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de México

Carlos Enrique Casillas*

——— . S
| congreso en e cambio pOII‘I’ICO

Los Congresos son, por ast decirlo, catalizadores y termometros del
cambio politico. Esto es asf porque los parlamentos son la expresion
de la pluralidad politica de un sistema de partidos y al mismo tiem-
po son los disefiadores de las reglas del juego.

Reforma del estado y transicion
a la democracia

a transicion a la democracia ha sido un

concepto dificil en la literatura politica
y politolégica en América Latina y también en
nuestro pafs. La relativa ambigtiedad del tér-
mino, que se refiere esencialmente al cambio
de un régimen politico no democrético por otro
con reglas, instituciones y valores democrati-
cos, permitié interpretaciones diversas segin
las cuales la transicion democratica era sélo
uno de los niveles del cambio politico y eco-
némico que tenfa lugar en los paises latinoa-
mericanos.

Quizé en parte por aquella definicién,
los gobiernos de todo el continente adoptaron
el concepto Reforma del Estado, para sinteti-
zar el proceso de cambios que implica una
transformacion del sistema de partidos y del
sistema electoral; pero que se enmarca en un
contexto mucho mas amplio de cambios en
las estructuras econémicas y sociales.

Existe asi una diferencia de grado entre
lo que propiamente se conoce como una tran-
sicion a la democracia y la Reforma del Esta-
do. La diferencia sustantiva es que la Reforma
del Estado supone la transicién y va mas alla
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Reforma del Estado

de la modificacion a las reglas del juego, im-
plica también la consolidacién las nuevas es-
tructuras e instituciones creadas a partir de la
transicion.

El congreso en el cambio politico

Quiza uno de los elementos caracteristicos de
los regimenes politicos en transformacion, sea
el papel que los 6rganos de representacion po-
litica tienen. Los Congresos son, por asi decir-
lo, catalizadores y termémetros del cambio po-
litico. Esto es asf porque los parlamentos son
la expresion de la pluralidad politica de un
sistema de partidos y al mismo tiempo son los
disenadores de las reglas del juego. Depen-
diendo del grado de autonomia del Poder Le-
gislativo y en especial, del poder disciplinario
de los partidos sobre sus legisladores; la parti-
cipacion del Congreso en los cambios sera mas
o menos concluyente. Parece mas evidente
que el rol decisivo de los legisladores en el
momento del cambio politico, se orienta en
funcion del diseno institucional, pero es tam-
bién la légica de la competencia politica; la
que permite mensurar la profundi- dad de las
modificaciones.

En nuestro pais, resulta ambiguo ubicar
el papel desempefiado por el Poder Legislati-
vo. Lo es en principio porque mientras el largo
proceso de liberalizaciéon politica inici6 los



cambios sustantivos a la composicién del Con-
greso, en los hechos s6lo hasta hace unos afios,
esos cambios se dejaron sentir en la capaci-
dad del Legislativo para transformar el régi-
men politico.

Desestimados por la ciudadania en ra-
z6n de su permanente disciplina de Partido,
por regla general, los legisladores fueron vis-
tos como voceros del presidente de la Repu-
blica en turno y también la carrera parlamen-
taria, tuvo para sus miembros el caracter de
peldaio en la escala hacia el poder. Finalmente
y sumado a lo anterior, la légica presidencial
del régimen politico impacté en la configura-
cién de un Legislativo debilitado.

No es lugar aqui para discutir el con-
junto de entramados constitucionales y politi-
cos que permitieron la coexistencia de un Po-
der Legislativo debilitado con un Ejecutivo for-
talecido en extremo, desde los afos treinta;
baste con sefialar que tres reglas de ese disefio
institucional sui generis, lo favorecieron: 1) la
regla que prohibe la reeleccién inmediata de
los legisladores, 2) el papel del presidente de
la Republica en la seleccién de los candidatos
al Senado y en la Camara de Diputados por
parte del Partido Revolucionario Institucional
y 3) el dominio electoral del PRI que se tradujo
en una hegemonfa absoluta en los recintos le-
gislativos.

Los dos primeros factores actuaron en
un mismo sentido, para instituir a la disciplina
de los legisladores hacia su partido, como la
regla basica de comportamiento parlamenta-
rio; los legisladores eran y en gran medida si-
guen siendo disciplinados, porque de ello de-
pende que sus carreras politicas contintien vi-
gentes, porque el cargo lo deben a sus lideres
y partidos méas que a los electores. Por su par-
te, la tercera regla impidio el desarrollo de un

clima de competencia politica y debate al in-
terior de la Camara y ello explica la imagen
meramente decorativa que los legisladores
aun guardan frente a los ciudadanos. En com-
binacién los tres factores enunciados, inhi-
bieron el surgimiento de un Poder Legislativo
fuerte y con capacidad para hacer efectivo el
equilibrio de poderes que la Constitucion es-
tablece.

El cambio en las reglas del juego

Una parte importante de la participacién del
Congreso en el cambio politico, se ha expre-
sado en toda la serie de Reformas Constitucio-
nales que los legisladores han aprobado. Si bien
es cierto que en la mayoria de los casos los
legisladores han sido los que votan y no lo que
disefiaron esos cambios; existe ya una concien-
cia de los diputados y senadores de su papel
transformador.

Las Reformas Politicas y Electorales que
desde 1978 se han llevado adelante, han teni-
do, en términos formales, el doble propésito
de trasparentar los mecanismos para acceder
al poder y también, de democratizar el siste-
ma de partidos. Es en este segundo aspecto es
el que mejor ejemplifica el renovado papel del
Legislativo en el cambio politico. Consecuti-
vamente desde la primer Reforma Electoral,
primero los diputados y mas tarde los senado-
res de partidos Politicos diferentes al PRI, han
llegado a los recintos legislativos en mayor
ndmero. En este mismo sentido, la mas reciente
reforma electoral eliminé parte del criterio
discresional que favorecia al partido con ma-
yor niimero de escafios, la clausula de gober-
nabilidad y que permitia al PRI un margen de
representacion politica mayor; al que los vo-
tos efectivamente le otorgaban.

Tabla 1
Representacién en la Camara de Diputados
(ndmero y porcentaje de escafios por filiacién partidista 1946-1997)

Otro 4 3 6 6 6 3 17

1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964 19671970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991 1994 1997

PRI 141 142 151 153 153 172 175 177 178 189 195 296 299 289 260 320 300 239

Diputados  Otro 6 5 10 9 9 6 35 35 35 42 42 104 101 111 240 180 200 261
Total 147 147 161 162 162 178 210 212 213 231 237 400 400 400 500 500 500 500

Porcentaje PRI 96 97 94 94 94 97 83 83 84 82 82 74 75 72 52 64 60 48

17 16 18 18 26 25 28 48 36 40 52

Fuente: Ma. Amparo Casar (1998).
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Tabla 2
Representacién en la Cdmara de Senadores
(nimero y porcentaje de escafios por
filiacién partidista 1976-1997)

‘ 1976 1982 1988 1994 1997‘

PRI 63 64 60 95 76
Diputados ~ Otro 1 0 4 33 52

Total 64 64 64 128 128
Porcentaje PRI 98 100 94 74 59

Otro 2 0 6 26 41
Fuente: Ma. Amparo Casar (1998), Silvia Gémez Tagle
(1997) e IFe, Memoria de Proceso Electoral Federal 1997.

Es justo la reforma de 1996, el antece-
dente inmediato de la histérica conformacion
de fuerzas politicas que actualmente se mani-
fiesta en la Camara de Diputados desde las
Elecciones Federales de 1997.

Tabla 3
Cémara de Diputados Lvil Legislatura*
(1997-2000)
Partido Politico Ndmero de Porcentaje
Diputados de Escaios
PRI 239 47.8%
PRD 125 25%
PAN 121 24.2%
PVEM 8 2%
PT 7 1.4%
Total 500 100%

Fuente: IFE, Memoria del Porceso Electoral Federal 1997.
* Conformacion original de la Camara Baja en septiembre
de 1997.

Debe destacarse sin embargo, que la
pluralidad sin precedente que surge con las
elecciones de 1997, tom6 mal parados a los
legisladores. La incertidumbre legal y politica
por ausencia de una mayoria parlamentaria en
San Lazaro, se hizo evidente desde la instala-
cién misma de la Lvil Legislatura.

En efecto, la primera gran disputa que
se gener6 al interior de la Camara de Diputa-
dos a finales de agosto de 1997, fue precisa-
mente el asunto de que, dada una ausencia de
mayoria legislativa, no se sabia a qué partido
le corres- ponderia mantener la gobernabili-
dad del recinto. La respuesta obedeci6 a la
dindmica de las negociaciones y a la evidente
mayoria que todos los partidos opositores en
su conjunto tenian sobre el Partido Revolucio-
nario Institucional; generando asi una coali-
cion parlamentaria integrada por los cuatro
partidos opositores (G4).

Reforma del Estado

Por muchos afios la Gran Comision (GC)
fue en los hechos, el érgano de gobierno del
recinto de San Lazaro y en su conformacion,
aungue concurrian todos los grupos parlamen-
tarios, siempre estuvo bajo el control del par-
tido Revolucionario Institucional. A través de
la Gc, las fracciones parlamentarias de cada
entidad —donde los legisladores de los estados
se integran— tienen su representacion, pero el
liderazgo correspondié siempre al partido con
mayoria absoluta, es decir al PRI. En 1994 se
introdujeron reformas a la Ley Orgénica del
Congreso (LOC) que, en su articulo 45, sefala-
ba qué 6rgano de gobierno seria la Comision
de Régimen Interno y Concertacién Politica
(CRICP). A pesar de que en la practica, la Gran
Comisién continuaba ejerciendo el control en
San Lazaro, la introduccién primero informal,
en 1991 y mas tarde legal en 1994 de la CRiCP,
favorecié un avance sustantivo en el equili-
brio de fuerzas en la Camara Baja.

La inexistencia de un partido con ma-
yoria absoluta, puso a discusion si la Gran
Comisién para la Lvil legislatura podia consti-
tuirse y bajo qué caracteristicas se conforma-
ria, dada una nueva relacion de fuerzas al in-
terior de la Camara Baja. La conformacion del
G4 modifico las perspectivas de continuar con
el esquema tradicional y por mayoria, se apro-
b6 que la Comisiéon de Régimen Interno y
Concertacién Politica, operaria desde enton-
ces, de acuerdo con la LOC, como el 6rgano
de gobierno.

Pero la l6gica de los cambios no se re-
fiere en exclusiva a un nimero de legislado-
res opositores, pero es importante distinguir
una conformacién mas plural que ha genera-
do una mayor participacion del Legislativo
en la transformacion politica por la compe-
tencia. En otras palabras, la batalla por el
poder no termina ahora con las elecciones,
sino que renace en las Camaras de Diputa-
dos y Senadores y se expresa a través de un
intenso debate politico.

Es justo aqui donde es posible ubicar el
mayor impacto del Congreso en la transfor-
macion del régimen politico; al incrementarse
la competencia, cada legislador se ha trans-
formado en partidario de sus propias causas.
Quiza como nunca en la historia del Congre-
so, los legisladores tienen algo que decir so-



bre los asuntos del pais. Es un fenémeno pro-
ducto de la pluralidad pero que se extiende
con la competencia.

Antafio, los diputados primero y luego
los senadores; de los partidos opositores, juga-
ban un papel testimonial en el Congreso. Su
presencia obedecia a las reglas electorales,
porque en su mayoria llegaban a los recintos
legislativos respaldados por el principio de la
representacion proporcional, y en tal sentido,
su actividad parlamentaria era ante todo, una
justificacion a la existencia de las fuerzas po-
liticas que los respaldaban. Muy poco podian
hacer para que sus propuestas, sus proyectos
de ley cristalizaran y si la corriente de opinion
que representaban, legitimaba en parte un sis-
tema electoral inequitativo.

Con el tiempo y el incremento en la pre-
sencia de los partidos opositores en el Congre-
so, la actividad parlamentaria de los legisla-
dores ha ido cambiando, sabedores de su im-
portancia en nimero. Dicha transforma- cién
ha significado por principio, que el Congreso
se haya transformado en auténtica arena poli-
tica para la exposicion y resolucion de contro-
versias.

Al igual que sucede en todos los parla-
mentos del mundo, por el Legislativo mexi-
cano atraviesan y tienen expresion los asun-
tos claves del acontecer nacional. En algunos
casos estos asuntos se resuelven ahi, en otros
el hecho de que se ventilen sirve para pro-
yectarlos y favorecer que ocupen un espacio
en la Agenda Publica. Asi los legisladores no
s6lo se van convirtiendo en verdaderos

disefiadores de politicas, sino en promotores
de la mismas.

Un dato significativo, nos indica que el
nlmero asuntos materia de trabajo legislativo,
se ha incrementado exponencialmente y con
ello, la presencia del legislativo ante la opinién
publica. De esta manera los Partidos y sus le-
gisladores promueven e impulsan cambios a la
ley y al mismo tiempo son los disefadores.

El cambio es importante porque repre-
senta entre otras cosas, una modificacion al
patron legislativo tradicional y representa un
esfuerzo en el equilibrio de Poderes Ejecutivo-
Legislativo. Como es evidente, el gran legisla-
dor que por mucho tiempo fue el presidente
de la Republica; ha ido cediendo espacios a
otros actores politicos en la promocién de le-
yes (véase tabla 4).

Sin embargo debe también sefialarse una
de las constantes de la actual Legislatura, don-
de ninguno de los partidos politicos sustenta
la mayorfa y esto ha sido la falta de consenso
al aprobar las leyes. Si bien por una parte el
ndme- ro de iniciativas ha sido grande, el re-
sultado final, los productos legales propiamente
dichos, no alcanza un nimero suficiente. Ello
ha llevado a pensar que en realidad una de las
caracteristicas del Congreso en el cambio po-
litico es la indefinicién, la incertidumbre.
Debe entonces discutirse con esta idea a fin
de establecer porqué el acuerdo ha estado mas
bien escaso en la Camara de Diputados.

Una de las razones fundamentales ha
sido la mecanica de negociacion politica adop-

Tabla 4
Iniciativas de ley presentadas en la Cdmara de Diputados
(1982-1999)
1982-1985  1985-1988  1988-1991 1991-1994 1994-1997  1997-2000%
Ejecutivo 139 128 70 84 56 28
Senado 0 60 15 47 24 25
PRI 26 70 19 32 19 52
Oposicion 133 282 178 85 132 281
Comisiones 0 16 12 0 2 21
Leg. Loc. 10 3 0 2 2 23
Varios partidos 10%* 3 18
Independientes 12 il
Total 308 559 294 250 250 459

Fuente: Ma. Amparo Casar (1999) y sib-Gaceta Parlamentaria Lvil Legislatura, Camara de Diputados.
" Incluye los dos primeros afios y parte del tercero de la Lvil Legislatura, datos hasta el 31 de octubre de 1999.
™ La informacién para las legislaturas anteriores no contiene este clasificador.

El Cotidiano 100



Tabla 5
Iniciativas de ley presentadas en la Cdmara de Diputados
(Lvii Legislatura 1997-2000)

Ano |
Presentada por ler ler 2¢ 2° ler

Ano Il Ano IIl*
ler  2° 2° 2° Ter Total %

Ord. CP Ord. CP Ord. Extra. CP Ord. CP Extra. Ord.

Ejecutivo Federal 6 5 1 9
PRI 3 4 1 24
PAN 16 1 22 3 31
PRD 16 28 1 40
PT 7 2 8
PVEM 2 6 9
Independientes 1 5

Congresos locales 4 1 0 2 8
Comisiones 1 0 9
Senado 4 3 6
Alianzas** 4 0 3 0 4
Total 64 2 78 8 148

1 6 28 6.10
14 3 3 52 11.33

1 30 2 10 116 25.27
1 12 5 4 107 23.31
3 3 23 5.01

2 12 2 2 35 7.63
5 1 2.40

2 1 3 2 23 5.01
1 8 1 1 21 4.58
9 1 25 5.45

2 2 2 0 1 18 3.92
10 102 18 1 26 459 100

Fuente: sibD-Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, septiembre de 1997-octubre de 1999.

" Incluye datos hasta el 31 de octubre de 1999.

" Incluye tods las iniciativas presentadas por 2 0 mas Partidos.
Abreviaturas: CP (periodo de la Comisién Permanente), Ord. (periodo ordinario) y Extra. (periodo extraordinario).

tada por todos los actores. Tradicionalmente y
debido a la existencia de una fuerte disciplina
de partido, tanto el Gobierno, como los gru-
pos parlamentarios, han buscado la negocia-
cién en bloque con los diputados, tenemos asi
que en la aprobacién de un determinado pro-
yecto de ley se ha preferido siempre, que sea
toda la representacion de tal o cual partido la
gue muestre su apoyo votando ya sea a favor o
en contra del proyecto en cuestion. La ausen-
cia de una mayorfa parlamentaria ha favoreci-
do también esta l6gica que si bien reduce los
costos de negociacion politica, al mismo tiem-
po impide que la negociacién fructifique.

Es evidente que los diputados y senado-
res representan intereses al interior de sus or-
ganizaciones politicas pero igualmente fuera
de ellas, la clausula que impide la reeleccién
inmediata de los legisladores genera incenti-
vos para que la disciplina hacia el partido se
anteponga a los intereses del elector. Por ello
no es exagerado opinar que aunque los miem-
bros del Congreso mexicano tienen voz, su voto
se encuentra enquistado en las dirigencias de
los partidos, este razonamiento explica tam-
bién porqué la participacion del Legislativo en
la Reforma del Estado ha sido méas bien margi-
nal.

El Gobierno, el Ejecutivo Federal, cons-

ciente de los costos de negociacion politica,
ha optado, las mas de las veces, por una me-

Reforma del Estado

canica de negociacién ad-hoc, donde son los
lideres de las fracciones parlamentarias y los
dirigentes de los partidos los que acuerdan lo
que posteriormente serd votado en los recin-
tos parlamentarios. Tenemos asi que la capa-
cidad de veto de cada actor politico, se multi-
plicay la fuerza real de los legisladores se des-
vanece. No es casual que los casos de diputa-
dos indisciplinados y que votan en concien-
cia, de acuerdo a sus intereses, sean materia
de escandalo y escarnio politico.

A pesar de lo anterior, cada vez es mas
evidente que el esquema de negociacion en
bloque se dificulta, en lugar de favorecer el
acuerdo. Muy probablemente como ocurre en
otras latitudes, nuestros legisladores habran de
transitar a un esquema de cabildeo donde los
votos y no solamente las opiniones de cada
uno, seran incorporados como parte de la ne-
gociacion.

Pero la participacion de los legislado-
res en el cambio no se ha reducido a su fun-
cion de voceros de los intereses publicos, una
de las practicas ahora comunes, es que los di-
putados y senadores especialmente los de opo-
sicion, también han ido incrementado su po-
der de fiscalizacion.

A través de comisiones creadas ex pro-
feso, los legisladores han vigilado en mayor
medida el uso y administracién de los recur-



sos plblicos en manos del Ejecu-
tivo. Si bien es cierto que en al-
gunos casos el espiritu de revan-
cha politica, el protagonismo y
hasta la propaganda disfrazada,
ha permeado en dichas comisio-
nes. Lo cierto es que los esfuer-
z0os por una mayor responsabili-
dad de entidades publicas, ha
cristalizado.

Hace unos meses, el Con-
greso aprobd la creacién de una
entidad publica que bajo la vigi-
lancia del Legislativo desarrollara las activi-
dades de fiscalizacion de los recursos publi-
cos. Esta Entidad Superior de Fiscalizacion vie-
ne a sustituir el papel, a veces también deco-
rativo y de mero tramite, que la Contaduria
mayor de Hacienda de la Camara Baja; reali-
z6 por muchos anos.

Se trata sin duda de un cambio impor-
tante para el proceso de consolidacion del
cambio politico. Como sucede en otros pai-
ses, el papel del Congreso o del Parlamento,
no se reduce a la hechura de leyes y la promo-
cion de temas para la Agenda de Gobierno,
también y como parte fundamental del equili-
brio de poderes, el Legislativo fiscaliza que los
recursos vayan a parar a donde estan destina-
dos. En esas latitudes, la rendicién de cuentas
forma parte del lenguaje comin de los asun-
tos plblicos y es también indicador de la for-
taleza o debilidad de un sistema democratico.

Debe senalarse que en meses recientes,
el Congreso aprobd una nueva reglamentacion
a su funcionamiento interno. Este cambio ha
implicado una reconfiguracion en la dinami-
ca de trabajo, en la integracion de las Comi-
siones Legislativas y también en el 6rgano para
el gobierno interior de cada recinto. De esta
manera, el Congreso se reforma intentando
resolver parte de los vacios constitucionales y
legales que se han hecho evidentes por la au-
sencia de una mayoria parlamentaria.

Conclusiones

Cualquier evaluacién sobre el papel del Con-
greso en el cambio politico de México serfa

incompleta; en parte, debido a lo reciente de
los cambios, cada una de las modificaciones
ha seguido una dinamica particular; pero tam-
bién porque algunos de esos cambios atn se
estan gestando. Es notable sin embargo, que
los pasos que se han dado desde el Legislati-
vo; nos hablan de un poder mucho mas acti-
vo, independiente y consolidado como actor
decisivo del cambio politico del pafs.

Através de la promocion de leyes, en la
generacion de asuntos para la Agenda de Go-
bierno, en la creacién y disefio de institucio-
nes democraticas, el Congreso pone su parte.
No por ello debe dejar de mencionarse que la
profundidad de los cambios es insuficiente, atin
no contamos con legisladores autonomos y li-
bres de tomar decisiones a favor de sus electo-
res. Igualmente se discute la pertinencia del
nimero de diputados y senadores; y especial-
mente la congruencia de un sistema electoral
mixto, que permite la llegada de legisladores
por mayoria relativa y por representacion pro-
porcional, con la blsqueda de un sistema de
partidos fortalecido.

Quiza el pendiente mas importante, en
este recuento, tiene que ver con el presupues-
to Federal. Por tres ocasiones consecutivas, la
incertidumbre y el miedo a que el presupuesto
no fuera aprobado, contaminaron el ambiente
politico y generaron especulacion. Es eviden-
te que el mecanismo tradicional de negocia-
cion politica por blogues, se halla en franco
deterioro y ello ha incrementado las dudas
sobre el presupuesto. Por ello, la conclusion
de la Reforma Politica del Congreso no estara
lista hasta que no sea aprobada la reeleccién
inmediata de los legisladores y éstos puedan
votar de conformidad con sus electores.
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