformacion de ul
mesa de decanos para asegurar condiciones de imparcialidad y eficie
cia en el proceso de instalacion de ambas camaras del Congreso, col
recuperacion de la memoria institucional de los legisladores con may:
experienci&! Con el animo de despolitizar e institucionalizar la actua-
cion de la mesa directiva se determina también la reduccion del nume

30 En diciembre de 1998, la ausencia de un considerable nimero de diputados
oposicion impide la aprobacién de las disposiciones para actualizar la LOCG. Jaureg
César, “Las nuevas relaciones entre podei@&llpgo y debate de cultura politicafio 2,
ndms. 9-10, julio-diciembre de 1999, p. 81.

31 Articulos 15 y 60 de la LOCG.
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de sus integrantes, la extension de su encargo a un afio, la aceptacior
su reeleccién y la exclusion de los coordinadores parlameriagos.
designacién y destitucién con el voto calificado del pleno, por otro ladc
supone la construccion de consensos amplios como garantia de neutr
dad y cumplimiento de sus mandatos. De igual manera, la ampliacion
sus atribuciones busca restablecer el equilibrio perdido durante el fu
cionamiento de la GC, y recuperar el control de la agenda legislativ:
por muchos afios, en manos del Ejecutivo.

Los criterios de la nueva LOCG para la formacion y funcionamientc
de los grupos parlamentarios alientan un patron de autonomia en s
decisiones, pero también de fuerte disciplina entre sus miefitras.
inclinacién a concebirlos mas como érganos de partido que como insta
cias pertenecientes a la legislatura, sin embargo, apenas se modifica «
respecto a experiencias previas. Esto se comprueba con la obligada
rrespondencia de cada grupo con un partido, y la designacion de
coordinador de acuerdo con los estatutos fijados por la organizacié
En el mismo sentido, la Junta de Coordinacién Politica sustituye en si
facultades a la CRICP, si bien, aquéllas de caracter legislativo o adrr
nistrativo son transferidas a la mesa directiv@e asume asi la condi-
cién de pluralidad politica exhibida en ambas camaras del Congreso, [
lo que su labor se orienta a facilitar la construccion de entendimientc
para destrabar conflictos y evitar el estancamiento legislativo. En es
rubro, su trabajo cuenta en la Camara de Diputados con el apoyo de
Conferencia para la Direccion y Programacién de los Trabajos Legisle
tivos, tanto en el establecimiento del programa legislativo, el calendari
para su desahogo, la integraciéon de la orden del dia y las formas
debate.

La pluralidad y la eficacia parlamentaria quedan plasmadas en |
féormula para la composicion de las comisiones y comités, sujeta Ic
criterios de igual proporcionalidad respecto del pleno, y evaluacion de
perfil profesional y la experiencia de sus miemiSPodmbos propdsi-
tos se confirman en la fijacion de limites al nimero de sus integrante
y pertenencia a estos cuerpos. La especializacién es apoyada tanto
la duracién trianual del encargo como con el perfil particular de los

32 Articulos 17-23, 62 y 65-68.
33 Articulos 26-29 y 71-77.

34 Articulos 31-36 y 80-84.

35 Articulos 39-46 y 85-105.



REFORMA INSTITUCIONAL DEL PODER LEGISLATIVO 185

asuntos bajo su jurisdiccion. Ademas, por primera vez se atiende

preocupacion de ordenar con mayor detalle su desempefio, para lo ¢
se reglamentan sus actividades. Ahora bien, aunque los avances alcar
dos en este rubro son innegables, llama la atencién que en la nueva
gislacion los grupos parlamentarios no sélo propongan a los miembre
de cada comision, sino que los diputados que rompan su asociacion c
éstos, puedan ser retirados del encargo a solicitud de su coordinador.
bien la medida refuerza la disciplina de partido, también inhibe la liber
tad de expresion de los legisladores en el desempefio de su compromn
representativo. En el mismo sentido, la restriccion de limitar la solicituc
de informacién al presidente de cada comisidén crea también un deseq
librio contrario a la I6gica democratica.

Sin duda, la Ley Organica de 1999 busca apuntalar una estructura g
equilibre el poder bajo el esquema de crear contrapesos, particularmel
entre la mesa directiva y la Junta de Coordinacién Politica. Con ello, s
abre espacio para una figura preocupada por la unidad de todos |
miembros de las camaras del Congreso de la Unién, como para ot
identificada con la pluralidad politica propia de cualquier democracic
contemporanea. La nueva ley acepta, en consecuencia, el deber de a
tar la colaboracion politica, como también la negociacion entre las dis
tintas fuerzas partidistas presentes en su seno. En cambio, escasam
promueve la independencia de los grupos parlamentarios con respectc
liderazgo de su partido, y menos la capacidad de respuesta de los lec
ladores a las demandas de sus electores, situacién que bien puede ¢
tribuir a cimentar una representacion con serias deficiencias en su car:
ter democrético.

Ahora bien, aunque los mecanismos basicos para facilitar el mane
del conflicto y alentar la colaboracion entre distintas fuerzas politica
han encontrado buena acogida en el marco normativo interno del Co
greso, sus disposiciones apenas comienzan a arraigarse en el compc
miento de los legisladores. Esto significa que su conducta bien pue
intentar otros caminos o, dicho en otras palabras, que su desempefio
rece de certidumbre institucional. En este contexto, en el horizonte su
gen varias incognitas que sélo podran ser despejadas en el futuro. Hal
gue comprobar, por ejemplo, si el marco normativo apenas aprobado |
gra superar viejas inercias, 0 su lugar es nuevamente ocupado por act
dos parlamentarios temporales en decisiones basicas para el trabajo
gislativo. De igual manera, no esta claro si éste podra asumir los ret
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de la alternancia de partido en el Ejecutivo decidida en los comicios d
pasado 2 de julio. Asi las cosas, antes de evaluar positivamente su efe
en la consolidacién de la democracia mexicana todavia hay que espel

IV. ANEXO

Cuadro 1. MICIATIVAS PARA MODIFICAR LA LOCG
ENTRE 1979Y 1987

Fecha Partido Propuestas

28 de diciembre de 1979 PAN Fijacion de plazo méaximo para la presentacion de ini-
ciativas presidenciales.

3 de diciembre de1980 PRI Asignacion de facultades legislativas a las comisiones
de trabajo, con restricciones sefialadas por la asamblea.

3 de diciembre de1980 PAN Dar por aprobada una iniciativa luego de un plazo por
ausencia de dictamen.

6 de octubre de 1981 PSUM  Creacién de una estacion radiodifusora del Congreso
asignacion de tiempo en television para sus miembros.

20 de octubre de 1981 PRI Organizacién de un sistema de informacion para los dipu
tados.

28 de octubre de 1981 PAN Retiro de la competencia debgf@so para aprobar

permisos de aceptacion, uso de condecoraciones y ser-
vicios a gobiernos extranjeros.

28 de marzo de 1984 PST Retiro de la facultad de iniciativa al Poder Ejecutivo.

30 de octubre de 1984 PDM Creacion de la comision ordinaria de policias y seguri-
dad publica.

10 de octubre de 1985 PAN Establecimiento de un nuevo formato para el desarrollc

de las sesiones ordinarias.

10 de octubre de 1985 PAN Aprobacién por el pleno del presupuesto de administra:
cién de la Camara de Diputados.

5 de diciembre de 1985 PDM Aplicacion de multas a los presidentes de las comisio-
nes que se nieguen a dictaminar una iniciativa después
de 30 dias de su presentacion.

21 de octubre de 1986 PSUM  Aprobacion por el pleno del presupuesto de administra
cion de la camara.

21 de octubre de 1986 PSUM  Aplicacion del mismo procedimiento de revision de la
cuenta publica al presupuesto de la administracion de
la camara.




Fecha Partido Propuestas

12 de diciembre de 1986 PAN Creacion del comité de presupuestos para la elaboracié
y presentacion ante el pleno del presupuesto de la ca-
mara.

29 de diciembre de 1986 PAN Modificacion de la composicién de la Comisiéon Perma-

PSUM  nente del Congreso para asegurar que en ella estén re-
PDM presentados todos los grupos parlamentarios en propor-
PRT cién al nimero de sus integrantes.

PMT
2 de octubre de 1987 PMS Proyecto de ley organica para el Congreso general.
17 de diciembre de 1987 PRI Creacion de un capitulo en la LOCG relativo al funcio-
namiento de su biblioteca.
23 de diciembre de 1987 PRI Proyecto de ley organica para el Congreso general.

Fuente: la autora con base erD@rio de los Debates de la Camara de Diputados

Cuadro 2. DBTRIBUCION DE COMISIONES EN LALIV
LEGISLATURA

Partido Ndmero % Puestos en % Cargos %
de curules comisiones directivos
PRI 260 52 1007 62.0 113 85.6
PAN 101 20.0 298 18.3 7 5.3
PFCRN-PC 41 8.2 — — — —
PPS 37 7.3 — — — —
PARM" 29 5.8 — — — —
PMS' 19 3.8 — — — —
cp™ 13 2.6 — — — —
Total**
FDN 139 27.8 319 19.6 12 9.1
Total 500 99.7 1624 99.9 132 100

Fuente: la autora con datos de Alonso Lujambio y del Instituto Federal Electoral (IFE).
+ Incluye comités.
* Partidos que conformaron el Frente Democratico Nacional (FDN).
** Coalicion formada por los partidos que en 1988 integraron el FDN.
** Total correspondiente a los partidos que en 1988 integraron en FDN.



Cuadro 3. SUACION DEL MARCO JURIDICO DEL CONGRESO

DE LA UNION (1988-2000)

Etapa Contexto politico Acciones Tipo de
procedimentales ordenamiento

Septiembre La etapa se inicia con un ba-Formulacién de acuerdos deNo institucio-
de 1998- lance poco favorable al PRI, caracter verbal para la crea-nalizado
julio de privado ya, entre otras cosascion de la JC-CRICP y la mo-
1994 de mayoria calificada en la dificacion de los criterios de

Camara de Diputados (CD). integracion de la Mesa Direc-

Su grupo, no obstante, logrativa de la CD. Aprobacion de

retomar las riendas del érga-reformas a la LOCG en la CD,

no en la siguiente legislatura. pero interrupciéon del proceso

de revisién en el Senado.

Julio A pesar de mantener el con-Aprobacion de reformas a la Instituciona-
de 1994- trol sobre la mayoria absolutaLOCG para formalizar el in- lizado
septiembre en la CD, el grupo parlamen-greso de la pluralidad en la
de1997 tario del PRI se ve obligado aestructura interna de la CD y

aceptar el cambio operado erpara estableceroadiciones

la escena politica. En estasminimas para un desarrollo

circunstancias su afan se conordenado del informe anual

centra en ajustar las condicio-del Poder Ejecutivo ante el

nes para asegurar la permaCongreso de la Union.

nencia del presidencialismo.
Septiembre La integracién de una coali- Expedicién de seis acuerdosNo institucio-
de 1997- cion mayoritaria opositora parlamentarios con cambiosnalizado
septiembre desplaza al PRI en la direc-de fondo en la composicion y
de 1999 cién de los 6rganos de go-el funcionamiento de los or-

bierno de la CD. Su grupo, ganos para el gobierno inte-

sin embargo, mantiene surior de la CD.

condicién en el Senado.
Septiembre Agotados los incentivos que Aprobaciéon de una nueva Instituciona-
de 1999- dan pie a su formacion, laLOCG en la que se elimina lalizado
septiembre coalicion opositoria muestra figura de la GC. Se crea la Jun-
de 2000 los limites de su actuacion enta de Coordinacion Politica

forma coordinada. EI PAN y en sustituciéon de la CRICP.
el PRD negocian con el PRILa Mesa Directiva adquiere
la expedicion de una nuevanuevas facultades para coor-
LOCG a fin de lograr su apro- dinar el trabajo del pleno en
bacion en el Senado. ambas camaras.




Etapa Contexto politico Acciones Tipo de
procedimentales ordenamiento

Septiembre Luego de la alternancia en elExpedicion de un nuevo acuer-No institucio-
de 2000... Ejecutivo y la formacion de do parlamentario para elevar elnalizado

un gobierno sin mayoria en landmero de comisiones ordina-

CD y en el Senado, el nuevorias en la CD.

balance favorece la negocia-

cién entre los grupos y obliga

a afianzar su disciplina interna.

Cuadro 4. IBTRIBUCION DE COMISIONES Y COMITES EN LACAMARA
DE DIPUTADOS

Partido LV Legislatura (1991-1994) Legislatura LVI (1994-1997)
Ndmero % Porcenta- Porcenta- NUmero % Porcen- Porcen-
de je de je de de taje de taje de
curules puestos cargos curules puestos cargos
en comi- directi- en comi- directi-
siones VoS’ siones VoS’
PRI 321 64.2 73.9 62.2 300 60.0 62.5 52.9
PAN 88 17.6 104 11.0 119 23.8 22.3 24.1
PRD 41 8.2 6.8 11.5 71 14.2 12.6 19.8
PFCRN- 23 4.6 — — 0 0 — —
PC
PPS 12 2.4 — — 0 0 — —
PARM 15 3.0 — — 0 0 — —
PT 0 0 — — 10 2.0 2.6 3.2
Otros™ 50 10 8.9 15.3 — — — —
Totales 500 100 100 100 500 100 100 100

Fuente: la autora con datos de Alonso Lujambio y del IFE.
* La cifra incluye tanto los cargos de presidente como los de secretario, lo que resta impacto

fuerte predominio ejercido por el grupo priista sobre los primeros.
** E| rubro “Otros” consigna la suma de las cifras relativas a los grupos del PFCRN-PC, PPS

PARM y PT.



Cuadro 5. NTEGRACION DE LA LVII L EGISLATURA

PRI PAN PRD PVEM PT Curules
de
oposicioén

Céamara
de Diputados 238 122 125 8 7 262
(-) Mayoria
calificada-334 -96 -212 -209 -326 -327 -72
(-) Mayoria
absoluta-251 -13 -149 -146 -243 -244 +11
Cémara
de Senadores 7 33 16 1 1 51
(-) Mayoria
calificada-85 -8 -52 -69 -84 -84 -34
(-) Mayoria
absoluta-65 +12 -32 -49 -64 -64 -14

Fuente: la autora con datos del IFE.



