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Introduccidn
Los resultados del proceso electoral de 1997 tuvieron efectos importantes en el funcionamiento
de la Cadmara de Diputados y del sistema politico mexicano. Por primera vez en décadas, ningln
partido consiguid la mayoria absoluta de diputados. Esto implicé el fortalecimiento de los hasta
entonces partidos minoritarios, como el de la Revolucién Democrética (PRD), Accion Nacional
(PAN), el Verde Ecologista de México (PVEM) o el del Trabajo (PT), los cuales habian desempefnado

una funcién marginal en el proceso legislativo.

De hecho, ante la pérdida de la mayoria absoluta por parte del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), estos cuatro partidos se aliaron para tomar el control de la Cadmara de
Diputados, impulsando cambios a la Ley Orgdnica del Congreso General (LOCG) para garantizar la
participacién de todos los partidos en los drganos de decisidon y en las presidencias del sistema de
comisiones ordinarias. Esto implicé que, en adelante, cualquier partido que obtuviera la mayor
cantidad de diputados, pero sin controlar la mayoria absoluta, tuviera que negociar con el resto

de partidos cada una de las decisiones tomadas por la Cdmara.

Tal fortalecimiento de los partidos con menos integrantes produjo cambios en la manera
en que la Cdmara de Diputados ejercia sus facultades legislativas y de control del Ejecutivo. Los
partidos de oposicion comenzaron a ejercer su influencia en el proceso presupuestal, modificando
sustancialmente los proyectos presentados por el presidente, y también comenzaron a utilizar de
manera creciente sus atribuciones para iniciar el proceso legislativo, de hecho no sélo los partidos
de oposicién utilizaron de manera mas activa estas atribuciones, sino que el mismo PRI comenzé

a promover mas iniciativas de ley.

Esto provocé que el titular del Ejecutivo y su partido, el PRI, no fueran mas los principales

responsables del proceso legislativo. Por un lado, en las ultimas dos legislaturas con mayoria



(1991-1997), 79.8% de las iniciativas de ley aprobadas fueron proyectos presidenciales y sélo
19.5% correspondié a iniciativas de los diputados?. En contraste, en las dos primeras legislaturas
sin mayoria (1997-2003), los proyectos presidenciales apenas representaron 18.9% de lo

aprobadoy los diputados fueron los responsables de presentar 77.2% de las iniciativas aprobadas.

Por otro lado, en el mismo periodo, el grupo parlamentario del PAN pasé de conseguir la
aprobacion para 11.4% de las iniciativas que presentd en las dos ultimas Legislaturas con mayoria
a conseguir la aprobacion de 22.2% de sus iniciativas en las dos primeras Legislaturas sin mayoria,
en tanto que en el caso del grupo parlamentario del PRD esta proporcion pasé de 6.5% a 14.4%.
En el caso del PRI, el porcentaje de sus iniciativas aprobadas fue de 36.7% en las ultimas dos
Legislaturas en que fue el partido mayoritario y de 17.6% en las primeras dos Legislaturas sin
mayoria. Esta tendencia continué en las siguientes cuatro Legislaturas sin mayoria (2003-2015),

el PRI tuvo 9.6% de sus iniciativas aprobadas, el PAN 10.1% y el PRD 7.2%.

Asi pues, la pérdida de mayorias ha implicado un incremento en la capacidad de los
partidos minoritarios para promover sus agendas legislativas en la Cdmara de Diputados. Que el
PRI, PAN y PRD hayan conseguido la aprobacién para una proporcién similar de sus iniciativas, a
pesar de las diferencias de tamafios que ha habido entre ellos, sugiere que el partido de primera
minoria (aquél que consiguié el mayor nimero de diputados, pero sin controlar la mayoria
absoluta) no ha podido controlar mas de manera unilateral el proceso legislativo y ha participado
en él casi en igualdad de condiciones que los partidos de segunda y tercera minoria. Esto genera

dudas acerca del proceso legislativo en la Cdmara de Diputados en periodos sin mayorias-

1 Estimaciones propias con datos de: Benito Nacif, “El fin de |a presidencia dominante: la confeccidn
de las leyes en un gobierno dividido”, en José Luis Méndez (coord.), Los grandes problemas de México,
volumen 13, México, 2010, p. 55.



Quiza la mas importante y sintética de tales dudas es la siguiente: iquién ha controlado
el proceso legislativo en la CAmara de Diputados en periodos sin mayoria? Tal pregunta guia esta
investigacion y su respuesta permitira averiguar si el incremento en la influencia de los partidos
antes minoritarios ha supuesto necesariamente la pérdida absoluta del control del proceso
legislativo por parte de la primera minoria y, por lo tanto, la conduccidn del proceso legislativo se
ha dado con la participacion practicamente igualitaria de todos los partidos o, a pesar de la mayor
influencia del resto de grupos parlamentarios, la primera minoria tiene la capacidad de conducir

el proceso legislativo de tal manera que éste privilegie sus intereses-

La pregunta de investigacion es pertinente tedrica y empiricamente. En la actualidad, hay
escasos aportes tedricos al estudio de los érganos legislativos en que ningun partido consigue la
mayoria absoluta. Por extrafio que parezca, sélo hay un trabajo que analiza tedricamente el
funcionamiento de drganos legislativos sin mayoria, tal trabajo es el estudio de la Cdmara de
Diputados de Argentina y de Uruguay elaborado por Ernesto Calvo? Dado que tal estudio es el
Unico referente tedrico para el estudio de los érganos legislativos sin mayoria, la investigacion se
apoya extensamente en el trabajo de Calvo para averiguar si las hipdtesis propuestas por este

autor se confirman en el caso mexicano.

En términos empiricos, es importante tratar de responder esta pregunta porque
contribuye a comprender mejor el funcionamiento del sistema politico mexicano en los ultimos
afiosy, particularmente, el proceso de elaboracién de leyes. Ciertamente, la CAmara de Diputados
no es la Unica institucién involucrada en el proceso legislativo, en él también participa el Senado

y el titular del Ejecutivo, por lo que la tramitacion de las propuestas de ley es compleja, repleta

2 Ernesto Calvo, Legislator Success in Fragmented Congresses in Argentina: Plurality Cartels,
Minority Presidents, and Lawmaking, Cambridge, Cambridge University Press, 2014.



de interacciones, tanto entre los partidos en ambas cdmaras como entre ellas, ademas de las

relaciones Ejecutivo-Legislativo.

Sin embargo, en las seis Legislaturas sin mayoria que han transcurrido desde 1997, la
Cédmara de Diputados ha sido la cdmara de origen de la mayoria de proyectos que han conseguido
la aprobacion del Congreso, de hecho, siete de cada diez iniciativas aprobadas surgieron como
proyectos presentados originalmente en este drgano legislativo®. Esto hace del trabajo en la
Cdmara de Diputados una de las etapas mas importantes para el estudio de la tramitacién de leyes
en México, ya que las decisiones tomadas en esta etapa determinaran en buena medida el
resultado del proceso en las siguientes. Asi pues, en lugar de tratar de entender completamente
el proceso legislativo en México en periodos sin mayoria, en este trabajo se trata de alcanzar el
objetivo mas modesto de comprender sdlo una de sus etapas, la tramitacion de las propuestas

legislativas en la Cdmara de Diputados.

La bibliografia sobre el proceso legislativo en érganos legislativos donde hay un partido
mayoritario, particularmente el caso estadunidense, expone que este partido tiende a hacerse del
poder para regular y organizar el proceso legislativo de tal manera que éste beneficie sus intereses
y que los encargados principales de la toma de decisiones importantes sean sus integrantes®. De
esta manera, los legisladores mas experimentados del partido mayoritario controlan los cargos

gue establecen la agenda del pleno, bloqueando la consideracidon de asuntos que tienen el

3 En el periodo 1997-2015, la CAmara de Diputados recibié 14 876 iniciativas de ley, de las cuales 1
664 consiguieron la aprobacién del Congreso y la anuencia del Ejecutivo, en tanto que el Senado recibio 6
281 iniciativas de ley, de las cuales 870 fueron aprobadas. Es decir, de las 21 094 iniciativas aprobadas en
el periodo, 70.5% tuvieron como origen la Cdmara de Diputados y 29.5% al Senado. Informacién del Sistema
de Informacién Legislativa de la Secretaria de Gobernacion, www.sil.gob.mx

4 Gary Cox y Matthew McCubbins, Legislative Leviathan: Party Government in the House,
Cambridge, Cambridge University Press, 1993. Gary Cox y Matthew McCubbins, Setting the Agenda:
Responsible Party Government in the U. S. House of Representatives, New York, Cambridge University Press,
2005, p2.
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potencial de dividir al partido y ocasionarle una derrota en las votaciones, ejerciendo poderes de
agenda negativa, y privilegiando el avance de los asuntos apoyados por todos los legisladores del

partido, ejerciendo poderes de agenda positiva.

En tanto que Ernesto Calvo® argumenta que, cuando ningln partido controla la mayoria
absoluta de la asamblea, el partido de segunda minoria se fortalece y tiene la capacidad para
obstaculizar la consideracion de asuntos que lo dividan, por medio de técnicas dilatorias y de la
desaparicién del quérum necesario para la toma de decisiones. Segun Calvo, esto implica que el
partido con mayor representacion en la asamblea ya no es el Unico con la capacidad de ejercer
poderes negativos de agenda para evitar la consideracién de asuntos que implicarian una derrota
en las votaciones, sino que el partido de segunda minoria también puede ejercer poderes de
agenda negativa. Asi pues, la pérdida de mayorias conduce a estrategias mas consensuales que
garanticen al partido de primera minoria que el partido de segunda minoria no vetara o retrasara

la aprobacidn de los asuntos tratados por el pleno®.

Con base en tales aportaciones, en este trabajo se pone a prueba la siguiente hipdtesis:
en periodos sin mayoria, el partido de primera minoria no ha perdido completamente el control
del proceso legislativo, a pesar de que ha tenido que negociar cada una de las decisiones tomadas
por la Camara de Diputados, y ha podido ejercer ampliamente poderes de agenda negativa para
evitar la consideracion de asuntos que impliquen una derrota legislativa. No obstante, ya no es el
Unico con la capacidad de utilizar poderes de agenda negativa, sino que el partido de segunda

minoria también ha podido prevenir de manera mas o menos exitosa la consideracion de asuntos

5> Ernesto Calvo, Legislator Success in Fragmented Congresses in Argentina, Op. Cit.
6 Ibid., p. 47-48.



que lo dividan o le provoquen derrotas en las votaciones. Esto debido a su participacion en los

drganos de direccidn de la Camaray en las presidencias de comisiones.

Para poner a prueba esta hipdtesis, se analizan las votaciones de los dictamenes de ley
redactados por las comisiones ordinarias de la CdAmara de Diputados en el periodo que va de la
LIX a la LXIl Legislatura (2003-2015). La razén de analizar este periodo y no las seis Legislaturas en
gue ningun partido ha conseguido la mayoria absoluta es por la disponibilidad de datos, hasta
antes de la LIX Legislatura, la Cdmara de Diputados no recolecté y publicé de manera consistente
y sistematizada la informacidn referente a las votaciones de los dictdmenes elaborados por las

comisiones ordinarias.

Si, efectivamente, en el periodo de andlisis el partido de primera y segunda minoria
pudieron ejercer poderes de agenda negativa para prevenir la consideracidén de asuntos que
pudieran implicar una derrota en las votaciones, se esperaria que en ninguna ocasidon o en muy
pocas se hubieran enfrentado a votaciones en que, a pesar de votar en contra de un dictamen, no
pudieron evitar su aprobacidn. Como se demuestra en el capitulo 3, éste ha sido el caso y, de
hecho, el partido de tercera minoria ha podido prevenir la consideracién de asuntos que le
podrian producir una derrota en el pleno, casi de manera tan efectiva como el partido de segunda

minoria.

El analisis de las votaciones también permitio identificar que en los 12 afos de estudio, la
Cédmara de Diputados aprobd la mayoria de dictamenes con porcentajes de votos a favor cercanos
a 100%. Para averiguar como y por qué los grupos parlamentarios consiguieron la aprobacién de
los dictdmenes casi por unanimidad, se estudian dos etapas del proceso legislativo en la Cdmara
de Diputados en una Legislatura, la LX (2006-2009), tales etapas son las de andlisis en comisiones

y discusidn y votacidn en el pleno. En este caso, se limita el andlisis a una Legislatura debido a que

\



esto permite tener una comprension mas detallada y profunda del proceso legislativo, y la
eleccién de la LX Legislatura se debe a que en ese periodo hubo importantes confrontaciones
entre los dos partidos con mayor representacion en la Cdmara, el PAN y PRD, por lo que la
colaboracién entre estos partidos para conseguir la aprobacion de los dictdmenes casi por

unanimidad parecia una posibilidad remota y, no obstante, la colaboracion surgié.

Uno de los principales hallazgos del analisis de la LX Legislatura es que los grupos
parlamentarios privilegian el trabajo en comisiones como etapa para conseguir los acuerdos que
permitan aprobar los dictdmenes con amplias proporciones de votos a favor. Otro de los hallazgos
principales es que las comisiones recurrieron a la practica de incluir varias iniciativas de ley de
distintos grupos parlamentarios en un mismo dictamen, presuntamente como una estrategia para
generar amplios acuerdos y conseguir la aprobacion de estos dictamenes en el pleno,

particularmente en el caso de los proyectos de ley mas importantes.

Con base en el andlisis de la LX Legislatura, se formula una hipédtesis para explicar la
tendencia a conseguir la aprobacién de la mayoria de dictamenes casi por unanimidad. Tal
hipdtesis argumenta que esta tendencia es el resultado de una practica informal de los lideres de
los grupos parlamentarios para preservar el tiempo del pleno, ya que los dictdmenes con menos
apoyo generalmente consumieron mas tiempo de discusidon en el pleno que los dictamenes
aprobados casi por unanimidad. De esta manera, los coordinadores pueden destinar el tiempo
disponible a la discusidn de los asuntos mas polémicos. En los ultimos dos capitulos se presenta
evidencia a favor de esta hipédtesis, pero no la necesaria como para comprobarla o descartarla, tal

tarea quedara pendiente para otra investigacion’.

7 Considero que no es probleméatico que esta afirmacién quede formulada Unicamente como
hipdtesis y no se trate de comprobar en este trabajo, ya que el objetivo principal es conocer la manera en
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Ciertamente, la Camara de Diputados es una institucion que ha generado interés en
distintos investigadores, nacionales y extranjeros, por lo que hay trabajos importantes que
analizan diversas caracteristicas y procesos desarrollados en esta institucién, sin embargo,
ninguno de tales trabajos la ha estudiado de la manera en que aqui se propone. Este trabajo se
nutre de las aportaciones hechas por investigaciones previas y contribuye al campo de los estudios
legislativos en México al analizar la relacién entre partidos en la CAmara y qué efecto tienen estas
relaciones en el proceso legislativo. Para aclarar en qué medida este trabajo aporta al campo de
los estudios legislativos en México, conviene exponer brevemente y, de ninguna manera
exhaustivamente, los temas de interés para las investigaciones publicadas y sus principales

aportaciones.

Autores como Benito Nacif®, Maria Amparo Casar® o Luisa Béjar'® han estudiado los
efectos que ha tenido la pérdida de mayorias en el proceso legislativo. No obstante, las
investigaciones hechas por estos autores han tendido a concentrarse en los cambios que ha
habido en la participacion del Ejecutivo y el Legislativo en el proceso de elaboracion de leyes. La
principal conclusion a la que han llegado es que, a partir de la pérdida de mayorias, los legisladores

son los encargados principales de la formulacién y aprobacién de los proyectos legislativos.

Otros autores se han interesado por la manera en que los legisladores representan

diversos intereses en la Cdmara®l. Algunas de las conclusiones de estos estudios es que los

gue se ha conducido el proceso legislativo en periodos sin mayoria en la Cdmara de Diputados y no conocer
las razones de los altos porcentajes de votos a favor que obtienen los dictdmenes en el pleno.

8 Benito Nacif, “El fin de la presidencia dominante...”, Op. Cit.

® Marfa Amparo Casar, “Quince afios de gobiernos sin mayoria en el Congreso mexicano”, Politica
y Gobierno, 20(2013), pp. 219-263.

10 Luisa Béjar, “éQuién legisla en México? Descentralizacidon y proceso legislativo”, Revista
Mexicana de Sociologia, 74 (2012), pp. 619-647.

11 yann Kerevel, Ambition, Electoral Competition, and Legislative Representation in México, 1997-
2009, tesis, Albuquerque, The University of New Mexico, 2012. Yann Kerevel, “Pork Barreling Without
Reelection? Evidence from the Mexican Case”, Legislative Studies Quarterly, 40 (2015), pp. 137-166. Luis
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legisladores tienden a promover principalmente legislacién de alcance nacional®?, presuntamente
de interés para sus partidos, pero han comenzado a presentar un creciente interés por la
promocién de intereses locales, seguramente, como parte de estrategias para incrementar sus

probabilidades de obtener cargos de eleccién popular en el ambito estatal o municipal®.

También hay estudios de la disciplina de los diputados en las votaciones nominales. Los
autores interesados en este tema han descubierto que, a partir de la pérdida de mayorias, la
disciplina de los legisladores ha disminuido moderadamente, ya que si bien la mayoria de veces
los diputados votan en el mismo sentido que los coordinadores de los grupos parlamentarios, ha
habido ocasiones en que éstos no han conseguido que todos o la mayoria de los diputados de sus
respectivos partidos voten en el mismo sentido. Los principales hallazgos de este tipo de estudios
es que las divisiones en las votaciones se deben, en su mayoria, a la influencia de los
gobernadores, que controlan varias oportunidades de avance politico de los diputados y que
buscan ejercer influencia sobre los asuntos presupuestales y fiscales tratados por la Cdmara de
Diputados!®. Sin embargo, la influencia de los gobernadores tiende a limitarse a estos temas, por

lo que los coordinadores se deben enfrentar en pocas ocasiones a desafios a su autoridad.

El tema de las carreras politicas de los diputados también ha generado interés entre los
estudiosos de la Cdmara. Segun las investigaciones en torno a este tema, mas de la mitad de

diputados tienen experiencia politica en cargos en el dmbito municipal y estatal, y tienden a

Gonzalez, Representacion Politica en México: ¢ Qué intereses priman los diputados en los proyectos de ley
que impulsan?, tesis, Salamanca, Universidad de Salamanca, 2012. Luisa Béjar, “Cuando el Ejecutivo es débil
¢Quién legisla en México?”, Politica y Gobierno, 21 (2014), pp. 327-349.

12 Gonzalez, Representacién Politica en México..., Op. Cit.; Béjar, “Cuando el Ejecutivo es débil...”,
Op. Cit.

13 Kerevel, Electoral Competition, and Legislative Representation in Mexico..., Op. Cit.; Kerevel,
“Pork Barreling Without Reelection?”, Op. Cit.

14 Joy Langston, “Governors and their Deputies: New Legislative Principals in Mexico”, Legislative
Studies Quarterly, 35 (2010), pp. 235-258; Francisco Cantu y Scott Desposato, “The New Federalism of
Mexico’s Party System”, Journal of Politics in Latin America, 4 (2012), pp. 3-38.
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regresar a este tipo de cargos una vez que concluye su periodo como legisladores federales?®, por
lo que el estudio de su comportamiento en este érgano legislativo debe tener en cuenta las

ambiciones y oportunidades de avance politico que tienen.

También el trabajo en comisiones ha sido un tema recurrente de estudio. Los trabajos en
este campo van desde el estudio de las caracteristicas compartidas por los presidentes de
comisidn’®, la negociacién de las iniciativas de ley en estos drganos'’ y las practicas recurrentes
en el andlisis de las propuestas legislativas'®. Estos trabajos coinciden en que los coordinadores
de los grupos parlamentarios cuentan con facultades que los fortalecen frente a los diputados, ya
que la posibilidad de que un diputado se desempefie como presidente de comisidn suele
depender mas de las decisiones tomadas por el coordinador de su grupo parlamentario y las
negociaciones de éste con el resto de lideres partidistas que de la especializaciéon o experiencia
con que cuentan los legisladores®®. Los coordinadores también influyen ampliamente en el trabajo
cotidiano de las comisiones, los acuerdos que consigan entre ellos y cada uno con su grupo
parlamentario permite acelerar u obstaculizar el dictamen de un asunto en particular,

dependiendo del interés que tengan por el avance de la propuesta®.

15 Joy Langston y Francisco Aparicio, “The Past as Future: Prior Political Experience and Career
Choices in Mexico, 1997-2006”, Documento de Trabajo CIDE, 207 (2008); Kerevel, Electoral Competition,
and Legislative Representation in Mexico..., Op. Cit.

16 |uisa Béjar, “Elites parlamentarias en México. Los presidentes de comisiones”, en Luisa Béjar
(coord.), éQué hacen los legisladores en México? El trabajo en comisiones, México, Congreso del Estado
Libre y Soberano de México, UNAM, Miguel Angel Porrda, 2009. Francisco Aparicio y Joy Langston,
“Committee Leadership Selection without Seniority: the Mexican Case”, Documento de Trabajo CIDE,
217(2009), p. 14.

17 Adriana Baez-Carlos, “Comisiones y coaliciones legislativas”, en Luisa Béjar (coord.), ¢ Qué hacen
los legisladores en México? El trabajo en comisiones, México, Congreso del Estado Libre y Soberano de
México, UNAM, Miguel Angel Porrtia, 2009, p. 165.

18 |liana Renddn, Las prdcticas parlamentarias en el Congreso mexicano. Los casos de las comisiones
de Hacienda y Gobernacion durante el primer afio de la LXIl Legislatura (2012-2013), tesis, México, FLACSO-
México, 2014.

19 Bgjar, “Elites parlamentarias en México...”, Op. Cit.; Aparicio y Langston, “Committee Leadership
Selection without Seniority...”, Op. Cit.

20 Renddn, Las prdcticas parlamentarias en el Congreso mexicano..., Op. Cit.



Hay estudios de caso del proceso de aprobacion de proyectos legislativos en particular,
especialmente la obra colectiva de Mara Herndndez, José del Tronco y Gabriela Sdnchez?!, en la
cual se analiza a detalle el proceso de aprobacidn de diversos reformas en la LX Legislatura, como
son la reforma electoral de 2007, la reforma a la industria petrolera de 2008 o la reforma fiscal,
también de 2007. No obstante, el interés de los trabajos contenidos en esa obra es mas por las
practicas de negociacion instrumentadas por los actores involucrados en la tramitacidn de las
propuestas, incluyendo a actores fuera del Legislativo, como organizaciones de la sociedad civil,

representantes empresariales o medios de comunicacidn, que a la relacion entre partidos.

Asi pues, la contribucién de este trabajo al campo de los estudios legislativos en México
radica en la comprension de la manera en que los grupos parlamentarios conducen el proceso
legislativo en periodos sin mayoria y, particularmente, la influencia de cada grupo parlamentario
en este proceso. Sin duda, este trabajo tiene limitaciones, las cuales son enumeradas a

continuacion.

En primer lugar, no se analizan las relaciones de la CdAmara de Diputados con el Senado o
el Ejecutivo, ni con otros actores fuera de la Camara. Es evidente que la Cdmara de Diputados no
es una institucién que funcione aislada del resto de instituciones que componen el sistema
politico, pero como el interés principal es la influencia de los partidos en el proceso legislativo, el
analisis de las relaciones de la Cdmara con otras instituciones aporta poco al objetivo principal del
trabajo. En segundo lugar, no se analizan las relaciones que tienen los grupos parlamentarios con
las organizaciones partidistas fuera de la CAmara. Las organizaciones partidistas desempefian una

funcién fundamental en el trabajo de sus grupos parlamentarios, estableciendo la agenda de

21 Mara Hernandez, José del Tronco y Gabriela Sdnchez (coords.), Un Congreso sin mayorias:
mejores prdcticas en negociacion y construccion de acuerdos, México, FLACSO, 2009.
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asuntos a impulsar en el Congreso y disefiando estrategias para conseguir el avance de tal agenda,
dentro y fuera del Legislativo. Sin embargo, el estudio de las relaciones entre ambas partes
aportaria muy poco a la comprension del objeto de estudio, por lo que, en adelante, se
considerard a los grupos parlamentarios como actores colectivos con preferencias previamente

establecidas.

En tercer lugar, en este trabajo no se analiza de manera comparativa el proceso de
tramitacién de leyes en periodos con y sin mayoria. La principal razéon de limitar el analisis a
periodos sin mayoria es que hay poca informacidon disponible y confiable de los asuntos
tramitados por la Cdmara antes de 1997. Fue hasta la LVII Legislatura (1997-2000) que la Camara
instald el sistema de votacion electrdnica, el cual permite identificar el sentido del voto de cada

uno de los diputados.

El texto se divide en cinco capitulos. En el primero se analizan las aportaciones teéricas al
estudio del proceso legislativo, particularmente la propuesta del cdrtel legislativo, elaborada por
Gary Cox y Matthew McCubbins, y el trabajo de Ernesto Calvo, basado en dicha propuesta.
Ademas, en ese capitulo se formula la hipdtesis que guia la investigacién. En el segundo, se analiza
el disefio institucional de la Cdmara de Diputados, poniendo especial atencion a los factores que
apuntalan el control que pueden ejercer los coordinadores sobre los integrantes de sus grupos
parlamentarios y la participacion de los coordinadores en los drganos de decision mas
importantes de la CdAmara. En el tercero, para poner a prueba la hipétesis formulada en el capitulo
1, se analizan las votaciones finales de los dictamenes elaborados por las comisiones ordinarias

en el periodo 2003-2015.

En el cuarto capitulo se analizan las etapas de andlisis en comisiones y discusion y votacidn

en el pleno en la LX Legislatura, esto con la intencién de comprender la manera en que los
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coordinadores de los grupos parlamentarios construyen los acuerdos necesarios para la
aprobacién de los dictdmenes elaborados por las comisiones. En el quinto, se analiza Ia
tramitacién de los proyectos de ley mds importantes aprobados en la LX Legislatura para conocer
si este proceso difiere sustancialmente de la tramitacion del resto de asuntos aprobados por la
Cédmara de Diputados. En la conclusidn se exponen de manera sintética los principales hallazgos

del trabajo.

Las principales fuentes de informacidn para esta investigacién son de tipo
hemerograficas, bibliograficas y fuentes de informacién oficial. Se utiliza informacién cuantitativa
y cualitativa, sin embargo, no se pudo obtener informacién de primera mano de los informantes
clave. Se intentaron concretar diversas entrevistas con individuos que se habian desempefnado
como diputados federales, particularmente en la LX Legislatura, sin embargo, esto no fue posible.
No cabe duda que el testimonio de los actores clave hubiera enriquecido sobremanera esta
investigacion. Pero se traté de suplir esta informacion por medio del andlisis profundo de notas y
entrevistas periodisticas, asi como de las discusiones registradas en el Diario de Debates de la
Cdmara de Diputados. Considero que, a pesar de esta carencia, la investigacion explica de manera
mas o menos satisfactoria la dindmica en el proceso legislativo en la Cdmara de Diputados en

periodos sin mayoria.
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Capitulo 1. El estudio del proceso legislativo

l. Introduccion

En este capitulo se exponen los conceptos y modelos explicativos en que se basara la
investigacion. Se analizan las aportaciones del institucionalismo y, en particular, de la propuesta
tedrica del cdrtel legislativo, al estudio del proceso de elaboracién de leyes, haciendo hincapié en
lo referente a los mecanismos a disposicién de los partidos para conseguir sus metas. Esto sin
obviar las diferencias entre el caso estadunidense, en que se basa el modelo del cartel legislativo,

y el mexicano, de interés para esta investigacion.

Hay varias diferencias entre la Cdmara de Representantes (House of Representatives)
estadunidense y la Cdmara de Diputados mexicana, sea en lo referente a la organizacion, duracion
de periodos legislativos, restricciones a la reeleccién u otras caracteristicas, pero la mas
importante, en funcién del objetivo de esta investigacion y del argumento principal de la
propuesta tedrica del cartel legislativo, es la presencia de un partido mayoritario. El sistema
electoral bipartidista de Estados Unidos provoca que en cada eleccién para integrar la legislatura
un partido controle por lo menos la mayoria absoluta de asientos, en México, en contraste, el

pluripartidismo ha provocado que ningun partido obtenga la mayoria de diputados desde 1997.

Para comprender mejor laimportancia de esta diferencia conviene citar en extenso a Gary
Cox y Matthew McCubbins, autores del modelo explicativo del cdrtel legislativo, quienes

argumentan que:

“los partidos en la Camara de Representantes —especialmente el partido mayoritario— son
especies de “carteles legislativos”. Estos carteles usurpan el poder, teéricamente residente
en la Camara, para elaborar las reglas que rigen la estructura y proceso legislativo. La posesion

de este poder para elaborar las reglas conduce a dos consecuencias principales. Primero, el



proceso legislativo en general —y el sistema de comisiones en particular— esta acomodado en
favor de los intereses del partido mayoritario. Segundo, ya que los miembros del partido
mayoritario tienen todas las ventajas estructurales, los jugadores principales en la mayoria
de acuerdos legislativos son miembros del partido mayoritario y los acuerdos principales del

partido mayoritario son facilitados por las reglas del cartel, y vigiladas por su dirigencia.”.

Es evidente que, para Cox y McCubbins, la presencia de un partido mayoritario es esencial,
sin embargo, no es claro qué sucede cuando ningun partido cuente con, por lo menos, la mayoria
absoluta de legisladores, particularmente, no es claro cuales son las consecuencias de que ningln
partido, de manera exclusiva, se haga del poder para elaborar las reglas que rigen la estructuray
proceso legislativo. Estos autores no analizaron los efectos de la pérdida de mayorias en los

drganos legislativos, por lo que su obra tiene limitaciones para analizar el caso mexicano.

No obstante, Ernesto Calvo analiza el proceso legislativo en el caso argentino y uruguayo,
en un periodo en que hubo legislaturas con y sin mayorias, adaptando la propuesta de Cox y
McCubbins. Por tal razén, también se analiza a detalle la aportacién de este autor al analisis del
proceso legislativo en congresos sin mayoria. Asi pues, la investigacidn se basa ampliamente en la
propuesta del cartel legislativo, pero con adecuaciones que le permitan adaptarse a las

particularidades del caso mexicano.

El capitulo se divide en seis secciones, en la primera se discute la pertinencia de utilizar
modelos explicativos basados en el supuesto de legisladores esencialmente motivados por la
reeleccidn, dada la restriccion constitucional para que los diputados mexicanos persigan este
objetivo. En la segunda, se presentan de manera sintética las dos principales aproximaciones

tedricas al estudio del proceso legislativo y se defiende la pertinencia de utilizar la propuesta del

! Gary Cox y Matthew McCubbins, Legislative Leviathan: Party Government in the House,
Cambridge, Cambridge University Press, 1993, p. 2.



cartel legislativo y otras contribuciones basadas en ella. En la tercera, se analiza dicha propuesta
y, en la cuarta seccion, se exponen las aportaciones de Ernesto Calvo al estudio de los 6rganos
legislativos sin mayorias. En la quinta, se formula la hipdtesis que guia esta investigacidon y en la

Ultima seccidn se presentan las conclusiones.

Il. Supuestos de los modelos que estudian el comportamiento legislativo vy

particularidades del caso mexicano

En general, los modelos para explicar el comportamiento legislativo parten de un supuesto
fundamental en torno a las motivaciones de los legisladores para involucrarse en distintos tipos
de comportamientos. Tal supuesto es que el principal objetivo de los legisladores es conseguir la
reeleccion. Fue David Mayhew quien formuld el primer modelo que explicitamente partia de este
supuesto? y analizé las distintas actividades en que se involucraban los legisladores para alcanzar

tal objetivo.

Cabe mencionar que otros autores llamaron la atencidn en torno al hecho de que los
legisladores no sdlo estan interesados por la reeleccién, sino que pueden tener otras metas, como
ganar poder en el Congreso o formular buenas politicas publicas en temas de su interés particular.
Sin embargo, argumenta Richard Fenno Jr., para poder formular tales politicas, los legisladores
necesitan desarrollar sus habilidades y conocer el proceso legislativo para conseguir la aprobacion
de sus proyectos, algo que se consigue sélo con tiempo en la asamblea, por lo que la reeleccién
se convierte en una condicién necesaria para la obtencion de otros objetivos de interés para los

legisladores®. Por esta razdn, el supuesto de que la principal motivacién de los legisladores es la

2 David Mayhew, Congress. The Electoral Connection, New Haven, Yale University Press, 1975, pp.
5-4.

3 Richard Fenno Jr., Home Style: House Members in their Districts, Boston, Little Brown, 1978, p.
137.



reeleccion es un buen punto de partida para analizar el proceso legislativo en el caso

estadunidense.

Sin embargo, desde 1933, la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
prohibe la reeleccidon inmediata de los diputados, lo que impone serias restricciones al uso de
modelos explicativos basados en este supuesto para analizar el caso mexicano. Si los diputados
no buscan la reeleccidn, iqué motiva su comportamiento en la Cdmara? En esta seccién se
analizan las aportaciones de diversos autores para entender el comportamiento legislativo en

casos donde esta prohibida la reeleccion.

Una de las explicaciones mas influyentes del comportamiento de los politicos es la
formulada por Joseph Schlesinger, basada en las ambiciones de los individuos. Esta explicacién
argumenta que los politicos orientan su comportamiento en funcidn de tres tipos de ambicion*:
discreta, cuando el objetivo es, una vez concluido el periodo en el cargo, dedicarse a asuntos en
el dmbito privado; estdtica, cuando desean continuar su carrera en el mismo cargo que ostentan
actualmente; y progresiva, cuando buscan que el siguiente puesto que ocupen pertenezca a un

rango superior al actual.

Dado que la reeleccién esta prohibida, los diputados mexicanos no pueden tener una
ambicidn de tipo estatica. Varios autores® argumentan que la mayoria de diputados mexicanos

tienen una ambicion de tipo progresiva, ya que su carrera politica, antes y después de su periodo

4 Joseph Schlesinger, Ambition and Politics: Political Careers in the United States, Chicago, Rand
McNally & Company, 1966.

5> Benito Nacif, “Legislative Parties in the Mexican Chamber of Deputies”, Documento de Trabajo
CIDE, 93 (1997), pp. 3-4. Joy Langston y Francisco Aparicio, “The Past as Future: Prior Political Experience
and Career Choices in Mexico, 1997-2006”, Documento de Trabajo CIDE, 207 (2008). Yann Kerevel,
Ambition, Electoral Competition, and Legislative Representation in México, 1997-2009, tesis, Albuquerque,
The University of New Mexico, 2012.



como diputados federales, supone el paso por diversos cargos publicos en el ambito municipal,

estatal y federal.

El hecho de que los diputados mexicanos tiendan a presentar una ambicién de tipo
progresiva no implica necesariamente que siempre busquen y obtengan cargos considerados de
un rango superior. Es decir, cuando termine su periodo en el cargo, los diputados no siempre
buscardn convertirse en senadores, gobernadores o presidente de la Republica. En ocasiones, los
diputados buscaran y obtendran cargos considerados como de un rango similar al que tienen o
inferior, como legislador estatal, presidente de algiin municipio pequefio o integrante del cabildo

municipal.

Que los diputados opten por cargos que parecieran de un rango inferior al de legislador
federal no implica que carezcan de una ambicidn de tipo progresiva, sino que su comportamiento
puede ser estratégico, ya que compiten por cargos en los que, consideran, tienen mas
probabilidades de ganar. Segun Yann Kerevel: “los actores ambiciosos que persiguen una carrera
politica en casos sin reeleccién compiten en un ambiente parecido al juego de “serpientes y
escaleras”. Todos desean alcanzar el cargo mas alto, [..], en el camino pueden avanzar
rapidamente en un periodo de tiempo y después, repentinamente, aparentemente “regresar” y
buscar una posicién mas baja de la que actualmente ocupan. El punto importante para los actores
ambiciosos en este ambiente es mantenerse en el juego, buscando constantemente el cargo mas

alto, incluso si ocasionalmente regresan a un cargo de menor rango”®.

Para “mantenerse en el juego” y avanzar en él, los diputados mexicanos deben establecer

vinculos con las élites de su partido y con el electorado’. Esto les permite, por un lado, incrementar

S Ibid., p. 56.
7 Ibid., p. 26.



las probabilidades de obtener la candidatura de su partido a un cargo de eleccidn populary, por

otro lado, de conseguir la cantidad de votos necesarios para ganar la contienda electoral.

Hay diversas maneras en que los diputados pueden conseguir el apoyo de las dirigencias
para ganar la postulacion de su partido en el préximo proceso electoral, pero una muy importante
es la lealtad hacia el partido y sus lideres, asi como la cooperacidn para mejorar la reputacién de
la organizacidn partidista, con la intencién de incrementar la cantidad de votos que ésta obtendra
en futuras elecciones. Sin embargo, el hecho de conseguir una candidatura no garantiza que un
individuo resulte triunfador en el proceso electoral, ya que necesita obtener los votos necesarios
para derrotar a los demds candidatos al mismo cargo. Por esto, los legisladores deben establecer
vinculos con el electorado para conseguir mas votos que sus contrincantes. Tales vinculos estdn
estrechamente relacionados con la reputacidn que construya el legislador acerca de sus atributos,

opiniones y logros obtenidos durante su gestion.

Asi pues, de manera similar a los casos en que es posible la reeleccién, los diputados
mexicanos deben preocuparse por desarrollar dos tipos de reputaciones, una individual y otra
colectiva (esencialmente partidista)®. Aunque, es importante mencionarlo, las particularidades
del sistema electoral mexicano provocan que la reputacidon partidista sea mds importante que la

individual®.

8 Bruce Cain, John Ferejohn y Morris Fiorina, “The Constituency Service Basis of the Personal Vote
for U.S. Representatives and British Members of Parliament”, The American Political Science Review, 78
(1984), pp. 110-125. Bruce Cain, John Ferejohn y Morris Fiorina, The Personal Vote: Constituency Service
and Electoral Independence, Cambridge, Harvard University Press, 1987. John Carey y Matthew Shugart,
“Incentives to Cultivate a Personal Vote: a Rank Ordering of Electoral Formulas”, Electoral Studies, 14
(1995), pp. 417-439.

% En el capitulo 2 se trata este tema con mayor detalle.



En su obra Congress: The Electoral Connection, David Mayhew argumenta que para
conseguir la reeleccién, los legisladores pueden involucrarse en tres tipos de actividades:
promoverse (advertising) ante el electorado, adjudicarse la responsabilidad (credit claiming) de
que el gobierno u otro actor politico instrumentara una accién o conjunto de acciones
consideradas como deseables por el electorado y emitir opiniones relacionadas con temas de
interés para sus electores (position taking). También argumenta que los legisladores con ambicidn
progresiva se involucran en el mismo tipo de actividades, aunque se distinguen de los legisladores

con ambicidn estética en que prestan mayor atencidn a unas de ellas que a otras®.

Hay evidencia de que los diputados mexicanos que al final de la Legislatura buscan cargos
en el ambito municipal o estatal tienden a proponer mas enmiendas al presupuesto
gubernamental para asignar recursos al municipio(s) o estado en que se encuentra el distrito que
representan, en comparacion con los diputados que buscan otro tipo de cargos®?. Tal actividad no
garantiza que el legislador consiga la asignacién de recursos que buscaba, pero por esa via puede
mostrar interés por el electorado del préximo cargo que buscara. Incluso en otros paises, los
diputados que enfrentan restricciones a la reeleccidén, como Costa Rica’?, o en donde las tasas de
reelecciéon son muy bajas, como Brasil**, promueven la asignacidn de fondos gubernamentales a
sus distritos y otros cercanos a ellos, presuntamente como una tactica de credit claiming que les
permita incrementar sus probabilidades de ganar un cargo de eleccidn popular en el ambito

geografico al que destinaron los recursos.

10 Mayhew, Op. Cit., pp. 49-61.

1 bid., pp. 75-76.

12 Kerevel, Op. Cit.,, p. 162. También vedse Yann Kerevel, “Pork Barreling Without Reelection?
Evidence from the Mexican Case”, Legislative Studies Quarterly, 40 (2015), pp. 137-166.

13 John Carey, Term Limits and Legislative Representation, New York, Cambridge University Press,
1996.

14 David Samuels, Ambition, Federalism, and Legislative Politics in Brazil, New York, Cambridge
University Press, 2003.



Asi pues, a pesar de que los diputados mexicanos tienen una ambicidn progresiva, utilizan
medios similares a los que utilizan los legisladores con ambicién estatica para dar continuidad a
su carrera politica. Dado que ambos tipos de legisladores utilizan los mismos medios para obtener
sus objetivos, la reeleccion u otro cargo al finalizar su periodo como legisladores, en las siguientes
dos secciones se analizan los modelos explicativos basados en el supuesto de la busqueda de
reeleccidon, asumiendo que las mismas causas expliquen comportamientos similares de los

legisladores con ambicién progresiva y estatica.

Il Dos aproximaciones tedricas en el estudio del proceso legislativo

En la actualidad, los estudios del proceso legislativo se basan en una de dos explicaciones tedricas:
la de los actores pivote o la del cartel legislativo, ambas formuladas a partir del estudio del caso
estadunidense. La primera de ellas trata de explicar la paralisis legislativa (gridlock) y la presencia
de amplias mayorias en la aprobacién de propuestas legislativas, y se basa en un modelo espacial

de las preferencias de politica de los legisladores y del presidente®,

En su formulacidn original, elaborada por Keith Krehbiel, el modelo parte de dos
supuestos: que los legisladores tienen preferencias espaciales distribuidas en una dimensién
ideoldgica, tradicionalmente identificada con el continuo izquierda-derecha, y que los legisladores
votan segun estas preferencias. En el modelo hay cuatro actores principales, el legislador medio,
el legislador de veto, el filibustero®y el presidente, cada uno con una funcién de preferencias
distribuida en la dimensidn espacial mencionada. Este modelo deduce distintas predicciones en

la aprobacion de proyectos legislativos en funcién de la distribucién espacial de las preferencias

15 Keith Krehbiel, Pivotal Politics: A Theory of U.S. Lawmaking, Chicago, University of Chicago Press,
1998.

16 Este actor es exclusivo del sistema politico estadunidense y tiene la capacidad de extender la
discusion de las propuestas en el pleno a menos que una mayoria de 3/5 de los legisladores vote por cerrar
la discusion.



de los cuatro actores y predice el surgimiento de paralisis si se cumplen ciertas condiciones. Lo
importante a destacar del modelo de actores pivote es que los partidos desempefian una funcién
marginal, por no decir nula, en el proceso de aprobacidon de propuestas legislativas, ya que el
factor principal para que los legisladores decidan el sentido de su voto en el pleno es la
distribucién de sus preferencias y no su pertenencia a algun partido o la influencia ejercida por la

dirigencia de éste.

No obstante, otros trabajos basados en este modelo incorporan a los partidos y deducen
consecuencias en el proceso de elaboracion de leyes. El trabajo de Josep Colomer!’ fue pionero
en este tipo de estudios y Benito Nacif utilizd las aportaciones de Colomer para analizar el caso
mexicano®®. Segin Nacif, “en un sistema donde prevalezca la disciplinal partidista y el liderazgo
presidencial, la transicion de un gobierno unificado a uno dividido tiene dos importantes
consecuencias: produce una tendencia a moverse de posiciones extremas al centro y reduce la

oportunidad de experimentar politicas radicales”?°.

Asi pues, en México, la presencia de gobiernos divididos provoca que el presidente pierda
la capacidad de controlar la agenda del Congreso, debido a que el legislador medio y el de veto ya
no pertenecen mas a su partido, como sucedia en la época de gobiernos unificados. De hecho, si
ninguno de los dos legisladores pertenece a su partido (cuando controla menos de una tercera
parte de los legisladores), el presidente tiene escasa influencia en el proceso legislativo porque
no tiene la cantidad de votos necesarios para mantener el veto que podria emitir ante un proyecto

aprobado por el Legislativo que no fuera de su agrado.

17 Josep Colomer, “Policy Making in Divided Government: A Pivotal Actors Model with Party
Discipline”, Public Choice, 125 (2005), pp. 247-269.

18 Benito Nacif, “El fin de la presidencia dominante: la confeccién de las leyes en un gobierno
dividido”, en José Luis Méndez (coord.), Los grandes problemas de México, volumen 13, México, 2010.

¥ 1bid., p. 71.



En contraste, si el partido del presidente cuenta con mas de una tercera parte de los
legisladores, los partidos de oposicién deben tener en cuenta las preferencias del titular del
Ejecutivo para evitar un veto. A pesar de la necesidad de considerar las preferencias del
presidente y su partido, la pérdida de control sobre la agenda del Congreso implica un incremento

de la capacidad de los partidos de oposicidn para influir en el proceso de elaboracién de leyes.

Como se menciond en la introduccion, efectivamente, a partir de la aparicidn del primer
gobierno dividido, se ha incrementado la influencia de los partidos de oposicion en el proceso de
elaboracion de leyes. Sin embargo, el trabajo de Benito Nacif no investiga a detalle de qué manera
se ha dado este proceso, se limita a exponer el incremento de iniciativas presentadas y aprobadas
de los partidos de oposicidon y no abunda en la manera en que los partidos han aprobado tales

proyectos.

La segunda propuesta tedrica, en contraste, analiza la manera en que los partidos,
principalmente los que controlan la mayoria absoluta de asientos en las legislaturas, regulan y
organizan el proceso legislativo para promover sus intereses. Esta explicaciéon argumenta que los
lideres partidistas consiguen la aprobacidn de legislacidn de interés para su partido por medio del
control de los cargos que establecen la agenda del pleno, de tal manera que éste sdlo discuta y
vote las propuestas apoyadas por los integrantes del partido mayoritario, y excluya las propuestas
gue no sean del agrado de este partido o las que lo podrian dividir en las votaciones, provocandole

derrotas y el deterioro de su reputacién ante el electorado.

Para la propuesta de los actores pivote, en su formulacién original, los partidos carecen
de interés, por lo que no hace ninguna aportacién importante para comprender su
comportamiento y la manera en que consiguen sus objetivos. Incluso la versidn que incluye a los

partidos en el modelo es de poca ayuda para comprender estos procesos, ya que sélo toma en
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cuenta los efectos de las reglas de decisidn y no de otros factores institucionales que pueden
afectar la toma de decisiones en los érganos legislativos, ademas, no hace predicciones claras de
la manera en que los partidos consiguen los acuerdos para aprobar o rechazar un proyecto. Es
importante mencionar que las deducciones basadas en este modelo parecen verificarse en la
realidad. No obstante, dado que el objetivo de este trabajo es, precisamente, entender la manera
en que los partidos han conseguido incrementar su influencia en el proceso de aprobacion de
proyectos legislativos, el modelo del cartel legislativo es mas util para analizar el objeto de estudio

de este trabajo.

Antes de analizar a detalle el modelo explicativo del cartel legislativo, conviene revisar las
aportaciones tedricas del institucionalismo al estudio de las legislaturas, particularmente, la
aportacién de Gary Cox al andlisis del funcionamiento y organizacién de las legislaturas en su
trabajo “The Organization of Democratic Legislatures”?. Segln este autor, la manera en que las
legislaturas organizan su funcionamiento, principalmente por medio de la creacién de cargos que
cuentan con derechos especiales, accesibles para una cantidad limitada de legisladores, responde

ala necesidad de administrar el tiempo disponible para la consideracidn de proyectos en el pleno.

El analisis de Gary Cox parte de la hipdtesis de lo que denomina el estado de naturaleza
legislativo, entendido como “una asamblea en la cual todas las propuestas legislativas son
tratadas en las sesiones plenarias y la habilidad de los legisladores para hablar y proponer

mociones no tiene restricciones ni estd regulada”?

. Esta falta de regulaciones provoca una
saturacion de la asamblea, debido a que el pleno es incapaz de tramitar simultdneamente todas

las propuestas y nada restringe la capacidad de los legisladores para formular nuevos proyectos y

20 Gary Cox, “The Organization of Democratic Legislatures”, en Donald Wittman y Barry Weingast
(eds.), The Oxford Handbook of Political Economy, Oxford, Oxford University Press, 2008, pp. 142-161.
2 |pjd., p. 142.
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discutirlos el tiempo que deseen. Asi pues, el tiempo se convierte en el factor esencial para la

aprobacion de proyectos.

La falta de restricciones al tiempo destinado a la tramitacidon de propuestas genera tres
tipos de problemas de accidn colectiva?’: uno de coordinacién, porque los legisladores tienen
dificultad para acordar la aprobacion de sus propuestas sin que la legislatura se sature, un
problema de confianza, porque no hay reglas que garanticen el cumplimiento de acuerdos
informales para apoyar primero la propuesta de un legislador o grupo de ellos, y después apoyar
las propuestas de otro grupo, y problemas en el consumo de bienes publicos, en este caso el

tiempo de la asamblea plenaria disponible para discutir y votar propuestas.

La necesidad de resolver estos problemas de accidn colectiva condujo al disefio de normas
gue organizaran el funcionamiento de las legislaturas. El elemento principal de estas regulaciones
es la creacién de cargos dotados con poderes especiales para establecer la agenda del pleno. Tales
poderes consisten en “cualquier habilidad especial para determinar qué propuestas son
consideradas en el pleno y bajo qué procedimientos”?3. La creacién de estos cargos implica el
establecimiento de diferencias sustanciales entre individuos que, en principio, son iguales: los
titulares de los cargos con poder para determinar la agenda ven incrementada su capacidad para
acelerar el andlisis y votacion de las propuestas, en tanto que la capacidad de los demas

legisladores para retrasar la aprobacidn de los proyectos se ve reducida.

Los poderes de agenda pueden ser de dos tipos, positivos y negativos. Los primeros se
refieren a la capacidad para acelerar la tramitacidn de una propuesta, en tanto que los segundos

a la capacidad para retrasar o evitar la discusidn y votacidon de un proyecto en particular. Estos

2 pid., p. 145.
3 Ibid., p. 146.
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poderes son opuestos e implican un intercambio mutuo, es decir, el incremento de un tipo supone

el descenso del otro?*.

El interés por obtener los cargos que determinan la agenda del pleno crea incentivos para
que los legisladores se asocien y formen partidos. Esto se debe a la presencia de normas que
establecen la asignacion de algunos de estos cargos directamente a los partidos y de normas que
regulan la distribucion de cargos con poder de agenda por medio de procesos electorales dentro

de la legislatura, en los cuales, el apoyo de un partido suele ser determinante?.

Asi pues, el funcionamiento de los drganos legislativos democrdticos depende en buena
medida de las caracteristicas de los cargos con poder de agenda y su distribucién entre los
legisladores. De hecho, el modelo del cartel legislativo explica el dominio del partido mayoritario
en el proceso legislativo, precisamente, en funcién del control que tiene de los cargos con poder

de agenda. La siguiente seccién expone dicho modelo.

V. El modelo del cdrtel legislativo

Este modelo propuso una nueva manera de analizar el funcionamiento de la Camara de
Representantesy la influencia de los partidos en ella?®. Cuando la formularon, Gary Coxy Matthew
McCubbins se oponian a los trabajos que atribuian una funciéon marginal a los partidos en el
proceso de elaboracidon de leyes, muchos de los cuales consideraban que la explicacién a las
decisiones tomadas por este o6rgano legislativo se encontraba en el funcionamiento

practicamente auténomo de las comisiones. De esta manera, el objetivo de estos autores era

2 Ibjd., p. 150.

5 Ibid., p. 149.

26 Sj bien la propuesta de Cox y McCubbins fue innovadora en la medida en que propuso una
manera diferente de analizar el proceso legislativo en la Cdmara de Representantes, los hallazgos de su
analisis no implicaron el descubrimiento de un proceso nuevo, sino de practicas establecidas desde finales
del siglo XIX en Estados Unidos. Esto queda mas claro al analizar su obra Setting the Agenda.
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entender la manera en que los partidos estructuran el proceso legislativo, pero teniendo en
cuenta las dificultades de considerar a los partidos como actores unitarios, dada la presencia de
amplias divisiones en ellos y la autonomia que parecen tener los legisladores respecto de la

dirigencia partidista.

Debido a la adopcién que hicieron de las preocupaciones del enfoque de la eleccidn
racional en torno a lo problematico que es considerar a los partidos como actores unitarios, Cox
y McCubbins construyeron su modelo considerando los incentivos que orientan el
comportamiento individual de los legisladores. Estos autores parten de la propuesta de David
Mayhew para entender el comportamiento de los legisladores estadunidenses en funcién de un

solo objetivo, la reeleccion.

De manera similar a Bruce Cain, John Ferejohn y Morris Fiorina, los autores de la
aproximacién tedrica del cartel legislativo argumentan que dos factores influyen en las
probabilidades de reeleccion de los legisladores, su reputacién individual y la del partido al que
pertenecen?’. Cox y McCubbins abundaron en el tipo de tensiones que pueden surgir entre ambos
tipos de reputaciones, ya identificadas por Cain, Ferejohn y Fiorina en la década de 1980. La
principal fuente de tensiones entre ambos elementos se origina en el hecho de que la reputacion
individual es un bien esencialmente privado, producido por cada legislador independientemente
de la reputacion partidista, que es un bien publico, cuya produccién puede generar severos

problemas de accidn colectiva.

La aprobacion de proyectos legislativos puede generar tensiones entre la reputacidn de

los legisladores y la del partido, particularmente, de lo que llaman el registro partidista (party

27 Cain, Ferejohn y Fiorina, “The Constituency Service Basis of the Personal Vote...”, Op. Cit. Cain,
Ferejohn y Fiorina, The Personal Vote..., Op. Cit.
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record)?®, cuando una politica impulsada por la mayoria de un partido, la cual supuestamente
mejoraria el registro partidista, genera oposicion en distritos representados por legisladores del
mismo partido. Tales condiciones hacen que los representantes de estos distritos tengan que
decidir entre apoyar a su partido para conseguir ventajas electorales en beneficio de todos los
legisladores del mismo partido, aunque esto origine riesgos para su reeleccién, u oponerse al
proyecto, obteniendo el apoyo del distrito que representa, pero imponiendo un costo electoral a

todo el partido.

Para solucionar este problema de accién colectiva, los partidos deben crear cargos con
autoridad e incentivos para vigilar el comportamiento de los legisladores, penalizar
comportamientos poco cooperativos y recompensar a los que contribuyan con la obtencion del
bien colectivo?, en este caso, el fortalecimiento del registro partidista. La funcidn de tales cargos
no se limita a estas actividades, sino que también puede facilitar la negociacion para la aprobacion
de propuestas con el apoyo de la mayoria del partido, pero que imponen costos electorales a
algunos representantes, principalmente por medio de medidas compensatorias. En el ambito de
cada partido, los cargos disefiados para enfrentar los problemas de accién colectiva son los de

liderazgo, electos democraticamente entre los integrantes del partido.

El disefio institucional de la Cdmara de Representantes garantiza que el partido
mayoritario acceda a cargos que incrementen su capacidad para fortalecer el registro partidista.
Dado que las normas que regulan el funcionamiento de este drgano legislativo no se guian bajo
el principio de proporcionalidad, el partido mayoritario puede tomar la decision, practicamente

de manera autéonoma, de quién sera el presidente de la Cdmara (speaker), asi como el tamafio e

28 Entendido como “la tendencia central en las creencias de los ciudadanos acerca de las acciones,
creencias y resultados atribuibles al partido”. Cox y McCubbins, Legislative Leviathan..., Op. Cit., p. 110.
2 Ipid., p. 93.
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integraciéon de las comisiones. Esto permite promover a individuos leales al partido a cargos de
direccidén y garantizar que los diversos sectores del partido estén debidamente representados en
las comisiones mas importantes, con el objetivo de prevenir que el pleno discuta propuestas que

dividan al partido y, por lo tanto, amenacen el fortalecimiento de su registro.

Es importante mencionar que en Legislative Leviathan, Gary Cox y Matthew McCubbins
demostraron principalmente que, efectivamente, el partido mayoritario controla la distribucién
de los cargos con poder de agenda, para asignarlos entre sus integrantes, y sélo de manera
secundaria analizaron las consecuencias de tal control sobre la agenda del pleno. Fue en Setting
the Agenda®® que estos autores presentaron mds evidencia a favor del argumento de que el
partido mayoritario controla la agenda de la Cdmara de Representantes. Tal evidencia es de dos
tipos: la cantidad de veces en que un proyecto consigue la aprobacién del pleno a pesar de la
oposicion de la mayoria de legisladores del partido mayoritario y la direccién de los cambios

introducidos por los proyectos aprobados.

En el primer caso, estos autores argumentan que una implicacién observable de la
presencia de un cartel legislativo (que evita la discusion de asuntos que generan divisiones
importantes en el partido mayoritario) es que éste nunca (o casi nunca) deberia perder las
votaciones de proyectos a los que se opone la mayoria de sus integrantes®'. Es decir, si los
individuos que ocupan cargos con poder de agenda negativa, efectivamente, utilizan sus
facultades para prevenir que el pleno analice propuestas que desagradan a la mayoria de su

partido, entonces el partido mayoritario nunca deberia enfrentarse a votaciones en que mas de

30 bjd.
31 1bid., p. 89.
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la mitad de sus integrantes rechace la propuesta, pero no tenga los votos necesarios para evitar

su aprobacion.

En el segundo caso, la implicacidn observable es que si el partido mayoritario utiliza el
poder de agenda para discutir Unicamente propuestas del agrado de la mayoria de sus
integrantes, los proyectos aprobados tenderan a representar las preferencias del partido
mayoritario. En términos de los modelos espaciales, cuando existe un cartel legislativo, los
proyectos aprobados por el érgano legislativo tenderan a mover el statu quo en el sentido
preferido por el votante medio del partido mayoritario®2. En ambos casos, la evidencia recolectada

por Cox y McCubbins confirma las predicciones hechas por el modelo.

Fue también en esta obra que Cox y McCubbins sintetizaron su propuesta tedrica en los

siguientes seis supuestos:

“Supuesto 1. Los miembros del Congreso buscan su reeleccién a la Camara de
Representantes, avanzar al interior de la Cdmara, buenas politicas publicas y pertenecer al

partido mayoritario.

Supuesto 2. La reputacion del partido de un congresista afecta sus probabilidades personales
de reeleccién y, de manera mas sustancial, la probabilidad que tiene el partido de asegurar

una mayoria.

Supuesto 3. La reputacidn de un partido depende significativamente de su registro de logros

legislativos.

Supuesto 4. Legislar —por lo tanto, reunir registros favorables de logros legislativos— es similar

a producir en equipo e implica una variedad de problemas de cooperacidn y coordinacion.

32 Ibid., p. 67.
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Supuesto 5. El medio principal por el cual un partido (mayoritario) regula las acciones de sus
miembros, con el objetivo de superar problemas de produccidn en equipo en el proceso

legislativo, es delegar poderes a una autoridad central.

Supuesto 6. El recurso clave que los partidos mayoritarios delegan a sus integrantes mas

antiguos es el poder de establecer la agenda; el partido mayoritario forma un cartel

procedimental que monopoliza colectivamente el poder de establecer la agenda” *.

V. El proceso legislativo en asambleas sin mayorias

Pese a que Cox y McCubbins no analizaron el funcionamiento de legislaturas sin partido
mayoritario, si estudiaron un periodo en que el partido mayoritario y minoritario en la Cdmara de
Representantes estadunidense podian vetar la introducciéon en la agenda de asuntos que no
fueran de su agrado, es decir, que ambos pudieran ejercer un sustantivo poder negativo de

agenda.

Antes de que la Camara de Representantes aprobara diversas reglas promovidas por
Thomas Reed para incrementar la capacidad del partido mayoritario para controlar la agenda, en
la década de 1890, dos condiciones permitian que el partido minoritario utilizara técnicas para
retardar la tramitaciéon de asuntos que le desagradaran: en primer lugar, la cantidad de
propuestas que debia tramitar la Cdmara incrementaba de manera constante y, en segundo lugar,
ésta debia tramitar las propuestas en el orden en que las recibidé, a menos que la asamblea
aceptara suspender las reglas y dar un trato preferencial a un asunto, lo que requeria el voto a

favor de dos terceras partes de los legisladores®®.

33 Gary Cox y Matthew McCubbins, Setting the Agenda: Responsible Party Government in the U. S.
House of Representatives, New York, Cambridge University Press, 2005, pp. 21-24.
34 Cox y McCubbins, Setting the Agenda..., Op. Cit., p. 55.
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Asi, el partido minoritario podia retrasar la aprobacién de propuestas con las que no
estuviera de acuerdo Unicamente exigiendo que los asuntos fueran tratados en el orden en que
llegaron y negandose a apoyar la suspensién de las reglas, o podia pedir que se verificara el
gudrum cuando la asamblea discutiera tales asuntos y no estuvieran presentes todos legisladores
del partido mayoritario. De esta manera, ambos partidos, el minoritario y el mayoritario, tenian
la capacidad de ejercer un amplio poder negativo de agenda, situacion que Cox y McCubbins

denominan como de doble veto.

En Legislator Success in Fragmented Congresses in Argentina®, Ernesto Calvo expone que
a pesar de ser comun el hecho de que en democracias presidenciales ningln partido controle la
mayoria absoluta de los érganos legislativos, no hay explicaciones tedricas adecuados para
analizar tales casos®®. Para avanzar en la explicacién de este proceso, Calvo modelé tedricamente
el funcionamiento de un érgano legislativo sin mayorias y estudid principalmente la Camara de

Diputados de Argentina y, en menor medida, la de Uruguay.

Entre 1983 y 2008, la Cdmara de Diputados de Argentina experimentd periodos en que
un partido controlaba la mayoria absoluta de asientos y periodos en que no hubo mayorias. Esto
permitié que Calvo comparara el funcionamiento de la Cdmara de Diputados en ambos casos. El
disefio institucional garantiza que cuando hay un partido mayoritario, éste pueda controlar la
agenda del pleno, desempefiando las funciones de un cartel legislativo. En tanto que en periodos
sin mayoria, el partido de primera minoria (denominado por Calvo como plurality party) tiene

garantizada la presidencia de las comisiones mas importantes y de la Cdmara, lo que le permite

35 Ernesto Calvo, Legislator Success in Fragmented Congresses in Argentina: Plurality Cartels,
Minority Presidents, and Lawmaking, Cambridge, Cambridge University Press, 2014.

36 Seglin Calvo, de 1980 a 2008, en 39% de las democracias presidenciales ningun partido controlé
la mayoria absoluta de sus respectivos érganos legislativos. Calvo, Legislator Success..., Op. Cit, p. 4.
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controlar en una amplia proporcidn la agenda del pleno, aunque de manera menos efectiva que

cuando cuenta con la mayoria.

Las normas que regulan el proceso legislativo en la Cdmara de Diputados de Argentina
establecen que, una vez presentados formalmente ante la Cdmara, los proyectos legislativos
deben pasar a analisis en comision y recibir un reporte de ésta. Cuando una o varias comisiones
han emitido el reporte de una propuesta (el equivalente a un dictamen de comisiones de la
Camara de Diputados en México), lo envian a la Comision de Labor Parlamentaria, integrada por
el presidente de la Cdmara y los lideres de los partidos, que se encarga de establecer la agenda
del pleno. Esta comision debe dar a conocer el proyecto a votar y los diputados que deseen
presentar modificaciones deben hacerlo antes de la sesién de discusidn, ya que para proponer
modificaciones en el pleno se debe contar con el apoyo de dos terceras partes de los legisladores.
Estas limitaciones a la capacidad de los legisladores para modificar los proyectos en el pleno
permite que la Comisidon de Labor Parlamentaria agende asuntos que fuercen a decidir entre
aceptar la propuesta, a pesar de acercarse mas a las preferencias del partido mayoritario, o a

mantener el statu quo.

Asi pues, Calvo modeld tedricamente una legislatura con tres partidos, cada uno con su
propio votante medio, en el caso del partido de primera minoria Mm1, en el de segunda minoria
m2 y en el de tercera m3, y con un votante medio en toda la Cdmara, F. El modelo contempla la
presencia de un actor con poder para decidir qué asuntos discutird la legislatura, en el caso
argentino, la Comisién de Labor Parlamentaria, y presentarlos a la asamblea, siempre bajo reglas

que exigen amplias mayorias para considerar modificaciones en el pleno (ver grafico 1.1).

Basandose en Cox y McCubbins, Calvo argumenta que el partido de primera minoria

utilizara su acceso a cargos con poder de agenda para evitar la discusién y votacién de asuntos
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gue lo dividirian, o a los cuales se opone la mayoria de sus integrantes, pero no cuentan con los
votos necesarios para evitar su aprobacién. En el grafico 1.1, la zona entre el punto identificado
2Mm1-F, que representa al Ultimo legislador de este partido situado en el extremo izquierdo de
sus preferencias ideoldgicas, hasta el punto F, que en este caso representa al ultimo legislador
situado en el extremo derecho de las preferencias ideolégicas, corresponde a los asuntos que

dividirian al partido de primera minoria y, por lo tanto, afectarian su registro partidista.

Grafico 1.1 Modelo del cartel legislative en congresos
sin mayoria y sin enmiendas
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Fuente: Ernesto Calvo, Legislative Success in Fragmented
Congresses in Argentina: Plurality Cartels, Minority Presidents,
and Lawmaking, Cambridge, Cambridge University Press, 2014,

p. 46

La ausencia de un partido mayoritario fortalece a los partidos mas pequefios, ya que ahora
pueden acceder a mads cargos con poder de agenda, lo que les permite retrasar la consideracion
de asuntos que los dividan, la falta de mayorias también les permite amenazar al partido de
primera minoria con abandonar las discusiones y desaparecer el quérum necesario para la toma
de decisiones. En el grafico 1.1, la zona entre F y 2m2-F corresponde a los asuntos en torno a los

cuales el partido de segunda minoria utilizard técnicas que retrasen la consideracion de un
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proyecto, como obstaculizar o negarse a emitir el reporte de una propuesta si este partido
controla la comisién encargada de él, o amenace con desaparecer el quérum si no puede prevenir

la discusion de estos temas en el pleno.

La dificultad para proponer modificaciones al proyecto una vez que ha llegado al pleno
permite que el actor encargado de establecer la agenda incluya asuntos que pueden dividir al
partido de segunda minoria, pero cuyo resultado prefiere al statu quo. Por ejemplo, cuando el
statu quo (SQ1) esta mas alejado del votante medio del partido de segunda minoria (m2) de lo
gue estd la propuesta (P1) incluida por el actor con poder de agenda, el votante medio del partido
de segunda minoria (m2) aceptara la propuesta, ya que ésta le produce mas utilidad que el statu
quo (SQ1). En contraste, cuando el statu quo (SQ1) estd mas cerca del votante medio del partido
de segunda minoria (m2) de lo que esta la propuesta (P2), éste rechazara la consideracion del
asunto, sea por medio de tacticas en las comisiones o desapareciendo el quérum en la asamblea

plenaria.

El andlisis empirico de Ernesto Calvo difirié sustancialmente del que desarrollaron Cox y
McCubbins en Legislative Leviathan y en Setting the Agenda para comprobar el modelo del cartel
legislativo. En la primera obra, Cox y McCubbins comprobaron que el partido mayoritario
controlaba las comisiones mas importantes y que favorecia el avance de los legisladores mds
leales a cargos importantes de la Cdmara de Representantes, en tanto que en la segunda obra,
como se mencion6 al inicio de esta seccidn, analizaron las ocasiones en que el partido mayoritario
y minoritario se opusieron sin éxito a la aprobacidn de proyecto legislativo, y el sentido de los

cambios introducidos por la legislacién aprobada.

En contraste, Calvo analizé la efectividad de los legisladores y del Ejecutivo para conseguir

la aprobacidn de sus proyectos de ley, tanto en las comisiones como en el pleno. Esto le permitié

22



instrumentar el modelo espacial de preferencias recién descrito, utilizando como variable
explicativa la distancia ideoldgica del proponente respecto del legislador medio de la Camara y
del legislador medio del partido de primera minoria. Los modelos estadisticos que utilizé Calvo
también incluian otras variables independientes para explicar la aprobacién de los proyectos
legislativos, tales como la filiacién partidista del legislador, los afios de experiencia en la Cdmara,
el ejercicio de cargos de autoridad (como presidente de una comision o de la Cadmara), el periodo
en que la Cdmara recibid el proyecto (al inicio de la legislatura o al final), el nimero de
proponentes y el apoyo de otros partidos a la iniciativa. Los resultados de este analisis
demostraron que, en periodos sin mayoria, disminuye la influencia del legislador medio del
partido de primera minoria en la aprobacién de proyectos legislativos y toma relevancia la

distancia respecto del legislador medio de la Cdmara.

Este autor no limitd su analisis al caso argentino, sino que también estudid la Cdmara de
Diputados de Uruguay, aunque con menor detalle. Esto le permitié conocer las consecuencias de
la pérdida de mayorias en circunstancias en que las reglas limitan los poderes de agenda de los
cargos de direccién, debido a la presencia de mecanismos para forzar la consideracién de
proyectos que no han recibido el reporte de alguna comisidn. A pesar de las diferencias que hay
entre ambos casos, los cuales tienen consecuencias importantes en el proceso legislativo, el
estudio del caso uruguayo y argentino demostré tendencias claras en legislaturas sin mayorias,
“en Argentina y Uruguay, la pérdida de mayorias incrementd el valor estratégico de las reglas de
guérum y redujo la autoridad de los presidentes de comision; incremento la influencia del votante

medio de la Cdmara y facilité la aprobacion de iniciativas bajo normas consensuales”?’.

37 Ibid., p. 13.
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El estudio de Calvo permitié identificar la importancia de tres elementos: la organizaciéon
secuencial del proceso legislativo, la utilizacién de procedimientos consensuales para tramitar los
proyectos y los érganos de direccidon para formular la agenda del pleno. El estudio del proceso
legislativo demostré la importancia que tienen las etapas previas a la discusidon en pleno,
particularmente la discusidn en comisiones y la integracion de la agenda del pleno, para la
formulacién de proyectos que consigan la aprobacién de los legisladores. En periodos sin mayoria,
las comisiones dictaminaban mas proyectos y delegaban mas funciones de control de la agenda

en los drganos directivos de la Cdmara.

Las normas que regulan el funcionamiento de la Cdmara de Diputados de Argentina
garantizan que todos los proyectos aprobados por las comisiones y agendados por la Comision de
Labor Parlamentaria que no tengan objeciones o reportes minoritarios pueden incluirse en un
paquete de propuestas a votar, sin discusion de por medio, al inicio de cada sesidn, en una
votacién valida para todos los proyectos incluidos. Esto permite ahorrar tiempo del pleno para
destinarlo al analisis de temas que causan mas polémica entre los partidos y consumen mas
tiempo de discusidn. La posibilidad de tal ahorro de tiempo incentiva a los partidos y comisiones

a formular reportes mas consensuales que no generen oposicidn entre los legisladores.

Debido a que las comisiones se vuelven mas permisivas en la tramitacién de proyectos
legislativos, los érganos encargados de establecer la agenda del pleno desempefian una labor mas
activa en la tarea de prevenir la consideracion de asuntos que amenacen la unidad de los partidos
con mayor cantidad de legisladores. Entre 1984 y 2007, la Comisién de Labor Parlamentaria de la
Céamara de Diputados de Argentina sélo agendé para discusion 38.4% de los reportes presentados

por las comisiones3,

38 Ibid., p. 192.
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VI. Un modelo del proceso legislativo en la Cdmara de Diputados mexicana en periodos

sin mayorias

El modelo de Ernesto Calvo es un buen punto de partida para formular hipdtesis acerca de la
manera en que los partidos en México han influido en el proceso legislativo en periodos sin
mayoria, debido a que la Camara de Diputados impone restricciones a la capacidad de los
legisladores para proponer modificaciones en el pleno. Por lo tanto, se utiliza el modelo disefiado
por Calvo, representado en el grafico 1.1, para proponer hipdtesis aplicables al estudio del caso
mexicano. Sin embargo, hay una razén por la cual en este trabajo no se puede desarrollar un

analisis de tipo comparativo entre periodos con y sin mayoria, como el que desarrollé Calvo.

En la LVII Legislatura (1997-2000), el Congreso de la Unién reformé completamente la Ley
Orgdnica del Congreso General, cambiando la distribucién de poder entre los partidos
representados en la Camara, por lo que también cambid sustancialmente el disefio institucional
en que han operado las legislaturas con y sin mayoria, haciendo inviable un andlisis en que la
variable explicativa principal seria el cambio en la composicion partidista, ya que el cambio
institucional fue sustantivo. Ademas, los datos referentes a los proyectos presentados ante la
Cdmara y tramitados antes de la LVII son escasos y poco sistematizados, lo que impide la
comparabilidad de los datos de periodos con y sin mayoria. Asi pues, el estudio desarrollado a lo

largo de este trabajo se limitara a periodos sin mayoria.

Ademas, una diferencia entre el caso argentino y mexicano que es necesario considerar
para proponer hipdtesis basadas en el modelo desarrollado por Calvo se refiere a la distribucion
de cargos con poder de agenda entre los partidos. En Argentina, el partido de primera minoria
obtiene la presidencia de las comisiones mds importantes, como la de Presupuesto y Hacienda,

Asuntos Constitucionales, Relaciones Exteriores y Culto, y la presidencia de la Cadmara de
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Diputados, lo que le permite influir sustancialmente en la agenda del pleno. En contraste, en
Meéxico, después de la promulgacién de la nueva LOCG, las presidencias de todas las comisiones
se reparten de manera proporcional entre todos los partidos politicos con representacion en la
Cédmara y la presidencia de las comisiones mds importantes, Hacienda y Crédito Publico,
Gobernacidn, Puntos Constitucionales, que son las que tramitan la mayoria de iniciativas que
recibe la Cdmara y se encargan de los asuntos con mayor impacto en la vida politica nacional, han

estado distribuidas entre representantes de los tres partidos mas grandes.

Ademas, la presidencia de la Camara, que es también de la Mesa Directiva, drgano
encargado de la conduccidn de las sesiones del pleno, y la presidencia de la Junta de Coordinacion
Politica, instancia responsable de las negociaciones interpartidistas, son rotativas de manera
anual entre los tres partidos con mayor representacion. Esto limita la capacidad del partido de
primera minoria para establecer unilateralmente la agenda del pleno, por lo que si bien el drgano
encargado de establecer la agenda del pleno tiene nominalmente la capacidad de incluir temas
gue dividan al grupo de segunda minoria, se espera que en pocas ocasiones la Cdmara de
Diputados discuta y vote propuestas que tengan el potencial de dividir a este grupo

parlamentario.

Del grafico 1.1 se pueden deducir dos consecuencias principales del funcionamiento de
un oérgano legislativo en que ningun partido cuenta con la mayoria absoluta de la asamblea. En
primer lugar, se incrementa la capacidad del partido de segunda minoria para evitar la
consideracion de propuestas que lo dividan o a los que se oponga completamente. En segundo
lugar, el érgano encargado de establecer la agenda puede agendar asuntos que dividan al partido
de segunda minoria (e incluso al de primera minoria) y tener cierta certeza de que este partido

apoyara la propuesta, siempre y cuando el statu quo esté mas alejado del votante medio de este
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grupo de lo que estd la propuesta. Sin embargo, como se acaba de mencionar, es probable que
esto suceda en muy pocas ocasiones dada la influencia que tiene la segunda minoria en el érgano
de direccion encargado de establecer la agenda. Por lo tanto, se espera que en periodos sin
mayoria los grupos de primera y segunda minoria eviten la consideracién de asuntos localizados

en sus respectivas zonas de veto.

Antes de formular la hipétesis que guiara este trabajo, conviene recordar la pregunta de
investigacion. Como se menciond en la introduccion, este trabajo trata de responder a la siguiente
pregunta: iquién ha controlado el proceso legislativo en la Cdmara de Diputados en periodos sin

mayoria?

El modelo representado en el grafico 1.1 predice que los partidos de primera y segunda
minoria podran ejercer el poder de agenda negativa que les garantiza su participacién en los
6rganos de direccion de la Camara y el control de algunas presidencias de comision para prevenir
la consideracién de asuntos que podrian provocarles una derrota en las votaciones. Asi pues, la
hipdtesis que se pone a prueba en los siguientes capitulos argumenta que en periodos sin
mayoria, el incremento en la capacidad de los grupos parlamentarios para aprobar sus iniciativas
de ley no ha implicado una pérdida absoluta del control del proceso legislativo para el partido de
primera minoria, sino que éste todavia cuenta con capacidad para evitar la consideracién en el
pleno de asuntos que podrian dividirlo y provocarle una derrota en las votaciones. De hecho, el
cambio mas importante es que el partido de primera minoria ya no es el Unico que puede ejercer
este poder de agenda negativa, sino que el partido de segunda minoria también puede acceder a

este poder y prevenir derrotas en las votaciones.

Una implicacion observable de tal hipdtesis es que el pleno de la Cdmara de Diputados no

consideré y votd proyectos (o lo hizo en muy pocas ocasiones) a los que se opusieran
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completamente estos dos partidos o proyectos a los que se oponian la mayoria de integrantes de
estos partidos, pero que no pudieron evitar su aprobacion. La prueba de que tal hipdtesis no es
correcta, en contraste, seria que los partidos de primera y segunda minoria se enfrentaron
constantemente a votaciones en que rechazaban el proyecto, pero no consiguieron evitar su
aprobacion. Esto implicaria que el fortalecimiento de los partidos con menos integrantes ha

producido una pérdida completa del control del proceso legislativo para la primera minoria.

VII. Conclusiones

En este capitulo se discutid la aplicabilidad al caso mexicano de modelos explicativos del
comportamiento legislativo basados en el supuesto de la busqueda de reeleccion, dada la
restriccion constitucional para que los diputados, locales y federales, y senadores mexicanos
compitan por la reeleccidn consecutiva. Se argumentd que los diputados mexicanos tienen una
ambiciéon de tipo progresiva y que tal tipo de ambicién los incentiva a comportarse de manera
similar a los legisladores con ambicién estatica, por lo que es posible utilizar adaptaciones de los
modelos explicativos del comportamiento de este tipo de legisladores para estudiar el caso

mexicano.

También se analizé la propuesta tedrica del cartel legislativo y el modelo, basado en ella,
gue desarrollé Ernesto Calvo para el andlisis de drganos legislativos sin mayoria. Particularmente,

se analizaron las consecuencias que tiene la pérdida de mayorias en el proceso legislativo.

Finalmente, se utilizé el modelo representado en el grafico 1.1 para proponer una
hipdtesis general a comprobar en el caso mexicano. Tal hipdtesis argumenta que, en periodos sin
mayoria, el grupo parlamentario de primera minoria cuenta con la capacidad para evitar la
discusién y votacion en el pleno de propuestas con el potencial de dividirlo y provocarle una
derrota. Ademas, esta capacidad no es exclusiva de la primera minoria, sino que la segunda
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minoria se fortalece y puede prevenir la consideracion de la mayoria de asuntos que podrian

causarle una derrota en el pleno.

En el siguiente capitulo se analiza el disefio institucional que regula el funcionamiento de
la Cdmara de Diputados para conocer las particularidades del caso de estudio y los efectos que

pueden tener estas regulaciones en el proceso legislativo.
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Capitulo 2. El diseiio institucional de la CAmara de Diputados

l. Introduccion

En este capitulo se analiza el diseno institucional que regula el funcionamiento de la Camara de
Diputados, tanto las normas que dictan el funcionamiento de las comisiones y drganos de
gobierno, como las reglas electorales que rigen la integracidon de este érgano legislativo. El
argumento principal es que los partidos y, particularmente, sus dirigencias cuentan con diversos
recursos para controlar el proceso legislativo. Tal control esta basado en dos factores: por un lado,
el sistema electoral, el cual garantiza que los partidos practicamente monopolicen las
oportunidades de avance politico de sus legisladores, creando incentivos para que éstos se
comporten de manera leal y disciplinada para conseguir los objetivos del partido, y por otro lado,
en la organizacion de la Camara de Diputados, basada en la asignacidn de cargos de autoridad a

los dirigentes del partido y a los individuos promovidos por éstos.

El control de los lideres partidistas sobre el proceso legislativo es el resultado de la
pluralizacion politica de la Camara de Diputados. En el periodo en que el PRI contaba con la
mayoria absoluta de curules, el coordinador de este grupo parlamentario tenia las facultades
necesarias para dirigir el funcionamiento de la CAmara y mantener la disciplina entre los diputados
de su partido. Pero la pérdida de mayorias provocé la descentralizacién de estas facultades entre

los coordinadores de todos los grupos parlamentarios con representacion en la Cdmara.

A partir de la LVII Legislatura (1997-2000), todos los grupos parlamentarios participan en
los érganos de direccion de la Cadmara. La participacion de todos los coordinadores en estos
organos ha implicado que ningun partido pueda controlar unilateralmente los dérganos de

direccion que establecen la agenda del pleno y, en general, controlan el proceso legislativo.
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La exposicion se divide en siete secciones. En la primera se analiza la relacién entre
disciplina partidista y sistema electoral. En la segunda, se exponen los métodos de seleccién de
candidatos en los tres partidos politicos mds grandes. En la tercera seccion se analiza el vinculo
entre las organizaciones partidistas y sus grupos parlamentarios. En la cuarta, se trata el tema de
la estructura organizacional de la Camara de Diputados y se explica el control que tienen los
coordinadores parlamentarios sobre el proceso legislativo. En la cuarta, se analizan las facultades
de las comisiones ordinarias, su funcionamiento y la manera en que los coordinadores seleccionan
a los presidentes de comisidn. En la quinta seccion se exponen las etapas del proceso legislativo

y en la ultima se presentan las conclusiones.

Il. Predominio del partido y su dirigencia

Durante la mayor parte del siglo XX, cuando la presidencia de la Republica dominaba las
instituciones del sistema politico mexicano, la disciplina de los legisladores del PRI fue una
constante. De hecho, segun Jeffrey Weldon, esta disciplina era uno de los factores esenciales para
el presidencialismo mexicano®. A partir de la pérdida de mayorias en la Cdimara de Diputados, la
disciplina en las votaciones del pleno disminuyé en comparacién con el periodo previo, pero
continud siendo alta*’: los diputados de los tres partidos mas grandes votaron en el mismo sentido

gue sus coordinadores en mas de 80% de las votaciones nominales.

39 Jeffrey Weldon, “The Political Sources of Presidencialismo in México”, en Scott Mainwaring y
Matthew Shugart, Presidentialism and Democracy in America Latina, Cambridge, Cambridge University
Press, 1997.

40 Algunos estudios argumentan que la disciplina partidista en las votaciones nominales ha
disminuido ligeramente, sin que haya un cambio importante en el comportamiento de los diputados, ver:
Margarita Jiménez, La oposicion parlamentaria en México. Su rendimiento en gobiernos de mayoria dividida,
México, CAmara de Diputados, Miguel Angel Porrtia, 2006. Joy Langston, “Governors and “Their” Deputies:
New Legislative Principals in Mexico”, Legislative Studies Quarterly, 2010, Num. 2, pp. 235-258; en tanto
gue otros estudios argumentan que el cambio ha sido sustantivo y aunque todavia hay disciplina en los
votos nominales, ésta ha disminuido sensiblemente a partir de la pérdida de mayorias en la Camara, ver:
Francisco Cantu y Scott Desposato, “The New Federalism of Mexico’s Party System”, Journal of Politics in
Latin America, 2012, Num. 2, pp. 3-38.

31



Segun Benito Nacif, “la disciplina partidista se sustenta en las sanciones que pueden
aplicarse por un comportamiento poco cooperativo, en términos de oportunidades de desarrollo
politico”*!. Los partidos tienen la capacidad de sancionar los comportamientos poco cooperativos
porque controlan el acceso de los candidatos a la boleta electoral (en el periodo de estudio, la ley
no contemplaba la posibilidad de candidatos sin partido o independientes) y tienen la facultad

de determinar libremente sus métodos de seleccién de candidatos®.

Pero la influencia de los partidos sobre las carreras politicas de los diputados no se limita
a las probabilidades de ingreso a la Cdmara, sino que también influyen ampliamente en las
probabilidades futuras de avance. Esto se debe a la prohibicién de reeleccidon legislativa
consecutiva, instituida en 1933, la cual obliga a que los diputados deban buscar un cargo fuera de
la Cdmara una vez que concluyan la Legislatura en que participan, siempre y cuando su intencion

sea dar continuidad a su carrera politica.

La distribucion geografica del poder politico en México, basada en una estructura federal,
crea multiples oportunidades de avance politico para los diputados que concluyen o estadn por
concluir su periodo en la Cadmara. Tales oportunidades se pueden localizar en el ambito municipal,
estatal o federal. Debido a que en ningun caso el titular de un cargo de eleccién popular puede
competir por la reeleccidn inmediata®, cada tres afios hay procesos electorales para sustituir
presidentes municipales o diputados locales, y cada seis afos hay elecciones para gobernadores,
senadores y la presidencia de la Republica. Muchos de estos procesos coinciden con el fin de la

Legislatura, por lo que los diputados pueden aspirar a obtener alguno de estos cargos.

41 Benito Nacif, “Para comprender la disciplina de partido en la Cdmara de Diputados: el modelo
de partido centralizado”, Foro Internacional, 42 (2002), pp. 5-38; p. 8.

42 Ipid., pp. 10-11.

43 Cabe mencionar que en el periodo de estudio, el sistema electoral no contemplaba la posibilidad
de reeleccion para ningln cargo.
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De hecho, hay evidencia de que los diputados federales en México buscan dar continuidad
a su carrera politica en lugar de retirarse a la vida privada: en el periodo 1997-2009,
aproximadamente 50% de los diputados federales compitieron por un cargo de eleccidn popular
al concluir su periodo en la Cadmara®. Puesto que los partidos tienen el monopolio sobre la
nominacion de candidatos en los tres dmbitos de gobierno, las dirigencias tienen la capacidad de
recompensar la disciplina de los diputados en las decisiones tomadas en la Cdmara o sancionar a
los individuos que tuvieron comportamientos poco cooperativos. Otras dos caracteristicas del
sistema electoral que, segin Nacif, contribuyen al fortalecimiento de los partidos son: el
financiamiento publico a estas organizaciones y la representacidén proporcional de lista cerrada

como método de eleccidn para 40% de los integrantes de la Camara®.

El financiamiento publico a los partidos quedd determinado en la reforma electoral de
1996. Tal reforma establecié que la mayoria de recursos econémicos utilizados para promocion
de los candidatos seria de origen publico, ya que limitd las donaciones de simpatizantes a 10% del
total de gastos de campafia. Asi pues, “el financiamiento publico convierte a los partidos politicos
en administradores de los recursos para las campanfas electorales [y] los candidatos dependen de
las dirigencias nacionales de sus partidos para conseguir los recursos necesarios y competir por el
voto”*. Esto da a los lideres partidistas la oportunidad de favorecer las campafias de candidatos
qgue han demostrado ser leales al partido y penalizar a los que se han comportado

indisciplinadamente.

4 yann Kerevel, Ambition, Electoral Competition, and Legislative Representation in Mexico, 1997-
20009. Tesis de doctorado, Albuquerque, The University of New Mexico, 2012, pp. 130-131.

4 Benito Nacif, “Para entender las instituciones politicas en México”, Documento de Trabajo 194,
México, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, 2006.

48 Ibid., p. 27.
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Ciertamente, el elemento que fortalece al partido y sus dirigencias no es tanto el
financiamiento publico, sino el control que ejercen en la administracién de los recursos, ya que si
el partido y sus candidatos financiaran las campafas con recursos privados, y las dirigencias
administraran tales recursos, los candidatos seguirian enfrentando incentivos para comportarse
de manera disciplinada. Sin embargo, no hay estudios empiricos que comprueben una relacién
clara entre la centralizacion en la administracion del financiamiento de las campanas y la disciplina

de los candidatos y, una vez en el cargo, de los diputados

La representacidn proporcional de lista cerrada también crea incentivos para que los
individuos acaten las decisiones tomadas por la dirigencia. El primer antecedente de este método
de eleccion en México fue la reforma electoral de 1964, que cred las diputaciones de partido, por
medio de la modificacion de diversos articulos constitucionales. “Con la reforma al articulo 62 de
la Constitucion se reconoce la participacion de los partidos como instituciones corresponsables
en la integracidn de la representacién nacional”®’. En tanto que reformas a los articulos 54 y 63
establecieron que cualquier partido con por lo menos 2.5% de la votacién nacional obtendria 5
curules, y una curul adicional por cada incremento de 0.5 puntos porcentuales, hasta llegar a 10%
de la votacién. Asi, esta reforma constituyd el inicio de la pluralizacion politica de la Cdmara de

Diputados, basada en la representacion partidista.

La reforma politica de 1977 introdujo propiamente la representacion proporcional en el
sistema electoral mexicano, asignando 25% de los asientos en la Cdmara por este medio, y la
reforma de 1986 incrementd hasta 200 el nimero de cargos disponibles por esta via, distribuidos

en cinco circunscripciones plurinominales, con 40 diputados cada una, para representar 40% de

47 Luisa Béjar, “El Congreso de la Unidn: una pieza clave en el cambio”, en Ildn Bizberg y Lorenzo
Meyer, Una historia contempordnea de México, México, Océano, El Colegio de México, 2009, p. 93.
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la integracién de la Camara. Bajo este método, las probabilidades de los candidatos para obtener
el cargo dependen de su posicidn en la lista elaborada por la dirigencia partidista, cuyo orden no
es susceptible de alteracion por el votante. Asi pues, las dirigencias nacionales mantienen bajo su
control la elaboracidn de la lista de candidatos para las curules de representacidn proporcional y
tienden a incorporar en los primeros lugares a individuos leales al partido®, lo que incentiva a
estos diputados para ocuparse en promover los intereses de la organizaciéon durante su estancia

en la Cadmara de Diputados.

No obstante, la mayoria de diputados llegan a la Cdmara por medio de elecciones de
mavyoria relativa en 300 distritos uninominales. A diferencia de los diputados de representacién
proporcional, estos legisladores pueden estar mas vinculados a grupos politicos locales que a la
dirigencia nacional del partido, debido a la descentralizacién de los métodos de seleccién de
candidatos a diputados de mayoria relativa, lo que puede hacerlos mas propensos a promover
intereses locales, aunque esto implique minar la disciplina partidista®®. De hecho, estudios
recientes han demostrado que algunas de las divisiones dentro de los partidos en las votaciones
nominales se deben a la influencia de los gobernadores sobre los diputados de mayoria relativa
que representan a sus estados>®. Aunque tal influencia tiende a limitarse a temas fiscales, por lo

gue los coordinadores no deben lidiar constantemente con la intervencion de los gobernadores.

A pesar de que los diputados de mayoria relativa parecen tener mas incentivos que los de
representacién proporcional para promover intereses locales, en especial de los gobernadores de

su estado, la disciplina partidista en las votaciones nominales no ha disminuido

48 Steven Wuhs, “Democratization and the Dynamics of Candidate Selection Rule Change in
Mexico, 1991-2003", Mexican Studies/Estudios Mexicanos, 2006, Num. 1, pp.33-56.

4 En la siguiente seccidn se analiza con mayor detalle la relacién entre métodos de seleccion y
disciplina de los diputados.

50 Langston, “Governors and “Their” Deputies...”, Op. Cit. Cantl y Desposato, “The New Federalism
of Mexico’s Party System”, Op. Cit.
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considerablemente en los ultimos afios. Esto se debe a que la no reeleccidon, prohibicién de
candidatos independientes y control partidista sobre el financiamiento de las campanfas, asi como
los efectos de las normas que regulan el funcionamiento de la Cdmara, disminuyen las

probabilidades de indisciplina entre los diputados elegidos en distritos uninominales.

Cabe mencionar que las diferencias en el comportamiento de los diputados de mayoria
relativa y representacion proporcional se deben mas a los métodos de seleccidn de candidatos,
qgue a las reglas electorales. La siguiente seccion analiza con mayor detalle los métodos de

seleccion de candidatos y sus efectos en el comportamiento de los diputados federales.

1. Seleccién de candidatos

Los métodos de seleccién de candidatos contribuyen al control de los partidos sobre los diputados
porque el comportamiento de éstos esta guiado por la lealtad hacia los individuos o grupos que
hicieron posible su postulacion como candidatos. Mientras el sistema electoral fue poco
competitivo, las dirigencias nacionales pudieron controlar de manera unilateral la seleccién de
candidatos y postular inicamente a individuos que habian prestado servicios eficientemente al
partido. Sin embargo, el incremento en la competitividad electoral cred la necesidad de
seleccionar a individuos capaces de obtener el voto de la ciudadania y ganar las elecciones,
aunque esto implique postular a individuos con escasos vinculos con el partido y su dirigencia

nacional.

Ante el incremento de la competitividad electoral, las dirigencias partidistas comenzaron
a enfrentar el dilema de decidir entre maximizar los objetivos electorales, ganar mas votos, o

maximizar los objetivos organizacionales, el avance de la agenda y la influencia de las dirigencias
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sobre las organizaciones partidistas®’. En general, la respuesta de las dirigencias a este dilema ha
consistido en abrir cuidadosamente las reglas de seleccidn para los candidatos de mayoria relativa
y, a la vez, mantener el control sobre la seleccion de los candidatos de representacion
proporcional®?. Cabe mencionar que esto sélo es una tendencia general, porque cada partido

politico tiene diferentes métodos de seleccién de candidatos, unos mds incluyentes que otros.

Para seleccionar a cada uno de los 300 candidatos de los distritos uninominales, el PAN
utiliza el método de la Convencion Distrital. En estas convenciones pueden competir los militantes
del partido, siempre y cuando cumplan requisitos como la presentacion de firmas de apoyo a su
candidatura y demuestren tener experiencia como funcionarios o miembros del partido. Para
decidir la candidatura sdlo pueden votar los miembros activos del partido y el precandidato que

obtenga la mayoria de votos gana la candidatura®.

El método para seleccionar los candidatos de representacién proporcional es diferente,
en él intervienen el Consejo Ejecutivo Nacional (CEN), la Convencidn Estatal y las Convenciones
Distritales, que se encuentran en cada una de las cinco circunscripciones plurinominales, quienes
elaboran las listas de candidatos correspondientes. “En los primeros lugares de la lista de RP
[representacion proporcional] se colocan las propuestas del CEN; el resto de puestos se asignan
en funcién de los votos obtenidos por el partido en la ultima eleccidn a diputados federales en
cada entidad. Asi, cada distrito tiene un lugar en la lista por circunscripcion —seguin sea su peso

electoral-vy se enlistan en orden descendente las formulas de candidatos que hayan resultado en

51 Wuhs, “Democratization and the Dynamics of Candidate Selection Rule Change in Mexico, 1991-
2003”, Op. Cit., p. 34-35.

52 Ibid. p. 51.

53 Flavia Freidenberg, “Dedazos, elecciones y encuestas: procesos de seleccion de candidatos a los
diputados mexicanos en perspectiva comparada”, en Manuel Alcantara y Lina Cabezas, Seleccion de
candidatos y elaboracion de programas en los partidos politicos latinoamericanos, Valencia, Tirant lo
Blanch, 2013, p. 174.
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primer lugar en las Convenciones Estatales de cada una de las entidades que integran la

circunscripciéon”>4,

El PRD selecciona sus candidatos para los distritos uninominales por cualquiera de los
siguientes tres métodos: elecciones internas en las que sélo participan sus miembros,
convenciones estatales de delegados o negociaciones entre los lideres de las distintas corrientes
del partido (conocidos coloquialmente como tribus). Pero dada la vinculacidon que tiene este
partido con organizaciones populares, movimientos sociales e intelectuales, el CEN puede
reservarse las candidaturas en una cantidad limitada de distritos para postular directamente a
representantes de alguno de estos grupos. En el caso de las candidaturas para las
circunscripciones plurinominales, participan las convenciones estatales y los consejos estatales
del partido, integradas por los dirigentes de cada estado®. Este proceso toma en cuenta las
preferencias e influencia de las distintas corrientes del partido, por lo que las postulaciones son
mas el resultado de negociaciones entre lideres que de votaciones en las que participan delegados

y dirigentes del partido.

En el caso del PRI, la seleccion de candidatos de mayoria relativa se basa en dos métodos:
elecciones internas (donde participan sélo miembros del partido o miembros y simpatizantes) o
por convenciones de delegados. En tanto que el Consejo Politico Nacional y el Comité Ejecutivo
Nacional son las instancias responsables de elaborar las listas de candidatos plurinominales,
guienes asignan las candidaturas en funcidn de las presiones que ejercen los distintos sectores
agrupados en el partido, obreros, campesinos, servidores publicos y sectores populares®. Cabe

mencionar que los gobernadores pertenecientes a este partido también influyen en la seleccién

5 Ibid., p. 174.
55 Ibid., p. 176.
56 Ibid., p. 175.
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de los candidatos de circunscripciones plurinominales, especialmente de los que estaran en los
primeros lugares de las listas, ya que asi pueden asegurarse que politicos fieles a sus intereses

obtendran una curul.

Asi pues, es posible afirmar que en estos tres partidos, efectivamente, las dirigencias
nacionales controlan mas la elaboracién de las listas de candidatos para las circunscripciones
plurinominales que la postulacion de candidatos para los distritos de mayoria relativa. Sin
embargo, los lideres partidistas nacionales pueden interpretar de diversas maneras las normas
gue regulan las postulaciones en ambos casos y seleccionar a los candidatos que tengan mas

probabilidades de cumplir los objetivos electorales o partidistas, segun las circunstancias®.

Las diferencias en los métodos de seleccidon han dado como resultado diferentes perfiles
de candidatos y diputados. Asi pues, en el periodo 1997-2006, los diputados que representaron
distintos uninominales, seleccionados con métodos mds abiertos a la influencia de las dirigencias
partidistas locales, tendieron a tener mas experiencia en cargos municipales y estatales, en
comparacion con los diputados de representacidn proporcional, quienes tuvieron mas
experiencia en cargos del &mbito federal®®. A pesar de que los diputados de mayoria relativa y de
representacién proporcional estdn vinculados a grupos politicos en diferentes ambitos,
municipales y estatales, por un lado, y federales, por el otro. Las normas que regulan el

funcionamiento de la Cdmara garantizan un minimo de disciplina en los grupos parlamentarios.

57 Ibid., pp. 178-179.
58 Kerevel, Ambition, Electoral Competition, and Legislative Representation in Mexico, 1997-2009,
Op. Cit., p. 130.
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V. Relaciones entre las organizaciones partidistas y sus grupos parlamentarios

Es importante diferenciar entre dos elementos, el partido como organizacion permanente,
encargada de la seleccion y postulacién de candidatos, asi como de movilizar al electorado y
obtener el triunfo en los procesos electorales, y el grupo parlamentario, encargado
principalmente de conseguir el avance de la agenda de la organizacién partidista. Dado que los
dos elementos son diferentes, es necesario analizar las relaciones entre ambos. Este es,

precisamente, el objetivo de esta seccion.

Luisa Béjar ha analizado los vinculos entre la dirigencia de la organizacion partidista y el
lider del grupo parlamentario, denominado coordinador de grupo parlamentario, en el caso de
los tres partidos politicos mdas grandes, PRI, PAN y PRD>. Su andlisis se basa en los estatutos de

cada partido y los reglamentos de los grupos parlamentarios.

En el caso del PRI, la Asamblea General, integrada por todos los integrantes del grupo
parlamentario, eligen al coordinador del grupo y, con base en la propuesta de éste, a los vice-
coordinadores que lo auxiliaran en la conduccion de los asuntos de interés para el grupo
parlamentario y para el partido. Sin embargo, la Asamblea General elige al coordinador con base
en la convocatoria elaborada por el Consejo Politico Nacional y el CEN de la organizacién
partidista®®. Que estos dos drganos se encarguen de la elaboracidn de la convocatoria les garantiza
una gran influencia en la elecciéon del coordinador, ya que pueden disefiar mecanismos para

favorecer u obstaculizar la eleccion de individuos en particular.

59 Luisa Béjar, Los partidos en el Congreso de la Unién: la representacién parlamentaria después de
la alternancia, México, UNAM-Gernika, 2006. En particular el capitulo 4.
80 Ipid., pp. 172-173.
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A diferencia del PRI, en el PAN no son los legisladores los que eligen a su propio
coordinador, sino que es el presidente del CEN el que lo designa. Segln Béjar, para tomar esta
decision, el presidente del CEN debe tomar en cuenta las opiniones de los legisladores y los demas
integrantes del CEN®!. Ademas, cuando el presidente del CEN sea también diputado, deberd
ocupar el cargo de coordinador de su grupo parlamentario, a menos que decida no hacerlo y

designar a otra persona.

El Pleno del grupo parlamentario del PRD, compuesto por todos los diputados del partido,
es el encargado de elegir al coordinador, sin que en esta decisidon intervengan drganos de la
organizacién partidista, como sucede en el PRI. En este caso, la vinculacién del coordinador del
grupo parlamentario con la organizacién partidista se da por medio de la participacidon de aquél

en el CEN del partido®.

Como se observa, las relaciones entre el grupo parlamentario y la organizacidn partidista,
en particular, entre las dirigencias de ambos, varian entre partidos. Pueden ir desde la
subordinacién del coordinador del grupo al CEN del partido, como en el PAN, hasta la eleccién por
los mismos diputados, como en el PRD. A pesar de estas diferencias sustanciales en la relacién
coordinador de grupo parlamentario-CEN, los diputados que se desempefien como lideres se
enfrentan al mismo sistema electoral que el resto de legisladores, por lo que al final de la
Legislatura deben encontrar la manera de dar continuidad a su carrera politica, muchas veces por

medio de la obtencidn de un cargo de eleccion popular y por la postulacién de su partido.

Como argumenta Benito Nacif: “la prerrogativa de nombrar al lider del grupo

parlamentario es un producto del poder de postulaciéon de los CEN. Los CEN seleccionan al lider

51 Jbid., p. 180.
62 bid., p. 188.
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del grupo parlamentario durante el proceso de postulacién. Los futuros lideres legislativos son
postulados en distritos seguros o las primeras posiciones en la lista de candidatos para las

circunscripciones de representacién proporcional”®3,

V. Estructura organizacional de la Cdmara de Diputados

En el ambito del funcionamiento de la Cdmara de Diputados, las instituciones descentralizan el
poder entre los distintos grupos parlamentarios y, al mismo tiempo, dotan a los lideres partidistas
con amplias facultades para controlar a los diputados de su partido®. De manera similar al caso
de las instituciones del sistema electoral, el predominio de los partidos y sus dirigencias,
especificamente, de los coordinadores de los grupos parlamentarios, es el resultado de un

proceso de varias décadas de duracién.

Inicialmente, la estructura organizacional garantizaba que un solo partido y su dirigente
controlaran el funcionamiento de la Cdmara de Diputados. El Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (RICG), promulgado en 1934,
institucionalizé los procedimientos necesarios para garantizar que el partido con la mayoria

absoluta de curules controlara el proceso legislativo.

Por un lado, cred la Gran Comisidn, integrada por el lider y representantes del partido
mayoritario, que se encargaba de postular a los integrantes de las comisiones permanentes y la
Mesa Directiva. Tal facultad le permitid garantizar que los legisladores del partido mayoritario, en

ese entonces el Nacional Revolucionario (PNR), que después se transformo en el PRI, controlaran

83 Nacif, “Legislative Parties in the Mexican Chamber of Deputies”, Op. Cit., p. 6.
64 Luisa Béjar, “De la centralizacién a la descentralizacién. El nuevo disefio institucional del
Congreso de la Unién”, Foro internacional, 50 (2010), pp. 115-145.
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la tramitacién de leyes. Ademads, desde su origen, la Gran Comisién se desempeiié como medio

de comunicacién entre el CEN del partido y el grupo parlamentario en la Cdmara®.

Por otro lado, el RICG establecié que los dictamenes enviados por las comisiones al pleno
deberian estar firmados por la mayoria absoluta de sus integrantes. Esto garantizaba que sdlo los
asuntos con apoyo del partido mayoritario llegaran a las discusiones de las reuniones plenarias.
De manera adicional, dotd a los presidentes de comisidon con las facultades para dirigir el
funcionamiento cotidiano de sus respectivas comisiones®®. En suma, este reglamento garantizé el
dominio del partido mayoritario, tanto frente a otros partidos cuanto sobre las acciones de sus
propios legisladores, pero delegd importantes atribuciones a los presidentes de comisién con la

finalidad de agilizar el proceso legislativo.

El RICG fue el inico marco normativo para la Cdmara de Diputados durante poco mas de
40 anos. Fue hasta 1979 que el Legislativo emitio la Ley Orgdnica del Congreso General (LOCG).
Esta ley fue el resultado de los cambios introducidos por la reforma politica de 1977. Tal reforma
no sdlo creo explicitamente la figura de diputados de representacién proporcional (reemplazando
a los diputados de partido), sino que también doté al Congreso de la Unidn con la facultad para
legislar y reglamentar su propio funcionamiento, sin que el Ejecutivo pudiera vetar estas
decisiones. Esta facultad, aunada al incremento de diputados de partidos de oposicién, condujo a
gue dos afios mas tarde el Legislativo promulgara la LOCG. Esta ley no alteré el dominio del partido
mayoritario. De manera similar que el RICG, la LOCG estipulaba que la Gran Comision era el
principal drgano de direccién de la CAmara y que estaria integrada exclusivamente por el lider y

representantes del partido mayoritario.

85 Sergio Barcena, “El rol de las comisiones legislativas de la Cdmara de Diputados durante el
presidencialismo mexicano”, Estudios politicos, 2012, Num. 26, pp. 131-160.
% Ibid., p. 144.
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A pesar de que conservaba el predominio del partido mayoritario, la LOCG de 1979
reconocio la presencia de grupos parlamentarios de oposicién y la obligacién de la Gran Comisién
de proporcionales recursos minimos para su funcionamiento. Asi pues, hizo manifiestas las
atribuciones y obligaciones de los grupos parlamentarios en el funcionamiento de la Cdmara y
establecid la correspondencia de éstos con los partidos politicos®’. De hecho, hizo muy flexible la
constitucién de los grupos parlamentarios, el umbral minimo de integrantes fue de cuatro
diputados. En sintesis, a la par que aseguraba el predominio del partido mayoritario, la LOCG

establecio las condiciones necesarias para el afianzamiento de los grupos parlamentarios®.

La reduccién en el nimero de diputados del PRI, evidente desde la eleccion de 1988,
cuando perdié la mayoria calificada de la Cadmara de Diputados, provocd cambios en el
funcionamiento de este drgano legislativo. Ante el creciente tamafio de los grupos parlamentarios
de oposicidn y las tacticas utilizadas por éstos para obstaculizar la toma de decisiones de manera
unilateral por el PRI, los dirigentes de este partido debieron ceder paulatinamente ante las
demandas para pluralizar la toma de decisiones en los drganos de direccién. El resultado de esto
fue el apego menos estricto a lo estipulado por la LOCG y la creacién de “acuerdos
parlamentarios”, que carecian de estatus legal, pero en la practica regulaban el funcionamiento

de la Cdmara®.

El ejemplo mas claro de la creciente intervencion de los partidos de oposicion en la toma
de decisiones fue la creacion, en 1991, de la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica
(CRICP). Esta comisidn tenia el objetivo de facilitar la negociacidn entre grupos parlamentarios y

estaba integrada de tal manera que reflejaba la composicién partidista del pleno, aunque el

67 Béjar, “El Congreso de la Unién: una pieza clave en el cambio...”, Op. Cit. p. 94.
8 Barcena, Op. Cit., p. 147.
89 Nacif, “Para comprender la disciplina de partido...”, Op. Cit., p. 24.
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coordinador del partido mayoritario la presidia. La influencia que tenia el PRI en la CRICP y su
capacidad para revertir en el pleno las decisiones tomadas por esta instancia limitaban la

participacién efectiva de los partidos de oposicidén en la conduccién del proceso legislativo.

Los resultados electorales de 1997 eliminaron definitivamente el predominio del PRI en
la conduccion de la Cdmara de Diputados y marcaron el inicio de los cambios mas importantes en
el funcionamiento de este érgano. En esa ocasidn, el PRI no obtuvo la mayoria absoluta de curules,
por lo que estaba legalmente imposibilitado para presidir la CRICP y decidir la integracion de las
comisiones, asi como la distribucidon de sus presidencias’®. Esto provocd que los partidos de
oposicion, PAN, PRD, Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y Partido del Trabajo (PT) se

aliaran para tomar el control de la Camara.

Las nuevas condiciones provocaron un desfase entre la ley, disefiada bajo el supuesto de
la presencia de un partido que controlaba la mayoria absoluta de curules, y la realidad, en que
ningun partido obtuvo el 50% mas uno de los escafios. Tal desajuste condujo a una reforma
integral de la LOCG en 1999. La nueva ley introdujo explicitamente el principio de
proporcionalidad en la toma de decisiones y, de esta manera, garantizé que todos los grupos
parlamentarios pudieran opinar y participar en los érganos de direccién de la Cdmara. Este nuevo
ordenamiento juridico ha normado el funcionamiento de la Cdmara de Diputados hasta la

actualidad.

Uno de los principales cambios introducidos por la nueva LOCG fue la sustitucién de la
CRICP por la Junta de Coordinacién Politica (JUCOPO). Asi, la JUCOPO se convirtié en la principal
instancia de direccion politica de la Cdmara y en la sede de las negociaciones interpartidistas mas

importantes. Sélo los coordinadores de los grupos parlamentarios participan en la JUCOPO,

70 Béjar, “De la centralizacién a la descentralizacién...”, Op. Cit.
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guienes toman las decisiones por medio del principio de mayoria absoluta y el voto ponderado

de los coordinadores, segun la representacién de cada partido en el pleno.

La Ley establecié que, en caso de que ningun partido controlara la mayoria absoluta de
diputados, la presidencia de la JUCOPO tendria una duracién anual y seria rotativa entre los
coordinadores de los tres grupos parlamentarios mds numerosos, en caso contrario, el
coordinador del grupo parlamentario que obtuviera la mayoria absoluta desempefiaria esta
funcidn durante los tres afos que dura la Legislatura. Si bien esto garantizé la participacién de
todos los grupos parlamentarios en el érgano encargado de las negociaciones interpartidistas, no
elimind la posibilidad de que un partido controlara la JUCOPO, siempre y cuando contara con la

mayoria absoluta de diputados.

De manera similar a la Gran Comisién y la CRICP, la JUCOPO es responsable de elaborar
las propuestas de integracién de la Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados y de las respectivas
comisiones ordinarias, y el pleno debe votar si acepta tales propuestas. Este drgano también es
responsable de formular y presentar ante el pleno el anteproyecto de presupuesto anual de la
Cdmara, asi como de analizar y aprobar el informe de ejecucién presupuestal anual, de elaborar
y proponer a la Conferencia para la Direccidon y Programacion de los Trabajos Legislativos el
estatuto para la regulacién del servicio profesional de carrera administrativo y asignar los recursos
humanos, materiales y financieros, asi como instalaciones fisicas que permitan el desarrollo de las
actividades de los grupos parlamentarios’:. Como todas las propuestas formuladas por la Junta
son el producto de negociaciones entre los lideres partidistas, el pleno practicamente se limita a

ratificar las decisiones tomadas por esta instancia.

1 Articulo 34, Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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Otro cambio importante introducido por la LOCG fue la designacién de la Mesa Directiva
como el principal drgano de direccidon y administracion de las sesiones plenarias. Segun la LOCG,
este drgano debe guiarse por el principio de imparcialidad en el desempefio de sus funciones’?.
En comparacion con el RICG de 1934 o la LOCG de 1979, la nueva Ley Orgdnica fortalecio a la Mesa
Directiva, ya que sus integrantes permanecen un afio en el cargo y no un mes, como sucedia
anteriormente. Ademas, sus integrantes, un presidente, tres vicepresidentes y tres secretarios,
tienen derecho a competir por la reeleccidn. El objetivo de fortalecer a la Mesa Directiva fue crear
una instancia con las capacidades necesarias para conducir los trabajos del pleno y que no

estuviera subordinada a los intereses de un partido en particular.

Las principales atribuciones de la Mesa Directiva son”: asegurar la adecuada conduccién
de las sesiones del pleno, interpretar las leyes relativas a la conduccidon de las sesiones, formular
la orden del dia del pleno, determinar durante las sesiones las formas que pueda tomar el debate,
asegurarse que los asuntos turnados a la Cdmara cumplan con los requisitos minimos para su
tramitacién y determinar las sanciones aplicables a los legisladores que atenten contra el orden

en el desarrollo de las sesiones.

Cabe mencionar que una de las atribuciones del presidente de la Mesa Directiva es “dar
curso a los asuntos y negocios en términos de la normatividad aplicable y determinar los tramites
que deban recaer sobre las cuestiones con que se dé cuenta a la Cdmara”’*. Esta facultad permite
gue el presidente de la Mesa decida a cual o cudles comisiones turnar las iniciativas presentadas
ante la Cdmara de Diputados, dentro de los limites impuestos por la distribucién de temas entre

las comisiones ordinarias, e incluso proponer al pleno que determinado asunto sea considerado

72 Béjar, “De la centralizacién a la descentralizacién...”, Op. Cit. ., p. 127.

3 Articulo 20, Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

" Inciso f, fraccidon primera, articulo 23, Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos.
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como de urgente u obvia resolucidn y evitar su paso por comisiones, aunque esto requiere el voto
favorable de dos terceras partes de los diputados. La capacidad del presidente para decidir el
turno de las iniciativas le permite enviar las propuestas a comisiones presididas por diputados que

pueden facilitar o entorpecer su avance, segun sea el caso.

La nueva LOCG cred un tercer érgano de direccidn, la Conferencia para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos (CDPTL), encargada de establecer el programa
legislativo de los periodos de sesiones, proponer al pleno el estatuto para regular el
funcionamiento de la Secretaria General, la Secretaria de Servicios Parlamentarios y la Secretaria
de Servicios Administrativos y Financieros, impulsar el trabajo de las comisiones y proponer al
pleno los nombramientos de Secretario General y de Contralor de la Cdmara’. La CDPTL se debe
integrar por los coordinadores de los grupos parlamentarios y el presidente de la Mesa Directiva,
guien se encarga también de la conduccién de este érgano. Asi pues, la Conferencia es un punto
de confluencia entre los encargados de las decisiones politicas y el responsable de la
administracién de las sesiones para acordar la programacién de los trabajos en el pleno vy

comisiones.

Finalmente, el nuevo ordenamiento juridico modificd el sistema de comisiones. Este
cambié se debid a que la centralizacidon de la toma de decisiones en los érganos de direccion
requirido también la delegacién de facultades y responsabilidades en unidades especializadas
tematicamente, que permitieran racionalizar el trabajo parlamentario. Los cambios en el sistema
de comisiones fueron sustanciales, incluyeron tépicos como el nimero maximo de comisiones, la

cantidad de legisladores que deberian integrarlas, los métodos de designacidn de sus integrantes

75 Articulo 38, Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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y respectivas mesas directivas, asi como las facultades de éstas. Este tema es de interés para el

argumento general de este capitulo, por lo que la siguiente seccion lo trata con mayor detalle.

VI. El sistema de comisiones ordinarias

a. Elarreglo institucional que regula el funcionamiento de las comisiones

Las comisiones ordinarias, también llamadas permanentes, son un elemento fundamental para el
funcionamiento de los drganos legislativos contemporaneos, ya que permiten dividir el trabajo de
tal manera que no sature al pleno con el andlisis detallado de cada propuesta que llega a la
asamblea. Segun Benito Nacif, “las comisiones son paneles especializados para la discusion y
analisis de las iniciativas”’®. Las comisiones de la Cdmara de Diputados también se ocupan de la
evaluacion y control de las politicas desarrolladas por las dependencias de la administracion

publica federal.

Dos factores hacen de las comisiones un elemento fundamental del proceso legislativo en
Meéxico: en primer lugar, que el documento discutido y votado en el pleno es el dictamen de la
comisién, y no la iniciativa original que recibié la Camara; en segundo lugar, que no hay
restricciones a su capacidad para cambiar las iniciativas de ley que les turna la Mesa Directiva’’.
La relevancia de las comisiones, como se expuso en la seccidon anterior, surgid desde la
promulgacién del RICG en 1934, este reglamento establecid el requisito de que todas las
iniciativas de ley, antes de pasar al pleno para votacidn, deberian obtener un dictamen, aprobado

por la mayoria absoluta de integrantes de la comisién o comisiones a las que fueron turnadas’®.

76 Benito Nacif, “El sistema de comisiones permanentes en la Cimara de Diputados de México”, en
German Pérez y Antonia Martinez (comp), La Cdmara de Diputados en México, México, Camara de
Diputados, Miguel Angel Porrtia, 2000, p. 33.

77 Ibid. p. 35.

78 Barcena, Op. Cit., p. 139.
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La presencia de un gobierno unificado, es decir, que tanto el Ejecutivo cuanto el
Legislativo estuvieran controlados por el mismo partido politico, provocé que el presidente fuera
el responsable de la mayoria de decisiones politicas importantes y que el Congreso practicamente
se limitara a ratificarlas. Esto causd que las etapas del proceso legislativo parecieran carentes de

importancia, porque su funcién era mas protocolaria que sustantiva.

Sin embargo, durante la hegemonia priista, las comisiones permanentes desempefiaron
la funcién de coordinar el didlogo entre legisladores, sectores populares y las oficinas encargadas
de la elaboracién de las iniciativas de ley. Bdsicamente, las comisiones funcionaban como vias de
transmisidon de las demandas formuladas por sectores que carecian de contacto directo con la
administracién publica. De esta manera, los legisladores negociaban con los representantes del
gobierno la inclusién de intereses omitidos en los proyectos que llegaban a la Cadmara de

Diputados, lo que contribuia a dotar de mayor legitimidad a las politicas del gobierno’.

El ingreso de diputados pertenecientes a partidos de oposicion, después de las reformas
de 1964 y 1977, no modificéd sustancialmente el funcionamiento de las comisiones. La Gran
Comisién los integraba a comisiones que no trataban temas de importancia y, una vez en ellas,
los diputados del partido mayoritario limitaban su participaciéon®. No obstante, el incremento en
el numero absoluto de diputados y la creciente participacion de partidos de oposicién provocaron
la expansién del sistema de comisiones, debido a que el PRI debia distribuir cada vez mas
diputados entre las comisiones existentes y enfrentar la demanda de la oposiciéon por mayor

participacién en el proceso legislativo®..

7 Ibid., p. 155. También véase Nacif, “El sistema de comisiones permanentes en la Camara de
diputados...”, Op. Cit., p. 49.

8 B4rcena, Op. Cit., p. 145.

81 Nacif, “El sistema de comisiones permanentes en la Cdmara de diputados...”, Op. Cit., p. 38.
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Fue hasta 1988 cuando hubo cambios de importancia en la integracidén de las comisiones
ordinarias. La principal causa de esto fue la pérdida de la mayoria calificada en la Cdmara de
Diputados que sufrid el PRI. En esa ocasion, este partido tuvo que negociar con la oposicién la
integracion de las comisiones y fue la primera vez que ésta tuvo acceso a sus presidencias®. Pero
las negociaciones no cambiaron de manera sustancial el dominio del PRI sobre el sistema de
comisiones®. Un cambio asociado con la mayor participacién de diputados de oposicidn fue el
incremento de la actividad de estas subunidades, ya que comenzaron a celebrar reuniones con
mayor frecuencia y debates mas prolongados®. El PRI perdid el control sobre el sistema de
comisiones hasta la LVII Legislatura (1997-200), cuando no obtuvo el dominio de la mayoria
absoluta de curules. Ante la ausencia de un partido mayoritario, los partidos de oposicion
conformaron un bloque para negociar la integracion de las comisiones y distribuir sus

presidencias.

Como se menciond en la seccién anterior, la LOCG de 1999 también institucionalizd
cambios en el sistema de comisiones. Ante el constante crecimiento del sistema, la Ley determiné
imponer un tope maximo de 23 unidades; también limitd su tamafio, Unicamente podrian alcanzar
un maximo de 30 integrantes y cada diputado sélo podria pertenecer a dos comisiones, aunque
reformas posteriores incrementaron el numero de comisiones (hasta llegar a 56 en la LXIl

Legislatura) y permitieron que cada diputado pueda participar en 3 de ellas.

Si bien la LOCG establecio criterios objetivos para la seleccion de los integrantes de cada

comision, tales como la proporcionalidad en su composicién respecto a la representacion

82 Adriana Bdez-Carlos, “Comisiones y coaliciones legislativas”, en Luisa Béjar (coord.), ¢Qué hacen
los legisladores en México? El trabajo en comisiones, México, Congreso del Estado Libre y Soberano de
México, UNAM, Miguel Angel Porrtia, 2009, p. 165.

8 Béjar, “El Congreso de la Unidn: una pieza clave en el cambio...”, Op. Cit., p. 98.

84 Nacif, “El sistema de comisiones permanentes en la Cdmara de diputados...”, Op. Cit., p. 52.
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partidista en el pleno, asi como los antecedentes y experiencia legislativa de los diputados,
también cred los mecanismos necesarios para que los coordinadores parlamentarios mantuvieran
el control sobre los diputados que las integran. La JUCOPO quedd como el organismo encargado
de presentar la propuesta de integracidn para cada una de las comisiones y, en caso de que un
diputado se separe de su grupo parlamentario, el coordinador podrad solicitar su sustitucién en las

comisiones en que participa®.

Otro cambio importante fue la delimitacién clara de las responsabilidades y facultades de
la mesa directiva de cada comision. El objetivo de este cambio era mantener bajo control el
funcionamiento del sistema de comisiones sin crear cargas a los coordinadores parlamentarios.
Asi pues, los secretarios y presidentes de comision se encargan de formular los planes de trabajo,
integrar subcomisiones, coordinar los trabajos conjuntos con otras comisiones y formular la orden
del dia de las reuniones. Pero las atribuciones mds importantes quedaron concentradas en la
figura del presidente, ya que el diputado o diputada que desempefie tal funcién tiene la
responsabilidad de “convocar a las reuniones de trabajo, presidirlas, conducirlas e informar de su
realizacion para su programacion y su publicacidn, asi como vigilar el envio de la documentacidn

que requiera publicacién en la Gaceta Parlamentaria”®®.

La facultad del presidente para emitir la convocatoria de las reuniones de trabajo le
permite retrasar la consideracion de un asunto que desagrade a su partido o que carece de apoyo

entre los demas grupos parlamentarios, Unicamente negandose a convocar a la reunion. Ademas,

8 Cecilia Mora-Donatto, Cambio politico y legitimidad funcional. EI Congreso mexicano en su
encrucijada, México, Camara de Diputados, Miguel Angel Porrda, 2006, p. 141. También véase Béjar, “El
Congreso de la Unién: una pieza clave en el cambio...”, Op. Cit., p. 105.

8 Mora-Donatto, Op. Cit., pp. 141-142
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solo los presidentes de comisidn tienen la facultad de solicitar a las oficinas de la administracion

publica informacién relacionada con las iniciativas de ley que estén tramitando.

b. Elfuncionamiento de las comisiones

A pesar de que el sistema de comisiones esta compuesto por poco mas de 40 unidades, un
reducido numero de ellas concentra la mayoria de asuntos presentados a la Camara. Algunas se
encargan de atender legislaciéon recurrente, como la referida al proceso presupuestal, que
corresponde a la Comisidn de Hacienda y Crédito Publico, y a la de Presupuesto y Cuenta Publica.
Otras se encargan de una amplia variedad de temas, como la Comision de Puntos
Constitucionales, que tramita, a veces en trabajos conjuntos con otras comisiones, las iniciativas
para reformar articulos constitucionales, o la Comisidn de Gobernacién, que se encarga de temas
tan variados como pueden ser las cuestiones electorales, las relacionadas con la estructura federal
del Estado mexicano, el sistema de partidos, con el régimen democratico, la relacion entre
religiones y Estado, las regulaciones a los juegos de azar y los permisos para que ciudadanos

mexicanos reciban condecoraciones o trabajen para otro gobierno.

Ademas de las comisiones de Hacienda y Crédito Publico, de Presupuesto y Cuenta
Publica, de Puntos Constitucionales y de Gobernacién, “otras comisiones que cubren areas de
legislacién recurrente son las de Justicia, Trabajo, Educacién y Comercio e Industria. Juntas,
constituyen el grupo mas atractivo de comisiones para los miembros de la Camara de

Diputados”?.

Dadas las facultades con que cuentan los presidentes y secretarios de comisidn, los

coordinadores parlamentarios necesitan involucrarse en intensas negociaciones para decidir la

87 Nacif, “El sistema de comisiones permanentes...”, Op. Cit., p. 39.
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propuesta de diputados y diputadas que desempefiaran tales cargos, especialmente en el caso de
las comisiones que concentran la mayoria del trabajo legislativo. En el reparto de presidencias,
los coordinadores buscan dos objetivos: dirigir las comisiones que tratan temas fundamentales
para su agenda legislativa y que el reparto sea proporcional al tamafio de cada grupo

parlamentario®.

Si bien es cierto que los presidentes de comision tienen facultades importantes para
conducir el trabajo de estas unidades, la proporcionalidad con que estan integradas limita su
capacidad para impulsar unilateralmente los intereses de sus respectivos partidos. En términos
empiricos, esto ha provocado que las comisiones no dictaminen favorablemente mas iniciativas
del partido de su presidente, es decir, el presidente de la comisidon debe entablar negociaciones
constantes con los representantes de otros partidos para impulsar de manera proporcional

propuestas de diversos partidos®.

Entonces, parece que los presidentes de comision tienen mas capacidad para bloquear el
avance de propuestas que carecen de apoyo entre la mayoria de partidos que para impulsar
unilateralmente la agenda de su partido. Es por este control sobre el avance de las propuestas
gue los coordinadores ponen especial atencion en la seleccion de los individuos que ocuparan las

presidencias de comision.

La LOCG es poco clara en los criterios para seleccionar a los presidentes de comision, el
articulo 43 se limita a establecer que la JUCOPO “cuidard que su propuesta incorpore a los
diputados pertenecientes a los distintos Grupos Parlamentarios, de tal suerte que se refleje la

proporcién que representen en el Pleno, y tome en cuenta los antecedentes y la experiencia

8 B4ez-Carlos, “Comisiones y coaliciones legislativas”, Op. Cit., p. 166.
8 Ibid., p. 171.
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legislativa”®®. La falta de procedimientos claros y regulares para la asignacion de los cargos
directivos de las comisiones, como la préctica estadunidense denominada seniority®, provoca que
el principal criterio para la asignacién de presidencias sea de indole politica y no de

especializacion.

A pesar de que el factor principal en la seleccién de los presidentes de comisién son las
negociaciones entre coordinadores parlamentarios %, ciertos atributos personales de los
diputados influyen en sus probabilidades para obtener alguno de estos cargos. En términos
generales, la experiencia de los diputados en cargos politicos en el ambito nacional incrementa
sus probabilidades de obtener la presidencia de una comision ordinaria®. La experiencia en cargos
de la administracion publica en el dmbito federal es el atributo mas frecuente entre los

presidentes de comisién y no, sorprendentemente, la experiencia previa en legislaturas federales.

La mayor experiencia de los presidentes de comisién en cargos del ambito federal sugiere
qgue los coordinadores de los grupos parlamentarios tienden a seleccionar a individuos con
habilidades para tramitar asuntos de alcance nacional. Es probable que los coordinadores también
seleccionen a estos individuos porque tal tipo de experiencia incrementa las probabilidades de

qgue contribuyan a la obtencidn de los objetivos formulados por las dirigencias partidistas

%0 Articulo 43, numeral 4, Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

91 Esta practica garantiza a los legisladores que ganen la reeleccidon permanecer en la misma
comisidon que participan y convertirse en su presidente si es el legislador con mayor antigiiedad y pertenece
al partido mayoritario.

9 | yisa Béjar, “Elites parlamentarias en México. Los presidentes de comisiones”, en Luisa Béjar
(coord.), ¢Qué hacen los legisladores en México? El trabajo en comisiones, México, Congreso del Estado
Libre y Soberano de México, UNAM, Miguel Angel Porrtia, 2009.

% Ibid., p. 94-95. Francisco Aparicio y Joy Langston, “Committee Leadership Selection without
Seniority: the Mexican Case”, Documento de Trabajo CIDE, 217(2009), p. 14. Antonio Ugues, Xavier Medina
y Shaun Bowler “Experience Counts: Mixed Member Elections and Mexico’s Chamber of Deputies”, The
Journal of Legislative Studies, 18 (2012), pp. 98-112; p. 103.
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nacionales, a pesar de que la experiencia partidista en este dmbito no parece ser un requisito

esencial para conseguir la presidencia de una comisién.

VII. El proceso legislativo en la Cdmara de Diputados

El ultimo tema a tratar en este capitulo es el proceso de tramitacidn de las iniciativas de ley. El
objetivo principal de esta seccién es identificar las etapas que debe superar una iniciativa para

conseguir la aprobacidn de la Cdmara de Diputados y para convertirse en ley.

Dos articulos constitucionales, el 71 y 72, regulan el tramite de las iniciativas de ley. El
primero establece que el presidente, los diputados, senadores, y congresos de los estados,
cuentan con el derecho de presentar iniciativas de ley ante cualquiera de las dos cdmaras que

integran el Congreso de la Unidn.

En tanto que el segundo regula el procedimiento de tramitacién de leyes. Segln este
articulo, todo proyecto de ley, que no sea de competencia exclusiva de alguna de las cdmaras, al
recibir aprobacién en la cdmara de origen debera ser discutido por la otra cdmara, denominada
revisora®, que en caso de aprobarlo, deberd enviarlo al Ejecutivo, quien tiene la facultad de emitir
observaciones a la totalidad o partes del proyecto en un plazo de 10 dias. En caso de que el
Ejecutivo no haga observaciones, debe publicar la ley en el Diario Oficial de la Federacidén para

que entre en vigor®. Hasta la LX Legislatura, el Ejecutivo podia impedir la aplicacién de una ley

% Seglin el mismo articulo, en caso de que la cdmara revisora desechara el proyecto, éste debe
regresar a la cdmara de origen para ser discutido y votado. Si la mayoria absoluta de la cdmara de origen lo
aprueba, pasara nuevamente a la revisora, quien, en caso de aprobarlo, debera enviarlo al Ejecutivo para
su promulgacién. En caso contrario, el asunto no podra volver a ser tema de discusion en el mismo periodo
de sesiones.

% Pero si el Ejecutivo hiciera observaciones a lo aprobado por el Legislativo, debe remitir el
dictamen a la cdmara de origen, que debera discutirlo nuevamente y, en caso de aprobarlo, enviarlo a la
camara revisora; las dos camaras pueden desechar las observaciones del Ejecutivo si aprueban el dictamen
original por mayoria de dos tercios de cada camara.
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aprobada por el Congreso Unicamente retrasando su publicacidn en el Diario Oficial, sin embargo,

en ese periodo, los legisladores modificaron el precepto para eliminar esta facultad.

El articulo 71 constitucional también establece que las iniciativas presentadas por el
Ejecutivo o legislaturas locales pasaran inmediatamente a las comisiones, en tanto que el trdmite
de las presentadas por diputados federales o senadores dependera de las disposiciones en los
reglamentos del Congreso. El RICG establece en su articulo 58 que toda iniciativa presentada por
uno o varios legisladores federales requiere que éstos la presenten por escrito y firmada ante el
Presidente de la Cdmara, y sea leida en la misma sesidén en que la presenta su autor o autores.
Después, podra hablar un legislador a favor y otro en contra, e inmediatamente el Pleno votarad si
admite o no el proyecto, en caso afirmativo, pasa a comisiones, pero si la votacién queda a favor
del no, es rechazado. No obstante, tal tramite consume mucho tiempo, por lo que la practica
comun ha consistido en turnar las iniciativas a comisidn para recibir un dictamen. El articulo 59
del RICG estipula que si una mayoria de dos tercios aprueba considerar el asunto como de
urgencia u obvia resolucion, el Pleno deberd discutir y votar la aprobacion del proyecto de manera

inmediata.

Hasta la entrada en vigor del Reglamento de la Cdmara de Diputados en 2011, las
comisiones debian dictaminar los asuntos que le remitiera la Mesa Directiva en un plazo de 5
dias®®, pero podian pedir una prérroga de tiempo antes de que expirara tal plazo®’. El
cumplimiento de esta disposicion ha sido mas la excepcién que la norma. Finalmente, los

dictdmenes deben estar firmados por la mayoria de los integrantes de comisién, pero si alguno o

% Articulo 87, Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General.
97 Articulo 91, Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General.
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algunos de ellos no estuvieran de acuerdo con el dictamen aprobado por la comisidn puede

presentar su voto particular por escrito®.

Cecilia Mora-Donatto identifica tres componentes de los dictdmenes®: antecedentes,
consideraciones y cuerpo de la ley. La primera parte contiene la informacion referente al autor de
la iniciativa, la fecha en que la present6 al pleno y en la que la Mesa Directiva la turné a comision,
cudl o cudles fueron las comisiones encargadas de su dictamen, el procedimiento de dictamen
(reuniones, foros, consultas o comparecencias), la fecha en que las comisiones aprobaron el
dictamen vy si hubo votos particulares. La segunda parte describe la iniciativa que provocd el
dictamen, la exposicién de motivos, tanto de la iniciativa como del dictamen, las razones por las
gue la comisién decidié aprobar la iniciativa y la propuesta concreta y motivos del texto de la ley
o reforma que propone el dictamen. La tercera parte presenta el cuerpo de la ley, con elementos

tales como titulo de la ley, exposicion de motivos, parte dispositiva y disposiciones finales.

Una vez aprobado en comisiones, el dictamen pasa a discusion en el pleno. Esta fase
consta de dos etapas, la discusidn en lo general y, en caso de haberlos, de los articulos reservados.
En la discusidn general, cada grupo parlamentario dispone de 15 minutos para una intervencion,
después podran hacer uso de la palabra 8 oradores, 4 a favor y 4 en contra, distribuidos en dos

turnos de manera alternada, con 10 minutos cada uno®.

Después de la discusidn, el pleno debera votar de manera nominal el proyecto en general
y los articulos no reservados. Para que un dictamen consiga la aprobacién debe votar a favor la

mayoria absoluta de los presentes, en el caso de legislacidn secundaria, o dos terceras partes, en

% Articulo 88, Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General.

% Mora-Donatto, Cambio politico y legitimidad funcional..., Op. Cit., pp. 144-148.

100 Articulo 16, Acuerdo Parlamentario relativo a las sesiones, integracién del orden del dia, los
debates y las votaciones de la Cdmara de Diputados, 6 de noviembre de 1997.
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el caso de reformas constitucionales. Una vez superada esta etapa, el pleno discutird cada uno de
los articulos reservados. En la discusién de cada articulo reservado podran participar 4 oradores
a favor y 4 en contra por cinco minutos, cada uno®. Finalmente, si el pleno rechaza un articulo o
un grupo de ellos, éstos regresaran a la comisiéon encargada del dictamen'®. La exposicién a
detalle del procedimiento para la discusidon en el pleno se debe a que éste garantiza que los
partidos puedan recurrir a su derecho a utilizar la tribuna para retrasar la aprobacién de un
dictamen que les desagrade, agotando el tiempo del pleno, un asunto de importancia para las

aproximaciones institucionalistas al estudio del proceso legislativo.

Una vez cumplidas las etapas de dictamen, discusién y votacién, el proyecto pasa a la
Mesa Directiva, que debe enviar la minuta a la Cdmara de Senadores, la cual funge como camara
revisora. El procedimiento en la cdmara revisora es bastante similar al de una iniciativa, la minuta
pasa a comisiones para dictamen, una vez superada esta etapa pasa al pleno para discusion y
votacién. Finalmente, como se exponia en la primera parte de este apartado, pasa al Ejecutivo

para promulgacion.

VIII. Conclusiones

En este capitulo se analizaron diversas caracteristicas del sistema electoral, de la relacién entre
organizaciones partidistas y grupos parlamentarios, asi como las instituciones que regulan el
funcionamiento de la Cdmara de Diputados. Se argumentd que el sistema electoral, los métodos
de seleccion de candidatos y las normas que regulan el funcionamiento de la Cdmara de Diputados

permiten que los grupos parlamentarios y sus coordinadores ejerzan un amplio control sobre el

101 Articulo 18, Acuerdo Parlamentario relativo a las sesiones, integracion del orden del dia, los
debates y las votaciones de la Cdmara de Diputados, 6 de noviembre de 1997.

102 Articulo 19, Acuerdo Parlamentario relativo a las sesiones, integracion del orden del dia, los
debates y las votaciones de la Cdmara de Diputados, 6 de noviembre de 1997.
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proceso legislativo y el comportamiento de los diputados. Especificamente, que ningln grupo
parlamentario puede controlar unilateralmente el funcionamiento de la Cdmara, sino que las
facultades para dirigir el proceso legislativo estan distribuidas proporcionalmente entre los
distintos partidos y que éstos cuentan con recursos para disciplinar a los diputados pertenecientes

a sus grupos parlamentarios.

El analisis también permitid identificar que los coordinadores de los grupos
parlamentarios no controlan por si mismos todo el proceso legislativo, sino que delegan funciones
importantes en otros cargos, tales como las presidencias de las comisiones ordinarias o en la Mesa
Directiva. En particular, se analizé la importancia que tiene la etapa de andlisis en comisiones para
la aprobacién de un proyecto legislativo y la influencia que pueden ejercer los presidentes de
estas unidades, principalmente por su facultad para convocar a las sesiones de trabajo. Esto
permite que un presidente retrase la tramitacion de una propuesta Unicamente negandose a

convocar a la reunién de la comisién.

Finalmente, se constatd que las regulaciones al debate en el pleno permiten que los
grupos parlamentarios que se oponen a un dictamen retrasen la votacién por medio de sus
intervenciones en el pleno. Si bien esto dificilmente puede prevenir la aprobacién del dictamen,
es importante tener en cuenta los detalles del procedimiento de discusién, ya que para la
corriente de estudios legislativos basados en el institucionalismo de la eleccion racional, la
organizacién de los drganos legislativos tiene como objetivo preservar el tiempo del pleno,

recurso elemental para la toma decisiones.
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Capitulo 3. El ejercicio del poder de agenda negativa por los grupos parlamentarios

l. Introduccion

En este capitulo se pone a prueba la hipdtesis, formulada en el capitulo 1, de que, a pesar de no
controlar la mayoria absoluta, el grupo parlamentario de primera minoria tiene la capacidad para
ejercer suficiente poder de agenda negativa como para evitar que el pleno considere cualquier
asunto que le podria ocasionar una derrota, y que tal poder no es exclusivo de este partido, sino
gue también la segunda minoria tiene capacidad para prevenir la consideracién de cualquier

asunto que lo pueda dividir en las votaciones.

Para comprobar tal hipdtesis, se analizan las votaciones finales de los dictdmenes
redactados por las comisiones ordinarias durante cuatro Legislaturas, de la LIX a la LXII (2003-
2015). Asi pues, se desarrolla un analisis similar al de Cox y McCubbins en Setting the Agenda'®,
identificando la cantidad de veces que los partidos de primera, segunda y tercera minoria se
enfrentaron a votaciones en que se oponian al proyecto considerado, pero no pudieron evitar su
aprobacion. También conviene recordar que estos autores utilizan el nimero de votaciones
perdidas por partido como un indicador de la presencia de un cartel legislativo, ya que si un
partido controla los cargos que pueden ejercer poderes de agenda negativa y utiliza tales cargos
para prevenir la discusiéon y votacion de asuntos que lo dividan o a los que se oponga

completamente, se esperaria que este partido nunca o casi nunca se enfrentara a votaciones que

le produjeran una derrota en el pleno.

Ciertamente, en las cuatro Legislaturas analizadas hubo mdas de tres partidos con

representacién en la Cadmara de Diputados, pero sélo tres de ellos, PAN, PRI y PRD, han

103 Gary Cox y Matthew McCubbins, Setting the Agenda: Responsible Party Government in the U.S.
House of Representatives, Cambridge, Cambridge University Press, 2005.
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concentrado de 85.8 a 94.4% de los asientos en este periodo, por lo que limitar el andlisis a estos
tres partidos permite comprender una amplia proporcién del proceso legislativo en el periodo de
estudio. La principal razén para limitar el analisis a las Legislaturas LIX a la LXII es la disponibilidad
de datos. Si bien desde la LVII Legislatura ningun partido ha obtenido la mayoria absoluta de
diputados, sélo hasta la Legislatura LIX (2003-2006) la Cdmara de Diputados comenzé a recopilar
y publicar en la pagina de internet de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputadosi®, de
manera ordenada y por comisiones, las votaciones nominales de los dictdmenes considerados por

el pleno y redactados por una o varias de las comisiones ordinarias.

Autores como Francisco Cantu, Scott Desposato y Eric Magar!® han advertido que, en el
periodo 1997-2006, la Gaceta Parlamentaria no publicé todas las votaciones nominales
desarrolladas en el pleno de la Cdmara de Diputados, lo que sugeriria que la informacién publicada
en la Gaceta no es completamente confiable. Las votaciones no publicadas en la Gaceta
Parlamentaria equivalen casi a 20% de todas las votaciones nominales, por lo que estos autores
se cuestionan si tal omision ha sesgado los resultados de investigaciones basadas en el estudio de
las votaciones nominales. Utilizando un conjunto inédito de datos, estos autores demostraron
gue no hay diferencias sustanciales en las estadisticas obtenidas de los datos publicados en la

Gaceta Parlamentaria y de los datos recopilados por ellos.

Cabe mencionar que las votaciones nominales no se refieren exclusivamente a la
aprobacion de los dictdmenes preparados por las comisiones, también conocidas como
votaciones en lo general, sino que incluyen cinco categorias mas: votaciones en lo particular,

procedimentales, toma de posicidn, proyectos privados y autorizacidn de viaje presidencial. “Las

104 www.gaceta.diputados.gob.mx

105 Francisco Cantl, Scott Desposato y Eric Magar, “Consideraciones metodoldgicas para
estudiantes de politica legislativa mexicana. Sesgo por seleccion en votaciones nominales”, Politica y
Gobierno, XXI (2014), pp. 25-53.
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votaciones en lo general representan sélo 8.4 por ciento de las omitidas por la Gaceta,
principalmente dictdmenes colocados al final en el orden del dia, pero también puntos de acuerdo
mandados directamente por la Junta de Coordinacidn al pleno (por ejemplo el presupuesto de la
Cadmara) y dictdmenes negativos para rechazar una o mas propuestas simultdneamente”%, Esto
implica que las votaciones en lo general fueron las segundas mejor representadas en el conjunto
de datos publicados por la Gaceta Parlamentaria, detras de las votaciones referentes a la
autorizaciéon de viajes presidenciales, que apenas representaron 5.1 por ciento de las votaciones

no reportadas.

Por ambas razones, que los resultados obtenidos al analizar los datos publicados en la
Gaceta Parlamentaria no difieren sustancialmente de los obtenidos al analizar la totalidad de
votaciones y que las votaciones en lo general no reportadas por la Gaceta Parlamentaria no
fueron ni el 10% del total de votaciones en lo general, se utilizan los datos disponibles en esta

fuente.

El capitulo se divide en tres secciones. En la primera se analiza la composicidén partidista
de la Camara de Diputados en las cuatro Legislaturas y la distribucién de presidencias de las
comisiones. En la segunda, se analizan las votaciones finales de los dictamenes formulados por las

comisiones permanentes. En la Ultima seccidn se presentan las conclusiones.

Il. Composicidn partidista de la Camara de Diputados

Como se menciond con anterioridad, en las Legislaturas LIX a LXIl, ningln partido consiguid la
mayoria absoluta de la Cdmara de Diputados. En tres de las cuatro Legislaturas, LIX, LXI y LXII, el

PRI fue el partido de primera minoria, con un minimo de 42.4% de los diputados en la Legislatura

16 1., p. 30.
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LXIl y un maximo de 47.4%, en la Legislatura LXI. En la Unica Legislatura en que el PRI no fue el
partido de primera minoria, la LX, el PAN desempefié esta funcién, con 41.3% de los diputados,
en las tres Legislaturas restantes, fue el partido de segunda minoria. El PRD fue el partido de
tercera minoria en las Legislaturas LIX, LXI y LXII, en tanto que en la LX consiguio la cantidad de

diputados suficientes para convertirse en la segunda minoria (ver cuadro 3.1).

Tres partidos politicos, PVEM, PT y Convergencia —que en el transcurso de la LXI
Legislatura cambié su nombre al de Movimiento Ciudadano (MC), tuvieron representacién en la
Cdmara de Diputados en los cuatro periodos analizados, concentrando en conjunto un minimo de
5.7% de los diputados en el periodo 2003-2006 y un maximo de 10.6% en el periodo 2012-2015.

Cuadro 3.1 Composicidn partidista de la CAmara de Diputados
En porcentajes (2003-2015)

Partido LIX LX LXI LXII
(2003-2006) | (2006-2009) | (2009-2012) | (2012-2015)
PRI 44.76 21.24 47.4 42.49
PAN 30.44 41.28 28.6 22.85
PRD 19.15 25.25 14.2 20.84
PVEM 3.43 3.41 4.2 5.61
PT 1.21 241 2.6 2
Convergencia/MC 1.01 3.61 1.2 3.01
PANAL n/a 1.8 1.8 3.21
PASC n/a 1 n/a n/a
Total 100 100 100 100
Fuente: elaboracidn propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Caémara de Diputados

(2015)
El Partido Nueva Alianza (PANAL) sélo estuvo representado en las ultimas tres de las

cuatro Legislaturas analizadas y alcanzé el maximo de 3.2% de los diputados en la LXIl Legislatura.
Este partido surgid de los conflictos en el PRI en la LIX Legislatura, periodo en que una fraccién del
partido, vinculado a Elba Esther Gordillo y al Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién,
se declard sin partido y redujo la cantidad de diputados del PRI de 222 a 199. El Partido Alternativa

Socialdemdcrata y Campesina (PASC) sélo tuvo representacion en la LX Legislatura, en la que
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contd con 1% de los Diputados. Cabe mencionar que en la LXII Legislatura, legisladores del PRD,
PT y MC abandonaron sus respectivos grupos parlamentarios para crear uno nuevo, el del

Movimiento de Regeneracion Nacional (Morena), que alcanzé 14 integrantes al final de la

Legislatura.

Cuadro 3.2 Diferencias entre representacidn y comisiones controladas
en puntos porcentuales (2003-2015)

Partido LIX LX LXI LX11
(2003-2006) | (2006-2009) | (2009-2012) | (2012-2015)

PRI -0.57 3.76 -1.94 0.37

PAN -2.53 -4.92 -1.33 0.36

PRD -0.54 -0.25 -0.56 -1.2

PVEM 1.22 1.14 2.62 -0.25

PT 1.12 -1.34 -0.33 1.57

Convergencia/MC 1.32 2.14 1.07 0.56

PANAL n/a 0.47 0.47 -1.42

PASC n/a -1 n/a n/a

Fuente: elaboracidn propia con datos del Servicio de Informacion para la Estadistica
Parlamentaria (2015)

Como se esperaria, en funcion de las reglas expuestas en el capitulo 2, la distribucidn de
presidencias de comisién entre los partidos fue similar a la composicién partidista de la Cdmara
de Diputados. Debido a las negociaciones interpartidistas y a las diferencias en el tamafio de los
grupos parlamentarios, algunos con mas de 100 o 200 integrantes, en tanto que otros con apenas
10 o 20, el porcentaje de diputados por partido no siempre fue igual al de presidencias de

comisiones que obtuvo.

Si bien la mayoria de veces la diferencia entre ambos porcentajes es menor a un punto
porcentual (el promedio de tal diferencia es de 0.0004 puntos porcentuales), hubo ocasiones en
que la representacién de un partido en la distribucién de presidencias fue casi cinco puntos
porcentuales inferior a su representacion en el pleno, como el caso del PAN en la LX Legislatura.

En el mismo periodo, el PRI tuvo mas presidencias de las que, aritméticamente hablando, le
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correspondian (ver cuadro 3.2). Este resultado particular en la LX Legislatura se debié a la
necesidad del PAN de recurrir al apoyo del PRI para conservar la gobernabilidad en la Cdmara de
Diputados, ya que habia un fuerte conflicto entre PAN y PRD por los resultados de la eleccion

presidencial de 2006,

Mas alld de porcentajes, la distribucién de las presidencias es un asunto guiado
esencialmente por criterios politicos. Retomando las observaciones de Benito Nacif en torno a la
importancia de ciertas comisiones, expuestas en el capitulo anterior, y analizando los datos
expuestos en el cuadro 3.3, es posible apreciar ciertas regularidades en la distribucién de las

presidencias de comisiones importantes.

Cuadro 3.3 Distribucion de las presidencias de comisiones mas importantes
(2003-2015)

Comisin LIX LX LXI LXII
(2003-2006) | (2006-2009) | (2009-2012) | (2012-2015)

Hacienda y Crédito Publico 2 3 2 2
Presupuesto y Cuenta Publica 1 1 1 1
Puntos Constitucionales 1 2 3 3
Gobernacidn 2 1 2 1
Salud 2 1 2 2
Justicia 1 3 1 1
Educacié:;l:jct;llicjo\g Servicios 3 5 1 3

Fuente: elaboracién propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados (2015)

1: Partido de primera minoria
2: Partido de segunda minoria
3: Partido de tercera minoria

En primer lugar, en las cuatro Legislaturas, el partido de primera minoria controld la

presidencia de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica. Esta comisién se encarga del

dictamen del proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, enviado por el titular del

107 E] siguiente capitulo analiza con mayor detalle este caso.
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Ejecutivo de manera anual, asi como de la revision y evaluacién de la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal de cada afo, que da cuenta del ejercicio del gasto gubernamental. Esto convierte
a la Comision de Cuenta Publica en uno de los medios mas poderosos con que cuenta el Legislativo
para vigilar y controlar al Ejecutivo, por lo que, cuando el partido del presidente es la primera
minoria en la Cdmara de Diputados, esta comisidon queda en su poder para evitar contratiempos
en la politica presupuestal del gobierno. En contraste, cuando un partido de oposicidn es la

primera minoria, controla la presidencia para fiscalizar y controlar al Ejecutivo.

En segundo lugar, la presidencia de la Comision de Hacienda y Crédito Publico nunca ha
guedado en manos del partido de primera minoria. En las Legislaturas LIX, LXI y LXII, el presidente
de esta comisién pertenecio al partido de segunda minoria, en los tres casos, el PAN, que era
también el partido del titular del Ejecutivo, y en la LX Legislatura el presidente de esta comision
pertenecié al partido de tercera minoria, el PRI, aunque por las tendencias observadas se
esperaria que hubiera pertenecido al PRD, partido de segunda minoria en ese periodo. A pesar de
la importancia que tiene esta comision en el proceso presupuestal, esencialmente en el tema de
los ingresos gubernamentales, la légica en la adjudicacidon de esta presidencia parece no ser
similar a la de la Comisidn de Presupuesto y Cuenta Publica, sino que esta guiada por un criterio
numérico y politico en la Cadmara. De hecho, es probable que el PRD no haya obtenido esta
presidencia en la LX Legislatura por su confrontacién con el PAN y a que es mas distante

ideoldgicamente de este partido de lo que es el PRI.

En tercer lugar, hay presidencias de comisiones que siempre estan controladas por el
partido del titular del Ejecutivo, sin importar la cantidad de diputados con que cuente. Tal es el
caso de la Comisién de Gobernacidn, que se encarga de diversos asuntos de politica interna, como

puede ser el régimen democratico, sistema de partidos, la estructura federal del Estado mexicano,
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las relaciones iglesia-Estado o la regulacién de los juegos de azar. El control del partido del
presidente sobre esta comisidn le permite influir de manera mds efectiva en los asuntos de

politica interior tramitados por la Cdmara de Diputados.

En cuarto lugar, hay presidencias de comisiones que en todas o casi todas las Legislaturas
analizadas estuvieron controladas por el mismo partido, probablemente por la importancia de los
temas que tratan estas comisiones para sus agendas. Un ejemplo de esto es la presidencia de la
Comision de Justicia, que en los cuatro periodos correspondié al PRI. Otro ejemplo es el de la
presidencia de la Comisién de Salud, que ha estado en manos del PAN. El caso de la presidencia
de la Comisién de Educacién Publica y Servicios Educativos es similar, ya que en las Legislaturas

LIX, LX y LXII estuvo en manos del PRD, y en la Legislatura LXI estuvo en las del PRI.

Estas cuatro observaciones y la informacion expuesta en el cuadro 3.3 permiten deducir
dos conclusiones en torno a la distribucidn de las presidencias de comisiones mas importantes:
por un lado, las presidencias de estas comisiones estan distribuidas exclusivamente entre los
partidos de primera, segunda y tercera minoria; por otro lado, entre los tres grupos
parlamentarios mas numerosos, PRI, PAN y PRD, parece no importar tanto el tamafo del grupo
parlamentario y si la cercania ideoldgica entre ellos, como indica el caso de la LX Legislatura, en
gue el PRI se hizo del control de la Comisiéon de Hacienda y Crédito Publico, a pesar de que era la
tercera minoria. Como se expone en este capitulo y los siguientes, esta cercania ideoldgica ha
resultado ser fundamental para la conduccidon del proceso legislativo en general, pero

especialmente en casos de polarizacion y conflicto continuo en la Legislatura.

M. Votaciones finales

Una vez analizada la composicién partidista de la Cdmara de Diputados y la distribuciéon de
presidencias entre los grupos parlamentarios, se analizan las votaciones de los dictdmenes
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aprobados por la Camara de Diputados en cada una de las Legislaturas. Para desarrollar tal
analisis, se recolectaron los datos referentes a las votaciones en lo general de los dictdmenes
formulados por las comisiones ordinarias en cada una de las Legislaturas, a excepcion de los
dictdmenes formulados por la Comisidon de Puntos Constitucionales, que requieren mayoria
calificada para su aprobacién. La exclusién de estos dictdmenes se debe a que en todos los casos
el partido de primera minoria tenia la capacidad de evitar la aprobacién de reformas
constitucionales Unicamente con los votos de sus integrantes, ya que controlaba mas de un tercio

de los votos disponibles.

Cuadro 3.4 Votaciones perdidas por partido
(2003-2015)

ek Pr?met:a Se'gunc’la Te.rcer’a Tota.l de
minoria minoria minoria | votaciones
LIX 1 16 26 506
(2003-2006) (0.20) (3.16) (5.14) (100)
LX 0 19 0 328
(2006-2009) (0) (5.79) (0) (100)
LXI 0 12 33 476
(2009-2012) (0) (2.52) (6.93) (100)
LXII 0 13 25 479
(2012-2015) (0) (2.71) (5.22) (100)
Total de votaciones 1 60 84 1789
perdidas (0.056) (3.354) (4.7) (100)
Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados
(2015).

Nota: las cifras entre paréntesis son el porcentaje del total de votaciones en cada fila.
Se recolectd la informacién de 1 789 votaciones nominales en los 12 afios que abarcan las

4 |egislaturas estudiadas. Una vez recolectados estos datos, se contabilizaron las ocasiones en que
la mayoria o todos los diputados de cada partido votaron en contra de un dictamen, pero no pudo
evitar su aprobacidn. El cuadro 3.4 contiene la informacion de las ocasiones en que los partidos
de primera, segunda y tercera minoria no pudieron evitar la aprobacién de un dictamen al que se

opusieran. Cabe recordar que en las Legislaturas LIX, LXI y LXII el PRI fue la primera minoria, el
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PAN la segunday el PRD la tercera minoria, en tanto que en la LX Legislatura, el PAN fue la primera

minoria, el PRD la segunday el PRI la tercera.

En los 12 afos analizados, el partido de primera minoria no pudo evitar la aprobacion de
un dictamen en el pleno en 0.056% de las ocasiones (1 de 1 789). El partido de segunda minoria
perdié 3.35% de las votaciones (60 de 1 789), en tanto que el partido de tercera minoria no pudo
evitar la aprobacién de un dictamen en el pleno en 4.70% de las ocasiones (84 de 1789). Tales
porcentajes se reducen sustancialmente al considerar el porcentaje promedio de votaciones
perdidas en cada Legislatura, en el caso del partido de primera minoria la cantidad se reduce a

0.014%, en el caso del partido de segunda minoria a 0.838% y en el de tercera minoria a 1.17%.

Estos datos demuestran que, a pesar de no controlar completamente el sistema de
comisiones ni los drganos de direccidon que establecen la agenda del pleno, el partido de primera
minoria tiene la capacidad de prevenir la consideracién de todos los asuntos a los que se opone
la mayoria de sus integrantes. De hecho, la cantidad de veces que este partido se enfrentd a
votaciones que perdié es sustancialmente menor, tanto absoluta como relativamente, a la
cantidad de veces que el partido mayoritario estadunidense se enfrenté a tal situacién en 42 afios

108

de la Cdmara de Representantes', es decir, el grupo de primera minoria ha demostrado ser mas

efectivo que el partido mayoritario estadunidense.

Los datos también demuestran que los partidos de segunda y tercera minoria perdieron
sustancialmente mds votaciones que el partido de primera minoria, 60 veces mas en el primer
caso y 84 en el segundo. Sin embargo, la cantidad de votaciones que perdieron ambos partidos

no alcanzaron ni 10% del total, lo que indica que incluso el partido de tercera minoria tiene la

108 Seglin Cox y McCubbins, en el Congreso 83 a 103, el partido mayoritario perdié 54 votaciones
de 3 134, Setting the Agenda, Op. Cit., p. 92.
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capacidad para evitar la consideracién de la mayoria de dictdAmenes que le producirian una
derrota en las votaciones. Una vez mas, la cantidad de veces en que estos partidos no pudieron
evitar la aprobacion de un proyecto al que se oponian es sustancialmente menor a la del partido

minoritario estadunidense en la Cdmara de Representantes en el periodo recién referido®.

Seguramente, diversos factores han influido en el proceso legislativo para permitir que,
particularmente, el partido de primera minoria y, en menor medida, los de segunda y tercera
minoria hayan podido evitar de manera considerable derrotas en las votaciones en el pleno. Sin
embargo, en este trabajo se hace hincapié en dos factores: por un lado, el principio de
proporcionalidad que orienta la integracion de los drganos de direccidn, comisiones y la
distribucién de sus presidencias y, por otro lado, la asignacién de las presidencias de comision

entre los tres partidos con mayor representaciéon en la Camara.

Ambos factores provocan que las presidencias de las comisiones ordinarias mas
importantes (sea por la cantidad de asuntos que tramitan o por los temas que tratan) estén bajo
el control de los tres partidos con mayor representacion. De esta manera, cada uno de los tres
partidos puede impedir u obstaculizar el avance de temas que podrian causarle una derrota en el

pleno desde una de las primeras etapas del proceso legislativo.

Los graficos 3.1 y 3.2 comparan el porcentaje de votaciones en que los partidos no
pudieron evitar la aprobacion de dictdmenes a los que se oponian. El grafico 3.1 lo hace en
términos de partidos segun su representacién en la Cdmara, primera, segunda y tercera minoria,
sin considerar qué partidos en particular ocuparon estos lugares. En tanto que el gréafico 3.2

expone la informacidn para el PRI, PAN y PRD, sin tomar en cuenta el nimero de sus integrantes.

109 En el mismo periodo, el partido minoritario en la Cdmara de Representantes perdié 811
votaciones de 3 134.
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Gréfico 3.1 Votaciones perdidas por partido
(2003-2015)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados
(2015).
Grafico 3.2 Votaciones perdidas por partido
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados

(2015).

Ambos gréficos indican que, ademas del tamario del grupo parlamentario, que garantiza
a estos tres grupos parlamentarios el control de las presidencias de las comisiones mads
importantes, parece haber otro elemento explicativo de la capacidad de los partidos para evitar
la consideracién de asuntos que podrian significar una derrota legislativa: a pesar de que en la LX
Legislatura el PRI fue la tercera minoria, este partido no se tuvo que enfrentar a una votacién que
perdiera y, en contraste, a pesar de que el PRD era la segunda minoria, se tuvo que enfrentar a
19 de tales votaciones, cifra ligeramente superior a la cantidad de votaciones perdidas por el PAN

cuando fue segunda minoria.
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Entonces, el otro elemento que explica la capacidad de los partidos para prevenir la
consideracidon de asuntos a los que se oponen parece ser la cercania ideolégica entre grupos
parlamentarios y su disponibilidad para cooperar. Como se expone con mayor detalle en el
siguiente capitulo, en la LX Legislatura, el PAN requirié de la cooperacidn del PRI para mantener
la gobernabilidad en la Cdmara de Diputados y conseguir el avance de diversos asuntos de
importancia en la agenda del PAN, lo que supuso concesiones al PRI, principalmente en la
distribucién de presidencias de comisiones y reformas a las normas que regulan el funcionamiento

de la Cdmara de Diputados.

El hecho de que los tres grupos parlamentarios pudieran prevenir la consideracién de la
mayoria de asuntos a los que se oponia comprueba la hipdtesis formulada en el capitulo 1: en
periodos sin mayoria, el incremento en la capacidad de los grupos parlamentarios para aprobar
sus iniciativas de ley no ha supuesto una pérdida absoluta del control del proceso legislativo por
parte del partido de primera minoria, ademas, el partido de segunda minoria también ha podido
ejercer de manera mds o menos efectiva el poder de agenda negativa para prevenir derrotas en
las votaciones. En realidad, el analisis permitié descubrir que no sélo los partidos de primera y
segunda minoria cuentan con esta capacidad, sino que el partido de tercera minoria puede

prevenir la consideracidn de una cantidad importante de asuntos que le provocarian derrotas.

Los datos analizados no sélo dan respaldo empirico a la hipdtesis, sino que también
permiten conocer otras particularidades del proceso legislativo, en especial, en lo que se refiere
a la dinamica en la aprobacidn de proyectos de ley. Que incluso el partido de tercera minoria
pueda prevenir la consideracion de gran parte de los proyectos a los que se opone sugiere que la

l6gica en la tramitacion de propuestas legislativas es mas la negociacidon que la confrontacidn.
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Para corroborar esto, a continuacién se analizan las votaciones finales de los dictdmenes

redactados por las comisiones en las cuatro Legislaturas de interés.

Para desarrollar este analisis, se recolecté la informacion del total de votos a favor, en
contra y abstenciones que tuvo cada uno de los 1 789 dictdmenes redactados por las comisiones
y votados en el pleno durante las cuatro Legislaturas de interés. Una vez recopilados estos datos,
se calculé el porcentaje de votos a favor que recibié cada dictamen en el pleno, del total de votos
emitidos (a favor, en contra y abstenciones). El cuadro 3.5 expone las medidas de tendencia

central de estos datos.

Cuadro 3.5 Medidas de tendencia central de los datos de aprobacién
En porcentajes (2003-2015)

LIX LX LXI LXII Total
(2003-2006) | (2006-2009) | (2009-2012) | (2012-2015)
Media 95.92 96.09 95.96 96.31 96.07
Desviacion Estandar 9.57 8.63 8.45 7.65 8.61
Minimo 20.96 47.97 3.54 51.41 3.54
Maximo 100 100 100 100 100
Total 506 328 476 479 1789

Fuente: elaboracién propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados (2015)

Como se observa, la media (promedio) de votos a favor que obtuvieron los dictamenes en
los doce afios de estudio fue de 96.07%, es decir, en este periodo, los dictdmenes tendieron a
obtener la aprobacién de la Cdmara de Diputados casi por unanimidad. No obstante, la media
podria no expresar bien la variacidon que hay en los datos recolectados, es probable que, debido
a la presencia de datos extremos, la media estuviera sesgada, sea porque hay una cantidad
considerable de datos por debajo de la media, pero dada la presencia de dictdmenes que alcancen
100% de votos a favor, la media tenga un valor mayor o que suceda lo contrario, que debido a la
presencia de dictdmenes que obtuvieron porcentajes muy bajos de votos a favor la media hubiera

tenido una magnitud menor.
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Para tener una idea de qué tan adecuada es la media para describir el conjunto de datos,
conviene recurrir a otra medida de tendencia central, la desviacion estandar, que es una medida
de dispersién de los datos. La desviacién estandar del total de datos es de 8.61, que es mucho
menor al promedio de votos a favor que obtuvieron los dictamenes, por lo que la media es una
buena medida descriptiva del conjunto de datos. Los valores minimos y maximos del porcentaje
de votos a favor obtenidos por los dictamenes también ayudan a entender la distribucién de
datos. El maximo, como era de esperarse, fue de 100% de votos a favor, en tanto que el minimo
fue de 3.54%, lo que indica que hubo dictdmenes que recibieron muy pocos votos a favor, de

hecho, ni siquiera consiguieron la aprobacién de la Cdmara de Diputados.

Estas cuatro medidas (media, desviacidon estandar, minimo y maximo) para el total no
difirieron sustancialmente de las mismas medidas para cada Legislatura. En todos los casos, la
media fue superior a 95% y la desviacion estandar fue inferior a 10%, el maximo fue el mismo en
todos los casos (100%), pero lo que difirié fue el minimo, desde 3.54%, en la LXI Legislatura, a

51.41%, en la LXII Legislatura.

Grafico 3.3 Distribucidn de votaciones finales
(2003-2015)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados
(2015).
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En el grafico 3.3 se representa la distribucién de estas medidas para tener mas claras las
tendencias en la aprobacidén de dictdmenes en el periodo de estudio. Esta informacién comprueba
gue, como se habia argumentado, la media es una buena medida descriptiva del conjunto de
datos, ya que 50% de ellos, representados por las cajas en color gris, se concentraron alrededor
de la media. Ademas, se aprecia que los minimos tendieron a ser puntos extremos y que las

votaciones de los dictamenes en general tendieron a estar alejadas de estos puntos.

De estos datos se puede extraer la siguiente conclusion: en el periodo de estudio, los
partidos consiguieron la aprobacion de sus proyectos legislativos por medio de amplias
negociaciones interpartidistas, mismas que dieron como resultado votaciones a favor cercanas a
la unanimidad. Esto plantea preguntas adicionales acerca del proceso legislativo, ¢cémo es que
los partidos consiguen la cooperacién de sus contrapartes en la tramitacién de sus propuestas
legislativas para conseguir votaciones a favor superiores a 90%?, mas importante todavia, équé
incentiva a los grupos parlamentarios a cooperar y aprobar la inmensa mayoria de proyectos con

amplios margenes de votos a favor?

Ciertamente, el principio de proporcionalidad en la integracidon de comisiones y érganos
de direccién genera las condiciones necesarias para que los proyectos discutidos y votados en el
pleno integren la opinidn de todos los partidos con representacion en la Cdmara. Pero, en ultima
instancia, la regla de decisiéon es la mayoria absoluta, en el caso de legislacién secundaria, o
mayoria calificada, en el caso de reformas constitucionales, pero nunca la unanimidad. Por lo que
si bien este principio genera condiciones propicias para que todos los grupos parlamentarios
puedan influir en el proceso legislativo, no explica los altos porcentajes de votos a favor que

consiguieron los dictamenes en el periodo de estudio.
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En los siguientes capitulos se trata de dar respuesta a las interrogantes recién formuladas
por medio del estudio de una Legislatura en particular, la LX. El analisis se limita a una Legislatura
para conocer a detalle la dindmica partidista en el proceso legislativo. La razén de elegir la LX y no
otra Legislatura es que este periodo pareceria el menos propicio para la cooperacidn
interpartidista y, por lo tanto, para la aprobacidn de los dictdmenes con proporciones de votos a

favor cercanos a la unanimidad.

Por un lado, la Legislatura inicié con fuertes confrontaciones entre PAN y PRD. A unos dias
de que se instalara la nueva Legislatura, los legisladores del PRD se hicieron del control de la
tribuna para evitar que el entonces presidente, Vicente Fox, presentara su informe de gobierno
al Congreso de la Unidn, objetivo que consiguieron. Esta confrontacidon fue constante en los
primeros seis meses de la Legislatura y resurgié en varias ocasiones en los tres afos de su

duracion.

Por otro lado, fue el Unico periodo, de los cuatro aqui estudiados, en que el PAN fue la
primera minoria, obteniendo 41.3% de los diputados, lo que le garantizaba una posicion ventajosa
para negociar la aprobacién de sus propuestas o las del Ejecutivo, sélo necesitaba el apoyo de
10% de los demas diputados para aprobar los proyectos de legislacién secundaria. Dada esta
ventaja numérica y la actitud beligerante que tenia el PRD hacia este partido, se podria esperar
qgue el PAN hubiera recurrido al PRI y a otros partidos menores, como el PANAL o el PVEM, para

impulsar su agenda, generando sistematicamente la oposicion de los partidos de centro izquierda.

Sin embargo, como se mencioné con anterioridad, el porcentaje promedio de votos a
favor que consiguieron los dictdmenes en este periodo no difirié sustancialmente del promedio
en otras Legislaturas. Esto sugiere que la composicion partidista de la Cdmara de Diputados tiene

un efecto reducido en la disponibilidad de los grupos parlamentarios para cooperar y aprobar los
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dictamenes con el apoyo de amplias coaliciones. Entonces, la explicacién a este comportamiento
se debe encontrar en otros factores, menos variables que la composicidn partidista de la Camara.
No obstante, la polarizacidn que caracterizd a esa Legislatura parece si haber afectado la
productividad de la Camara, ya que en este periodo se aprobaron menos dictdmenes en la

Legislatura LIX o la LXI.

V. Conclusiones

En este capitulo se analizaron las votaciones en lo general de los dictdmenes redactados por las
comisiones ordinarias en las Legislaturas LIX, LX, LXI y LXIl. Este andlisis permitié corroborar la
hipdtesis formulada en el capitulo 1. La cual argumenta que, en periodos sin mayoria, el partido
de primera y el de segunda minoria cuentan con la capacidad de prevenir la consideracion de
asuntos que les podrian ocasionar una derrota en el pleno. De hecho, se descubrié que no sélo
estos dos partidos cuentan con tal capacidad, sino que el partido de tercera minoria también
puede ejercer de manera mas o menos exitosa los poderes de agenda negativa para prevenir

asuntos que le podrian producir una derrota en las votaciones.

Otro hallazgo importante fue el que se refiere a la tendencia a aprobar los dictdmenes
preparados por las comisiones casi por unanimidad. Tal hallazgo generé interrogantes acerca de
la manera en que los grupos parlamentarios consiguen la cooperacion interpartidista y acerca de
cuales son los motivos de este comportamiento. En los siguientes capitulos se trata de dar

respuesta a estas interrogantes por medio del analisis detallado de la LX Legislatura.
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Capitulo 4. LX Legislatura: del conflicto poselectoral a la cooperacion interpartidista

“Esta legislatura inicié con los peores augurios, después de que se impidio el informe
presidencial y que el presidente Calderdn tomd protesta entre golpes y jaloneos
parecia que no habria grandes reformas, y en los hechos

hemos demostrado lo contrario”.

Héctor Larios Cérdova'®®

l. Introduccion

El objetivo de este capitulo es averiguar la manera en que los coordinadores de los grupos
parlamentarios construyen las coaliciones para conseguir la aprobacién de los dictamenes casi
por unanimidad. Para alcanzar tal objetivo, se analizan dos etapas del proceso legislativo, la que
corresponde al analisis en comisiones y la de discusidn y votacién en el pleno. El andlisis se limita

a la LX Legislatura (2006-2012).

Como se menciond con anterioridad, hay dos razones para limitar el analisis a la LX
Legislatura. En primer lugar, desde el inicio del periodo, los dos partidos con mayor
representacion, PAN y PRD, tuvieron fuertes confrontaciones, debido a los resultados de la
eleccién presidencial de 2006, lo que sugiere que ambos partidos tenian poca disponibilidad para
negociar y colaborar en la aprobacion de proyectos legislativos. En segundo lugar, fue el Unico
periodo, de los cuatro analizados, en que el partido del presidente, el PAN, fue la primera minoria
en la Camara de Diputados, con 41.3% de los diputados. Esto le garantizaba una posicién
ventajosa para negociar la aprobacién de sus propuestas o las del Ejecutivo, ya que sdlo
necesitaba el apoyo de 10% de los diputados para aprobar los proyectos de legislacién secundaria
o de 25.4% para la aprobacién de reformas constitucionales. Dada esta ventaja numérica y la

confrontacién entre PAN y PRD, se podria esperar que el PAN hubiera recurrido al PRI y a otros

110 ] Universal, “Calderdn y AN reclaman a Héctor Larios por derrota legislativa”, El Universal, 31
de julio de 2008.

79



partidos menores, como el PANAL o el PVEM, para impulsar su agenda, generando

sistematicamente la oposicidn de los partidos de centro izquierda.

Ambos factores hacen de la LX Legislatura un periodo poco propicio para la construccion
de coaliciones que permitieran la aprobacién de los dictdmenes casi por unanimidad. Asi pues, el
anadlisis de este periodo permite identificar los métodos empleados por los partidos para
conseguir estas coaliciones, asi como los incentivos que tenian los coordinadores de los grupos

parlamentarios para construir tales acuerdos.

A diferencia del capitulo anterior, en éste, el andlisis se basa principalmente en
informacién cualitativa, consistente en el contenido de los dictamenes redactados por las
comisiones, disponible en la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados, y las discusiones
en el pleno, registradas en el Diario de Debates de la Cdmara de Diputados. Otra fuente de
informacién utilizada, cuando hubo datos disponibles, fueron las notas periodisticas de dos diarios

de circulacién nacional, El Universal y Reforma.

Por cuestiones de espacio, el andlisis se limita a los dictdmenes preparados por las cuatro
comisiones que recibieron la mayoria de iniciativas en el periodo: Hacienda y Crédito Publico,
Justicia, Gobernacién y Puntos Constitucionales. En conjunto, estas comisiones concentraron
53.49% del total de iniciativas que recibié la Cdmara de Diputados en esa Legislatura y redactaron

42.9% de dictamenes votados en el pleno.

Uno de los principales hallazgos de este analisis es que, por mds obvio que parezca, los
partidos consiguen la mayoria de acuerdos en la etapa de andlisis en comisiones, por lo que las
discusiones prolongadas y modificaciones a los dictdmenes en el pleno son mas la excepcion que
la regla. Otro hallazgo importante es que, en ocasiones, los partidos consiguen estos acuerdos por
medio de la inclusién de iniciativas de ley de diversos partidos en un mismo dictamen.
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Este capitulo no se limita a describir la construcciéon de acuerdos en comisiones y la
discusidn y votacién en el pleno, sino que avanza en la explicacidon de este comportamiento. Asi
pues, se argumenta que uno de los incentivos para que los lideres partidistas busquen la
aprobacion de los dictdmenes con el apoyo de amplias coaliciones es la preservacion del tiempo

del pleno.

La exposicion se divide en cuatro secciones. En la primera se analiza la dindmica en las
relaciones entre partidos en la LX Legislatura. En la segunda, se analizan los dictdmenes
redactados por las cuatro comisiones que concentraron la mayoria de iniciativas de ley en el
periodo y se aporta evidencia para respaldar la afirmacion de que la preservacién del tiempo del
pleno es uno de los incentivos de los lideres parlamentarios para construir amplias coaliciones
qgue aprueben los dictdmenes preparados por las comisiones. En la cuarta, se analizan los
hallazgos de este capitulo y el anterior para tratar de responder a la pregunta de qué tan
influyentes son los distintos grupos parlamentarios en el proceso legislativo. En la ultima seccién

se presentan las conclusiones.

Il. Las relaciones interpartidistas en la LX Legislatura

El inicio de la LX Legislatura estuvo caracterizado por la polarizacidn politica. Las elecciones para
integrar la Camara de Diputados coincidieron con la eleccién presidencial, la cual fue la principal
fuente de conflicto. En tal eleccidn, hubo una refiida competencia entre Felipe Calderdn Hinojosa,
el candidato presidencial del PAN, y Andrés Manuel Lépez Obrador, el candidato del PRD, partido

que se alid con el PT y Convergencia para conformar la Coalicidn por el Bien de Todos.

La competencia entre ambos candidatos fue refiida, a tal grado que la eleccion se decidio,
a favor de Felipe Calderdn, por una diferencia inferior a un punto porcentual de los votos emitidos.
Ante tal resultado, Lépez Obrador y la Coalicién por el Bien de Todos argumentaron que durante
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la jornada electoral hubo fraude en su contra, por lo que desconocieron los resultados y a Felipe
Calderédn como presidente legitimo. El desconocimiento de la Coalicidn hacia los resultados
electorales estuvo acompafiado de manifestaciones en espacios publicos y lo que la Coalicidn

denomind “acciones de resistencia civil pacifica”.

La confrontacidn entre los partidos que apoyaban a cada candidato tuvo efectos en la
composicion y funcionamiento de la Cdmara de Diputados. El PAN fue el partido que obtuvo mas
votos en la eleccidn para integrar la Camara, pero sin obtener la mayoria absoluta de diputados,
por lo que se convirtié en el grupo parlamentario de primera minoria. El PRD ocupd el segundo
lugar en la cantidad de votos obtenidos, lo que le permitié ser el grupo parlamentario de segunda
minoria, por primera vez desde su fundacion, en 1989. En tanto que el PRI, que desde 1997 habia
alternado como partido de primera o segunda minoria, ocupo el tercer lugar. En conjunto, estos
tres partidos controlaban 88% del total de diputados y el resto quedd distribuido entre cinco
partidos, Convergencia, PVEM, PT, PANAL y PASC, que controlaban un rango de 1 a 3.6% de las

curules (ver cuadro 3.1 en el capitulo anterior).

La polarizacion politica provocd que desde la sesidn constitutiva de la LX Legislatura, el 29
de agosto de 2006, surgieran conflictos entre ambos partidos. El primer conflicto fue para
determinar quién ocuparia el cargo de presidente de la Mesa Directiva durante el primer afio de
la Legislatura. La LOCG se limita a establecer que la Junta de Coordinacion Politica tiene la
responsabilidad de proponer la integracion de la Mesa y el pleno debe decidir por mayoria
calificada si acepta o rechaza la propuesta. Sin embargo, hasta ese momento, la practica habia
consistido en que un diputado del partido de segunda minoria, en este caso el PRD, ocupara la
presidencia. Pero dada la confrontacidon entre PRD y PAN, esto implicaba serios riesgos de

ingobernabilidad en la Cdmara.
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La presidencia de la Mesa Directiva es un cargo de suma importancia tanto para la
conduccién de los asuntos al interior de la Cdmara cuanto para la relacién de ésta con otras
instituciones: el presidente de la Mesa es también el presidente de la Cdmara y, por lo tanto, el
encargado de establecer las relaciones institucionales con el presidente del Senado, la otra
camara que integra el Congreso de la Unién, y con los representantes de los otros poderes, el
Ejecutivo y el Judicial. Asi pues, si un representante del PRD, partido que desconocia al presidente,
ocupaba este cargo, podian surgir tensiones en la relacion entre la Cdmara de Diputados v el

Ejecutivo.

Ademas, en las sesiones de Congreso General, es decir, cuando la Camara de Diputados y
el Senado sesionan de manera conjunta, el presidente de la Mesa Directiva es el presidente del
Congreso. Por esto, el diputado que ocupara el cargo debia conducir la sesidon en que el
presidente, que estaba por concluir su sexenio, Vicente Fox, presentara su ultimo informe de
gobierno y también la sesién de toma de posesion del nuevo presidente. Los panistas temian que
en caso de que un diputado perredista ocupara tal cargo asumiera actitudes partidistas y

obstaculizara el desarrollo de ambas sesiones o, en caso extremo, tratara de evitar su realizacion.

Esto provocd que el PAN buscara hacerse de la presidencia de la Mesa, lo que consiguid
con el apoyo del PRI, PVEM, PANAL y PASC, en una votacién que, a pesar de su oposicién en
bloque, perdio el Frente Amplio Progresista (FAP), integrado por el PRD, Convergencia y PT. De
esta manera, el pleno aprobé que Jorge Zermefio Infante fuera el presidente de la Mesa Directiva

durante el primer afio de la Legislatura®®.

111 Ernesto Nufiez, Claudia Guerrero y Armando Estrop, “Arrancan Congreso... y pleitos”, Reforma,
30 de agosto de 2006. El Universal, “Presidira Jorge Zermefio Mesa Directiva: contestara el Informe”, El
Universal, 29 de agosto de 2006.
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El apoyo del PRIl y demas partidos implicé un compromiso del PAN para modificar varios
articulos de la LOCG en el primer periodo ordinario de sesiones (agosto a diciembre de 2006)*2,
Una de tales modificaciones fue al articulo 31 para permitir que el entonces coordinador del grupo
parlamentario del PRI, Emilio Gamboa, pudiera ser el presidente de la JUCOPO. Hasta 2006, este
articulo establecia que, en caso de que ningln partido obtuviera la mayoria absoluta, el
coordinador del grupo parlamentario mds numeroso (en este caso, el PAN), debia ser el
presidente de la JUCOPO por el primer afio de la Legislatura. A partir de la reforma, el articulo
establece que el orden en que los coordinadores de los tres grupos parlamentarios mds

numerosos ocupen la presidencia de la JUCOPO sera determinado por la propia Junta.

Otro articulo modificado fue el 17, que establece la integraciéon, método de seleccién y
duracién de la Mesa Directiva. La modificacién a este articulo permitié que todos los grupos
parlamentarios estuvieran representados en la Mesa Directiva por medio de un secretario. Antes
de la reforma, la Mesa Directiva estaba integrada por un presidente, tres vicepresidentes y tres

secretarios.

Otro conflicto al inicio de la Legislatura ocurrié en la sesion de Congreso General el 1 de
septiembre. En esa ocasidn, el presidente de la Republica, Vicente Fox, de origen panista, debia
presentar su ultimo informe de gobierno, pero los legisladores del PRD tomaron el control de la
tribuna e impidieron que Fox presentara su informe ante el Congreso!!®. Esto causd importantes

tensiones entre el PAN y el FAP.

112 ] Universal, “Publica Congreso de la Unidn reformas a su Ley Organica”, El Universal, 14 de
septiembre de 2006. Erika Hernandez y Daniel Pensamiento, “Dan a Emilio Gamboa Junta de Coordinacién”,
Reforma, 8 de septiembre de 2006.

113 Claudia Guerrero, “Acaban con protocolo: bloquea PRD al Presidente”, Reforma, 2 de
septiembre de 2006.
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La otra sesién de Congreso General, la del 1 de diciembre, reavivo la confrontacidn entre
PAN y PRD, lo que sugeria que la dinamica en la Cdmara seria de polarizacién durante toda la
Legislatura. El conflicto inicié dias antes de la sesidén en que Felipe Calderén tomd posesion del
cargo de titular del Ejecutivo. En la sesidn del 28 de noviembre, los diputados del PRD intentaron
tomar el control de la tribuna para impedir que la sesion del 1 de diciembre se llevara a cabo, pero
los diputados del PAN reaccionaron e impidieron que los legisladores de izquierda consiguieran
su objetivo, lo que provocd que, por momentos, algunos diputados de ambos partidos se

enfrentaran a golpes .

Finalmente, los diputados del PAN consiguieron que la sesion se
desarrollara, aunque no sin empujones y gritos de los partidos de oposicién, y que Calderdn

tomara posesién del cargo, segun lo establecido por la Constitucién.

A pesar de estas confrontaciones, el resto de la Legislatura fue menos conflictiva. Para la
sesion de Congreso General del 1 de septiembre de 2007, PAN y PRD consiguieron un acuerdo
para permitir a Felipe Calderén presentar su primer informe de gobierno: poco antes de que éste
llegara al Palacio Legislativo, habria un receso en la sesidn para que el grupo parlamentario del
PRD abandonara el recinto y después Calderdn presentara su informe ante los legisladores
presentes!'®. Para 2008, esto ya no fue necesario, ya que el Congreso de la Unién modificé la
Constitucion para eliminar la obligacién del presidente de presentar personalmente y de manera
oral su informe de gobierno en la sesién de Congreso General, en adelante deberia enviarlo por

escrito sin la necesidad de acudir al Palacio Legislativo®?®.

114 Erika Hernandez y Armando Estrop, “Intercambian golpes panistas y perredistas”, Reforma, 29
de noviembre de 2006.

115 Ernesto Nufiez y Claudia Guerrero, “Llevan acuerdo al limite”, Reforma, 2 de septiembre de
2007.

116 | Universal, “Diputados aprueban que presidente entregue informe por escrito”, El Universal,
30 de abril de 2008. Claudia Salazar y Armando Estrop, “Liberan al Ejecutivo de asistir al Congreso”,
Reforma, 1 de mayo de 2008.
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Sin embargo, meses antes de esta sesién, en abril, hubo un conflicto importante en la
Cdmara de Diputados. Esta vez, el detonante fue la iniciativa de reforma petrolera presentada por
el Ejecutivo en el Senado. Por esta razdn, el conflicto no fue exclusivo de la Cdmara de Diputados,
sino que afectd ambas camaras del Congreso. En esa ocasién, el FAP tomé fisicamente el control
de saldn de sesiones de ambas camaras para exigir que antes de dictaminar la iniciativa de ley, el
Congreso organizara foros y debatiera ampliamente los problemas mds importantes de la

industria petrolera.

La coaliciéon de partidos de centro izquierda mantuvo bajo su control ambos salones
durante 15 dias. En ese lapso, las dos cdmaras sesionaron en sedes alternas, siempre con la
anuencia del FAP. Esto permitid que los partidos que participaron en las sesiones aprobaran un
conjunto de dictdmenes sin el respectivo tramite en comisiones!'’ o que aprobaran dictdmenes
que desagradaban al FAP, lo que provocd que los coordinadores de estos tres grupos

parlamentarios abandonaran temporalmente las negociaciones en la JUCOPO,

Como se observa, en el periodo de interés, las relaciones entre partidos fueron
complicadas, por momentos hubo conflictos de dificil solucidn, aunque la mayoria del tiempo las
tensiones estuvieron bajo control y la Cdmara pudo funcionar de manera normal. Ante estas
circunstancias, los lideres partidistas tuvieron que involucrarse en intensas negociaciones que les
permitieran llegar a acuerdos para tomar las decisiones necesarias para la conduccién del proceso

legislativo.

117 E|l Universal, “PAN y PRI legislan en “fast track” 14 reformas de ley”, El Universal, 25 de abril de
2008.

118 Claudia Salazar y Armando Estrop, “Madrugan al FAP y aprueban leyes”, Reforma, 18 de abril
de 2008.

86



Desde la sesidn constitutiva de la Legislatura, la JUCOPO demord un mes en decidir la
propuesta de integracidon de las comisiones ordinarias y la distribucidon de sus presidencias,
agotando el tiempo previsto por la LOCG para tal trdmite. Hubo momentos en que las
negociaciones entre los coordinadores parlamentarios fueron dificiles, debido a la cercania del
conflicto sucedido el 1 de septiembre!'®, pero pudieron llegar a acuerdos que los dejaran

razonablemente satisfechos.

Como se esperaria, en funciéon de lo establecido por la LOCG, la composicidn de las
comisiones y la distribucion de sus presidencias fue muy similar a la representacion de cada grupo
parlamentario en el pleno, aunque con algunas diferencias. La proporcion de comisiones
presididas por el PAN fue menor que su representacion en la Cadmara por cinco puntos
porcentuales (ver cuadro 3.2 en el capitulo anterior). En tanto que el PRI y PVEM tuvieron un
porcentaje mayor de presidencias que de curules; es decir, estuvieron sobrerrepresentados en
este ambito, con diferencias equivalentes a 3.6 y 1.2 puntos porcentuales, respectivamente. El
PANAL, PT y Convergencia también estuvieron sobrerrepresentados, aunque con una diferencia
inferior a un punto porcentual. El del PRD fue el Unico caso en que hubo casi una coincidencia
exacta entre asientos en el pleno y presidencias. Finalmente, el PASC no consiguié ninguno de

estos cargos.

De las cuatro Legislaturas analizadas en el capitulo anterior, la LX fue en la que hubo
mayores diferencias entre la representacion de cada partido y el nimero de presidencias de
comisiéon que obtuvieron®, Es probable que la sobrerrepresentaciéon del PRI y PVEM en la

distribucién de presidencias de comisidn, a costa de la cantidad de estos cargos que, segun la ley,

119 E| Universal, “Jaloneo por comisiones en Cdmara baja se encuentra en un impasse”, El Universal,
20 de septiembre de 2006.

120 para ver las diferencias entre proporcién de curules y presidencias de comisién por partido en
las cuatro Legislaturas de interés, ver el cuadro 3.2 en el capitulo anterior.
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le correspondian al PAN, se deba a la necesidad de este partido de obtener el apoyo de otros
grupos parlamentarios para mantener la gobernabilidad en la Cdmara de Diputados. Dos hechos
apoyan esta afirmacion: las modificaciones a la LOCG en el primer periodo ordinario de sesiones,
recién comentadas, y que el PRI obtuviera la presidencia de la Comisiéon de Hacienda y Crédito
Publico, a pesar de que, como se expuso en el capitulo anterior, ésta correspondid al partido de

segunda minoria en el resto de Legislaturas.

Il El trabajo en comisiones: cuatro casos

En el periodo 2006-2009, la Camara de Diputados recibié 2 864 iniciativas de ley, de las cuales
aprobd 440, que representan 15.5% del total. En el cuadro 4.1 se exponen los datos referentes al
total de iniciativas recibidas y aprobadas por la Cdmara, asi como la distribucion seguin su origen:
Ejecutivo, congresos locales y legisladores federales. Para el caso de los legisladores federales,
diputados y senadores, el cuadro 4.1 expone los datos de manera desagregada. Por un lado, los
datos de las iniciativas presentadas por senadores estan divididos en dos categorias, las iniciativas
presentadas por comisiones del Senado y las iniciativas presentadas por senadores, sea de
manera individual o colectiva. Por otro lado, los datos de las iniciativas presentadas por diputados
estdn divididos en diez categorias: ocho de ellas para las iniciativas presentadas por integrantes
de cada grupo parlamentario, una para las iniciativas presentadas por las comisiones de la Cdmara
de Diputados y la categoria restante para las iniciativas presentadas de manera conjunta por

diputados de dos o mas grupos parlamentarios.

Los diputados fueron los mas activos en la presentacidon de iniciativas y los que
contribuyeron mads al total de lo aprobado. En conjunto, presentaron 2 576 iniciativas,
equivalentes a 89.94% del total que recibié la Cdmara de Diputados en la LX Legislatura, de las

cuales aprobaron 366, equivalentes a 85.32% del total de lo aprobado. En contraste, el Ejecutivo
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presentd sélo 37 iniciativas, de las cuales 34 consiguieron la aprobacion del pleno de la Cdmara.
A pesar de las diferencias en el total de iniciativas aprobadas del Ejecutivo y de los diputados,
aquél fue mas efectivo que éstos para conseguir la aprobacidn de sus propuestas, ya que nueve
de cada diez iniciativas presentadas por el presidente consiguieron aprobacién del pleno, en tanto
que, en el caso de las iniciativas presentadas por los diputados, esta proporcién disminuyé a tres

de cada veinte!?.

Cuadro 4.1 Iniciativas presentadas y aprobadas por la Camara de
Diputados
(2006-2009)

Origen Presentadas | Aprobadas a;;l-rziaag;n
Ejecutivo 37 34 91.89
Congresos locales 94 10 10.64
Senadores 127 19 14.96
Comisiones Senado 4 0 0
Comisiones Cdmara de Diputados 38 8 21.05
PAN 582 85 14.61
PRD 619 73 11.79
PRI 634 95 14.98
PVEM 199 22 11.10
Convergencia 140 15 10.71
PT 42 5 11.91
PANAL 137 16 11.68
PASC 50 2 4
Conjuntas 135 45 33.33
Total 2 864 429 15.50
Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de
Diputados (2014)

A pesar de que en términos absolutos hay una gran diferencia entre la cantidad de
iniciativas aprobadas del PAN, PRD y PRI, y las iniciativas aprobadas del resto de partidos (los

primeros consiguieron la aprobacién de 3.8 a 19 veces la cantidad de iniciativas aprobadas de

121 135 377 iniciativas que presentaron los diputados y consiguieron la aprobacién del pleno
equivalen a 14.25% del total de iniciativas que presentaron.
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otros partidos, excluyendo el caso del PASC), en términos relativos, 7 de los 8 partidos
consiguieron la aprobacidn de un porcentaje similar de iniciativas, de 10.71 a 14.75% del total que
presentaron. La Unica excepcién fue el PASC, que apenas consiguid la aprobacidn para 2 iniciativas
de 50 que presentd, equivalentes a 4%. Esto confirma que, a pesar del tamafio de su grupo
parlamentario, cada partido tiene la capacidad de conseguir la aprobacién para una proporcion

similar iniciativas de ley, del total que presenta.

La Mesa Directiva no turnd todas las iniciativas para dictamen a las comisiones ordinarias,
dispensd de este tramite a 26 de ellas, que representan 0.91% del total. Las 2 838 iniciativas
restantes si recibieron turno a una o varias de las 44 comisiones ordinarias que habia en la LX
Legislatura. La distribucién de las iniciativas entre las comisiones fue muy desigual: 19 de las 44
comisiones concentraron 90.9% del total de iniciativas y sélo 4 de ellas concentraron 53.5%. Las
cuatro comisiones que concentraron la practicamente la mitad de iniciativas fueron la de
Gobernacién, Hacienda y Crédito Publico, Justicia y Puntos Constitucionales. Como se menciond

en la introduccidn de este capitulo, el analisis se limita al trabajo de tales comisiones.

El PRD obtuvo la presidencia de la Comisién de Puntos Constitucionales, que fue la que
recibid la mayor cantidad de iniciativas, 653 en total. El PRI controlé la presidencia de la Comisidn
de Hacienda y Crédito Publico, y de la Comision de Justicia, que recibieron 444 y 231 iniciativas,
respectivamente. En tanto que un diputado del PAN, Diédoro Carrasco, fue presidente de la

Comisién de Gobernacidn, la cual recibié 190 iniciativas de ley.

La composicidn de las cuatro comisiones fue similar a la del pleno de la Camara, el PAN
conté con la mayor cantidad de asientos, que representaron un minimo de 38.46%, en la Comisidn
de Justicia, hasta un maximo 41.9%, en la de Hacienda y Crédito Publico. Esto hizo posible que el

PAN sélo requiriera la colaboracién del PRI para aprobar o rechazar los dictdmenes en esta etapa
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y dejarlos avanzar a la discusién en el pleno o impedir su consideracién en etapas sucesivas.
Debido a que en el periodo de estudio el PRD se alié con el PT y Convergencia para conformar el
FAP, el PRD también estaba en condiciones de aprobar o rechazar dictamenes Unicamente con la
colaboracién del PRI. Sin embargo, como demuestran los siguientes cuatro apartados, fueron
pocas las ocasiones en que los dictdmenes no contaron con los votos a favor de los ocho grupos

parlamentarios con representacién en la Cdmara.

Cuadro 4.2 Tasas de aprobacidn por partido
(2006-2009)

Partido Gobernacion I:la-c ienc!a y Justicia P-unt-o ¥
Crédito Publico Constitucionales
PAN 8.89 23.44 3.77 15.33
PRD 2.33 19.7 4.44 13.37
PRI 11.54 25.64 4.62 9.6
Convergencia 0 9.09 0 11.77
PVEM 0 15.79 0 6.45
PT 0 0 0 16.67
PANAL 0 37.5 8.33 0
PASC 0 100 0 7.69

Fuente: elaboracion propia con datos del Sistema de Informacidn Legislativa (2015)
De hecho, los presidentes de comisidn no utilizaron las ventajas del cargo para priorizar

la aprobacién de iniciativas de su partido ni para obstaculizar sistematicamente la aprobacién de
las iniciativas presentadas por integrantes de otros grupos parlamentarios. En el cuadro 4.2 se
exponen los datos referentes a la tasa de aprobacién por partido en cada una de las comisiones,
es decir, se expone la cantidad de iniciativas aprobadas como porcentaje del total que presenté

cada partido.

En la Comision de Gobernacidén y en la de Justicia los porcentajes fueron muy bajos. En la
primera, el PAN y el PRI obtuvieron la aprobacion para una proporcion similar de iniciativas,

aunque el PRD se quedd muy rezagado, con una diferencia de 6.6 y 9.2 puntos porcentuales
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respecto de ambos partidos, respectivamente, en tanto que el resto de partidos no consiguieron
la aprobacion para ninguna de sus iniciativas. En la segunda, el porcentaje de iniciativas aprobadas
por partido fue similar para los tres partidos con mayor representacién y el PANAL fue el que
obtuvo la aprobacién para una proporcidn mas amplia de sus iniciativas, casi el doble que los
demas partidos. Esta diferencia tan amplia se debe a que el PANAL consiguid la aprobacién para
una de las 12 iniciativas que tramitd esta comision, en tanto que en el caso del PRD, las iniciativas

aprobadas fueron 2 de 45 que presentd y en el caso del PRI, 3 de 65.

Las comisiones de Hacienda y Crédito Publico, y de Puntos Constitucionales aprobaron
mas iniciativas de los grupos parlamentarios, aunque hubo casos de partidos que no consiguieron
ninguna iniciativa aprobada, como el del PT en la Comisién de Hacienda o el del PANAL en la de
Puntos Constitucionales. Una vez mas, llama la atencion el caso del PANAL en la Comisidén de
Hacienda, debido a que obtuvo la mayor proporcién de iniciativas aprobadas, a pesar de ser uno
de los grupos parlamentarios mas pequefios. El alto porcentaje de aprobacion de este partido se
debe a que la comisidn dictaminé en sentido positivo 6 de las 16 iniciativas que presentd, en tanto

gue el PAN obtuvo la aprobacion para 15 de 54 iniciativas que presentd, por citar un ejemplo.

Si los presidentes de comisidn utilizaran la influencia que les garantiza su cargo en el
proceso legislativo para impulsar exclusivamente la agenda de su partido, se esperaria que el
porcentaje de aprobacion de su partido fuera superior al del resto, algo que sucedié Unicamente

en el caso de la Comision de Justicia, aunque por una diferencia minima.

Es importante mencionar que la cantidad de iniciativas aprobadas y de dictdmenes
redactados no fue igual, ya que las comisiones utilizaron recurrentemente la practica de incluir
varias iniciativas por dictamen. Asi pues, estas cuatro comisiones aprobaron 306 iniciativas de ley,

incluyendo las de los 8 grupos parlamentarios con representacién en la Cdmara, las presentadas
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por el presidente, por los senadores, congresos locales y comisiones ordinarias, y sélo redactaron
157 dictamenes. De éstos, 63 se basaron en minutas enviadas por el Senado, 23 en iniciativas del
Ejecutivo y los 69 dictdmenes restantes en iniciativas presentadas por el resto de actores

facultados para iniciar el proceso legislativo.

La mayoria de dictamenes consiguieron la aprobacién del pleno de la Camara de
Diputados con proporciones de votos a favor mayores a 90%. De hecho, de los 157 dictdmenes
redactados por las cuatro comisiones, 31 consiguieron la aprobacidn del pleno por unanimidad.
El origen de 19 de los dictdmenes aprobados por unanimidad fueron iniciativas presentadas en la
Cadmaray el origen de sélo 9 dictdmenes aprobados de la misma manera fueron minutas enviadas
por el Senado. Si se toma en cuenta que la cantidad de dictdmenes basados en iniciativas fue
similar a la de dictamenes basados en minutas, se puede afirmar que los asuntos tramitados desde
su origen en la Cdmara de Diputados generaron mds apoyo de los ocho grupos parlamentarios

que las propuestas tramitadas originalmente en el Senado.

a) La preservacion del tiempo del pleno

El andlisis de las discusiones en el pleno permitid identificar una tendencia en la tramitacion de
los dictdmenes redactados por estas comisiones: en las discusiones de los dictdmenes que
obtuvieron menos proporciones de votos a favor participaron mas oradores que en las
discusiones del resto de dictamenes. Es importante mencionar que esta tendencia se presenté
principalmente en los dictamenes redactados por las comisiones de Puntos Constitucionalesy de
Gobernacidn, en tanto que en el caso de la Comisiéon de Hacienda fue menos frecuente esta

coincidencia y en el de la Comisién de Justicia fue practicamente inexistente.

Para conocer qué tanto estan relacionadas ambas variables, oradores por discusién y
proporcién de votos a favor, se calculé el coeficiente de correlacion de Pearson de ambas
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variables para el total de dictamenes y para cada comisién. El coeficiente de correlacién de
Pearson mide la relacidn lineal que hay entre dos variables y puede tomar cualquier valor entre 1
y -1. Cuando toma el valor de 1 significa que hay una correlacién lineal perfecta entre ambas
variables, positiva o negativa, segln el signo del coeficiente, es decir, a un incremento en una
unidad de una variable corresponde un incremento de una unidad en la otra. En tanto que el valor

de 0 significa que no hay relacion lineal entre ellas.

En el cuadro 4.3 se exponen los coeficientes de correlacion de la variable referente al
numero de oradores por dictamen y la proporcién de votos a favor que consiguieron, para el total
de dictamenes y de manera desagregada por comisién. Como se observa, el coeficiente de la
Comisién de Puntos Constitucionales fue mas alto, pero con signo negativo, esto demuestra que,
efectivamente, hubo mas oradores en las discusiones de los dictamenes con menos apoyo. En
contraste, el coeficiente de la Comisidn de Justicia fue practicamente de cero, por lo que en este
caso el numero de oradores no estuvo relacionado con el porcentaje de votos a favor obtenido
por los dictdmenes. A pesar de que el coeficiente para el conjunto de los 157 dictdmenes es
inferior a 0.4, se puede afirmar que hay una tendencia moderada a que en la medida en que los

dictdmenes obtengan mayor apoyo habra menos oradores en las discusiones.

Cuadro 4.3 Composicion partidista de la CdAmara de Diputados
(2003-2015)

Gobernacion AEEREk Justicia Puntos Total
Crédito Publico Constitucionales
Coeficiente
de -0.434 -0.267 -0.037 -0.49 -0.309
correlacion
Dictamenes 23 65 43 26 157

Fuente: elaboracidn propia con datos de la Gaceta Parlamentaria de la Cémara de Diputados (2015)

Esta afirmacién no tiene nada de extraordinaria. Es ldgico suponer que entre menos

apoyo tenga un proyecto generara mayor discusidon, pero la importancia de esta relacién radica
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en que las discusiones consumen tiempo del pleno. En el capitulo 1 se expuso que los estudios de
los drganos legislativos basados en el institucionalismo de la eleccidon racional, particularmente la
aportacién de Gary Cox al estudio de la organizacidn de las legislaturas, se apoya en el siguiente
supuesto: las instituciones y cargos creados para organizar las legislaturas tienen el objetivo de
preservar el tiempo del pleno, ya que éste es un recurso escaso, indispensable para la toma de

decisiones.

Ademas, el trabajo de Ernesto Calvo demostrd que, en periodos sin mayoria, la Cdmara
de Diputados de Argentina tendid a aprobar mas proyectos legislativos por vias consensuales. En
especifico, las comisiones de este érgano redactaron mas reportes que contaban con el apoyo de
todos sus integrantes y no tenian reportes minoritarios, lo que permitia votarlos al inicio de las
sesiones sin discusion y en un sélo voto para todos los dictdmenes que estuvieran en la misma

situacion, preservando el tiempo para discutir los asuntos mas polémicos.

Ninguno de los ordenamientos juridicos que regulan el funcionamiento de la Cdmara de
Diputados de México establece la posibilidad de que dictamenes aprobados por unanimidad en
comisiones y sin votos particulares (el equivalente a los reportes minoritarios en el caso argentino)
puedan ser votados por el pleno sin discusién y en paquete. Como se demostrd en la ultima parte
del capitulo 2, estos ordenamientos juridicos establecen que cada partido tiene el derecho de que
un representante suyo utilice la tribuna hasta por 15 minutos para exponer la opinidn del partido
en relacidn con el asunto discutido y que puedan participar 8 oradores mas, 4 a favor y 4 en contra,
cada uno por 10 minutos. Si los dictdmenes, ademas tienen votos en lo particular, la discusidn se
puede prolongar hasta 40 minutos por cada voto en lo particular, tiempo distribuido entre 8

oradores, 4 a favor y 4 en contra, con 5 minutos disponibles para cada orador. Cabe mencionar
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que los grupos parlamentarios tienen la opcidn de no emplear el tiempo disponible para ellos, lo

gue implica importantes ahorros en tiempo.

Si se tiene en cuenta que en el periodo hubo 8 grupos parlamentarios y si cada uno de
ellos utilizara sus respectivos 15 minutos, la discusién en lo general podria haber durado hasta 2
horas, suponiendo que no hubiera oradores adicionales. En caso de que hubiera 8 oradores
adicionales, el tiempo de la discusion podria incrementarse en 80 minutos, es decir, la discusiéon

de cada dictamen podria durar 3 horas con 20 minutos.

Asi pues, si se considera la tendencia al incremento de oradores en las discusiones de los
dictdmenes que obtuvieron proporciones menores de votos a favor, particularmente en el caso
de los que fueron redactados por las comisiones de Gobernacion y de Puntos Constitucionales, y
la inexistencia de procedimientos legalmente establecidos para preservar el tiempo del pleno, se
puede formular la hipdtesis de que la construccion de amplias coaliciones para aprobar la mayoria
de dictamenes es una practica informal emprendida por los coordinadores de los grupos
parlamentarios para administrar el tiempo de discusidén, tramitando rdpidamente los temas

menos polémicos y destinando mayor tiempo a los que cuentan con menos apoyo.

Comprobar esta hipdtesis requiere de un analisis detallado de tipo cualitativo, basado en
el testimonio de los individuos que se han desempefiado como coordinadores de sus grupos
parlamentarios. Sin embargo, el tiempo disponible para la elaboracién de este trabajo no permite
desarrollar un trabajo de ese tipo. Ademas, los individuos que han desempenado estos cargos
suelen avanzar a cargos de mayor importancia, con mayores responsabilidades y menor
disponibilidad para colaborar en un estudio de este estilo. Si bien esto no es un impedimento para
recolectar la informacidn necesaria para confirmar o descartar la hipdtesis recién formulada, si es

un factor que dificulta la obtencidn de los testimonios de los informantes potenciales.
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El andlisis de los asuntos aprobados en el periodo en que el FAP tomd el control de la
tribuna de las dos camaras del Congreso, desarrollado en el siguiente capitulo, también aporta
evidencia a favor de esta hipétesis. En ese periodo, los grupos parlamentarios que participaron
en las sesiones en las sedes alternas aprobaron varias iniciativas de ley y minutas dispensandoles
el trdmite en comisiones y la discusion, lo que les permitid aprobar varios asuntos de su interés

en un breve periodo de tiempo.

A pesar de lo limitada que es la evidencia presentada a favor de esta hipdtesis, considero
gue, por escasa que sea, brinda cierto apoyo a la afirmacién. No obstante, su comprobacion

guedard pendiente para trabajos posteriores.

b) El contenido de los dictamenes y la discusidn en el pleno

A continuacion se reportan los resultados del analisis de los dictdmenes elaborados por las cuatro
comisiones de interés. En especial, se pone atencion en los dictamenes que incluyeron mas de

una iniciativa de ley y en los que contaron con poco apoyo en las votaciones.

Para establecer un criterio de cuanto es poco apoyo, se estimaron las coaliciones
partidistas posibles. Esto permitié identificar el porcentaje de votos a favor que obtendrian las
coaliciones que excluyeran al PAN, al PRD o al PRI. La primera coalicion de siete grupos
parlamentarios, la que excluyera al PAN, conseguiria una votacion a favor con 58.6% del total de
votos. La segunda obtendria 74.8%, si se tiene en cuenta la alianza del PRD con el PT y
Convergencia, una coalicidn que excluyera al FAP conseguiria 69% de los votos. En tanto que una

coalicién que excluyera al PRI obtendria 78.6% de los votos.

Asi pues, en los siguientes apartados se analizan las discusiones de los dictamenes que

obtuvieron una cantidad de votos a favor igual o menor a 78.6% de los votos emitidos, incluyendo
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las abstenciones. La razén de utilizar porcentajes y no cantidades absolutas de votos es que en la
mayoria de las ocasiones no asistieron los 500 diputados a las sesiones plenarias, por lo que el
promedio de votos emitidos en los dictdmenes analizados fue 349. Asi pues, utilizar la cantidad

de votos y no porcentajes sesgaria el criterio de clasificacidn.

Sélo 14 de los dictamenes redactados por las cuatro comisiones y votados en el pleno,
equivalente a 8.9% de los dictdmenes, cumplieron los supuestos de una coalicidn que excluyera a
uno de los tres grupos parlamentarios mds grandes. De hecho, los 14 dictdmenes obtuvieron
menos votos a favor de los que obtendrian coaliciones que excluyeran al PRIy PRD. Unicamente
5 dictdmenes tuvieron votaciones a favor inferiores a las que obtendrian las coaliciones que
excluyeran al FAP y sélo 1 dictamen obtuvo una votacion equivalente a la de una coalicién que

excluyera al PAN.

i Comision de Puntos Constitucionales

La Comisién de Puntos Constitucionales se encarga de tramitar todas las propuestas de
modificacion a articulos constitucionales. Debido a que la Constitucidn contiene disposiciones
referentes a diversos temas (seguridad, cuestiones electorales, econdmicas, entre otros), es una
practica comun que esta comisién trabaje de manera conjunta con otras comisiones, aunque ella
siempre es la responsable del dictamen. En total, 109 iniciativas de ley consiguieron la aprobacién
de la comisidn, esta cantidad representa 11.4% de las 653 iniciativas que le turné la Mesa
Directiva. Las 109 iniciativas aprobadas estuvieron distribuidas en 20 dictamenes basados en
iniciativas de los diputados, de las comisiones de la misma Cadmara o de los congresos locales, en
un dictamen de una iniciativa del Ejecutivo y en un dictamen de una minuta enviada por el Senado.
Ademas de estos 22 dictamenes, la comision tramitd 4 minutas enviadas por el Senado, que

dieron origen a igual nimero de dictdmenes.
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Esta comisidn fue la que utilizd mas frecuentemente la practica de incluir varias iniciativas
en un mismo dictamen. El promedio de iniciativas por dictamen fue de 4.95, pero su distribucién
fue muy desigual, ya que 5 dictdmenes sélo incluyeron una iniciativa y los 17 restantes incluyeron
de 2 a 34. El porcentaje promedio de votos a favor que obtuvieron los dictdmenes fue de 94.1% y
s6lo dos consiguieron una proporcion de votos equivalentes a la que obtendria una coalicidn que
excluyera al PRl o PRD, en tanto que ninguno tuvo una proporcion de votos equivalentes a los de

una coalicidn que excluyera al PAN.

El primero de los dictdmenes con un bajo porcentaje de votos a favor fue el de una minuta
enviada por el Senado, en el que la comisidn incluyé dos iniciativas presentadas en la Camara de
Diputados, una del PAN y otra del PANAL. Este dictamen buscaba reformar el articulo 71 de la
Constitucion para que el titular del Ejecutivo tuviera la facultad de presentar ante cualquiera de
las cdmaras del Congreso de la Unidn dos iniciativas preferentes, es decir, dos iniciativas de ley
gue deberia dictaminar obligatoriamente la cdmara de origen en un periodo de tiempo o, en caso

de agotar el plazo, el pleno deberia discutirlas y votarlas inmediatamente.

La baja proporcién de votos a favor que consiguié este dictamen impidié su aprobacidn,
ya que la votacion en el pleno, llevada a cabo en junio de 2008, quedd de la siguiente manera:
256 votos a favor, 129 en contra y 9 abstenciones, equivalentes 64.98, 32.74 y 2.28%,
respectivamente. Si bien el dictamen obtuvo la mayoria de votos a favor, éstos no fueron
suficientes para alcanzar el umbral que por ley deben obtener las reformas constitucionales. El

dictamen requeria 1.69 puntos porcentuales mas de votos a favor.
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La incapacidad del PAN, promotor de la reforma, para obtener los votos necesarios para
aprobar el dictamen se debid a que 27 de sus diputados no asistieron a la sesidn del pleno??y a
qgue el grupo parlamentario del PRI se dividié en la votacidn, 59 de sus diputados votaron a favor
y 19 en contra. Esta division se debié a desacuerdos que tuvo una fraccién de este grupo
parlamentario con el diputado panista Rogelio Carbajal, porque, seglin una nota periodistica'?,
éste advirtid6 a los diputados priistas que si no votaban a favor de la reforma, el grupo
parlamentario del PAN no votaria a favor del dictamen para eliminar la facultad del Ejecutivo para
no publicar en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) la legislaciéon aprobada por ambas cdmaras
del Congreso de la Unidn (facultad conocida coloquialmente como veto de bolsillo), algo con lo

gue no estuvo de acuerdo una fraccién del grupo parlamentario del PRI.

Ademas, los diputados del PRD, PT y PASC emitieron su voto en contra. El Unico grupo
parlamentario que explicé el sentido de su voto fue el del PRD, que argumentd un desacuerdo
fundamental con el contenido del dictamen. Tal desacuerdo estaba relacionado con el hecho de
gue la reforma no dotara también a los grupos parlamentarios con la facultad para presentar dos

iniciativas preferentes, como habian acordado PAN y PRD previamente!?,

El otro dictamen que obtuvo una proporcién de votos similar a la que obtendria una
coalicién que excluyera al PRI o al PRD, pero que, a diferencia de la reforma al articulo 71
constitucional, si consiguid la aprobacidn, fue el que reformaba el articulo 88 de la Carta Magna

para permitir al presidente de la Republica ausentarse hasta por siete dias del territorio nacional

122 | 3 inasistencia de estos diputados se debid a que algunos estaban tomando cursos de posgrado
en el extranjero, otros se reportaron como enfermos y los restantes simplemente no asistieron. Ver: El
Universal, “Calderdn y AN reclaman a Héctor Larios por derrota legislativa”, E/ Universal, 31 de julio de 2008.

123 Ariadna Garcia y Armando Estrop, “Y dan palo a iniciativa preferente”, Reforma, 21 de junio de
2008.

124 cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 20 de junio de 2008,
pp. 76-85.
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sin necesidad de pedir permiso al Congreso, aunque informando de su salida y con la obligacién

de rendir un informe de actividades a su regreso.

Este dictamen incluyd seis iniciativas de ley, tres de ellas correspondian a propuestas de
diputados del PAN, una del Congreso de Colima, una del PRl y una de Convergencia. En la votacién
en el pleno, también en junio de 2008, 295 diputados emitieron su voto a favor, 94 lo hicieron en
contra y 19 se abstuvieron, lo que implicé que el dictamen obtuviera una proporciéon de votos a
favor equivalente a 72.3%, apenas 5.7 puntos porcentuales mds que el minimo necesario para su

aprobacion.

El bajo porcentaje de votos a favor se debid a la oposicién de la mayoria de diputados de
los grupos parlamentarios del PRD, PT y PASC. De estos tres grupos, Unicamente los del PRD y PT
expusieron su opinién del dictamen en la discusién en lo general. Ambos grupos parlamentarios
argumentaban que la reforma mermaba las facultades del Congreso y fortalecia las del Ejecutivo.
Ademads, que eliminaba la participacién de la Cdmara de Diputados en el control de la politica
exterior, ya que sélo el Senado seria el encargado de autorizar los viajes del presidente al

extranjero por mas de siete dias!?®

. El grupo parlamentario de Convergencia, que apoyd la
reforma, también expuso su opinidn y justificé su voto a favor en el hecho de que las facultades
mas importantes del Congreso en materia de control sobre la politica exterior se encuentran en

otros articulos constitucionales, como el 89 o 76, y que la reforma al 88 no vulneraba en realidad

las facultades del Legislativo®?®.

Los 24 dictdmenes restantes consiguieron la aprobaciéon del pleno por un promedio de

96.2% de votos a favor, con un rango que fue de 81.4% a 100%. De hecho, 5 dictdmenes

125 cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 20 de junio de 2008,
pp. 31-48.
126 1pid., pp. 45-46.
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consiguieron la aprobacidn por unanimidad, tales dictamenes tenian el objetivo de: dotar
expresamente al Congreso de la Unidn de la facultad para legislar en materia de proteccidn de
datos personales, dictamen que sdlo incluia una iniciativa presentada por diputados del PAN;
dotar al Congreso con la facultad de legislar en materia de derechos de autor, que incluia 9
iniciativas de ley, 6 de ellas presentadas por diputados del PRD, 1 por el PAN, 1 por el PRIy 1
presentada por la Comisiéon de Cultura de la Cdmara de Diputados; otro dictamen buscaba
garantizar la proteccion de los derechos colectivos de las personas, entendidos como el derecho
a un medio ambiente adecuado, asi como los derechos de los consumidores o de usuarios de
servicios financieros, que incluia una iniciativa de la diputada panista Pilar Ortega y otra del
diputado perredista Juan Guerra; derogar las regulaciones relativas a la justicia de paz en el
Distrito Federal (DF) para modificar la manera en que las autoridades judiciales del DF tratan
controversias juridicas de penalidad menor, que sélo incluia una iniciativa presentada por los
integrantes de la Comisidn de Puntos Constitucionales; y garantizar la proteccién de datos

personales, que correspondia a una minuta enviada por el Senado.

El dictamen que incluyé mas iniciativas de ley fue el que cambiaba la denominacién del
Capitulo Primero de la Constitucidn y varios de sus articulos para ajustarlos a lo establecido en los
tratados internacionales firmados por el Estado mexicano en materia de derechos humanos. Este
dictamen incluia 34 iniciativas de ley: 1 del PASC, 1 del PVEM, 9 del PAN, 3 del PRI, 2 del PT, 10 del
PRD, 2 de Convergencia y 5 presentadas de manera conjunta por diputados de diversos grupos
parlamentarios. El pleno aprobd casi por unanimidad este dictamen el 23 de abril de 2009, ya que
287 diputados votaron a favor, ninguno en contra y sélo uno se abstuvo. A pesar de su
trascendencia, esta reforma constitucional pasd practicamente inadvertida por la prensa de

aquéllos dias.
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Otro dictamen que incluyd varias iniciativas y que consiguié la aprobacién del pleno casi
por unanimidad fue el que se referia al establecimiento de salarios maximos para funcionarios
publicos. Este dictamen contenia una minuta enviada por el Senado y 14 iniciativas de ley: 3 del
PAN, 6 del PRD, 1 del PRI, 1 del PT, 1 del Congreso de Jalisco, 1 del Congreso de Chihuahua y 1 del
Congreso de San Luis Potosi. Esta reforma establecia que ningun funcionario publico en los tres
ambitos de gobierno podria tener un salario superior al del presidente de la Republica. En la
votacion final, llevada a cabo en marzo de 2009, esta modificacion constitucional obtuvo 365
votos a favor, 1 en contra y 2 abstenciones. En la discusion en el pleno, los grupos parlamentarios
coincidieron en la conveniencia de poner dicho tope salarial, pero hubo polémica en torno al
hecho de que la reforma no incluyera a los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(SCIN). A pesar de esto, como demostro el resultado de la votacion, el dictamen obtuvo el apoyo

de todos los grupos parlamentarios!?’.

Esta comision dictamind tres reformas constitucionales importantes, analizadas a detalle
en el siguiente capitulo, pero mencionadas aqui brevemente para comprender bien el trabajo de
la comisién. En primer lugar, la reforma al articulo 6 de la Constitucién para establecer criterios
uniformes para el cumplimiento de las obligaciones de transparencia y acceso a la informacidn
publica de todas las instituciones y organizaciones que operen con recursos publicos. En segundo
lugar, un dictamen incluido en la reforma fiscal, promovida por el presidente Felipe Calderdn, para
incrementar la calidad del gasto publico, prever erogaciones plurianuales en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién para inversion en infraestructura, asi como fortalecer la transparencia y
rendicion de cuentas del gasto publico. En tercer lugar, la reforma al sistema de justicia penal, asi

como al Ministerio Publico (MP) y la policia para fortalecer sus facultades en el combate al crimen

127 Cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 31 de marzo de 2009,
pp. 117-128.
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organizado. Las primeras dos reformas consiguieron proporciones de votos a favor equivalentes

a99.8 y 99.6%, respectivamente, en tanto que la tercera reforma obtuvo 85.7% de votos a favor.

ii. Comisidn de Hacienda y Crédito Publico

Esta comision atiende los asuntos relacionados con las regulaciones financieras y fiscales, también
se encarga de dictaminar de manera anual la Ley de Ingresos de la Federacién. Esta comisién fue
la que aprobd mas iniciativas, 158 de 444 que recibid, es decir, tuvo una tasa de aprobacién de

35.6%, superior a la de las tres comisiones restantes y de la CAmara de Diputados en conjunto.

De manera similar al caso analizado en el apartado anterior, esta comision incluyd varias
iniciativas en un dictamen: aprobd 65 dictamenes, de los cuales, 27 correspondieron a minutas
enviadas por el Senado, 20 a iniciativas presentadas por el Ejecutivo y 18 a iniciativas presentadas
por el resto de actores facultados parainiciar el proceso legislativo. De los cuatro casos analizados,
esta comision fue la que recibié mas minutas del Senado e iniciativas del Ejecutivo. La aportacién
del presidente al trabajo de la comisién se debe, en buena medida, a que ella es la encargada de
tramitar la Ley de Ingresos de la Federacidn, cuya iniciativa debe presentar anualmente el titular

del Ejecutivo.

Esta comisidn utilizé menos la practica de incluir varias iniciativas por dictamen. De los 65
dictdmenes que redactd, sélo 11 incluyeron dos o mas iniciativas, poco mas de la mitad de estos
dictdmenes, 6, surgieron de iniciativas presentadas por el Ejecutivo, 3 de las cuales se referian al
proceso presupuestal para 2007, 2 a la reforma fiscal aprobada en 2007 (en el siguiente capitulo
se analiza a detalle la aprobacion de ambos conjuntos de iniciativas) y 1 al combate a la clonacién

de tarjetas bancarias.
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El porcentaje promedio de votos a favor que obtuvieron los dictdmenes redactados por
esta comisién fue de 94.7%, aunque con una amplia variacidn entre ellos, el minimo fue 66.7% y
el maximo de 100%. En total, once dictdmenes consiguieron la aprobacidon del pleno por
unanimidad, algunos de los objetivos de estos dictdmenes eran: establecer un marco juridico
eficiente en beneficio de los usuarios de servicios financieros, dar mayor certeza juridica a los
usuarios de sociedades de informacion crediticia, establecer las caracteristicas de monedas de
diferentes denominaciones, hacer mas claros diversos conceptos de la Ley de Instituciones de
Crédito, delimitar la capacidad de endeudamiento de Financiera Rural, establecer un subsidio al

empleo formal (contenido en la reforma fiscal promovida por Felipe Calderdn), entre otros.

La votacion de sélo ocho de los dictdmenes redactados por esta comision cumplen los
supuestos de coaliciones a favor que hubieran excluido al PRD o PRI, y ninguna votacidn cumple
los supuestos de una coalicién que excluyera al PAN. En los ocho casos, el FAP voté en contra de
los dictamenes. Esto convierte a la Comisidon de Hacienda y Crédito Publico en la comisién que

redacté mas dictdmenes que excluyeran a uno de los tres grupos parlamentarios mas grandes.

Como queda claramente ejemplificado en el caso de la reforma a la Ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (en adelante, Ley del ISSSTE), a la
cual se opusieron todos los legisladores del FAP y que se analiza en el siguiente capitulo, esta
comision formuld la mayoria de dictdmenes que generaron la oposicién del FAP porque el PAN y
el PRI, partido del presidente de comisidn, tenian preferencias similares en temas de politica fiscal
y financiera, y porque el FAP sélo podia influir marginalmente en la agenda de la comisidn. En el
caso de la reforma a la Ley del ISSSTE, el presidente de la Mesa Directiva, Jorge Zermefio, decidié
turnar la iniciativa de ley a las comisiones unidas de Hacienda y Crédito Publico, y de Seguridad

Social, haciendo responsable del dictamen a la primera. Esto permitié dictaminar la iniciativa en
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menos de una semana, a pesar de la oposicion del PRD, que tenia la presidencia de la otra

comision.

Ademads de esta reforma, en el siguiente capitulo se analizan tres dictdmenes mas
preparados por la Comisién de Hacienda y Crédito Publico, los cuales también generaron la
oposicion del FAP. Los tres dictdmenes formaban parte de la reforma fiscal promovida en el
segundo semestre de 2007 por el entonces presidente, Felipe Calderén. Uno de tales dictamenes
era el que cred el Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU), con la intencién de simplificar el pago
de impuestos de las empresas y disminuir la evasion fiscal, que obtuvo apenas una proporcién de
votos a favor de 69.9%. Otro de los dictdmenes era el que cred el Impuesto a los Depdsitos en
Efectivo (IDE), que buscaba gravar los ingresos de las personas que desempefian sus actividades
econdmicas en el sector informal y consiguié 70.2% de votos a favor. El tercer dictamen
modificaba diversas disposiciones en materia de federalismo fiscal, cuyo componente mas
polémico fue el incremento al precio de la gasolina, este dictamen obtuvo apenas una proporcidn

de votos a favor equivalente a 66.7%.

El dictamen para reformar la Ley de Ahorro y Crédito Popular y la Ley que crea el
Fideicomiso que administrard el Fondo para el Fortalecimiento de Sociedades y Cooperativas de
Ahorro y Préstamo y de Apoyo a sus Ahorradores, también obtuvo bajas proporciones de votos a
favor. El objetivo del dictamen era modificar diversas caracteristicas del sector del ahorro y crédito
popular. Este dictamen estaba basado en una iniciativa presentada de manera conjunta por
diputados del PAN, PRI, PVEM y PANAL, y el pleno lo voté el 24 de abril de 2008, obteniendo 276

votos a favor, 123 en contra y 3 abstenciones, que representaron 68.7, 30.5 y 0.8% de los votos.

La baja proporcidn de votos a favor se debid a la oposicidn de los partidos que integraban

el FAP. No hay informacién disponible acerca de los motivos de los tres grupos parlamentarios del
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FAP para oponerse a la reforma, pero si la hay de un diputado perredista, Othén Cuevas. Este
legislador presenté un voto particular para desechar el dictamen, debido a que, entre otros
asuntos, imponia severas condiciones para la operacidon de cooperativas de ahorro popular, lo

cual vulneraba a sectores de la poblacidn que recurren a este tipo instituciones*?,

Otro dictamen que no contd con los votos a favor del FAP fue el de la minuta enviada por
el Senado de la Republica para expedir la Ley del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y
Geogrdfica. El pleno voté este dictamen en diciembre de 2007, dando como resultado 259 votos
a favor, 111 en contra y 0 abstenciones. El grupo parlamentario del PRD presentd dos votos
particulares en contra de este dictamen, argumentando que su contenido era inconstitucional'?,
Ambos votos particulares explicaban que la minuta en que se basaba el dictamen reglamentaba
una reforma a los articulos 26 y 73 de la Constitucion, publicada abril de 2006, que creaba el
Sistema Nacional de Informacidon Estadistica y Geografica, y concedia el rango de drgano
constitucional al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), lo que implicaba que

contaria con autonomia presupuestal, técnica y de gestion.

Sin embargo, en opinion del PRD, el dictamen vulneraba la autonomia del INEGI, ya que
no establecia claramente el procedimiento para designar al presidente de la Junta de Gobierno
del Instituto, lo que abria la posibilidad de que el titular del Ejecutivo seleccionara a la persona
gue desempefiaria el cargo sin el debido control legislativo, ademas, no garantizaba la autonomia

presupuestal del Instituto, porque seria la Secretaria de Hacienda la encargada de determinar el

128 Ademas, el diputado Raciel Pérez, también del PRD, presenté una mocidén suspensiva para
discutir el dictamen hasta el siguiente periodo de sesiones, pero como no se encontraba presente en el
salén de sesiones no pudo leer la mocidn, de modo que ningun legislador perredista argumentd en tribuna
la oposicién de su partido al dictamen. Ver: Camara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdémara de
Diputados, 24 de abril de 2007, pp. 132-140.

129 Cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 12 de diciembre de
2007, pp. 180-220.
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presupuesto del INEGI, y no el propio Instituto. Por estas razones era que el PRD se oponia a la
aprobacién del dictamen en los términos en que lo aprobaron las comisiones unidas de Hacienda

y de Gobernacion.

El dictamen para modificar diversas disposiciones de la Ley de los Sistemas de Ahorro para
el Retiro también generd la oposicidon del FAP. Algunos de los objetivos del dictamen consistian
en: facilitar a los trabajadores la comparacion de rendimientos entre distintas Administradoras de
Fondos para el Retiro (AFORE), también que éstas cobraran Unicamente comisiones por los saldos
de los fondos y no por sus rendimientos, incrementar la representacion de los trabajadores en la
Junta de Gobierno de la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR), asignar
a los trabajadores que todavia no hubieran elegido AFORE a aquéllas que hubieran obtenido los
mas altos rendimientos y establecer que los directores de las AFORE deberian tener experiencia

probada en asuntos financieros y administrativos.

En el dia programado para la discusidn del dictamen, 19 de abril de 2007, el diputado
perredista Pablo Trejo presenté un voto particular para modificar diversos articulos y el diputado
Eleazar Mdarquez, del mismo partido, presentd una mocién suspensiva para ampliar el turno de la
minuta a la Comisidn de Seguridad Social®*°. Por medio de las modificaciones propuestas, el
diputado Trejo buscaba garantizar que las AFORE presentaran informes bimestrales en un
lenguaje accesible para que sus afiliados conocieran los rendimientos y comisiones que cobraban,
qgue la Secretaria de Hacienda no fuera la encargada de nombrar a los representantes de los
trabajadores en la CONSAR y que los directores de las AFORE también tuvieran conocimiento de

temas de seguridad social. En tanto que el diputado Marquez argumentaba que el tema no era

130 cimara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 19 de abril de 2007,
pp. 283-297.
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estrictamente financiero, sino que trataba temas de seguridad social, por lo que la comisién
encargada de esta materia también debia tramitar el dictamen. El pleno rechazé ambas

propuestas y la Mesa Directiva dio paso a la discusion en lo general.

En su respectiva participacion, el grupo parlamentario del PRD y el de Convergencia
argumentaron que su principal desacuerdo con el dictamen era con el hecho de que las AFORE
comenzarian a cobrar las comisiones exclusivamente sobre el saldo de las cuentas de los
trabajadores y no sobre el rendimiento que obtenian, lo que, en su opinidn, reduciria los montos

de las pensiones de los trabajadores?®3!

. No obstante los argumentos que presentaron estos
grupos parlamentarios, los diputados del PAN, PRI, PVEM, PANAL y 6 diputados de Convergencia
votaron a favor, reuniendo 231 votos, en tanto que todos los diputados del PRD y PT, y sélo 4 de

Convergencia votaron en contra, reuniendo 80 votos. Tales cantidades representaron, 72,9 y

24.6% de los votos, y el 2.5% restante correspondié a abstenciones.

iii. Comision de Gobernacion

Esta comisidn dictamina las iniciativas relacionadas con una gran cantidad de temas, entre los que
destacan: el régimen democratico, la estructura federal del Estado mexicano, el sistema electoral
y el de partidos, la relacion entre religiones y Estado, las regulaciones a los juegos de azar y los
permisos para que ciudadanos mexicanos reciban condecoraciones o trabajen para otro gobierno.
Como se expuso en el capitulo anterior, la presidencia de esta comisidn siempre ha estado bajo

el control del partido del presidente.

De las cuatro comisiones analizadas, la de Gobernacién fue la que aprobd menos

iniciativas y dictdmenes: aprobd 12 iniciativas de ley, de 190 que recibid, lo que representd una

131 1pid., pp. 297-304.
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tasa de aprobacién de 6.3%, y aprobd 9 dictamenes basados en estas iniciativas, ademas de 12
dictamenes de igual cantidad de minutas enviadas por el Senado. Cabe mencionar que esta

Comisién no recibié ninguna iniciativa del Ejecutivo.

Las votaciones de solo 2 dictdmenes redactados por esta comisién cumplieron los
supuestos de coaliciones que excluyeran al PRD o PRI. El primero de tales dictamenes fue el de la
minuta para expedir la Ley Federal para el Control de Sustancias Quimicas Susceptibles de Desvio
para la Fabricacion de Armas Quimicas. En la votacidn, llevada a cabo el 19 de febrero de 2009, el
dictamen obtuvo 258 votos a favor, 106 en contra y 5 abstenciones, que representan 69.9, 28.7 y
1.4% de los votos, respectivamente. Los votos en contra fueron de diputados del PRD,

Convergencia, PT y PASC.

La oposicidon del grupo parlamentario del PRD, el Unico que expuso sus argumentos en la
tribuna, se debia a que la nueva ley planteaba que el Centro de Investigacién y Seguridad Nacional
(CISEN) seria la autoridad encargada de vigilar la produccién, comercializacion y transporte de
sustancias susceptibles de desvio para la fabricacion de armas quimicas, y los diputados
perredistas consideraban que tal facultad deberia corresponder a la Secretaria de la Defensa
Nacional. El grupo parlamentario del PRD argumentd que el CISEN no debia tener estas
responsabilidades porque no contaba con las capacidades institucionales necesarias para hacerse
cargo de una tarea tan importante, especialmente porque se habia visto involucrado en casos de
corrupcidon®®2. Incluso, el diputado Alfonso Sudrez del Real presentd una mocidn suspensiva para

qgue el dictamen regresara a comisiones y recibiera la opinidon de la Comisién de la Defensa

132 cimara de Diputados, Digrio de los Debates de la Cdmara de Diputados, 19 de febrero de 2009,
pp. 161-171.
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Nacional, pero no prosperd y el pleno voté ese mismo dia el dictamen, con los resultados ya

mencionados.

El segundo dictamen, votado el 15 de abril de 2009, obtuvo 214 votos a favor, 84 en contra
y 11 abstenciones, equivalentes a 69.3, 27.2, y 3.6% de los votos, y su objetivo era reordenar los
colores de la banda presidencial, de tal manera que el color rojo siempre se ubique en la franja
superior. Una vez mas, los grupos parlamentarios que integraban el FAP y los diputados del PASC
fueron los que emitieron los votos en contra. Unicamente el diputado perredista Alfonso Suarez
del Real argumenté en la tribuna las razones de su voto en contra, por lo que no hay informacién
acerca de las causas de los diputados de Convergencia, PT y PASC para votar en el sentido en que

lo hicieron.

El diputado Sudrez del Real explicé el significado de los colores de la bandera y el orden
gue hasta el momento tenian en la banda presidencial de la siguiente manera: “el verde es la
esperanza, el blanco la pureza y el rojo la sangre de los héroes que nos dieron patria. Y la
colocacion en ese orden sobre la banda presidencial tiene también un significado: el verde, al
quedar en la franja superior queda precisamente sobre el corazdn; es decir, representa la
esperanza del pueblo mexicano en el elemento que distingue a quien el voto popular designé
como primer magistrado de la nacién, y el rojo queda a la altura del vientre. Es decir, de donde
surge la sangre, de donde surge la sangre que nos da la vida como nacion”*%, Por esto el diputado
Sudrez del Real se oponia al cambio propuesto en el dictamen, pero no preciso si los demas

diputados perredistas emitirian su voto basados en tales motivos.

133 Cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 15 de abril de 2009,
pp. 62-61.
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Los 21 dictamenes restantes consiguieron la aprobacién del pleno con proporciones de
votos a favor superiores a 79%, aunque solo dos de ellos lo hicieron por unanimidad. El primer
dictamen que consiguio la aprobacién por unanimidad correspondia a una minuta para que las
autoridades de los tres ambitos de gobierno desarrollaran jornadas civicas para exaltar la bandera
nacional. El segundo dictamen tenia el objetivo de fortalecer las atribuciones de la Secretaria de

Educacion Publica para ejecutar las obras necesarias para la conservacion de inmuebles historicos.

Esta comisidn recurrid en pocas ocasiones a la practica de incluir mas de una iniciativa por
dictamen. Sélo dos de sus dictdamenes estuvieron en tal situacion. Por un lado, el dictamen para
expedir la Ley Federal de Archivos, que generd la oposicidon de diputados del FAP. De hecho, este
dictamen fue uno de los que provocd una derrota para el PRD, ya que mdas de la mitad de sus
diputados votaron en contra, pero no pudieron impedir la aprobacién del dictamen. Este inclufa
una iniciativa presentada por el diputado priista César Camacho y una presentada de manera
conjunta por el diputado panista Carlos Madrazo y la diputada perredista Ruth Zavaleta. Los
resultados de la votacién fueron los siguientes: 241 votos a favor, 55 en contra y 1 abstencion,
que representan 81.2, 18.5 y 0.3% de los votos emitidos. El pleno de la Cdmara de Diputados
aprobo este dictamen sin discusién en lo general debido a que ningun diputado pidid la palabra
para exponer la opinidén de su grupo parlamentario o la personal. Por lo tanto, no hay registro de

cudles fueron los motivos de la oposicién de sectores del FAP34,

Por otro lado, el dictamen para regular la expedicién de permisos para negocios de juegos

de azar incluyé tres iniciativas de ley, 2 del PRI y 1 de Convergencia. A diferencia del dictamen

134 No obstante, el diputado perredista Fernando Mayans presentd una mocién suspensiva para
discutir el dictamen hasta el siguiente periodo de sesiones, debido a que él habia presentado una iniciativa
con el objetivo de expedir la Ley Federal de Archivos, pero la Comisidon de Gobernacién no la habia tomado
en cuenta en el dictamen, sin embargo, el pleno deseché la mocién. Ver: Cdmara de Diputados, Diario de
los Debates de la Cdmara de Diputados, 31 de marzo de 2009, pp. 189-191
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anterior, éste consiguid la aprobacion del pleno casi por unanimidad. En total, 357 diputados

votaron a favor, 1 en contra y 1 se abstuvo.

iv. Comisién de Justicia

La Comisién de Justicia, que se encarga de dictaminar las iniciativas que proponen modificaciones
a las normas que regulan la imparticion de justicia, ocupd el tercer lugar en aprobacién de
iniciativas. De las 231 iniciativas de ley que recibid, aprobd 39, cantidad que equivale a una tasa
de aprobacion de 16.9%. Estas iniciativas estuvieron distribuidas en 28 dictamenes, el origen de 2
de ellos fueron iniciativas del Ejecutivo, 25 estaban basados en iniciativas presentadas por el resto
de actores facultados para iniciar el proceso legislativo y 1 en una minuta enviada por el Senado,
gue también incluyd una iniciativa. Ademas, esta comisién también formulé 15 dictdmenes

basados exclusivamente en minutas enviadas por los senadores.

La votacién de un dictamen cumplié con los supuestos de una coalicién a favor que
excluyera al PAN, PRI o PRD, y la votacidn de otro dictamen sdlo cumple los supuestos de una
coalicién que excluyera al PRD o PRI. El dictamen que obtuvo la menor proporcidn de votos a favor
se basaba en una minuta enviada por el Senado y tenia el objetivo de: “distribuir la competencia
entre las autoridades federal y locales en la prevenciéon y combate a la posesion, comercio y
suministro de estupefacientes y psicotrépicos”?3>. Este dictamen generd la oposicién en bloque
de tres grupos parlamentarios, pero ninguno de los tres mas grandes, tales grupos eran los del
PVEM, PANAL Yy PASC, pero hubo divisiones en el resto de grupos, lo que explica el bajo porcentaje

de votos a favor que obtuvo en la votacidn, celebrada el 30 de abril de 2009, que dio los siguientes

135 cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cémara de Diputados, 30 de abril de 2009, p.
454,
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resultados: 184 votos a favor, 87 en contra y 43 abstenciones, que representan 58.6,27.7y 13.7%

de los votos, respectivamente.

A pesar de la oposicién que generd este dictamen entre los grupos parlamentarios, sélo
el del PASC expuso sus motivos para votar en contra. El principal de ellos era que la reforma
proponia un esquema esencialmente enfocado en el combate al consumo de estupefacientes y
hacia poco para eliminar la produccidn a gran escala, por lo que criminalizaba a los consumidores
y se concentraba en el narcomenudeo, limitando la efectividad del combate a las grandes

organizaciones criminales!3®

. En contraste, el diputado panista Javier Bolafios presentd una
propuesta de modificacidn a la redaccién de los articulos 478 y 479 de la Ley General de Salud,
contenidos en el dictamen, que se referian a las dosis de estupefacientes legalmente permitidas
para posesion y consumo, ya que un sector del PAN consideraba que alentaba el consumo de
estupefacientes y psicotrdpicos, pero tal propuesta no prosperd®, por lo que se puede suponer

gue el voto en contra de 23 diputados panistas se debid a su inconformidad con las redaccién de

tales articulos.

El dictamen que obtuvo una proporcidn de votos a favor equivalente a la que obtendria
una coalicion que excluyera al PRD o PRI buscaba establecer la obligacion de las autoridades
judiciales y de seguridad publica para perseguir de oficio los delitos en contra de la propiedad
intelectual, que sdlo incluia una iniciativa del PAN. En la votacién, el 29 de abril de 2008, el
dictamen obtuvo 245 votos a favor, 102 en contra y 7 abstenciones, equivalentes a 69.2, 28.8 y

1.98% de los votos. La mayoria de votos en contra fueron de los grupos parlamentarios del PRD,

136 Cadmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 30 de abril de 2009,
pp. 468-470.
137 bid., p. 470
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PTy PASC. La aprobacién del dictamen se dio sin discusion en el pleno*3®

, por lo que ningln grupo
parlamentario explicé el sentido de su voto. Segun una nota de El Universal, “el PRD omitié subir
a la tribuna y fundamentar el dictamen, pues consideraron un riesgo electoral el que los lideres
[de] comerciantes [ambulantes] les cuestionaran esa reforma, cuando ellos son un bastion del

perredismo, principalmente en la ciudad de México”*%,

La Comisidn de Justicia fue la que redactd mas dictdmenes que consiguieron la aprobacion
del pleno por unanimidad, en total, 13 dictdmenes consiguieron esto y algunos de sus objetivos
eran: limitar la capacidad de los deudores para desarrollar acciones que les permitan evadir los
efectos de embargos precautorios sobre bienes inmuebles, dictamen que incluyé dos iniciativas
de diputados del PRI; tipificar como delito el ataque a periodistas, que incluyé una iniciativa del
PAN, una del PRD y una presentada por los miembros de la Comisién Especial para dar
Seguimiento a las Agresiones a Periodistas y Medios de Comunicacidn; también crear el tipo penal

de pederastia o expedir la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas, entre otros.

En total, 8 de los 43 dictdmenes preparados por esta comisidon incluyeron mds de una
iniciativa, 6 de ellos incluyeron dos iniciativas, 1 incluyd tres y el otro incluyd cuatro. El porcentaje
minimo de votos a favor que obtuvieron fue de 94.4% y dos de ellos consiguieron la aprobacién
por unanimidad. Algunos de los objetivos de estos dictamenes eran: garantizar los principios de
igualdad juridica, celeridad y gratuidad a las personas con discapacidad visual involucrados en
procesos judiciales de tipo penal, perfeccionar la tipificacion penal de la explotacion sexual infantil

con fines comerciales, modificar los requisitos para celebrar el contrato matrimonial o endurecer

138 Cadmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cémara de Diputados, 29 de abril de 2008, p.
221.

139 E| Universal, “Diputados avalan perseguir de oficio delito de “pirateria””, El Universal, 29 de
abril de 2008.
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las penas para crimenes cometidos en contra de servidores publicos, particularmente en el caso

de los que se dedican al combate del crimen.

V. ¢Qué tan influyentes son los grupos parlamentarios?

a. Latasade aprobaciony lainclusion de varias iniciativas por dictamen

Como se demostrd, las cuatro comisiones recurrieron a la practica de integrar iniciativas de
diversos grupos parlamentarios en un dictamen, unas mds que otras. Es probable que esta
practica tenga el objetivo de generar acuerdos amplios para conseguir la aprobacion de los
dictdmenes. Sin embargo, parece no haber una relacién matematica entre el nimero de iniciativas
gue integrd cada dictamen y el porcentaje de votos a favor que obtuvo en el pleno, ya que el
coeficiente de correlacién de Pearson de ambos conjuntos de datos fue de -0.087. Si bien esta
practica parece no estar directamente relacionada con el porcentaje de votos a favor que
obtienen los dictdamenes, si contribuye a entender las tasas de aprobacién de iniciativas que

tienen los grupos parlamentarios, que es una de las observaciones que generd esta investigacion.

En ocasiones, la inclusion de una iniciativa en el dictamen elaborado por una comisién no
asegura que se adoptaran las modificaciones legales propuestas, sino que Unicamente se tuvo
conocimiento de la existencia y contenido de la iniciativa en el momento de elaborar el dictamen.

Para ejemplificar esto conviene recurrir a un caso en particular.

El diputado Alberto Amador Leal (PRI) representé al distrito uninominal 1 del estado de
Puebla, fue uno de los diputados mas activos en la presentacion de iniciativas de ley, en los tres
afios de la LX Legislatura presentd 38 proyectos legislativos, de los cuales, 6 consiguieron la
aprobacion del pleno, lo cual lo convirtié también en uno de los diputados con mayor nimero de

iniciativas aprobadas.
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Dos de estas iniciativas compartian uno de sus objetivos: establecer que los municipios
obtuvieran 30% de las participaciones federales asignadas a los estados de la Republica. La
primera iniciativa de este legislador, presentada en septiembre de 2006, estuvo incluida, junto
con 14 iniciativas mas, en el dictamen de la Comisidn de Hacienda para reformar la Ley de
Coordinacion Fiscal y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, discutido y
votado en diciembre del mismo afio, como parte del paquete econédmico para 2007. Tal dictamen
no incluyd alguna disposicién referente a los recursos de las participaciones federales asignables

a los municipios, pero consideré como aprobada la iniciativa del diputado Amador Leal.

La segunda iniciativa, presentada en marzo de 2007, estuvo incluida, junto con 27
iniciativas mas, en uno de los dictamenes de la reforma fiscal promovida por Felipe Calderdn, el
que tenia por objetivo fortalecer el federalismo fiscal'*2. A diferencia del dictamen anterior, éste
si incluia disposiciones referentes a la asignacion de recursos provenientes de las participaciones
federales a los municipios, las cuales establecian que éstos recibirian 20% de tales recursos y no
30%, como proponia el diputado Amador Leal. Esto sugiere que la segunda iniciativa tuvo mayor
efecto en el dictamen aprobado. No obstante, el dictamen incluyd tres iniciativas mas que
proponian asignar a los municipios montos similares de tales recursos, por lo que es dificil saber

el efecto de tal iniciativa en el dictamen.

Como éste, hay muchos casos mas, particularmente en los dictamenes que incluyen varias

iniciativas de ley, como el de la reforma constitucional en materia de derechos humanos, la

140 |njciativa con proyecto de decreto que reforma los articulos 2 y 6 de la Ley de Coordinacidn
Fiscal, ver: CAmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 29 de septiembre de
2006, pp. 69-74.

141 Iniciativa con proyecto de decreto que reforma los articulos 2 y 6 de la Ley de Coordinacién
Fiscal, ver: Camara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 20 de marzo de 2007,
pp. 104-108.

142 cimara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 13 de septiembre de
2007, pp. 59-98.
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reforma al sistema de justicia penal o diversos dictdmenes del paquete econdmico de cada afio.
En lo que hay que hacer hincapié es en que la inclusidn de una iniciativa en un dictamen no
garantiza la adopcién de las modificaciones que se proponen. Es decir, la cantidad de iniciativas
de un partido que consiguieron la aprobacién del pleno dice poco acerca de la influencia de ese

partido en particular en el proceso legislativo.

b) Divisiones en los grupos parlamentarios

Algo que quizas no quedd completamente claro en los apartados anteriores es que varios
dictdmenes generaron la divisién del PRD, algo de esperarse dado que este partido fue el que se
enfrentd a mas votaciones en las que, a pesar de su oposicidn, no pudo impedir la aprobacidn de
algun dictamen (ver capitulo 3). Las divisiones que sufrié este partido fueron de diversas
proporciones, pero para compararlas con las que enfrentaron los otros dos grupos

parlamentarios, se establecié un criterio para contabilizar las divisiones importantes.

Tal criterio consistid en registrar las ocasiones en que el partido se dividié practicamente
a la mitad, con una fraccién votando a favor y otra en contra. En términos practicos, se clasificd
como divisién importante toda aquella en que ninguna de las dos fracciones concentré al menos
60% de los votos emitidos. Asi pues, el PRD se enfrentd a 5 divisiones importantes, el PRI sélo a 1
y el PAN a ninguna. Esto contribuye a tener un mejor entendimiento de la influencia de los
partidos en el proceso legislativo, en particular del PRD, ya que no sélo las votaciones
contabilizadas en el capitulo anterior como perdidas implican una derrota en el pleno, sino
también todas aquéllas que dividieron al partido, porque esto demuestra el poder de agenda
negativa con que cuenta cada partido para prevenir la consideracion de asuntos con el potencial

de dividirlo.
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Cabe mencionar que, en conjunto, las cuatro comisiones redactaron 11 de los 19
dictamenes que provocaron derrotas legislativas al PRD, tal como se operacionalizaron en el
capitulo anterior. La comisidon de Hacienda y Crédito Publico redacté 8 de tales dictdmenes, que
son poco menos de la mitad de dictamenes en los que el PRD, a pesar de su oposicién, no pudo
evitar la aprobacién de un dictamen. Como se argumentd anteriormente, esto se debid a que el
PAN y PRI tenian preferencias similares en materia fiscal y financiera, y a que el presidente de la
comisidon pertenecia al PRI, lo que reducia sustancialmente la influencia del PRD en el

funcionamiento de la comisién.

La Comisién de Gobernacién, cuyo presidente pertenecia al PAN, Unicamente formulo 2
dictdmenes cuyas votaciones implicaron una derrota para el PRD. En tanto que la Comisidn de
Justicia y la de Puntos Constitucionales, respectivamente, redactaron un dictamen al que se opuso
el PRD, pero cuya aprobacién no pudo evitar. El caso de la Comisién de Puntos Constitucionales
es interesante, ya que su presidente pertenecia al PRD, pero no pudo evitar la elaboracién de 2
dictdmenes a los que se oponia su grupo parlamentario. No obstante, la ausencia de diputados
panistas en el pleno y una ligera division en el PRI permitieron que uno de tales dictamenes, el de
las iniciativas preferentes, no consiguiera la aprobacién del pleno. Como se menciond, el dictamen
gue provoco la derrota fue el de la reforma al articulo 88 constitucional. Un factor importante en

esta derrota fue que uno de los aliados del PRD, Convergencia, apoyo la reforma.

V. Conclusiones

En este capitulo se analizo el proceso Legislativo en la Cdmara de Diputados en la LX Legislatura.
Se estudidé este periodo porque en él hubo condiciones que hacian que la negociacién vy
cooperacion entre partidos pareciera poco probable, particularmente entre el PAN y PRD, y no

obstante, la mayoria de dictdmenes consiguieron el apoyo de mds de 90% de los diputados. El
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principal factor que hacia parecer a la cooperacion interpartidista como poco probable fue el

conflicto ocasionado por la eleccién presidencial.

Si bien los porcentajes de votos a favor que recibieron los dictdmenes en esta Legislatura
fueron similares a los de otras, si hubo un efecto de la polarizacidn politica sobre el proceso
legislativo: en la LX Legislatura, el pleno de la Cdmara de Diputados sélo votd 328 dictdmenes, en
tanto que en la LIX Legislatura esta cifra fue de 506 dictamenes y en la LXI la cifra fue de 476. Esto
deja en claro dos hechos. El primero, que la polarizacion tiene efectos principalmente en Ia
productividad de la Cdmaray, el segundo, que la tendencia a construir amplias coaliciones para la
aprobacion de los dictdmenes se debe a otro tipo de factores estructurales, escasamente

relacionados con la composicion partidista de la Cdmara.

En este capitulo se formuld la hipdtesis de que un factor que incentiva la negociacién y
construccion de amplias coaliciones es la busqueda de la preservacién del tiempo del pleno. A
pesar de que esta afirmacién es una hipdtesis, se aportd un poco de evidencia a su favor,
consistente en la relacién entre oradores en la discusién en lo general y porcentaje de votos a
favor. Si bien la correlacién entre ambas variables para el conjunto de datos parece no ser muy
fuerte, hay casos en particular en que las variables demostraron estar relacionadas linealmente,

como en el de la Comisidn de Puntos Constitucionales y en la Comisién de Gobernacidn.

Ademas, el analisis del contenido de los dictdmenes y de las votaciones permitié generar
una concepcién mas precisa de la influencia de los grupos parlamentarios en el proceso legislativo,
particularmente de los grupos que no fueron la primera minoria. Para tener clara esta concepcidn
de la influencia de los partidos conviene recordar uno de los principales hallazgos del capitulo
previo, el hecho de que ninguno de los dictdmenes aprobados implicd una derrota en las

votaciones para el PAN ni para el PRI. En términos del modelo representado en el grafico 1.1,
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estos dictdmenes estuvieron fuera de la zona de bloqueo de ambos partidos, por lo que las
propuestas aprobadas del resto de grupos parlamentarios se concentraron en temas que no

generaron la oposicion del PAN, PRIy, en menor medida, del PRD.

Otro elemento a considerar es que la practica de incluir varias iniciativas por dictamen no
garantiza que se implementen las propuestas contenidas en las iniciativas. Esto implica que la
cantidad de iniciativas aprobadas por partido es un mal indicador de su influencia en el proceso
legislativo, ya que puede sobredimensionar el efecto que tienen las iniciativas en el dictamen

aprobado.

Ademas, el analisis de las votaciones también permitié conocer de manera mas exacta
qué tanta era la capacidad del PRD para prevenir la consideracion de dictdmenes que le
desagradaban. Asi pues, la contabilizacion de los dictdmenes que causaron divisiones importantes
en los tres grupos parlamentarios mas grandes permitié identificar que el PRD, ademas de las 19
derrotas legislativas, analizadas en el capitulo anterior, se enfrentd a 5 divisiones en las

votaciones, en tanto que el PAN a ninguna y el PRI a una.

No obstante, en este capitulo no se hicieron distinciones que ponderaran el tipo de
proyectos discutidos y votados en el pleno. Es decir, no se considerd si habia dictdmenes mas o
menos importantes, sea por su impacto presupuestal, politico o geografico. Un dictamen que
establece grandes gastos o recortes al presupuesto gubernamental puede ser mas polémico que
un dictamen con escaso impacto en las finanzas publicas. Por lo tanto, en el siguiente capitulo se
analiza el proceso de analisis en comisiones y votacion en el pleno de los dictdmenes mas
importantes aprobados en la LX Legislatura. Tal analisis permitird conocer si en estos casos la
dinamica fue la misma que en el resto de dictdmenes o hay otros factores que intervienen en la

aprobacion de estos proyectos.
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Capitulo 5. Dinamica en la aprobacidn de iniciativas importantes en la Camara de

Diputados en la LX Legislatura

l. Introduccion

No todos los proyectos legislativos son iguales, mientras algunos pueden establecer las
caracteristicas de alguna moneda conmemorativa o la inscripcién del nombre de algin personaje
histérico con letras de oro en el Muro de Honor del Palacio Legislativo, otros proyectos pueden
introducir importantes modificaciones al sistema de partidos o a la manera en que el gobierno
recauda los impuestos. Es decir, hay unos proyectos mas importantes que otros, en funcion de los
efectos que tendrd su aplicacion. Dadas estas diferencias entre los proyectos, es probable que los
gue tengan consecuencias importantes generen mayor polémica y consigan menor apoyo en las
votaciones, lo que implicaria una diferencia clara de la mayoria de dictdmenes analizados en el

capitulo anterior, aunque lo contrario también es probable.

Para averiguar si hay diferencias sustanciales en el proceso de aprobacion de proyectos
legislativos importantes respecto del proceso del resto de proyectos, en este capitulo se analizan
a detalle los dictdmenes, asi como la discusién y votacién de los proyectos mas importantes
aprobados en la LX Legislatura en la Cdmara de Diputados. Tal analisis permitird conocer si los
incentivos para la construccion de amplias coaliciones tienen efecto en estos procesos o, en

contraste, otros factores intervienen y hacen que la dindmica cambie sustancialmente.

Uno de los trabajos mds importantes de analisis y clasificacién de leyes aprobadas,
aunque para el caso de Estados Unidos, es el de David Mayhew, Divided We Govern'*. En ese

trabajo, Mayhew disefié y utilizé una metodologia innovadora de dos etapas para seleccionar y

143 pavid Mayhew, Divided We Govern: Party Control, Lawmaking, and Investigations, 1946-1990,
New Haven, Yale University Press, 1991.
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analizar las leyes mds importantes aprobadas en Estados Unidos de 1946 a 1990, tratando de
averiguar si es que los gobiernos divididos consiguen aprobar menos leyes importantes que los
gobiernos unificados. En la primera etapa, revisd los reportes elaborados por periodistas al final
de cada periodo legislativo y contabilizé las leyes incluidas en ellos. Para esto, se utilizaron dos
fuentes de informacién, The New York Times y The Washington Post. En la segunda etapa,
Mayhew recurrid a especialistas en distintas areas tematicas para preguntarles cudles habian sido

las leyes mas importantes aprobadas en su drea de conocimiento.

A diferencia del caso estadunidense, en que, desde hace décadas, el Congreso es una de
las instituciones mads estudiadas, en México, el interés por el estudio de la Cdmara de Diputados
es reciente. Fue hasta la década de 1990 que comenzaron a desarrollarse de manera sostenida
los estudios de esta institucion. Esto no quiere decir que antes no hubiera investigaciones de lo
gue sucedia en la Cadmara, sino que fue hasta esa fecha que los estudios basados en evidencia

cuidadosamente recolectada y sistematizada tuvieron auge.

Que el auge de tales estudios sea reciente ha implicado que las fuentes de informacién
no siempre sean confiables, como se menciond en el capitulo anterior, incluso en la Gaceta
Parlamentaria hay deficiencias de informacién y aunque es comun que los diarios tengan personal
especializado para reportar cotidianamente el funcionamiento de la Cdmara de Diputados, en
particular, y del Congreso de la Unidn en general, no han desarrollado de manera sistematica la
practica de redactar notas especiales para analizar y valorar el trabajo de la Cdmara cada

Legislatura.

Para librar el escollo que implica la falta de informacién confiable y sistematizada, se
utilizé una metodologia similar a la de Mayhew en el caso de las investigaciones del Congreso al

Ejecutivo. En este caso, la metodologia sélo consistia de una etapa, que era la revisidn de las notas

123



en la primera plana del diario The New York Times y clasificar todas aquéllas notas que se refirieran
a acusaciones de mal comportamiento de alguna comisidn del Congreso al Ejecutivo o larespuesta

de éste.

Aunque hay diferencias sustanciales entre la manera en que los érganos legislativos
ejercen sus facultades de control sobre el presidente y el proceso de elaboracién de leyes,
considero que se puede utilizar una metodologia similar para identificar los proyectos legislativos
mads importantes aprobados por la Cdmara de Diputados en el periodo de interés. De hecho, Maria
Amparo Casar utilizé6 una metodologia similar para clasificar las leyes importantes aprobadas en
el periodo 1997-20124, ya que revisé las primeras planas de dos diarios de circulacién nacional,
El Universal y Reforma, para determinar cudntas y cuales fueron las leyes importantes aprobadas

en su periodo de estudio.

Asi pues, al igual que Maria Amparo Casar, para clasificar los proyectos mds importantes
aprobados por la Cdmara de Diputados en la LX Legislatura, se recurrid a la revisién de las primeras
planas de ambos diarios y se clasificé como importante todo proyecto que recibié mencién en la
primera plana de estos diarios en la misma semana. Ciertamente, podria parecer que esta
metodologia depende mds de las decisiones editoriales de las fuentes seleccionadas que de los
efectos que podrian tener los proyectos. No obstante, el uso de dos fuentes diferentes de
informacién y la inclusién en la categoria de importante sélo de los proyectos que fueron
mencionados en la primera plana de ambos diarios garantiza que el criterio fundamental no sea
sélo el de un equipo editorial. Ademas, las primeras planas de los diarios, en especial de estos

dos, que son de alcance nacional, suelen reportar acontecimientos de consecuencias importantes,

134 Maria Amparo Casar, “Quince afios de gobiernos sin mayoria en el Congreso mexicano”,
Politica y Gobierno, 20(2013), pp. 219-263.
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sea en el dmbito politico, econdmico o social. Por lo tanto, considero que esta metodologia
permite identificar los proyectos legislativos mds importantes aprobados por el periodo. Aunque,

seguramente, la metodologia puede ser mejorada al incluir otros criterios de clasificacion

En los tres afios de duracion de la Legislatura, la Cdmara de Diputados aprobd 5 iniciativas
o conjuntos de iniciativas importantes: los presupuestos de ingresos y egresos de la Federacidn
para 2007, la reforma al articulo 6 de la Constitucidn, la expedicidn de la nueva Ley del ISSSTE, la
reforma fiscal y la reforma al sistema de justicia penal. Cada uno de los siguientes apartados
analiza el proceso de aprobacidn de estos dictdmenes. Ademads, un proceso que recibié atencién
en las primeras planas de ambos diarios fue el de la toma tribuna de la Cadmara de Diputados y del
Senado de la Republica por parte del FAP, en abril de 2008, por un periodo de 15 dias. En la
penultima seccion del capitulo se analiza este proceso porque permite ilustrar la manera en que

la ausencia de la oposicidon permite acelerar la aprobacidn de los dictdmenes en el pleno.

Ademas de las notas periodisticas de E/ Universal y Reforma, tanto las de primera plana
como las disponibles en la base de datos Infolatina, se utilizaron las siguientes fuentes de
informacién: el Diario de Debates de la Cdmara de Diputados, para conocer las discusiones en el

pleno, asi como trabajos académicos que estudiaron las iniciativas analizadas en este capitulo.

La exposicion se divide sietes secciones, las primeras seis examinan la aprobacion de cada
una de las iniciativas o conjunto de iniciativas que recibieron mencidn en la primera plana de los

dos diarios de circulacion nacional ya mencionados, y la Ultima seccién presenta las conclusiones.
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Il. Presupuesto 2007*%

El primer proceso de aprobacién que generd interés en los medios de comunicacién impresos fue
el del paquete econémico de 2007, que incluyd cinco dictdmenes para diferentes codigos y
leyes'*®. Para acordar la aprobacién de este paquete de leyes, los diversos partidos dialogaron y
negociaron tanto las iniciativas del Ejecutivo, que estd obligado constitucionalmente a iniciar el
proceso presupuestal, como propuestas de los legisladores, quienes tienen la facultad de

proponer y aprobar modificaciones a la propuesta presidencial.

Un tema que causé polémica entre los grupos parlamentarios y dentro de ellos fue la
aprobacion de un impuesto a la produccién de bebidas gaseosas azucaradas, incluido en la
iniciativa de reforma a la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, propuesta por
Felipe Calderdn. El tema causd divisiones en los grupos parlamentarios del PRIy PRD, e incluso el

147

lider nacional del PAN se pronuncié en contra del impuesto™*’, pero esto no causd conflicto en

este grupo parlamentario, como si sucedié en los dos casos recién mencionados.

En los grupos parlamentarios del PRD y PRI habia sectores que consideraban que el
impuesto afectaba directamente a los grupos de menores ingresos, en tanto que otros

argumentaban que era un impuesto progresivo, ya que permitiria recaudar fondos para distintos

145 Andrea Merlos, José Manuel Arteaga y Ricardo Gémez, “Los diputados aprueban impuesto a
refrescos y tabaco”, El Universal, 19 de diciembre de 2006, p. 1; Claudia Guerrero, Armando Estrop y Erika
Hernandez, “Avalan aumento a los refrescos”, Reforma, 19 de diciembre de 2006, p. 1.

146 Estos cinco dictdmenes se referfan a: 1) Ley Federal de Derechos; 2) Cdédigo Fiscal de la
Federacion, Ley del Impuesto Sobre la Renta, Ley del Impuesto al Activo, Ley del Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios, Ley Federal del Impuesto Sobre Automdviles Nuevos y Ley Federal del Procedimiento
Contencioso Administrativo; 3) Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios; 4) Ley de
Coordinacion Fiscal, Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; 5) Ley de Ingresos de la
Federacion.

147 Jorge Teheran, Andrea Merlos y Arturo Zérate, “El lider de AN rechaza el impuesto a
refrescos”, El Universal, 18 de diciembre de 2006, p. 1.
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programas sociales. Las negociaciones entre los integrantes de estos grupos permitieron conciliar

ambas posiciones y decidir sin grandes sobresaltos la aprobacién del impuesto.

Una vez conseguidos los consensos entre los grupos parlamentarios, la Comisién de
Hacienda y Crédito Publico, asi como el pleno de la Cdmara de Diputados aprobaron esta
disposicidn casi por unanimidad. Sin embargo, en la discusidn en lo general del dictamen, el grupo
parlamentario de Convergencia se pronuncié en contra del impuesto a las bebidas gaseosas
azucaradas, aunque votd a favor del dictamen, y el grupo parlamentario del PANAL reservé el
articulo referente a este impuesto, con apoyo de un diputado priista, para modificarlo y eliminar
el gravamen, pero el pleno de la Camara rechazo la reserva. En palabras del presidente de la
Comisién de Hacienda, Jorge Estefan Chidiac (PRI), los diputados aprobaron el nuevo impuesto

“para no bloquear al Ejecutivo y permitirle que haga su politica econémica”?*,

No obstante el acuerdo al que llegaron los diputados, el nuevo impuesto no fue bien
recibido en el Senado, por lo que al tramitar la minuta enviada por la Cdmara de Diputados, los
senadores lo eliminaron. Debido a esta modificacidn, la minuta tuvo que regresar a la Cdmara de
Diputados para que ésta discutiera si aceptaba o rechazaba los cambios hechos por la cdmara
revisora. El diferendo entre ambas camaras se resolvié por medio de un acuerdo consistente en
eliminar el impuesto y reasignar recursos provenientes de la renta petrolera para sustituir los

recursos que no recibiria el gobierno por el impuesto eliminado®.

El paquete econdmico estuvo compuesto de cinco dictdmenes, todos ellos aprobados con
proporciones de votos a favor superiores a 99%, pero ninguno por unanimidad. El origen de tres

de tales dictamenes fueron iniciativas del Ejecutivo. El primero proponia reformas a la Ley Federal

148 Armando Estrop, “Esbozan primeros acuerdos”, Diario Reforma, 16 de diciembre de 2006.
149 Claudia Salazar y Ariadna Garcia, “Pactan reasignar $20 mil millones”, Diario Reforma, 22 de
diciembre de 2006.
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de Derechos y buscaba modificar los ingresos del gobierno via las cuotas y tarifas que cobran las
organizaciones del gobierno federal por los servicios que ofrecen. Ademas de la iniciativa del
Ejecutivo, este dictamen incluia 18 iniciativas de ley, 7 del PAN, 1 del PVEM, 6 del PRD, 2 del PRI,

1 de Convergencia y 1 presentada por la Comision de Energia de la Cdmara de Diputados.

El segundo dictamen proponia modificaciones al Cddigo Fiscal de la Federacion y a cinco
leyes™™, tal dictamen incluia el impuesto a la produccidn de bebidas gaseosas azucaradas. Ademas
de lainiciativa del Ejecutivo que lo generd, el dictamen también integraba 21 iniciativas, 5 de ellas
presentadas por legisladores del PVEM, 1 por el Congreso de Jalisco, 1 por legisladores del PRI y
del PAN, 1 del PANAL, 3 del PAN, 2 del PRI, 3 presentadas por el Congreso Nuevo Leény 5 del PRD.
El tercer dictamen expedia la Ley de Ingresos de la Federacion y sélo incluia una iniciativa del

Ejecutivo.

El origen de los otros dos dictamenes eran iniciativas de los diputados, uno de ellos
buscaba incrementar el impuesto a la produccién de cigarros y sélo incluia una iniciativa de
diputados del PVEM, el otro dictamen incluia 15 iniciativas de ley, de las cuales, 8 eran del PRI, 3
del PRD, 2 del PAN, 1 del PT y 1 del Congreso de Quintana Roo. Este dictamen buscaba crear el
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas, con el objetivo de
dar certidumbre a la asignacién de los recursos de las participaciones federales a los estados de

la Republica y al DF.

La aprobacion de las disposiciones en torno a los ingresos y egresos del gobierno fue
posible por la inclusién de propuestas de diversos partidos politicos. En términos politicos, quiza

una de las mas importantes fue la propuesta del PRD para ampliar el programa que otorgaba una

150 ey del Impuesto Sobre la Renta, Ley del Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios, Ley
Federal del Impuesto Sobre Automdviles Nuevos, y Ley Federal de Procedimiento Contencioso y
Administrativo.
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pensidn a adultos mayores en localidades con poblaciones inferiores a 2 500 habitantes, similar a
la promesa de campaiia de Andrés Manuel Lépez Obrador de crear una pensidn universal para
adultos mayores en todo el pais, como la que cred durante su sexenio como jefe de gobierno del

DF.

Il. Reforma del articulo 6 constitucional*®!

La reforma al articulo 6 de la Constitucidn fue el siguiente asunto de importancia que tratd la
Cédmara de Diputados. Es importante mencionar que esta iniciativa surgié fuera del Congreso y los
diputados Unicamente adoptaron el proyecto, que ya tenia un amplio apoyo entre actores
externos a la Cdmara®®?. La propuesta de reformar este articulo constitucional surgié de las
conclusiones a las que llego el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI), después
de diversos foros para analizar las diferencias que habia en las entidades federativas en la
aplicacién de las reformas en materia de transparencia aprobadas en 2002. La conclusién principal
era que tales diferencias provocaban, en muchos casos, limitaciones al derecho ciudadano de

conocer la informacién referente al ejercicio gubernamental.

Asi pues, el IFAl decidié impulsar una reforma legal que estableciera criterios homogéneos
en las leyes de las entidades federativas para ejercer el derecho de acceso a la informacién
publica. Para conseguir esto, el IFAl decidié construir alianzas para que gobernadores afiliados a
distintos partidos politicos apoyaran la propuesta, ya que la reforma implicaba limitaciones a la

discrecionalidad con la que los gobiernos estatales llevaban a cabo sus actividades. Tal estrategia

151 Lilia Saul, “Avalan fortalecer en el pais acceso a la informacion, E/ Universal, 1 de marzo de 2007,
p. 1; Margarita Vega y Erika Hernandez, “Avanza en Congreso apertura y oralidad”, Reforma, 20 de
diciembre de 2006, p.1.

152 Mara Hernandez y José Merino, “Transparencia y acceso a la informacién: reforma al 62
constitucional 2007”, en Mara Hernandez, José del Tronco y Gabriela Sanchez (coords.), Un Congreso sin
mayorias: mejores prdcticas en negociacion y construccion de acuerdos, México, Flacso, 2009.
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permitio, por un lado, reducir las probabilidades de que los gobernadores ejercieran un poder de
veto sobre la ley por medio de los diputados que representan a sus estados y, por otro lado,
comprometer el apoyo de los partidos politicos con mayor representacion en la Camara, PAN,

PRD y PRI.

Para noviembre de 2006, por medio de una propuesta de principios elaborada por el IFAI,
cinco gobernadores respaldaban abiertamente la reforma: los perredistas, Amalia Garcia,
gobernadora de Zacatecas, y Alejandro Encinas, jefe de gobierno del DF; los priistas, José Reyes
Baeza, gobernador de Chihuahua, y Fidel Herrera Beltran, gobernador de Veracruz; asi como el
panista José Reynoso Femmat, gobernador de Aguascalientes. En ese mes, durante el Segundo
Congreso de Transparencia Local, estos cinco gobernadores hicieron publica una propuesta de
reforma constitucional y legisladores de diversos partidos, presentes en el Foro, se

comprometieron a impulsarla en la Cdmara de Diputados*®,

Segun Mara Hernandez y José Merino, “a la Junta de Coordinacidn Politica le intereso la
cuestion, pues podia ser un tema de consenso, una amalgama que legitimara el trabajo legislativo
después del conflicto en tribuna”?>*. De esta manera, el 19 de diciembre de 2006, la JUCOPO
presentd la iniciativa de ley y la Mesa Directiva la turné a las comisiones unidas de Puntos
Constitucionales y de la Funcién Publica, que integraron un grupo de trabajo para redactar el
dictamen, integrado por tres diputados, uno del PAN, otro del PRD y uno del PRI. Las
negociaciones en el grupo de trabajo permitieron definir como sujetos obligados a los principios
de transparencia y acceso a la informacién publica a todas las instancias y organismos del ambito

federal, estatal y municipal que utilizaran recursos publicos para su operacion.

153 1bid., pp. 78-79.
154 bid., p. 79.
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Para el 20 de febrero de 2007, las dos comisiones recién citadas aprobaron por
unanimidad el dictamen de reforma al articulo 6 de la Constitucién y el pleno de la Cdmara lo
discutié y votd el 6 de marzo. El dictamen aprobado incluia la iniciativa presentada por los
coordinadores de los ocho grupos parlamentarios y una iniciativa presentada por la diputada Erika

Larregui, del grupo parlamentario del PVEM, presentada en noviembre de 2006.

Un tema recurrente en la discusion del dictamen en el pleno fue que la reforma no incluia
explicitamente a los partidos politicos como sujetos obligados a los principios de la reforma, en
particular, la coordinadora del grupo parlamentario del PASC, Aida Marina Arvizu, llamd la
atencién en torno al “hecho de que los partidos politicos, siendo entidades de interés publico, no
fueron incorporados en esta reforma constitucional”>®, Esto provocd que el grupo de trabajo
encargado de redactar el dictamen propusiera una modificacion a los considerandos para
establecer que: “la reforma propuesta no exime a los partidos politicos de sus obligaciones de
acceso a la informacidn y transparencia. En los términos del Cddigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales y la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental”**®. Finalmente, el pleno de la Cdmara de Diputados aprobd el dictamen casi por

unanimidad, con 425 votos a favor, cero en contra y una abstencién.

V. Reforma a la Ley del ISSSTE™’

La discusion y aprobacién de la nueva Ley del ISSSTE, en contraste, estuvo caracterizada por la

division entre los distintos partidos politicos y, en este caso, la aprobacidn se dio con la oposicién

155 cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 6 de marzo de 2007,
p. 126.

156 1pid., p. 138.

157 Andrea Merlos y Ricardo Gémez, “Logra ley del ISSSTE aprobacién en la Cadmara”, El Universal,
23 de marzo de 2007, p. 1; Claudia Salazar, Armando Estrop y Claudia Guerrero, “Sale primera reforma”,
Reforma, 23 de marzo de 2007.
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de una cantidad considerable de diputados. Esta nueva ley pretendia establecer mecanismos para
enfrentar las dificultades econdmicas que tenia el gobierno para hacerse cargo de la seguridad
social de los servidores publicos. Quiza el cambio mas importante incluido en el proyecto era el
referente al sistema de pensiones, que proponia transitar desde un esquema de reparto, en que
las aportaciones de los trabajadores iban a un fondo intergeneracional, que financiaba las
pensiones de los trabajadores en retiro y, en teoria, generaba reservas para las generaciones
futuras, a uno de cuentas individualizadas, en el que cada trabajador recibiria su pensién en

funcién de lo ahorrado a lo largo de su vida laboral en un fondo exclusivo para él.

El diputado Samuel Aguilar Solis, del grupo parlamentario del PRI, presenté la iniciativa
de esta reforma el 15 de marzo de 2007, con las firmas de apoyo del diputado Joel Ayala, también
del PRIy lider de la Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), Juan
Manuel Sandoval y Efrain Arizmendi, del PAN, Carlos Puente del PVEM vy Ariel Castillo del PANAL.
Que un diputado del PRI haya presentado la iniciativa indica que el tema era de interés para este
grupo parlamentario. Pero también el PAN tenia interés en modificar la Ley del ISSSTE, debido a
gue el gobierno federal es el encargado de financiar los servicios brindados por este instituto. Es

decir, ambos partidos compartian el interés por promover la reforma.

La tramitacidn de esta propuesta hizo evidente la influencia que puede tener el presidente
de la Mesa Directiva y los presidentes de comision en la aprobacién de las iniciativas. Cuando la
Mesa Directiva recibid la iniciativa de ley, el presidente, Jorge Zermefio, decidié turnarla a las
comisiones unidas de Hacienda y Crédito Publico, y de Seguridad Social, con la intencion de que
la primera fuera la responsable del dictamen. Esto se debid a que el presidente de la Comision de
Seguridad Social era Miguel Angel Navarro, del PRD, y los legisladores del PRI, PAN, PVEM y PANAL

temian que pudiera retrasar la tramitacion de la iniciativa recurriendo a sus facultades para
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convocar las sesiones de trabajo de la comisidén, por lo que decidieron que la Comision de
Hacienda y Crédito Publico también participara en el dictamen, y fuera responsable de él. Tal
comisién era mas propicia para la iniciativa porque un legislador del PRI, Jorge Estefan Chidiac,

era su presidente.

Sin embargo, los diputados del FAP se opusieron a esa decisién y demandaron a Zermefio
turnar la iniciativa exclusivamente a la Comisidon de Seguridad Social, por lo que éste propuso
decidir el turno por medio de una votacidn, en la que triunfaron los partidos que habian impulsado
la reforma, con 266 votos a favor, frente a 111 votos en contra de los partidos del FAP®®, Esta
votacién es un buen indicador de la dindmica en la aprobacién de la reforma, ya que a lo largo del

proceso, la composicion de los bloques en contra y a favor no se modificé sustancialmente.

A diferencia de la mayoria de asuntos tramitados por la Camara, estas comisiones
dictaminaron la iniciativa en el tiempo previsto por el Reglamento Interno para el Gobierno
Interior del Congreso General, que es de cinco dias. Para la madrugada del 20 de marzo ya habian
aprobado el dictamen de la nueva ley del ISSSTE, con el voto a favor de los integrantes de comisién
pertenecientes al PAN, PRI, PVEM y PANAL, y la ausencia de los diputados del FAP, quienes

159 De hecho, en la

argumentaron que el debate en torno a la reforma habia sido limitado
discusién del dictamen en el pleno, la diputada perredista Rosario Ortiz Magalldn denuncié que

los diputados de las dos comisiones encargadas de tramitar la iniciativa, y que pertenecian a los

grupos parlamentarios que la impulsaban, negociaron el dictamen en sesiones que no reunian los

158 Claudia Salazar y Armando Estrop, “Rechaza el PRD reforma al ISSSTE”, Diario Reforma, 16 de
marzo de 2007; también véase: El Universal, “Reforma a ley del ISSSTE es turnada a comisiones”, El
Universal, 16 de marzo de 2007.

159 Diana Guillén y Gabriela Melo, “La reforma a la ley del ISSSTE”, en Mara Herndndez, José del
Tronco y Gabriela Sanchez (coords.), Un Congreso sin mayorias..., Op. Cit.,, p. 113. También véase: El
Universal, “Comisiones aprueban nueva ley del ISSSTE, se presenta hoy al pleno”, El Universal, 21 de marzo
de 2007.
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requisitos juridicos de una sesién de trabajo, debido a que la convocatoria de la reuniéon no

contaba con la firma del presidente de la Comisién de Seguridad Social®°.

A pesar del apoyo con que contaba la iniciativa desde su presentacidn, las comisiones y
el pleno hicieron modificaciones al proyecto original, aunque éstas no lo alteraron
sustancialmente. La mayoria de modificaciones estaban relacionadas con la administradora
publica de los fondos de pensiones, denominada PENSIONISSSTE. Por un lado, el PRI consiguid
que la junta directiva de la administradora estuviera compuesta por 18 personas 1¢!: 8
representantes del gobierno federal, 7 representantes del Sindicato Nacional de Trabajadores de
la Educacion (SNTE) y la FSTSE, 2 representantes de sindicatos diferentes a éstos y 1 representante
del Banco Mundial. La propuesta original solo preveia 15 integrantes, entre los cuales no figuraban
los ultimos tres representantes enlistados. Esta modificacidon permitia limitar la influencia de los

dirigentes del SNTE y la FSTSE en la conduccién de la administradora.

Por otro lado, el FAP consiguid que los requisitos para designar al director del
PENSIONISSSTE fueran mas estrictos, reducir las comisiones cobradas por la administradora con
la intencién de incrementar los beneficios de los trabajadores y que el PENSIONISSSTE
permaneciera como una opcidn para los trabajadores mads alld de los tres afios previstos
originalmente por el proyecto®®?. No obstante la inclusidn de propuestas del FAP, en la votacién
en el pleno, celebrada el 22 de marzo de 2007, el dictamen recibié 313 votos a favor, de los
diputados del PAN, PRI, PVEM, PANAL y PASC, 146 votos en contra, de los diputados del PRD, PT

y Convergencia, y dos abstenciones de diputados del PRI.

160 cimara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 22 de marzo de 2007,
p. 139.

161 Guillén y Melo, “La reforma a la ley del ISSSTE”, Op. Cit., p. 119.

162 |pid., pp. 119-120.
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La oposiciéon del FAP al proyecto se debia a que no coincidia con los otros partidos en los
mecanismos para solucionar los problemas financieros del ISSSTE. La coalicién de partidos de
izquierda argumentaba que el esquema de cuentas individuales eliminaba la solidaridad
intergeneracional del esquema de reparto y que el Estado dejaba de garantizar la seguridad social
de los servidores publicos, ya que apenas garantizaba una pensidn equivalente a dos salarios
minimos a las personas que, cotizando en el sistema, no alcanzaran a contratar una pensién al
momento de retirarse. Asi pues, en este caso, la discusidon era basicamente de fondo y no de
forma, porque los partidos coincidian en el problema, la incapacidad de garantizar las pensiones

presentes y futuras, pero no coincidian en los medios para solucionarlo.

V. Reforma fiscal'®3

El siguiente asunto importante aprobado por la Camara de Diputados fue la reforma fiscal
promovida por Felipe Calderdn. El titular del Ejecutivo federal presenté este proyecto, compuesto
por siete iniciativas, ante la Comision Permanente del Congreso de la Unién el 20 de junio de 2007,
la cual las turnd para dictamen a las comisiones de Hacienda y Crédito Publica, Presupuesto y
Cuenta Publica, y Puntos Constitucionales de la Cdmara de Diputados. De las cinco iniciativas, una

era de reforma constitucional y las cuatro iniciativas restantes eran de legislacién secundaria.

Los principales objetivos de la reforma eran: crear un impuesto que eliminara los
regimenes preferenciales y la evasién fiscal de las empresas, denominado Impuesto Empresarial
a Tasa Unica (IETU); crear un impuesto que combatiera la evasién fiscal de las personas que
desarrollan actividades econémicas en el sector informal, denominado Impuesto a Depésitos en

Efectivo (IDE); dotar a las entidades federativas con mayores facultades tributarias sin afectar las

163 Claudia Salazar y Armando Estrop, “Subren 5.5% gasolina y IETU es de 16.5%”, Reforma, 14 de
septiembre de 2007, p.1; Ricardo Gémez, Andrea Merlos y José Manuel Arteaga, “Va alza en gasolina; 2
centavos cada mes”, El Universal, 13 de septiembre de 2007, p.1.
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finanzas federales; incrementar la calidad del gasto gubernamental, prever erogaciones
plurianuales para inversién en infraestructura, asi como fortalecer la transparencia y rendicidn de

cuentas; gravar las transacciones bursatiles y establecer un subsidio al empleo formal.

La cooperacion de los partidos politicos de oposicién requirié de intensas negociaciones
y modificaciones a la iniciativa presidencial. Ciertamente, lo mas dificil fue conseguir la
colaboracién del FAP, debido a que el lider de esta coalicién fuera del Congreso, Andrés Manuel
Lépez Obrador, se negaba a negociar con el titular del Ejecutivo y su partido politico. Pero sectores

del PRD presionaron para que el FAP participara en las negociaciones.

La principal causa de esto fue que la reforma trataba un tema de especial importancia
para los gobernadores, la distribucién de recursos entre las entidades federativas, por lo que los
mandatorios locales'®* y coordinadores parlamentarios del PRD, en la Cdmara de Diputados y el
Senado, formularon la necesidad de participar en la negociacién de la reforma®. No obstante la
oposicion de Lépez Obrador, el FAP decidié que su principal propuesta en las negociaciones seria
el rechazo al IETU®, Esto indica que a pesar del liderazgo que podia ejercer Andrés Manuel Lopez
Obrador entre la coalicién de partidos de izquierda, en este caso, los individuos que ejercian
cargos institucionales (coordinadores y gobernadores) pudieron influir y garantizar que el FAP

participara en la discusidn de la reforma.

La colaboracién del PRI requirid concesiones del PAN, la principal consistid en incluir

modificaciones al régimen fiscal de PEMEX que permitieran a esta empresa paraestatal contar con

164 Los gobernadores que presionaron para entablar negociaciones fueron: Narciso Agundez, de
Baja California, Amalia Garcia, de Zacatecas; Lazaro Cardenas, de Michoacan; Zeferino Torreblanca, de
Guerrero, y Marcelo Ebrard, jefe de gobierno del Distrito Federal.

165 Emiliano Ruiz, “Acuden a debate con plan propio”, Reforma, 27 de junio de 2007.

166 Emiliano Ruiz, “Divide la reforma fiscal a Lépez Obrador y PRD”, Reforma, 4 de agosto de 2007.
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167 este tema era delicado para el PAN v,

mayores recursos para inversidén en sus actividades
particularmente, para el presidente, ya que una proporcién importante de los recursos a
disposicion del gobierno federal provenian de los impuestos cobrados a PEMEX, por lo que el
cambio a su régimen fiscal reduciria los recursos econémicos a disposicidon del gobierno. El PRI
también propuso precisar condiciones para la aplicacién del IETU con la intencién de prevenir una

posible desaceleraciéon econdmica'®®, pero no habia diferencias sustanciales entre los intereses

del PANy PRI.

Incluso el PAN propuso modificaciones al proyecto presidencial, particularmente en el
tema del fortalecimiento de las facultades tributarias de las entidades federativas. En este caso,
el 3 de septiembre de 2007, el diputado panista Christian Lujano presentd una iniciativa de ley
para gravar la venta de gasolina y diésel, y distribuir los recursos obtenidos por medio del nuevo
gravamen entre las entidades federativas. Cabe mencionar que este gravamen ya se encontraba
en la agenda de discusidn de la reforma fiscal casi desde que Felipe Calderén envié las cinco

165 pero no habia una propuesta formal para crear el

iniciativas a la Comisién Permanente
impuesto. El grupo parlamentario del PRI estaba de acuerdo con este impuesto nuevo, pero era
consciente del costo politico que podria acarrear el incremento al precio del combustible, por lo

gue presion6 al PAN para asumir tal costo por medio de la presentacion de una propuesta formal

del nuevo gravamen'”®,

167 Alma Hernandez, “Condiciona PRI dar respaldo a reforma fiscal”, Reforma, 29 de junio de 2007.

168 B3sicamente, el PRI proponia reformar la deducibilidad de las inversiones de capital en el calculo
del IETU, ya que, de no hacerlo, habria una reduccién en las inversiones, ver: Dayna Meré, “Analizan
cambios a la reforma fiscal”, Diario Reforma, 5 de julio de 2007.

169 ver: José Manuel Arteaga, “Pide el fisco impuesto local para la gasolina”, El Universal, 21 de
junio de 2007. José Manuel Arteaga, Fernando Pedrero y Ricardo Gémez, “Reforma fiscal, “gasolina” para
el desarrollo: SHCP”, El Universal, 22 de junio de 2007.

170 Andrea Merlos, José Manuel Arteaga y Ricardo Gémez, “Impulsa el PAN nuevo impuesto a la
gasolina”, El Universal, 4 de septiembre de 2007.
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En el proceso de negociacion de la reforma, los partidos de oposicién encontraron
coincidencias entre ellos y las conversaron para presentarse como un bloque frente al PAN. Las
coincidencias entre los siete grupos parlamentarios de oposicidon se limitaron al tema del IETU y
acordaron formular criterios para delimitar su aplicacidn en casos especificos'’?. En tanto que sélo
el PRIy PRD acordaron condicionar la aprobacidn de la reforma fiscal a la aprobacién de la reforma

electoral en el Senado”2.

Es importante aclarar que estas reformas no estaban directamente
relacionadas, pero tal exigencia respondia a una estrategia para obtener la aprobacién de una
reforma de interés para estos partidos. Este tema no generd consenso entre todos los partidos de
oposicion porque uno de los principales cambios incluidos en la reforma discutida en el Senado
consistia en establecer nuevos criterios para el acceso a los tiempos en radio y televisidn para la

promocién de los partidos, que beneficiaban principalmente a los partidos politicos que hubieran

obtenido mas votos en las Ultimas elecciones.

El 11 de septiembre, después de poco mas de dos meses de negociaciones y reuniones
con sectores empresariales, universidades y otros actores interesados en la reforma, las
comisiones de Hacienda y Crédito Publico, y la de Presupuesto y Cuenta Publica, aprobaron seis
dictdmenes referentes a la reforma fiscal, mas uno tramitado por estas dos comisiones y la de
Puntos Constitucionales. Cinco de estos dictdmenes sélo incluian una iniciativa de ley, los
objetivos de tales dictdmenes eran los siguientes: en primer lugar, modificaciones a los articulos
74,79, 110, 111, 116 y 122 de la Constitucidn, con la intencidén incrementar la calidad del gasto

publico, prever erogaciones plurianuales en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn para

171 Dayna Meré, “Alistan reforma fiscal sin PAN”, Diario Reforma, 28 de agosto de 2008.

172 Claudia Guerrero, “Proyectan aprobar reformas en 4 dias”, Diario Reforma, 1 de septiembre de
2007; Claudia Salazar y Dayna Meré, “...Y también atora las reformas”, Diario Reforma, 5 de septiembre de
2007; Roberto Castellanos, Claudia Suarez y Vania Montalvo, “La reforma fiscal 2008”, en Mara Hernandez,
José del Tronco y Gabriela Sdnchez (coords.), Un Congreso sin mayorias..., Op. Cit., pp. 154-155.

138



inversién en infraestructura, asi como fortalecer la transparencia y rendicion de cuentas del gasto
publico. En segundo lugar, modificaciones a diversas leyes secundarias para reglamentar las

reformas a articulos constitucionales’>.

En tercer lugar, el dictamen para expedir la Ley del Impuesto a los Depdsitos en Efectivo.
En cuarto lugar, el dictamen para expedir la Ley del Impuesto Empresarial a Tasa Unica. En quinto
lugar, el dictamen para reformar el capitulo Xll de la Ley Federal de Derechos, referente a
hidrocarburos, con el objetivo de reformar el régimen fiscal de PEMEX para reducir los impuestos
cobrados a esta empresa paraestatal y garantizarle una mayor cantidad de recursos para
inversion. A diferencia de los cuatro dictdmenes anteriores, en que las iniciativas que generaron
el dictamen correspondieron a iniciativas presentadas por el titular del Ejecutivo, la iniciativa que
gener6 el quinto dictamen fue presentada por el senador Carlos Lozano a nhombre propio y de

diversos legisladores de los grupos parlamentarios del PRI, PRD, Convergencia, PTy PVEM.

Los dos dictdmenes restantes incluian varias iniciativas de ley. Uno buscaba reformar la
Ley del Impuesto sobre la Renta, el Cddigo Fiscal de la Federacion, la Ley del Impuesto Especial
sobre Produccion y Servicios, y la Ley del Impuesto al Valor Agregado para gravar las transacciones
bursatiles y establecer el subsidio al empleo, e incluia 7 iniciativas de ley, 1 del Ejecutivo, 2 de
diputados del PANAL, 3 de diputados del PRD y 1 de diputados del PRI. El objetivo del otro
dictamen era dotar de nuevas facultades tributarias a las entidades federativas y establecia un

impuesto a la venta de gasolina y diésel, e incluia 28 iniciativas, 11 de legisladores del PRI, 9 de

173 Los ordenamientos juridicos que modificaba este dictamen eran: Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, Ley de Coordinacion Fiscal,
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas.
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legisladores del PAN, 1 del Congreso de Jalisco, 4 del PRD, 1 del PANAL, 1 del Congreso de San Luis

Potosiy 1 del Ejecutivo.

El pleno voté estos dictamenes el 13 de septiembre y sélo uno de ellos, el que gravaba las
transacciones bursatiles y establecia el subsidio al empleo formal, consiguid la aprobacién del
pleno por unanimidad. El dictamen de reforma constitucional, el que la reglamentaba y el de las
modificaciones al régimen fiscal de PEMEX consiguieron proporciones de votos a favor mayores a

99.5%.

En tanto que los tres dictamenes restante, el referente a la creacién del IDE, del IETU y el
gue trataba temas de federalismo fiscal, entre ellos la creacién del impuesto a la venta de gasolina
y diésel, consiguieron la aprobacion del pleno con la oposicién en bloque del FAP. Las principales
razones de los partidos del FAP para oponerse al IDE era que, por un lado, podria afectar a sectores
populares que no necesariamente obtenian sus ingresos econdmicos por medio de actividades
informales y a que, por otro lado, las personas que obtenian tal tipo de ganancias podrian evadir
el nuevo impuesto'’®. En la votacidn, el dictamen obtuvo 323 votos a favor, 135 en contra 'y 2

abstenciones, equivalentes a 70.2, 29.4 y 0.4% de los votos, respectivamente.

La oposicion del FAP al IETU se debia a los posibles efectos negativos que tendria su
aplicacion sobre las pequefias y medianas empresas, a que no eliminaba los privilegios y
exenciones de las grandes empresas, asi como por el hecho de que el Ejecutivo pretendia obtener

maés ingresos sin que estuvieran directamente vinculados al crecimiento econémico'”. En total,

174 Los grupos parlamentarios del PRD y de Convergencia hicieron explicito este argumento en su
participacion en la discusion en lo general del dictamen. Ver: Cdmara de Diputados, Diario de los Debates
de la Cdmara de Diputados, 13 de septiembre de 2007, pp. 245-253.

175 Cadmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 13 de septiembre de
2007, pp. 362-370.
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306 diputados del PAN, PRI, PVEM, PANAL y PASC votaron a favor del dictamen, en tanto que 128

diputados del FAP votaron en contra.

Finalmente, el FAP se opuso también al dictamen que incluia el incremento al precio de
la gasolina debido a los efectos inflacionarios que podria tener y a que la distribucion de los
recursos obtenidos por este medio entre las entidades federativas se basaria exclusivamente en
criterios poblacionales, lo que podria afectar algunos de los estados con menor desarrollo

econdmico'’®

. A pesar de que, segun el PRD, este dictamen generaba divisiones entre legisladores
del PAN y PRI, termind primando la disciplina partidista y con los votos a favor de ambos

partidos, asi como del PVEM y PANAL, el pleno aprobé el dictamen con 313 votos a favor, 154 en

contra y 2 abstenciones.

VI, Reforma al sistema de justicia penal*’®

El quinto caso de legislacidon importante aprobada por la Cdmara de Diputados fue la reforma al
sistema de justicia penal. De manera similar a la reforma del articulo 6 de la Constitucion, este
proyecto surgié fuera de la Cdmara de Diputados. En esta ocasion, la Red Ciudadana a Favor de
un Sistema de Juicios Orales fue la responsable de formular y promover la reforma constitucional
para modificar el sistema de justicia penal mexicano, de tal manera que transitara de un sistema

inquisitorio a uno acusatorio, basado en la oralidad y publicidad de los procesos judiciales.

Esta red presentd el proyecto ante los legisladores en los primeros dias de diciembre de

2006, inmediatamente, el diputado priista César Camacho, presidente de la Comisidén de Justicia,

176 Cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 13 de septiembre de
2007, pp. 254-265.

177 Daniel Pensamiento, “Busca PRD frenar gravamen”, Diario Reforma, 13 de septiembre de 2007.

178 Andrea Merlos y Ricardo Gémez, “Avalan cateos sin orden judicial”, El Universal, 14 de
diciembre de 2007, p. 1; Claudia Guerrero y Erika Hernandez, “Queda volando reforma judicial”, Reforma,
14 de diciembre de 2007, p. 1.
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decidié impulsar el proyecto y declaré lo siguiente: “mi decisidn es presentar el proyecto como
iniciativa la prédxima semana, le voy a dar el formato de iniciativa de reformay voy a invitar a todas

las fuerzas politicas para que lo hagan suyo””®

. Efectivamente, unos dias después, el 19 de
diciembre, junto con diputados del PAN, PRD y PVEM presentd una iniciativa de ley para reformar

distintos articulos de la Constitucion e instaurar un sistema de justicia penal que garantizara los

derechos de las victimas del crimen y de los inculpados en la comisidn de una conducta ilicita.

El proceso de aprobacidn de esta iniciativa se prolongé poco mds de once meses. En este
periodo confluyeron dos proyectos diferentes que dieron origen a una sola reforma?®: por un
lado, el de la instauracién de los juicios orales, presentado en la Cdmara de Diputados, y por otro
lado, un paquete de iniciativas, presentadas por el titular del Ejecutivo ante el Senado en marzo
de 2007, que buscaba mayores atribuciones para la policia y el Ministerio Publico (MP), de tal
manera que contaran con amplias facultades para combatir al crimen organizado, y que también
proponia la introduccidn de juicios orales, pero como un elemento secundario que, en opinidn de

César Camacho, era poco viable®,

El tema de los juicios orales fue de coincidencias entre los partidos politicos,
especialmente entre los de oposicién, y aunque los diputados del PAN también estaban
convencidos de los beneficios de esta reforma, desempefiaron una funcién secundaria en su
tramitacion®®?. Las comisiones de Puntos Constitucionales y de Justicia iniciaron el dictamen de

esta iniciativa en febrero de 2007 y para septiembre del mismo afio ya habian avanzado

179 Abel Barajas, “Prevén en cinco afios concretar la oralidad”, Diario Reforma, 14 de diciembre de
2006.

180 para un analisis mas extenso de la aprobacidn de esta reforma, ver: Sylvia Aguilera, José Merino
y Mara Hernandez, “La esquina entre seguridad y justicia: relato de dos iniciativas y una reforma”, en Mara
Hernandez, José del Tronco y Gabriela Sdnchez (coords.), Un Congreso sin mayorias..., Op. Cit.

181 Claudia Salazar, “Considera Camacho inviable iniciativa”, Diario Reforma, 4 de abril de 2007.

182 pguilera, Merino y Hernandez, “La esquina entre seguridad vy justicia...”, Op. Cit., p. 242.
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sustancialmente este tramite. El trabajo en torno a la propuesta de Felipe Calderdn en el Senado
se habia prolongado también por varios meses, pero ambos procesos se habian dado

practicamente aislados uno del otro.

Fue hasta septiembre que los dos proyectos confluyeron como parte de los trabajos
desarrollados por la Comisién Ejecutiva de Negociacién y Construccion de Acuerdos!®. Esta
Comisidn cred un grupo de trabajo, encabezado por César Camacho Quiroz, para analizar las
propuestas de reforma en materia de seguridad publica e imparticién de justicia. Los diputados y
senadores que negociaron estas propuestas decidieron que la Camara de Diputados fuera la
camara de origen de la reforma que unia los cambios en el sistema penal y el fortalecimiento de

las capacidades de las instituciones de seguridad publica.

Las comisiones unidas de Puntos Constitucionales y Justicia, de la CAmara de Diputados,
aprobaron el dictamen de esta reforma el 10 de diciembre. Los principales elementos del
documento aprobado fueron: la implantacion de un sistema penal oral y acusatorio, la creaciéon
de jueces de control, que deben resolver en menos de 24 horas si autorizan al MP la aplicacion de
medidas cautelares, como cateo o arraigo, y que el MP pueda acceder a informacidn confidencial
de sujetos relacionados con investigaciones del crimen organizado, asi como la facultad de la
policia para ingresar a domicilios presuntamente vinculados con la comision de delitos sin una

orden de cateo autorizada por un juez, siempre y cuando den aviso a las autoridades judiciales. El

183 Esta Comision surgi6 a raiz de la Ley para la Reforma del Estado. Esta ley cred un organismo, la
Comision Ejecutiva de Negociacidn y Construccion de Acuerdos (CENCA), para negociar y coadyuvar a la
concrecién, en un periodo de un afio, de las reformas legales necesarias para la reforma del Estado. La ley
establecia que la CENCA deberia estar integrada por los presidentes de la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados y del Senado, los coordinadores de los grupos parlamentarios y los presidentes de las comisiones
de Reforma del Estado de ambas camaras. El mandato de la CENCA se limitaba a facilitar las negociaciones
en torno a la reforma del Estado y promover la presentacién en ambas camaras del Congreso de la Unidn
de las iniciativas de ley necesarias. Los temas contemplados en la ley eran: régimen de Estado y gobierno,
democracia y sistema electoral, federalismo, reforma del poder judicial y garantias sociales. Ver: Cdmara de
Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 20 de marzo de 2007, pp. 209-215.
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dictamen incluia 10 iniciativas de ley, la que presentd César Camacho con apoyo de diputados del
PAN, PRD y PVEM, 2 m3ds presentadas por él mismo en marzo de 2007, 1 iniciativa presentada por
el diputado panista Jesis de Ledn Tello, 1 presentada por diputados de los partidos que

integraban el FAP y 5 iniciativas presentadas por diputados del PRD.

En la votacion, llevada a cabo el 12 de diciembre de 2007, casi todos los grupos
parlamentarios apoyaron la reforma, ya que 366 diputados, de los 427 presentes, votaron a favor,
53 lo hicieron en contra y 8 se abstuvieron. El Unico grupo parlamentario que no apoyd
completamente el dictamen fue el del PRD, ya que 52 de sus diputados votaron en contray 44 lo
hicieron a favor. El diputado perredista Andrés Lozano explicé que su grupo parlamentario no
tenia una posicion definida ante el dictamen debido a que un sector del grupo estaba preocupado
por la posibilidad de que la policia y el MP utilizaran sus facultades en contra de luchadores
sociales, por lo que el voto de los perredistas se daria por conviccidn personal y no como una

accién coordinada de los legisladores del partido'®*.

Cabe mencionar que antes de la discusién del dictamen en lo general, el presidente de la
Comisién de Justicia propuso diversas modificaciones a diversos articulos y a los considerandos
del dictamen, entre los ultimos estaba un cambio a la definicion de delincuencia organizada, que
excluia explicitamente a los luchadores sociales. El diputado Andrés Lozano reconocié tal cambio,
pero aseguré que esto no garantizaba que las autoridades se abstuvieran de utilizarsus nuevas
facultades en contra de luchadores sociales o disidentes politicos, por lo que no fue posible
generar los consensos suficientes en el grupo parlamentario del PRD para que todos sus diputados

apoyaran la reforma.

184 Cadmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 12 de diciembre de
2007, pp. 562-563.
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Como demostraron los resultados de la votacidn, esta preocupacién era exclusiva del PRD,
ya que ni el PT o Convergencia se pronunciaron en el mismo sentido. Incluso, la diputada Layda
Sansores, del grupo parlamentario de Convergencia, hizo el sefialamiento de que la negativa del
PRD no se debia tanto a su preocupacién por la protecciéon de los derechos humanos de los
luchadores sociales, sino que se debia a las dificultades que tenia este partido para influir en la
designacion de los consejeros del Instituto Federal Electoral®®®. Es decir, que la decisién de una
fraccion de este grupo parlamentario para no apoyar la reforma estaba relacionada con el

resultado de negociaciones ajenas a la reforma.

El tema de las facultades de la policia para acceder a domicilios sin una orden de cateo
autorizada por un juez causd controversia en la cdmara revisora, especialmente entre los
senadores del PRD, por lo que el Senado modificé la minuta para suprimir esta facultad®®®. Debido
a las modificaciones, la minuta tuvo que regresar a la Cdmara de Diputados para que ésta
decidiera si aceptaba o rechazaba los cambios introducidos por la colegisladora. Segun una nota
periodistica’®’, el tema no sélo causaba rechazo en sectores del PRD, sino que también en entre
algunos diputados del PAN y PRI, por esto, la JUCOPO decidié aceptar los cambios del Senado y
poner la minuta a consideracidn del pleno el 26 de febrero de 2008, dando como resultado 462

votos a favor, 6 en contra y 2 abstenciones.

185 Ibid., pp. 565-566

186 Aguilera, Merino y Herndndez, “La esquina entre seguridad v justicia...”, Op. Cit., p. 251.

187 E| Universal, “Aprueban en la cdmara de diputados la reforma judicial con 462 votos”, El
Universal, 26 de febrero de 2008.
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VILI. Toma de tribuna en 200888

En abril de 2008, los legisladores del FAP tomaron el control de la tribuna de la Camara de
Diputados y del Senado. Por 15 dias, del 10 al 25 de abril, estos legisladores impidieron que las
sesiones programadas se realizaran en el salén de plenos de ambas cdmaras. Con tal bloqueo, el
FAP buscaba que antes de dictaminar la iniciativa de reforma petrolera, presentada por Felipe
Calderdn en el Senado, hubiera foros de discusidn y consulta publica por 100 dias, con el objetivo

de conocer todas las opiniones en torno a las problematicas que enfrentaba la industria petrolera.

Ante la imposibilidad de que diputados y senadores pudieran llevar a cabo las sesiones en
los espacios designados para ello, los integrantes de la JUCOPO de cada cdmara llegaron al
acuerdo de que los legisladores de los otros partidos podrian sesionar en sedes alternas. En los
15 dias que duré la toma de tribuna, hubo cuatro sesiones en sedes alternas, en las que los
diputados aprobaron 14 dictamenes sin discusion en lo general ni de articulos reservados e,

incluso, 6 de estos asuntos ni siquiera pasaron por el trdmite en comisiones.

Si bien en esta seccion no se analiza la aprobacidon de un proyecto en particular, por lo
gue no se podria considerar como un proceso de aprobacion de proyectos legislativos
importantes, la toma de ambas tribunas fue un tema de interés para los diarios revisados para la
elaboracién del capitulo, publicando notas del tema en sus primeras planas®. La decisién de
incluir el analisis de este periodo se debe a que ilustra el cambio en el proceso de discusion y

aprobacion de los dictamenes de ley cuando algunos partidos, los que mds tendieron a oponerse

188 Andrea Merlos, “FAP se dice vencedor, pero le meten 14 goles”, El Universal, 26 de abril de
2008, p. 1; Reforma, “Avala la Cdmara descabezar al IEDF”, Reforma, 25 de abril de 2008, p. 1.

189 E| Universal, “PAN y PRI legislan en “fast-track” 14 reformas de ley”, El Universal, 25 de abril de
2008.
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a los dictdmenes discutidos por la Camara, renuncian a su derecho de participar en el proceso

legislativo y, por lo tanto, es posible agilizar la tramitacién de diversos asuntos.

Los objetivos de los dictdmenes aprobados en los 15 dias de la toma de tribuna eran muy
variados y modificaban distintos ordenamientos juridicos **®, pero hubo dos asuntos que
provocaban la oposicidn del PRD: en primer lugar, una reforma al Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal para eliminar la clausula de gobernabilidad en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
(ALDF) y establecer que la eleccién de los consejeros del Instituto Electoral del Distrito Federal
(IEDF) deberia ser por convocatoria y con el voto de las dos terceras partes de diputados en la
ALDF. En segundo lugar, modificaciones a la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico, con la finalidad de permitir al gobierno federal hacer compras mediante subastas

por internet y, de esta manera, hacer mas transparentes las compras del gobierno.

Cabe mencionar que también hubo temas problematicos para los grupos parlamentarios
presentes en las sesiones en sedes alternas, como la reforma a la Ley General de Educacion, que
tenia el objetivo de hacer obligatoria la educacion sexual en todos los niveles educativos, la cual
generd resistencias en sectores del grupo parlamentario del PAN y provocd que 39 de sus

diputados votaran en contra del proyecto.

190 Algunas de las modificaciones en las cuatro sesiones en sedes alternas fueron: Ley General de
Educacion y Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes, para hacer obligatoria
la educacion sexual en todos los niveles educativos en México. Ley General de Salud, los diputados
aprobaron dos modificaciones a esta norma, por un lado, una reforma para regular los estudios genémicos
en el pais y, por el otro lado, regular la disposicion de cadaveres para investigacion y trasplante de érganos.
Ley Federal del Trabajo, para reconocer los derechos laborales de padres y madres, con el objetivo de
garantizar la participacién de ambos en la crianza de sus hijos. Cédigo de Comercio, con el objetivo de hacer
diversas modificaciones al procedimiento para crear garantias mobiliarias en operaciones comerciales. Ley
del Seguro Social, para regular la subcontratacién; Ley que establece las Bases para la Ejecucion en México,
por el Poder Ejecutivo Federal, del Convenio Constitutivo de la Asociacion Internacional de Fomento, para
autorizar al gobierno federal hacer la aportacion de la decimotercera reposicién de capital de la Asociacion
Internacional de Fomento.
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La oposicién del PRD a los proyectos recién mencionados se debia a diversas razones. Por
un lado, las modificaciones en materia electoral en el DF limitaban la influencia del partido en el
poder en esta entidad federativa, el PRD, sobre los procesos politicos locales, ya que, en caso de
gue ningun partido controlara la mayoria absoluta de la ALDF, eliminaba la cldusula para que, de
manera artificial, el partido de primera minoria obtuviera la mayoria absoluta de diputados
locales, la reforma también prevenia que las autoridades locales designaran a los consejeros del
IEDF sin el concurso de la mayoria de partidos politicos, ademas, dictaba la sustitucién escalonada

de los consejeros en funciones.

El Senado fue la cdmara de origen de esta reforma, que aprobd el 22 de abril, y la Cdmara
de Diputados, como revisora, lo votd y aprobd sin discusidon ni dictamen de comisiones el 24 del
mismo mes. De hecho, fue la diputada perredista Ruth Zavaleta, que se desempefaba como
presidenta de la Mesa Directiva, la responsable de proponer al pleno obviar los tramites en
comisiones, aunque la peticién original de la dispensa de tramites fue de la diputada panista
Gabriela Gonzélez Martinez'®!. Esta accidn provocé que politicos perredistas, en ambas cdmaras
del Congreso y otros ambitos politicos, sefalaran a la diputada Zavaleta como traidora, junto con
Victorio Montalvo y Moisés Dagdug, otros dos diputados perredistas de la misma corriente
politica que la entonces presidenta de la Cdmara, Nueva lzquierda, también presentes en la sesidn

de la sede alterna®?.

Ciertamente, los politicos perredistas no carecian de elementos para suponer que estos
tres diputados actuaron en contra de los intereses del partido, ya que la votacion final apenas

alcanzdé el minimo necesario para aprobar modificaciones a legislacidon secundaria, 250 votos a

191 Cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 24 de abril de 2008, p.
147.
192 Ernesto Osorio, “Acusan traicién en PRD”, Reforma, 26 de abril de 2008.
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favor, 0 en contra y 2 abstenciones. De no haber sido por la presencia de estos tres diputados ni
siquiera hubiera habido quérum para votar cualquier asunto y, de hecho, los tres emitieron su
voto a favor!®®. Aunque, también es necesario decirlo, la diputada Ruth Zavaleta se limitd a
cumplir las funciones inherentes a su cargo, ya que la LOCG establece que la Mesa Directiva, y por
lo tanto su presidencia, deben actuar con imparcialidad, dejando de lado filiaciones partidistas,
por tal razdn, la eleccién de este érgano se debe dar con el apoyo de dos terceras partes de los

diputados y no con la simple postulacién de los coordinadores de los grupos parlamentarios.

Por otro lado, las razones de la oposicion del PRD a la reforma de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico no son claras, pero este grupo parlamentario ya
habia evitado que el pleno discutiera el dictamen en una sesién previa a la toma de tribuna. La
orden del dia del pleno para el miércoles 2 de abril incluia la primera lectura del dictamen, pero
el coordinador del grupo parlamentario del PRD, Javier Gonzalez Garza, solicité a la JUCOPO
suspender el tramite para el dictamen. Este diputado argumentd que el Senado habia enviado un
punto de acuerdo donde exhortaba a las comisiones de la CdAmara de Diputados y del Senado a
reunirse para dialogar en torno a las modificaciones a la ley citada, ya que los senadores también

estaban negociando modificaciones a este ordenamiento juridico®®,

El PRD consiguié suspender la discusidon del tramite e incluso consiguié condicionar la
celebracion de las sesiones en sedes alternas a cambio de que en ellas no se discutiera el
dictamen. Sin embargo, los grupos parlamentarios del PAN y PRI aprovecharon la ausencia de los

legisladores del PRD vy, en general, del FAP en la sesién del 17 de abril para votarlo!®. En la

193 Cdmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 24 de abril de 2008,
pp. 147-155.

194 El Universal, “PRD frena reforma a Ley de Adquisiciones”, El Universal, 2 de abril de 2008.

195 Claudia Salazar y Armando Estrop, “Madrugan al FAP y aprueban leyes”, Reforma, 18 de abril
de 2008.
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discusidn del dictamen Unicamente hubo dos oradores, el panista Benjamin Gonzalez Roaro para
fundamentar el dictamen, debido a que él era el presidente de la Comisidn de la Funcién Publica,
qgue lo redactd, y el diputado priista Eduardo Sanchez, autor de la iniciativa que generé el
dictamen, quien presentd la posicién de su partido ante la reforma. Debido a que el PRD no
participé en la discusion en lo general del dictamen, no es posible saber las razones de su
oposicion a la reforma, aunque Eduardo Sanchez declaré que: "todas las observaciones
presentadas por el PRD fueron integradas al dictamen"'. Después de ambas intervenciones, el

pleno votd y aprobd la reforma con 286 votos a favor.

Que los diputados presentes en la sede alterna hubieran aprobado la reforma a la Ley de
Adquisiciones, a pesar de que la JUCOPO habia llegado al acuerdo de no incluirlo en los asuntos a
tratar, provocé que los coordinadores de los grupos parlamentarios de Convergencia, PRD y PT
abandonaran temporalmente este érgano de direccion de la Cdmara. Pero finalmente retomaron
sus lugares y continuaron las negociaciones para conseguir la liberacién de la tribuna de ambas

cdmaras.

Asi pues, la ausencia de los legisladores del FAP, por iniciativa propia, permitié que los
demas grupos parlamentarios aprobaran dictdmenes en los que no estaban de acuerdo o que, de
plano, iban en contra de los intereses de uno de esos grupos. La ausencia del FAP no sélo permitid
esto, sino que también permitié obviar el trdmite de comisiones a varias iniciativas y minutas
enviadas por el senado, omitir las discusiones en lo general y en lo particular de los dictdmenes
puestos a consideracidn de la Cdmara, asi como votar en un solo acto varios dictdmenes!®’, todo

esto sin violar la normatividad que regula el funcionamiento de la Cdmara de Diputados.

1% Armando Estrop, “Aprueban diputados subastas electrénicas”, Reforma, 18 de abril de 2008.
197 Cadmara de Diputados, Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 24 de abril de 2008,
pp. 247-248.
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VIII. Conclusiones

En este capitulo se analizaron los procesos de aprobacidon de cinco proyectos legislativos
importantes y del periodo de 15 dias en el que el FAP impidio la celebracion de sesiones en el
saldon de plenos de la Cdmara de Diputados y el Senado. El objetivo era conocer si este tipo de
iniciativas causaron divisiones entre los grupos parlamentarios de manera sistemdtica o, de
manera similar a los procesos de aprobacidén analizados en el capitulo anterior, tendieron a

conseguir el apoyo de la mayoria de grupos parlamentarios.

En el andlisis que se desarrolld en las secciones anteriores se demostrd que no hubo una
tendencia uniforme en la aprobacién de estas iniciativas de ley, ya que si bien hubo casos en que
la aprobacioén se dio casi por unanimidad, como el presupuesto de 2007, la reforma al articulo 6
de la Constitucién o algunos dictamenes de la reforma fiscal, también hubo casos en que la
aprobacion se dio a pesar de la exclusidn de varios partidos, especialmente, de los que integraban

el FAP.

Las iniciativas que generaron mas polémica entre los grupos parlamentarios se referian a
dos reformas estructurales, la de la seguridad social de los servidores publicos y la reforma fiscal.
En ambos casos, las reformas trataban temas delicados para los partidos en términos ideolégicos
y podrian generarles costos electorales. Por un lado, los dictdmenes de la reforma fiscal mas
polémicos fueron los del IETU, IDE y el que incluia el impuesto a la gasolina. Los grupos
parlamentarios que se opusieron a estos tres dictdmenes, PRD, PT y Convergencia, argumentaron
que los tres impuestos afectarian mas a los sectores de menores ingresos, que son su principal
base de apoyo, por lo que no apoyarian los nuevos gravdmenes. Por otro lado, el FAP se opuso a

la nueva Ley del ISSSTE porque, argumentd, eximia al Estado de la responsabilidad de garantizar
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seguridad social a los ciudadanos, especificamente, a los servidores publicos, y modificaba

diversos derechos adquiridos por este sector, algo que iba en contra de su programa politico.

La serie de aprobaciones sucedida en el periodo en que el FAP tomd la tribuna de las dos
camaras del Congreso demostrd que la negativa de los grupos parlamentarios a participar en las
sesiones permitié acelerar la aprobacion de diversos dictamenes, minutas e iniciativas, varias de
las cuales generaban oposicion en algunos sectores del FAP. Cabe mencionar que la mayor
celeridad en la tramitacion de estas iniciativas estuvo basada en la aplicacién de procedimientos
especiales contemplados por la ley, como la dispensa de turno a comisién para dictamen, algo

facilitado por las autoridades encargadas de la conduccidn de las sesiones en el pleno.

Si bien el analisis que se desarrollé en este capitulo demostré que ni en todos los casos
hubo negociaciones que permitieran la aprobacién de todos los dictamenes por unanimidad, ni
en todos los casos la confrontacién fue una constante, lo cierto es que, en comparaciéon con el
analisis que se desarrollé en el capitulo anterior, los proyectos de legislacion importante si
causaron mayor polarizacién entre los grupos parlamentarios. Como ya se habia mencionado con
anterioridad, los temas mas polémicos fueron los fiscales, debido a que en este ambito el PAN y
PRI tenian preferencias similares y a que la presidencia de la Comisién de Hacienda, encargada de
tramitar este tipo de propuestas, estaba en manos del PRI, lo que limitaba la capacidad del PRD

para evitar la consideracién de temas que lo dividieran o a los que, francamente, se opusiera.

A pesar de que los proyectos legislativos analizados tendieron a generar mas polémica
entre los grupos parlamentarios, los factores estructurales que incentivan la construcciéon de
amplias coaliciones para aprobar los dictamenes siguieron teniendo efecto. El caso del
presupuesto para 2007, la reforma constitucional en temas de transparencia y algunos

dictdmenes de la reforma fiscal demuestran que incluso en el caso de las propuestas que generan
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cambios importantes en las finanzas publicas o en la manera en que el gobierno desempeiia sus

funciones hay incentivos para consensuar la aprobacidon de las reformas.

El andlisis que se desarrollé en las primeras cinco secciones de este capitulo permitid
identificar que la practica de incluir varias iniciativas por dictamen es mas comun en el caso de
legislacién importante. Sélo en el caso de la reforma a la Ley del ISSSTE no hubo dictdmenes que
incluyeran mas de una iniciativa. Esto aporta evidencia a favor de la afirmacidn de que tal practica
tiene el objetivo de generar amplios acuerdos que permitan la aprobacién de los dictdmenes, a
pesar de que el niumero de iniciativas por dictamen y el porcentaje de votos a favor que reciben

en el pleno no estén relacionados matematicamente.

Finalmente, el analisis del periodo en que el FAP controld la tribuna del Senado y la
Cadmara de Diputados aporté evidencia a favor de la explicaciéon de los amplios porcentajes de
votos a favor que obtienen los dictdmenes como estrategia para preservar el tiempo del pleno.
Ante la ausencia de los grupos parlamentarios que podian oponerse a la aprobacion de los
dictdmenes y retrasar su votacién por medio de su participacidén en las discusiones, el resto de
partidos pudieron acelerar la aprobacion de diversos dictdmenes, obviando la discusion en el

pleno y en algunos casos el analisis en comisiones.
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Conclusién. Agenda negativa, amplias coaliciones y preservacion del tiempo del pleno

¢Quién ha controlado el proceso legislativo en la Cdmara de Diputados en periodos sin mayoria?
¢Elincremento en la influencia de los partidos antes minoritarios ha supuesto necesariamente la
pérdida absoluta del control del proceso legislativo por parte de la primera minoriay, por lo tanto,
la conduccidn del proceso legislativo se ha dado con la participacién practicamente igualitaria de
todos los partidos o, a pesar de la mayor influencia del resto de grupos parlamentarios, la primera
minoria cuenta todavia con la capacidad para conducir el proceso legislativo de tal manera que

éste privilegie sus intereses?

Basado en las aportaciones del institucionalismo a los estudios legislativos, en este trabajo
he tratado de dar respuesta a estas interrogantes. De la revisidn de la literatura, particularmente
de la propuesta tedrica del cartel legislativo y del estudio de Ernesto Calvo de la Cdmara de
Diputados de Argentina y de Uruguay, se propuso la siguiente hipdtesis: en periodos sin mayoria,
el partido de primera minoria no ha perdido completamente el control del proceso legislativo, a
pesar de que ha tenido que negociar cada una de las decisiones tomadas por la Cdmara de
Diputados, y ha podido ejercer ampliamente poderes de agenda negativa para evitar la
consideracion de asuntos que impliquen una derrota legislativa. No obstante, ya no es el Unico
con la capacidad de utilizar poderes de agenda negativa, sino que el partido de segunda minoria
también ha podido prevenir de manera mas o menos exitosa la consideracién de asuntos que lo

dividan o le provoquen derrotas en las votaciones.

En términos empiricos, esto implicaria que los partidos de primera y segunda minoria no
enfrentaron la consideracion en el pleno de asuntos a los que se oponia, pero de los cuales no
pudieron evitar su aprobacion. Esto debido a su control sobre algunas presidencias de comisiény

su participacion en los érganos encargados de establecer la agenda del pleno.

154



Para poner a prueba esta hipdtesis, se analizaron las votaciones en lo general de los
dictamenes redactados por las comisiones ordinarias que no requirieran mayorias especiales para
su aprobacidén en las Legislaturas LIX a LXIl (2003-2015). Tal analisis permitid identificar que, en
las cuatro Legislaturas, el partido de primera minoria sélo se enfrenté a la consideracién de un
dictamen al que se oponia, pero no pudo evitar su aprobacién, en tanto que el partido de segunda
minoria se tuvo que enfrentar 60 de estas votaciones y el partido de tercera minoria a 84. Si bien
hay una diferencia considerable entre estas cifras, la proporcién que representaron tales

votaciones del total fue apenas de 0.06, 3.35 y 4.7%, respectivamente.

Esto implica que no sdlo el partido de primera minoria contd con la capacidad para
prevenir la consideraciéon de asuntos que podrian significar una derrota, sino que también los
partidos de segunda y tercera minoria contaron con una capacidad considerable para prevenir
derrotas en el pleno. Por lo tanto, se confirmd la hipdtesis y se descubrid que no sélo el partido
de primera minoria y el de segunda minoria tienen poderes sustantivos de agenda negativa, sino

gue el de tercera minoria también puede ejercer tales poderes.

Es decir, la mayor influencia de los grupos parlamentarios otrora minoritarios no ha
supuesto una pérdida de influencia del grupo parlamentario mas numeroso. Si bien este grupo
parlamentario no cuenta con los votos necesarios para aprobar sus propuestas sin la cooperacion
de otros grupos, si cuenta con la capacidad de vetar la tramitacion de asuntos que lo dividirian o
a los que se opone completamente. En menor medida, lo mismo es aplicable para los demas
partidos. Asi pues, en el periodo de estudio, las relaciones entre partidos, mas que implicar un
juego de suma cero (es decir, la pérdida de una parte supone la ganancia de otra), fue de suma

positiva (las partes implicadas ganan con los acuerdos alcanzados).
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Cabe mencionar que el nimero de integrantes con que cuenta cada grupo parlamentario
y su participacion en los drganos de direccién de la Camara parecen no ser los Unicos elementos
gue determina su capacidad para prevenir la consideracion de asuntos a los que se oponen. La
cercania ideoldgica entre grupos parlamentarios desempefia también una funcién importante en
este dmbito, ya que en el Unico periodo en que el PRI fue la tercera minoria, 2006-2009, pudo
prevenir que el pleno discutiera y votara algun dictamen al que se opusiera, pero que no contara
con los votos necesarios para evitar su aprobacidn, y el PRD, que era la segunda minoria, se
enfrentd a una cantidad mayor de estas votaciones que el PAN en las otras tres Legislaturas, en
las cuales se desempend como segunda minoria. Esto fue evidente en el caso de los dictdmenes

preparados por la Comisidn de Hacienda en ese periodo.

Que el PRD tuviera que enfrentarse a mas votaciones que perdid o que lo dividieron, como
se expuso en el capitulo 4, ayuda a matizar las afirmaciones en torno a la influencia de los grupos
parlamentarios menos numerosos en el proceso legislativo. El hecho de que este grupo
parlamentario también enfrentara varias votaciones que le provocaron divisiones importantes
sugiere que su poder negativo de agenda fue mds limitado de lo que indican los resultados del
analisis de las votaciones finales. Ademas, la practica de las comisiones de incluir varias iniciativas
de ley en un mismo dictamen, a pesar de que éstas pueden tener un efecto limitado en el
dictamen discutido y votado en el pleno, indica que la influencia de los grupos parlamentarios
mas pequenos en el proceso legislativo puede ser mas limitado de lo que se podria pensar, ya que
aunque nominalmente sus iniciativas consiguieron la aprobacion de la Camara, en realidad no

tendran efecto sobre el proyecto aprobado.
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Entonces, si bien la politica legislativa ha tendido a ser similar a un juego de suma positiva,
el grupo parlamentario de primera minoria siempre tendié a conseguir mds ganancias del juego

gue el resto de grupos parlamentarios.

Los altos porcentajes de votos a favor, cercanos a la unanimidad, que obtuvo la mayoria
de los dictdmenes en el pleno apoya la idea de que la politica legislativa en el periodo tendid a ser
de suma positiva. Sin embargo, ni la literatura revisada ni la hipdtesis principal aportan una
explicacion a estos altos porcentajes de votos a favor. Para averiguar de qué maneray por qué los
lideres de los grupos parlamentarios buscaron la construccién de amplias coaliciones para la
aprobacién de los dictdmenes en el pleno, se analizd detalladamente el trabajo de cuatro
comisiones ordinarias de la LX Legislatura (Gobernacidn, Hacienda y Crédito Publico, Justicia y

Puntos Constitucionales).

La eleccién de esta Legislatura como periodo de estudio se debié a que la confrontacion
entre PAN y PRD, ocasionada por el conflicto poselectoral de 2006, hacian poco previsible la
cooperacion entre grupos parlamentarios y, a pesar del conflicto, la mayoria de dictamenes
aprobados en el periodo tuvieron el apoyo de todos los legisladores. Ciertamente, en esta
Legislatura se aprobaron menos dictdmenes que en la LIX o la LXI, pero la tendencia en la
proporcién de votos a favor fue la misma, la mayoria de ellos consiguieron la aprobacién del pleno
casi por unanimidad. La persistencia de coaliciones cercanas a la unanimidad, a pesar de la baja
productividad ocasionada por el conflicto politico, sugiere que hay factores estructurales,
escasamente vinculados con la composicidon partidista de la Cdmara, que incentivan la negociacion

y toma de decisiones por vias casi consensuales.

Como se demostré en el cuarto capitulo, los lideres de los grupos parlamentarios

privilegian la etapa del trabajo en comisiones como via para conseguir los acuerdos para la
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aprobacién de los dictamenes. También en ese capitulo se dio cuenta de una ligera asociacién
entre el numero de oradores en la discusién en lo general de los dictdmenes y el porcentaje de
votos a favor que obtuvieron: a mayor numero de oradores menor porcentaje de votos a favor.
Tal asociacién fue mas fuerte en los dictamenes preparados por las comisiones de Gobernaciény
Puntos Constitucionales, y casi inexistente en los dictamenes elaborados por las comisiones de

Hacienda y Crédito Publico, y Justicia.

Con base en estos datos, se formuld a hipétesis de que la negociacion y construccion de
amplias coaliciones a favor de los dictdmenes consisten en una practica informal de los
coordinadores de los grupos parlamentarios para, ante la ausencia de procedimientos legalmente
establecidos, preservar el tiempo del pleno y destinarlo a la discusion de los temas mas
importantes y, en ocasiones, polémicos. El analisis del periodo en que el FAP evité la celebracion
de sesiones en los sedes del Senado y la Cdmara de Diputados aporté evidencia a favor de esta
hipétesis. Cuando los partidos de esta coalicidén estuvieron ausentes de las sesiones en las sedes
alternas se pudo acelerar la aprobacion de proyectos legislativos, obviando la discusion en el
pleno o el andlisis en comisiones, o ambas. Sin embargo, la comprobacién de esta hipdtesis

requerird mayor trabajo empirico.
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