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Introduccién.

La relaciéon entre el Presidente Vicente Fox Quesada y el Poder Legislativo, se ha visto
envuelta en una serie de descalificaciones que poco han contribuido al desarrollo
nacional. La polémica propuesta de aumento del IVA, el no obtener permiso para
ausentarse del pais, la controvertida aprobacién del presupuesto de Egresos de 2005
son algunos sucesos que han ejemplificado la mala relacion entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo. En ese sentido, no se puede dejar de preguntar qué estd haciendo la
Secretaria de Gobernacién como encargada de tal relacion, por parte del Ejecutivo.

La mayoria de las veces el estudio de las dependencias del Ejecutivo son abordadas
desde la Administracion Publica, no sin razon; sin embargo, en este trabajo haremos el
estudio de una institucion con gran incidencia politica, que contribuye o no a la buena

relacion de varios actores politicos con el presidente de la Republica.

En nuestro pais la relacion entre el Poder Ejecutivo y Legislativo es directa, mas para el
mejor funcionamiento del Ejecutivo se marca la existencia de diversas dependencias.
Entre ellas, la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), que es la encargada de crear y
fomentar los canales de comunicacidon de éste poder con los otros poderes de la Union.
Es de mi interés abordar la relacién con el Poder Legislativo, ya que se percibe una
nueva forma de actuar por parte de la clase politica en general y de los legisladores en

lo particular, consecuencia de la transformacién del sistema politico mexicano.

La relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo esta dada formalmente por la
Constitucion y se encuentra enmarcada en la division de poderes propia de un régimen
presidencial. Sin embargo, la forma de actuar de ambos, en el &mbito politico se ha ido

modificando conforme evoluciona el Estado mexicano.

No se pueden relacionar de igual forma cuando se cuenta con la existencia de un
partido hegemédnico y un gobierno unificado, que en un contexto de gobierno dividido. Y

es precisamente a partir de la instauracion de un gobierno dividido en México que la



relaciéon entre los poderes electos popularmente adquiere una nueva importancia entre
los circulos politicos y académicos, debido a que se pusieron en duda las précticas de

antafio que cuestionaban un verdadero equilibrio entre estos.

Si bien es cierto, existen otros dos actores importantes que marcan la transformacion

del sistema politico, me refiero al poder Judicial y a la sociedad civil.

La teoria de la divisién de poderes fracciona al Supremo Poder de la Federacion en
tres, Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en este trabajo no nos ocuparemos de éste ultimo,
ni tampoco de la sociedad civil; sin embargo, es necesario mencionarlos para

comprender mejor los cambios.

La Constitucion dota al poder Judicial con las atribuciones necesarias para que
administre la justicia e interprete la ley; sin embargo, es menester recordar que también
ha sufrido alteraciones que lo han fortalecido de tal manera que represente un arbitro
gue ayuda al equilibrio de poderes, porque puede juzgar y limitar a los otros dos
poderes en nombre de la ley suprema, en ese sentido se presenta como un actor
importante dentro del sistema, que antes se encontraba debilitado ya que el Poder
Ejecutivo proponia a Ministros que le eran leales y que su partido ratificaba en el
Senado sin cuestionamientos. Es la Suprema Corte de Justicia de la Nacion la que
debe conocer de las controversias que se presenten entre el Ejecutivo y el Legislativo,
guienes deberan acatar la resolucion que dicte. Este es un hecho de suma importancia,
ya que cuando los poderes antes mencionados no lleguen a un acuerdo (hecho comdn,
cuando el presidente no cuenta con apoyo suficiente en el Legislativo) y consideren que
el otro ha cometido algun acto fuera de la legalidad, lo turnan al poder Judicial donde se
resuelve juridicamente un asunto que en algunas ocasiones pudo haberse solucionado
politicamente, en este sexenio podemos encontrar como ejemplo el Presupuesto de

Egresos para 2005.

Por otra parte tenemos a la llamada sociedad civil, que es, de acuerdo con Larry

Diamond, el espacio de la vida social organizada, es autogenerada, independiente,



autonoma del Estado y limitada por un orden legal. Se diferencia de la sociedad en
general porque involucra ciudadanos actuando en la esfera publica para alcanzar
objetivos comunes y realizar demandas al Estado. Empieza a cobrar importancia por la
perdida de eficacia de las organizaciones de orden corporativo y clientelar; y porque la
sociedad ya no se siente representada por los partidos politicos (lo que provoca
abstencionismo en las elecciones y la creacion de diversos partidos que solo
representan a sectores de la sociedad, pero que no consiguen alcanzar mayoria en el
Congreso), entonces busca una nueva forma de relacionarse. Esto dota al sistema
politico de un nuevo canal de demandas que deben ser procesadas por éste para

generar resultados.

Por su parte el Legislativo se ha visto fortalecido a medida que varios partidos de
oposicion encuentran representacion en el recinto parlamentario y se modifica la
organizacion al interior de las Camaras; el Ejecutivo deja de tener un papel
predominante en cuanto a legislacion, al no contar con un partido mayoritario que

respalde sus iniciativas.

La negociacion politica y el arribo a acuerdos se han planteado como la estrategia mas
favorable para una sana relacion entre los poderes de nuestro estudio. Sin embargo, se
percibe una mala conduccidn en esta estrategia por parte del Ejecutivo que requiere

del respaldo de los legisladores para su proyecto de gobierno.

La actual situacion de pluralidad en la Camara de Diputados tiene su antecedente
inmediato en 1988, cuando por primera vez la distribucion partidista en la Camara Baja
impidié6 al Partido Revolucionario Institucional (PRI) aprobar cualquier reforma

constitucional, pues carecia de la mayoria calificada (2/3) para hacerlo.

En las elecciones de 1997, el PRI obtuvo s6lo el 47.8% de los escafios en la Camara
de Diputados, en este marco se podria presentar una mayoria absoluta si se

sumaban los partidos de oposicién lo que obligaba a coaliciones y a modificar las



negociaciones dentro de la misma para la aprobacion de propuestas de reforma

constitucional provenientes del Ejecutivo.

Esta situacion dio a los partidos minoritarios una nueva capacidad para influir en las
decisiones legislativas, y demando de los patrocinadores de cada reforma, incluido el
presidente, un esfuerzo novedoso de convencimiento para allegarse el respaldo

necesario a sus iniciativas.

En el aflo 2000 la voluntad de la ciudadania se tradujo, no s6lo en un Congreso en
donde la mayoria absoluta, no existe, sino que la fuerza con mayoria relativa en las
Camaras (PRI) y el partido en el gobierno (PAN) difieren. La conformacion de LVIII
Legislatura produjo nuevas relaciones entre el poder Ejecutivo y el Legislativo, situacion

sin precedentes en la historia de nuestro pais.

Uno de los principales problemas que enfrenta un régimen presidencial basado en la
separacion de poderes es que no se logren acuerdos entre el Congreso y el Ejecutivo,
debido a que el presidente no cuente con el apoyo suficiente para legislar en las

Camaras.

En este momento en que las formas de actuar dentro del sistema politico mexicano se
estdn modificando la Secretaria de Gobernacion (SEGOB) juega un papel
trascendental en la vinculacion y negociacion por parte del Ejecutivo Federal, quien se

ve obligado a encontrar nuevos canales de comunicacion con las Camaras.

Es por ello que en este contexto en el que el didlogo y la negociacion forman parte
sustancial para el desarrollo politico del pais, esta Secretaria debe presentarse como
pieza clave para la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Pero ¢de qué
manera ha contribuido o no a una buena relacion la Secretaria en el sexenio actual?
¢,Cudles han sido las modificaciones que ha observado con el fin de llegar a acuerdos

con el Legislativo y cuales los resultados?



En este sentido, parto de las siguientes ideas: En la relacion Ejecutivo- Legislativo, la
Secretaria de Gobernacion, sigue siendo la dependencia mas importante para la
negociacion con el Legislativo.

La Secretaria de Gobernacion de diciembre de 2000 a junio de 2005 no ha contribuido

a una buena relacion de los poderes Ejecutivo y Legislativo

La Subsecretaria de Enlace Legislativo, que fue creada para consolidar mecanismos
para la conduccién de relaciones y negociaciones con el Legislativo, no esta generando

resultados.

Para abordar el tema de la relacion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo y el
funcionamiento de la Secretaria de Gobernacion en nuestro pais es necesario el
estudio de libros, articulos y columnas al respecto por lo que la mayor parte de la
investigacion serd documental. Usaremos el método comparativo de la relacion en la
tltima parte del de Ernesto Zedillo, es decir la relacion de éste gobierno con la LVII
Legislatura por ser en la que se presenta un gobierno dividido y el sexenio de Vicente
Fox. También ocuparemos el método histérico para conocer las formas de relacion que
tienen o han tenido los poderes estudiados y para entender la importancia de la

Secretaria a lo largo de la vida politica de nuestro pais.

Como el estudio trata de los primeros afios del gobierno foxista es fundamental la
revision de fuentes hemerograficas, ya que la cercania del periodo a considerar permite
encontrar las opiniones, recuentos y analisis de los principales actores politicos. De
igual manera se reviso las paginas web de la Camara de Senadores, Diputados; de la
Presidencia de la Republica, y la Secretaria de Gobernacion, entre otras. Para
enriquecer el trabajo se realizo una entrevista con el titular de la Direccion General de
Estudios Legislativos de la Secretaria de Gobernacion el Lic. Abelardo Perales

Meléndez.



No podemos emprender con el tema de la relacion de los poderes Ejecutivo y
Legislativo y menos aun la participacion de la Secretaria de Gobernacion, si no
empezamos por explicar la organizacion politica de nuestro pais, basada en un
régimen presidencial, como ya comentdbamos, enmarcado en la division para su
ejercicio, del Supremo Poder de la Federacion, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, que
nuestro pais retoma de la experiencia extranjera. La conformacion actual tuvo un largo
proceso de formacion que también trataremos en el primer apartado, ademas de hacer
una caracterizacién de los aspectos formales de la relacion estipulados en nuestra

Constitucion Politica.

La relacion en la practica se ve influida por el sistema de partidos, no se puede tomar el
mismo camino para llegar a algun acuerdo cuando se cuenta con un solo partido
politico disciplinado, que cuando existen varios partidos de importancia en la politica
nacional. Siguiendo esta linea, la constante en nuestro pais habia sido la de un partido
actuando en las principales instituciones politicas: Presidencia, Congreso,
Gubernaturas, asambleas locales. Es por ello, que en el segundo capitulo se describe
esta situacion, y las paulatinas modificaciones que dieron paso a la nueva relacion entre
el Poder Ejecutivo y Legislativo. Asi como el papel de Gobernacién en ese contexto.
Los mecanismos de negociacion y los actores importantes en ella, difieren entre aquel

escenario y los que se presentan en el sexenio de Vicente Fox.

Hablar del papel de la Secretaria de Gobernacion en el gobierno de Vicente Fox,
especificamente de 2000 a 2005, en la relacion entre los poderes estudiados, implica
un relato que comienza tiempo atras, por lo que en el tercer apartado abordaremos los
antecedentes historicos de la institucién y después trataremos al individuo encargado
de conducir la dependencia en los sexenios de Carlos Salinas, Ernesto Zedillo y del
actual, a manera de breviario contextual, asimismo se tocan los aspectos juridicos y de

organizacion de la SEGOB.

Una vez entendidos estos aspectos podemos adentrarnos en la relacion durante la

gestion de Vicente Fox Quesada. No pudimos abarcar todo el sexenio en este trabajo,



asi que esta dedicado al estudio a partir de que el presidente toma posesion y hasta
junio de 2005, se elige esta fecha porque es el momento en que sale de la
dependencia Santiago Creel Miranda quien la habia conducido desde 2000; se
proporcionan datos de Carlos Abascal como nuevo Secretario de Gobernacion, pero

s6lo como referencia, ya no se profundiza en su desempefio como titular de ésta.

En este Ultimo apartado se dan muestras de la participacién de la Secretaria de
Gobernacion en la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo durante el periodo
establecido, asimismo se aborda a la Subsecretaria de Enlace Legislativo por haber
sido creada (2002) en un esfuerzo para alcanzar una mejor relaciéon con el Congreso.
También agrega un tema como ejemplo de los mecanismos de negociacion y relacion
de esta dependencia con la Camara de Diputados: la negociacion para el Presupuesto

de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2005.
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Capitulo 1

Aspectos formales de larelacidn entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

La creacion y el desarrollo del Estado mexicano se encuentran caracterizados por una
serie de luchas y de cambios en las formas de hacer politica. Uno de los aspectos mas
interesantes en este proceso evolutivo es la relacién entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo, la cual ha sufrido una serie de modificaciones a lo largo de la historia y se
ha visto alterada por las sucesivas constituciones que nos han regido.

La necesidad de establecer un equilibrio adecuado entre ambos poderes condujo a
situaciones tales como la invencion de un poder que estuviera sobre ellos, que fue
llamado el Supremo Poder Conservador en 1836 y que tenia entre sus facultades la de
dirimir eventuales contradicciones en el ejercicio de responsabilidades de cada uno de
los 6rganos de poder; o la desaparicion del Senado en la época de Comonfort regulado

por la Constitucion de 1857, que tenia como propésito fortalecer al Legislativo.

En la historia reciente y conforme aumentan las diferencias entre el Ejecutivo y el
Congreso, el interés en las formas y planes para una mejor relacion se extiende,
nuevamente, en los circulos académicos y el estudio y comparacion de nuestro régimen

adquiere mayor importancia.

De la mano con este proceso de desarrollo de nuestro pais, encontramos a la
Secretaria de Gobernacion la cual siempre se ha perflado como una de las
instituciones mas importantes dentro del régimen, por ser la encargada de la politica
interna y por tener entre sus responsabilidades precisamente la de conducir la relacién

del Poder Ejecutivo con los otros dos Poderes de la Union.

Aungque México nace como un imperio, esta forma se ve pronto superada, y la primera
constitucién vigente como nacion independiente, la de 1824, configurd las relaciones
entre los poderes dentro del marco del régimen presidencial, que ha sido la constante

en nuestra vida politica. Antes de adentrarnos en dicha relacion y en el papel que

11



jugaria la Secretaria de Gobernacién en ella, es necesario precisar las caracteristicas

del régimen politico de nuestro pais.

Los términos régimen y sistema son usados por algunos autores indistintamente, sin

embargo, resulta conveniente precisar el concepto de cada uno de ellos.

En el Estado de derecho el régimen constituye la zona institucional normada por la
Constitucion. Un régimen politico es “el conjunto de instituciones que regulan la lucha
por el poder y el ejercicio del poder y de los valores que animan la vida de tales
instituciones.” Estas instituciones constituyen tanto la estructura organizativa del poder
politico, como los procedimientos y normas que regulan el comportamiento en la lucha

por este.

Por otra parte el sistema politico se refiere al “conjunto de practicas, habitos, rituales y
reglas no escritas que organizan la competencia entre los actores y especificamente

entre la clase politica.”

Cuando se habla de poder, nos referimos por lo general a cierta capacidad de accion,
es decir, una modalidad de “hacer”. “Poder algo es tener la probabilidad de realizarlo,
es estar en condiciones de reunir los medios para lograr un fin. (...), pero no es
solamente la capacidad de hacer algo por si mismo. Es también la capacidad de
hacerlo por otros, la posibilidad de disponer de la capacidad de otros para lograr

determinados fines.”

Existen diversas modalidades de poder, el que aqui nos interesa es el poder politico, el
cual pertenece exclusivamente al Estado y surge como respuesta a la necesidad de
ordenar, unificar y dirigir las acciones de los miembros del grupo con fines de beneficio

general. “El poder politico, tiene una proyeccion totalizadora y esta asistido de la

! Bobbio, Norberto, Matteucci Nicola y Gianfranco Pasquino. Diccionario de Politica, Siglo XXI, 12° Edicion, México, 2000. p.
1362

2 Villa, Manuel. Los afios furiosos: 1994-1995 La reforma del Estado y el futuro de México. FLACSO y Miguel Angel Porr(ia,
México, 1996, p. 29

8 Giménez, Gilberto. Poder, Estado y discurso. UNAM, México, 1983, p.13
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capacidad de emplear la fuerza para respaldar sus decisiones y para imponer la

"% El pueblo es el soberano, pero en la practica no puede

obediencia a sus designios
efectuar actos de administracion, se ve con la necesidad de delegar el ejercicio del
poder a personas que obran en su nombre, es decir, los representantes, a quienes el
pueblo inviste de autoridad, de acuerdo con Rodrigo Borja, esa autoridad es poder

politico.

No obstante que el poder que nos atafie es uno, se divide para su mejor funcionamiento

en tres: Legislativo, Ejecutivo, y Judicial.

Es conveniente recordar las caracteristicas generales de los dos principales
regimenes® o formas de gobierno en las democracias: el presidencial y el
parlamentario, ya que su diferencia la encontramos precisamente en la forma de

organizacion del poder.

En el parlamentario, la actuacion del ejecutivo, que es el jefe del gobierno, esta
subordinada a la direccion de las camaras, cuyo mayor predominio da al régimen su
nombre. En el régimen presidencial, el ejecutivo es el jefe del Estado y del gobierno,
participa con independencia en la direccion politica, y es independiente de la asamblea

o Congreso.

4 Borja, Rodrigo. Enciclopedia de la politica. FCE, México 1998. p. 792

® Existe un tercer modelo llamado semipresidencial. En este sistema el Ejecutivo y el Legislativo estan al mismo tiempo unidos y
separados. El Ejecutivo se divide en un Jefe de Estado que es el presidente, éste es auténomo y surge del voto popular; y un Jefe
de gobierno o primer ministro, quien es designado por la mayoria parlamentaria y nombrado por el presidente. Es a este ultimo a
quien le toca desenvolverse en la lucha politica cotidiana, mientras que el jefe de Estado mantiene una relacidn no conflictiva con
los actores politicos. Para mayor informacion véase a Ricardo Espinoza. Sistemas parlamentario, presidencial y semipresidencial.
Cuaderno No. 20 del IFE. O Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada. Una investigacion de estructuras, incentivos
y resultados, FCE, México, 3° reimpresion, 1999.
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1.1 Régimen presidencial.

Usualmente el régimen presidencial es definido por exclusién®, con respecto al
parlamentario. Sin embargo, es necesario diferenciarlos y enunciar las caracteristicas

principales del modelo que corresponde al caso mexicano.

Los regimenes parlamentarios deben su nombre, segun Sartori, a su principio fundador:
el Parlamento que es soberano y su caracteristica fundamental es que el poder

Ejecutivo-Legislativo se comparte.

En el régimen parlamentario el Poder Ejecutivo se encuentra subordinado a las
Camaras. El gabinete es designado de acuerdo con la mayoria que prevalezca en el
Parlamento, por lo tanto debe actuar de conformidad con ésta. El Jefe de Gobierno no
es libre de elegir a sus ministros, por ello es el gabinete quien asume la responsabilidad

politica.

Esto no significa que el Ejecutivo deba subordinarse sin excepcion a la Asamblea, ya
gue cuenta con el derecho de apelar al pueblo, en caso de desacuerdo irreconciliable,
a través de la disolucion de la Asamblea y la convocacion a elecciones; en los comicios

la ciudadania elegira a quien apoya.

Para complementar esta definicion Linz nos dice que es aquel donde la autoridad del
gobierno depende en su totalidad de la confianza parlamentaria. Pueden tener
presidentes que se elijan a través del voto popular directo, pero carece de capacidad

para competir por el poder frente al primer ministro con apoyo parlamentario.

En el régimen presidencial la subordinacion del Ejecutivo al Legislativo no existe. El

Presidente goza de poder constitucional, es electo por el pueblo; es independiente de

® Un caso contrario es el de los estudiosos Matthew Soberg Shugart y Jonh M. Carey, quienes no conciben al régimen presidencial
como opuesto al parlamentario véase, para este caso: Opciones basicas en los regimenes democraticos, en Cronica Legislativa,
Afio V, Nueva Epoca, N. 11 octubre-noviembre 1996.
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los votos de confianza del parlamento. Tiene el control del Poder Ejecutivo y

representa al Estado. ’

Este régimen fue adoptado por los Estados Unidos de América, inspirado en el modelo
inglés en cuanto a libertades individuales y eleccion de gobernantes, pero incluyd
cambios importantes como la sustitucion del rey por un Presidente e introdujo el
principio federalista. La division de poder en este caso se da en torno a tres poderes
independientes unos de otros: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

Este modelo fue disefiado con contrapesos entre los poderes para evitar la tirania de un
hombre en el Ejecutivo o de la mayoria en el Parlamento. Ademas, se introdujo el
principio federalista en la Constitucion de 1789 al ser el resultado de un acuerdo entre
estados relativamente autbnomos que decidieron conformar una sola nacién. De ello
deriva que el Poder Legislativo este integrado por dos Camaras, una representa a los

estados: el senado y la otra a la voluntad popular.

Por lo que respecta al poder Judicial, sus jueces no son electos a través del voto

popular, sino que son nombrados por el Presidente y ratificados por el Senado.

De manera general estos son las caracteristicas del régimen retomadas por la
Constitucion de 1824 de nuestro pais por lo que no profundizaremos en el modelo

estadounidense.

Sartori establece tres criterios definitorios de éste prototipo:

“1. - eleccion popular directa o casi directa del jefe del Estado por un tiempo
determinado.

2. — el gobierno, o el ejecutivo, no es designado o desbancado mediante el voto
parlamentario.

3. — el presidente dirige el Ejecutivo.”®

" Cfr. Linz, Juan. “Los riesgos del presidencialismo” en Cronica Legislativa. Afio V, Nueva Epoca, N. 7, febrero-marzo, 1996.
8 sartori, Giovanni. Op cit. pp. 97-99.
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El régimen presidencial se caracteriza por la forma de eleccion diferenciada, es decir, el
Ejecutivo y el Legislativo son elegidos mediante el voto libre y directo lo que dota a
ambos poderes de legitimidad. Asi, se mantienen en sus funciones por un tiempo
constitucionalmente establecido. No es necesario ahondar en la relacion entre poder
Ejecutivo-Legislativo en los regimenes presidenciales para ver que todos esos
sistemas se basan en la legitimidad democratica dual, sin embargo, no es interés de
este trabajo discutir sobre cual de los dos representa la voluntad del pueblo.

La ausencia de un “monarca” o “presidente”, que pueda actuar simbdlicamente como
moderador, priva a los regimenes presidenciales de flexibilidad y de recursos para
restringir el poder. “Mientras el parlamentarismo permite la flexibilidad al proceso

politico el presidencialismo lo hace mas rigido™

La rigidez del régimen podria ser
ventajosa Si se ve como una precaucion contra la incertidumbre y la inestabilidad. Sin
embargo, pueden ocurrir acontecimientos inesperados que hagan dificil de controlar el
mandato presidencial como la muerte del mandatario o las decisiones tomadas bajo

presiones externas.

El cargo del presidente en el régimen presidencial es, segun Linz, bidimensional ya que
por un lado el presidente es jefe del Estado y representante de su Nacion y por el otro

simboliza una opcion politica partidaria.

El Poder Ejecutivo se integra por una sola persona que se encargara de la jefatura de
Estado y de gobierno. Este hecho no tiene el propdsito de conducirlo al abuso de poder,
sino que existen diversos dispositivos de control en manos del Congreso, la Suprema

Corte de Justicia y los Estados.

El Presidente de la Republica no es responsable ante el Congreso, pero tampoco
puede disolverlo; designa libremente a sus colaboradores, que son los Secretarios de
Estado, quienes actlan en representacion de éste, pues por su caracter unipersonal él

es el unico responsable constitucional.

® Linz, Juan. Op cit. p.149.
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“El régimen esta constituido por una legalidad y una institucionalidad
gue, para mayor garantia, se integra sobre la base de division de
poderes: legislativo, ejecutivo y judicial. La division de poderes busca
evitar o por lo menos limitar el abuso, el absolutismo; sin embargo, no
garantiza por si misma ni la equidad, ni la justicia, ni siquiera el buen
gobierno™®

Algunos de los efectos mas sobresalientes del modelo presidencial respecto al estilo
de la politica surgen del propio papel presidencial. Entre estas caracteristicas estan,
continuando con Juan Linz, los grandes poderes asociados con la presidencia y los
limites impuestos a ésta, en especial aquellos que se requieren de la cooperacion de la
rama legislativa, condicidon que se vuelve importante cuando esa rama es dominada por

adversarios al partido del presidente™”.

Dentro de los gobiernos democraticos se ha estado gobernando por legislacion, es
decir que las principales decisiones politicas requieren del respaldo de las leyes y por
ello el apoyo del Congreso es de esencial importancia. Por lo tanto uno de los
principales problemas que enfrenta un régimen presidencial basado en la separacion de
poderes- como el caso de México- es que no se logren acuerdos entre el Parlamento y
el Ejecutivo debido a que el presidente no tenga en el Congreso un apoyo suficiente de
su partido para legislar. “El poder compartido fluye, el poder dividido choca™*?. La

Secretaria de Gobernacion es la encargada de asegurar tal apoyo.

Este problema que se presenta en nuestro pais en la LVIIlI Legislatura, no tiene
precedentes en México, ya que habia existido un partido mayoritario en el Congreso
gue trabajaba conjuntamente con el Presidente de la Republica. No ahondaremos mas

en este punto ya que éste tema sera tratado en capitulos posteriores.

% Villa, Manuel. Op cit. p. 56.
1 Cfr. Linz, Juan. Op cit. passim.
2 |bid . p.179.
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1.2 Division de poderes.

La division de poderes no ha sido un principio inmovil, sino una institucién politica- en
palabra de Tena Ramirez- proyectada en la historia. Ha sido causa del andlisis de
varios pensadores desde Aristételes hasta Montesquieu.

En el libro sexto de La Politica, Aristételes sefiala que “los estados no pueden
diferenciarse sino en razon de la organizacion diferente de tres elementos. El primero
de estos elementos es la asamblea general, que delibera sobre los negocios publicos;
el segundo, el cuerpo de magistrados (...); y el tercero, el cuerpo judicial’. ** Es este
autor el primer tedrico de la politica que propone separar el poder para que sea
ejercido por diversos organismos, y evitar de esa manera que un solo individuo al

carecer de un contrapeso, gobierne en forma arbitraria y despotica.

Gran importancia en la historia del pensamiento politico tiene la traduccion directa del
texto griego de la Politica de Aristoteles hecha por Guillermo de Moerbeke hacia el afio
de 1260 “esta traduccion formaba parte de un esfuerzo general encaminado a

conseguir una noticia fidedigna de la filosofia aristotélica”*

con ello los conceptos
aristotélicos cobran conciencia en el continente. Lo anterior explica que la monarquia
templada o mixta haya sido una concepcion familiar en toda la edad media a diferencia
de las monarquias modernas que tendieron a centralizar el poder absoluto en el
soberano, y cuyo ejemplo mas claro lo encontramos en las monarquias espafiolas y
francesas, el constitucionalismo medieval, anota Sabine, “estaba basado en realidad

en una divisién de poderes”®

y agrega “ en Inglaterra las controversias entre la corona
y los tribunales del Common Law, la coronay el parlamento habian dado importancia
concreta a la separacion de poderes”’®. No es extrafio también que sea en esta época,
cuando la Cortes en la peninsula ibérica cobran capital importancia como contrapeso de

la fuerza del monarca.

13 Aristoteles. La Politica. Décimo-octava edicion, Ed. Austral, México 1987, p. 182.

1% H. Sabine, George. Historia de la Teoria Politica. Undécima reimpresion Ed. FCE, México, 1988, p.186
% Ibid. p. 411

1 Ibidem.

18



John Locke y més tarde Mostesquieu, con base en las tesis de Aristételes elaboran sus
propias teorias. Locke nos dice Francisco Blanco “aporta varias cosas que tienen
vigencia hasta nuestros dias, refuta con éxito la idea del derecho divino de los reyes y
de esta manera favorece el triunfo del parlamentarismo; crea la division de poderes —
legislativo, ejecutivo y federativo — que se haré clasica y reconquista en el siglo XVII la
vieja idea de que la soberania radica en el pueblo y en nadie mas”*’. Al hablar de los
poderes Locke establece que “el poder supremo es el legislativo, a él se encuentran
subordinados los deméas poderes, pero la supremacia de este poder no lo hace
arbitrario.... si se extralimita el pueblo puede intervenir ya sea cambiando legisladores o
modificando procedimientos, si el legislativo se aparta de sus objetivos deja de tener

autoridad”*®.

En su obra magna, Locke, advierte de los peligros que representa para la sociedad que
los diversos poderes sean potestad de un solo individuo. Sobre esta cuestion el autor

[

del Ensayo sobre el Gobierno Civil, menciona que “ para la fragilidad humana la
tentacion de abusar del poder seria muy grande, si las mismas personas que tienen el
poder de hacer las leyes tuvieran también el poder de ejecutarlas; porque podrian
dispensarse entonces de obedecer las leyes que formulan y acomodar la ley a su
interés privado, haciéndola y ejecutandola a la vez, y, en consecuencia, llegar a tener
un interés distinto del resto de la comunidad, contrario al fin de la sociedad y del

Estado™®

Por otra parte Carlos de Secondat baron de Monstesquieu, es quien mas profundizé en
la doctrina de la division de poderes. En el libro Xl de su famosa obra Del Espiritu de las
Leyes, atribuye la libertad que gozaba Inglaterra a la reparticion de los poderes
legislativo, ejecutivo y judicial, y a la existencia de frenos y contrapesos entre esos
poderes, establecié esa doctrina como dogma del constitucionalismo liberal. La

influencia ejercida por Montesquieu en este aspecto relata Sabine “es indiscutible y

1; Blanco, Francisco: Locke. Ed. Edicol. 12 Ed. México 1997. Colec. Sociologia del Pensador, p. 12.

1 -

Ibid. p. 59

9| ocke, John apud. Tena Ramirez Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porria, 34° edicion, México, 2001. p 212
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puede verse en las declaraciones de derechos de las constituciones norteamericanas y

francesas”®.

Los estados nacionales incorporaron en sus constituciones de manera precisa y
categorica, el principio de la Divisién de Poderes. Como ejemplo de lo sefalado, Felipe
Tena Ramirez, en su obra comenta que la Constitucibn de Massachusetts de 1780,
establece que “el motivo de separar los poderes en una rama legislativa, otra ejecutiva

” 21 Mas

y otra judicial, es asegurar que su gobierno sea de leyes y no de hombres
adelante en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, que voto la
Asamblea Constituyente de Francia, el 26 de agosto de 1789, se asienta en el articulo
16, que “toda sociedad en la cual la garantia de derechos no esta asegurada ni la

separacion de poderes determinada, no tiene Constitucion”.?

Es indudable que la separacion de poderes fue desarrollada para preservar la libertad y

evitar la concentracion del poder.

1.2.1 Division de poderes en México.

El principio de divisién de poderes lo encontramos por primera vez en nuestra patria en
la Constitucion de Apatzingan en 1814. El texto refleja una division en el poder con una

marcada preeminencia del Poder Legislativo.

La Constitucién de 1824, establecia en el articulo 9 lo siguiente: “El poder supremo de
la federacion se divide para su ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial; y jamas
podran reunirse dos 0 mas de estos en una corporacion o persona, ni depositarse el
legislativo en un individuo”?. Este articulo es de suma importancia para la vida politica
nacional ya que marca el cauce que ha seguido el principio de la division de poderes en
nuestro pais. Siendo ratificado en las diversas leyes nacionales, a excepcion de la

Constitucion conservadora de 1836, donde se crea un cuarto poder: el Poder Supremo

29 H:SABINE, George: Op. Cit. p. 411.

21 Tena Ramirez. Op cit, p. 216

2 ASAMBLEA NACIONAL FRANCESA: Declaracién de los Derechos del Hombre y del ciudadano 1789. Ed. Comisién de
Derechos Humanos del Estado de México, Toluca México. 1996.

% Tena Ramirez. Op cit. p. 230.
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Conservador que funcionaria como arbitro entre los tres poderes, sélo responsable ante
Dios, con atribuciones para declarar nulidad de una ley o decreto, la incapacidad fisica
o moral del presidente de la Republica, asi como con la facultad de clausurar el
Congreso y suprimir la Corte Suprema de Justicia. Sin embargo este poder fue
suprimido por las Bases Organicas de 1843.

Desde 1824 y hasta nuestros dias las diversas leyes fundamentales en el pais han
ratificado el régimen presidencial, que de acuerdo a las normas, la costumbre y las
diversas reformas constitucionales conformaron un régimen con caracteristicas propias
dentro de la politica mexicana. Dando paso al “presidencialismo” del que nos

ocuparemos en el capitulo siguiente.

Las fuentes del régimen configurado en 1824 son la Constitucion norteamericana de
1787, la firmada en Céadiz en 1812 y que a su vez se vio influida por su homologa
francesa de 1791.

Un aspecto sobresaliente que establece la Constitucion de 1857, es que el Poder
Legislativo se compone Unicamente de la Camara de Diputados, desapareciendo al

Senado. Esta medida fue tomada principalmente para fortalecer al Legislativo.

Las reformas de 1874 regresaron en gran medida la estructura descrita por la primera
constitucion vigente de México independiente, misma que recogio el constituyente de

Querétaro.

La Constitucion de 1917 reafirma este principio qgue encontramos en el capitulo | del
Titulo Tercero, articulo 49 que dice: “El Supremo Poder de la Federacion se divide, para
su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y judicial. No podra reunirse dos o mas de estos
Poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un

individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién conforme
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a lo dispuesto en el articulo 29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo

parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar®*

Debo aclarar que la division de poderes se hace sélo para el ejercicio de éste, ya que
existe un uanico poder: el Poder Supremo de la Federacidén, y no puede entenderse al
Ejecutivo, Legislativo y Judicial como poderes independientes.

La divisibn de poderes no es ni puede ser absoluta, en forma que se ejercieran
acciones aisladas y sin relacion entre si; ciertamente, los poderes deben ser
independientes en su forma de organizarse, pero son parte de un todo y se
complementan para lograr el funcionamiento del Estado. La division se perfecciona con

la colaboracion y coordinacion de los mismos.

Sin embargo ésta colaboracion y coordinacion se ve influida por las interacciones entre
los diversos actores, instituciones y partidos politicos modificando su relacidon. Algunos
de los inconvenientes que produce el gobierno presidencial podrian ser superados, de
acuerdo a los padres fundadores de los Estados Unidos, por los partidos politicos,
entrelazando en la accidon politica ciudadana lo que el disefio constitucional e

institucional separaba.?

1.3 Facultades Constitucionales de los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Los poderes Ejecutivo y Legislativo inevitablemente tiene una relacion de gran
contenido politico por ser electos a través del voto popular. Sin embargo, esta relacion
se fundamenta en la forma de gobierno que es un régimen presidencial y que se
encuentra estipulado en la ley maxima de nuestro pais: la Constitucion Politica. De tal

manera que la fuente principal de dicha relacion es la propia constitucion.

24 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. SEGOB, México, 2001. p. 55.

% Cfr. Hurtado Gonzalez, Javier. “Relaciones Presidencia-Congreso en el proceso legislativo del México de nuestros dias” en
Mora Donato Cecilia (coord.). Relaciones entre gobierno y Congreso. Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional. México. 11J UNAM, 2002. p. 252
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En nuestro régimen constitucional, la divisién de poderes atribuyé a las Camaras del
Congreso de la Unidén facultades exclusivas para el disefio y seguimiento de ciertas
politicas publicas que en algunos casos el Ejecutivo propone y después aplica. En
otros, éste solo las ejecuta después de haber sido propuestas, discutidas y aprobadas
por el Legislativo. En todo caso, la administracién publica requiere de la aprobacion
parlamentaria para su ejercicio, es por ello que se requiere de la coordinacion y

colaboracion entre ambos.

Sin embargo, al tener una relacion politica pueden entrar en conflicto, la competencia
por el liderazgo politico de estos poderes en el proceso legislativo y la coyuntura, se da
haciendo uso de sus facultades constitucionales o bien recurriendo a medios informales
(apelando a la lealtad y disciplina de su partido; a la opinidén publica; sirviéndose de
coyunturas en los influjos politicos del electorado para politizar en un sentido favorable

sus iniciativas).

Antes de adentrarnos en su relacion sera necesario referirnos a la composicion y

funcionamiento de ellos por separado.

El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso
General que se dividira en dos Camaras, una de Diputados y una de Senadores de

acuerdo al articulo 50 constitucional.

El sistema bicameral nace en Inglaterra en el siglo X1V, cuando el Parlamento Inglés se
dividié en dos camaras: la de los Lores que representaba a la nobleza y a los grandes

propietarios; y la de los Comunes que representaba a la burguesia.

El sistema norteamericano copia el sistema bicameral ingles; pero en lugar de que
ambas camaras tuvieran la representacion de las clases sociales, establecid que la
camara de representantes tuviera la representacion del pueblo y la de senadores, la de

las entidades federativas.
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La primera Constitucion Federal de México (1824), adoptd el modelo americano. Este
sistema continta aplicandose en nuestro pais hoy en dia. Por ello el Congreso de la
Union se compone de dos Camaras una de Diputados y otra de Senadores.

Los Diputados son los representantes del pueblo por excelencia. Representan la
voluntad popular de manera directa e inmediata, y estdn comprometidos a cuidar y
defender los derechos de sus mandantes. Son electos mediante el sufragio libre de los

ciudadanos.

La Camara de Diputados debera renovarse cada tres afios, existiendo por cada
diputado propietario un suplente. Esta integrada por 500 diputados, de los cuales, 300
son elegidos por el principio de mayoria relativa, es decir, por voto directo de los
ciudadanos; y 200 por el sistema de representacion proporcional, de manera indirecta,
de acuerdo con el porcentaje de votos que el partido que los postula logre a nivel

nacional.

Los Senadores, en su origen y principio son representantes de los Estados. A través de
esta representacion se lograba igualar politica y juridicamente a las partes integrantes
de la Federacion. Sin embargo, esta acepcion desaparece del articulo 56 constitucional

seguramente por la inclusién de los senadores plurinominales®.

La Camara de Senadores se renueva en su totalidad cada seis afios. Esta integrada
por 128 senadores, de los cuales 2 por cada Estado y D. F seran elegidos segun el
principio de votacion relativa y uno por minoria, los 32 restantes seran elegidos por el

sistema de listas votadas en una sola circunscripcion plurinominal nacional.

Podriamos decir en un primer momento que el Poder Legislativo tiene como principal
funcién la de legislar; sin embargo, no es la Unica. De hecho en nuestro pais se le

habia considerado como su funcién “mas vulnerable (...) porque las exigencias técnicas

%6 /gase Eliseo Mendoza Berrueto, El presidencialismo mexicano. Una tradicion ante la reforma del Estado. El Colegio de la
Frontera Norte y FCE, 2° edicion, México 1998. p. 169.
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y los aparatos de apoyo administrativo (habian) hecho que se vaya transfiriendo
progresivamente la funcion de elaboracion de proyectos normativos hacia el Ejecutivo,
dejandose al Legislativo una funcion que algunos califican de meramente ratificante”’

Sin embargo, este hecho se ha ido modificando en los ultimos afios.

Cumple también con facultades de control sobre el Ejecutivo y con ciertas funciones
politicas ya que los Congresos se traducen en ser escenarios del debate politico y por

lo mismo foro del pluralismo democratico.

El Congreso sirve también para formar los cuadros politicos de los cuales se nutre
interiormente el propio Congreso y aun el poder Ejecutivo; es, de igual manera el centro

de representacion de los diversos intereses en una comunidad politica.?®

Por otra parte, la Constitucion consagra al Ejecutivo unipersonal. Una vez que existe la
norma general, la cual si requiere de un proceso tardado para ser madurado y seguro,
su aplicacién debe ser rapida y enérgica “no admite discrepancia de opiniones, sino
unidad en la decisién y en la accion, es por ello que la ejecucion de la ley se deposita

en un solo individuo.”*®

Asi, el Ejecutivo se deposita en el presidente de la Republica, quien hace la funcion
tanto de Jefe de Estado, como de Gobierno. Como lo primero representa a la nacion
mexicana; como lo segundo es el responsable de conducir al gobierno de acuerdo con
las atribuciones que la Constitucion le confiere y en congruencia con los principios del

partido politico que lo llevé al poder. *°

El presidente dura en su encargo 6 afios y no puede reelegirse nunca. El principio de no

reeleccibn obedece a una serie de circunstancias histéricas que llevaron a los

27 \/aladés, Diego. Constitucion y politica. UNAM, México 1987 pég. 152
% |bidem.

%9 Tena Ramirez. Op cit. p. 446.
% Cfr. Mendoza Berrueto. Op. cit, passim
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creadores de la Constitucion de 1917 a reafirmar la no reeleccion del presidente de la

Republica, asi hubiera sido electo, o con el caracter de sustituto, provisional o interino.

El titular del poder Ejecutivo es auxiliado en el desempefio de sus funciones por un
conjunto de secretarios, que son nombrados y removidos libremente, pero que asumen
un importante papel en la marcha de la administracion puablica, pues deben refrendar
los actos del presidente de la Republica, para su validez y cumplimiento.

Como integrantes de la organizacion constitucional del Poder Ejecutivo ademas de los
Secretarios de Estado o Despacho, tenemos a los jefes de los Departamentos
Administrativos, quienes aparecen en el Constituyente de Querétaro como encargados
de las funciones meramente administrativas, a diferencia de las Secretarias de Estado
a las que se les confian atribuciones exclusivamente politicas o a la vez politicas y

administrativas, como es el caso de la Secretaria de Gobernacion.

La reforma de 1981 igualo entre si, en términos generales, a los Secretarios de Estado
y a los Jefes de Departamento Administrativos, dandoles la facultad de refrendo y los
hace participes del acuerdo sobre suspensién de garantias. Ademas ya tenian la

obligacién de dar cuenta al Congreso sobre sus respectivos ramos.>!

La Secretaria de Gobernacion es la encargada de la politica interna y en ese sentido es
la que conduce las relaciones entre el Ejecutivo y los otros dos Poderes. De alli su

importancia para nuestro estudio. Sera abordada de manera amplia mas adelante.

1.3.1 Relacion entre ambos poderes.

Un tema primordial que tenemos en esta relacion es el de la iniciativa de leyes ya que
en nuestro pais ademas de los integrantes del Congreso de la Union, las legislaturas
de los Estados y el presidente de la Republica pueden iniciar leyes o decretos ante el

Congreso, en términos del articulo 71. El Ejecutivo, hace llegar sus propuestas a través

31 Tena Ramirez Op, Cit. P. 460
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de la Secretaria de Gobernacion. Sin embargo, nada obliga a las Camaras a dictaminar
y someter a votacion las iniciativas del Ejecutivo. Es por ello que la forma que tiene el
presidente mexicano de influir en la agenda legislativa, estriba en su capacidad de

persuasion o astucia para elegir el momento oportuno para enviar sus propuestas.

Un instrumento mas poderoso para influir en las decisiones del Congreso, por parte del
Ejecutivo, es la facultad de veto que se le otorga a través del articulo 72 constitucional,
y que solo pueden romperlo la mayoria calificada, es decir, las dos terceras partes del

numero total de votos, en ambas Camaras.

El articulo 66 establece que el periodo ordinario de sesiones del Congreso no podra
prolongarse mas alla del 31 de diciembre. Se prevé, igualmente que si las Camaras no
se ponen de acuerdo para dar termino a sus sesiones antes de esa fecha, la resolucion
definitiva correspondera al presidente de la Republica. En cuanto a la convocatoria para
periodos extraordinarios el Ejecutivo puede solicitar a la Comisién Permanente que la

emita, pero ésta no necesita el requerimiento presidencial.

Siguiendo esta linea el articulo 69 constitucional establece que a la apertura de
sesiones del Congreso asista el presidente de la Republica y presente un informe por
escrito en el que manifieste el estado general que guarda la administracion publica del
pais. En este sentido nada obliga al presidente a dar lectura de su informe, aunque esta
sea una practica comun en nuestro sistema politico. Es importante recalcar que estas
acciones cumplen la trascendental funcion de someter a juicio de la opinién publica los

actos de los gobernantes.

Los Secretarios de Estado también deben informar al Congreso una vez abierto el
periodo de sesiones, pero tampoco obliga, el articulo 93, a hacerlo de manera personal.
Esta es una situacion propicia para la colaboracion de estos poderes que estipula la

propia Constitucion.
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De igual manera las Camaras podran citar a los Secretarios de Estado, Jefes de
Departamentos Administrativos o al Procurador General de la Republica, cuando se

discuta una ley o se estudie algun negocio concerniente a su respectivo ramo.

“Si la Constitucion no autoriza a las Camaras para llamar ante ellas
al presidente de la Republica es por respeto debido a su investidura
y en beneficio al equilibrio de poderes. Pero en lugar del Presidente
y en su representacion puede concurrir el Secretario del ramo para
informar.”

En cuanto a las facultades extraordinarias la Constitucién en el articulo 49, que habla
de la separacion de poderes, declara que el ejercicio del Legislativo no podra
depositarse en un solo individuo, con las excepciones del articulo 29 y del segundo
parrafo del 131 constitucionales. En el primero se establece que en caso de situacion
grave el Ejecutivo tiene la facultad de suspender las garantias que fuesen obstaculo
para hacer frente a la situacion. Esto de acuerdo con los titulares de las Secretarias, los
Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Republica y con
aprobacion del Congreso. De igual manera se establece que puede ser facultado
(articulo 131) por el Congreso de la Unién para aumentar, disminuir o suprimir las
cuotas de tarifas de exportacion e importacion expedidas por el propio Congreso, asi
como crear otras a fin de regular la economia, dar estabilidad a la produccion o

cualquier otro propadsito en beneficio del pais.

Para que el Presidente pueda ausentarse del territorio nacional es requisito
imprescindible que cuente con la autorizacién del Senado o en su receso de la

Comisién Permanente.

El Presidente de la Republica tiene la facultad de realizar diversos nombramientos,
ademas de sus colaboradores cercanos a quienes remueve libremente. Si bien es cierto

estos nombramientos no necesitan de la aprobacion de todo el Congreso si de una de

%2 Tena Ramirez. Op cit, p. 261.
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sus Camaras de tal manera que para nombrar a los ministros, agentes diplomaticos,
consules generales, coroneles, y deméas superiores del Ejército, Armada y Fuerza
Aérea nacionales, y los empleados superiores de hacienda (articulo 89), se requiere de

la ratificacion del Senado o en su receso de la Comisiéon Permanente.

Al presidente le corresponde la direccion de la politica exterior y celebrar tratados
internacionales, los cuales debe también someterlos a la aprobacién del Senado.

En términos del articulo 76 corresponde de igual manera al Senado o a la Comision
Permanente dar su consentimiento para que el Presidente disponga de la guardia

nacional fuera de sus respectivos estados Y fije la fuerza necesaria.

En cuanto a responsabilidad de los servidores publicos, para proceder penalmente
contra los diputados, senadores del Congreso de la Union, los ministros de la Suprema
Corte de Justicia, los magistrados del Tribunal Electoral de Poder Judicial, los
consejeros de la Judicatura Federal; los Secretarios de Estado, los jefes de
Departamento Administrativo; los diputados de la Asamblea del Distrito Federal (D.F.),
el Jefe de Gobierno del D.F. el procurador general de la Republica, el procurador de
justicia del D.F., por la comision de delitos durante el tiempo de su encargo, la Camara
de Diputados es quien debe declarar por mayoria absoluta de los miembros presentes,

si ha o no lugar a proceder contra el inculpado®.

Hemos citado los aspectos que marca la ley suprema para la existencia de la relacion
entre estos poderes, siempre teniendo en cuanta que existe un Poder Supremo de la
Federacion y que la divisibn se hace para su ejercicio. Sin embargo, es necesario
remarcar la importancia de las formas en como se relacionan los diversos actores
politicos, ya que influye de manera determinante en la relacion de estos poderes

politicos.

3 Cfr. Constitucion politica de lo Estados Unidos Mexicanos, articulo 111.
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En el siguiente apartado se tratan las formas de actuacién de la clase politica en un
contexto de partido hegemdnico; que no necesariamente pueden seguir operando en la
situacién actual y los cambios que conducen a la renovacién de las formas de relacién

entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.
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Capitulo 2

Marco Contextual.

2.1 Caracteristicas del régimen politico mexicano, con partido hegemaénico.

Desde muy temprano en la vida del México independiente se opta por la forma
presidencial de gobierno. La Constitucion de 1824 nace con varios rasgos adoptados de
la estadounidense, pero también tiene influencia de la constitucion firmada en Céadiz.
La cual molde6 a las siguientes en aspectos como la divisibn de poderes, la forma
presidencial de gobierno y el federalismo. La Carta Magna de 1857 impuso cierta
supremacia al Poder Legislativo situacion que se vio modificada en 1917 retomandose
algunos aspectos de su predecesora de 1824.

En cualquier caso las practicas constitucionales cambian profundamente cuando la
separacion para el ejercicio en poderes, se combina con la variable del sistema de
partidos. En nuestro pais, al menos desde la creacion del Partido Nacional
Revolucionario, la constante en cuanto a relacion Ejecutivo y Legislativo habia sido la

de gobierno unificado.

El gobierno unificado supone la existencia de un solo partido politico actuando en las
principales instituciones politicas. A decir de Joseph Colomer puede darse de manera
horizontal (respecto a los poderes) o verticalmente (con las entidades federativas o
gobiernos locales). EI mismo autor distingue tres esquemas que forman un gobierno

unificado:

-“Un solo partido reune una mayoria en la Asamblea y forma un Gabinete de un solo
partido.
-El partido del Presidente tiene una mayoria en la Asamblea, en los regimenes

presidenciales y semipresidenciales.
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- El partido del Gobierno central controla todos los Gobiernos regionales o locales,

mediante el control de los jefes ejecutivos regionales o locales.”**

Los dos ultimos sirven a nuestro andlisis porque pueden presentarse en un régimen

presidencial como el mexicano.

La existencia de un régimen presidencial con gobierno unificado tendencialmente forma

un Ejecutivo fuerte y una Asamblea debilitada.

Podemos hablar de un gobierno unificado en México a partir de 1930 afio en el que
Pascual Ortiz Rubio llega a la presidencia de la Republica después de presentarse a
elecciones como candidato del Partido Nacional Revolucionario (PNR). Sin embargo, la
existencia de este tipo de gobierno no marcd en nuestro caso la supremacia del

Ejecutivo desde ese momento™®.

La historia de nuestro pais ilustra esta tendencia desde la creacion y consolidacion de
un partido hegeménico®. Aunque en estricto sentido el Partido Nacional Revolucionario
fundado en 1929 no forma parte de esta tipologia, evoluciona a Partido de la
Revolucion Mexicana (PRM; 1938), y posteriormente se consolida como hegemonico
con el nombre Partido Revolucionario Institucional (PRI; 1946), como quiera que sea, la
caracteristica comun a ellos fue la de conservar el poder durante un gran periodo de

tiempo sin que hubiera otro partido politico apto para quitarle del gobierno.

El logro de Plutarco Elias Calles al crear el PNR fue la institucionalizacién de la arena
politica. Después de varios conflictos se logra llevar la lucha por el poder politico al

interior del partido, y el camino a través de las armas empieza a perder fuerza. Sin

3 Colomer, Josep M. Instituciones Politicas. Ariel, Espafia, 2001, p. 164.

% Recordemos que este periodo de la historia de nuestro pais se conoce como Maximato y no es la intencion de este trabajo
ahondar en la explicacion del mismo, cuyas caracteristicas distan del modelo de presidencialismo que se tendria mas adelante.

% Concepto tomado de Giovanni Sartori, quien afirma que el partido hegeménico es aquel que “no permite una competencia
oficial por el poder, ni una competencia de facto. Se permite que existan otros partidos, pero como partidos de segunda
autorizados; pues no se les permite competir con el partido hegemdnico en términos antagonicos y en pie de igualdad”. Véase
Partidos y Sistema de Partidos. Alianza Editorial 2° reimpresion 2002, p. 276.
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embargo, todavia se enfrentd con una oposicién politico-militar real y el sistema
electoral no era estable, y podia derivar en actos sangrientos. El PNR fue un partido
de partidos regionales, de caudillos. Cumpli6 con funciones mediatizadoras: se
encargé de las elecciones en vez de la Secretaria de Gobernacién y actu6 como
representante de las fuerzas populares organizadas. En el terreno legislativo colaboro
disciplinando a los representantes. Para 1933 se integra como partido nacional

incorporando o liquidando a partidos regionales.

La modificacién de este partido en PRM obedecié a una politica de clases trabajadoras,
logré la organizacion de las clases politicas en sectores. Fue también resultado de una
respuesta de politicos y militares a las acciones de las masas, su estructura final
constituyo el triunfo de éstos frente a los herederos de los caudillos. Queda conformado
por cuatro sectores: campesino, obrero, militar y popular. En 1940 desaparece el

sector militar y un aflo mas tarde se reorganiza el popular.

La transformacion del PRM en Partido Revolucionario Institucional siguié un largo
proceso obediente a la l6gica del poder, esta vez el proceso fue encabezado por el Jefe
del Ejecutivo. El PRI aparece como el partido capaz de cohesionar a la élite politica,
controlar a las fuerzas sociales organizadas y mantener el mayor numero de votos. “El
PRI surgio como el espacio de la negociacion politica por excelencia pero también
como el pilar sélido de apoyo social organizado del poder del Presidente”.®” El gobierno
buscaba fortalecerse con normas juridicas que aseguraran su continuacion por la via
electoral y la lucha de partidos. Su estructura se volvio mas funcional. Para 1950 ya
estaba hecho el PRI, cualquier reforma posterior seria insustancial, solo lo afinarian. El

caudillismo se habia convertido en presidencialismo.

Aunqgue la forma de gobierno descrita por la constitucién de 1917 no otorgaba ningun
tipo de privilegio a alguno de los poderes. En México el fortalecimiento del Ejecutivo y el

repetitivo gobierno unificado se debieron a que el Presidente de la Republica era a su

¥ Espinoza Toledo, Ricardo “Superpresidencialismo y régimen presidencial en México” en Mauricio Merino (coord) La Ciencia
Politica en México. FCE, México 1999, p. 64.
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vez el lider del partido hegemodnico. De esta forma se van debilitando de facto el
Legislativo y el Judicial. . En primer lugar porque la mayoria en el Congreso era del
mismo partido que el presidente, dandose no so6lo una coordinacién entre poderes sino
una relacion de compromiso politico y colaboracién entre poderes representados por el
mismo partido politico. De tal manera que “esta supeditacion del Legislativo al Ejecutivo
hay que entenderla no como una subordinacion a secas, sino como efecto de un

compromiso politico.”®

La alianza o relacibn PRI- presidente dotan al régimen politico mexicano de
caracteristicas propias que lo diferencian de cualquier otro gobierno presidencial al dar
al Ejecutivo un papel dominante. Es por ello que algunos estudiosos se han referido al
caso mexicano como un “superpresidencialismo”’, “hiperpresidencialimo” o

“presidencialismo”*

De acuerdo con David Pantoja, la aplicacion del paradigma de gobierno unificado
permitid “una especie de confusion de poderes en beneficio del Ejecutivo; ha implicado
una desviacion patologica de nuestro sistema presidencial que devino en
“presidencialismo”; ha tendido, en fin, a establecer relaciones con el Ejecutivo de

subordinacién por parte de los otros dos poderes”.*

Puede decirse que las causas del fuerte predominio del presidente mexicano derivan de
varios aspectos, entre ellos: como ya lo mencionamos, era el jefe del partido
hegemodnico, mismo al que estan integrados las centrales obreras, campesinas y
profesionales; debilitamiento del poder legislativo al estar integrado por legisladores del
partido gobernante lo que implico una fuerte disciplina partidista ya que los legisladores

votaban las leyes porque convenia a su carrera politica o porque de manera contraria

% Eliseo Mendoza Berrueto. Op cit. pp. 171-172

¥ Ver Ricardo Espinoza Toledo “Superpresidencialismo y régimen presidencial en México”. Alonso Lujambio, Adiés a la
excepcionalidad:  régimen  presidencial 'y gobierno dividido en  Meéxico, consultado en Internet:
http://168.96.200.17/ar/libros/lanzaro/lujambio.pdf. David Pantoja Moran, “Gobierno dividido en México: el riesgo de la
ineficacia”. En Este Pais, México. No. 75 junio 1997.

0 pantoja Moran, David. Op cit. p. 6.
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acabaria con ella; la concentracién de los recursos economicos; la influencia en la
economia por parte de las empresas de participacidén estatal, que daban al presidente
un mayor namero de cargos que repartir; nombramientos de altos funcionarios, e
incluso las facultades que adquiere , por ser el jefe real del PRI, y a las cuales algunos

estudiosos les han llamado “metaconstitucionales”.

Las facultades metacontitucionales de las que habla Carpizo son: “la designacion de su
sucesor, el nombramiento de los gobernadores, los senadores, de la mayoria de los
diputados, de los principales presidentes municipales (...) control sobre las principales

organizaciones obreras, campesinas, profesionales y de diversa indole.”**

Un gran numero de personas debian su puesto al jefe del Ejecutivo, ya sea
directamente o indirectamente, mismas que le eran leales. Ademas existia un elemento
psicologico: la idea del papel predominante del Ejecutivo sin cuestionamientos. Lo que
lo dota de varias facultades ceremoniales como la inauguracion de congresos,
coloquios, obras publicas, y demas; todos querian que el presidente “esté presente en
sus eventos, por razones politicas o porque su simple presencia los convierte en

importantes o les da relieve”.*

Alonso Lujambio concuerda con Jeffrey Weldon en cuatro condiciones para que se
presentara este panorama en el pais*’. En primer lugar, y obviamente, para que exista
presidencialismo se requiere de un régimen constitucional presidencial, de division de
poderes: condicién claramente satisfecha en la Constitucion de 1917. En segundo
término se requiere de un “gobierno unificado”. En tercer lugar, se requiere de disciplina
parlamentaria en el partido mayoritario. La cuarta condiciéon es que el lider del partido

hegemodnico sea a su vez el titular del poder Ejecutivo.

1 Carpizo, Jorge. El presidencialismo mexicano. Siglo Veintiuno, 2° edicién, México 1979. p. 191
#2 Carpizo, Jorge. Ibid. P. 200.
#8 Cfr. Alonso Lujambio, Op. Cit. http://168.96.200.17/ar/libros/lanzaro/lujambio.pdf.
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Esta udltima condicién no se satisfizo, continuando con la explicaciéon de Lujambio, sino
hasta 1935, cuando el presidente Lazaro Cardenas expulsé del pais a Plutarco Elias
Calles. Las super-mayorias del PRI hicieron posible la puesta en préactica de un enorme
poder presidencial, que se tradujo en la impresionante capacidad del ejecutivo para
reformar la Constitucién y adaptarla a su propio proyecto de gobierno.

Los hombres cambiaban cada seis afios y con ellos su manera de gobernar y conducir
al pais. Sin embargo, el poder quedo concentrado en la institucién presidencial, y ya no,
en una sola persona o caudillo como antafio. Se reconocia el poder del Ejecutivo sin
importar quien fuera el Presidente, aunque siempre era un hombre fuerte, con

capacidad de convencimiento y negociacion y respaldado por los sectores del partido.

Carpizo nos dice al respecto: “el presidente mexicano da ordenes y estas se cumplen, e
infeliz el funcionario que no las obedezca tal y como el presidente quiere; pero hay
sectores importantes, el de las organizaciones obreras, agrarias, y el de la iniciativa
privada, donde el poder del presidente radica en buena parte en su capacidad de
persuasion, de convencimiento y de negociacién.”** Capacidad con la que no cuenta el

presidente actual.

Propio es recordar que la rama ejecutiva del gobierno se auxilia de diversos organismos
como las empresas paraestatales, la Procuraduria General de la Republica y las
Secretarias de Estado, de entre estas podemos ubicar como las mas importantes a la

Secretaria de Defensa, Hacienda y Gobernacion.

En este contexto de supremacia del Ejecutivo, nos interesa para el andlisis de este
trabajo, la Secretaria de Gobernacién (SEGOB) por haber jugado un papel histérico
relevante al ser la encargada de la politica interna. La literatura en torno a la
importancia de esta secretaria dentro del régimen es escasa, pero en la realidad

podemos percibirla desde diversas perspectivas. Se encargaba de los registros de los

*# Carpizo, Jorge. Op Cit. p. 203.
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partidos politicos, calificaba elecciones; era reconocida como tal en la esfera politica;

de su interior salieron varios presidentes de la Republica, entre otras cosas.

El Secretario de Gobernaciéon es una figura clave en la iniciacion de propuestas
politicas al recolectar y manipular informacién y tener a su cargo el personal que
estudia profundamente los problemas nacionales. “En la practica, durante varios
sexenios la Secretaria de Gobernacion, por la indole de su propia competencia, ha
tenido una especial fuerza, y el secretario de Gobernacién ha actuado como jefe del

gabinete o como segundo hombre del presidente de la Republica”.*®

Es por ello que esta institucion se habia caracterizado por tener como titular a un
hombre con experiencia politica al llegar al cargo y es que esto significaba el poder
perfilarse como candidato presidencial, Reyes Gomez lo resume diciéndonos que: “ser
nominado por el presidente de la republica como secretario de Gobernacion, equivalia
de facto a inscribirlo en el primer lugar de la carrera por la sucesion. Depositar en las
manos de un politico toda la responsabilidad de la conduccion interna del pais,
equivalia a permitirle hacerse de una valiosa experiencia y, sobre todo, a realizar los
amarres y establecer las negociaciones de alto nivel con los representantes de las

fuentes reales de poder, desde una posicion de fuerza.”*

Debido a la importancia real con que se le ubicaba a esta Secretaria, no es casual que
Roderic Camp la coloque, en su analisis, como la principal productora de presidentes y
también como voz principal de las decisiones politicas durante los afios cincuenta y
sesenta.*” Tenemos el caso de Miguel Aleman (1946-1952); Adolfo Ruiz Cortines
(1952-1958); Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970); Luis Echeverria Alvarez (1970-1976)

como ejemplo de presidentes que fueron previamente secretarios de Gobernacion.

45 g
Ibid, p. 74.

* Reyes Gomez, Gerardo. “El secretario de gobernacion acotado” en LINEA DIRECTA. Informacion y anélisis politico, 05-02-

00http://www.lineadirecta21.com.mx/page483.html

" Camp, Rederic. La politica en México. Siglo XXI, 4° Edicién, México 2000, p 214.
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Esta forma de estructurar el poder propicio la estabilidad politica y continuidad del
régimen. La no-reeleccién presidencial permiti6 el cambio de élites cada seis afios.
Ademas se garantizaban sucesiones presidenciales regulares. Sin embargo, las formas
de hacer politica empiezan a cambiar, podriamos decir a partir de las reformas de 1977
para ubicar una fecha, pero sobretodo a partir de los afios ochenta, con la llegada de

los tecndcratas a los mandos altos.

Los tecnOcratas representaban la nueva generacion, eran jovenes instruidos en el

extranjero, apelando a la eficacia sobre consideraciones politicas o sociales.*®

La Secretaria de Gobernacion fue cediendo espacio a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y se crea un ambiente propicio para la creacion de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, ahora quien tenia el dinero, tenia el poder. Asi esta
dependencia desplaza a Gobernacién como productora de presidentes. De alli salieron
los mandatarios Miguel de la Madrid, Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo Ponce

de Ledn. Hasta que finalmente el antiguo mecanismo de sucesion deja de ser viable.

A partir del sexenio de Salinas de Gortari, la Secretaria de Gobernacion empieza a
perder fuerza dentro de la politica mexicana, consecuencia de la importancia que
adquiriera el asesor del presidente, Cdérdoba Montoya. Aunque no se repitiera el caso
de un super asesor como éste, la Secretaria se ve debilitada tanto en su estructura

como en sus funciones politicas.

Auln asi, la SEGOB tenia y sigue teniendo a su cargo la relaciéon Ejecutivo -Legislativo.

Por lo que habia jugado un papel fundamental en el proceso de andlisis, negociacion y

*8 | a ideologia tecnocratica se fundamenta en una concepcién del radio de accién y del método de la ciencia, de las relaciones
entre la ciencia y la técnica, y del papel social de la técnica, segin la cual es real solamente aquello que es cuantificable,
comprobable empiricamente, manipulable, y por lo tanto todo aspecto de la realidad, incluso de la realidad socio-politica. Lo que
caracteriza a la tecnocracia es la tendencia a suplantar el poder politico en vez de apoyarle con su asesoramiento, asumiendo para
si la funcion decisional. Eliminando la division entre politica como reino de los fines y técnica como reino de los medios, el
tecndcrata abandona el terreno técnico-econémico y de los medios de la accion social para meterse en el de los fines y en el de los
valores, pretendiendo que la decision de tipo politico, discrecional — en base a criterios prudenciales y morales — puede ser
reemplazada por una decision no discrecional, fruto de calculos y previsiones de tipo cientifico, en base a puros criterios de
eficacia. http://es.wikipedia.org/wiki/Tecnocracia
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seguimiento de las iniciativas de ley enviadas por el Ejecutivo. Sin embargo, no habia
existido ningun tipo de conflicto fuerte entre ambos poderes debido a la situacion de
disciplina partidista por parte del PRI en el Congreso. A lo largo de los afios el indice de
aprobacion de las iniciativas enviadas por el Ejecutivo era muy elevado, y la relacién
entre ambos era estable. En la historia reciente, digamos desde el gobierno de Miguel
de la Madrid y hasta el primer trienio zedillista el indice promedio de aprobacion de
iniciativas presidenciales era de un 98%, y en comparacion con el total de iniciativas
aprobadas, representaba méas del 60%, al inicio del gobierno de Carlos Salinas de
Gortari (1988-1991) constituyd el 64% que fue el nivel mas bajo. Recordemos que en
este periodo los partidos de oposicion ganan terreno en la Camara de Diputados y el
numero de iniciativas presentadas por éstos aumenta considerablemente en relacion a
las del Ejecutivo. Aunque se ve que decrece el numero de iniciativas enviadas al

Congreso por parte del presidente, sé6lo una de éstas no fue aprobada en este periodo.

Iniciativas Presentadas y aprobadas 1982-1998

Legislatura Diputados Presidente Legislaturas Senado Total
Locales

P1/ A2/ P A P A P A P A
LIl 197 13 155 151 0 0 0 0 352 164
1982-1985
LI 352 37 188 186 0 0 0 0 540 223
1985-1988
LIV 244 38 71 70 0 0 0 0 315 108
1988-1991
LV 178 61 135 133 3 1 0 0 316 195
1991-1994
LVI 164 28 91 90 11 1 0 0 266 119
1994-1997
LVII 261 35 38 30 16 4 11 6 326 75
1997-1998

1/ Iniciativas presentadas (P)
2/ Iniciativas aprobadas (A)

Fuente: Hurtado Gonzalez Javier.
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Otra figura clave para la colaboracion positiva entre las Camaras y el Poder Ejecutivo
era el coordinador de la fraccion parlamentaria mayoritaria. “El presidente
acostumbraba recibir regularmente a los lideres de las camaras y en esas reuniones
solian aprobarse estrategias parlamentarias conducentes a sacar adelante los asuntos

de conveniencia para el sistema”.*°

En este sentido, una practica interesante que tiene que ver con la forma de
colaboracion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en nuestro pais consistia en que
cuando los presidentes de la Republica tenian alguna iniciativa de ley muy importante,
antes de enviarla al Congreso, solian “convocar a juntas de trabajo para armonizar los
puntos de vista. En tales reuniones pueden estar presentes, ademas del propio
presidente, el lider de una o ambas camaras, el procurador de Justicia, el Secretario de
Gobernacion, o los secretarios de Estado involucrados en el tema, el abogado de la
Presidencia y algun otro funcionario o asesor que al presidente le parezca conveniente
invitar.”°

Para llegar a alguna reforma constitucional, el proceso es, al principio igual que para
cualquier iniciativa, salvo que para su aprobacion se requiere de mayoria calificada, es
decir, por dos tercios de los legisladores. Una vez aprobada por el Congreso de la
Union, la iniciativa ha de ser enviada, para su discusion y en su caso aprobacion a las

legislaturas estatales.

“A lo largo de todo el proceso la Secretaria de Gobernacion, por
instrucciones del presidente de la Republica, permanece al
pendiente del destino de la iniciativa. En efecto, el secretario de
Gobernacion, o uno de sus subsecretarios, solicita a los
gobernadores que estén atentos a que el Congreso de su estado
apruebe la reforma constitucional. Otras veces, sin mayor tramite,
Gobernacion entra en contacto directo con los coordinadores de la
Camara local para orientarlos y darles instrucciones precisas”™*

* Mendoza Berrueto. Op cit, p. 172
% Ibid p. 176
*! |bid, p. 178
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Un caso evidente que comenta Eliseo Mendoza Berrueto al respecto de esta
colaboracion es la reforma al articulo 82 constitucional que se dio en 1993, y que se
refiere a los requisitos para ser presidente de la Republica. En el transcurso de la
secuela procesal de tal iniciativa, la Secretaria de Gobernacion inform6é a las
legislaturas que no habia urgencia, por lo que se difiri6 algunos meses hasta que
Gobernacion lo consideré oportuno y dio “luz verde” a las legislaturas locales para
reactivar el proceso. “Aqui pudo apreciarse el evidente control politico nacional que
puede ejercer el presidente de la Republica a través de su brazo ejecutor, el secretario

de Gobernacion.”?

“Las instituciones cumplieron su tarea esencial de ser intermediarias

entre sociedad y gobierno, pero también como medios para

desactivar fuentes de inestabilidad. Adicionalmente cumplieron el

proposito de preservar la figura presidencial, lo que también fue

decisivo para el sistema.”?
El sistema presidencial mexicano, después de haber operado eficazmente durante
muchos afos, podriamos decir desde el sexenio de Lazaro Cardenas hasta los afos
ochenta, empieza a sufrir alteraciones en su manera de conducirse consecuencia de
reformas que paulatinamente provocarian modificaciones en el comportamiento de los

actores politicos.

La relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo adquiere mayor relevancia a finales de los
afios ochenta y continla en aumento a medida de que cobra fuerza la oposicion e

importancia el multipartidismo en el Congreso, sobretodo en la Camara de Diputados.

52 i

Ibid, p. 179
%Hernandez, Rogelio. Cambio Politico y renovacion institucional. Las gubernaturas en México Foro Internacional, Vol XLIII
Num. 4. El Colegio de México, Octubre-Diciembre, 2003. p. 795
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2.2 Pluralismo politico y antecedentes del gobierno dividido en México.

Las caracteristicas del régimen mexicano empiezan a modificarse a medida de que los
partidos de oposicién ganan espacio en el terreno politico®. Ello fue consecuencia de
un efecto acumulativo de reformas de las que encontramos sus antecedentes en 1977
cuando se abre el sistema de representacion politica al pluripartidismo. Ciertamente,
los primeros pasos en cambios en materia politico-electoral los tenemos con la creacién
de la Ley Federal Electoral (1946) y posteriormente con la creacion de los llamados

diputados de partido a principios de los afios sesenta.

Sin embargo, las caracteristicas que hacen relevantes a las reformas de 1977 fueron su
amplitud y profundidad, ya que abarcaron aspectos medulares como el electoral y el de
partidos politicos. Esta reforma la impulso el gobierno de José Lopez Portillo, por
conducto de su Secretario de Gobernacion Jesus Reyes Heroles y marco un cambio

cualitativo.

Uno de los aspectos mas importantes fue que se introdujo la representacion
proporcional, eligiendo a 100 diputados por este método. En cuanto a legislacion
electoral se crea la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
(LOPPE). El registro de los partidos politicos ya no seria ante la SEGOB como se
establecio en 1946 sino en la Comision Federal Electoral y tenia posibilidad todos
aquellos grupos o asociaciones politicas que obtuvieran el 1.5% de la votacion

nacional.

En 1986 se aprueba una nueva ley electoral y se incrementa el nimero de diputados

plurinominales de 100 a 200. El Senado se renovaria, con esta reforma, por mitades

> Estos cambios no modifican las caracteristicas principales de un régimen presidencial, es decir, seguimos teniendo una divisién
de poderes en la que el Ejecutivo y el Legislativo son electos a través del voto popular. Las facultades del Ejecutivo son de
manera general las mismas, la mayoria de los cambios han sido en cuanto a nombramientos de diversos cargos. La importancia de
las reformas que se presentan en esta época se debe a que crearon un nuevo escenario que provoca el agotamiento del sistema
politico y la bisqueda de nuevas formas de actuar, que constituye un proceso aun no culminado.
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cada tres afios. Un elemento que cabe resaltar es que el partido mayoritario podia
participar, a diferencia de la reforma pasada, en la distribucion de diputados
proporcionales en la Camara Baja, con la limitante de no excederse de 350 curules®.

Estos cambios fueron la base de la reforma a la Ley Federal Electoral de 1987 la cual

dio una amplia participacion a los partidos politicos de oposicion.

Las elecciones de 1988 son significativas no sélo porque el partido hegemaénico,
Partido Revolucionario Institucional (PRI) pierde, por primera vez, los dos tercios de
curules en la Camara de Diputados, sino también por las secuelas que tendria en el

sistema de partidos y en el papel y organizacion del Legislativo.

Con el arribo de Carlos Salinas de Gortari a la Presidencia y en un ambiente de
elecciones corrompidas, se presenta también la llegada de varios partidos menores al
Congreso y adquiere importancia el partido de oposicién de varias décadas: el Partido
Accion Nacional (PAN).

Para la LIV Legislatura (1988-1991) alcanzaran un numero considerable de diputados
los partidos de oposicidn e incluso éstos llegarian a presidir ciertas comisiones. Un
elemento que cabe resaltar es que la oposicion presentd una gran cantidad de
iniciativas en aquel periodo; sin embargo, la mayoria de las que fueron aprobadas
provenian del Ejecutivo. Ciertamente la agenda legislativa se ve modificada con las

peticiones de los partidos opositores, pero no de manera determinante.

Ya desde esa época el Ejecutivo opta necesariamente por negociar y lograr alianzas
PRI-PAN para la creacion de leyes concordantes con la politica del gobierno. Se
percibia por parte de Accién Nacional una actitud de colaboracién. La posibilidad de

didlogo y negociacion se facilitaban al haber obtenido 38 curules de mayoria mas 68

% Rabasa, Emilio. Las reformas politico -electorales. www.bibliojuridica.org/libros/1/127/9pdf
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por representacién proporcional lo que lo convertian en el partido clave para lograr

modificaciones en las que se requiriera de mayoria calificada.

“Uno de los casos mas paradigmaticos en relacion con los poderes publicos (...) fue el
gue se llevo a cabo cuando en el sexenio del presidente Salinas, el PAN pacto algunos
temas importantes entre ellos la modificacion de los articulos 130 Constitucional y 27
Constitucional, para permitir mayor inversién privada en el campo”.*® Asi como para

concretar el Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN).

Al inicio de su gobierno Carlos Salinas se manifestd dispuesto a entablar un didlogo
directo con los partidos sobre asuntos de interés nacional. En esta logica, en su
discurso de toma de posesion propone el Acuerdo Nacional para la Democracia cuyos
puntos principales eran: a) una politica de apertura; b) un compromiso para
perfeccionar los procedimientos electorales; c) la garantia de transparencia en las
elecciones; d) la actualizacion del régimen de partidos, y e) la modernizacion de las
préacticas de los actores politicos.”” De esta manera en el sexenio el tema de las

reformas electorales es retomado y se llevan a cabo tres.

Se inicia formalmente con estas reformas, cambios a la Constitucion, y estuvieron
determinadas por una negociacion directa entre el gobierno y el PAN, con la Secretaria
de Gobernacion como ejecutora de los acuerdos, con el PRI y otros partidos como caja

de resonancia.”®

En 1990 se realiza el proceso de ciudadanizacion de los 6rganos electorales y aparece
el Instituto Federal Electoral como organismo publico y autbnomo, el cual estaba
integrado por 6 consejeros magistrados designados por los poderes Legislativo y
Ejecutivo, representantes del Legislativo, representantes de los partidos politicos con

relacion a su fuerza electoral, bajo la presidencia del Secretario de Gobernacidén, como

% Lerdo de Tejada C, Sebastian y Gomina Herrera, Luis Antonio. El Lobbying en México. Miguel Angel Porrua, México, 2004,
p. 99

" Medina Pefia, Luis. Hacia el nuevo Estado. México 1920-1994. FCE, 3° reimpresion, México, 2002 p. 279.

% Ibidem, p. 280.
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representante del Ejecutivo. Se aprueba el Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFIPE).

Debemos remarcar que esta reforma es la primera en ser negociada, al menos
parcialmente, por los partidos, y aunque impuesta por las circunstancias ya no es solo

planeada por el gobierno.

Con la reglamentacién del COFIPE se llega a la eleccion de 1991 en donde los partidos
politicos pudieron presentarse coaligados a las elecciones, pero no pudieron obtener la

misma presencia en la Cdmara Baja.

Esta situacion de la no obtencion de mayoria calificada por parte del PRI se repite en la
siguiente Legislatura, por lo que el logro de los principales cambios obtenidos en la
legislacion en aquel sexenio (1988-1994) se debid principalmente a la negociacion
Presidente- PAN y PRI-PAN en el Congreso.

Los cambios de 1993, en el mimo rubro, incluian la regulacion del financiamiento a los
partidos politicos, ademas de que se establecia que ninguno de ellos podia contar con

mas de 315 diputados por ambos principios.

En lo que respecta al Senado un cambio fundamental lo encontramos en su
composicion para las elecciones del afo siguiente. Se hace una reforma segun la cual
la Camara de Senadores se integraria por 4 miembros elegidos en cada Estado y en el
Distrito Federal: 3 por mayoria relativa y 1 de primera minoria quedando conformada
por un total de 128 senadores. Ademas la renovacién seria en su totalidad cada seis

afios y no por mitad como se establecié en 1986°°.

A finales del sexenio se presento un cambio importante dentro del gabinete: Jorge
Carpizo sustituye a Patrocinio Gonzalez Garrido al frente de la Secretaria de

Gobernacion. Ello se explicaba en parte porque este ultimo era gobernador de Chiapas

59 Rabasa, Emilio. Las reformas politico -electorales. www.bibliojuridica.org/libros/1/127/9pdf
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con licencia, por el conflicto con el EZLN, pero sobre todo, remarca Luis Medina,
porque se quiso abrir un espacio de didlogo con los partidos politicos con vistas a una
reforma electoral mas. El nuevo secretario de Gobernacion se presentd como

funcionario sin afiliacién partidista.®

Las modificaciones de 1994 se dieron principalmente en la organizacion del IFE el cual
estaria integrado por 6 consejeros ciudadanos y no ya magistrados, quienes adquieren
el control del 6rgano electoral y son propuestos por los grupos parlamentarios; el
representante del Poder Ejecutivo y los representantes del Legislativo (4).

Para el siguiente sexenio, en 1996, se realiza una reforma mas, lo interesante de ella es
gue logra el consenso de los cuatro partidos politicos en el Congreso: PAN, PRI, PRD,

PT y el gobierno, logrando una aprobacion por unanimidad.

Las principales modificaciones las encontramos en la organizacion del IFE es
importante porgue se saca de la participacion al Ejecutivo Federal, o sea al Secretario
de Gobernacion y se le otorga rango constitucional a su Congreso General. Asi, para
este afo, el Instituto fue presidido por un Consejero Presidente y ya no por el titular de
la SEGOB (como se observa en el siguiente cuadro). Hay avances en cuanto a equidad
en competencia electoral regulando el acceso a medios y el financiamiento a través del
COFIPE.

Dirigencia del IFE desde su creacion.

Presidente del Consejo General (Secretario de Gobernacion)
Fernando Gutiérrez Barrios 1990 - 1992
Patrocinio Gonzalez Blanco Garrido 1993 - 1993

Jorge Carpizo MacGregor 1994

Esteban Moctezuma Barragan 1995

Emilio Chuayffet Chemor 1995 - 1996
Consejero Presidente

José Woldenberg Karakowski 1996 - 2003

Luis Carlos Ugalde Ramirez 2003 — a la fecha

Fuente: IFE.

% bid. p. 287.
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También se da una recomposicion al Poder legislativo al disminuir de 315 a 300 el
ndamero maximo de curules a alcanzar por un partido politico por ambos principios. En
el Senado se elegird a 32 legisladores por representacién proporcional de los 128
integrantes.

En este afo se establece que la eleccion del Jefe de Gobierno del Distrito Federal sera
por votacion universal, libre, directa y secreta y hay una conversion del la Asamblea de
Representantes en Legislativa. Ademas el Tribunal Electoral pasa a ser parte del Poder
Judicial. Por ultimo se federaliza la reforma para que los avances se extendieran a la

competencia local.

Segun Emilio Rabasa estas reformas marcaron efectos cualitativos con cuatro
procesos o tendencias que apuntan hacia la democratizacion del sistema politico: la
imparcialidad de los Organos electorales a través de la ciudadanizacion; la pluralidad
politica en ambas Camaras; la equidad en la competencia y el sistema de justicia

electoral®.

Indudablemente también marcaron modificaciones en cuanto a la relacion Ejecutivo —
Legislativo. Al perderse la mayoria de un partido politico al interior de la Camara de
Diputados vy la adquisicion de mayor peso politico por parte de la oposicion, lo que se
tradujo en mayor influencia de estos sobre la agenda politica y la necesidad del

Ejecutivo por negociar no solo a nivel intrapartidario sino también interpartidario.

Con la LVII Legislatura, en el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn se presenta en
nuestro pais la forma de gobierno dividido®, situacién sin precedentes en nuestra

historia posrevolucionaria.

61 Rabasa, Emilio. Las reformas politico -electorales. www.bibliojuridica.org/libros/1/127/9pdf
%2 Supra. P. 41
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2.3 Aspectos generales del gobierno dividido.

Un cambio importante en la historia politica de nuestro pais lo encontramos a mediados
del sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, cuando las elecciones de 1997 arrojan
como resultado una Camara Baja dividida. Por primera vez en su historia, el partido

tricolor no obtuvo la mayoria absoluta.

Este hecho introduce en México el paradigma de gobierno dividido o sin mayoria, que
son propios de los regimenes presidenciales. Estos conceptos hacen referencia a que
por un lado la rama ejecutiva y por otro la asamblea en su totalidad o de manera
parcial pertenecen a partidos diferentes. Colomer, distingue tres esquemas en los que
puede presentarse gobierno dividido, por lo que respecta a los regimenes

presidenciales nos dice que pueden darse de manera horizontal y verticalmente.

La definicion que aqui se toma es la proporcionada por Alonso Lujambio: “el gobierno
dividido es aquel en el que, en el marco del régimen de divisién de poderes, el partido
gue llevo al presidente ( o gobernador) a ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo no
cuenta con el control mayoritario, esto es, con 50% + 1 de los escafios en la Asamblea

Legislativa™®

Segun Linz, este tipo de gobierno puede dar paso a una paralisis de
gobierno y a su vez a una crisis de gobernabilidad, si los distintos partidos no logran
arribar a acuerdos legislativos. Este tipo de gobierno tiende a producir condiciones

adversas a la estabilidad y eficacia gubernamental.

La gobernabilidad puede ser definida como “la capacidad de un sistema para encontrar

un equilibrio entre las expectativas de los grupos sociales y las respuestas

8 Lujambio. A. Poder Legislativo. Gobiernos divididos en la federacién Mexicana. IFE-UAM, México 1998. p. 9; Puede verse al
respecto: Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan (coord), Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, CIDE- Taurus, México
2002. p 350. y Joseph Colomer, Op.cit. pAg 179. Se puede encontrar también una diferenciacion entre el termino de gobiernos
divididos y de mayoria dividida como la que vemos en el articulo El impacto del nuevo sistema de partidos en el desempefio de lo
poderes de la Union, de Luisa Béjar: “El término (gobierno dividido) se aplica aquellas situaciones en las que el poder
Legislativo se encuentra dominado en una o en sus dos cdmaras por un partido diferente al del Ejecutivo. Se habla de mayorias
divididas en los casos en que el partido de la Presidencia de la Republica no cuenta con los escafios suficientes para controlar a la
legislatura, pero, ademéas ninguno de los partidos restantes tiene tampoco lo curules suficientes para convertirse en mayoria
legislativa por si solo.” Para efectos de este trabajo no ahondaré en tal diferencia.
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institucionales de las mismas”®* A ello podemos agregar, que tiene que ver con la
capacidad de negociacion intrapartidaria e interpartidaria por parte del Ejecutivo y con
el control, negociacion y disciplina de la clase politica.

Para Rogelio Hernandez este nuevo rol politico en nuestro pais “se logro sin que se
introdujeran modificaciones constitucionales que reordenaran o redistribuyeran
facultades. En estricto sentido, se tratd de una adaptacion institucional provocada por
la expansién del pluralismo”.®® Si bien es cierto, que el debilitamiento del poder
presidencial ha sido resultado de la practica y no de ajustes legales en atribuciones
propias, las reformas a otros 6rganos del Estado, como tratamos en el apartado
anterior, le afectaron sustancialmente. La pérdida de esa homogeneidad se logra por
la serie de reformas en el ambito electoral, que paulatinamente contribuyen a incorporar
a partidos politicos, diferentes al PRI en el sistema politico. Ademas este hecho

conduce a una reorganizacion interna, que contribuye a fortalecer al Poder Legislativo.

De acuerdo con Maria Amparo Casar el gobierno dividido es nocivo para el
funcionamiento politico porque impide atribuir responsabilidades; esto es, se abre la
posibilidad de que el presidente responsabilice al Congreso y éste al presidente del mal

desemperio.

El Ejecutivo y el Legislativo en nuestro pais tienen pocos incentivos para construir
alianzas duraderas®. “En teoria los gobiernos divididos producen condiciones que en

poco ayudan a la estabilidad y eficiencia gubernamentales, por la ausencia de

8 Sacaria Giuseppe, apud, Isidro Cisneros, “Dilemas de la gobernabilidad en la democracia” en Cronica Legislativa Afio IV,
Namero 1, p. 47.

% Hernandez Rodriguez, Rogelio. Op cit, p. 789

% para contrarrestar el mal funcionamiento que puede generar un gobierno dividido se ha venido hablando entre la clase politica
de un gobierno compartido. El Gobernador de Puerto Rico Anibal Acevedo Vila ha denominado su gobierno como un "Gobierno
Compartido". Ha concentrado sus esfuerzos en tratar de conseguir apoyo bi-partidista para sus proyectos. Comenz0 esta tarea al
nombrar personas de diferentes partidos politicos para su gabinete. No obstante, Acevedo Vild y la Legislatura de Puerto Rico han
entrado en varias controversias. Este término ha sido usado en nuestro pais sobre todo para referirse a la reforma del Estado. Por
su parte Porfirio Mufioz Ledo, quien ha sido uno de los impulsadores de esta reforma comenta que el sistema de poderes
compartidos que propone plantea “el fortalecimiento y cooperacion entre todos los poderes en beneficio de la autonomia y la
eficacia de cada uno”. La reforma también se vincula, no dice, con ambitos de la representacion politica y el sistema de partidos.
Veéase Porfirio Mufioz Ledo La reforma del Estado: hacia un gobierno compartido.
http://www.bibliojuridica.org/libros/1/346/23.pdf aunque es un tema en el centro del debate, no es un término que usaremos en
este trabajo.

49



mecanismos institucionalizados que mantengan a las legislaturas y a los ejecutivos en

consonancia.”®’

La cooperacion es mas dificil de obtener debido a que los partidos normardn su accion
con base al andlisis que hagan de la conveniencia de apoyar 0 no un proyecto.

En este contexto la regla es la negociacién o la cesién de poderes extraordianarios al
Ejecutivo. Entonces el presidente se ve en la necesidad de negociar para dar paso a
sus iniciativas de ley. Esta negociacion implicara dos pasos a seguir, segun Maria
Amparo Casar: asegurar que su propio partido respalde la iniciativa y adquirir los votos
necesarios de los congresistas de uno o mas partidos de oposicion que lo apoyen.

La negociacién implica un “cambio de impresiones y de puntos de vista para llegar a un
acuerdo. Segun sea el caso, el acuerdo lo tratan de establecer individuos,
organizaciones o0 gobiernos, sobre un interés comun en donde los entes solo pueden
finiquitar el asunto uniéndose entre si, o aceptando concesiones reciprocas’®. En
nuestro pais se usa también el término cabildeo definido como la “accién de influir

desde fuera en una decision publica o politica.”®

Es este sentido, el Ejecutivo debe elegir bien a sus operadores politicos y se debe
ubicar a los personajes con quien negociar para obtener los apoyos necesarios en las

Céamaras.

Esta circunstancia nos conduce invariablemente a la modificacion de las formas de
operar de los diversos actores politicos en sus relaciones con el Ejecutivo Federal, e
indudablemente en la relacidon de éste con el Congreso de la Unién. Ya que, aunque en

teoria la division de poderes llevara a la negociacion entre los mismos, “el fuerte

87 Marfa Amparo Casar. Perspectivas politicas de un gobierno dividido en México. En Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan
(Coord.) Op. cit, p. 363

% Diccionario de Ciencia Politica y Administracion Piblica. El Colegio de Licenciados en Ciencia Politica y Administracién
Publica. A.C, México 1976.

8 Reyes Lopez, Mauricio El cabildeo en la division de poderes. http://www.cddhcu.gob.mx/cronica57/contenido/cont15/anali3.htm
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predominio priista (...) inhibié la creacién de una infraestructura abocada a mantener el

didlogo con los miembros de la legislatura.””

La configuraciéon de la Camara de Diputados se tradujo en “una transformacion
institucional dirigida a consolidar redes de comunicacion, con la finalidad de
instrumentar mas préacticas de colaboracibn que se apegaran a compromisos para
buscar salidas negociadas entre los poderes”.”* Ademas condujo a una nueva

organizacion al interior de las Camaras.

La novedad del fendmeno coloc6é a México en un proceso de enorme incertidumbre
politica, en la medida en que afos y afios de gobierno unificado obstaculizaron la

creacion de una cultura de la negociacién y el arribo a acuerdos parlamentarios. *

La pluralidad dentro del Poder Legislativo permiti6 que varios actores politicos
desarrollaran su influencia en el proceso de toma de decisiones. Asi, se fortalecen los
partidos representados en la Asamblea. En el “sistema mexicano, algunas instituciones
mas importantes como el Poder Legislativo (...) han comenzado a actuar de manera
distinta no porque hayan obtenido mas facultades sino porque paulatinamente se fue
minando la homogeneidad politica que auspicio la falta de pluralismo.””® Asi adquieren
mayor importancia: el lider de cada una de las Céamaras’™, los coordinadores
parlamentarios, sobre todo de los tres principales partidos y los dirigentes de las

comisiones mas importantes, como la de puntos constitucionales o la de presupuesto.

Por su parte la influencia del jefe del Ejecutivo va perdiendo fuerza al igual que la de
su Secretario de Gobernacion, la que hasta antes de 1997 era muy alta y empieza a

decrecer en la LVII Legislatura. Como se observa en el siguiente cuadro:

0 Bgjar Algazi, Luisa. El impacto del nuevo sistema de partidos en el desempefio de los poderes de la Unién. En Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales No 181 enero-abril 2001, México. p. 214.

™ Gonzalez Castillo, Edgar Romeo La evolucién de la Camara de Diputados (1998-2003): una mirada a la negociacién legislativa
y a la alianza partidista” Tesis para obtener el grado de Licenciado en Ciencias Politicas y Administracion Pablica. Especialidad
en Ciencia Politica. México D.F., febrero 2004. p.90.

2 Lujambio, Alonso. Op cit, http://168.96.200.17/ar/libros/lanzaro/lujambio.pdf.

™ Hernandez Rodriguez, Rogelio. Op cit, p. 796

™ El cuadro que se muestra es tomado de otros autores, y en él se marca un Lider del Congreso, preferf hablar de los lideres de
cada una de las Camaras, ya que no hay, en nuestro pais un lider del Congreso como tal.
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Influencia en la Legislatura.

Actor LV LVI LviI LV Tendencia
1991-1994 | 1994-1997 1997-2000 2000-2003
Presidente de la Republica Muy alta Muy alta Alta Media Media
Secretario de Gobernacién Muy alta Muy alta Alta Media Media
Gobernadores Muy baja Muy baja Baja Media Alta
Otros Secretarios de | Alta Alta Media Media Baja
Despacho
Subsecretarios Alta Alta Media Media Baja
Oficiales Mayores Alta Alta Media Media Baja
Directores generales Alta Alta Media Media Baja
Lider del Congreso Alta Alta Muy alta Muy alta Muy alta
Coordinadores Parlamentarios | Alta Alta Muy alta Muy alta Muy alta
Mesas Directivas de | Muy baja Muy baja Media Alta Muy Alta
Comisiones.
Legisladores Muy baja Muy baja Baja Baja Media

Fuente: Sebastian Lerdo de Tejada y Godina Herrera.

Como ha aumentado la influencia de los lideres de las comisiones “la distribucién de las
mismas es el proceso que mas ha generado controversias y conflictos en las
negociaciones, principalmente la conformacion de las presidencias que son estratégicas
en la deliberacion de los grandes problemas nacionales. Esto se debe a que su
importancia politica trasciende a todos los ambitos del proceso cameral en la

formulacién, analisis discusion y aprobacién de los disefios normativos presentados.”’

Los cambios en la gobernacion de la Camara de Diputados también tuvieron efectos
en el equilibrio de poderes, destacan la promocion de controles y limites a las

propuestas del gobierno federal.

Generalmente los partidos de oposicion buscaran diferenciarse del gobierno con la idea
de beneficiarse en el siguiente proceso electoral. “Esta conducta puede estar motivada

por el temor de que el presidente se beneficie electoralmente de su cooperacidén o

" Gonzalez Castillo, Edgar. Op Cit, pag. 105
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porque apuestan a que las cosas saldrdn mal y esta estrategia podria reportar el

beneficio de ganar adeptos”’®.

Asi, se van presentando, desde que el PRI pierde su papel protagdnico en la Asamblea,
varios elementos que marcan un nuevo dialogo entre poderes. Uno de ellos fue el
aumento de las comparecencias por parte de los Secretarios de Despacho, vy la
posibilidad que deja el Ejecutivo a los partidos de oposicion de incorporar algunas de
sus demandas a la agenda legislativa. De igual manera, aparecen departamentos
dentro de las secretarias de Estado creados con el fin de cabildear con los

legisladores de la oposicion.

Aparecen oficinas de enlace en la Secretaria de Hacienda, Economia, Comunicaciones
y Transportes, se nombr6 a algunos ex legisladores como sus nuevos enlaces. “Esas
oficinas de enlace que nunca tuvieron la posibilidad real de servir como fuente
legitimada de relacién con el Congreso, carecian de funciones claras y lo Unico claro

era que funcionaban como refugio de aquellos.””’

En los dltimos dos sexenios de presidentes priistas, el partido del gobierno para lograr
legitimar y legalizar sus proyectos legislativos tuvo que negociar los puntos medulares
con el fin de incorporar las demandas mas visibles de la oposicion para lograr los

acuerdos requeridos.

Al presidente se le ha retirado, en la practica, el control sobre la estructura de
oportunidad politica del pais. A su vez, el haberle sustraido este control afecta
profundamente la relacidén Ejecutivo- Legislativo y también la relacidén del Ejecutivo con
su partido aun en condiciones en que este obtenga la mayoria en el Congreso y
sobretodo cuando no la obtiene. Estos hechos hablan por si solos de la transformacién

del sistema politico mexicano.

™ Casar, Marfa Amparo. Perspectivas politicas de un gobierno dividido en México. En Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan
(Coord.) Op cit, p. 365.
" Lerdo de Tejada y Godina Herrera, Op cit. p. 98.
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Por otra parte, no se muestra un reordenamiento en el que la SEGOB quede al margen
de los acontecimientos. Mas aun, se remarca la importancia de la negociacion por parte
del Ejecutivo, es ese sentido, la Secretaria debe replantear y fortalecer sus mecanismos

de trato con las Camaras dada la importancia que tiene en este ambito.
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Capitulo 3.

La Secretaria de Gobernacion.

3.1 Antecedentes.

La importancia de la Secretaria de Gobernacion dentro del régimen ser4 mejor

comprendida si se le ubica a la par de la evolucion del Estado mexicano.

La creacion, modificacion y adaptacion de esta dependencia ésta ligada estrechamente
a los avateres de la historia de nuestro pais. Sus origenes se remontan a los primeros
momentos de la vida independiente de México, incluso antes de que culminara el
movimiento armado, cuando se penso en establecer Organos especializados para
administrar asuntos de Guerra, Justicia y Hacienda Publica, lo cual qued6é plasmado en
la Constitucion de Apatzingan el 24 de octubre de 1814.

En el Articulo 134 de esta Constitucion se establecia que habria tres secretarios: de

Guerra; de Hacienda y el que se llamaria especialmente de Gobierno.

En 1821 se conforma la Junta Provisional Gubernativa, con el propdsito de empezar a
estructurar a la nueva nacion y el 8 de noviembre de ese afo se dicta el “Reglamento
para el Gobierno Interior y Exterior de las Secretarias de Estado y del Despacho
Universal” que establecia cuatro Secretarias: Relaciones Interiores y Exteriores; Justicia

y Negocios Eclesiasticos; Guerra y Marina; y Hacienda Publica’®.

A la Secretaria de Estado y del Despacho Universal de Relaciones Exteriores e
Interiores le correspondi6 cumplir las siguientes atribuciones: las relaciones
diplomaticas de las cortes extranjeras; la Direccion General de Correos; composicion de
caminos, calzadas y puentes; los ramos econdmicos Yy politicos, como los

ayuntamientos constitucionales; las mayordomias de propios y arbitrios; los jefes

8 Manual de Organizacion de la Secretaria de Gobernacion. D.O.F 29 de enero 1999.
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politicos de las provincias y la provision general de todos los empleados de estos

ramos’®.

La Secretaria de Relaciones Exteriores e Interiores tenia a su cargo las funciones de
Gobierno General, en este término reflejaba la prolongacion de las atribuciones que en
el antiguo régimen correspondian al virrey, ya que se referia al amplio espacio
gubernativo que el soberano ejercia por si 0 a través de su virrey para asegurar el
bienestar de sus subditos.

Esta organizacion era una copia de las formas tradicionales heredadas por el virreinato,
por lo que, a raiz de la pérdida de Texas y, en un esfuerzo de romper con estas formas
tradicionales, se presento la necesidad de formar dos Secretarias; una que se ocupara
de las relaciones exteriores y otra que tuviera a su cargo las relaciones interiores o de
gobierno. Con base en ello, el 29 de diciembre de 1836 se establecié el Ministerio del
Interior, citado en el articulo 28 de la Cuarta Ley del ordenamiento conocido como las
“Siete Leyes Constitucionales”; en él se concentraron las atribuciones relativas al

gobierno interior que antes estaban dispersas®.

La situacidon de incertidumbre que se tenia en el terreno politico, resultado de periodos
cambiantes de los que se pasaba de un régimen federal a otro centralista y viceversa,
se reflejaban también en las mudltiples variaciones que sufrian las dependencias del

Poder Ejecutivo.

La separacion definitiva de las Secretarias se alcanzaria hasta 1853, como resultado de
la guerra con los Estados Unidos. Para entonces, las fronteras politicas de la nueva
nacion se habian definido y se habia precisado el ambito de lo exterior y de lo interior
en la politica del Estado. Asi, la Secretaria de Gobernacion propiamente dicha,

comienza sus funciones cuando la creacion del Estado Nacional estaba consumada.

™ Archivo General de la Nacién  http://www.agn.gob.mx/archivos/alfabet.html
8 Manual de Organizacion de la Secretaria de Gobernacién. D.O.F 29 de enero 1999.
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‘El 22 de abril de 1853, se expiden las “Bases para la
Administracion de la Republica”, que establecen cinco Secretarias
de Estado: Relaciones Exteriores; Relaciones Interiores, Justicia,
Negocios Eclesiasticos e Instruccion Pdublica; Fomento,
Colonizacion; Industria y Comercio; Guerra y Marina, y Hacienda.
Las atribuciones del gobierno interior se asignaron a la Secretaria
de Relaciones Interiores, Justicia, Negocios Eclesiasticos e
Instruccién Pulblica. Veinte dias después, por Decreto del 12 de
mayo, se separaba lo relativo a las relaciones interiores para crear
una Secretaria mas, la de Estado y de Gobernacién.”®

Esta nueva Secretaria comprenderia los ramos de Consejo de Estado, en todo lo
concerniente a las relaciones generales con el gobierno; todo lo relativo al gobierno
interior; policia de seguridad; montepios y establecimientos de beneficencia; carceles,
penitenciarias y establecimientos de correccion; libertad de imprenta; festividades
nacionales y diversiones publicas. Dias después se le incorporé el despacho de los
asuntos correspondientes a la propiedad literaria; pestes y medios de prevenirlas;

socorros publicos cuando los hubiere; y a la conservaciéon y propagacion de vacunas.

En 1856 el Ejecutivo expidido el “Estatuto Organico Provisional de la Republica
Mexicana”, en el cual se dividian ahora las atribuciones referentes al gobierno interior
en dos Secretarias de Estado, que conservaron sus denominaciones basicas: de

Gobernacion y de Justicia®.

En febrero de 1861 se expidio el Decreto de Gobierno, Distribucion de los Ramos de la
Administracion Publica para su Despacho entre seis Secretarias de Estado. Las
atribuciones que dan base a esta resefa fueron asignadas a la Secretaria de Estado y
del Despacho de Gobierno y a la Secretaria de Estado y del Despacho de Justicia e

Instruccién Publica®,

A la Secretaria de Estado y del Despacho de Gobierno le correspondié la atencion de

los asuntos relativos a las “elecciones generales; al Congreso de la Unioén; las reformas

% |bidem
82 |bidem
8 Ibidem
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constitucionales; observancia de la Constitucion; relaciones con los estados; divisién
territorial y limites de los estados; tranquilidad publica; guardia nacional; amnistias;
registro civil; derecho de ciudadania; derecho de reunién; libertad de imprenta y de
cultos y policia de este ramo; policia de seguridad y de salubridad; festividades
nacionales; epidemias; vacuna; gobierno del Distrito Federal en lo politico y
administrativo; beneficencia publica; hospitales, hospicios, casas de expdsitos y salas
de asilo; montes de piedad; casas de empefio y cajas de ahorros; carceles,
penitenciarias, presidios y casas de correccién; teatros y diversiones publicas; y las

impresiones del gobierno”®*.

En abril de ese mismo afio, se establecio un Decreto por el que se reducian a cuatro las
Secretarias de Estado: Relaciones Exteriores y Gobernacion; Justicia, Fomento e
Instruccion Publica; Hacienda y Crédito Publico; Guerra y Marina. Para 1891 se
reorganiza las funciones del Estado en Siete Secretarias. Quedando con este

reacomodo ya como Secretaria de Gobernacion.

De acuerdo a los altibajos que ha habido en la vida politica del pais, el tema de la
sustitucion del presidente electo cuando la falta ocurre antes del término de su ejercicio,
ha sido polémico. Asi, hemos tenido la existencia de un vicepresidente, la figura de un
presidente de Consejo, o que fuera sustituido por el Presidente de la Suprema Corte de
Justicia, tal como lo estipulaba la Constitucion de 1857. Incluso de 1896 hasta 1904 la
ley establecia que fuera sustituido por el Secretario de Relaciones o en su defecto de

Gobernacion, mientras el Congreso hacia la designacion correspondiente®.

“‘Entre 1821 y 1917 las funciones asignadas a este ministerio
fueron las siguientes: relaciones diplomaticas, naturalizaciéon de
extranjeros, asambleas departamentales, congreso nacional,
Consejo de Gobierno, gobernadores y jefes politicos, limites
territoriales, observancia a la Constitucion, milicia nacional,
tranquilidad publica, quejas y reclamos, relaciones generales de
Gobierno, policia de seguridad, Gobierno interior de la Republica,
libertad de imprenta, elecciones generales, reformas
constitucionales, amnistias, relaciones con los estados y los

& Ibidem
8 Cfr. Tena Ramirez. Op cit. p 453
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ayuntamientos, libertad de cultos, Gobierno del Distrito, policia
rural, propios y arbitrios, territorios, censo nacional y estadistica,
colonizacion, hospicios, juntas de sanidad, juntas patriéticas,
hospitales, montepios, establecimientos de beneficencia,
carceles, penitenciarias y establecimientos de correccion,
Registro Civil, policia de salubridad, vacuna, beneficencia publica,
casas de expésitos, casas de empefio, teatros y diversiones
publicas, propiedad literaria, salubridad publica, epidemias, loteria
y rifas, montes de piedad, festividades nacionales, periédico

oficial, imprenta de Gobierno, bibliotecas, Archivo General,

conserjeria y obras en palacio y desagiie”.®®

Entre 1913 y 1918, las atribuciones de la Secretaria de Gobernacion fueron las
siguientes: “vigilar el cumplimiento de los preceptos constitucionales por parte de las
autoridades del pais, especialmente en lo que se refiere a las garantias individuales;
cuidar el cumplimiento de las disposiciones legales sobre cultos religiosos y policia de
este ramo; organizar la policia rural de la Federacion y policia urbana; manejar la
salubridad publica; conducir las relaciones del Poder Ejecutivo con los gobiernos de los
estados y con las autoridades municipales, asi como la division territorial; organizar la
guardia nacional del Distrito Federal y territorios; dirigir y administrar el Registro Civil,
beneficencia publica, hospitales, hospicios, escuelas de ciegos y de sordomudos, casas
de expdsitos y asilos; Monte de Piedad, cajas de ahorro y casas de empefio; organizar
y establecer penitenciarias, carceles, presidios y casas de correccion; coordinar,
preparar, desarrollar y vigilar el proceso electoral en toda la Republica; reglamentar,
autorizar y vigilar las loterias; organizar y realizar las festividades nacionales; conceder
amnistia; administrar y publicar el Diario Oficial de la Federacion; atender y tramitar las

reformas constitucionales™’.

El Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion vigente para 1918, preciso las
siguientes funciones: tramitar lo relacionado con los nombramientos, remociones,
renuncias y licencias de los secretarios y jefes de departamento del Ejecutivo Federal,
del procurador general de la Republica y gobernadores de los territorios; “conducir las

relaciones con el Congreso de la Union; la Suprema Corte de Justicia y las de caracter

:6 Archivo General de la Nacion http://www.agn.gob.mx/archivos/alfabet.html.
7 -
Ibidem.
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administrativo con el Ministerio Publico y el Distrito Federal; llevar el registro de
autografos de los funcionarios federales y de los gobernadores de los estados, y
legalizar las firmas de los mismos; revisar y llevar a aprobacién los proyectos de los
presupuestos generales de la Secretaria; refrendar las leyes y reglamentos, circulares,
acuerdos y demas determinaciones del Ejecutivo, relacionados con la Secretaria;
revisar los decretos, y demas disposiciones remitidos por los estados; formular la
memoria anual; atender a los reos federales, asi como indultos, conmutacion y
reduccién de penas por delitos del orden federal; atender y vigilar el funcionamiento de
la Colonia Penal Federal de Islas Marias; manejar el Archivo General de la Nacion, la
Junta de Beneficencia Privada y la Imprenta del Gobierno; atender el servicio de
migracion; expropiar por causa de utilidad puablica; formar colecciones de impresos,
leyes, decretos y reglamentos expedidos por cada una de las secretarias, y elaborar

estadisticas de poblacién y movimiento demografico”®,

A partir de esta fecha, la dependencia encargada de los asuntos de politica interna
aparece en primer orden dentro del esquema organizacional del Gobierno Federal, lo
cual marca una clara tendencia de atender prioritariamente las demandas internas del

pais.

En 1935, se modifica la Ley de Secretarias de Estado mediante la cual se adicionaban
a la Secretaria de Gobernacion funciones tales como asistencia social y anales de

jurisprudencia.

Al consolidarse el régimen de los gobiernos emanados de la Revolucién Mexicana, las
dependencias administrativas también se institucionalizaron y se fortalecieron. Asi para
el afio de 1938, se expidid6 el primer Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacion, que definia con precision la estructura organica de la Secretaria asi como

sus atribuciones y funciones especificas.

8 Cfr. Ibidem
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Para la tramitacibn y el despacho de los asuntos que tenia encomendados, el
Secretario de Gobernacion contaba con el auxilio directo de un Subsecretario, un Oficial
Mayor, cinco Departamentos: Administrativo, Juridico, de Gobierno, de Prevencion
Social y Plan Sexenal; y una Direccibn General de Poblacion integrada por los
Departamentos de Demografia, Migracién y Turismo, y dos oficinas, Pro-Territorios

Federales y de Informacién Politica y Social.

Las funciones que le eran encomendadas se mantenian practicamente sin cambios
hasta que un afio después se le sumaron el despacho de los asuntos del orden
administrativo relacionados con: la direcciobn y administraciéon de las estaciones
radiodifusoras pertenecientes al Ejecutivo con excepciéon de las que formaban parte de
la Red Nacional y las que dependian de la Secretaria de la Defensa Nacional; la
reunion de datos para la redaccion del informe que el C. Presidente de la Republica

debia rendir ante el Congreso Nacional.

En lo referente a las elecciones, esta secretaria se encargaba de las actas de
elecciones generales, estatales y municipales; informes de comicios; noticias del
Congreso, decretos anulatorios; padrones y certificados. Desde el inicio del México
independiente, la organizacion de las elecciones estaba a cargo de los alcaldes y los
jefes politicos locales y regionales, quienes imponian a discrecion las practicas y las
reglas propias para llevarlas a cabo. No fue sino hasta 1946, cuando se federalizo la
estructura electoral con la creacion de la Comision Federal de Vigilancia Electoral,
presidida por el Secretario de Gobernacion, e integrada por otro miembro del gabinete,
un diputado, un senador y dos representantes de los partidos politicos de mayor
relevancia. Simultaneamente se crearon, las comisiones locales electorales y el consejo

del padrén electoral®.

En 1951 se facultdé a la Comision para arbitrar el registro de nuevos partidos politicos y

para emitir constancias de mayoria.

8 Cfr. Ibidem
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En 1958 se incorporé a la Secretaria de Gobernacion la funcién, ya como nos es
familiar, de conducir las relaciones del Poder Ejecutivo con los otros Poderes de la
Union, con los gobiernos de los estados y con las autoridades municipales.

De esta manera se mantuvo la organizaciéon y funcionamiento de la Secretaria hasta
1973 “cuando se dio un proceso de reorganizacién, que fue expresado en un nuevo
Reglamento Interior publicado en el Diario Oficial el 16 de agosto”®; en éste, se
incorporaron atribuciones relacionadas con la seguridad interior; la cinematografia, la

radio y la television; y la coordinacion de la participacion ciudadana.

La reestructuracion de esta dependencia de 1973 a 1989 obedece a las necesidades
politicas y sociales que prevalecian en el pais, “quedando plasmados los cambios en
los Reglamentos Interiores publicados en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de julio
de 1977, el 14 de junio de 1984, 21 de agosto de 1985 y el 13 de febrero de 1989 con

sus reformas y adiciones”®".

En 1973 se cred la Comision Federal Electoral en cuya conformacion participaban, con
voz y voto, todos los partidos registrados. Ese mismo afio el Registro Nacional de

Electores se volvid una entidad autbnoma.

Cuatro aflos mas tarde, en 1977, se expidio la Ley de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales (LOPPE), cuya principal aportacion fue la de permitir el ingreso a
la vida institucional de fuerzas politicas antes “proscritas” y propicié su representacion
en los organos legislativos. La LOPPE modificé la integracion de la Comision Federal
Electoral y permitié la participacion de los partidos politicos registrados —ya fuere bajo la
figura de registro condicionado o definitivo- en igualdad de condiciones; de este modo la
Comisién quedd conformada por el Secretario de Gobernacién, un representante por
cada una de las camaras legislativas, un representante de cada partido politico con

registro y un notario pablico®.

% Manual de Organizacion de la Secretaria de Gobernacion. D.O.F 29 de enero 1999
9 yi
Ibidem.
2 Cfr. Rabasa, Emilio. Las reformas politico -electorales. www.bibliojuridica.org/libros/1/127/9pdf
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En 1990 mediante decreto se cred la Comision Nacional de Derechos Humanos como
organo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacién responsable de proponer y
vigilar la politica nacional en materia de respeto y defensa de los derechos humanos,

convirtiéndose posteriormente en un organismo autbnomo.

La publicacion de la Ley de Asociaciones Religiosas y Culto Publico motivo la creacion
de la Direccion General de Asuntos Religiosos para atender todo lo reglamentado con
las atribuciones que se le confieren a la Dependencia en esta materia, derivado de las

reformas constitucionales.

El 4 de junio de 1993, se modificO el Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacion con el propdsito de reforzar sus atribuciones, recordemos que para esta
fecha se encontraba ya el concurso de varias fuerzas de oposicion en el terreno
politico. En dicho reglamento se reflejaba la creacion de la Subsecretaria de Desarrollo
Politico y de la Direccion General de Apoyo a Instituciones y Organizaciones Politicas.
Estas unidades tendrian por objeto apoyar el fortalecimiento del espiritu democratico
mediante el asesoramiento a las entidades federativas para actualizar la legislacion que
norma los aspectos politicos; fomentar el desarrollo de la cultura politica democratica y
colaborar en la modernizacion de las organizaciones sociales y de las instituciones

gubernamentales.

En este mismo afio y como resultado de la importancia del fendmeno migratorio se crea
el Instituto Nacional de Migracion como érgano técnico desconcentrado, en sustitucion
de la Direccién General de Servicios Migratorios. Y un afio mas tarde, se crea el 6érgano

administrativo desconcentrado Talleres Graficos de México.

El 28 de diciembre de 1994, se modificé la Ley Orgéanica de la Administracién Publica
Federal en la que se incorporaron las siguientes funciones a la Secretaria de

Gobernacion:

“Conducir y poner en ejecucion, en coordinacion con los Gobiernos de
los Estados, con los Gobiernos Municipales y con las Dependencias y
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entidades de la Administracion Publica Federal, las politicas y
programas de proteccion civil del Ejecutivo para la prevencion, auxilio,
recuperacion y apoyo a la poblacién en situaciones de desastre y
concertar con instituciones y organismos de los sectores privado y
social las acciones conducentes al mismo objetivo.

Conducir y poner en ejecucion las politicas y programas del Gobierno
Federal en materia de proteccion ciudadana.

Formular, normar, coordinar y vigilar las politicas de apoyo a la
participacion de la mujer en los diversos ambitos del desarrollo, asi

como propiciar la coordinacion interinstitucional para la realizacion de

programas especificos™.

En 1995 se publicé en el Reglamento Interior la creacion de la Subsecretaria de
Asuntos Juridicos y Asociaciones Religiosas, en el que se definen fundamentalmente
los principios de la educacion laica, de pluralidad y reconocimiento de doctrinas o
creencias religiosas y mantiene el derecho a la libertad de creencias y cultos. Ademas
se las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, de lo cual se
deriva la creacion, en julio de 1996, del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de

Seguridad Publica.

Las elecciones de 1997, en las que el partido del presidente pierde la mayoria en la
Camara de Diputados, indudablemente marcan la transformacion de la relacion entre
los Poderes de la Unién. Es por ello que se perciben modificaciones en diversas
dependencias del Ejecutivo Federal. El caso de esta secretaria resultarian la
incorporacion de unidades administrativas que operarian en este sentido, como es el
caso de la Unidad de Estudios Legislativos y la Direccion General de Enlace Politico,

esta ultima dentro de la Subsecretaria de Desarrollo Politico.

Estos cambios se dan a conocer en agosto de 1998 cuando se publica en el Diario
Oficial de la Federacién otro Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién en el

gue quedaban reflejadas dichas alteraciones:

La Unidad de Estudios Legislativos tendria como propdsito “dar opinion, analizar y

verificar que las iniciativas y proyectos de legislacion que presenten las Dependencias

% Manual de Organizacion de la Secretaria de Gobernacién. D.O.F 29 de enero 1999.
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del Ejecutivo Federal para dar respuesta a las demandas de la ciudadania, garantizar
su congruencia con los preceptos constitucionales; proponer proyectos e iniciativas
legislativas que tiendan a fortalecer el Estado de Derecho en nuestro pais y solicitar la

opinién de la Consejeria Juridica respecto de dichos proyectos legislativos”®*.

Por su parte la Direccion General de Enlace Politico tenia por “objeto instrumentar los
mecanismos de enlace y coordinacion con las organizaciones politicas, sociales y
civiles que participen en los procesos de la Reforma del Estado; asi como con las

Camaras de Diputados y Senadores y los Congresos Locales”.

Ademas se incorporan a la estructura organica como unidades administrativas y
organos desconcentrados: la Subsecretaria de Comunicacion Social con las
Direcciones Generales de Medios Impresos y la de Comunicacion Social
Gubernamental que tendrian por objeto “conducir las relaciones del Gobierno Federal
con los medios de informacién nacionales y extranjeros a efecto de propiciar una
informacion veraz sobre las actividades gubernamentales; la Coordinacion General de
Proteccion Civil que tiene como propésito fortalecer la cohesion de las instancias
federales y estatales participantes en el Sistema Nacional de Proteccion; la
Coordinacion General de la Comision Nacional de la Mujer que tiene por objeto
promover la ejecucion del Programa Nacional de la Mujer en el ambito federal, estatal y
municipal asi como con los sectores publico, social y privado y, el Centro de Produccion

de Programas Informativos Especiales”.*°

En 1999 se transforma el 6rgano desconcentrado Talleres Graficos de México en
organismo publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios,

coordinado por el Sector Gobernacion.

Con la llegada de Vicente Fox al gobierno, quien no cuenta con una bancada

mayoritaria de su partido politico en el Congreso, aumenta la necesidad de establecer

 Ibidem.
% Ibidem.
% Ibidem.
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vinculos de comunicacién y negociacion con el Legislativo. Es por ello, que continua
con las modificaciones al interior de esta Secretaria con el propdsito de fortalecer el

enlace con aquel Poder.

En este &mbito se habian estado presentando transformaciones en la estructura
organica de la dependencia; sin embargo, fue necesaria la creacion de una
subsecretaria que atendiera este asunto. El 30 de julio de 2002 aparece publicado un
nuevo Reglamento Interior, que contempla la creacion de la Subsecretaria de Enlace

Legislativo.

Esta subsecretaria, en la que se profundizara mas adelante, cuenta, para el desahogo
de sus funciones, con las siguientes unidades administrativas: Unidad de Enlace
Legislativo, Direccion General de Estudios Legislativos y Direccion General de

Informacion Legislativa.

3.2 Secretarios de Gobernacion.

En el aspecto formal, la mision del Secretario de Gobernacién es conducir la politica
interior del Poder Ejecutivo Federal, con el proposito de contribuir a preservar la
integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano, todo ello orientado por el

didlogo, la busqueda y construcciéon de acuerdos politicos.

La importancia del cargo sobresale en todos los aspectos no solo por las facultades que
le otorga la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, sino sobretodo por los
lazos reales de poder que entretejen los principales actores politicos y en este sentido,
el titular de la Secretaria de Gobernacion posee una gran fuerza al ser el principal
intermediario entre el Presidente de la Republica y el Congreso; los partidos politicos;
las agrupaciones politicas, y las religiosas. En fin, esta posicion le brinda al titular
informacion de suma importancia, una vision general de la situacion del pais e
incentivos para negociar. Es por ello que se requiere de un hombre (0o mujer) con
fuerza, con experiencia, con habilidad para la negociaciéon, que sea capaz de tomar

decisiones en momentos cruciales, ya que es una pieza clave dentro del sistema y sus
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estudios, reportes y opiniones pueden influir en el Presidente para realizar alguna

actividad, y retener o modificar algun proyecto.

Debemos hacer énfasis en que en esta dependencia del Ejecutivo se combina la parte
administrativa con la parte politica del gobierno, porque mas all4d de sus funciones
meramente administrativas se relaciona, como ya dijimos, con los diversos actores

politicos entre ellos el Poder Legislativo.

La Secretaria de Gobernacion no es un lugar a donde se va a aprender politica, es la

institucion a donde se llega porque se conoce la forma de hacer politica.

El Reglamento Interior divide las facultades en indelegables del Secretario y aquellas en
las que procede su delegacion en virtud de las competencias que se disponen en los

ordenamientos y el propio reglamento.

Las facultades indelegables se encuentran estipuladas en su articulo 5°. De estas

conviene mencionar aquellas de relevancia para nuestro estudio tales como:

= “Formular y proponer al Ejecutivo Federal los proyectos de leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos, programas, Ordenes y demas
disposiciones sobre los asuntos de la competencia de la Secretaria;

= Dar cuenta al Congreso de la Union, luego de que se inicie el periodo
ordinario de sesiones, del estado que guarden el ramo y el sector
correspondiente e informar, siempre que sea requerido para ello por
cualquiera de las camaras que lo integran, cuando se discuta una ley o
se estudie un asunto concerniente al ramo de sus actividades;

» Refrendar, en los términos del articulo 92 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, los reglamentos, decretos, acuerdos y
ordenes que expida el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos;

= Conducir, en el ambito de su competencia, las relaciones del Poder
Ejecutivo Federal con los deméas Poderes de la Union, con los 6rganos
constitucionales auténomos, con los gobiernos de las entidades
federativas y con las autoridades municipales y establecer, por acuerdo
del titular del Ejecutivo Federal, mecanismos de coordinacién con las
dependencias y entidades de la Administracion Puablica Federal que
realicen funciones relacionadas con las entidades federativas y los
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municipios; asi como, rendir las informaciones oficiales del Ejecutivo
Federal.™

Entonces, podemos ubicar al secretario de Gobernacién como principal vinculo entre el
Ejecutivo y las Camaras de tal manera que es €l quién debiera encargarse de la
comunicacion y negociacion principalmente, aunque se sabe que en la practica la
Secretaria cuenta con otros operadores politicos, pero en Ultima instancia el
responsable de la buena relacion es el Secretario y el propio presidente de la
Republica.

En lo que respecta a las iniciativas de ley: en qué momento presentarla, los argumentos
para defenderla, la ubicacion de los legisladores con los que hay que tratar, con quién
negociar, el costo politico; qué puede obtenerse y qué cederse en la negociacion, el
impacto social y en el presupuesto, son datos que debe tener el titular de esta
dependencia, ademas de los otros asuntos a su cargo, y para ello cuanta con diversas

subsecretarias y unidades administrativas.

La historia de una institucién obedece a las circunstancias por las que atraviesa el pais
al que pertenece. En el caso Gobernacion, pudimos ver una serie de modificaciones a
los largo del desarrollo del Estado Mexicano. Sin embargo no podemos referirnos a una
dependencia como el conjunto de estructura; bienes inmuebles y personal, de manera
general. Resulta de suma importancia conocer, asi sea de manera breve, quién ha
estado a cargo del funcionamiento de esta pieza clave. Los nombres podemos
recapitularlos desde la época de Porfirio Diaz (véase anexo:. Secretarios de

Gobernacion), ahora ahondemos en el individuo.

A partir de la consolidacion del PRI en los afios cincuenta, y la estabilizacion del
“presidencialismo” se han tenido maximo dos Secretarios de Gobernacion desde el

gobierno de Adolfo Ruiz Cortines hasta el de Miguel de la Madrid. La movilidad de los

%7 Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién. DOF 30 de julio de 2002.
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Secretarios produce la discontinuidad en los procedimientos y formas de negociacion, lo

gue marca otro factor para el debilitamiento de la institucidn politica.

Es cierto que no podemos recopilar informacién de todos en este trabajo, por que no es
el fin, pero retomemos a partir de los afios ochenta, en especifico desde el sexenio de
Miguel de la Madrid (1982-1988).

Manuel Bartlett Diaz, originario de Puebla ha sido el ultimo Secretario de Gobernacion
que durd todo el sexenio en el cargo. Licenciado en derecho por la UNAM (1959)
posgraduado en la Universidad de Paris (1959-61) y doctor en derecho por la UNAM
(1967-68) con postgrado en la Universidad Victoria, GB (1968-69), ha tenido diversos
cargos dentro de la politica nacional antes de llegar a ser titular de la dependencia de
nuestro estudio. En el PRI, partido al que pertenece desde 1963, fue director de la
revista La Republica, coordinador general de la campafia presidencial de Miguel de la
Madrid y secretario general del comité ejecutivo nacional (1981-82), precandidato a la
Presidencia de la Republica (1987). Ha sido subdirector general (1969) y director
general de Gobierno de la Secretaria de Gobernacion (1970-76), secretario de la
Comision Federal Electoral (1970-76), director de Asuntos Politicos de la secretaria de
Relaciones Exteriores (1976-79, asesor del secretario de Programacion y Presupuesto
Miguel de la Madrid (1979-81). Posteriormente es invitado por el Presidente Miguel de
la Madrid como Secretario de Gobernacion (1982-88). El suceso mas controvertido de
su dirigencia fue la caida del sistema en las elecciones presidenciales de 1988, ya que

el Secretario de la SEGOB era a su vez presidente de la Comisién Federal Electoral®.

Fernando Gutiérrez Barrios fue el primer secretario de Carlos Salinas de Gortari.

Nacié en Veracruz, estudio y se especializé en el H. Colegio Militar, pero para 1988 afio
en el que fue llamado al cargo ya contaba con una amplia experiencia de por lo menos
tres décadas en politica y dentro de la administracion publica federal a la que se
incorpora en 1952 como jefe de Control e Informacion de la Direccion Federal de
seguridad, de la que fue subdirector (1958-64) y director (1964-70) precisamente dentro

de la SEGOB. También fue subsecretario de Gobernacion (1970-82), director general

% Cfr. http://es.wikipedia.org/ y http://www.eureka.org.mx/expedientes/galeria_horror.html
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de Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos (1982-86) y

gobernador de su estado natal de 1986 a 1988.

“El nombre de Gutiérrez Barrios, Don Fernando, esta asociado con el
mito, y su leyenda ha sido perfectamente bien construida como el que
fuera un hombre de modales finos en extremo, quien con una voz
dulce solia recordar, cuando ocupaba el despacho de secretario de

Gobernacion, que cuando negociaba, sabian sus interlocutores que al

decir no, significaba no, pues jamas le temblaba la mano”®°.

Sin embargo, habia otros dos personajes importantes que tenian tareas politicas:
Manuel Camacho Solis jefe de Departamento del Distrito Federal y Joseph Marie
Cordoba Montoya su asesor, este Ultimo es de especial relevancia por el poder que
ejercid en aquel entonces, todos sabian que era la mano derecha del presidente y
actuaban en consecuencia, lo que llevo a que tuviera fricciones con Gutiérrez Barrios y

Manuel Camacho.

En cuanto al tema que nos interesa podemos percibir el debilitamiento de la Secretaria
de Gobernacion, ya que el super asesor de Salinas desbanca a su titular en tareas
importantes tales como:“el manejo de la informacion de seguridad nacional y la relacion
con el PRI. Ademas, influyé en la nominacién de gobernadores, senadores y diputados
(lo que) provocd que todo aspirante tuviera que hacer antesala con Cérdoba como
antes lo hacia en el PRI, en Gobernacién o en los despachos de otros secretarios de

Estado™®

Gutiérrez Barrios es sustituido al inicio de 1993 por Patrocinio Gonzalez Garrido, quien
fue durante mas de 12 afios Secretario del Trabajo, fue Senador de 1982 a 1988 y
posteriormente electo Gobernador de Chiapas, ha sido caracterizado en algunos
medios, por su forma autoritaria de gobernar y se le considera en parte causante de las

101
4

condiciones que motivaron el alzamiento zapatista de enero de 1994°-", un afo antes el

% Laguna Bérber, Mauricio. “Amado y temido, lo cierto es que se llevd consigo secretos de Estado

Responsable de la policia politica durante el tlatelolcazo y de los cuerpos tirados al mar.” La Crisis 15-10-2005
www. lacrisis.com.mx/

100 Ramirez, Carlos. El asesor incimodo Joseph Marie Cordoba Montoya, Océano, México, 1997. pp 58,59 y 62.

L http://es.wikipedia.org
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presidente Carlos Salinas de Gortari lo nombré Secretario de Gobernacion, pero la
situacion ocurrida en Chiapas obligd a su destitucion apenas una semana después del

alzamiento.

Patrocinio Gonzalez es sustituido por Jorge Carpizo MacGregor, quien es abogado y
realizo todo el inicio de su carrera en diversos cargos académicos y administrativos en
la UNAM, entre ellos fue Director del Instituto de Investigaciones Juridicas y Abogado
General, el 1 de enero de 1985 asumio la Rectoria de Universidad hasta el 1 de enero
de 1989.

Al terminar su periodo al frente de la UNAM fue designado Ministro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, y en 1990 el entonces presidente Carlos Salinas de
Gortari lo nombré primer presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
hasta 1993 en que a su vez lo designa Procurador General de la Republica, durante
esta gestion ocurre en Guadalajara el asesinato del Cardenal Juan Jesus Posadas
Ocampo, Arzobispo de esa ciudad, desde entonces Carpizo ha defendido la tesis de
gue el Cardenal murio en un fuego cruzado entre dos bandas de narcotraficantes
confundido como uno de ellos, aunque varios sectores de la sociedad y la Iglesia

Catolica contindan rechazando esta posibilidad.

En 1994 y ante la crisis politica causada por al alzamiento del Ejército Zapatista de
Liberacion Nacional en Chiapas, Salinas nombra a Carpizo Secretario de Gobernacion,
ello porgque se quiso abrir un espacio de dialogo con los partidos politicos con vistas a
una reforma electoral mas. El nuevo secretario de Gobernacién se presentdé como el
funcionario con el que los partidos aceptaran dialogar. Lo que permitio el consenso para
las reformas de 1994'%?, Las modificaciones se dieron principalmente en la organizacion
del Instituto Federal Electoral. Ademas condujo el proceso electoral de 1994, durante

el cual present6 su renuncia al cargo pero no le fue aceptada.

Ernesto Zedillo Ponce de Ledn toma protesta como presidente y organiza su gabinete

de tal forma que Esteban Moctezuma Barragan queda como titular de Gobernacion,

102 cfr. Medina Pefia, Luis. Op. cit p. 287
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cargo que ocup6 menos de un afio, pues renuncio oficialmente por motivos de salud,
aunque extraoficialmente se supo que era debido a su poca experiencia politica que no
le habia permitido tener la fuerza suficiente para el desempefio de un cargo tan

importante®,

Esteban Moctezuma es economista egresado de la Universidad Nacional Autbnoma de
México, ademds tiene una Maestria en Politica Econémica en la Universidad de
Cambridge. Ocup06 varios cargos en la administracion publica mexicana, pero empezé
verdaderamente a destacar cuando se hizo cargo de la Coordinacién General de la

campafa a la presidencia de Ernesto Zedillo.

De las decisiones que tomo el Presidente Zedillo en su primer afio de gobierno el relevo
del titular de la SEGOB fue trascendental ya que Moctezuma Barragan reflejaba el
zedillismo, pero el Jefe del Ejecutivo no podia seguir manteniendo a esta persona en
un contexto de desorden politico: el conflicto en Chiapas empantanado; ninguin avance
en el tema de los asesinatos politicos de 1994; no logra comunicacion con los partidos
politicos y el PAN y PRD se salen de la reforma politica, el desbordamiento de
movimientos sociales como el de Ruta 100 y el Barzén, que pocos dias antes de su
renuncia habia invadido las oficinas politicas de Bucareli. Lo que reflejo6 que
Gobernacion habia fallado como instrumento de gobierno y de canalizacion de las

negociaciones politicas.

Emilio Chuayffet es abogado egresado de la Universidad Nacional Autonoma de

México, donde también imparti6é catedra.

Inicié su carrera politica como Subdelegado y luego Delegado en Benito Juarez en el
Distrito Federal, de ahi pasé en 1982 a ser Presidente Municipal de Toluca y luego
Secretario de Educacion y de Gobierno del Estado de México durante los gobiernos de

Alfredo del Mazo Gonzélez y Alfredo Baranda Garcia. En 1989 fue desginado

108 http://es.wikipedia.org
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Procurador Federal del Consumidor y un afio después Director General del Instituto

Federal Electoral cuando no era aun un organismo autonomo.

En 1993 fue postulado candidato del PRI a Gobernador del Estado de México,
obteniendo el triunfo en las elecciones y tomando posesion el 16 de septiembre de
1993, menos de dos afios después dejo la gubernatura al ser desginado Secretario de
Gobernacion por el presidente Ernesto Zedillo.

En un principio Chuayffet fue visto con beneplacito ya que se le considera un hombre
con talento y experiencia politica; sin embargo, su actuacién al frente de la politica
interior de México fue muy controvertida, durante su periodo el PRI perdié por primera
vez la mayoria en la Camara de Diputados en las Elecciones de 1997 y Chauyffet trato
de impedir que las fracciones de los partidos de oposicidn, que ahora juntas tenian
mayoria y estaban encabezadas por Porfirio Mufioz Ledo del PRD y Carlos Medina
Plascencia del PAN, tomaran el control de la Camara e instalaran la LVII Legislatura lo
gue finalmente fue imposible y por primera vez la Camara de Diputados fue presidida
por un diputado opositor: Porfirio Mufioz Ledo, quien respondi6 el informe presidencial
de Ernesto Zedillo. Chuayfett nunca pudo entablar una comunicacion satisfactoria con
los legisladores. Posteriormente también bajo su administracion ocurrié la Matanza de
Acteal en Chiapas el 22 de diciembre de 1997, lo cual obligd su remocién de la

Secretaria de Gobernacién en los primeros dias de enero de 1998'%.

El Presidente de la Republica, Dr. Ernesto Zedillo, designé a Francisco Labastida
Ochoa, para ocupar el cargo vacante, instruyéndolo para atender particularmente, tres
temas de la agenda nacional: el proceso de desarrollo politico del pais; el grave
problema de criminalidad e inseguridad y los conflictos, la inseguridad y el combate a la
pobreza en Chiapas'®. El 15 de marzo de 1998 se envi6 a la Camara de Senadores
una iniciativa de reformas constitucionales en materia de cultura y derechos indigenas,
con lo que se da cumplimiento a los Acuerdos de San Andrés, aunque nunca se

aprueba.

104 Cfr. http://es.wikipedia.org/ y http://www.eureka.org.mx/expedientes/galeria_horror.html
1% www. pri.org.mx
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La Secretaria se reorganizé en 1998 y public6 un nuevo Reglamento Interno,
destacando la creacion de la Subsecretaria de Comunicacion Social y la Coordinacion
General de Proteccion Civil, ambas para apoyar las tareas que en estos campos realiza

el conjunto del Gobierno Federal.

Francisco Labastida Ochoa es un economista con amplia experiencia politica. Militante
del Partido Revolucionario Institucional (PRI) desde 1964. En 1986 fue electo
Gobernador Constitucional del Estado de Sinaloa para el periodo 1987-1992. Se ha
desempefiado en diversos cargos de la administracién publica federal, y en el servicio
diplomaticol06, fue Secretario de Energia, Minas e Industria Paraestatal y
Subsecretario de Programacion y Presupuesto. Fungié como Embajador de México
ante la Republica Portuguesa de julio de 1993 a noviembre de 1994. En el mes de
diciembre del mismo afio, asumio el cargo de Director General de Caminos y Puentes
Federales de Ingresos y Servicios Conexos, mismo que concluyé en enero del afio
siguiente, cuando fue designado Secretario de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo

Rural, por el Presidente Ernesto Zedillo.

En 1999 deja la Secretaria de Gobernacion para contender con otros tres participantes
por la candidatura de su partido a la presidencia de la Republica, ganando en la
contienda interna y apareciendo en las boletas como candidato del PRI, pero pierde en

las urnas frente a Vicente Fox.

Diodoro Carrasco Altamirano es designado el nuevo titular de esta dependencia para
concluir el periodo de gobierno zedillista. Carrasco Altamirano se recibi6 en economia
en el Instituto Tecnolégico Autbnomo de México (ITAM), y ha llevado a cabo varias
posiciones dentro de la administracion pablica de México. Estos incluyen los del director
auxiliar de la programacion del departamento general del desarrollo Agro-Industrial
(Ministerio de Agricultura los recursos y de agua - SARH); General director auxiliar del
planeamiento Agro-Industrial del departamento Agro-Industrial general del desarrollo de

la coordinacion (SARH); General director auxiliar para la informacion y la investigacion

106 1hidem
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del departamento general de productos basicos y de la fuente rural del Ministerio de
Comercio y desarrollo industrial (SECOFI); Secretaria privada a la secretaria auxiliar del
planeamiento industrial y comercial de SECOFI; Secretaria del planeamiento del
gobierno del estado de Oaxaca, y secretaria auxiliar del gobierno del departamento del

interior.

Vicente Fox Quesada inicia su sexenio en medio de la celebracion en diversos aspectos
de la alternancia en nuestro pais y convoca a su “gabinetazo” a Santiago Creel
Miranda para dirigir una de las dependencias de vital importancia para su gobierno,

entendida como vinculo con el Legislativo, en un gobierno dividido.

Creel Miranda nace en 1954. Se graduo en leyes de la Facultad de Derecho UNAM.
Fue integrante del Grupo San Angel, una ONG que buscaba la democratizacion de
México, en el cual confluian politicos de diversas ideologias, incluida Elba Esther
Gordillo, lider del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion.

De 1994 a 1996 fue Consejero Ciudadano del Consejo General del IFE y de 1997 a
1999, fue diputado federal en la LVII Legislatura del Congreso de la Union. Luego
contendié para la campafia de Jefe de Gobierno del Distrito Federal en el 2000,
eleccion que perdio ante el perredista Andrés Manuel Lopez Obrador, fue llamado por el
presidente Vicente Fox para el cargo de Secretario de Gobernacion'®’ que desempefié
con dificultades. En realidad carecia de experiencia en la administracion publica
federal, y como negociador; sin embargo, Fox lo sostiene en esa dependencia hasta el
1 de junio del 2005, fecha en que se retira y lanza su camparfia para ser candidato a la
presidencia por el PAN. Misma que finalmente obtiene Felipe Calderén al derrotarlo en
la contienda interna. Su actuacion al frente de la SEGOB, sera tratada en el Ultimo

capitulo.

José Carlos Maria Abascal Carranza nace en 1949. Obtiene el titulo de abogado por la
Escuela Libre de Derecho. Es hijo de Salvador Abascal Infante, el controvertido

fundador y dirigente de la Union Nacional Sinarquista, que durante el cardenismo y

107 Cfr. http://es.wikipedia.org/ y http://www.eureka.org.mx/expedientes/galeria_horror.html
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principios de los afios cuarenta combatié el cardenismo y la educacion socialista y
pretendié el reconocimiento legal de la Iglesia Catdlica. Durante su funcibn como
Secretario del Trabajo, Carlos Abascal causé un escandalo politico, cuando segun
versiones periodisticas, pidi6 a la maestra de Literatura de una de sus hijas no analizar
la novela Aura de Carlos Fuentes, por considerarla "inmoral”. Sin embargo, el saldo de
su paso por la Secretaria del Trabajo puede considerarse positivo, se mantuvo la
tranquilidad en la mayoria de los sindicatos, llegando a resolverse la mayoria de los
emplazamientos a huelga, de los cuales el mas grave y dificil fue el del Sindicato de
Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana, que bajo el liderazgo de Carlos

Romero Deschamps emplazo a huelga a PEMEX'®®

, este ejemplo es importante porque
se manejo el aspecto laboral; sin embargo, en lo politico refleja la inexperiencia en

negociacion del Secretario Creel.

3.3 Aspectos Formales.

Una vez que hemos recordado los antecedentes de la institucion y a los titulares
recientes de la misma, es menester describir los aspectos formales que regulan el

funcionamiento de la Secretaria de Gobernacion, y ubicarla dentro de la legislacion.

3.3.1 Marco Juridico.

En nuestro pais el ejercicio del Poder Ejecutivo se encuentra depositado en “un solo
individuo” de acuerdo con el articulo 80 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y en un marco de régimen presidencial. Sin embargo, la estructura
interna de dicho poder reconoce a varias dependencias y entidades de la
administracién publica tales como las Secretarias de Estado; Departamentos
Administrativos, Consejeria Juridica; organismos descentralizados, empresas de

participacion estatal y fideicomisos.

La separacion de poderes conduce necesariamente a una falta de cooperacién como la
resultante en un régimen parlamentario. Mas, los hacedores de las leyes en nuestro

pais tomaron de la experiencia francesa y espafiola ciertos preceptos que llevarian a

108 |hidem
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la relacién entre los poderes ejecutivo y legislativo. Esto a través de los Secretarios de

Estado o de Despacho.

Los Secretarios de Despacho carecen de competencia propia pues la ejercen dentro
de su respectivo ramo por delegacion y en representacion del titular unipersonal del

Poder Ejecutivo.

La actitud favorable que se presenta en la Constitucion Mexicana en cuanto a
colaboracion de los poderes Ejecutivo y Legislativo la tenemos, segun Martinez Baez,
en la facultad de cualquiera de las Camaras de citar a los Secretarios para que

informen, cuando se discuta una ley o se estudie algun caso relativo a su Secretaria.

El articulo 93 constitucional prevé la obligacion de los Secretarios de Estado de
informar al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos. Ademas
cualquiera de las Camaras podra citarlos, al igual que al Procurador General de la
Republica y jefes administrativos, para que informen cuando se discuta una ley o se

estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

Para el estudio de la relacién del Congreso con los Secretarios deben tomarse en
cuenta ademas de la Constitucion, el conjunto de disposiciones que afectan esta
relacion como el sistema electoral y de partidos, asi como la correlacion de fuerzas

politicas resultantes en cada eleccion.

Los Secretarios de Estado “son funcionarios que auxilian al presidente de la Republica
qguien los nombra y remueve libremente segun lo dispone la fraccion Il del articulo 89
constitucional; por lo que Unicamente de él dependen.”*®® Es por ello que la Carta
Magna no establece facultades directas a las Secretarias 0 a sus titulares. Sin

embargo, si se reconoce sus obligaciones y responsabilidad.

199 Martinez Béez, Antonio. Obras politico-constitucionales. UNAM, México 1994. p. 449
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Al respecto Ignacio Marvan nos comenta que ellos “tienen cierta “personalidad”,
obligaciones, restricciones politicas y sobre todo, si tienen responsabilidad propia por
sus actos u omisiones e, inclusive, proteccién constitucional similar a la de los

funcionarios electos popularmente.**°

El refrendo es un punto importante en nuestra legislacion ya que dota al Secretario de
responsabilidad de cuantos actos refrenden. El articulo 92 constitucional especifica que
todos los reglamentos, decretos, acuerdos y 6rdenes del Presidente deberan estar
firmados por el Secretario de Estado a que el asunto corresponda, y sin este requisito
no seran obedecidos'*'. En caso de que el asunto competa a dos 0 mas dependencias

debera ser firmado por todos los titulares de las mismas.

Tratandose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por el
Congreso de la Union, s6lo se requerira el refrendo del titular de la Secretaria de
Gobernacion, especifica la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

En casos extraordinarios o cuando exista duda sobre la competencia de alguna
Secretaria de Estado o Departamento Administrativo para conocer de un asunto
determinado, el Presidente de la Republica resolvera, de acuerdo a la misma ley, por
conducto de la Secretaria de Gobernacion, a qué dependencia corresponde el

despacho del mismo.

Esta responsabilidad constitucional del Secretario por delitos, faltas u omisiones en que
incurra durante el ejercicio de su cargo, es un elemento para reconocerlo como un
funcionario que no se limita ciegamente a cumplir las resoluciones presidenciales. Sin
embargo, dentro de la academia este criterio ha sido rebatido con el argumento de que
el presidente puede removerlo en cualquier momento. No es de nuestro interés ahondar

al respecto.

110 Marvén Laborde, Ignacio. El Congreso frente a los secretarios del presidente. Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan Op cit,
passim.
L Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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3.3.2. Atribuciones.

Las atribuciones que competen a cada una de las Secretarias de Estado se establecen
en la Ley de Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, que en su articulo 27
enumera los asuntos que corresponden a la Secretaria de Gobernacion (y que puede

ser consultado integramente en el anexo).

La conduccién de la politica interior. Fomentar el desarrollo politico, contribuir al
fortalecimiento de instituciones democraticas; vigilar el cumplimiento de preceptos
constitucionales en materia religiosa; establecer y operar un sistema de investigacion e
informacién que contribuya a preservar la integridad del Estado Mexicano; llevar el
registro de autdgrafos de los funcionarios federales y de los Gobernadores de los
Estados y legalizar las firmas de los mismos; regular el juego y las apuestas; fijar el
calendario oficial; administrar y publicar el Diario Oficial de la Federacion; conducir las
politicas y programas de proteccion civil; tramitar lo relativo a nombramientos, renuncias
y licencias de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, de los Consejeros de la
Judicatura Federal, Secretarios de Estado jefes de Departamento administrativo y
Procurador general de la Republica; conducir la politica de poblacion; son algunos de

los temas de su competencia.

Sin embargo, quisiera remarcar aquellos que la colocan como el pilar de las

negociaciones politicas con el Legislativo Federal:

=  “Presentar ante el Congreso de la Unién las iniciativas de ley o decreto del Ejecutivo;

= Publicar las leyes y decretos del Congreso de la Unién, alguna de las dos Camaras o la
Comision Permanente y los reglamentos que expida el Presidente de la Republica, en
términos de lo dispuesto en la fraccién primera del articulo 89 constitucional, asi como
las resoluciones y disposiciones que por ley deban publicarse en el Diario Oficial de la
Federacion;

= Conducir, siempre que no esté conferida esta facultad a otra Secretaria, las relaciones
del Poder Ejecutivo con los demas Poderes de la Unién, con los 6rganos

constitucionales auténomos, con los gobiernos de las entidades federativas y de los
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municipios y con las demas autoridades federales y locales, asi como rendir las
informaciones oficiales del Ejecutivo Federal;

= Conducir, en el &mbito de su competencia, las relaciones politicas del Poder Ejecutivo
con los partidos y agrupaciones politicos nacionales, con las organizaciones sociales,
con las asociaciones religiosas y demas instituciones sociales;

» Fomentar el desarrollo politico, contribuir al fortalecimiento de las instituciones
democraticas; promover la activa participacion ciudadana y favorecer las condiciones
gue permitan la construccion de acuerdos politicos y consensos sociales para que, en
los términos de la Constitucién y de las leyes, se mantengan las condiciones de

gobernabilidad democratica™*?.

3.3.3 Organograma.

De conformidad con el Reglamento Interior de la SEGOB, la estructura organica basica
de la Secretaria de Gobernacion se conforma por un Secretario de Despacho quien es
el titular, para el desahogo de los asuntos de su competencia, se auxiliara de diversos
servidores publicos (subsecretarios y oficial mayor) especificados en el articulo
segundo del mismo reglamento o bien en el Manual de Organizacion de la
dependencia. Ademas contara con 32 unidades administrativas y una Contraloria
Interna en su ambito central, con 11 6rganos desconcentrados a los que se refiere el

articulo 36 de dicho Reglamento y tres entidades sectorizadas.

Esta estructura organica se detalla a continuacién***:

“Secretario

1.0.1 Direccion General de Comunicacién Social

1.0.2 Unidad para el Desarrollo Politico

1.0.2.1 Direccién General de Cultura Democrética y Fomento Civico
1.0.3 Coordinacion General de Proteccion Civil

1.0.3.1 Direccion General de Proteccion Civil

1.0.3.2 Direccién General para el Fondo de Desastres Naturales

112 | ey Orgénica de la Administracion Pablica Federal, Diario Oficial de la Federacién 16 de junio de 2005.
13 Reglamento Interno de la Secretaria de Gobernacion D.O.F. 30 de julio de 2002
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11

111
1.12
113
1.14
1.2

1.21
1.2.2
123
13

131
1.3.2
133
1.4

141
1.4.2
15

151
15.2
153

Subsecretaria de Gobierno

Unidad de Gobierno

Unidad de Enlace Federal

Unidad para la Atencién de las Organizaciones Sociales

Direccién General de Coordinacion con Entidades Federativas
Subsecretaria de Enlace Legislativo

Unidad de Enlace Legislativo

Direccion General de Estudios Legislativos

Direccion General de Informacion Legislativa

Subsecretaria de Asuntos Juridicos y Derechos Humanos

Unidad de Asuntos Juridicos

Unidad para la Promocion y Defensa de los Derechos Humanos
Direccion General de Compilacion y Consulta del Orden Juridico Nacional
Subsecretaria de Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos
Direccién General del Registro Nacional de Poblacion e Identificacion Personal
Direccion General de Asociaciones Religiosas

Subsecretaria de Normatividad de Medios

Direccion General de Radio, Television y Cinematografia

Direccion General de Medios Impresos

Direccion General de Normatividad de Comunicacion

1.6 Oficialia Mayor

16.1
1.6.2
163
164
1.04

Direcciéon General de Programacién y Presupuesto

Direccion General de Recursos Humanos

Direccion General de Recursos Materiales y Servicios Generales
Direccion General de Tecnologias de la Informaciéon

Contraloria Interna

ORGANOS ADMINISTRATIVOS DESCONCENTRADOS

1.7
1.8
1.9
1.10
1.11
1.12
1.13
1.14

Centro de Investigaciéon y Seguridad Nacional

Archivo General de la Nacion

Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana

Centro Nacional de Prevencién de Desastres

Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal

Comisién para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres en Ciudad Juérez
Instituto Nacional de Migracion

Secretaria General del Consejo Nacional de Poblacion
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1.15 Coordinacion General de la Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados
1.16 Secretaria Técnica de la Comision Calificadora de Publicaciones y Revistas llustradas

1.17 Centro de Produccion de Programas Informativos y Especiales.

Asimismo, se tienen sectorizadas tres entidades: Talleres Graficos de México, Notimex, S.A. de
C.V., y el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion”.
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D). ORGANOGRAMA

SECRETARIA DE GOBERNACION
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3.4 Subsecretaria de Enlace Legislativo de la Secretaria de Gobernacién:

Disefo, objetivos y funciones.

La Secretaria de Gobernacién ha sido la dependencia designada para establecer,
mejorar y garantizar un ambiente de comunicacion y respeto por parte del Ejecutivo con
los otros poderes de la Unidn, y ayudar a la relacion establecida por la Constitucion
Politica. En lo que se refiere al Poder Legislativo, esa relacién era atendida por la
Unidad de Estudios Legislativos y la Direccion General de Gobierno y la Subsecretaria

de Desarrollo Politico.

La pluralidad en el Congreso orientdé nuevas formas de negociacion para el Ejecutivo y
aparecen oficinas en las diversas Secretarias de Estado para funcionar de vinculo, pero
a pesar de estos departamentos creados con la finalidad de mejorar la relacion entre
los poderes que nos ocupan, la existencia de fricciones y acuerdos no alcanzados
evidenciaban la necesidad de replantear la comunicacion y acercamiento del Ejecutivo
con las Camaras, de tal manera que para la segunda mitad del segundo afio de
gobierno del presidente Fox se percibe la necesidad de modificar la estructura interna
de la Secretaria de Gobernacion y crear una subsecretaria para que se haga cargo de
todos los asuntos relacionados con el proceso legislativo y demas atribuciones que

corresponden al Ejecutivo, en este sentido.

La Subsecretaria de Enlace Legislativo aparece en el Reglamento interno a finales de
julio de 2002'** con el propésito de consolidar los mecanismos e instrumentos
institucionales para la conduccion de las relaciones y negociaciones con el Poder

Legislativo.

La misidn de esta subsecretaria es “construir y operar los mecanismos e instrumentos
institucionales que garanticen la buena relacion entre los poderes para la generacién de

consensos y acuerdos politicos, juridicos y sociales, a fin de lograr las reformas

14 Aguilar Coronado, Humberto: “El Presidente de la Repiblica, y el Secretario de Gobernacion, me confirieron la
responsabilidad de conducir las relaciones del Poder Ejecutivo Federal con el Congreso de la Union. Para ello, ante las nuevas
circunstancias, redisefiamos las funciones de la Secretaria de Gobernacion, creamos la Subsecretaria de Enlace Legislativo”
http://pnd.presidencia.gob.mx/pdf/2003

114 Se publica en el Diario Oficial de la federacién el nuevo reglamento interno de la Secretaria de Gobernacién el 30 de julio de
2002, en el que aparece la Subsecretaria de Enlace Legislativo.
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legislativas en las que se sustenten el desarrollo nacional, la gobernabilidad

democratica y el bien comun

»n115

Entre sus principales funciones tenemos:

“Establecer las politicas, normas, criterios, sistemas y procedimientos que deban
regir en las unidades administrativas que tenga adscritas, de conformidad con la
politica que determine el titular del ramo;

Coordinar la elaboracion del Programa Operativo Anual y del anteproyecto de
presupuesto anual de las unidades administrativas que tenga adscritas y vigilar
Su correcta y oportuna ejecucion;

Someter a la aprobacion del Secretario los estudios y proyectos, asi como las
propuestas de modernizacion, desconcentracion, descentralizacion
simplificacion administrativa que se elaboren en el area de su responsabilidad;

Suscribir los anexos técnicos o de ejecucion a celebrarse con los gobiernos de
las entidades federativas o de los municipios, los convenios o bases de
colaboracion con otras dependencias o entidades de la Administracion Publica
Federal, asi como los convenios de concertacion con los sectores social y
privado. En caso de que el acto juridico incluya asuntos que correspondan a

varias subsecretarias, debera firmarse por los subsecretarios respectivos;

= Proporcionar la informacion o la cooperacion que le sean requeridas
dependencias del Ejecutivo Federal, previo acuerdo con el Secretario” .

llprI' otras

Las funciones enmarcadas en este reglamento hacen clara referencia a la parte

administrativa; sin embargo, los objetivos planteados si muestran la parte en cuanto a la

relacion politica de los Poderes que estamos estudiando de entre lo cuales tenemos:

X

X

[

[

P=¢

“Seleccionar y consensuar, con los actores politicos, la agenda legislativa
estratégica del pais.

Lograr que todas las instancias del Ejecutivo Federal conduzcan su relacion
con el Poder Legislativo, a través de la Subsecretaria de Enlace Legislativo de
la SEGOB.

Mediante ejercicios de consensos, obtener el apoyo de los Gobiernos de las
Entidades Federativas para lograr las reformas legislativas que sustenten la
gobernabilidad democratica, el desarrollo de la nacién y el bien comun.
Construir los mecanismos de enlace, comunicacion y atencion cotidiana con los
grupos parlamentarios y los legisladores en lo particular, para lograr las
reformas legislativas que sustenten la gobernabilidad democratica, el desarrollo
nacional y el bien comun.

Lograr el apoyo de los lideres de opinion para la agenda legislativa estratégica
mediante mecanismos eficientes de comunicacion”**’.

115 www.seqob.gob.mx

116 |hidem.
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Se le encomienda la tarea de dirigir esta Subsecretaria a Humberto Aguilar Coronado,
quien es Licenciado en Ciencias Politicas por la Universidad Popular Autbnoma de
Puebla. En su curriculo, destaca entre otras actividades el ser Secretario de
Organizacion; Secretario General Adjunto y Secretario de Accion Electoral del CEN del
PAN; Diputado Federal a la LV Legislatura del H. Congreso de la Unién; Consejero
Diputado y representante del PAN ante el Consejo General del IFE; Director General de
Gobernacion en Puebla; Subcoordinador de Asesores del C. Gobernador del Estado de
Jalisco; Miembro de la Comisiébn Negociadora del PAN para la Alianza Nacional
Opositora; Jefe de Negociacién para concretar la Alianza por el Cambio Diputado a la
LIV Legislatura del Congreso del Estado de Puebla.

De manera general, el Subsecretario de Enlace Legislativo contribuye, ademas de dar
cumplimiento a los objetivos de la misma, a la planeacion, organizacion y evaluacion
de sus unidades administrativas, establece sus politicas y normas, de acuerdo con el
Secretario; acuerda con el mismo los asuntos y la ejecucién de los programas que le
sean encomendados. Ademas de que apoya en la negociacion con las Camaras de

Diputados y Senadores.

Con la salida de Santiago Creel Miranda del Despacho de Gobernacion, se realizan
algunos cambios al interior de la misma y en ese sentido se designa al Lic. Dionisio

Meade Garcia de Leodn, Subsecretario de Enlace Legislativo.

El nuevo Subsecretario se tituld en Economia, 1965 y en Derecho al afio siguiente por
Universidad Nacional Auténoma de México. Tiene una experiencia laboral tanto dentro
de la Administracion Publica Federal como el en Poder Legislativo, se ha
desempefnando en diversos cargos en la SHCP, Secretaria de Industria y Comercio,
Fue Diputado Federal por el PRI en la LVII Legislatura y ultimamente habia trabajado

como asesor en la Camara de Senadores.!*®

U7 1bidem.

18 Dionisio Meade Garcia de Ledn tiene un amplio curriculo, trabajo en Secretarfa de Industria y Comercio como Analista de la
Subdireccion de Asuntos Internacionales en 1966; Banco de Comercio; Instituto Mexicano de Comercio Exterior como Jefe del
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La Subsecretaria cuenta para el desahogo de sus funciones con la Unidad de Enlace
Legislativo, la Direccion General de Estudios Legislativos y la Direccion General de

Informacién Legislativa.

La Unidad de Enlace Legislativo tiene entre sus funciones:

= “Apoyar al titular del ramo en la conduccion de las relaciones politicas del Poder Ejecutivo de la Union que,
con motivo de procesos legislativos, se susciten con los partidos y agrupaciones politicos nacionales, con
las organizaciones civiles y demas instituciones sociales;

= En términos de lo que dispone el parrafo anterior, disefiar mecanismos de enlace y didlogo permanente con
los partidos y agrupaciones politicos nacionales y locales;

= Instrumentar lineas de accion para promover consensos y acuerdos entre el Ejecutivo Federal y los partidos
y agrupaciones politicos nacionales y locales, que puedan traducirse en acciones legislativas;

= Apoyar al Secretario en la conduccion de las relaciones que, con motivo del desahogo de procedimientos
legislativos, se susciten entre el Poder Ejecutivo Federal y el Congreso de la Union, con sus Camaras y
organos, con la Comision Permanente o con las legislaturas de las entidades federativas;

= En el ambito de su competencia, establecer y desarrollar vinculos politicos institucionales con el Poder
Legislativo Federal, con sus érganos y con los grupos parlamentarios que lo integran;

= Coadyuvar con la dependencia o entidad que corresponda, en el establecimiento de un programa integral y
sistematico de los proyectos e iniciativas de caracter legislativo del Ejecutivo Federal, con el propésito de
prever los tiempos adecuados para su presentacion ante el Congreso de la Unién;

= Presentar ante las Camaras del Congreso de la Unién o ante su Comisién Permanente, en su caso, las
iniciativas de modificacién a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de ley o de decreto,
los tratados internacionales y, en su caso, los nombramientos para su ratificacion, asi como las deméas
comunicaciones que suscriban el titular del Ejecutivo Federal o las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal;

= Auxiliar al Secretario en la conduccion de las relaciones del Ejecutivo con el Poder Legislativo Federal,
dando seguimiento y reportando al superior jerarquico sobre el desahogo de los procedimientos de reforma
constitucional y legislativo previstos en la Constitucién y en las leyes, asi como rindiendo informes oportunos
sobre el desarrollo de las sesiones ordinarias y extraordinarias del Congreso de la Unién y de sus Camaras,
asi como de la Comision Permanente durante los recesos de aquél;

Departamento de Asuntos Internacionales, de 1971 a 1972. Fue también Jefe de Departamento de Negociaciones Comerciales en
la SHCP 1973 a 1974. Secretaria de Industria y Comercio como Subdirector General de Industrias de 1974 a 1976; Banco de
México, fue Subgerente de Politica Financiera y Comercio Internacional, de 1977 a 1980. Director de Estudios Internacionales.
Febrero en 1980, SHCP. Coordinador General de la Direccién General del INFONAVIT, de 1981 a 1982. Director General de
Promocion Fiscal de la SHCP de 1983 a 1988. Banco Obrero; Banco Mexicano Somex, S. N. C. como Director de la Division de
Servicios y Secretario del Consejo del Banco y de sus filiales de 1989 a 1992. Asesor de la Comision de Hacienda y Crédito
Publico (LVI Legislatura). Marzo de 1995 a Agosto de 1997. Integrante de las Comisiones de Relaciones Exteriores de 1999 a
Agosto de 2000 y de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda Septiembre de 1997 a Agosto de 2000. Secretario de la
Comisién de Hacienda y Crédito Publico. Septiembre de 1997 a Febrero de 1999. Presidente de la Comision de
Hacienda y Crédito Publico. Marzo de 1999 a Agosto de 2000. Cdmara de Diputados. Diputado Federal a la LVII
Legislatura del Congreso de la Unidn (Plurinominal por el PRI en la IV Circunscripcion). Senado de la Republica
Asesor del Grupo Parlamentario del PRI para asuntos econémicos. Septiembre de 2000 a Junio de 2001 y Subsecretario de
Enlace Legislativo de Julio de 2005 a la fecha. Ibidem.
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= En los casos de reformas, adiciones o modificaciones a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, dar seguimiento, por lo que hace a las legislaturas de los estados, al procedimiento previsto por
el articulo 135 constitucional;

= Recibir, atender, tramitar y dar respuesta a los citatorios, solicitudes, requerimientos, puntos de acuerdo,
comunicaciones y demas actos que, en términos del articulo 93 constitucional y de las leyes aplicables,
formulen el Congreso de la Union, sus Camaras, sus 6rganos o sus comisiones y miembros al Presidente
de la Republica o a los titulares de las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal,

= Tramitar la publicacién de leyes y decretos del Congreso de la Unidn, de alguna de sus dos Camaras o de
su Comisién Permanente™*?

Para dirigir tan importante cometido se designa al Lic. José Antonio Bolivar Bustillo,
quien es Licenciado en Administracion de Empresas por la Universidad La Salle.

Ha desarrollado su actividad profesional fuera de la administracion publica federal,
principalmente, desempefiandose en cargos dentro de la iniciativa privada. Cuando
llega ala SEGOB como Titular de la Unidad de Enlace Legislativo de la Subsecretaria
de Enlace Legislativo en 2002, se observa la poca experiencia en cuanto a negociacion

politica, por no haber colaborado en alguna é&rea que la implicara'®.

La Direccion General de Estudios Legislativos tiene entre sus funciones:

= “Coadyuvar en la elaboracion y analisis de los proyectos e iniciativas de caracter
legislativo, en materias relacionadas con la competencia de la Secretaria y de las
entidades del sector, a fin de garantizar su congruencia con los preceptos
constitucionales y evitar contradicciones o duplicidades con otros ordenamientos
juridicos;

= Realizar estudios, proyectos y propuestas juridicas, que coadyuven con motivo del
desahogo de procedimientos legislativos, a la busqueda de consensos, en el Congreso
de la Unién, en coordinacién con la Unidad de Enlace Legislativo;

119 Manual de Organizacién de la Secretarfa de Gobernacion, D.O.F 23 de Septiembre de 2005

120 Trabajé en Esquerra y Asociados, S. C. como Auxiliar Administrativo 1971 — 1972. Asociacion Nacional de Productores de
harina y aceite de pescado, a. c. Director General 1979 -1984 NORTEXPORT, S. A. DE C. V. Director Regional 1974 - 1987
Céamara Nacional de la Industria Pesquera, director de la Seccion Especializada de Fabricantes de Harina y Aceite de Pescado.
1981 — 1989 Consultoria y Promocion, S.C. Presidente y Director General 1973 — 1999. También funge como representante del
Gobierno de Baja California en la Ciudad de México 1989 — 1995. Representante del Gobierno en la Ciudad de México 1995 —
2001. Fue miembro del grupo asesor en finanzas de apoyo al GPPAN en la LVII legislatura. 1997 — 2000. Asesor de la
coordinacion del GPPAN en la LVI Legislatura Cdmara de Diputados. 1996 — 1997 Apoyo a campafias politicas de 1994 -2000.
Su acercamiento con los asuntos politicos inicia en el Gobierno del Estado de Baja California donde funge como representante
de Gobierno en la Ciudad de México. Dentro del Poder Legislativo trabajo, como miembro del grupo asesor en finanzas de apoyo
al GPPAN en la LVII legislatura, y asesor de la coordinacion del GPPAN en la LVI Legislatura Cdmara de Diputados; y en
Presidencia de la Republica a partir del gobierno de Fox, en la Comisién Intersecretarial para Asuntos de la Frontera norte como
Secretario Técnico de la Comision Intersecretarial. 2001 — 2002. www.sego.0org.mx
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» Participar en la realizacion de estudios y diagnésticos que contribuyan a la

modernizacion de las instituciones del Estado para fortalecer el equilibrio entre sus

Poderes y 6rganos, asi como la gobernabilidad democratica”.***

El titular es el Lic Abelardo Perales Meléndez, quien se gradué en Derecho. Tiene

experiencia en los tres ambitos del gobierno: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, ya sea a

nivel federal o estatal.'??

La Direccion General de Informacion Legislativa fue creada para administrar un
sistema de informacién legislativa que permitiera apoyar la toma de decisiones con el

Poder Legislativo.

Entre sus funciones destacan:

*» “Recopilar y sistematizar la informacion que considere relevante dentro del &mbito del
proceso legislativo o de modificaciones a la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;

» Analizar e interpretar la informacion que respecto del proceso legislativo obtenga en
términos del parrafo anterior;

= Establecer, desarrollar y poner en operacidén un sistema de informacion legislativa, que
permita agilizar, en el marco de los procesos legislativos, las relaciones institucionales

de la dependencia con el Congreso de la Unién, con sus Cadmaras, 6érganos y miembros,

asi como con la Comisiéon Permanente”.*

Se le encomienda la labor de dirigir esta oficina al Doctor en Sociologia: José de Jesus
Herrera Medrano. Ha trabajado como analista y asesor dentro de la administracion

publica®.

121 Manual de Organizacién de la Secretaria de Gobernacién, D.O.F 23 de Septiembre de 2005.

122 Fye  Agente del Ministerio Piblico de la Procuraduria General de Justicia del Estado de Tamaulipas (1970-1973); Jefe de la
Unidad Juridica de la entonces Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (1979-1980); Magistrado del Supremo
Tribunal de Justicia del Estado de Tamaulipas. Titular de la Cuarta Sala Penal (1981-1982); Secretario del Ayuntamiento del
Municipio de Victoria, Tamaulipas (1993-1995); Maestro de Derecho Constitucional y Administrativo en la Facultad de
Comercio de la Universidad Autonoma de Tamaulipas. En donde también ha impartido las Cétedras de Derecho Laboral Civil
(1971-1997); Diputado Federal de la LVII Legislatura (Sept.1997 - Agosto 2000); Presidente de la Comisién de Gobernacion y
Puntos Constitucionales de la Cémara de Diputados (Nov. 1999 -Ago.2000); Maestro del Diplomado sobre Derecho
Parlamentario ITAM ( Instituto Tecnolégico Auténomo de México)(Agosto 2001) Fue Asesor Juridico del Grupo Parlamentario
del Partido Accién Nacional en la Cdmara de Senadores (Sept.2000 — Agosto.2002). . www.Sego.0rg.mx

125 Manual de Organizacién de la Secretaria de Gobernacién, D.O.F 23 de Septiembre de 2005

124 Analista del Programa de Mercados sobre Ruedas en la Secretarfa de Comercio (hoy SECOFI). (1973-1976) Analista
Especializado en Partidos Politicos en México; en la Direccidn de Anélisis de la Direccion General de Investigaciones Politicas y
Sociales de Secretaria de Gobernacion. (1983) Asesor del Director de Analisis del Centro de Informacion y Seguridad Nacional.
(1985-1987) Director de Area en la Oficialia Mayor de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. (1991) Director General de
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De acuerdo con diversas declaraciones del Secretario de Gobernacion, la subsecretaria
estd dando resultados; sin embargo, en la opiniobn de algunos legisladores, no ha
contribuido a la realizacion de vinculos y negociacién entre ambos poderes.'® Lo cierto
es, que la relacion Ejecutivo-Legislativo ha sido, en los Ultimos afios, aspera vy la
creacion de la Subsecretaria de Enlace Legislativo no ha contribuido al mejoramiento

de esta relacion.

Organizacion de Consumidores de la Procuraduria Federal del Consumidor. (1991-1995) Director General de la empresa
“Andlisis y Prospectiva: Gabinete de Estudios Politicos” S.C. (1995-1999) Asesor de Direccion de la Division de Estudios
Econdmicos y Sociales del Grupo Financiero Banamex-Accival. (1997- 2001) Asesor del Director General de Apoyo a
Instituciones y Organizaciones Politicas de la SEGOB (febrero 2001-julio 2001) Director de Andlisis y Prospectiva Politica en la
Direccion General de Gobierno de la SEGOB (agosto 2001 a septiembre 15, 2002). Director General de Informacién Legislativa.
(2002 a la fecha). . www.sego.org.mx

15 Comparecencia del Secretario de Gobernacién Santiago Creel Miranda correspondiente al anélisis del cuarto informe de
gobierno. www.cddhcu.gob.mx
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Capitulo 4.

La relacion Ejecutivo-Legislativo y el papel de la Secretaria de Gobernacidn
durante el mandato de Vicente Fox Quesada.

4.1 Gobierno dividido, pluralidad en el Congreso y la nueva relacién Ejecutivo-
Legislativo.

Los cambios que se han presentado en la vida politica mexicana se encuentran
asociados con la pluralidad y aumento de los partidos politicos representados en el
Congreso, lo cual apunta a una compleja relacién entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo que ya no puede resolverse con las mismas formas en que operaban los
gobiernos unificados, pero tampoco se vislumbra un disefio no sdlo novedoso sino
eficaz en cuanto a negociacion, ni incentivos para el acuerdo con los partidos politicos

por parte del gobierno.

Las principales formas de relacion entre los poderes que ocupan nuestro estudio, ya se
describieron anteriormente, ahora es importante enfatizar en las variables que influyen
determinantemente en la relacion de facto. La primera es la conformacion del Poder

Legislativo y la segunda la relacién del Ejecutivo con su propio partido™?®.

La conformacion del Congreso resulta importantisima, ya que la norma establece la
relacion en varios aspectos, entre ellos la iniciativa de ley y la facultad de la Camara de
Diputados para aprobar el Presupuesto, con lo que puede modificar los proyectos de
gobierno. En una situacion de gobierno unificado no se altera o modifica
sustancialmente las politicas propuestas por el Ejecutivo y se percibe una relacion
estable porque de manera general el partido que llevo al poder al presidente lo respalda

desde su bancada en la Asamblea.

126 Maria Amparo Casar menciona como determinantes en la relacién a: la composicién del Congreso; el grado de disciplina; las
agendas de los partidos; la agenda presidencial y los poderes partidarios del presidente. Cfr. Casar, Maria Amparo. “Las
elecciones del 2 de julio y la LVIII Legislatura” en Salazar, Luis (Coord.) México 2000. Alternancia y transicion a la democracia.
Ed. Cal y Arena. México, 2001 pp. 399, 400
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En un gobierno dividido el Ejecutivo debe hacer una observacion cuidadosa de la
conformacién del Congreso y establecer una estrategia para construir alianzas, y

concretar el apoyo a sus propuestas.

El tema de los partidos politicos, se abarca en el punto anterior ya que encuentran
representacion en las Camaras y el Ejecutivo debe prever si negocia con los lideres de
las bancadas y/o con los del partido y esperar la disciplina de sus militantes en el voto;
sin embargo, es oportuno abordar por separado la relacion del Presidente y su partido,

gue se vuelve relevante en este sexenio.

A partir del periodo de gobierno de Carlos Salinas de Gortari, se han venido dando un
conjunto de cambios como las reformas en materia electoral, modificaciones en las
atribuciones del presidente y en la integracion de las instituciones gubernamentales,
de tal manera que las practicas y relaciones del presidente con su partido y con las
otras fuerzas de oposicion se han modificado sustancialmente. Carlos Sirvent nos habla

de que estos cambios llevaron al Ejecutivo hacia una nueva distribucién del poder'?’.

La conformacién de un gobierno dividido para las elecciones intermedias del sexenio
zedillista, en el que ningun partido politico alcanzo6 la mayoria de curules en la Camara
Baja y el aumento de fuerza de los partidos de oposicidon en detrimento del partido
tricolor entre la ciudadania mexicana condujo a la transformacion del sistema politico
mexicano. Es por ello que tomaremos a la LVII Legislatura como referencia de la

relacion entre poderes en un gobierno dividido.

Las modificaciones en la estructura organica de la SEGOB para mejorar la relacion
entre los poderes se empiezan a dar en los primeros afios de la década de los noventa
y se fortalecen a partir de 1998 como resultado del Congreso sin mayoria que arrojaria
la elecci6n de 1997.'* Sin embargo, no podemos decir que antes de esta fecha la

relacion careciera de importancia, pero los mecanismos eran diferentes.

27 . Sirvent, Carlos. “Sistema politico débil y Legislativo fuerte” en Béjar, Luisa y Walkman, Gilda (coord.) La
representacion parlamentaria en México. UNAM, GERNIKA. México, 2004
128/, supra p. 56
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El hecho que el PRI perdiera la mayoria absoluta en la Camara de Diputados trajo una
situacién novedosa. El enfrentamiento entre diputados del PRI y los diputados de la
oposicion fue evidente. La conformacion de la LVII Legislatura fue la siguiente: 239
curules para el PRI; 125 para el Partido de la Revolucion Democratica (PRD); 121 del
PAN; 8 del Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y 7 para el Partido del Trabajo
(PT) (Consultese anexo). Su instalacion fue tensa.

Esta nueva configuracion modificé la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.
Por primera vez en la historia moderna del 6rgano representativo se mostraron

elementos que dieron cuenta de un indiscutible, pero inacabado didlogo entre poderes.

La actuacion de Emilio Chuayffet, secretario de Gobernacion en aquel momento fue
cuestionada, primero porque mientras fungia como titular de Gobernacion su partido
pierde la mayoria absoluta en la Camara de Diputados, y después porgue no consigue
entablar un buen acuerdo con el bloque opositor ante la situacion de desconcierto que
se presentaba con la instalacion de la Mesa Directiva y el desacuerdo en cuanto a
qguien seria el que responderia el informe presidencial de Zedillo. Las cuatro minorias
(PAN, PRD, PVEM y PT) también llamados el grupo de los 4, que en conjunto formaban
un boque mayoritario, ya se habia organizado teniendo como ejes a Mufioz Ledo del
PRD y a Carlos Medina Plascencia del PAN. Por otra parte el grupo parlamentario del
PRI se negaba a tomar protesta bajo Mufioz Ledo o Creel Miranda. AuUn en la noche
previa al inicio del periodo ordinario de sesiones, el 31 de agosto, la Secretaria de
Gobernacion estaba negociando con los legisladores para que no hubiera conflicto y se
pudiera presentar el informe; sin embargo, tuvo que intervenir directamente el
Presidente Zedillo, para calmar la situacién. El desenlace fue, el presidente asiste
puntualmente a dar su informe, Porfirio Mufioz Ledo pronuncia su discurso contestando

a Zedillo, no hay méas problema'®.

129 Cfr. Bustillos Orozco en “El inacabable juego de las traiciones”, Impacto, El diario. Lunes 4 de septiembre de 2006, p. 4
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En este caso, aunque finalmente los legisladores no terminan de entenderse con el
titular de la SEGOB, ésta dependencia cumple su funcion y realiza toda la negociacion
conveniente al Ejecutivo (aunque no del todo favorable para su partido). Como se
trataba de un asunto coyuntural, y de suma importancia también se ve la intervencion
del propio presidente de la Republica quien es el responsable directo de la relacion con

el Legislativo, aunque el Secretario de Gobernacion sea el brazo politico operador.

Dias después el entonces diputado Marcelo Ebrard declararia “el ciudadano secretario
de Gobernacion no cuenta, a la luz de su actuacion en los graves acontecimientos que
precedieron a la apertura de sesiones del H. Congreso de la Unién, en dias pasados,
con la confianza publica de los representantes populares”.** Posteriormente ocurre la
matanza en Acteal y Chuayffet debe dejar el cargo, aunque indudablemente la

situacion con los legisladores fue el detonante para su salida de las oficinas de Bucareli.

Tener a un Secretario de Gobernacidn que no garantizara la buena relacion con los
legisladores no tenia cabida, ya que al no contar ningun partido con la mayoria absoluta
necesaria para aprobar una iniciativa, sin el concurso de los demas partidos, de
inmediato se percibe la necesidad de lograr acuerdos y formar alianzas que permitieran
lograr los votos requeridos. Ello dio a los partidos minoritarios una nueva capacidad
para influir en las decisiones legislativas, y demandd un nuevo esfuerzo de
convencimiento, por parte de los operadores politicos del Ejecutivo, para allegarse el
respaldo necesario a sus iniciativas, “bajo las nuevas condiciones de mayor dispersién
o pluralidad partidista y de gobiernos divididos (...), el presidente se ve obligado a
tomar en cuenta nuevos actores definidos en términos de fracciones parlamentarias,
modificando el estilo de hacer politica y el equilibrio entre los dos poderes a favor del
Legislativo.”®* Es por ello que el cabildeo y la negociacion adquieren nueva

importancia.

130 Eprad, Marcelo. apud Juan Bustillos Orozco en “El inacabable juego de las traiciones”, Impacto, El diario. Lunes 4 de
septiembre de 2006, p. 4
B Sirvent, Carlos. Op cit. p. 25.
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“El cabildeo en México ha dejado de ser una provincia exclusiva del
Poder Ejecutivo, habituado al respaldo constante de una clara
mayoria en el Congreso. Hoy en dia, las fracciones parlamentarias,
las comisiones sustantivas y aun los legisladores en lo particular,
han incrementado su presencia como instancias decisorias clave en
el proceso legislativo.”%

Interactuar con un Congreso bajo estas nuevas modalidades llevd al Ejecutivo a
replantear su relacion desde las secretarias de Estado. A partir del fortalecimiento de
los partidos de oposiciéon, el Ejecutivo, por medio de los Secretarios de despacho,

asisti6 a comparecer frecuentemente para dar solucion a los contenidos mas

controvertidos de las leyes formuladas.

“Si bien la estricta relacién entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo
corresponde, por ley, a la Secretaria de Gobernacion, la pluralidad
politica que ahora caracteriza a este ultimo, ha hecho inevitable la
proliferacion de vinculos técnicamente especializados entre ambos
Poderes de la Union. Ello plantea, justificadamente, la necesidad de
avanzar en dos importantes frentes: por un lado, profesionalizar la
labor de los funcionarios publicos encargados de las tareas de
enlace, generando servidores especializados en los temas que les
competen y, por otro, buscar una mayor coordinacion de estas
instancias de enlace entre si, con lo que se dara mayor coherencia y
efectividad a las acciones del Ejecutivo”.'*

“Solo seis secretarias de Estado (SHCP, SECOFI, SRE, SEGOB, SEDESOL vy
SEMARNAP) operaron cambios en sus mecanismos de relacién con los legisladores y
se dotaron de una estructura formal de enlace con el Poder Legislativo. Otras
secretarias improvisaron operadores politicos desde distintas areas, como la Oficialia
Mayor, alguna Coordinacién o Subsecretaria”**. El caso es que casi todas tuvieron un
interlocutor con diferentes rangos de formalidad y de actuacién, debido a que no todos

los titulares le otorgaron el mismo nivel de importancia politica a esta relacion.

82 Reyes L6pez, Mauricio. El Cabildeo en la Division de poderes. Crénica  Legislativa.

http://www.cddhcu.gob.mx/cronica57/contenido/cont15/anali3.htm

33 |bidem.

B nstituto Nacional de Ecologia LA REFORMA FORESTAL Y EL CAMBIO DE LEGISLATURA. 1997
http://www.ine.gob.mx/ueajei/publicaciones/libros/384/cap3.html
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Gobernacion, Hacienda, Comercio y Relaciones Exteriores eran las secretarias mas
experimentadas en la relacién con el Congreso de la Union, pero tuvieron que modificar
sus formas sustantivamente y pasar a una modalidad en donde empezarian a
interactuar con todas las fracciones. Este transito no fue facil, debido a los ajustes en
conductas y en estructuras, y menos aun cuando en varios casos los enlaces eran

identificados como miembros o simpatizantes del PRI***,

Las comparecencias, aunque reconocidas por la constitucion, eran practicas inusuales,
que ejemplificaban la transformacion en los procedimientos tradicionales de
colaboracion, permitiendo a los partidos fijar posiciones frente al gobierno federal.
Ademas el Ejecutivo tuvo que dejar abierta la posibilidad de que los partidos de
oposicion incorporaran sus demandas a la agenda legislativa, ante la incapacidad de
su partido de apoyar por si solo una iniciativa, aunque obviamente éste seguia teniendo
el control de la misma. Por otra parte la relacion entre las dependencias del Ejecutivo y

los legisladores se notaba aspera.

“A partir de 1997 las relaciones entre ambos (Congreso- Secretarios
de Estado) se han caracterizado por una parte, por amenazas 0
intentos de juicio politico y multiplicacion de comparecencias inutiles
de diferentes Secretarios ante el Pleno; y, por la otra, por la instalacion
de oficinas de cabildeo propias en varias Secretarias, asi como una
relacion frecuentemente rispida, poco o nada transparente de los
Secretarios con sus respectivas comisiones del Congreso, con los
coordinadores de las fracciones partidistas y con los dirigentes
nacionales de los partidos.”**°

La distribucion de escarfios resulté sumamente importante. Nuestro Poder Legislativo se
encuentra integrado por militantes de diversos partidos pero tiende al tripartidismo. En
esta linea y dependiendo del nUmero de escafios que obtenga cada uno, el Ejecutivo
debe planear con cual negociar. Ademas en esta fecha se hizo claro el papel que

pueden jugar los partidos minoritarios al unirse.

1% |bidem.

3 Marvan Laborde, Ignacio “El Congreso frente a los secretarios del presidente” Mora Donato Cecilia coordinadora. Relaciones
entre Gobierno y Congreso. Memoria del VIl Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, 11J de la UNAM, México
2002.
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El grupo de los cuatro (PAN, PRD, PVEM y PT) que en conjunto sumaban 261 curules,
expreso su voluntad de construir un contrapeso al Ejecutivo. En ese sentido, era posible
un acuerdo que concretard un bloque de oposicion, por otra parte que el PRI
encabezara un bloque que le asegurara la mayoria. Indudablemente al gobierno no le

convenia que esta alianza opositora fuera una opcién continua a lo largo del sexenio.

Durante esta Legislatura las relaciones gobierno y oposicidbn pasaron por tres
paradigmas a decir de Pérez Correa:” la oposicion unida contra el gobierno, el gobierno
en coalicibn con la oposicion y el bazar de coyuntura, que significaria una situacién

volatil e incierta.”*®’

El primer paradigma se encuentra ejemplificado en el momento de la instalacion de la
Camara, en la que el bloque opositor que constituia la mayoria, y el PRI convocaron a
hacerlo en dia y hora diferentes. Hubo enfrentamientos entre los diputados y, como ya
mencionamos, se descalifica al Secretario de Gobernacion, Emilio Chuayfett, como
interlocutor por lo que el Presidente Zedillo tuvo que intervenir e imponer a la bancada

de su partido un acuerdo. La situacion fue de tension y desconcierto.

El gobierno en coalicion con la oposicion se da por ejemplo en la aprobacion del

presupuesto de Egresos de la Federacion.

En el paradigma del bazar de coyuntura, el partido en el gobierno negocié con todos
los partidos en el Congreso. Los acuerdos se produjeron de acuerdo a las ganancias

obtenidas, por parte de los partidos de oposicion.

Debemos recalcar que la situacidon en el Senado era la siguiente: el partido del
presidente, el PRI contaba con 76 senadores, el PAN con 32, el PRD con 15, el PT con
1 y 4 mas eran senadores independientes. Fue por ello que el presidente Zedillo uso

un recurso practico: el rechazo de propuestas adversas por parte de la mayoria tricolor

137 pgrez Correa, Fernando. Temas de federalismo ¢de la centralizacion a la fragmentacion? UNAM, México, 2003, p. 84
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en el Senado. Asi pudo echar atras algunas iniciativas aprobadas por lo diputados
siendo modificadas o detenidas por los senadores, por lo que juega un papel muy
importante en este periodo. Tal fue el caso del proyecto de los diputados de reducir el
IVA.

A pesar de todos estos hechos negativos que cuestionan los trabajos de la Camara de
Diputados, un andlisis del desempefio legislativo basado en datos cuantitativos, como el
realizado por Maria Amparo Casar, tiende a desmentir la idea de que la LVII Legislatura
fue improductiva. A pesar de sus particularidades, ésta se revela como productiva
aungue con serias limitaciones'®; se lograron la aprobacion de varias de las iniciativas

del Ejecutivo, y alin mas, el 70% de estas iniciativas se votaron unanimemente.

El hecho de que no se lograran la formacion de coaliciones duraderas para la
aprobacion de leyes se debio a que no existen los incentivos necesarios dentro de la
politica mexicana. Es decir, si el partido en el poder logra buenos resultados con ayuda
de la oposicion, el beneficiado seria ese partido en las siguientes elecciones. Si por otra
parte, no se da esa alianza positiva, los otros partidos tienen posibilidades en la
siguiente contienda. Sin embargo, el gobierno de Zedillo logra negociar con los
opositores, en el tenor de ciertas ganancias, que lo conducen a alianzas conforme a la

coyuntura (bazar de acuerdos).

La nueva composicion cuantitativa propicié que la Camara de Diputados se manejara
con mayor autonomia, a la vez que adquiri6 mayor grado de responsabilidad sobre sus

actos.

Con la perdida de mayoria absoluta por parte de un partido en la Camara Baja, se hizo
indispensable un cambio en el disefio de su gobierno interior, ante la imposibilidad de

instalar la Gran Comision.

138 Fernandez Sepuilveda, Roberto .Legislar es concertar La nueva realidad del Congreso mexicano y su relacién con el Ejecutivo
en Etcétera. Politica y cultura en linea. http://www.etcetera.com.mx/2000/392/rfs392.html
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El motor de estos cambios fue introducido por el grupo de los cuatro y para 1999 se
dictamina una nueva Ley Organica que reorganiza los cuerpos de decision dentro del
proceso legislativo. Entre los cambios destacan: la creacion de la Junta de
Coordinacion Politica integrada por los coordinadores de las fracciones partidistas; la
Mesa Directiva ahora sera dirigida por un presidente que es al mismo tiempo presidente
de la Camara vy dura un afio, la integrardn sucesivamente los partidos mejor
posicionados numeéricamente, ademas las comisiones se integran de acuerdo a la
proporcibn numeérica alcanzada por cada uno de los partidos. Esto trajo como
consecuencia nuevos actores politicos, que se suman a los lideres de las bancadas,
importantes en la negociacion y que indudablemente influyen en el proceso legislativo,
tal es el caso del presidente de la Mesa Directiva y de los integrantes de comisiones

trascendentales como las de hacienda y puntos constitucionales.

Esta Legislatura dejo sin dictamen iniciativas tan significativas como controvertidas,
como la privatizacion del sector eléctrico, la reforma indigena y cuando menos algunas
de las reformas financieras promovidas por el Ejecutivo, ante la aparente imposibilidad
de alcanzar los acuerdos necesarios para hacer viable su aprobacion, o incluso su
dictamen y discusion en términos productivos. Sin embargo tuvo un desempefo
suficiente considerando el contexto. Destaca por otra parte la reforma al articulo 115
constitucional donde fue posible alcanzar acuerdos con la oposicion. La razon fue la

capacidad negociadora del gobierno™®.

Los efectos de la transformacion desembocaron en consecuencias valiosas para el
entramado legislativo porque las relaciones partidistas que en ella se enmarcaron,
trajeron como resultado nuevas formas y reglas de negociacion y la promocion de
acuerdos multipartidistas. Segun Gonzalez Castillo “se inici6 la inauguracién de nuevas
relaciones de negociacion que se fue caracterizando por una practica legislativa
intensa con indices elevados de antagonismos Yy dificultades. Este periodo encierra el

grado mas alto de conflictividad legislativa parque en las negociaciones se fueron

139 Cfr. Pérez Correa. Op cit, p. 85
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incorporando elementos nuevos que marcaron su desarrollo: nos referimos a los costos

politicos y compromisos de campafia.”**°

4.2 La Secretaria de Gobernacién y el sexenio de Vicente Fox Quesada.

El panorama de incertidumbre se vio ensanchado con los resultados de las elecciones
federales del 2 de julio de 2000, que lanzarian un nuevo reto no sélo al trabajo
legislativo al dejar al Senado sin un partido politico que domine y sirva de “filtro” para
las propuestas gubernamentales, sino a los mecanismos de negociacion y

comunicacion entre los poderes electos popularmente.

Los comicios de julio de 2000 arrojaron como resultado el triunfo de Vicente Fox
Quesada como presidente electo proveniente del partido Accion Nacional, se lograba
asi sacar de Los Pinos al PRI, institucion que llevaba a sus candidatos siempre a la
presidencia desde sus inicios en 1946 e incluso antes con sus ancestros el PNR y el
PRM. En cuanto al Congreso se reafirmo el gobierno dividido con una mayoria relativa

del propio PRI, quedando el partido del presidente como segunda fuerza.

La integracion de la LVIII Legislatura, obligé al Ejecutivo y al Legislativo a buscar
alianzas y lograr los acuerdos necesarios para el ejercicio del poder publico. En aquel
afo la ciudadania apost6 por la pluralidad y conform6 un Poder Legislativo integrado
de la siguiente manera: en la Camara de Diputados el PRI obtuvo 211 curules, en tanto
el PAN, 206; PRD, 50; PVEM, 17; PT, 7; Partido Sociedad Nacionalista (PSN), 3;
Partido Alianza Social (PAS), 2; y Convergencia Democrética tuvo 4. Por su parte, la
Camara de Senadores quedd conformada por 60 legisladores priistas, 46 panistas, 15
del PRD, 5 del PVEM, y uno por el PT y Convergencia respectivamente, aunque
finalmente el Partido del Trabajo se queda sin representacion en el Senado. (Véase
anexo Conformacién de la LVIII Legislatura (2000-2003))

140 Gonzalez Castillo, Edgar Romeo. Op cit. p. 95
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El Congreso que inici6 sus labores el 1° de septiembre de aquel afio, fue histdrico, por
una parte por el hecho de tener en el Ejecutivo a un presidente electo que no proviniera
del PRI y por otra parte por la particularidad de tener equilibrios en su composicion,
aunque ésta fuera similar a la anterior Legislatura. De acuerdo con los autores de El
Lobbying en México, “el hecho de que la presidencia del Congreso dure un afio,
cambié la perspectiva hacia los partidos y hacia los que pretendian influir o actuar en la
Camara de Diputados y de Senadores, y generé diferentes liderazgos.”*** Entre ellos,
podemos encontrar a los subcoordinadores parlamentarios y a los presidentes de
ambas Camaras, integrantes de comisiones importantes, ademas de los lideres de las

diferentes bancadas partidistas alli representadas.

El gobierno del presidente Vicente Fox Quesada sentencio, desde un primer momento,
gue el Congreso dispondria. Sin embargo, su frase que se volvio muy popular, pronto
fue criticada al notarse tensiones y descalificaciones por parte del presidente hacia los

legisladores.

Para lograr con el propésito de una sana relacion el Ejecutivo fijo tres lineas de accidn
durante el primer afio de gobierno, teniendo como pilar, indudablemente a la

Secretearia de Gobernacion:

o “La Secretaria de Gobernacion, en coordinacion con la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal, se encarga de presentar las iniciativas de leyes y decretos y
de nombramientos que requieran la aprobacion de una o ambas Camaras.

o Las dependencias y entidades del Ejecutivo federal designaran a un servidor
publico que funja como enlace con las Camaras del Poder legislativo, y
coordinaran sus acciones ante la SEGOB.

o La SEGOB y la Consejeria Juridica definiran, junto con los enlaces indicados, las
iniciativas de leyes o decretos que se pretendan elaborar, con la intencién de que

la SEGOB convenga incorporarlas a la Agenda Legislativa correspondiente”*2.

1) erdo de Tejada, Sebastian y Godina Herrera, Luis A. Op cit. p. 131
2 primer Informe de Gobierno, 1° de septiembre de 2001, Presidencia de la Republica, México. 2001. p. 574.
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El proceso de comunicacion y negociacion con el Legislativo es un asunto de suma
importancia por lo que el disefio de estrategias por parte del Ejecutivo en este sentido
son prioritarias; sin embargo, la capacidad personal de los actores politicos en puestos
estratégicos es aun mas relevante ya que quien lleva a cabo las estrategias planteadas
son los propios operadores politicos del presidente.

El encargado de la relacién con el Congreso fue Santiago Creel, Secretario de
Gobernacion y el Subsecretario Juan Molinar Horcasitas de Desarrollo Palitico.
Recordemos que ésta Subsecretaria se crea desde 1993 y en 1998 sufre
modificaciones como consecuencia del nuevo panorama politico, creandose la
Direccién General de Enlace Politico que tiene entre sus objetivos el de instrumentar
mecanismos de enlace y coordinacién con el Poder Legislativo'*®. Ademéas se mantenia

contacto a través de la Unidad de Estudios Legislativos y la Subsecretaria de Gobierno.

Al inicio del nuevo periodo y ante la “fiesta de la alternancia” se esperaba que el
presidente Fox con el respaldo que le proveyo la ciudadania y la opinion publica
convocara a una reforma profunda, apremiante. Sin embargo no anuncié cambios
radicales ni aprovecho el poder que le daba el haber sacado al PRI de los Pinos para
posicionar su proyecto de gobierno. No envia ninguna iniciativa de reforma
constitucional. Parecia que seria asi, sus antecesores lo hicieron, ademas Fox
representaba no soélo un nuevo gobierno, sino el replanteamiento de fondo del

sistema politico.

“Dieciocho anos antes, en un momento dramatico, el presidente De
la Madrid tomé posesion; e inspirado en sus siete leyes, mando al
Congreso una amplisima propuesta de reformas constitucionales.
En 1988, el Presidente Salinas, obligado por las circunstancias,
propuso igualmente una proyecto de reformas constitucionales para
impulsar “el cambio democratico y la modernizacion”. El Presidente
Zedillo hizo lo propio en 1994, cuando impulsd, entre otras, una
reforma radical a la Suprema Corte de Justicia, que incluyé la
creacion de la Judicatura, 6rgano de administracion del poder
Judicial.”™***

143/, supra pp. 54-56
144 pérez Correa Op cit, p. 88.
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La razén que pudo tener para no plantear nada importante al inicio del sexenio fue que
no sabia que tenia que hacerlo y decide usar su capital politico para apoyar al
movimiento zapatista enviando una Ley sobre Derechos y Cultura Indigenas, que no
significé un rotundo éxito al gobierno, sino que mas bien mostro la friccion que tenia con
su propio partido al presentarse asperezas con Diego Ferndndez de Cevallos quien no
compartia la vision del Ejecutivo con respecto a los encapuchados. Lo que quedé a la
luz fue la falta de experiencia politica del presidente de la Republica.

Asi a principios de 2001 el Ejecutivo envia al Congreso la iniciativa de la Cocopa sobre
los derechos indigenas, se asemejaba mucho a la que habia sido rechazada afos
atras por su propio partido. El resultado fue la aprobacion y habria que remarcar: por
unanimidad en el Senado de una contrapropuesta que seria ratificada por la Camara

de Diputados y la mayoria de Congresos estatales.

Asi podemos notar que la relacion de Fox con su partido no era del todo buena, se
notaba el choque entre el presidente de la Republica y reconocidos personajes dentro
de la institucion politica, de hecho el PAN vota una ley que no fue la propuesta
inicialmente por el Ejecutivo, y no seria la Unica ocasion que actuaria en forma contraria

al planteamiento del gobierno.

La creencia de que las elecciones fueron ganadas por un hombre o un grupo y no un
partido pudieron dar paso a la suposicion de que Fox, al igual que habia ganado soélo,
podia gobernar so6lo. De ahi parten las tensiones que tiene con el Legislativo y los
problemas con Accion Nacional, que desde antes de haber tomado el poder, cada uno

(presidente y partido) insistia en su autonomia.

A partir de los primeros momentos del nuevo gobierno pudimos observar la mala
estrategia negociadora del presidente. Antes de la ley en materia indigena la tarea
central de los diputados y el presidente consistia en la aprobacion del presupuesto

para el ejercicio fiscal del afio siguiente, misma que fue celebrada por la Secretaria de
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Gobernacion, por haber obtenido una aprobacién unanime, pero en la que en realidad
el PRDy el PRI fueron los que lideraron el proceso’®. Un suceso mas que mostraria
la relacion hosca fue la aprobacién de la Ley de Desarrollo Rural que al ser contraria a
la politica de gobierno fue vetada por el Presidente Fox, en Diciembre de 2000. Este
hecho fue muy comentado ya que el veto es una instancia del Ejecutivo que no se
usaba desde 1969'*°, por haberse encontrado otras vias para detener algin proyecto
contrario a la politica de gobierno, y no habia sido usado durante este periodo de
gobierno dividido.

“El que el PRI entre 1997-2001 hubiera perdido la mayoria absoluta

en la Cadmara de Diputados no obsté para que el Ejecutivo recurriera

al veto en el proceso legislativo. Sin duda, durante la LVII Legislatura

fue el Senado, en tanto camara revisora, la que vino a detener o

regresar a la Camara de origen iniciativas de ley o decretos que

iban en contra de los intereses del presidente de la Republica y su

partido”*’
Ciertamente el actual presidente no contaba con el apoyo del Senado, pero le afecto
MAas no contar con una vision politica y no haber dotado a su gobierno de los
operadores politicos que la realidad demandaba. Ya que constituia un revés para la

instancia encargada de negociar.

Fue sorprendente ver como dejé pasar el mejor momento para plantear reformas
controvertidas y al tiempo en que envia la iniciativa de reformas para establecer una
nueva hacienda publica ya no cuenta con la misma fuerza ni capital politico, por lo que,
al menos, “uno se habria esperado que, para entonces, la propuesta hubiera sido
negociada y contara con un apoyo pluripartidista. Pero no ocurrid asi. La opinién

constaté asombrada que no se trataba de una iniciativa pactada.”**®

El paquete de la nueva hacienda publica distributiva se componia de varias iniciativas

en materia fiscal, financiera y presupuestal. Lo que hacia delicado el asunto sobretodo

145 Cfr. Ibid p. 89

1% e veta decreto en materia de crédito agricola. http://www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/inveyana/polint/dpi32/3veto.htm
¥ Hurtado Gonzélez, Javier. Relaciones presidencia-Congreso en el proceso Legislativo en México del nuestros dias. en Mora
Donato Cecilia (coord.) Op cit. p. 263

1%8 pgrez Correa Op cit, pag 90.
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porque la oposicion no estaria dispuesta a pagar el costo politico que implicaban

cambios de tal naturaleza.

Aun asi, Fox apel6 primero a la opinion publica, en vez de recurrir a sus funcionarios y
gue cabildearan con los legisladores previamente a mandar su iniciativa, y a la opinion
publica como un apoyo. Los presidentes que no cuentan con mayoria en el Congreso
deben recurrir como estrategia, indudablemente, a la construccién de alianzas, lo que
implica un fuerte cabildeo y negociacién. Junto a ella, se puede recurrir a dos mas,
novedosas en el caso mexicano: apelar a la opinion publica y la utilizacion del veto

presidencial*®.

Ya desde este momento se veia la incapacidad del Secretario de Gobernacién para
liderar la negociacion con el Congreso, sobretodo para dirigir un tema tan controvertido
como la reforma fiscal en cuanto al aumento del IVA, que tenia un alto costo politico. No
resultaria raro que, “Santiago Creel, no haya sido informado de la reunién que su
colega Francisco Gil Diaz, titular de Hacienda, sostuvo con el ex presidente Carlos
Salinas de Gortari y con el presidente y diputados del PRI para hablar de la reforma

fiscal”.**®

El coordinador de la diputacion panista en aquel momento, Felipe Calderon enjuiciaba
con severidad a los operadores politicos del gabinete, particularmente a la

dependencia encabezada por Santiago Creel Miranda.

Calderon, hombre con mayor experiencia politica que el titular de Gobernacion,
aseguraba que “hacer una reforma sin generar los minimos consensos y sin hacer el
minimo trabajo politico lanzaria al Presidente a la intemperie”**, por ello el PAN, debia
operar politicamente para Fox en sustitucion de quien debia hacerlo, entiéndase

Gobernacion. Lo que cabria preguntar es por qué si una vez no resultd apelar a la

Y9 Cfr. Casar, “Las elecciones...” p. 414

180 cardenas Cruz, Francisco. en Pulsq Politico. www.eluniversal.com.mx 28 de septiembre de 2005

151 Cfr. Cervantes, Jesusa y Delgado, Alvaro “Pese a todo el PAN va al rescate de Fox” en Proceso 1281, 20 de mayo 2001 pp.
18-20
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opinidn publica sin un fuerte cabildeo al interior de las Camaras, siguié empleando esta

estrategia e insistié en descalificar al Congreso en su discurso.

Un punto que remarca Edgar Gonzalez es que el presidente ademas de no tener
experiencia en la negociacion, toma una actitud negativa para el consenso. “En
algunas ocasiones hubieron conflictos rispidos, principalmente por la falta de
sensibilidad politica del Ejecutivo y su poca voluntad para llegar a acuerdos. El caso
mas recurrente es el analisis de la reforma fiscal de 2001, donde el Presidente Vicente
Fox Quesada propicia mas un ambiente de confrontacion que de colaboracién; hecho
gue ademas evidencia que el titular del Ejecutivo no ha entendido la envestidura del
Congreso, los tiempos y reglas de procedimientos sobre las cuales trabaja para

desahogar los problemas nacionales.”**?

La negociacion en el Congreso implicaba primero el respaldo de su propio partido, en
este caso el PAN y adquirir los votos necesarios de los partidos de oposicion. Estos
ultimos pueden estar renuentes por temor a que el partido del Presidente se beneficie

electoralmente en los siguientes comicios.

Se trataba de convencer, de negociar para obtener el apoyo a sus propuestas, de crear
incentivos para los partidos de oposicidon, y también para su propio partido, ya que el
respaldo solo lo iba a obtener dependiendo de un razonamiento de costo-beneficio para
el partido que acordara hacer alianza, es decir, en la politica practica nadie puede

perder en la negociacion.

“En la logica institucional de la politica, a los partidos les convendria que
el Congreso funcionara, con acuerdos que permitieran el flujo de los
programas del gobierno. Sin embargo, como lo demostré reiteradas
veces el propio PAN a lo largo del sexenio zedillista, los partidos no
actian siempre en funcion de consideraciones republicanas. Al
contrario, normalmente se impone la légica pragmatica y cortoplacista.
Después de todo, a los partidos de oposicion les conviene, en el corto
plazo, el fracaso rotundo del gobierno, asi implique altos costos sociales

152 Gonzalez Castillo, Edgar Romeo. Op cit, pag. 102
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y la erosién de las instituciones politicas. La l6gica pragméatica de la

politica esta inspirada en célculos concretos del costo-beneficio de cada
: 1153

alianza

En abril la Camara alta inicia también por unanimidad una controversia constitucional
ante la Suprema Corte de Justicia para invalidar el Reglamento de Energia eléctrica
expedido por el Ejecutivo, finalmente la Corte reconoce la validez del planteamiento de
los senadores.

Se mantiene el mismo clima durante 2002, y otro hecho visible del desencuentro fue la
negaciéon del Senado para que el Presidente saliera del pais y donde quedaba como
responsable la Secretaria de Gobernacion por el nulo cabildeo en ese tema. Creel se
reane con los legisladores dos dias después ya solo para establecer mecanismos de

entendimiento para la relacion futura.

Para el senador Heéctor Osuna, quien era secretario de la Comision de Relaciones
Exteriores para la América del Norte, “falta un elemento de operacion politica, hay
personal de enlace, pero son personas que estan tomando nota y van y reportan, pero
no son personas que pueden sentarse con la junta directiva y decir ‘espérate, piénsalo

bien”!154

e insiste que hacia falta un jugaron importante que haga la operacién politica.
Gobernacion debid haber estado alli y evitar, es decir, cabildear y operar politicamente
para obtener el permiso del viaje de Vicente Fox. Inmediatamente el mandatario

condeno este acto en un mensaje trasmitido por cadena nacional.

Este hecho no debe impresionarnos porque es parte de las facultades de control por
parte del Senado y puede utilizarla en el momento que asi lo considere oportuno, lo que
si sorprende es que Gobernacidon no hubiera cabildeado antes, y que busque
comunicacion con los legisladores después de que estos llegaron a una resolucion y no
antes para influir en la decisién. Para Barttlet, hombre importante dentro de la politica
mexicana y al que los medios insisten entrevistar, no sélo en su calidad de senador de

la Republica sino ademas como ex secretario de Gobernacién y el ultimo en durar todo

155 pérez Correa, Fernando Op cit pp. 100, 101
15 Gutiérrez, Alejandroy Rodriguez Nieto, Sandra. “El gobierno sin operador politico” Proceso 1328 p. 15.
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un sexenio, afirmaba que “a Fox le faltd carrera politica, porque sus origenes

empresariales lo han llevado a no comprender lo que es el sistema.”*>®

“El nuevo Congreso no fue del todo entendido por el gobierno del
presidente Fox. Si bien se trataron de impulsar algunas reformas, con el
tiempo éstas se fueron empantanando. Esto es una verdad. No es
posible operar realidades del presente con razonamientos del
pasado”156
Ese mismo afio recurre nuevamente a la opinién publica para cabildear un proyecto de
reforma eléctrica. “El presidente Fox tenia que haber hablado antes de sus intenciones
con los 128 senadores de la Republica, y no hacerlo mediante la television, lo que
refleja mas una intenciéon de apoyo popular, que una intencion real de modificacion
legal.”™" Obviamente se encontr6 con el rechazo de los legisladores, de igual forma

gue la reforma laboral que tampoco fue negociada.

La reforma fiscal, eléctrica y laboral son por naturaleza impopulares. Las tres implican
modificar el statu quo y atentan contra un sinnimero de intereses. Pero su
impopularidad se agrava cuando ni siquiera esta claro de qué manera saldra

beneficiada la poblacion por las reformas.

La manera mas facil de conseguir la aprobacion de temas impopulares es a través de
acuerdos discretos y negociaciones entre un selecto numero de especialistas,
funcionarios, legisladores y dirigentes partidistas. Sin embargo, lejos de llevarse a cabo
de esta manera, el debate sobre la reforma fiscal fue colocado en la arena publica muy
tempranamente por el propio Ejecutivo, y el tema devino en un solicitado callején para

rifas entre actores politicos, por su alto costo.

La debilidad del gobierno federal para lograr acuerdos en medio de los debates publicos
ocasiond que sectores como el empresarial llevara a cabo una fuerte labor de cabildeo
a favor de una reforma fiscal. Pero, asi como la via publica aument6 los costos de

aprobar la reforma, también obligd a los defensores a vender publicamente las

5 |bid p. 16
1%6 | erdo de Tejada, Sebastian y Godina Herrera, Luis A. Op cit. p. 131
%7 Ibid p. 133
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propuestas. El tiempo y la estrategia implementada fue insuficiente, la lucha de los
promotores de la reformas, se tornd por demas dificil. Los argumentos en contra,
sonaron mas razonables, claros y faciles de entender. Los argumentos a favor, fueron

més rebuscados y menos accesibles'®®.

Quiza las tensiones que existen entre el Ejecutivo y el Legislativo han servido para
aumentar la presion de la “opinidén publica”, pero, sobre todo para ver la capacidad de
negociacion de los representantes de cada partido frente al gobierno; del Ejecutivo no
s6lo con los partidos de oposicion en el Congreso, sino ante su propio partido.
Ciertamente, la negociacion es una caracteristica fundamental en cualquier gobierno, y
no es un rasgo sin precedentes en la LVIII legislatura, mas las formas en como se
llevan a cabo negociaciones si son novedosas. No se puede operar el Congreso
mexicano con la misma logica que en el del pais vecino del norte: apelando a la
popularidad y recurriendo a los medios de comunicacién para impulsar reformas,

dejando de lado estrategias de vinculacion con los legisladores.

La forma cuantitativa de la relacion sélo muestra una parte de la misma ya que no
refleja las modificaciones a las iniciativas realizadas por los legisladores antes de su
aprobacion y tampoco refleja el trabajo que hay detras de cada una de ellas, de tal
manera que no podemos saber con solo numeros, qué tanto se cabilde6 una iniciativa,
gué tan importante es para la actuacion del gobierno o qué impacto tiene para el
mismo. Es decir, se pueden aprobar cuatro de cinco reformas, pero no seria lo mismo
aprobar un decreto por el que se fijan las caracteristicas de una Moneda de Plata de las
previstas en el articulo 2°-Bis de la Ley Monetaria de los Estados Unidos Mexicanos,
gue la Ley de ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el proximo

ejercicio fiscal y que incide directamente en los planes del gobierno.

La actuacion de Gobernacion para ese momento era discutible, a pesar de que el

Ejecutivo insistia que la relacién llevaba buen rumbo, que la mayoria de las iniciativas

18 Cfr. Baz, Veronica: Reformas estructurales: medio y no fin Milenio, 28 de diciembre de 2003.
http://www.cidac.org/vnm/db/modules.php?name=News&file=article&sid=2534

109



presentadas habian sido aprobadas, asi para agosto de 2002 el Legislativo habia
aprobado 18 iniciativas de decretos y reformas legales de un total de 30 que envio el
Ejecutivo, ademas de 5 iniciativas presentadas en el periodo anterior. También
debemos hacer referencia a las 20 que quedaron pendientes™®. De cualquier forma la
relacién fue mala, da tal manera que el Unico camino que encontr6 el Ejecutivo fue el

reacomodo de la SEGOB en este sentido.

Ya para este momento el Subsecretario Molinar era cuestionado en su actividad como
negociador con el Congreso, la revista Proceso en uno de sus articulos describe su
carrera como académica principalmente, aunque también era comentarista, pero quiero
hacer énfasis en que tener un doctorado en ciencias politicas no significa que se
conozca la forma de operar en la politica practica y en ese sentido, Molinar carecia de
experiencia politica al llegar al cargo®.

La marcha de los acontecimientos y la clara necesidad de establecer una mejor
comunicacion y relacion con el Poder Legislativo conducen a la modificacion de la
estructura de la Secretaria de Gobernacion. Pese a que en el discurso siempre
reportaba logros en la materia y ponia énfasis a las iniciativas aprobadas, como era el
caso de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién; entonces ante la
buena marcha de la relacibn por qué se da una reorganizacion en SEGOB,
indudablemente porque la relacidon nunca funcioné tan bien. De tal manera que se crea
una subsecretaria que se encargara especificamente de este tema, en una situacion

cambiante y novedosa en el sistema politico mexicano.

Dentro de los cambios que hubo en Gobernacion en julio de 2002 destaca el relevo de
Juan Molinar Horcasitas de la Subsecretaria de Desarrollo Politico, quién obviamente
no obtuvo el éxito esperado, por Francisco José Paoli, a quien transfirio facultades de la

Subsecretaria de Gobierno, pero que un par de afios mas deja de aparecer en el

159 para mas informacién consultese el 2° Informe de Gobierno del Presidente Vicente Fox, 1°d e Septiembre de 2002,
presidencia de la Republica, p. 597.

180 Juan Molinar Horcaditas es “maestro en ciencias politicas por el Colegio de México y doctor por la misma disciplina por la
Universidad de California. Durante su paso por el Instituto Federal Electoral, fue director ejecutivo de Prerrogativas y Partidos
Politicos y consejero electoral desde 1996, y aunque no es panista (militante), dirigio la Fundacién Rafael Preciado Hernandez,
que es un centro de estudios de ese organismo politico”. Gutierrez Alejandro y Rodriguez Nieto, Op cit, p. 16.
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Reglamento Interior de la dependencia. Se crearon ademas la Subsecretaria de
Enlace Legislativo dirigida en sus inicios por Humberto Aguilar, la de Asuntos Juridicos
y Derechos Humanos y a la de Comunicacién Social solo le cambié el nombre por el de
Subsecretaria de Normatividad y Medios.

La instauracién de la Subsecretaria de Enlace Legislativo obedece a la necesidad de un
replanteamiento en las formas de negociacion politica con el Poder Legislativo, debido
no nada mas a la llegada de representantes de varios partidos a las Cadmaras; también
a la fuerza e importancia que adquieren PRI, PAN y PRD dentro del escenario
politico. Ademas de que la SEGOB requeria de un area especializada para la
busqueda de consensos en el Congreso de la Unidn, para lograr con mayor eficiencia y

oportunidad las reformas legislativas para el desarrollo del pais.

A tres meses de su creacion la Subsecretaria aun no lograba atar todos los cabos
para la buena comunicacion entre poderes, pero en el discurso se mantenia la premisa
del dialogo, que seguia un camino pedregoso, y asi lo trasmitia el titular: “una
responsabilidad central de este gobierno es impulsar, por todas las vias posibles, la
construccion de acuerdos con todos los actores politicos en juego. Desde luego que
entendemos que el beneficio de corto plazo puede incentivar mayormente la
obstruccion que la colaboracion; sin embargo, el Gobierno de la Republica no apostara
por la ruptura, por la ilegalidad o por la inaccion. Indudablemente las dificultades de

conciliacion y didlogo se mantienen.”**

La reestructuracién planteada en julio de 2002 fue infructifera, Gobernacién no habia
logrado mantener una buena comunicacion con los partidos politicos, incluido el PAN.
Asi para septiembre de este afio, Santiago Creel tuvo que enfrentar el desden de los
diputados federales al Secretario de Gobernacion, la cual reflejaba el deterioro de su
gestion. En su comparecencia para hablar del 2° informe de gobierno varios diputados
priistas abandonaron el Salén de sesiones en el que tampoco se encontraban los

diputados panistas y ante la falta de quérum, tuvieron que suspender la sesién, esto en

161 Aguilar Coronado, Humberto. Undersecretary of Government for Legislative Affairs Transcript of Presentation
México Project: Policy Roundtables October 25, 2002 http://www.csis.org/americas/mexico/aguilar.pdf.
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un contexto en el que se discutia, analizaba y negociaba el caso Pemexgate, mismo
que terminé siendo guiado por Carlos Abascal en aquel entonces Secretario del
Trabajo.

Ademas se exhibian las fracturas o indisciplina por parte de la bancada del partido del
presidente, quienes tampoco atendian al informe del titular de la SEGOB, lo que podia
haber obedecido a que Calderon ya no contara con el control sobre los diputados

panistas o a que fue una accién predeterminada.

Recordemos también el caso del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México, que genero
severas criticas y mostré la falta de capacidad negociadora, creando mesas de

discusién que resultaron un fracaso, y en este tema no se llego a acuerdo alguno.

Para Barttlet la relacion es insustancial, al menos en el ambito del entendimiento de Fox
con el Legislativo. “El encargado de las relacion con el Congreso ha fracasado, no tiene
ninguna credibilidad, porque no esta cumpliendo su funcién.”*®® Al tocar el tema de la
Subsecretaria de Enlace Legislativo afirmaba: tampoco funciona. No hay tal relacion. Es

lo mismo. Hay un fracaso evidente de la persona y de la accién del gobierno.

El fracaso fue indiscutible. Durante sus primeros afos, el presidente tratd6 de de
diversas formas obtener la aprobacién del Congreso Federal, para que pasaran sus
reformas fundamentales. “Sin embargo, a la luz de las normas constitucionales y del
compromiso del propio Jefe del Ejecutivo de respetar al Congreso, el instrumento
crucial al que recurrié no fue a la negociacion. Fue asombroso registrar los intentos del

primer mandatario por ganar y movilizar a la opinién publica.”*®

En algunas ocasiones el Ejecutivo recurrié también a lo que debid haber sido el “camino
real” como lo llama Pérez Correa: al acuerdo parlamentario con uno o varios partidos,
pero fue solamente convenios especificos que no dieron paso a mayorias perdurables.

En el periodo de 1997-2000, los tipos de relacion entre ambos poderes fueron tres:

oposicion mayoritaria contra el gobierno, acuerdo mayoritario conducido por éste y, voto

182 Delgado, Alvaro. “Deterioro de Gobernacion”. Proceso 1350 15 de septiembre 2002, p. 16
163 pgrez Correa Op. cit p. 97.
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circunstancial, ad hoc. EIl Dr. Pérez Correa agrega 2 tipos mas, ejemplificados en la
LVIII Legislatura: se afiade el tipo inusitado de acuerdo unanime de todas las fracciones
parlamentarias, incluido el partido gobernante, en contra del gobierno; y el segundo tipo
es aquel en donde las fracciones parlamentarias se expresan contraria y divididamente,
en la que los legisladores de una misma bancada votan encontrada y divididamente®*.
Es cierto que las mayorias preconfiguradas con las que gobernaron los Ultimos
presidentes de México ya no existen como instrumentos de accién publica. Ello
provoca que las decisiones del Ejecutivo tengan que considerarse como simples
propuestas y que requieran de un cabildeo previo. Por ello, a pesar de las dificultades
qgue las novedades imponen, la operacién politica del Gobierno del Presidente Fox
debia ser apelar al dialogo y a la busqueda de acuerdos entre los diferentes actores

politicos. Pero no supo como hacerlo.

La llegada de la eleccion y la nueva Legislatura podian abrir el camino para un nuevo
panorama. La composicion del Congreso resultaria fundamental para un nuevo plan de
negociacion. Sin embargo, la expectativa de que las elecciones de 2003, trajeran un
escenario mas favorable para Vicente Fox, se desvanecié poco a poco viendo como los
priistas recuperaban varias gubernaturas, y se reflejaba también la mal actuacion del
gobierno que no representaba votos para el PAN, aunque el presidente se deslindaba
diciendo que el no estaba en la contienda. El resultado del proceso electoral no
favorecié al partido que llevo al presidente al poder y se continué con el gobierno
dividido.

Las negociaciones habian sido complicadas; sin embargo, el Ejecutivo debe atender
las preocupaciones de los diferentes grupos parlamentarios, no tanto porque entienda
gue la democracia asi funciona, sino porque ya no existe la posibilidad de dejarlos fuera

0 de obstruir sus demandas.

El resultado mostré el voto de castigo para el partido gobernante. La integracion de la

LIX Legislatura fue la siguiente: en la Camara de Diputados el PRI obtuvo 224

184 1bid p. 95
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legisladores, el PAN 151, el PRD 97, el PVEM 17, el PT 6 y Convergencia 5. Se nota un
crecimiento del PRI en 13 diputados (de 211 a 224) y del PRD en otros 47 (de 50 a 97),
ello gir6 en buena medida contra la caida de 55 en el nimero de legisladores del PAN
(de 206 a 151)'®°.

Con estos datos se muestra que se reduce el nimero de posibilidades para que el PAN
alcance la mayoria absoluta necesaria para el proceso legislativo ordinario (en el 2000
podia construirla con el PRI o con el PRD solo, o con el PRD y los demas partidos. A
partir del 2003, solo la podra construir con el PRI o con el PRD y los demas partidos);
obviamente la mayoria calificada (334) requerida para reformas constitucionales sélo la
alcanzaria con el PRI. A diferencia del 2000, el PRI podria ahora reformar la
Constitucion con el PAN, pero también con los demas partidos PRD, PVEM, PT y PCD
(que en el 2000 no podia).

La viabilidad de las reformas foxistas -fiscal, eléctrica, laboral, entre otras- seguira
estando condicionada a un acuerdo necesario con el PRI, “el cual no se ve facil de
alcanzar si se considera que, ademas de los agravios derivados de la campafia
electoral y de las complejidades inherentes a cada una de esas reformas, como el caso
Pemex, los desenlaces administrativo y penal de los Amigos de Fox y el desenlace
penal de las investigaciones sobre la 'guerra sucia' de los afios sesenta, que en
conjunto contribuirdn a enrarecer alin mas las relaciones PRI-PAN”.2%¢

Ya para este afo resultaba evidente la pretensién de Creel por la busqueda de la
candidatura de su partido a la presidencia de la Republica, y ain mas que contaba con

el apoyo del jefe del Ejecutivo.

Ante el resultado electoral el senador panista Javier Corral apunté que estaba “a la luz

la falta de relacion armonica vy coordinada entre el gobierno y el partido; se ha

generado una di sintonia desde la estrategia hasta las declaraciones”®’

165 puede consultarse anexo para comparacion.

186 NUfiez Jiménez, Arturo. ex Director General del Instituto Federal Electoral (IFE) El abstencionismo afloré en una dimension
desconocida para México 15 de Julio de 2003
http://www.observatorioelectoral.org/informes/analisis/?country=mexico&file=030715

187 Delgado, Alvaro op cit. p. 16
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La relacion del Presidente de la Republica con su partido ha tenido gran relevancia en
la relacion del Ejecutivo con el Legislativo, porque pareceria un respaldo evidente de las
propuestas del gobierno. Sin embargo, con la llegada de Vicente Fox se abre un nuevo
tipo de relacién en la que el Ejecutivo no consigue el apoyo de su propio partido en el
recinto parlamentario, otra vez es responsable la SEGOB. Al interior del partido hay
muchos que no se identifican plenamente con la gestion de Fox y su equipo de trabajo,
en el cual no predominan los cuadros del partido. En las primeras explicaciones
publicas sobre las causas del retroceso electoral panista se ha empezado a apreciar de
nueva cuenta la distancia que siempre ha habido entre el Presidente y su partido. 61
afios como oposicion han pesado demasiado en el comportamiento del PAN como

partido en el poder*®®,

Puede argumentarse, atendiendo solamente a los datos cuantitativos que la relacion
entre estos poderes durante el gobierno de Vicente Fox ha sido productiva.
Ciertamente, a partir de 1997 el porcentaje de iniciativas enviadas por el Ejecutivo
aprobadas por la Camara de Diputados, refleja una caida pasando de casi un 100% a
un 87.5% durante la LVII Legislatura. De acuerdo con el estudio Benito Nacif, “la tasa
de éxito del presidente Fox se ha mantenido en un 82%, un nivel considerablemente
alto si tomamos en cuenta el tamafio de la oposicion en el Congreso”.**® Sin embargo,
la aprobacion de iniciativas planteadas no puede darnos por si sola una imagen
completa de ésta a lo largo del sexenio, ya que la relacion tiene indudablemente
aspectos politicos, y en ese sentido, la confrontacion evidenciada por los medios de
comunicacion nos conduce a una relacion aspera en la que muchas veces el Ejecutivo
descalifica a la Asamblea y se desmarca del costo politico que implique alguna iniciativa

de ley no aprobada o aprobada, dependiendo del caso.

Por otra parte un hecho que evidenciaba una vez mas la mala relacion del Ejecutivo con

los legisladores y la falta de buenos resultados en uno de los encuentros entre ambos,

188 Nufiez Jiménez, op cit, http://www.observatorioelectoral.org/informes/analisis/?country=mexico&file=030715
189 Nacif, Benito. “7Qué hay de malo con la paralisis? Democracia y gobierno dividido en México”. en Bien Comun Afio 10 No.
115, julio, 2004. p 21.
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que establece la propia Constitucion, es la comparecencia del Secretario de
Gobernacion, Santiago Creel Miranda, ante la Camara de Diputados correspondiente al
Andlisis del Cuarto Informe de Gobierno del Presidente Vicente Fox Quesada, y que
me parece oportuno mencionar ya que se presenta a mas de la mitad del sexenio, en la
gue la Subsecretaria de Enlace tiene ya un par de afios funcionando y que no habia
logrado contribuir a la modificacion del escenario en cuanto a la relacion entre los

poderes de nuestro estudio. Todo ante una nueva Legislatura, nuevamente dividida.

En aquella ocasion el Secretario Creel declaraba que la relacion con el Poder
Legislativo iba por bien camino y se congratulaba de la creaciéon de la Subsecretaria de
Enlace Legislativo. “Anteriormente la Secretaria de Gobernacién no contaba con una
instancia especifica para tratar los asuntos de caracter legislativo, es de reciente
creacion, por asi decirlo, y a través de esta Subsecretaria hemos impulsado el didlogo
con las distintas comisiones del Congreso, comparecencias y hemos logrado que
algunas de las iniciativas que ha presentado el titular del Ejecutivo, que han sido
especificamente 41 iniciativas, se logren aprobar 17 de ellas; dos presupuestos o
paguetes econdmicos casi por unanimidad. El porcentaje de iniciativas que han sido

aprobadas del Ejecutivo, es de alrededor del 41 por ciento.” *°

Las intervenciones realizadas por los diversos diputados de las fracciones alli
representadas evidenciaban el desdén hacia las declaraciones del representante del
Ejecutivo y se ponia en duda la validez de su argumento. En esta ocasion se
cuestionaba el que no hubiera avances sustanciales en diversas materias incluyendo la

politica.

Todavia se le preguntaba acerca de las nuevas acciones que serian impulsadas por la
Secretaria a su cargo, porque las de los Ultimos cuatro afios de gobierno no habian
generado buenos resultados. El diputado Maximino Alejandro Fernandez Avila del

PVEM reiteraba que “los pactos y los acuerdos se logran a través del dialogo y no a

170 Creel Miranda, Santiago, Secretario de Gobernacion, comparecencia correspondiente al Analisis del Cuarto Informe de
Gobierno del Presidente Vicente Fox Quesada, llevada a cabo el miércoles 8 de septiembre de 2004.
http://cronica.diputados.gob.mx/Segob.html
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través de las descalificaciones, (y pedia) sefior Secretario, informe cuales son las
medidas que adoptard la Secretaria a su cargo para lograr los consensos y los
acuerdos politicos con el Legislativo y con los distintos partidos politicos.”*"*

También se incluyeron las criticas hacia la Subsecretaria de Enlace, en este sentido,
Luis Eduardo Espinosa Pérez (PRD) declaraba: “...desde mi punto de vista y del grupo
parlamentario del PRD, muestran (fragmentos del informe) la falta de seriedad y
responsabilidad de la Secretaria de Gobernacion en el trato con este Poder, porque al
menos creo yo, que los legisladores y legisladoras presentes aqui, no han participado
en negociaciones conducidas por la Subsecretaria de Gobierno de Enlace Legislativo
en materia de derechos humanos, facultades del Poder Judicial o reformas al
COFIPE."*"? Este hecho es negado por parte del Secretario Creel.

Otro caso que remarca la falta de una buena negociacion es indudablemente el
presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2005. EI documento
aprobado es rechazado por el Jefe del Ejecutivo en un mensaje en los medios de
comunicacion. Y lleva el problema a la Corte, convirtiéndolo en un conflicto politico.

Gobernacion no negocio a tiempo. (Mas tarde ampliaremos este ejemplo).

A Santiago Creel se le vio como un precandidato a la presidencia mas que como a un
Secretario de Gobernacién; se le vio mas haciendo campafia politica que negociando

iniciativas presidenciales.

En los primeros meses de 2005, el Secretario de Gobernaciéon e incluso el presidente
de la Republica invirtieron su tiempo negociando el desafuero del Jefe de Gobierno
Andrés Manuel Lopez Obrador. Finalmente se vota quitarle el fuero, pero esto no
reporta ningun beneficio al Ejecutivo Federal, de hecho contribuye a acrecentar la

imagen politica de Andrés Manuel y se desprestigia la actuacién del propio Vicente Fox.

7 Ibidem.
172 Ihidem
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El primero de junio de 2005 presentaria su renuncia como Secretario de Estado, para
dedicarse, ahora si de tiempo completo, a su campafa en vista de la candidatura a la

presidencia.

Varios analistas y politicos coincidian en que la actuacién de Santiago Creel Miranda
en su paso por Gobernacion fue, entre otros adjetivos, intrascendente y mediocre, lo
cierto es que no pudo operar la construccion de un nuevo aeropuerto internacional,
creo ademas un problema en Atenco, no logré consensos con los partidos de oposicién
para aprobar las reformas de Estado, electoral, laboral, energética, fiscal.

Ciertamente, los niUmeros en cuanto a legislacion no muestran una linea que conduzca
a la pardlisis legislativa’”; sin embargo, la falta de negociacién o la negociacion
posterior a la aprobacion de iniciativas, por parte del Ejecutivo en algunos de sus
proyectos, es innegable y muestra la inexperiencia de sus operadores politicos.
Ademas toma como principal estrategia la apelacion a la opinion publica y la critica en
la manera de actuar del Congreso, en vez de concretar acuerdos con las bancadas de

los partidos politicos alli representados.

Los resultados obtenidos durante la gestion de Santiago Creel Miranda muestran que
de 145 iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal, se aprobaron 102, lo que
representa el 70.3%, que refleja una tasa de aprobacién aceptable. El periodo que
podria considerarse menos eficiente fue el de Septiembre de 2003 a agosto de 2004,
en el que se desechan tres iniciativas y quedan pendientes de aprobaciéon mas de la
mitad de las presentadas.(Consultese Anexo. Iniciativas del Ejecutivo federal...). Sin
embargo, una de las funciones primordiales de la Secretaria es fomentar el desarrollo
politico, contribuir al fortalecimiento de las instituciones democraticas y favorecer las
condiciones que permitan la construccion de acuerdos y en este aspecto la institucion

fracaso.

“La realidad es que sdélo se aprobaron aquellas iniciativas que caian bajo
uno de los siguientes rubros: las que eran inevitables y todos los partidos

173 Consiltese anexo. Cuadro de Iniciativas del Ejecutivo federal....

118



(al menos los dos grandes) asi lo reconocian, como el presupuesto; las
que los propios legisladores hicieron suyas, como la de derechos
indigenas; y las que no entrafiaban mayor controversia. Las iniciativas
controvertidas que requieren acuerdos complejos, negociaciones
profundas, intercambios y cobertura politica, como la reforma fiscal y
otras, como la reforma eléctrica, se han estancado porque el gobierno del

presidente Fox no ha creado las condiciones para que éstas

prosperen.”’

Todos los hechos sefialados anteriormente muestran las debilidades en la conduccion
de la politica interna del pais. La confrontacién politica es un signo que caracteriza al
régimen del Presidente de la Republica Vicente Fox. El enfrentamiento estéril que
mantenia con el Jefe de Gobierno, Andrés Manuel Lopez Obrador, su reiterada
reprobacion a las Camaras, la creacion mas que resolucion de conflictos por parte de
su secretario de Gobernacion, como el caso de Atenco, los problemas del pemexgate,
contribuyen no a la gobernabilidad democratica, sino a la descalificacion de la politica.

4.2.1 Lafuncién de la Subsecretaria de Enlace Legislativo.

a creacion de la Subsecretaria de Enlace Legislativo obedece a la necesidad de un
replanteamiento en la estrategia de comunicacion con el Congreso y en ese sentido, de
acuerdo a la propia Secretaria, ha contribuido de manera muy importante para lograr
los consensos con los grupos parlamentarios, y en las comisiones de ambas Camaras
del Congreso de la Unidn, para la aprobacion de las reformas legislativas tanto a la
Constitucion como a las leyes ordinarias, que el pais necesita para consolidar su
desarrollo y la gobernabilidad democratica. Esta vision del propio Ejecutivo carece de
una aceptacion total del argumento porque los conflictos se han dado, no en la

intimidad de los poderes, sino ante los ojos de la opinién publica.

La Subsecretaria de Enlace Legislativo debe apoyar al Secretario de Gobernacion en
la conduccion de las relaciones politicas del Poder Ejecutivo de la Unién con los grupos

parlamentarios y en los procesos legislativos. Impulsa la aprobacién de aquellas

174 Rubio, Lufs. EI desempate gubernamental. Reforma, 20 de mayo 2001www.cidac.org
119



iniciativas de reforma en las que tiene interés el Ejecutivo Federal, no solo en las
iniciativas que éste presenta sino también en aquellas otras de los legisladores en las
gue el Ejecutivo tenga interés en su aprobacion.

Para el desahogo de sus funciones cuenta con la Unidad de Enlace legislativo, que es
la mas importante, en términos de la relacion porque es aqui donde se encuentran los

operadores politicos encargados de la relacién con los diputados y senadores.

En esa linea, “existen reuniones entre la gente de Gobernacion y los lideres de las
bancadas y los legisladores de las comisiones a las que fue turnada alguna iniciativa, a
través de la Unidad de Enlace Legislativo, que debe dar seguimiento puntual a cada
una de las etapas del proceso legislativo, desde la presentacion de la iniciativa del
Ejecutivo Federal, misma que se lleva a cabo a través, precisamente, del Subsecretario
de Enlace Legislativo ante la Mesa Directiva de cualquiera de las Camaras””. Una vez
turnada la misma a las comisiones correspondientes, la Unidad de Enlace mantiene
didlogo con los legisladores de los diversos grupos parlamentarios en el seno de dichas
comisiones, para la busqueda de consensos y lograr la aprobacion de la iniciativa

presentada por el Presidente de la Republica.

Se da seguimiento a todas las iniciativas enviadas por el Ejecutivo, pues
indudablemente que éste tiene interés en que se aprueben en los términos en que lo
propone y corresponde a esta Unidad no sélo dar seguimiento a todas esas
iniciativas, llevando a cabo reuniones con los diputados o senadores de las Comisiones

a las que se hayan turnado, sino defender ante ellos la posicion del Ejecutivo.

Sin embargo, en ocasiones los operadores politicos no tienen el poder para influir en
los legisladores y debe actuar alguien de mayor rango institucional. Entonces interviene
directamente el Subsecretario de Enlace Legislativo, quien se comunica directamente

con los legisladores para dialogar sobre la importancia de la aprobacién de la iniciativa

175 perales Meléndez, Abelardo. Entrevista realizada el viernes 28 de abril de 20086, en sus oficinas de Reforma 99 Torre B, piso
10. Ademaés la Direccién General de Estudios Legislativos me envid las respuestas ampliadas a mis preguntas via correo
electronico dias después de la entrevista.
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y por qué debe ser aprobada. Algunas veces encuentra oposicion de éstos y es en
donde se dificulta la negociacion. Debe negociar también el Secretario de Gobernacidn,
cuando es un asunto trascendental para el Jefe de Gobierno o incluso éste puede

entablar comunicacién con los legisladores en torno a un tema importante.

La Unidad de Enlace Legislativo y el titular de la Subsecretaria de Enlace Legislativo
toman en cuenta los estudios y analisis juridicos que realiza la Direccion General de
Estudios Legislativos, en cuanto a la viabilidad juridica, procedencia o improcedencia de
las iniciativas de reforma legislativa que se presentan ante el Congreso de la Unién,
estudios que coadyuvan en el posicionamiento del Ejecutivo ante las Camaras y que
son instrumento indispensable para fijar los pros y los contras de las reformas
planteadas, para dar sustento juridico a la posicion que tendra el Ejecutivo ante los
legisladores. La viabilidad politica la deciden la propia Unidad en conjunciéon con la
Subsecretaria y ésta se refiere a si es 0 no prudente presentar alguna iniciativa en un
contexto concreto o ante un hecho coyuntural que la vuelve inaceptable, es entonces
gue aunque sea juridicamente viable, las condiciones politicas no estan dadas para que

tenga éxito.

“La Unidad de Enlace Legislativo también pide la opinion de las demas areas juridicas
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, que es muy
valiosa dado que son los especialistas en cada ramo de la Administracion que tienen

encomendado™’®.

De ese modo, “con las opiniones de las areas juridicas de la Administracion Publica
Federal y de la Direccién General de Estudios Legislativos sobre la viabilidad o no
viabilidad juridica de las reformas planteadas, la Unidad de Enlace Legislativo tiene el
sustento necesario para negociar acuerdos en las comisiones de cada una de las

Camaras, conforme a sus atribuciones”’”.

176 Ihidem
7 Ibidem
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Ademas, la Subsecretaria de Enlace Legislativo cuenta con la Direcciéon General de
Informacién Legislativa, que como su nombre lo dice, presta un servicio de suma
importancia al proporcionar la informacion del proceso legislativo de todas y cada una
de las iniciativas que se presentan en el Congreso de la Unién por diputados,
senadores, legislaturas locales y Ejecutivo Federal.

La principal estrategia que se plantea la Subsecretaria para la obtencion de buenos
resultados, es el didlogo permanente. Un problema que se presenta, de acuerdo con
Abelardo Perales Meléndez es que ha veces los legisladores no aceptan entablar
dialogo con los operadores politicos, y solo se retunen con el Secretario o el Presidente
de la Republica, en alguna ocasion el propio titular de la Direccion de Estudios
Legislativos tuvo que cabildear una iniciativa, y fue atendido no tanto por ser

representante de la SEGOB, sino por haber tenido vinculos personales con aquellos.

Un ejemplo que comenta Abelardo Perales es el de Emilio Chuayffet, quien no acepta
la negociacion sino es o con el Secretario o con el presidente de la Republica. Esto es
comprensible si se parte del hecho de que los Poderes de la Unidn se encuentran a la
misma altura y habra quien no pueda entenderse con un empleado de rango menor
como pudiera ser el caso un operador politico de la Unidad de Enlace de la
Subsecretaria de Enlace Legislativo de la SEGOB. Ademas para las iniciativas que
requieren de mayor seguimiento y negociacion, por ser de sumo interés para el
Ejecutivo, es menester la actuacion del titular de la dependencia y no la delegacion de
la tarea a algun empleado, aunque éste también tenga conocimiento o asista a las

reuniones con los legisladores.

“El cabildeo lo lleva a cabo el personal de la Unidad de Enlace
Legislativo y, segun el tema, con la intervencion directa del
Subsecretario de Enlace dialogando con los diputados y senadores.
Incluso, en ciertas iniciativas interviene, dada la importancia del
asunto, directamente el Secretario de Gobernacion, como ha sido en
materia del Presupuesto de Egresos.”’®

178 Ihidem
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También habra que preguntarse en qué momento interviene el Secretario porque en
varias ocasiones se le ha visto concertando reuniones con legisladores de un tema ya

tratado y aprobado por estos. La negociacion debe ser previa.

Una de las preguntas mas significativas para mi estudio, realizada a la Direccion de
Estudios Legislativos fue: ¢Cudl seria el perfil de la persona encargada de la
negociacion con los legisladores? La respuesta que obtuve es: “Que tenga
conocimiento de las atribuciones del Congreso de la Union y de las Camaras; que
cuente con experiencia para la negociacion politica; que tenga conocimiento de la
plataforma politica de cada uno de los partidos y de las agendas legislativas de cada
grupo parlamentario, asi como de la agenda legislativa del Ejecutivo Federal. Que
domine las distintas etapas del proceso legislativo, que es el que se sigue para la
aprobacion de las reformas a la Constitucion y a las Leyes y que cuente con los
conocimientos basicos de la Constitucion Federal, de los tratados internacionales y, en

general, del orden juridico nacional™’.

Yo agregaria que fuera una persona respetable dentro de los circulos politicos y
sobretodo que tuviera habilidad para la negociacion.

De acuerdo con la experiencia laboral del Secretario de Gobernacion, Santiago Creel,
podemos afirmar que una amplia experiencia politica no tenia, y aunque no es posible
participar de las reuniones de éste con los Legisladores, los resultados muestran que

también carecia de habilidad para la negociacion.

Es de nuestro interés observar a la SEGOB, en su conjunto, como agente negociador
del Ejecutivo y en ese sentido el Secretario de Gobernacién no ha dado los resultados
esperados en el escenario politico. Ciertamente en la negociacion algo se cede y otra
cosa se gana y en términos generales, el ganador ha sido el Congreso, aqui no hablo
de una competencia que de como resultado una relacion en el que el ganador lo

obtiene todo. Me refiero a que los legisladores han sabido defender sus posturas ante

78 |bidem.
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otras bancadas primero, pero cuando llegan a un consenso lo apoyan incluso en contra

de la opcion presidencial, y este es un aspecto interesante al estar incluido el PAN.

El presidente fue quien perdié al crearse una imagen de agresion hacia el 6rgano
parlamentario; al tratar de imponer sus propuestas; al recibir un fallo en contra por parte
de los magistrados del Poder Judicial; al lograr que ni su propio partido compartiera su
visibn en algunas propuestas y obtener rechazos por unanimidad dentro de las
Camaras y aun mas por delegar la importantisima tarea de su relacién con el
Legislativo a un hombre que no contribuyd a la mejor relacién con los legisladores ni

con los partidos politicos.

4.2.1.1 La negociacion: Presupuesto de Egresos 2005.

Para la aprobacion de la ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos se requiere la
conjuncion de las voluntades ejecutiva y legislativa. “El ejecutivo tiene el monopolio de
la iniciativa en materia financiera, mientras que el Congreso tiene la potestad para

aprobar o modificar la propuesta presidencial”lBo.

A partir de la consolidacién de los gobiernos divididos la conduccion de la politica
economica dejo de formularse de manera unilateral. Por primera vez la direccién que
posee el ejecutivo en las finanzas publicas con la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos fue acotada por los legisladores. En ese sentido, los partidos han usado sus
facultades constitucionales para cambiar algunos aspectos fundamentales de las
propuestas del gobierno. “Los casos mas recurrentes donde se presentan los cambios
son en la aplicacion del Impuesto Sobre la Renta (ISR) y la reduccion de los impuestos

para la fomentar la inversién productiva.”*®

Las leyes fiscales han puesto a prueba las capacidades de maniobra de los partidos
politicos con el gobierno para coincidir en los términos generales de las propuestas

abriendo paso a un complejo proceso de negociacion politica.

180 silva Herzog Mérquez, Jesus. “El fin de la siesta constitucional” en Maria Amparo César et al, Op cit. p 376.
181 Gonzalez Castillo, Edgar Romeo Op cit. p. 118
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La aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2005 dejo ver la
inadecuada forma de proceder por parte del Ejecutivo en la negociacion legislativa de la

parte mas importante de la politica econémica nacional.

“‘Una de las piezas esenciales para la negociacion de las leyes de ingresos ha sido,
desde 1997, el ramo 33, el cual transfiere recursos de la federacion a los estados y
municipios”®. En este sentido las fracciones partidistas condicionan su voto para
incrementar las partidas presupuestales a los estados y municipios por ese partido
gobernados. De tal manera que en este rubro el triunfo ha sido para la oposicion porque

a partir de sus propuestas se ha reestructurado sustancialmente las del Ejecutivo.

La aprobaciéon del Presupuesta de 2005 resulté muy debatida no solo por el hecho de
haber sido aprobada dentro del periodo ordinario de sesiones, sino porque el Ejecutivo
guedo fuera de la negociacion, los operadores de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico se quedan fuera de la discusion y no conocian el documento acordado y la
Secretaria de Gobernacion estuvo ausente desde el 8 de septiembre de 2004, fecha en
gue se envia el proyecto de presupuesto a la Camara y hasta que es aprobada el 18 de
noviembre. Los resultados no corresponden a los que el Ejecutivo esperaba y turna el

asunto a la Corte.

Un problema de esta indole se le presentdé al presidente de la Republica y a su
Secretario de Gobernacion y Hacienda el sexenio pasado. Después de un inicié con
fricciones entre la oposicion y Emilio Chuayffet en 1997, se necesitaba llegar a un
acuerdo y establece el Presupuesto de Egresos para 1998, el entonces Secretario de
Gobernacion se enfrentaba a unos legisladores que no tomaban en cuenta sus
peticiones, “y realizaba malabares para negociar con los grupos opositores que el

habian declarado la ley del hielo, y que lo ignoraban en cuestiones fundamentales.”®

Ademas el Presidente Zedillo también negociaba su proyecto presupuestal. "entre

noviembre y diciembre de 1997, se reunia con senadores del PRI, buscaba a lideres

182 fp;
Ibidem
18 Aleman, Ricardo. “Itinerario Politico”, en El Universal, 21 de noviembre de 2004, p. Al2.
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opositores como Felipe Calderdn, presidente del PAN, para echar abajo las
modificaciones que hicieron los diputados a su proyecto de Ley de Ingresos y

Presupuesto de Egresos™®*

La situacion en 2004 era totalmente diferente, la negociacion no se dio previo a la
aprobacion. Se sabe, revisando varios articulos y notas periodisticas que entre el 13y
14 de noviembre, los legisladores del PRI y PRD modificaban el presupuesto y que
habia desconcierto entre los funcionarios de hacienda porque fueron excluidos de las

discusiones.

El presidente inmediatamente de la aprobacion el 18 de noviembre declaraba ante los
medios de comunicacion que impugnaria juridicamente el Presupuesto, aunque los
hace sin conocer primero el documento que se habia aprobado e ignorando también la

via juridica que procedia en este caso.

Miembros de Accion Nacional, criticaban la intervencion de Roberto Madrazo, dirigente
del PRI en las modificaciones. Madrazo uso toda su capacidad de negociacion para
atraer al perredismo y que se sumara a las modificaciones del proyecto presupuestal
del presidente, con la finalidad de proveer mayores recursos a los estados gobernados
por priistas y en vista de los comicios estatales de 2005, destacando el del Estado de
México. De igual manera obtendrian beneficios los Estados gobernados por el PRD®,
Respecto a las declaraciones de que Madrazo habia intervenido Guillermo Guisar
Carranza, secretario de la Comisién de Presupuesto de la Cadmara de Diputados, quien
afirmaba a la revista Proceso: “no quiero ser perverso ni ser ingenuo. Eso pudo haberse
dado, pero yo no lo vi de manera directa, y de cualquier manera las cifras tendran que

ser evaluadas.” 1%

Una de las quejas que hizo el gobierno a través de hacienda fue que para dar

cumplimiento a lo aprobado se debia despedir a 30 mil empleados del gobierno federal,

184 [
Ibidem.
1:2 Cfr. Cervantes, Jesusa. “El PRD beneficiado”. Proceso, 1464, 21 de noviembre 2004. p. 11
1 -
Ibidem
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sin embargo, el priismo habia previsto todas las objeciones y llenado las lagunas
incluyendo las legislativas, por lo que se trataba el tema en un articulo transitorio del

propio presupuesto.

El diputado Juan Molinar, quien provenia del area de negociaciéon de la SEGOB
afirmaba que la Comision de Presupuesto nunca habia sesionado. “El gobierno, el
PAN, y Hacienda no son responsables de este batidero”. Pero ;donde estaba
Gobernacién y su Subsecretaria de Enlace Legislativo? Se habia visto a la gente de la
SHCP pero no a los operadores de gobernacion en San Lazaro. El mas interesado en la
aprobacién con minimas modificaciones debe ser el Ejecutivo Federal, ya que envia
una propuesta estudiada por su equipo y que obedece al proyecto del gobierno.
Santiago Creel estaba haciendo campafa y no atendia la negociacién del presupuesto.
Riva Palacio lo resume de la siguiente manera. “En los dias aciagos de la negociacion,
Creel se fue a hacer relaciones publicas y cuando al gobierno al que le profesa lealtad
estaba tirado en la arena, derrotado, se volvié a asomar para iniciar un rescate.”*®’ En
este sentido se observa el incumplimiento del objetivo de la Subsecretaria de enlace y
de la propia Secretaria de construir los mecanismos de enlace, comunicacién y
atencion cotidiana con los grupos parlamentarios y con los propios legisladores, de otro

modo la negociacion se hubiera dado en los tiempos requeridos.

El hecho de que la Camara pudiera modificar el presupuesto resultaba novedosa, fue
aprobada a penas en abril de aquel afio. Fue propuesta primero por el PRD y ahora la
retomaba un diputado priista, y fue respaldada incluso por el PAN, esto dio armas a la

oposicion para un mayor control al Ejecutivo.

Durante el periodo de discusion del tema, no solo no estuvo la SEGOB negociando.
Ademas, otras dependencias del Ejecutivo fueron a cabildear y negociar no el proyecto
presidencial, sino modificaciones en beneficio de sus areas. Asi se vio al titular de la
SEMARNAT: Alberto Cardenas; a Reyes Tamez de la SEP; Julio Frenk de la SSA y

187 Riva Palacio, Raymundo. Estrictamente Personal en el Gréafico, miércoles 24 de noviembre de 2004, p. 13.
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Raul Mufioz Leos de PEMEX.*®® Lo que demuestra no solo que no tomaron en cuenta a
Gobernacion para su cabildeo, sino que la Subsecretaria de Enlace tampoco cumple
con el objetivo de lograr que todas las instancias del Ejecutivo Federal conduzcan su
relacién con el Poder Legislativo, a través de ésta subsecretaria de la SEGOB.

El gobierno de Fox decidio, como parte de su estrategia, “crear la percepcion publica de
gue se cometieron errores en la Camara de Diputados e inicio un programa para
editorialista de varios periédicos a los que se les impartio catedra a través de diputados

panistas y miembros de la Comisién de Presupuesto”®.

Trataba de apelar
nuevamente a la opinién publica y no a los legisladores, que representaban el camino

real para que su proyecto encontrara cabida.

Durante las semanas posteriores a la aprobacion representantes del gobierno federal y
de la oposicion se reunieron varias veces, teniendo a los legisladores del PAN como

intermediarios, se intentaba llegar a un acuerdo.

Ahora si Santiago Creel Miranda, Humberto Aguilar e incluso el propio Vicente Fox se
hicieron presentes en la negociacién. Tuvieron como interlocutores a Pablo Gomez y
Eduardo Espinosa, coordinador y vicecoordinador del grupo parlamentario del PRD,
respectivamente. El coordinador priista, Emilio Chuayffet, aceptd reunirse con el
Secretario de Gobernacion, en tanto Manlio Fabio Beltrones hizo lo mismo pero

directamente con el presidente de la Republica.

Ya a punto de concluir el periodo ordinario de sesiones, era evidente que se trataba de

un problema politico y no de niumeros.

Varios diputados de las tres principales fracciones coincidian, aunque con matices en
gue el Presupuesto de Egresos no debia representar ningun problema, ya que aun sin
la intervencion del poder Judicial, correspondia a la SHCP interpretar, aplicar y ajustar

el gasto federal hasta en un 1%.

188 Cfr. Cervantes Jesusa, “Cada quien su cabildeo” en proceso,1467 12 de diciembre- 2004 p.28
189 Cervantes, Jesusa. “Presupuesto a dos fuegos” Proceso, 1466, 5 Diciembre 2004, p. 25
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Otro punto interesante es que de acuerdo con Espinosa, el poder Ejecutivo siempre
estuvo abierto al didlogo y la negociacion, que un ejemplo es que para la aprobacién de
la Ley de Ingresos, se aceptd negociar con el Subsecretario de Enlace ante la

inoperancia politica del diputado Juan Molinar.”**°

El Ejecutivo decide que el asunto debe ser resuelto en la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién. La cual decreta la suspension de algunas partidas del Presupuesto Federal
de 2005. Pero independientemente de la resolucion de la Corte, en el conflicto del
presupuesto podemos ubicar a Vicente Fox y su gabinete como los principales
responsables dentro de la arena politica al intentar vetar o ir a controversia en vez de
haber canalizado el asunto por la via politica, es decir usando su capacidad
negociadora, antes de la aprobacion y no tratando de dialogar una vez que los
legisladores ya habian votado una serie de modificaciones. Se debia recurrir desde un
primer momento al didlogo y no a la descalificacion de un presupuesto aprobado por la
oposicion en el que el Ejecutivo quedd al margen de la discusion y no en el debate

mismo.

La aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion requeria no de la
construccion de una alianza duradera, que no habia podido lograr Fox en los cuatro
afos que llevaba de gobierno, tampoco se necesitaba del trabajo arduo para el
convencimiento de los legisladores, de un tema coyuntural, escandaloso o que
implicara un alto costo como el que implicaban la reforma energética o fiscal. Dependia
s6lo de habilidad politica, de capacidad de negociacién en torno al tema, de cabildeo
gue no tuvo su gobierno. Ciertamente la negociacion politica implica concesiones de
todo tipo. La habilidad la tuvo otro grupo y soélo la falta de experiencia politica y/o la
ineptitud pueden explicar la incapacidad del gobierno foxista para usar estos

mecanismos a lo largo de su sexenio.

1%0 Cervantes, Jesusa “Duelo de vencidas”. Proceso, 1467, 12 Diciembre de 2004, p. 27
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Conclusiones.

La historia politica de nuestro pais se ha caracterizado por un régimen presidencial
como forma de organizar el poder politico, pero también se encuentra marcada por
luchas y sublevaciones que buscaban primero crear un Estado independiente, aunque
eso significara la figura de un solo hombre para que propiciara la unidad y la
estabilidad, y después evitar la concentracion de poder en una sola persona. La
consolidacion del “presidencialismo” mexicano dota al sistema politico de
caracteristicas propias que dan paso a la supremacia de un poder: el Ejecutivo, sobre
los otros dos poderes de la Union. Este hecho es explicado no sélo por el paradigma
de gobierno unificado, sino por la importancia real del presidente de la Republica como
lider del partido mayoritario en el Congreso y a nivel estatal.

Asi, el partido politico tiene un papel preponderante para la supremacia de un poder, al
actuar como via para engrandecer el poder presidencial. EI Poder Legislativo se ve
subordinado, no por el Constituyente de Querétaro, sino por sus miembros al depender

politicamente del Jefe del Ejecutivo.

Las reformas politicas que se dieron a partir del sexenio de Lopez Portillo dieron paso al
pluralismo dentro de las Camaras. Asi el Congreso recupera poco a poco su sentido
deliberativo. Recobra su lugar como el espacio de debate y negociacion politica, que en
teoria nunca perdio, pero que en la practica quedo rezagado, ya que las principales

reformas eran negociadas por el Ejecutivo fuera del recinto parlamentario.

De esta forma adquieren mayor importancia los partidos politicos de oposicion. Sin
embargo, durante los primeros cinco afios del sexenio foxista los principales partidos
atraviesan por una serie de dificultades, por una parte, el PRI se enfrenta a la pérdida
de su lider politico, que habia sido el presidente de la Republica; la eleccion de su
nuevo dirigente deja al descubierto fricciones entre grupos dentro del partido y la falta
de un elemento unificador. EI PAN, por su parte se enfrenta a ser partido del gobierno,

aunque no logra un entendimiento con el Jefe de Gobierno y menos aun coordinacion
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con la presidencia. El PRD, sigue con enfrentamientos entre sus fracciones y se ve

afectado por una serie de escandalos de corrupcion.

Ante ese contexto, el Ejecutivo debid plantearse una estrategia de negociacion que le
permitiera ganarse los votos necesarios de los legisladores para dar luz verde a sus
iniciativas. Sin embargo, el presidente Vicente Fox no buscé aliados sino,
contrariamente a las exigencias del pluralismo en el Congreso, hizo llamados a la
opinién publica, descalifico a los representantes de las Camaras y no consiguié una
buena relacién ni con su propio partido, lo que mostré incapacidad del gobierno para

construir un programa comun con la oposicion.

De acuerdo a la forma de organizar el poder, el Ejecutivo cuenta con diversos
colaboradores. En cuestiones politicas el brazo derecho del presidente es el Secretario
de Gobernacién, quien tiene funciones de comunicacion y vinculo con los partidos
politicos, los congresos locales, las instituciones politicas y religiosas y con los otros
poderes de la Unién. De manera general el Presidente Fox contdé con un equipo poco
coordinado y sin experiencia politica. Durante el periodo de 2000 a 2005 fue frecuente
observar que los Secretarios de Despacho actuaban y hacian declaraciones en

direcciones distintas e incluso contrarias a las del propio presidente.

La Secretaria de Gobernacién tuvo su época de esplendor en los gobiernos en los que

el “presidencialismo” estaba consolidado.

Gobernacion se va debilitando cuando llegan al poder personas que tienden a encontrar
soluciones basadas en la eficacia, por encima de consideraciones politicas y sociales.
Poco a poco se va modificando el concepto mismo de hacer politica. A partir de los
afios ochenta la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de
Programacion y Presupuesto van adquiriendo mayor importancia en detrimento de
Gobernacion. Los actores politicos primordiales en el proceso legislativo se diversifican

y se modifican las formas de negociacién politica. Al recobrar fuerza los poderes
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Legislativo y Judicial, en detrimento del Ejecutivo, instantdneamente el Secretario de

Gobernacion pierde poder.

Una vez que Zedillo deja estable el aspecto econdmico, a Fox se le presenta la tarea
urgente de reconocer la pluralidad politica; las nuevas formas de organizacién social, ya
no novedosas aunque si fortalecidas; el redimensionamiento del equilibrio de poderes;
un sistema politico en transformacion. Ya no se puede mantener al margen el aspecto

politico.

En el contexto actual de pluralidad politica en el que el Vicente Fox no contaba con
el apoyo suficiente para la aprobacion de iniciativas de ley en pro de su gobierno,
deberia haber creado, como ya dijimos, una estrategia para dar marcha a sus
intereses. La dependencia encargada para la relacion y negociacion con el Poder
Legislativo, la Secretaria de Gobernacion, tendria que ser la responsable en este

ambito.

De acuerdo a las facultades de la Secretaria de Gobernacion, ésta se coloca
indudablemente como la institucion de mayor importancia en la relacién del presidente
de la Republica con el Congreso. La estructura interna de la Secretaria no estaba
preparada para la nueva situacion de pluralidad, pero a partir de los noventas ha sido
objeto de una serie de modificaciones orientadas a apoyar y mejorar la comunicacion y

relacion con los legisladores.

Sin embargo, por otra parte, le han amputado funciones que empequefiecen a la

institucién, y que aminoran su poder de negociacion con los legisladores.

Esta dependencia no puede contribuir a la buena relacién de los poderes porque llega

a nuestros dias debilitada como consecuencia de:

- Cambios en la vision de politica, dandose prioridades a lo econémico, minimizando

aspectos socio-politicos apelando a la eficacia.
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- La pérdida de funciones tan importantes como la conduccion del proceso electoral y
de seguridad interior.
- Discontinuidad en las formas de negociacién consecuencia de la movilidad de los

titulares.

El dltimo titular de Gobernacién en permanecer todo el sexenio en el cargo fue Manuel
Bartlett Diaz. A partir del gobierno de Salinas de Gortari, la movilidad de los Secretarios
ha propiciado la falta de continuidad en la manera de hacer politica y del arribo a
acuerdos. En aquel sexenio el asesor del presidente desbanca al Secretario en asuntos
de suma importancia, y en el siguiente, de Zedillo Ponce de Lebn, se acoge a cuatro

titulares.

Aunado a ello se agrega en el periodo de Vicente Fox:

- Inexperiencia politica. El gobierno de Fox necesitaba un Secretario poderoso con
habilidad negociadora y elige a un hombre sin experiencia politica fuerte y sin
capacidad para la negociacion politica. Santiago Creel fue visto desde muy temprano
mas como aspirante a la Presidencia de la Republica, que negociando las propuestas

del Ejecutivo.

A lo largo de este tiempo se produjo irritacion del presidente hacia los legisladores, y se
terminaba recurriendo a la descalificacion en los medios de comunicacion, esto en
buena mediada porque Gobernacion no negociaba a tiempo las propuestas
convenientes al gobierno. En casos como la negacion del permiso a Fox, para salir del
pais por parte del Senado, se ve al Secretario conversando con legisladores dias
después para la relacion futura. De igual manera trata de negociar el presupuesto de
2005 cuando ya estaba aprobado. Esto no puede explicarse de otro modo que
apelando a la inexperiencia politica del titular, y a una mala estrategia en cuanto a

negociacion.

Ciertamente sigue siendo la dependencia mas importante para la negociacion con el

Legislativo, pero no responde ya del todo a la actualidad por lo que debe replantearse
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los mecanismos que tiene en ese &mbito, pero sobretodo la funcion politica de la

instituciéon misma.

Con la finalidad de mejorar el rumbo de la relacion con el Legislativo se crea una
Subsecretaria de Enlace Legislativo. En la que se centran los operadores politicos
dentro de la Unidad de Enlace Legislativo; sin embargo, a este nivel no cuentan con el
reconocimiento necesario por parte de los legisladores, ya que, quien debe ser el
principal negociador es el Secretario mismo o dada la importancia del asunto: el propio
presidente de la Republica. Los operadores politicos de mas bajo nivel no tienen la

fuerza para influir sobre las decisiones de los diputados y senadores.

El afirmar que la Subsecretaria de Enlace Legislativo no esta generando resultados,
pudimos comprobarlo a lo largo del dltimo capitulo al contrastar la realidad con los

objetivos planteados en su creacion, mismos que no fueron alcanzados.

El Ejecutivo Federal y en especifico la Secretaria de Gobernacion crearon a la
Subsecretaria de Enlace Legislativo con el cometido de construir y operar mecanismos
e instrumentos institucionales que garantizaran la buena relacion con los poderes, asi
como para generar consensos Yy acuerdos politicos. En sentido estricto, se logra el
acuerdo para la aprobacion de varias iniciativas presidenciales, pero son alianzas que
obedecen a la coyuntura y no a acuerdos perdurables, en estos términos no contribuyo
a mejorar, ya que funcionaba asi antes de su creacion. Tampoco cabildeo
acertadamente en el terreno de las reformas estructurales. Entre los objetivos de la
Subsecretaria no se planteaba el hecho de incrementar en nimero las propuestas, mas
bien se requeria que construyera mecanismos de enlace con los legisladores que

contribuiria a ello, y no se ve reflejado en los niumeros.

Por otra parte debia lograr que todas las instancias del Ejecutivo Federal llevaran su
relacion con el Poder Legislativo a través de la Subsecretaria de Enlace Legislativo, y
sin embargo, muchas Secretarias de Estado tuvieron comunicacién con los

representantes en el Congreso, sin que la SEGOB interviniera. Si bien es cierto al inicio

134



del sexenio las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal debian designar a un
servidor publico que actuara como enlace, debian coordinar sus acciones con la
SEGOB, por lo que se esperaba que la regularizacion de esta tarea no encontrara

problemas, pero se puede verificar que no se cumple con este objetivo.

De manera general puede constatarse que el Ejecutivo no cre6 mecanismos

satisfactorios de dialogo, y recurrié a una mala estrategia en negociacion politica.
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ANEXO.

Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal. Diario Oficial de la Federacion
10-06-2005.

“Articulo 27.- A la Secretaria de Gobernacion corresponde el despacho de los siguientes asuntos:
I. Presentar ante el Congreso de la Unidn las iniciativas de ley o decreto del Ejecutivo;

Il. Publicar las leyes y decretos del Congreso de la Unidn, alguna de las dos Cadmaras o la Comisién
Permanente y los reglamentos que expida el Presidente de la Republica, en términos de lo dispuesto
en la fraccién primera del articulo 89 constitucional, asi como las resoluciones y disposiciones que por
ley deban publicarse en el Diario Oficial de la Federacion;

[Il. Administrar y publicar el Diario Oficial de la Federacion;

IV. Formular y conducir la politica de poblacion, salvo lo relativo a colonizacion, asentamientos
humanos y turismo;

V. Manejar el servicio nacional de identificacion personal;
VI. Tramitar lo relativo a la aplicacion del articulo 33 de la Constitucién;

VII. Tramitar lo relativo al ejercicio de las facultades que otorgan al Ejecutivo Federal los articulos
96, 98 y 100 de la Constitucién, sobre nombramientos, renuncias y licencias de los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia y de los Consejeros de la Judicatura Federal;

VIII. Tramitar lo relacionado con los nombramientos, remociones, renuncias y licencias de los
Secretarios de Estado, Jefes de Departamento Administrativo del Ejecutivo Federal y del Procurador
General de la Republica;

IX. Intervenir en los nombramientos, aprobaciones, designaciones, destituciones, renuncias y
jubilaciones de servidores publicos que no se atribuyan expresamente por la ley a otras dependencias
del Ejecutivo;

X. Llevar el registro de autégrafos de los funcionarios federales y de los Gobernadores de los
Estados y legalizar las firmas de los mismos;

XI. Administrar las islas de jurisdiccion federal, salvo aquellas cuya administracién corresponda, por
disposicion de la ley, a otra dependencia o entidad de la administracién publica federal;

En las islas a que se refiere el parrafo anterior, regiran las leyes federales y los tratados; seran
competentes para conocer de las controversias que en ellas se susciten los tribunales federales con
mayor cercania geografica;

XIl. Conducir la politica interior que competa al Ejecutivo y no se atribuya expresamente a otra
dependencia;

XIlI. Vigilar el cumplimiento de los preceptos constitucionales por parte de las autoridades del pais,
especialmente en lo que se refiere a las garantias individuales y dictar las medidas administrativas
necesarias para tal efecto;

XIV. Conducir, siempre que no esté conferida esta facultad a otra Secretaria, las relaciones del
Poder Ejecutivo con los demas Poderes de la Unidn, con los érganos constitucionales autbnomos, con
los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios y con las demas autoridades federales y
locales, asi como rendir las informaciones oficiales del Ejecutivo Federal;

XV. Conducir las relaciones del gobierno federal con el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje
de los Trabajadores al Servicio del Estado;
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XVI. Conducir, en el &mbito de su competencia, las relaciones politicas del Poder Ejecutivo con los
partidos y agrupaciones politicos nacionales, con las organizaciones sociales, con las asociaciones
religiosas y demas instituciones sociales;

XVII. Fomentar el desarrollo politico, contribuir al fortalecimiento de las instituciones democraticas;
promover la activa participacion ciudadana y favorecer las condiciones que permitan la construccién de
acuerdos politicos y consensos sociales para que, en los términos de la Constitucion y de las leyes, se
mantengan las condiciones de gobernabilidad democratica;

XVIII. Vigilar el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales en materia de culto
publico, iglesias, agrupaciones y asociaciones religiosas;

XIX. Administrar el Archivo General de la Nacién, asi como vigilar el cumplimiento de las
disposiciones legales en materia de informacién de interés publico;

XX. Ejercitar el derecho de expropiacion por causa de utilidad publica en aquellos casos no
encomendados a otra dependencia;

XXI. Vigilar que las publicaciones impresas y las transmisiones de radio y television, asi como las
peliculas cinematograficas, se mantengan dentro de los limites del respeto a la vida privada, a la paz 'y
moral publica y a la dignidad personal, y no ataquen los derechos de terceros, ni provoquen la
comision de algun delito o perturben el orden publico;

XXII. Regular, autorizar y vigilar el juego, las apuestas, las loterias y rifas, en los términos de las
leyes relativas;

XXIll. Compilar y ordenar las normas que impongan modalidades a la propiedad privada, dictadas
por el interés publico;

XXIV. Conducir y poner en ejecucién, en coordinacion con las autoridades de los gobiernos de los
estados, del Distrito Federal, con los gobiernos municipales, y con las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal, las politicas y programas de proteccion civil del Ejecutivo, en el marco
del Sistema Nacional de Proteccion Civil, para la prevencion, auxilio, recuperacion y apoyo a la
poblacion en situaciones de desastre y concertar con instituciones y organismos de los sectores
privado y social, las acciones conducentes al mismo objetivo;

XXV. Formular, normar, coordinar y vigilar las politicas de apoyo a la participacion de la mujer en
los diversos ambitos del desarrollo, asi como propiciar la coordinacién interinstitucional para la
realizacion de programas especificos;

XXVI. Fijar el calendario oficial;

XXVII. Formular, regular y conducir la politica de comunicacién social del Gobierno Federal y las
relaciones con los medios masivos de informacion, asi como la operacién de la agencia noticiosa del
Ejecutivo Federal,

XXVIII. Orientar, autorizar, coordinar, supervisar y evaluar los programas de comunicacién social de
las dependencias del Sector Publico Federal;

XXIX. Establecer y operar un sistema de investigacion e informacién, que contribuya a preservar la
integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano;

XXX. Contribuir en lo que corresponda al Ejecutivo de la Unidn, a dar sustento a la unidad nacional,
a preservar la cohesion social y a fortalecer las instituciones de gobierno;

XXXI. Compilar y sistematizar las leyes, tratados internacionales, reglamentos, decretos, acuerdos
y disposiciones federales, estatales y municipales, asi como establecer el banco de datos
correspondiente, con objeto de proporcionar informacion a través de los sistemas electronicos de
datos; y

XXXII. Las demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.”
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Secretarios de Gobernacion de México*

e Gobierno de Porfirio Diaz (1884 - 1911)

> (1884 - 1895): Manuel Romero Rubio
» (1895 - 1903): Manuel Gonzéalez Cossio
» (1903 - 1911): Ramén Corral

e Gobierno de Francisco Le6n de la Barra (1911)

» (1911): Emilio Vazquez Gémez
» (1911): Alberto Garcia Granados

e Gobierno de Francisco I. Madero (1911 - 1913)

» (1911 - 1912): Abraham Gonzalez
» (1912): Jesus Flores Mago6n
» (1912 - 1913): Rafael Hernandez

e Gobierno de Pedro Lascurain (1913)
» (1913): Victoriano Huerta
e Gobierno de Victoriano Huerta (1913 - 1914)

» (1913): Alberto Garcia Granados
» (1913): Aureliano Urrutia
» (1913): Manuel Garza Aldape

> (1913 - 1914): Ignacio Alcocer
e Gobierno de Francisco Carvajal (1914)
» (1914): José Maria Lujan
e Gobierno de Venustiano Carranza (1914)
e Gobierno de Eulalio Gutiérrez (1914 - 1915)
» (1914 - 1915): Lucio Blanco
e Gobierno de Roque Gonzalez Garza (1915)
e Gobierno de Francisco Lagos Chéazaro (1915)
» (1915): José Quevedo
e Gobierno de Venustiano Carranza (1917 - 1920)
» (1917 - 1920): Manuel Aguirre Berlanga
e Gobierno de Adolfo de la Huerta (1920)

» (1920): Gilberto Valenzuela
» (1920): José Inocencio Lugo
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e Gobierno de Alvaro Obregon (1920 - 1924)

» (1920 - 1923): Plutarco Elias Calles
» (1923): Gilberto Valenzuela

» (1923 - 1924): Enrique Colunga

» (1924): Romeo Ortega

e Gobierno de Plutarco Elias Calles (1924 - 1928)

(1924 - 1925): Romeo Ortega
(1925): Gilberto Valenzuela
(1925 - 1928): Adalberto Tejeda
(1928): Gonzalo Vazquez Vela
(1928): Emilio Portes Gil

VVVVY

e Gobierno de Emilio Portes Gil (1928 - 1930)

» (1928 - 1930): Felipe Canales

e Gobierno de Pascual Ortiz Rubio (1930 - 1932)

(1930): Emilio Portes Gil

(1930 - 1931): Carlos Riva Palacio
(1931): Octavio Mendoza Gonzalez
(1931): Lazaro Cardenas del Rio
(1931 - 1932): Manuel C. Téllez
(1932): Juan José Rios

YVVVVYYVY

e Gobierno de Abelardo L. Rodriguez (1932 - 1934)

» (1932 - 1934): Eduardo Vasconcelos
» (1934): Narciso Bassols
» (1934): Juan D. Cabral

e Gobierno de Lazaro Cardenas del Rio (1934 - 1940)

(1934 - 1935): Juan de Dios Bojorquez
(1935): Silvano Barba Gonzalez

(1935 - 1938): Silvestre Guerrero
(1938 - 1940): Ignacio Garcia Téllez

YVYVYV

e Gobierno de Manuel Avila Camacho (1940 - 1946)

» (1940 - 1945): Miguel Aleméan
» (1945 - 1946): Primo Villa Michel

e Gobierno de Miguel Aleman (1946 - 1952)

(1946 - 1948): Héctor Pérez Martinez
(1948): Ernesto P. Uruchurtu

(1948 - 1951): Adolfo Ruiz Cortines
(1951 - 1952): Ernesto P. Uruchurtu

Y VVV

e Gobierno de Adolfo Ruiz Cortines (1952 - 1958)

» (1952 - 1958): Angel Carvajal
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e Gobierno de Adolfo Lopez Mateos (1958 - 1964)

» (1958 - 1963): Gustavo Diaz Ordaz
» (1963 - 1964): Luis Echeverria

e Gobierno de Gustavo Diaz Ordaz (1964 - 1970)

» (1964 - 1969): Luis Echeverria
» (1969 - 1970): Mario Moya Palencia

e Gobierno de Luis Echeverria (1970 - 1976)

» (1970 - 1976): Mario Moya Palencia

e Gobierno de José Lopez Portillo (1976 - 1982)

» (1976 - 1978): Jesus Reyes Heroles
» (1978 - 1982): Enrique Olivares Santana

o Gobierno de Miguel de la Madrid (1982 - 1988)

» (1982 - 1988): Manuel Bartlett Diaz

e Gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988 - 1994)

» (1988 - 1993): Fernando Gutiérrez Barrios
» (1993 - 1994): Patrocinio Gonzalez Garrido
» (1994): Jorge Carpizo MacGregor

e Gobierno de Ernesto Zedillo (1994 - 2000)

(1994 - 1995): Esteban Moctezuma Barragan
(1995 - 1998): Emilio Chuayffet Chemor
(1998 - 1999): Francisco Labastida Ochoa
(1999 - 2000): Di6doro Carrasco

YV VYV

e Gobierno de Vicente Fox (2000 - 2006)

» (2000 - 2005): Santiago Creel
» (2005 - ): Carlos Abascal

* http://es.wikipedia.org/
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Composicion del Congreso durante la LVII Legislatura (1997-2000)

Camara de Diputados en la LVII Legislatura
Partido Siglas | Diputados
Partido Revolucionario Institucional PRI 239
Partido Accion Nacional PAN 121
Partido de la Revolucion Democratica | PRD | 125
Partido Verde Ecologista de México | PVEM | 8 v
Partido del Trabajo PT 7

1/ Dos diputados postulados por el PVEM, se declararon independientes desde los primeros dias de la Legislatura.

Fuente Maria Amparo Casar

1%
2%
25%

24%

48%
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OPAN
O PRD
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Camara de Senadores en la LVII Legislatura*

Partido Siglas | Senadores
Partido Revolucionario Institucional PRI 76
Partido Accion Nacional PAN 33

Partido de la Revolucion Democratica | PRD 17

Partido Verde Ecologista de México | PVEM | 1

Partido del Trabajo PT 1

* Adolfo Aguilar Zinder postulado por el PVEM, se declara independiente, por lo que este partido se queda sin representacién. De igual manera lo hacen
Guillermo del Rio Ortegén senador por Campeche e Irma Serrano por Chiapas del PRD, por lo que este queda con 15 y Leonardo Yafiez Vargas senador
por Sonora del PAN

Fuente: Maria Amparo Casar

Camara de Senadores en la LVIl Legislatura

12% 1%

O PRI
OPAN
BPRD
oPT

26%

142



Composicion del Congreso durante la LVIII Legislatura (2000-2003)

Camara de Diputados en la LVIII Legislatura®

Partido Siglas Diputados

Partido Revolucionario Institucional PRI 211

Partido Accion Nacional PAN 206
Partido de la Revolucion Democratica PRD 50

Partido Verde Ecologista de México PVEM 17

Partido del Trabajo PT 7

Partido de la Sociedad Nacionalista PSN 3

Partido Alianza Social PAS 2
Convergencia Democratica Partido Politico Nacional CDPPN 4

*Para el momento de la instalacion de la LVIII Legislatura, el 29 de agosto de 2000, ya se habia alterado esta composicion. Una diputada del PRD- Rosa
Velia Cota Montafio- se integro al grupo parlamentario del PT, por lo que ese partido cuenta ahora con 8 diputados. La fraccion del PRD quedd con 50 pues
Arturo Hervis, que llegd a la Camara por Convergencia Democratica, se pas6 al PRD. Ahora CD cuenta con 3 en lugar de 4 diputados. Un diputado de

PVEM- Miguel Angel Torrijo- se integré al grupo del PAN, pasando éste a 207 diputados y dejando a PVEM con 16.

Fuente: Maria Amparo Casar.
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Camara de Diputados en la LVIlIl Legislatura

1%
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Camara de Senadores en la LVIII Legislatura
Partido Siglas | Senadores
Partido Revolucionario Institucional PRI 60
Partido Accion Nacional PAN 46
Partido de la Revolucion Democratica PRD 15
Partido Verde Ecologista de México PVEM 5
Partido del Trabajo PT 1
Convergencia Democratica Partido Politico Nacional | CDPPN 1

1/ El senador electo Marcos Carlos Cruz Martinez, postulado originalmente por PT, anuncio de manera formal su intencién de adherirse al grupo

parlamentario del PRD, en cuyo caso este partido contaria con 16 en lugar de 15 senadores. Fuente: Maria Amparo Casar.
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Céamara de Senadores en la LVIll Legislatura
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Conformacion del Congreso LIX Legislatura (2003-2006)

Céamara de Diputados en la LIX Legislatura

Partido Siglas Diputados
Partido Revolucionario Institucional PRI 224
Partido Accion Nacional PAN 151
Partido de la Revolucién Democratica PRD 97
Partido Verde Ecologista de México PVEM 17
Partido del Trabajo PT 6
Convergencia Convergencia 5
Fuente: www.cddhcu.gob.mx
Camara de Diputados en la LIX Legislatura
1%
1%
3%-— w
OPRI
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Céamara de Senadores en la LIX Legislatura

Partido Siglas Senadores
Partido Revolucionario Institucional PRI 60
Partido Accion Nacional PAN 46
Partido de la Revolucion Democratica PRD 16
Partido Verde Ecologista de México PVEM 5
Convergencia Convergencia 1

Fuente: www.senado.gob.mx

Camara de Senadores en la LIX Legislatura
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Iniciativas del Ejecutivo Federal presentadas, aprobadas y pendientes de aprobacién
en el Honorable Congreso de la Union
(diciembre de 2000 a julio de 2005)

Presentadas Aprobadas Desechadas Pendientes de aprobacion
Periodo legislativo
9 De Aprobadas . Presentadas Presentadas Tota_\l del
. - Del De periodos . N - periodo
En el periodo periodos eriodo enel anteriores Del periodo en periodos en el periodo endientes de
anteriores p periodo anteriores p

aprobacion

Diciembre de 2000 a agosto
de 2001 27 n.d. 14 14 n.d. 13 13

Septiembre de 2001 a
agosto 31 5 18 23 8 13 21
de 2002

Septiembre de 2002 a
agosto 28 8 17 25 13 11 24
de 2003

Septiembre de 2003 a

agosto 41 7 11 18 lu 3u 16 27 43
de 2004

Septiembre de 2004 a julio

de 18 11 2/ 11 22 23 30 7 37
2005
Subtotal 31 71 102 3 3
Total acumulado 145

1/ Fueron desechadas la iniciativa de reformas a la Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, presentada en periodos anteriores,
asi como la Ley del

Impuesto al Valor Agregado, Reformas a la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2003 y la Ley de los Impuestos a las Ventas y Servicios al
Publico,

presentadas durante el periodo.

2/ Se incorporan el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2005 que fue observado por el Ejecutivo y las reformas al articulo 21 de la
Constitucion

referentes a la Corte Penal Internacional, que fue turnada a los congresos locales para su aprobacion, la cual concluyé el 4 de mayo de 2005, asi como la
iniciativa de reformas

a diversos articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de Derechos Humanos y la iniciativa por la que se adiciona un
parrafo tercero a la

fraccién XXI del articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aprobadas por el H. Congreso de la Unién y turnadas a los congresos
locales para su

aprobacion.

3/ Fueron desechadas las iniciativas de reformas al articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sobre la facultad del H. Congreso
de la Unién para

legislar acerca de los limites y requisitos en materia de investigacion sobre seguridad nacional y las facultades propias del Ejecutivo Federal al respecto; y a la
Ley General de

Educaciéon. Ambas fueron presentadas en periodos anteriores.

n.d. No disponible.

Fuente: Subsecretaria de Enlace Legislativo
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