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Constitucionales
Nom 10, enero-junio 2004

LAS ESTRATEGIAS LEGISLATIVAS DEL PARTIDO ACCION
NACIONAL EN EL PROCESO DE REINSTITUCIONALIZACION
DEL PODER LEGISLATIVO MEXICANO: LA CAMARA
DE DIPUTADOS 1988-2000

ResumEn: Al final de la década de los
ochenta, ¢l sistema politico mexicano em-
pezé a encaminarse hacia la descentraliza-
cion del poder politico, ¥ la pluralidad
social propicio tanto la diversidad politica
como la participacion electoral. La autora
desarrolla el proceso de institucionaliza-
cibn en las organizaciones politicas y ana-
liza e} caso del Partido Accién Nacional;
asirmismo, estudia ¢l proceso de reinstitu-
cionalizacién del Poder Legislativo, en cs-
pecial de la Camara de Diputados, al mismo
tiempo que desarrolla las relaciones cntre
Ejecutivo y Legislativo una vez que la plu-
ralidad ha side comiin en la integracion de
las camaras. Finalmente, la autora analiza
¢l comportamiento de los partidos, en cuan-
to a los consensos adquirides entre las frac-
ciones parlamentarias.

Laura VALENCIA ESCAMILLAY

ABSTRACT: In the late eighties, the mexican
political system started to enroll towards
the decentralization of political power, and
social plurality caused both political
diversity and electoral participation. The
author develops the process of institutiona-
lization in political organizations and
analyzes the case of the PAN: she also
studies the process of reinstitutionalization
of the legisiative power mainly the House of
Representatives, at the same time that
develops the relations between the legisla-
tive and exccutive branches, once plurality
has been common in the integration of the
Congress. Finally, the author analyzes
the behavior of the political parties
according 1o the agreement reached among
the parliamentary fractions.

*  Investigadora de la Universidad Auténoma Metropelitana (Xochimilee).
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I. INTRCDUCCION

A partir de 1988, el sistema politico mexicano empezd a experimentar
transformaciones que apuntaban hacia la descentralizacion del poder po-
litico.

Este proceso de cambio, a veces gradual, a veces subito, se prolongo
a los afios noventa. En este periodo disminuyo la capacidad de iniciativa
¢ intervencidén politica del Estado y de la autoridad presidencial, y la
histérica hegemonia del PRI quedé desmantelada.

En contrapartida, se fortalecid la organizacién auténoma entre amplios
grupos sociales. La pluralidad social propicié la diversidad politica y
una vitalidad sin precedentes de la participacién electoral y de la com-
petencia por ¢l voto.

El primer fruto de este cambio fue el aumento sostenido de experien-
cias de alternancia partidista en el gobierno municipal v estatal, de tal
suerte que el PRI se encontré cada vez con més frecuencia en el papel
de partido de oposicion.

Para Soledad Loacza, ¢l proceso del cambio pelitico mexicano ha
sido doble, por un lado, la desinstitucionalizacidon del autoritarismo, y
por el otro, la instituctonalizacion de la oposicion como parcela de poder
politico. No obstante se puede agregar que junto con el proceso de cam-
bio politico se generaba un arreglo similar para fortalecer el equilibrio
entre poderes. El problema tedrico y empirico al que aludimos se rela-
cionan con la reinstitucionalizacion del Poder Legislativo en general y
la institucionalizacion de los partidos de oposicion, en particular el Par-
tido Accién Nacional.'

En este contexto, el documento analiza el papel que jugd la oposicidn
y en particular Accion Nacional en el proceso de reinstitucionalizacion
legislativa. El argumento es que al mismo tiempo que Accion Nacional
era favorecido por las coyunturas electorales, €l repertorio decisional del
partido en el ambito legislativo dependié de las oportunidades recono-
ciblemente ventajosas para el mismo. Es decir, los dilemas organizativos
del partido dependieron de los incentivos institucionales y los desincen-
tivos institucionales que moldean las relaciones de los legisladores in-
dividuales y los lideres de los partidos.’

1 Loaeza, Soledad, £! Partido Accion Nacionai: la larga marcha, 1939-1994, oposicion leal

¥ partido de protesta, México, FCE, 1999.
2 Nacif, Benito, Dealing with the Difficult Combination: Policy Making under Divided Go-
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El trabajo se divide en seis apartados. El primero desarrclla Jo que
para Panebianco es el proceso de institucionalizacion en las organiza-
ciones politicas. El segundo analiza el proceso de institucionalizacion
particular del Partido Accién Nacional. El tercero alude al proceso de
reinstitucionalizacién del Poder Legislativo en general y de la Camara
de Diputados en particular, visto desde la posicion de Accién Nacional,
su papel en la organizacidn y funcionamiento al interior de la cimara.
El cuarto apartado se ocupa de las relaciones entre Ejecutivo y Legis-
lativo una vez que la pluralidad ha sido comin en la integracién de las
camaras. El quinto apartado desarrolla el comportamiento de los partidos
en general y de Accidon Nacional en particular en cuanto a los consensos
adquiridos entre las fracciones parlamentarias. Por ultimo, se¢ ofrece un
acercamiento a la integracion de las comisiones ordinarias en la Camara
de Diputados.

[1. EL PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION

Angelo Panebianco entiende la institucionalizacién como “el proceso
a través del cual adquiere valor la institucién”.* Si bien en su definicion
el autor destaca el criterio referente a la permanencia de la organizacién.
Las variables que utiliza para analizar los niveles de institucionalizacion
estdn directamente relacionados con el comportamiento rutinizado. Tam-
bién hace referencia a la transferencia de lealtades partidistas hacia es-
tructuras y procedimientos organizativos.

Asimismo, Panebianco considera que el tipo de institucionalizacidn
tiene dos dimensiones; la primera, es el grado de autonomia de la or-
ganizacion con su entorno, un alto grado de autonomia se refiere a un
partido que es capaz de ejercer control sobre los procesos de intercambic
con el ambiente, mientras que un grado bajo hace referencia a un partido
cuyos recursos para su funcionamiento son contrelados desde el exterior.
La segunda se refiere al grado de sistematizacion entre las distintas partes
de la organizacién, los recursos pueden estar en manos del micleo diri-
gente o estar difusos entre los distintos subgrupos internos. Es decir, las

vernment in Mexico, Kellogg Institwie for International Studics, University of Notre Dame, Visiting
Fellow Spring Semester, 2001,
3 Pancbianco, Angelo, Modelos de partido. Madrid, Alianza Universidad, 1995, p. F15.
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variables estan directamente relacionadas con la estructura interna y el
desarrollo de procedimientos organizativos.

A estas consecuencias basicas del proceso de institucionalizacion se
asocian la mayor o menor claridad en la definicion de las fronteras or-
ganizativas y el caracter homogéneo-heterogéneo de las unidades me-
nores. Esta gradacién, ubicable también en un continuum, permite al
autor configurar. con base en sus extremos, dos tipos ideales de ins-
tituciones: la institucion fuerte seria aquella —auténoma y sistemnatiza-
da— que da lugar a una coalicién dominante cohesionada, donde sélo
se manifiestan diferentes tendencias; el reclutamiento de las elites se
realiza por un procedimiento centripero (1a cooptacion, atraccion por el
centro); 1a organizacién produce sus propias desigualdades internas, in-
dependientes de las desigualdades sociales; la participacion en la orga-
nizacién es del tipo profesional-burocratica y la actividad politica con-
figura una carrera; la integracion de las elites se da de manera vertical
(por ascensos graduales); v, finalmente, da lugar a una fuerte subcultura
de partido.

En tanto, una mstitucion débil seria aquélla —dependiente del exterior
y poco sistematizada— que da lugar a una coalicién dominante poco
cohesionada. dividida en facciones organizadas; el reclutamiento de las
elites se produce de manera centrifuga (adhesién a una de entre varias
facciones); las desigualdades internas reflejan las desigualdades sociales;
la participacion en la organizacidn es del tipo civif (de notables que
transfieren a la organizacion recursos externos) y tiene un caracter dis-
continuo; la integracidn de las elites se da de manera horizontal (se llega
directamente a los puestos altos por una elevada posicién ocupada en
el ambito exterior); no desarrolla subculturas de partido, pero si relacio-
nes clientelistas con su base social. Desde esta perspectiva, Accidon Na-
cional puede ser caracterizado como un partido con organizacton insti-
tucional fuerte. Veamos por qué.

III. PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION DEL PARTIDO
ACCION NACIONAL

En México, la presencia de un partido hegemonico no eliminé la po-
sibilidad del surgimiento de otros partidos, pero si limitd su crecimiento.
La intencion de crear un sistema de partido Unico sin vocacidn totalitana,
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pero estable, llevd al reconocimiento de diversos partidos de oposicion
que canalizaban las disensiones de la familia revolucionaria y los mnte-
reses de las minorias.

Los partidos de oposicion sirvieron para encauzar el descontento ciu-
dadano por vias institucionales, pero también contribuyeron a fortalecer
al partido hegemoénico. La decisiéon de participar en el juego electoral
abria las posibilidades de ejercer alguna intluencia en la toma de deci-
siones politicas y de avanzar de manera paulatina en la competicidn.
Sin embargo, la participacion de la oposicidn en un sistema de partido
hegemonico implicaba el riesgo de la cooptacibn y la dificultad para
mantener la autonomia partidista, ya que su incursién contribuia a legi-
timar el sistema de partidos.

El PAN buscaba con su participacién electoral denunciar la inequidad
del régimen y realizar una labor de conscientizacion ciudadana, pero sin
cancelar la via electoral como una alternativa de cambio politico. A pesar
de que a partir de las elecciones de 1958 este partido representd la se-
gunda fuerza electoral en el pais, tenia menos del 10% de los votos, lo
cual le impedia ser un partido relevante en el sentido manejado por Sar-
tori. Es decir, no alteraba la dindmica de la competencia,

Asi, Acecion Nacional ha sido pieza de un sistema politico constituido
alrededor del Estado. De 1939 —afio de su fundacién— a 1982, el PAN
contribuyd de una manera un tanto marginal a la estabilizacion de las
relaciones politicas, sobre todo en el ambito local. También fue valvula
de escape de tensiones sociales. Una de sus principales funciones —du-
rante la época de estabilizacién posrevolucionaria— fue apoyar a los
comicios con su participacion, dandole a la actividad electoral cierta cre-
dibilidad, de aqui que para algunos autores el PAN era un partido de
oposicion leal, bajo las diez condiciones identificadas por Linz, donde
la lealtad a las instituciones y a los procedimientos legales lo hacen
rechazar la violencia, asi como la retérica de la violencia.®

La participacion electoral del PAN se registra continuamente desde
1943 para elegir diputados, y desde 1952 para elegir presidente (excepto
en 1976, cuando el PAN no presento candidato). E] porcentaje acumulado
por Accién Nacional hasta antes de 1982, habia sido pequefio, sera a
partir de 1982 cuando el partido empieza a registrar fuertes oscilaciones.

4 Loaeza, Soledad, ap. cit.. nota 1
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Desde 1982 el partido fortalecio su posicidn come oposicion, en 1983
el PAN ganoé el municipio de la capital de Chihuahua v otros siete ayun-
tamientos, la capital de Durango, San Luis Potosi, tres municipios de
Chiapas, dos de Jalisco, uno de Tamaulipas y uno de Tlaxcala. En total,
Accion Nacional llegd a sumar 31 municipios, datos que demuestran
que su concentracion en plazas grandes se desarrollaba en el norte del
pais.’

Esta tendencia al alza ha provocado cambios en la organizacion del
partido. Las etapas que establecen los cambios organizativos y los ajustes
a los que se ha sometido puede ser divididos en varios periodos: El
primero abarca de 1939 a 1949, etapa en la que el partido fue dirigido
por Manuel Gomez Morin, v donde se definieron las caracteristicas del
modelo originario. En el segundo periodo, que abarca de 1949 a 1962,
hubo intentos por modificar el modelo de partido, producto de los cam-
bios en la composicidon de sus afiliados. Durante el tercer periodo que
comprende de 1962 a 1972, el modelo del partido experimentd un pro-
ceso de modernizacion organizativa que polanzo la relacion entre los
grupos internos y sentd las bases para que en los afios posteriores ex-
perimentara un proceso de expansion. El cuarto periodo comprende de
1972 a 1988, época en la que el partido logrd sortear una de sus crisis
de liderazgo mas importantes v se establecieron las bases de un modelo de
partido profesional electoral, de ahi que para algunos autores este periodo
sea denominado como de refundacion (Reveles, 1992). El quinto se ubica
entre 1988 y 1997, etapa en la que se establecieron ajustes organizativos
que respondieron al cambio en el tamafio de la organizacion y a la nueva
dinamica de competencia electoral. El qumto periodo ¢s el que nos n-
teresa analizar, ya que sera en ese momento cuando el partido empieza
a ampliar sus perspectivas de participacion de lo electoral a la toma de
decisiones a través de su continua y activa participacidn en el congreso,
y en especial en la Camara de Diputados, donde el grupo parlamentario
pasa a formar parte importante de la politica del partido, la cual pasa
de una politica de confrontacién a una de cooperacion.

Desde su origen, el partido mantuve un disefio en ¢l que la jerarquia
y la disciplina eran la unicas fuentes capaces de proporcionar estructura,
fisonomia y medios reales de accion a la actividad del grupo. De ahi

s Woldenberg, José, ““La negociacion politico social en México™, Primer informe sobre la
democracia: Méxice 1988, México, 1989, p. 203.
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que las reglas internas, que surgieron de manera simultanea al partido,
se convirtieran en el principio rector. Una regla que tuvo una importancia
fundamental en el control de los afiliados fue la que establecia que las
decisiones eran obligatorias para todos los socios, ain para los ausentes
o disidentes.® Al mismo tiempo, la estructura jerarquizada del partido le
ha permitido afianzar el poder de los dirigentes del partidos sobre el
resto de los miembros. Es decir, se trata de un partido jerarquizado y
donde las decisiones se dan de manera centralizada y disciplinada. Ele-
mentos que para Panebianco favorecen el proceso de institucionalizacion
de cualquier partido. Desde la fundacién del PAN, encontramos fronteras
organizativas definidas que distinguen entre los afiliados (socios activos)
de los adherentes (simpatizantes), y a los miembros estables de los ines-
tables. Esta distincién permite precisar fa naturaleza de la afiliacion y
los compromisos de participacion que cada uno de los grupos tiene con
el partido, lo que facilita el control de los militantes, sobre tedo si ha-
blamos de un partido profesional electoral.

Ya durante el periodo que nos interesa estudiar, 1988-1997, se ob-
servan algunos cambios en la dinamica organizativa del partido, por
ejemplo, modificaciones en su composiciéon como producto del ingreso
de nuevos militantes, profesionalizacion de cuadros dirigentes y opera-
tivos, y el incremento de los recursos econémicos producto de la acep-
tacion del financiamiento publico. En suma, el esquema del partido se
hizo méas complejo y se orientd a la profesionalizacion y burocratizacion,
lo que posibilitd ¢l establecimiento de politicas a mediano y a large
plazo, v la incorporacion de una racionalidad técnica a la organizacion.
El Consejo Nacional, como méaximo organo de decision, integré en su
composicion a expresidentes del CEN, coordinadores de los grupos par-
lamentarios federales y locales, asi como a un amplic nimero de con-
sejeros electos por la Asamblea Nacional. Pese a la amplia inclusion de
aquellos miembros con poder de decisién, en términos generales no se
registraron cambios significativos entre la relacidn entre érganos supe-
riores e inferiores, las reglas sc orientaron a fortalecer el esquema de
control piramidal que evita desviaciones de la linea central del partido.

5 Las decisiones de la Asamblea Nacional —maximo Srgane dentro de la estructura orgéni-
ca—, son obligatorias para todos los miembros del partido, incluyendo los ausentes y disidentes
(articulo 17, estatutos de 1939). Regla que fortalece ¢l principio de autoridad y disciplina en su
interior, pero también contribuye a limitar st fraccionamiento, al no reconocer espacios especificos
para la oposicién interna.
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Las instancias inferiores se subordinan a las decisiones de las superiores
y no pueden contravenir sus directrices, pero han adquirido mayor mar-
gen de maniobra en sus decisiones internas, asi como espacios de re-
presentacién que no tenian en el pasado.

Como principal fuerza opositora, ¢l PAN se propuso funcionar como
la “conciencia democratica del pais™. Mas que en un partido de ““clase”
se constituyo en un frente aglutinador del antipriismo de diversos sectores
que lo adoptaron como una alternativa al tradicional corporativismo del
PRI Por otra parte, el PAN ha establecido alianzas especificamente elec-
torales que han acrecentado su eficiencia, tal fue el caso de San Luis
Potosi en 1982 cuando junto con el Partido Demdcrata Mexicano (PDM)
y el Frente Civico Potosino llevé a Salvador Nava Martinez a la presi-
dencia municipal de ese estado.’

Una de las estrategias electorales del PAN ha sido la de permitir el
ingreso a sus filas de nuevos actores politicos. El proceso de politizacién
empresarial y su mcursion en los partidos politicos tuvo como objetivo
su reconocimiento como actores politicos y la obtencién de posiciones
que contribuyeron a garantizarles los mecanismos de consulta existentes,
a ampliar los canales de participacion empresarial en las maximas de-
cisiones. Es asi como la creciente influencia de los empresarios en el
PAN se hizo patente desde 1982, tal es el caso de Puebla, Sonora y
Baja California como aquellos estados que contribuyeron en la promo-
cion de candidatos empresariales a puestos de representacion popular.

Después de los comicios generales celebrados en 1988, el PAN dio
sus primeros pasos hacia su consolidacion politica. Los hechos que mo-
difican el panorama para Accién Nacional se resumen en tres aspectos
principalmente: el surgimiento del neocardenismo, el debilitamiento del
PRI para perder la mayoria calificada en la Camara de Diputados, asi
como el déficit con que Carlos Salinas de Gortari inicia su adminis-
tracion.

7 Hasta entonces, Accion Nacional enfrento graves problemas de continuidad, ya que como
menciona Soledad Loaeza, ‘el nimero de candidatos que presentaba en los comicios variaba, cra
mayor en afnes de eleccion presidencial v diminuia en forma importante en elecciones intermedias.
Su presencia geografica también era irregular. Fn las sicte elecciones federales que se celebraron
entre 1943 v 1961, unicamente en 10 enlidades de la reptiblica (Aguascalientes, Coahuila, Chihuahua,
Distrito Federal, Jahisco, Michoacin. Nuevo Ledn, Ouxaca y San Luis Potosi) Accion Nacional
presentd candidatos a diputados.
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A partir de 1988, la irrupcion del neocardenismo y la fragmentacion
de 1a hegemonia que revelaron los resultados electorales, alert6 a la cu-
pula panista sobre la necesidad de renunciar a la idea de que poseian
el monopolio de la oposicién. Esto lo llevo a tomar una nueva actitud,
“superar rigideces, asumir la realidad politica plural en toda su nueva
y rica complejidad, sin renunciar a su identidad™.

Ante la aparicion del neocardenismo como segunda fuerza opositora
nacional, el PAN tratd de mostrarse como la oposicidn “menos intran-
sigente”, con la que se puede negociar.

Mientras que el neocardenismo —en un principio— estuvo obligado
a adoptar una posicion de rechazo generalizado —en tanto que inicial-
mente no reconocié al gobierno de Salinas—, el PAN (aunque en un
primer momento también cuestiond las elecciones), ante el hecho con-
sumado de la toma de posesion, considerd que era inatil seguir plan-
teando la ilegitimidad del gobierno, y adoptd una tactica més construc-
tiva: que el gobiemo debia legitimarse a través de sus actos. Su idea
fue la de intentar obtener posiciones dentro del gobierno aprovechando
el déficit de legitimidad del presidente. Esto significaba que el Ejecutivo
tendria que apoyarse en una nueva relacion con los partidos de oposicion,
en especial con los mas dispuestos a ello.

Tal actitud, sin embargo, implico costos, pues el desgaste y la nes-
tabilidad a} interior del partido fueron evidentes. La crisis de crecimiento
puso al PAN en un dilema en ¢l que, por un lado, tenia que resolver
la exigencia de articular eficazmente la fuerza electoral y organica creciente
que habia logrado con su papel de oposicion, y por el otro, debia re-
presentar el papel de corresponsable que habia adquirido cen el gobierno.
Los conflictos internos fueron evidentes cuando en 1990 se integra una
faccion al interior del partido denominada Foro Democratico y Doctri-
nario. Grupo que puso el acento en dos aspectos conflictivos: la estrategia
de negociacién con el gobierno que alteraba los principios del partido,
asi como e] centralismo del partido impreso en las restricciones institu-
cionales de Accidn Nacional® Las consecuencias del grupo protestante
terminaron con la salida de este (mds no su expulsion) en octubre de
1992. Pese al conflicto podemos decir que el efecto del mismo no fue

% las demandas dc los foristas eran de diversos tipos: ampliar las bases de las decisiones
dentro del partido; descentralizar las decisiones a los estados; disminuir el poder del presidente del
partido; tener derecho a la disidencia; y contrarrestar {a burocratizacion del partido.



254 LAURA VALENCIA ESCAMILLA

devastador para el partido, dado que el esquema organizativo del partido
fue bastante fuerte como para resistir al grupo y, sobre todo, porque el
grupo disidente no fue lo suficientemente grande en nimero como para
influir ideolodgicamente al interior de Accidon Nacional.

Por las acciones que el partido llevé a cabo, podemos decir que el
PAN ha transitado del uso de estrategias de resistencia civil a estrategias
de negociacién con el gobierno en materia electoral y legislativa. Esta
modificacion no solo muestra el alto grado de institucionalizacion del
partido, sino los cambios en la coalicidén dominante, de tal forma que
la linea politica tradicional del partido de no negociacion con el gobierno
ha quedado atras.

A medida que el PAN ganaba representacién en el congreso, el peso
que al interior del partido se le da a las campafias electorales y al trabajo
legislativo es significativo. Por ejemplo, las reformas que sufrieron los
estatutos originales del partido reconocen que uno de los objetivos prin-
cipales del PAN era partictpar en elecciones (articulo 2, Estatutos de
1971). Posteriormente, con los logros electorales y ante las posibilidades
que ofrecian las leyes electorales que se venian sucediendo a lo largo
de los afios, ¢l partido reconoce que su funcién principal era {a busqueda
del] poder politico. Es decir, ¢l partido —en términos de Sartori— se
reconoce como un partido relevante, pues su presencia afecto y alterd
la direccién de la competencia.

En su plataforma politica de 1994 al 2000, el PAN, en su apartado
referente al Estado de derecho, manifiesta que el transito a la democracia
requiere de una transformacion de las instituciones, empezando por la
institucion presidencial, judicial y legislativa. En este sentido, propone
la responsabilidad del presidente de la repiblica y la desaparicion de
las reglas metaconstitucionales. Respecto al Poder Judicial, nos menciona
que se deben establecer disposiciones que garanticen la autonomia y la
responsabilidad de los jueces en caso de no cumplir con el mandato
constitucional. Para el caso del Poder Legislativo, la propuesta se da en
el sentido de “‘retvindicar el decore v la dignidad del Poder Legislativo
y retomar sus atribuciones en materia financiera y control presupuestal”
(p- 3).

Las estrategias para llevar adelante estos aspectos también se trazan
¢n la plataforma politica, la cual nos menciona cque para dignificar al
Poder Legislativo, es necesano:
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a) Promover que el congreso asuma lag facultades constitucionales
que hasta ahora le han sido despojadas por el Ejecutivo.

b) Reforzar los métodos y elementos juridicos, politicos y de orga-
nizacién, destinados al control eficiente del Poder Ejecutivo por parte
del congreso. Principalmente en los siguientes rubros:

» Control presupuestal y contable de ambas camaras, ya que hasta
ahora el Senado solo tiene injerencia en la fijacion de impuestos
a través de la Ley de Ingresos.

¢ El Fjecutivo debera enviar a las camaras, en septiembre, el proyecto
de criterios generales de politica econdmuca para ser discutido y
ratificade por la representacion nacional. En octubre, el Ejecutivo
debera enviar las iniciativas de Presupuesto y Ley de Ingresos de
acuerdo con los criterios antes aprobados por las cdmaras.

¢ El congreso deberd tener informacidn veraz y oportuna de la con-
tabilidad nacional, ademas de contar con instrumentos eficaces de
verificacion del manejo financiero de la administracion.

¢ Intervencion efectiva en la determinacion de las politicas naciona-
les. La Ley de Planeacion reconoce al congreso la simple facultad
de emitir una opinidn sobre el Plan Nacional de Desarrollo. El
congreso debe estar facultado para participar en la determinacion
de las prioridades en los planes nacionales, no sélo en materia de
gastos, sino también en la definicion de las estrategias fundamen-
tales para el desarrollo nacional. Para ello promovera que el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) sea aprobado por el congreso.

* Control de la deuda pablica. Se pondran en vigor los medios efi-
caces para autorizar, revisar y reconocer la deuda nacional, e n-
clusive desconocer los créditos contraidos indebidamente y en per-
juicio de los intereses nacionales.

¢ Los empréstitos deberan destinarse a obras que directamente pro-
duzcan un incremento en los ingresos publicos.

¢ Fiscalizacidon efectiva de la administracion. La Contaduria Mayor
de Hacienda debera ser un organo técnico muy calificado, v 1a Co-
mision Legislativa respectiva debera estar presidida por un miembro
del grupo parlamentario de la primera minoria representada en la
Camara de Diiputados. El contador mayor de Hacienda, a su vez,
serd designado por mayoria caliticada de una terna de profesionistas
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de reconocida solvencia moral y profesional que propongan el Co-
legio de Contadores Publicos, el Instituto de Contadores Publicos
¢ Instituto Mexicanc de Ejecutivos de Finanzas.

o La Ley Organica del Congreso y su reglamento interior seran re-
formados para estar de acuerde con la dignificacion del congreso.
Se reformulara el sistema de comisiones, se estableceran medios
procesales para que se les asignen eficientemente recursos y se pon-
gan las bases para que haya un personal de apoyo permanente a
las mismas a través de una estructura de asistencia legislativa.

o Difusién de los trabajos v actividades del congreso. Este dispondra
de emisiones radiofonicas y televisivas que transmitan los debates
y trabajos camerales.

o Ampliar las facultades de investigacion del congreso mediante la
formacion de comisiones especiales para casos graves y especificos.
Bastarg para etlo que lo soliciten tres grupos parlamentarios y lo
apruebe una mayoria simple de la cdmara respectiva. Las compa-
recencias de funcionarios y ciudadanos ante comisiones ordinarias
o especiales, seran reguladas para que los convocados se conduzcan
con verdad bajo pena de incurrir en responsabilidad politica penal,
€N Su Caso.

¢) Por ultimo, Accién Nacional propone modificar el procedimiento
legislativo para que ias iniciativas de reformas a la Constitucién no pue-
dan ser aprobadas en el mismo periodo en el que fueron presentadas.

d) En materia de participacion ciudadana, Accion Nacional propone
como formas alternas de expresion, por vias institucionales, la creacién
de las figuras de referéndum, plebiscito e iniciativa popular, cuya apli-
cacion estara dada a nivel federal, estatal y municipal.

La agenda legislativa propuesta por el partido forma parte de las rei-
vindicaciones que, en general, la oposicién al régimen priista venia ma-
nifestando, sobre todo por las inequidades al interior de la organizacion
representativa. A continuacién revisaremos el estado que guardaba el
Poder Legislativo mexicano y los cambios producidos en la organizacion
interna del mismo producto de la pluralidad politica.
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V. REINSTITUCIONALIZACION DEL PODER LEGISLATIVO
MEXICANO

El marco institucional en el que opera el congreso mexicano distingue
tres aspectos: el constitucional, el politico electoral y el parlamentario.
El primero se refiere a la dotacion de poderes, el segundo a la logica
de la supervivencia poiitica, y el tercero a la organizacién interna de
las cdmaras.

En la 0ltima década se han llevado a cabo importantes reformas en
materia politico-electoral. Cinco han sido modificaciones realizadas a la
legislacion electoral (1590, 1993, 1994, 1996 y 1997), mismas que han
sido instrumentadas para hacer de los procesos electorales asi como de
las instituciones encargadas de organizarlos, instancias conftables y pro-
cesos creibles a los ojos de los actores politicos y sociales e incluso
internacionales.’

De hecho, el PAN jupé un papel fundamental en ¢l ejercicio de go-
bierno de Carlos Salinas, en la medida en que el proyecto politico de
modernizacion salinista requeria de la aprobacion de diversas reformas
constitucionales, sobre todo porque el PRI habia perdido el control elec-
toral v obligaba al presidente a negociar con los partidos de oposicion,
esta coyuntura fue favorable para AN, ya que contaba con el 20% de
las curules en la Camara de Diputados. Asi, con el apoyo del PAN en
octubre de 1989, se aprobo la reforma constitucional en materia electoral,
y en agosto de 1990 la reforma al Cédigo Electoral en un escenario
similar al de 1989, En 1993, otra propuesta de reforma a la ley electoral
es apoyada por la {raccidn pamsta, situacion que permite al partido apro-
vechar la estructura de oportunidades que ofrecia el entorno. Por lo me-
nos, habiz logrado equilibrar su fuerza electoral con respecto a la posi-
cion del partido hasta entonces en el poder.

9 La reforma electoral de 1990 ha sido una de las mas “‘completas’™ en estc sentido, no solo
porque se le ha dado un papel protagdnico a los ciudadancs en la organizacion y vigilancia de las
eleceiones, sino porque se trata de una reforma que otorga mayor importancia a Jas instancias
mediadoras de los posibles conflictes que se puedan dar en relacion al proceso. Pese a los avances
manifiestos de la reforma, los actores politicos, sobre 1odo los partidos de oposicion, han impugnado
dicha reforma al grado de considerarla no definitiva, de tal forma que se espera que en los proximios
anos se fleve a cabo una reforma que Hene las expectativas de las parles involucradas,
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En la actualidad, la Camara de Diputados se conforma por 300 di-
putaciones uninominales de mayoria relativa y 200 de representacion
proporcional, es decir, el método utilizado es un método mixto.

Para la eleccidon de senadores, la reforma electoral de 1996 establecio
un ststema doble, parecido al de la Camara de Diputados: 64 son electos
por mayoria relativa, 32 por la formula de primera minoria y otros
tantos por la de representacidn proporctonal, en total son 128. La férmula
de reparto premia al partido que gane la pluralidad de votos en el estado
con dos de las tres senadurias en disputa. La tercera senaduria se asigna
al partido que gane la primera minoria, es decir, el que saque el segundo
lugar en votos. Cada partido presenta una lista cerrada de dos candidatos
por estado. En caso de que el partido gane la primera minoria, el can-
didato que aparece en el lugar ndmero uno obtiene el cargo.”

Ademds, en ese afio se crea una circunscripcion nacional con una
magnitud distrital igual a 32, en la que se elige el resto de los 128
senadores. Para la asignacion de este grupo de senadurias, el mismo
voto emitido en los comicios para elegir a los tres senadores por estado
se sometc a un nuevo conteo, agregando los votos por partido en todo
el pais. Los partidos presentan listas cerradas de 32 candidatos y el re-
parto se hace de acuerdo al porcentaje de votos.

Asi, las probabilidades de que los candidatos obtengan individual-
mente un escafio depende del lugar que se ocupe en la lista elaborada
por el partido, de ahi que concluyamos que dadas las condiciones elec-
torales, los electores en México votan por partidos, no por candidatos.
Esto ¢s particularmente cierto si tomamos en cuenta el postulado de no
reeleccion inmediata, ya que la rotacion de cargos permite a la dirigencia
una mayor intervencion en el proceso de seleccion de candidatos, des-
plazando a los electores de la oportunidad de premiar o castigar a los
legisladores por su actuacidn.

Otro elemento que confirma la preponderancia del partido es la toma
de decisiones colectivas que, para el caso del congreso, se consiguen
mediante el gobierno de mayoria. La organizacion de la toma de deci-
stones estd en manos de los grupos parlamentarios, estrechamente ligados
a los organos dirigentes de sus partidos politicos, en este caso de los Co-
mités Ejecutivos Nacionales, quienes designan a los lideres de los grupos
parlamentarios,

10 Nacif, Benito, op. cit., nota 2.
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Este tipo de orgamzacion habia favorecido al PRI y al presidente,
porque este Gltimo, al ser jefe de estados, de gobierno y de su partido,
hacia el reparto de las candidaturas electorales v de las dirigencias le-
gislativas. En este caso, 1a mayoria se conservaria porque al interior del
congreso se establecio un sistema de gobiermo basado en una comision
unipartidista conocida como la Gran Comision, cuya autoridad emanaba
directamente del presidente de la Gran Comisién, designado a su vez
por el presidente de la republica.

Los poderes de la Gran Comisidn eran extensos, abarcan desde la
preparacion de la lista de integrantes de cada comision legisiativa, el
nombramiento de los principales cargos admipistrativos, la asignacion
de los recursos, hasta la seleccion de los miembros de 1a Mesa Directiva.

Una de las primeras tareas de los grupos parlamentarios de los partidos
de oposicion cuando estos vieron incrementada su dotacion de curules
{véase cuadro 1 en la siguiente pagina) por lo menos en la Camara de
Diputados (no asi en la de Senadores donde todavia se mantiene dicha
institucion), fue despojar al PRI del monopolio de la organizacion le-
gislativa y transferir dichos poderes a una comisién multipartidista co-
nocida como Régimen Interno y Concertacion Politica, drgano creado
en la LV Legislatura (1991-1994), integrada por los coordinadores de
los grupos parlamentarios representados en la camara. De esta forma,
la oposiciéon tuvo ventajas v pretrogativas antes otorgadas al PRI, por
gjemplo, seabrid la agenda de asuntos legislativos, y se llevaron a debate
y votacidon en el pleno iniciativas que en el pasado el PRI habia blo-
queado, como las reformas a la Ley Orgénica del Congreso.

Ante el reclamo de los actores politicos por llevar a cabo una reforma
integral, el Poder Legislativo se dio a la tarea de reformar a la norma
que regula la estructura y el funcionamiento del congreso.' La Ley Or-
ganica del congreso, norma que regula en forma general la organizacion
y funcienamiento del Poder Legislativo, es modificada en 1994, como

11 El proceso de adecuacion de lz normatividad que rige al congreso ha sido casi estdtico y
lento. Muestra de ello es el Reglamento para el Gobiemo Intemo del Congreso General que Liene
sus antecedentes cn el texto expedido en 1897, mismo que se modifica en 1916 v llega hastu
nosotros con las disposiciones que el misme ordenamiento establecia cn 1934, e aqui en adelante,
éste sufre ligeras modificaciones (once) en 1940, 19063, 1966, 1975 v 1981, Despucs de Ja expedicion
de la ey Organica del Congreso en 1979, hasta 1989 35 moditicaciones fueron propuestas para
reformar el reglamento intermo, y es hasta 1994 cuando dicho ordenamiento sufre por primera ves
ligeras medificaciones; posteriormente, en 1999, se da una segunda medificacion.
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consecuencia de la reforma politica puesta en marcha dos afios atras.”
En ella, se modifica el articulo 70 constitucional con el fin de dotar al
Poder Legislativo cen una mayor ‘“‘autonomia”, mediante el recurso de
facultarlo para la emisién de su propio reglamento.”

Sin embargo, la facultad que habia adquirido el Poder Legislativo en
ese momento no fue utilizada sino quince afios después, y cinco afios
mads tarde con la reforma de 1999. La urgencia se dio en primer lugar
por las numerosas mutaciones constitucionales acumuladas en el curso
de los afios y de su desempefio, y en segundo lugar, por la existencia de
un nuevo equilibrio de fuerzas en la composicion de las camaras federales
desde 1988.

Fruto de la composicion plural de la camara baja, en la LV legis-
latura (1997-2000) se dictaminaron 13 iniciativas para reformar la Ley
Orgéanica del Congreso (véase cuadro 2 en la siguiente pagina), dicha
reforma contemplié modificaciones a las normas que regulan las activi-
dades del pleno y de los 6rganos y servicios de cardcter técnico y ad-
ministrativo.

En general, las iniciativas de reforma corresponden a una cidmara mas
plural, donde los partidos de oposicion en conjunte o individualmente,
sobre todo el PAN, fueron reiterativos en la propuesta de reforma. Lo
que confirma la capacidad de la oposicion para negociar las bases de
la organizacion del recinto legislativo.

En general y como producte de Ia pluralidad politica en la Camara
de Diputados, pedemos decir que los cambios mas sobresalientes de la
nueva LOCG son: la creacion de la Junta de Coordinacion Politica que
es un drgano colegiado mtegrado por los coordinadores de cada grupo

1> A pesar de que la ley fue un tanto innovadora para ese momento, su rigidez frente a los
cambios producidos ¢n recientes afios la han convertido en una ley traspasada por las circunstancias
de cambio politico que desde 1986 ha venide suftiendo ¢l pais. Los intentos por actualizarla se
han dadc desde los partidos de la oposicion, pues desde su expedicion se han tecibido 18 peticiones
de reforma, de fas cuales solo dos han sido atendidas: en 1992 y en 1994 cuando se publica la
“nueva ley™.

13 A pesar de que en el articulo 71 constitucional se faculta al presidente de Ja repiblica, a
los diputados, senadores y legislaturas de los estados (Cstos, salvo ciertas limitaciones} a miciar
leyes. Lxisten excepciones respecto a la Ley Organica del Congreso, ya que no puede scr objeto
de reglamentacion por parte del presidente de la republica. Sélo los legisladores pueden saber qué
principios Jegales garantizan fa independencia del cucrpo colegiado, asi como su libertad como
miembros de é1. Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional. México, Universidad Nactonsl Au-
tonoma de México, 1994, 1. 1, p. 352 v 353
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parlamentario, cuyas decisiones se toman mediante el sistema de voto
ponderado, donde cada coordinador representa tantos voios como inte-
grantes tenga su grupo parlamentario. El coordinador del grupo es el
que cuenta con mayoria en la camara durante toda la legislatura, si ningin
grupo tiene la mayoria, la responsabilidad de presidir la junta se enco-
mienda a cada uno de los coordinadores por orden decreciente al numero
de curules que detenten con una duracion de un afio.

Las facultades que tiene este organe son la de impulsar los acuerdos
entre los distintos grupos parlamentarios, promover la integracion de las
comisiones, presentar al pleno para su aprobacion el anteproyecto de
presupuesio anual de la camara, asignar los recursos humanos, materiales
y financieros, asi como los locales que correspondan a los grupos par-
lamentarios.

Otra instancia de organizacion intemna de reciente creacion es la Con-
ferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos,
integrada por los miembros de la Junta de Coordinacién Politica, y el
presidente de la Mesa Directiva. Las atribuciones de este organo es
el establecimiento del programa legisiativo de los periodos de sesiones, el
calendario para su desahogo v la mtegracion basica del orden del dia
de cada sesion, proponer al Pleno el proyecto de Estatuto de la Secretaria
General, las secretarias de Servicios Parlamentarios y de Servicios Ad-
minisirativos y Financieros, impulsar el servicio civil de carrera, el tra-
bajo en comisiones y someter al pleno los nombramientos de secretario
general y contralor de la ¢dmara,

Como se observa, la pluralidad de ambas camaras, y sobre todo de
la camara baja, planted una serie de interrogantes en torno a la gober-
nabilidad, organizacion y funcionamiento del congreso. En un principio,
lo importante para la oposicidn fue ganar espacios en el espectro elec-
toral, después fue posible sustituir el sistema mayoritario, como sistema
de votacion interno, por el de la concertacion y coaliciones entre frac-
ciones parlamentarias. Finalmente, y ese es un debate actual, se instru-
mentan mecanismos para el mejor funcionamiento del recinto en cuanto
apoyo técnico, financiero y humano.
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IV. RELACIONES ENTRE EJECUTIVO Y LEGISLATIVO

El sistema politico mexicano tradicionalmente se regia bajo un sisterna
presidencial de gobierno, caracterizado por el dominio presidencial, do-
minio que no necesariamente emanaba de la atribucion formal de auto-
ridad establecida en la Constitucién.”” Este méas bien provenia de lo que
se ha denominado instituciones informales. Es por esto que para algunos
autores, la desigualdad en el equilibrio de poderes en México tiene como
fundamento la “‘informalidad de la institucion”, a través del apoyo par-
tidario del presidente dentro del Poder Legisiativo.

Algunos factores que han contribuido al excesivo poder dei presidente
(poderes metaconstitucionales), son: a) Ei Ejecutivo se ha asegurado para
si mismo el apoyo de grandes contingentes de legisladores, &) Ha hecho
que el interés de los legisladores resida en actuar no como un poder de
contrapeso del Ejecutivo, sino come un aliado o agente permanente de este
ultimo; ¢} El Ejecutivo ha generado grandes mayorias para su partido,
interfiriendo en la competitividad del sistema, mediante la intromision
en la legislacién partidaria v electoral, d} Se ha asegurado la lealtad de
los miembros del Poder Legislativo mediante el establecimiento de una
estructura de incentivos que hacen que el interés de los legisladores re-
sida en satisfacer los intereses del ““jefe de partido™; e) El poder del
Ejecutivo fue favorecido por la existencia de un partido altamente cen-
tralizado y disciplinado capaz de controlar la seleccion de candidatos;
f) La coincidencia de la presidencia del pais y de la presidencia del
partido oficial en la misma persona; g} Y las pocas posibilidades de
hacer una carrera politica fuera del PRI a causa del reducido grado
de competitividad del sistema.” Estas y algunas otras caracteristicas
constituyeron un conjunto de instituciones formales e informales que ge-
neraron incentivos para crear ese desequilibrio entre el poder del presi-
dente y el congreso.

14 De acuerdo con el indice propuesto por Shugart y Carey. el arreglo constitucional de Méxica
tiene un valor de cinco, igual al de Estados Unidos, lo que indica que formalmente, el presidente
mexicano es medianamente poderoso en comparacion con otros casos del continente americano
como Brasil en 1988 o Chile en 1969.

15 Para Nelson Polsby, este tpe de conducta caracteriza a las instituciones premodernas, donde
una de sus caracteristicas es el uso del favoritisme, el nepotismo y la apreciacion personal como
proceso y regla de juego.

16 De las reglas formales que olorgan poderes y facultades al Poder Ejecutivo en México,
podemos mencionar la siguientes: presentar iniciativas de ley ante el congreso, vetar iniciativas
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Un indicador que sustenta la capacidad de un poder sobre otro es el
analisis del origen, los porcentajes de aprobacion, las enmiendas y los
vetos de las diversas iniciativas introducidas al congreso.

Si se observa el cuadro 3 (en la siguiente pagina), histéricamente, de
1940 a 1970, ninguna iniciativa enviada por el Ejecutivo fue derrotada
en el pleno. Ahora si se toma la facultad de veto que tiene el presidente,”’
los datos muestran que a partir del sexenio de Cardenas el porcentaje
de vetos disminuyd notablemente, lo que demuestra el control del Eje-
cuttvo que fue adquiriendo sobre el ambito legislativo. Sobre todo porque
después de 1970, los vetos cesaron.”

El cuadro nos muestra que tras la creacion del Partido Nacional Re-
volucionario con Plutarco EHas Calles en 1929, el poder del presidente
en materia legislativa fue incrementandose hasta lograr su punto maximo
con Lazaro Cdrdenas. De ahi en adelante, el porcentaje promedic de
aprobacion de las iniciativas presentadas por el Ejecutivo eran del 95%
aproximadamente.

El avance electoral de la oposicion, en su conjunto, y del Partido
Accion Nacional, en particular, muestran cifras reveladoras en cuanto a
la cantidad de imiciativas presentadas por los miembros de las organi-
zaciones politicas, sin embargo, se debe dejar claro que pese a la capa-
cidad reguladora, la mayoria o casi todas las iniciativas provenientes de
estos grupos eran desechadas por el pleno, veamos el comportamiento
por instancias representativas y luego por partidos.

Si analizamos la integracidn de la camara en los Gltimos afios y la
produccién legislativa por érgano, tenemos que: en la LIV legislatura
(1988-1991) con una composicion del 48% de partidos de oposicién, la
Camara de Diputados presentd el 71.20% del total de las iniciativas pre-
sentadas al congreso, en contraste con el 22.18% de las del Ejecutivo
y 6.62% de las presentadas en el Senado. En tanto, para la LV legislatura

aprobadas por ¢l congreso (no obstante, el veto presidencial puede ser superado por una mayoria
formada por dos terceras partes de los miembros en el congreso.

17 La Constitucion establece que “'el proyecto de ley o decreto desechado en todo o ¢n parte
por el EFjecutivo scrda devuelto, con sus observaciones, a la camara de origen”, no obstante €l
emplec de esta facultad, se restringe a cierto tipo de legislacion, es decir, el Ejecutivo no puede
vetar aquella legislacion cuya resolucion sea exclusiva de alguna de las dos camaras, por ejemplo,
el presupuesto de gastos, facultad exclusiva de la Camara de Diputados.

18 Rossell, Mauricio, Congreso v gobernabilidad en México. Una perspectiva desde la expe-
riencia internacional, México, Miguel Angel Porria-Camara de Diputados, LVII Legislatura, 2000,
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(1991-1994), con una presencia mas reducida de la oposicion (36.1%),
el niimero de iniciativas se reducen a 53% para la Camara de Diputados,
16% para la de Senadores (aumentando 10 puntos) y 30.67% para ¢l
Ejecutivo {aumentando 18 puntos), lo que indica que éste ultimo hizo
uso del Senado para presentar sus iniciativas, pues de acuerdo con las
memorias oficiales, la Camara de Senadores presenta sus iniciativas que
tienen como origen al Ejecutivo sin excepcion. En la LVI legislatura
(1994-1997), con una composicién del 40% de partidos de oposicion,
su situacion no mejora mucho, pues aunque continta registrando el ma-
yor nimero de iniciativas presentadas frente al Ejecutivo y el Senado,
éstas no son comparables con las de la LIV, ya que la Camara de Di-
putados registra un total de 50.45%, el Senado 9.45% y el Ejecutivo
mejora su posicién con 39.2% del total, donde la tendencia para la Ca-
mara de Diputados es hacia la baja, en tanto que para el Ejecutivo las
perspectivas a su favor van en aumento.”

Finalmente, en la LVII legislatura, con un avance extraordinario de
la oposicion, (52.2%), la produccién legislativa generada en la camara
es —hasta mayo del 2000—, del 80% del total. Por su parte, el Ejecutivo,
con el indice mds bajo de la historia, presentd el 6.1% del total, el senado
8.2% vy los congresos locales 5.1%. Estos indices nos demuestran que
la produccién legislativa de los diputados se incrementa cuando el Eje-
cutivo tiene menor control sobre el congreso, es decir, cuando la com-
posicién de la cdmara no favorece a su partido (véase la grafica en la
siguiente pagina).

Esto nos demuestra que mucho del poder presidencial reside en las
instituciones informales, apoyadas directamente por el partido fuertemen-
te centralizado y disciplinado que solia ser el PRI. De hecho, se observa
un fendmeno singular, ya que cominmente la centralizacién del poder
en el presidente y en la capital del pais, habia dejado practicamente a
los estados de la repiblica en una situacion de inactividad. Ahora po-
demos ver en la grafica que los Congresos Locales, quienes tienen la
facultad constitucional de presentar iniciativas de ley, facultad que en
la practica dificilmente ejercian, en la LVII legislatura, ésta es utilizada
tanto como lo hizo el Ejecutivo o el senado. Esto se explica en parte

1o Valencia Escamilla, Laura, “La construccidn de credibilidad en el Poder Legislative™, en
Zamitiz, Héctor {comp.}, Credibilidad, institiciones v vida piblica, Méxice, FCPyS-UNAM-DGA-
PA, 1998,



‘eanindaly 1apog =414 (830 08313u0) =1.) Sa10pBUag I BIEWERD) =g ‘soprindl] op wamWE) =(4)
0007 1590 oAew BIseY Sopensi3al soln
000¢C 2P 015088 © Loh[ 2P EDEu:aum .EEEEMQQ 1iAT v} ap sapynaily ap
aueiof] 1661 AP MG (L661-p661) BINEISIEFT AT Bl UD Sepriuasaid STANEINUL S UQLIBIRY be6T SP 0Nl ‘67 WU ‘CIXW ‘olody ap sowiap
DD L P66 1-L66] (BIME|SIZaT AT UIUMY B 3p 0saufuo)) [ sepriussald seANRIDIG) f0AnR[SISAT] 0520044, ‘soPRINAIC] AP BIBWE ) UODBILIUNDG(
A ugdreiu] ap [RIB2U[ CWNSIS BINB(SIFA] AL SOPUIRGNT U DaDWE) Of P SUGHT SO 3p OLURT (U aSeq 4ol gidosd uewleqeld (aLNi

SVANLVISIOA]

& N
Ufuﬂt < v ™~

001
00¢C

drd —¥—
TO —w—
SO —m—
a) —e—

00¢
\ 00y

ﬂ 00¢

(09

ud5110 ns unFas SEPRIUASAId SEAIRIOIU] EILRIN)



LAS ESTRATEGIAS LEGISLATIVAS DEL PARTIDO ACCION NACIONAL 269

porque el PRI también inicid un retroceso en la composicién de las le-
gislaturas locales. Por ejemplo, st comparamos cifras de 1982 a 1987,
el indice de cargos de eleccién popular que tenta €l PRI en la primera
fecha era del 91%; para 1997, el indice se reduce al 54% del total de
cargo; si se observa por legislaturas locales, tenemos que en 1982 el
76% de las legislaturas locales eran de extraccidn priista, mientras que
para 1997, los miembros se reducen al 51% del total ™

Si observamos las mismas iniciativas, pero divididas entre iniciativas
aprobadas y no aprobadas, ¢l panorama cambia radicalmente, porque del
total de iniciativas aprobadas, dos son las instancias que presentan altos
porcentajes: el Ejecutivo, con cifras que superan el 50% en todos los
caso, excepto en la LVIL, y el Senado con un promedio del 20%. En
cambio, las iniciattvas presentadas por la Camara de Diputados, instancia
que si bien es cierto ha sufrido un repunte en el nimero de iniciativas
aprobadas durante la LV legislatura, la cantidad de iniciativas no apro-
badas sobrepasa cualquier otro pronodstice cen promedios que van del
90%, como su mejor marca en la LVII Legislatura, al 100%, como en
la LV, situacion que muestra un total desequilibrio en la labor legislativa
de los diputados, y en cierta medida de los senadores respecto a la de-
sempefiada por el Ejecutivo (véase cuadro 4 en la siguiente pagina). Es
decir, el Ejecutivo continuaba siendo el principal legislador.

Sin embargo, estas cifras no omiten la participacion de los legisladores
en la presentacién de otras iniciativas, que aungue en la practica muchas
de ellas no logran prosperar, algunas han sido retomadas por el gobierno
para formar parte de las actividades del Estado, ese es el caso de las
propuestas del Partido Acciéon Nacional (PAN) en relaciéon con la pri-
vatizacion de la Banca, otorgamiento de personalidad juridica a las igle-
sias, y reformas a los derechos de propiedad en el campo, modificaciones
que al ser expuestas por ¢l Ejecutivo ante el érgano legislativo obtuvieron
el apoyo del PAN.

Las coincidencias programaticas entre ¢l PAN y ¢l Ejecutivo en ma-
teria legislativa le sirvieron a la dirigencia para ampliar su espectro de
negociaciones estratégicas en materia electoral. Es decir, la dirigencia
pudo establecer negociactones basadas en un intercambio diferenciado

20 Casar, Maria Amparo, “Coaliciones y cohesion partidisia en un congreso sin mayoria: la
Camara de Diputados de México, 1977-1999", Politica y Gebierno, México, vol. VII, nim. 1,
primer semestre de 2000, p. 110.
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sin afectar la estabilidad partidista. De los primeros encuentros podemos
contar aquel que se suscito en diciembre de 1988, al cual asistieron Luis
H. Alvarez, Carlos Castillo Peraza, Diego Fernandez de Cevallos v Ber-
nardo Batiz, todos principales lideres de Accién Nacional.

Si desglosamos los datos por partido, tenemos que la oposicién ha
reforzado su presencia no sélo electoral, también se observan avances
en el trabajo legislativo, ya que tanto el PAN como el PRD, sobre todo
el primero, registran avances en la cantidad de iniciativas presentadas
en el congreso, no es el case del Revolucionario Institucional (véase
cuadros 5 v 6 en las siguientes paginas). Esto se explica por el hecho
de que, en México, era la persona del Ejecutivo quien trazaba las lineas de
accidn del gobierno, y no el partido politico que hace uso de la disciplina
de partido solo para agilizar y favorecer las iniciativas provenientes del
Ejecutivo.

Por otro lado, no hay que olvidar que la mayoria priista también habia
funcionado para impedir el paso de muchas de las iniciativas presentadas
por los partidos de oposicion, situacion que los ha levado a apovarse
en algunas enmiendas propuestas por el Ejecutivo, como en el caso del
PAN. A pesar de las dificultades que presenta para la oposicion un con-
greso con mayoria absoluta, el trabajo legislativo de dichos partidos ha
sido constante y en cierto sentido fructifero, pues al remitirnos a las
cifras se tiene que, también por la via legal, algunas iniciativas de los
partidos de oposicidn pasaron la prueba de la mayoria, como es el caso
del PAN con ocho iniciativas aprobadas, cantidad que iguala a las del
PRI en la LIV legislatura, cinco del PRD en la LV legislatura v siete
mas del PAN en la LVI, cantidad que sobrepasa las propuestas presen-
tadas por el PRI, y estan consignadas como favorables en el desarrollo
del proceso legislativo. En la LVII legislatura, los datos favorecen a los
dos principales partidos de oposicion, el PAN logra mtroducir 35 de
161 iniciativas presentadas, y el PRD introduce 20 de 152. En cambie,
el PRI sélo logra que 15 de sus iniciativas fueran aprobadas, de 74 que
presenta en total.

Un dato curioso que se observa, es que hasta antes de la LVII Le-
gislatura, las iniciativas presentadas por la totalidad de los grupos par-
lamentarios eran muy pocas, de hecho sélo fres fueron presentadas en
la LIV Legislatura. Ello nos muestra ¢l bajo consenso partidista de 1988
a 1997. Posterior a esta fecha, pareciera ser que los partidos politicos
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han aprendido a consensar sus diferencias, prueba de esto es que, en
conjunto, los diputados presentaron un total de 92 iniciativas, de las cua-
les 38 lograron el consentimiento de la mayoria, tantas como las apro-
badas al Ejecutivo (véase supra cuadros 5 y 6).

También, en los dos cuadros anteriores, pueden observarse cambios
en la relacion con el Ejecutivo, ya que con una composicion del 48%
de los legisladores de oposicion, las propuestas de parte del Ejecutivo
en ¢l periodo de Carlos Salinas de Gortari llegaron a sumar sélo 57,
con nueve modificaciones a la Constitucién; en tanto, para la segunda
mitad de su mandato, con 39% de legisladores de oposicién, el Ejecutivo
logra colocar 95 enmiendas con 39 reformas a la Constitucion. De igual
forma ocurrié con las iniciativas presentadas por el Partido Revolucio-
narto Institucional en ambos periodos, porque al aumentar las curules
de la oposicion en el recinto, las iniciativas presentadas por los titu-
lares de ese partido disminuyeron, en comparacion con el siguiente pe-
riodo, incluyendo el nimero de iniciativas aprobadas (8) en comparacion
con las no aprobadas (12). En cambio, cuando las posiciones en la cdmara
favorecieron al PRI en el siguiente periodo, las iniciativas presentadas
por este aumentaron al doble (40), en contraposicion a la anterior Le-
gislatura (20), y las iniciativas votadas a favor también aumentaron su
numero (23 aprobadas y 17 no aprobadas). En conjunto, también es po-
sible observar esa reaccion, al aumentar las posiciones de los partidos
de oposicidon en ¢l recinte parlamentario, las iniciativas presentadas por
¢éstos se incrementan (183), mientras que cuando éstas posiciones dis-
minuyen, el cumulo de iniciativas también disminuye (159). De ahi la
afirmacion de que el aumento en la pluralidad politica al interior de
la Camara de Diputados produce mayor “control y obstruccionismo™ a
las miciativas provenientes del Ejecutivo, en tanto que a menor nimero
de fuerzas politicas de oposicion el “control y el obstruccionismo™ dis-
minuyen. Esta misma formula se aplica a la funcion legislativa, respecto
al numero de iniciativas provenientes de la oposicion, las cuales han
aumentado en cantidad, al mismo tiempo que aumenta las posibilidades
de ser consensadas favorablemente.
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V. COALICIONES Y CONSENSO ENTRE FRACCIONES
PARLAMENTARIAS

/Cémo acuerdan los actores politicos un marco institucional capaz de
suscitar acatamiento, como reducir la incertidumbre de la transaccion
politica? St se quiere que el gobierno sobreviva, arguye Elster, el acuerdo
institucional debera ser una operacion de autosalvamento. No es posible
imponer autocraticamente desde arriba la Constitucion. Es decir, la im-
portancia del consenso no debe sobreestimarse como requisito para la
democratizacién. Sin la existencia de importantes divisiones no habria
incentivos para crear las instituciones democraticas (principio de conci-
Hacién y acomodo).’™ Si la division politica es importante para la de-
mocratizacion, entonces ;por qué aceptan las minorias participar en el
juego? La tazén es que también ellos se beneficiardn del gobierno de
los ganadores (por ejemplo, una Constitucion puede imponer limitaciones
al poder de la mayoria, asegurando a la minoria una participacion de la
toma de decisiones, a través de una autonomia segmentada. O como
denomina Pszerworski, es el “‘punto de equilibrio de las fuerzas politicas
descentrahizadas”.

Bajo este argumento, las instituciones tienen un peso en tres sentidos:
1) Como normas para la competencia de las instituciones, ya que per-
miten el intercambio entre fuerzas politicas, legisladores y votantes, ge-
nerando de esta forma un “mercado politico eficiente” en el cual los
votantes pueden evaluar correctamente las politicas emprendidas por
tos diferentes candidatos; 2) Como cddigos de penalizacion de las in-
fracciones, las instituciones sustituyen la coercidén efectiva por una ame-
naza predecible; y 3) Las normas influyen sobre los resultados porque
las formas de negociacion cqlectiva tienen efectos en términos de eficacia
y distribucidn.

A raiz de la mayor pluralidad y la pérdida del monopolio politico
que por décadas ejercié el PRI, se comenzod entonces a pensar en el
tema de la construccion de consensos y alianzas con otras fuerzas po-
liticas con representacion en el congreso. Como observabamos arriba,
una de las principales caracteristicas de la LVII legislatura es que en
ella se produjeron amplios consensos, al grado que mucha de la pro-
duccién legislativa se dio via el acuerdo entre las fracciones parlamen-

21 EBlster v Slagstad, Censtitucionalismo ) democracia, México, FCE, 1999, p. 05.
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tarias. Este hecho es casi unico si se toma en cuenta que es en esta
legislatura cuando se toma la decision de instalar tableros electronicos
en ¢l recinto legislativo, con el fin de agilizar y hacer publicas las vo-
taciones nominales de los asuntos a votar en el pleno. Es por esto que
es hasta hoy cuando podemos acceder a ese tipo de informacion antes
vetada. De ahi que el apartado Unicamente integrard informacién de la
legislatura que acaba de concluir.

La necesidad de construir coaliciones no es un fenémeno nuevo. Sur-
gio en 1988 cuando el PRI perdio la mayoria calificada (2/3) para aprobar
las reformas constitucionales. Posteriormente, en 1993, se aprobd una
reforma que impidi6 a cualquier partido reunir la mayoria necesaria para
alterar la Constrtucién. La novedad de la LVII Legislatura consisiié en
que ningun partido reunié la mayoria suficiente para aprobar leyes se-
cundarias que s6lo requerian de la mayoria simple.

Uno de los grandes ternas que suscitaron polémica a raiz del surgi-
miento del primer gobierno sin mayoria, fue el de la alianza de los par-
tidos de oposicién en contra del bloque PRI-Ejecutivo.” Una forma in-
directa de probar esta percepcidn es a través de los indices de aprobacion
que tuvieron como origen ¢l Ejecutivo: como se observo, la tasa de apro-
bacion en las tres legislaturas anteriores a ésta, fue de 97%, la tasa de
aprobacién en la LVII Legislatura fue del 88%, una dismmmucion impor-
tante pero no suficiente para afirmar que el programa de gobierno se
obstaculizé sisternaticamente. La composicion de la Camara de Diputa-
dos durante la LVII Legislatura permitié las siguientes coaliciones:

e PRI-PAN= 355 (en conjunto podian reformar la Constitucién y le-
yes secundarias).

* PRI-PRD= 363 (en conjunto podian reformar la Constitucidn y le-
yes secundarias)

* PAN-PRD-PT= 253 (en conjunto no podian reformar la Constitu-
cidn, pero st leyes secundarias).

s PRI-PT-PVEM= 255 (en conjunto no podian reformar la Consti-
tucion, pero si leyes secundarias).

De esta distribucion se desprende que €] PRI mantuvo el poder de
veto sobre cualquier iniciativa de reforma constitucional. A este hecho

22 Casar, Maria Amparo, op. cii., notz 20.
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habria que afiadir que, con su mayoria en el Senado, el PRI encuentra
una segunda instancia con el poder de veto, dado que contamos con un
sisterna bicameral equlibrado.

Maria Amparo Casar hace un recuento de las coaliciones formadas
en dos afios de ejercicio de la LVII Legislatura, donde resalta que de
las 118 votaciones llevadas a cabo en ese periodo, “la coaliciébn mas
frecuente fue la de todos los partidos (incluidos los diputados inde-
pendientes), equivalente a 35.6% del total de coaliciones; le sigue la
coalicion PRI-PAN con 29.7% ‘“Ambas coaliciones, la de todos los par-
tidos y 1a que une al PRI y al PAN suman en conjunto el 65.3% de las
coaliciones formadas (véase cuadro 7 en la siguiente pagina).

Casar resalta que la coalicion de toda la oposicion frente al PRI se
dio s6lo en siete ocasiones (5.9% de los casos): cinco en materia politica
y dos en materia econdmica. Las cinco votaciones en materia po-
litica fueron las siguientes: a) Creacion de una comision de vigilancia
para el proceso electoral en el estado de Nayarit, b) Facultad de la Su-
prema Corte de Justicia para iniciar leyes, ¢) y d) Dos iniciativas para
reformas al Cofipe, y ) Comisidon de vigilancia para el proceso electoral
del Estado de México. Las iniciativas en materia economicas fueron:
una respecto a la Ley de Presupuestos, Contabilidad y Gasto Publica, y
la ofra referente a la reglamentacion del sector social de la economia.
La coalicién formada por toda la oposicion para facultar a las SCIN a
presentar iniciativas fue rechazada, pues la oposicion, sin el PRI, no
reime las dos terceras partes de los votos requeridos para la reforma
constitucional. Por su parte, las reformas al Cofipe fueron frenadas en
el Senado.”

Cuando la autora desglosa la informacién por materia (economica, de
seguridad, y justicia, politica y varias), la frecuencia de las coaliciones
varia. En los ambitos econdmico y politico, la coalicién mas frecuente
es la de PRI-PAN (47.4% y 48.6%, respectivamente), en las 4reas de
seguridad y justicia, la coalicion més frecuente es la que componen todos
los partidos (33.3% y 83.3%, respectivamente).

En el rubro de iniciativas varias, Casar menciona que el consenso fue
mayor (83.33%), v donde las coaliciones tendieron a ser mas incluyentes,
seguramente porque se trata de iniciativas referidas a condecoraciones,
premios y permisos, entre otras. En materia econdmica, la autora destaca

21 fdem.
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la cercania del PRI y del PAN, sobre todo en aquellas politicas trascen-
dentales, por ejemplo, el paquete presupuestario, la Ley de Proteccion
al Ahorro Bancario, la Ley de Proteccion al Usuario de Servicios Fi-
nancieros y Organismo Superior de Fiscalizacion. En materia politica,
cabe resaltar que la umén del PRI y el PAN fue amplia, ya que de las
35 votaciones, 21 se derivaron del proyecto de reforma a la Ley Organica
del Congreso, producto de la discusion en la Comisidn de Reglamentos
v Practicas Parlamentarias. Ademas es de destacar que la unificacion de
la oposicion en contra del PRI se dio en dos ocasiones, cuando se pro-
puso la reforma al Cofipe, y cuando se propuso otorgar la facultad de
iniciar leyes a la SCIN en el ambito de su competencia.

Finalmente, el partido mas “oposicionista™ fue el PRD, quien dejd
de participar en 49% del total de las coaliciones formadas en el pleno.
En contraste, el que mas se coaligd fue el PAN, quien dejoé de participar
en 2.5% de las alianzas y 0% lo conformé el PRI

De lo anterior se desprende que las fracciones en conjunte decidieron
cooperar ampliamente, sobre todo en materias poco controvertidas. No
obstante, el consenso se mantuvo en materia de educacién o de seguridad
y justicia. No sucedio 1o mismo en el ambito economico, y por supuesto
en ¢l politico, donde la lucha de los partidos de oposicion continda vi-
gente.

De hecho, si observamos la direccion de la votacion de estas coali-
ciones tenemos que como ¢l PRI, pese a que perdid la mayoria, continlia
siendo una minoria muy fuerte, y esta situacidén ha hecho que los partidos
distintos a ese partido privilegien la cohesion, y por tanto, la indisciplina
es menor. Lo que demuestra que el PAN, hasta la LVII Legislatura,
mantuvo su estrategia de cooperacion con el PRI y el Ejecutivo, a cambio
de ampliar sus espectros en cuanto a la agenda legislativa propuesta por
Accion Nacional,

VI. LAS COMISIONES LEGISLATIVAS

El tipo de organizacién por excelencia de las legislaturas son las co-
misiones. Las comisiones son paneles de legisladores a quienes se les
delega la autoridad para llevar a cabo el trabajo preparatorie que se ne-
cesita antes de que el pleno de la legislatura decida si una iniciativa se
aprueba o no. El trabajo de las comisiones es muy importante porque
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el resto de la legislatura depende de ellas para conocer a fondo el con-
tenido v las implicaciones de las miciativas, Las comisiones son el medio
principal por el que las legislaturas pueden promover la especializacion
y la acumulacién de experiencia entre sus integrantes.™

En México, el Senado y la Camara de Diputados operan mediante
todo un sistema de comisiones que se divide de acuerdo con la esfera
de autoridad: de gobiemo, de dictamen legislativo, de investigacién, de
vigilancia, y administrativas.

Dentro de este grupo, las Gnicas comisiones que tienen autoridad para
participar en el proceso legislativo son las de dictamen, éstas tienen au-
toridad para recolectar la informacion necesaria mediante comparecen-
cias de los funcionarios de la administracién e investigaciones realizadas
por ¢llas mismas. Asimismo, tienen la facultad de modificar las inicia-
tivas, y lo que se discute y vota en el pleno es el dictamen presentado
por la comision, no la iniciativa que originalmente s¢ introdujo, €stas
son permanentes, y se dividen y denominan segun las funciones del go-
bierno federal.

Hasta ahora, los trabajos en tomo al papel de las comisiones en po-
liticas puablicas ha sido practicamente nulo, en parte porque, como sa-
bemos, la propia integracion del Poder Legislativo en manos de un solo
partido impidid que el cuerpo de comisiones cumpliera con su cometido,
ademas de que la informacion que fluye de las mismas ha sido practi-
camente desconocida para el publico. No obstante las restricciones, po-
demos acceder a algunos estudios como el de Alonso Lujambio, quien
contabiliza el numero de comisiones parlamentarias presididas por miem-
bros de la oposicion.”

En el recuento se tiene que durante la LIV legislatura, cinco comi-
siones estaban presididas por partidos de oposicién, nueve en la LV y
17 en la LVI, ello da muestra del mayor equilibrio en la composicién
del sistema de comisiones, y por tanto legitima de alguna forma la efec-
tividad del trabajo de control y vigilancia llevado a cabo por los legis-
ladores. En el cuadro 8 (en la siguiente pagina) se observa que no es
sino hasta la LVI Legislatura cuando los partidos de oposicidn integran
las comisiones de acuerdo con su representacion en la camara, situacidn

24 Nacif, Benito, ep. cit., nota 2, p. 23,
25 Lujambio, Alonso, Federalismo 3 congreso en el cambio politice de México, México,
UNAM, 1995,
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que se explica por el hecho de que es en esa legislatura cuando opera
la recién formada Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica,
ntegrada por los lideres de las fracciones politicas representadas en el
recinto, misma que se encarga de proponer al pleno la composicion de
las comisiones, sustituyendo a la Gran Comision, érgano que agrupaba
a los coordinadores de las diputaciones estatales del partido mayoritario,
lo que implicaba mayoria absoluta en todas las comisiones de parte del
PRI, ademas de una subrepresentacion de partidos como el PAN, a quien
en la LV Legislatura le fueron otorgadas para su direccién menos co-
misiones de las que le correspondian de acuerdo con las curules asignadas
a su fraccién parlamentaria.

Hasta la LVI Legislatura, la integracién de comisiones tenia un pro-
blema de equidad. Con la integracion de la LVII Legislatura este pro-
blema se subsana, pues via acuerdo, los partidos pactaron la organizacion
y funcionamiento de los drganos mternos de la cdmara. En este sentido
los diputados, en concordancia con la Ley Organica, no podian formar
parte de mas de tres comisiones y no podian exceder el tamafio de 30
miembros. La representacion de los partidos politicos se llevé a cabo
de la siguiente manera:

a} En las comisiones ordinarias a las que concurran todos los grupos
parlamentarios, se integraran con 30 miembros: PRI 14; PRD 7; PAN
7, PVEM 1; PT L.

b) Las especiales, a las que concurran todos los grupos parlamentarios,
se Integraran con 30 miembros repartidos de la misma manera.

¢) Las comisiones ordinarias y especiales en las que concurran sola-
mente cuatro grupos parlamentarios, se integraran con 29 miembros: PRI
i4; PRD 7; PAN 7; PT o PVEM 1.

d) Las comisiones ordinarias y especiales en las que concurran sola-
mente fres grupos parlamentarios se integraran con 29 miembros: PRI
14; PRD o PAN ocho; PAN o PRD 7.

Como se ve, las comisiones quedaron de tal forma que tanto el PRD
como el PAN aseguraron un niimero constante de sus miembros en las
mismas, siete por cada fraccidn, esto significd que si el maximo nimero
de diputados que integran una comisién es de treinta, el PRD vy el PAN
en conjunto, tenian casi el 50% de la representacién en todas las comi-
siones ordinarias, compitiendo con el PRI, por ser la minoria mayor.
Esto nos muestra que cualquiera de los tres partidos tenia que negociar
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de una u otra forma, y como hemos visto las coaliciones que mas se
formaron fueron aquellas que aseguraban el triunfo. Este es el caso de
la unién del PAN con el PRI en 1a mayoria de los casos, situacién que
vuelve a confirmar que las coincidencias programaticas entre el PAN y
el PRI son mayores que con el PRD, ademas de que solo ast pudo es-
tablecer negociaciones basadas en intercambios que no afectaron la es-
tabilidad del partido.

VII. CONCLUSIONES

Como se observa, la estrategia de Accidén Nacional en materia Jegis-
lativa se conforma una vez que han sobrepasado los cambios graduales
por via electoral. Durante la LV Legislatura (1991-1994) el apoyo del
PAN junto con el PRI demostraron que Accion Nacional logré sacar
provecho del apoyo estratégico en la medida que proyecto entre sus mi-
litantes la imagen de una organizacion que no se adhiere de manera
incondicional al presidente. La alianza estratégica fue vista por la diri-
gencia come una via para avanzar en ofros terrenos como fiteron la acep-
tacién de las victorias panistas en diversas gubematuras. Es decir, se
establecieron negociaciones basadas en un intercambio diferenciado de
beneficios y al avanzar en estos ultimos, se disminuyeron los costos
de decision.

(Porqué esta estrategia no afectd los equilibrios internos? Primero,
porque la estrategia de negociacion en el terreno legislativo no impidio
¢l uso de estrategias de confrontacién con el PRI en el terreno discursivo,
ya que la dirigencia enfatizo sus desavenencias en aspectos centrales
con el gobierno salinista, como el ejercicio politico, administrativo y
financiero, y los favoritismos y corruptelas derivadas de las privatiza-
ciones. Segundo, en el terreno organizativo, las aprobaciones de estas
iniciativas se dieron de acuerdo con los legisladores panistas. Es decir,
a pesar de que las iniciativas del PRI fueron ampliamente discutidas,
no ocurrié el voto dividido que se habia expresado en materia electoral
en 1989 v 1990, La coincidencia programatica facilitd el proceso, ya
que no hubo un voto de castigo por parte del electorado. Estos factores
contribuyeron a mantener los equilibrios internos.

En suma, el partido mostrd una actuacion coordinada y articulada en
la aprobacion de estas iniciativas. La coincidencia programatica entre
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PRIy PAN facilito el juego estratégico en tanto disminuyo la posibilidad
de costos internos. Lo relevante de esta estrategia es que el partido mos-
tré su capacidad de articular intereses aprovechando las nuevas oportu-
nidades que le ofrecia el juego legislativo. La nueva dindmica demostrd
que la relacidn entre legisladores y direcciones partidarias le abria nuevos
espacios de poder, que posibilitaban avances en diversos terrenos, pero
que también podrian generar fraccionamiento o respuesta adversas de
sus electores. Los riesgos asumidos evidenciaron la presencia de una
organizacién institucionalizada con capacidad de definir estrategias como
resultado de la definicidn de objetivos.

Las actitudes estratégicas del PAN en materia electoral iban de la
mano de aquellas adoptadas por el partido en materia legislativa. Durante
el sexenio de Emesto Zedillo, Accion Nacional continud basandose en
una cooperacion legislattva en materia electoral que ponia a prueba la
voluntad democratica del Ejecutivo y la estabilidad de los acuerdos en
funcién del comportamiente de las autoridades en las elecciones locales
y estatales. Es decir, la actitud del PAN mostré que el partido no estaba
dispuesto a dialogar con un gobierno que no lograra establecer un com-
promiso con los avances democraticos.

Después de constantes acercamientos y rupturas, en julio de 1996 se
logro el consenso en torno a la reforma constitucional en matena elec-
toral. Sin embargo, estos acuerdos se rompieron durante la discusion de
la ley secundaria, debido a las discrepancias con la propuestas del PRI
en relacién al monto del financiamiento pablico. A pesar de que la re-
forma a la ley pasé por varios acuerdos interpartidistas previos, la legis-
lacion contempid avances sustanciales en términos de liberalizacion del
régimen. Se redujo el control del partido gobernante sobre las cimaras,
se establecio que el partido mayoritario no podia rebasar ¢l 60% de los
legisladores, y €l margen de sobrerrepresentacidn quedd en un 8%. Tam-
bién se eliminé la representacion del Poder Ejecutivo en el Consejo Ge-
neral del Instituto Federal Electoral y los representantes del Poder Le-
gislativo perdieron su voto. Se incluyd en el texto el derecho de los
ciudadanos para afiliarse libre e individualmente a los partidos politicos.

Esta negociacidn electoral permitid observar pautas de interaccion en-
tre los tres actores mas relevantes (PRI, PAN y PRD). Las estrategias
de Accion Nacional, por su parte, estuvieron condicionadas por las di-
ficultades del Ejecutivo para lograr acuerdos de acatamiento de la norma
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con su partido. Frente a este escenario, se ampliaron los acuerdos co-
yunturales entre los partidos de oposicion que sirvieron de equilibrio
para las negociaciones con el PRI y el Ejecutivo. Al mismo tiempo, el
PAN estableci6 relaciones diferenciadas frente al Ejecutivo y al PRI, v
la estrategia seguida fue de cooperactdn claramente limitada, ya que es-
tuvo condicionada al cumplimiento de los acuerdos, como lo evidenciod
su retiro de la mesa de negociaciones cuando no lograban avanzar en
las negociaciones.

E1 escenario representado por las elecciones federales de 1997 abrieron
nuevas vias para las decisiones estratégicas de formar coaliciones en el
congreso, y realizar reformas a las leyes secundarias, ya que ningun par-
tido tenia la mayoria simple, pero tampoco la oposicidn, sin el PRI,
reunia los dos tercios de los votos requenidos para reformas constitucio-
nales.

Debido a lo anterior, entre los efectos inmediatos podemos subrayar,
primero, que los partidos de oposicion adquirieron una capacidad de veto
que antes no tenian, lo que provocd que las iniciativas presidenciales
sufrieran enmiendas. Por ejemplo, en materia de egresos, el congreso
mexicano cuenta con una autoridad irrestricta para modificar el presu-
puesto que los partidos de oposicion aprovecharon al micio de la legis-
latura, conformando un bloque opositor para influir en la agenda legisla-
tiva. Y segundo, las coaliciones legislativas han abierto la discusion
interna en torno a los riesgos y los efectos que estas decisiones pueden
tener en el electorado y en los equilibrios tnternos.
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