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¢Por qué un ensayo?

Esta investigacion se desarrolla bajo la modalidad del ensayo. Lo elegi por una
razon: su formula me permitié6 aproximarme al estudio de una estructura que no
permanece quieta y que, por el contrario, se mueve con relativa rapidez. Tal y
como lo es la relacion entre el Senado de la Republica y el Ejecutivo federal, llena
de matices y compleja.

Una vez descifrado el modelo sobre el que montaria la investigacion, pude
avanzar sobre mis indagaciones en la materia. De esa forma, este ensayo explora
opiniones y argumentos de distintos autores relacionados con la tematica
parlamentaria, lo que me permitio realizar exploraciones en dicho terreno con la
libertad que soélo puede ofrecer un formato como el del ensayo. Todo esto me ha
servido para construir una vision y postura propia sobre la utilizacién del control
parlamentario por parte del Senado mexicano. Puesto que, y al contrario de lo que
ocurre con los estudios acerca de la Camara de Diputados, tenemos una escasa
produccion literaria en México que estudie, como materia principal, el estudio
sobre el Senado de la Republica. Y particularmente sobre los conceptos de control
parlamentario y oposicion en el Congreso mexicano.

De tal suerte, he pensado que a través del ensayo mi investigacion podria
encontrar menos dificultades. Me explico. Si la Camara de Senadores no ha tenido
la suerte de contar con el volumen de estudios con los que si cuenta su
colegisladora, esto podria darme la oportunidad de explorar en un tema que aun
esta por madurar.

Finalmente, deseo expresar que este ensayo es posible gracias a las reformas
aprobadas por el Consejo universitario en 2004, que dieron base a un nuevo
esquema de opciones de titulacion. El ensayo forma parte de las cinco opciones
aprobadas por el por el H. Consejo Técnico de la Facultad de Ciencias Politicas
en su sesion del 10 de abril de 2008.

En espera de que el texto a la mano tenga la claridad necesaria para el lector, dejo
a su consideracion el ensayo: La relacion entre el Ejecutivo y el Senado en
Meéxico. El caso del control parlamentario de tipo legislativo en la LVII
legislatura (2000-2003).
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Introduccidén

A partir de la LVIII legislatura, el Senado de la Republica se transformé en un
organo fundamental para comprender la relacion entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo. Esto ha sido posible, entre otras cosas, porque el partido gobernante
perdio la mayoria en esa Camara y por el creciente protagonismo que, tanto en el

terreno politico como en el legislativo, adquirié la oposicion parlamentaria.

Entre otras cosas, el aumento de los representantes de oposicién llevo al Senado
a ensanchar sus capacidades de control sobre el Ejecutivo federal y a aumentar
su influencia en la creacién y cambios en la legislacion federal. Este paulatino
crecimiento de la actividad opositora ha estimulado el interés de la opinidn publica
por las tareas desarrolladas en esta Camara. Entre los cambios mas significativos
gue ha experimentado este érgano, sobresale su relacion con el Presidente de la
Republica. Sin una mayoria que lo respalde, el predominio presidencial en el
proceso legislativo del Senado se alter6 sustancialmente. Por lo que ahora es
frecuente escuchar a legisladores -regularmente encabezadas por los de
oposicion- que desde tribuna o a través de los medios de comunicacion,
descalifican y realizan abiertas criticas contra decisiones o actos del Presidente de
la Republica o de miembros del gabinete federal. De este modo, se han vuelto

moneda corriente los debates asperos entre legisladores y funcionarios federales.

Pese a esto, consideramos que no todas las expresiones que provienen de los
opositores en el Congreso motivan enfrentamientos. En este ensayo
consideramos que con el aumento de senadores representantes de oposicion,
también se ensancho6 su capacidad de influencia en la deliberacién parlamentaria
y en el proceso legislativo. Prueba de lo primero lo tenemos en la intensa relacion
gue comenzd a desarrollarse entre oposicion y gobierno en esta legislatura,
cuando los legisladores apelaron a su facultad constitucional de requerir

informacién para legislar'; nuestra democracia se enriquece porque, en cierta

L“Del 1° de diciembre de 2000 al 1° de diciembre de 2001, se verificaron 68 comparecencias y 1, 710
reuniones de trabajo del Ejecutivo federal con érganos del Congreso, todas ellas bajo un esquema de amplia
colaboracion y respeto mutuo”, Juan Molinar Horcasitas y Mony de Swaan Addati, “Movimientos graduales



forma, esto obliga a los funcionarios federales a transparentar la informacion y (en
el terreno parlamentario) a fundamentar sus respuestas con argumentos mas
sélidos. Lo que representa un hecho insdlito para una Camara que, hasta antes
del afio 2000, hibernaba bajo el dominio presidencial. Por esa razén, se insiste en
gue la calidad de una democracia se corresponde, a su vez, con la calidad de la

oposicion en el parlamento? .

El ingreso de un mayor nimero de legisladores de oposicion al Senado de la
Republica, contribuyd a debilitar el predominio que mantuvo por décadas el partido
en el gobierno, lo que también redujo los amplios margenes de accion con los que
contaba la Presidencia de la Republica en las tareas de este érgano legislativo;
esto, a su vez, estimuld la aparicién de novedosos balances de poder?, algunos de
los cuales habian permanecido sin ejercerse por décadas®. Como lo es el caso del
control parlamentario ® -una de las funciones centrales de los parlamentos
contemporaneos y de los estados constitucionales®-, actividad que cay6 en desuso
en el Senado, debilitando la division de poderes ’. Lo que existi6 fue la
subordinacién de un poder sobre otro, dado que los contrapesos disefiados en

nuestra Constitucién, fundamentales para normar y equilibrar la relacion entre

y pendulares”, Relaciones entre gobierno y Congreso. Memoria del VIl Congreso Iberoamericano de derecho
Constitucional, México, UNAM/IIJ, 2002, 1ra. edicidn, pp. 379.

*Gianfranco Pasquino, La oposicion en las democracias contempordneas, Buenos Aires, Eudeba, Coleccion:
temas ciencia politica, 1997, 1ra. edicién, p. 10.

Cecilia Mora-Donatto, “Oposicion y control parlamentario en México”, Cuestiones Constitucionales. Revista
Mexicana de Derecho Constitucional, num. 23, México, UNAM/I1J, julio-diciembre, 2010, p.122.

*Luis F. Aguilar Villanueva, “El presidencialismo y el sistema politico mexicano: del presidencialismo a la
presidencia democratica” Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, México, FCE/EI
Colegio de México, Serie estudios, 1994, 1ra. edicién, p. 50

ta la maquinaria constitucional de la division de poderes ha vuelto a funcionar como resultado de la
pluralidad en la composicién de la representacién politica de las Camaras”, Alvaro F. Lépez Lara, “La
representacion parlamentaria en México”, La representacion y los efectos del bicameralismo, México,
UNAM/GERNIKA, 1ra. edicion, p. 106.

> Cecilia Mora-Donatto ha elaborado una definicién de control parlamentario en la que me he apoyado: “el
control parlamentario debe ser concebido como un control de tipo politico que se ejerce a través de todas
las actividades parlamentarias, con especial interés de las minorias, y cuyo objeto es la fiscalizacién de la
accién general de gobierno, lleve o no aparejada una sancién inmediata”. Cecilia Mora-Donatto, op. cit., p.
126.

®Entre las funciones de los Estados contemporaneos destacan: representativas, deliberativas, financieras,
legislativas, de control, politicas, de inspeccién, jurisdiccionales, de indagacién, de comunicacién vy
educativas, véase Francisco Berlin Valenzuela, Derecho parlamentario, México, FCE, 2000, 1ra. edicién, p.
129.

7 “pyesto que el asunto central de la division de poderes es la cuestidon del control”, Arnaldo Cérdova, “La
division de poderes”, Nexos, num. 350, febrero, 2007, pp. 27-28.



ambos poderes, fueron, en la realidad, letra muerta. Debido a eso, el Congreso
federal fue incapaz de limitar el predominio presidencial, sobre todo en lo que se
refiere al trabajo legislativo®. Esto explica porqué, al menos en el tema de la
produccion legislativa, el conjunto de iniciativas presidenciales recibieron un trato

preferencial y su aprobacion fue casi automatica®.

Los desequilibrios propios de la relacion entre un Congreso débil y un Presidente
vigoroso pueden explicarse por las siguientes razones: 1) Por la existencia de un
gobierno unificado'®, es decir, la situacién en la que un partido politico es gobierno
(presidencia) y también tiene la mayoria en el Congreso; 2) Por el establecimiento
de un sistema de partido hegemoénico, cuyo lider maximo era el Presidente de la
Republica; y 3) Por dltimo, por la disciplina parlamentaria que el Ejecutivo impuso
a los legisladores del partido oficial **, obligados estos Ultimos a respaldar

mediante sus votos los proyectos presidenciales .

Estas caracteristicas fueron, hasta 1997, la base del sistema presidencial
mexicano, y le valié al Ejecutivo federal para prevalecer sobre los 6érganos
legislativos mandatados para elaborar las leyes (Senado y Camara de Diputados).
Mediante mayorias parlamentarias prefabricadas, el Presidente impuso por

décadas su voluntad en las principales decisiones de caracter legislativo

& “E| limite al poder presidencial se finca en el control que ejerce el Congreso sobre los actos de gobierno, en
la separacién de competencias entre presidencia y Congreso...“, Alicia Hernandez Chavez, “La parabola del
presidencialismo mexicano” Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, México, FCE/EI
Colegio de México, Serie estudios, 1994, 1ra. edicion, p. 24.

9 Jorge Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 2004, decimoctava edicién, p. 84.

" Los gobierno unificados son: “gobiernos en los que el partido del presidente” cuenta “con el control
mayoritario y férreamente disciplinado en ambas Cdmaras del Congreso”, Alonso Lujambio, “Adids a la
excepcionalidad: régimen presidencial y gobierno dividido en Meéxico”, Tipos de presidencialismos y
coaliciones politicas en América Latina, Buenos Aires, Clacso, Argentina: 2003, segunda edicion, p. 252.
Gianfranco Pasquino, Sistemas politicos comparados (Francia, Alemania, Gran Bretafia, Italia y Estados
Unidos), Buenos Aires, Prometeo libros/Bononiae libris, 2004, p. 124.

" Entre los factores que explicaron el predominio presidencial el doctor Jorge Carpizo sefala “el
debilitamiento del poder legislativo, ya que la gran mayoria de los legisladores son miembros del partido
predominante y saben que si se oponen al presidente las posibilidades de éxito que tienen son casi nulas y
gue seguramente estan asi frustrando su carrera politica”, Jorge Carpizo, op. cit., p. 25.

También para Alonso Lujambio la disciplina parlamentaria, en el antiguo régimen de partido hegemonico, se
relacionaba con la promocidn de las carreras politicas de los legisladores, Alonso Lujambio, op. cit., p. 168.

12 ug poder Ejecutivo del Presidente se unifica con el poder legislativo de su mayoria (de su partido) en el
Congreso”, Gianfranco Pasquino, op. cit., p. 124.

Benito Nacif, “Las relaciones entre los poderes Ejecutivo y legislativo en Meéxico tras el fin del
presidencialismo”, Politica y gobierno, num. 1, vol. XI, México, CIDE, 2004, p. 14.

“«



(imposicién de una agenda parlamentaria, aprobaciéon de leyes), a pesar de que el
disefio constitucional coloca al Congreso como el eje del proceso legislativo. Para
ejemplificar lo anterior tenemos que el Ejecutivo federal puede presentar el
namero de iniciativas que deseé pero, sin una mayoria que lo respalde, carece de
recursos legales para obligar al poder Legislativo a dictaminarlas y aprobarlas™?.
En cambio, nuestro parlamento dispone de aquellas herramientas necesarias para
legislar. Los legisladores no sélo estan facultados para iniciar leyes, también lo
estan para frenar, posponer, rechazar o modificar leyes. Dicha actividad,
perteneciente a las asambleas, representa una de las variantes del control
parlamentario, al que nombraremos aqui control por legislacién*. Este control
parlamentario de tipo legislativo es un procedimiento técnico, a través del cual los
Congresos se proponen incidir en la direccion, evaluacion y sancion de las
politicas publicas del gobierno, al momento de ralentizar, negarse a dictaminar
(“‘congelar”) o, en su caso, aprobar con enmiendas una determinada ley. Este
control, lo pueden ejercer legisladores de cualquier partido politico, incluso el que
pertenece al partido gobernante, sin embargo, para fines de esta investigacion nos
interesa conocer solamente el que practica la oposicion parlamentaria. Este
control es un instrumento juridico porque utiliza facultades definidas en la
Constitucion, asi como en las normas propias del quehacer parlamentario (Ley
Organica y Reglamento Interior), pero también es un mecanismo politico, puesto

gue a través del proceso legislativo interfiere en la orientacién del gobierno.

A pesar de las multiples capacidades legislativas con las que cuenta el Congreso
federal mexicano, por décadas se privd del derecho constitucional a controlar al
Ejecutivo, mediante todas las fases del proceso legislativo. En la préactica, porque

el gobierno en turno gozaba del favor de amplias mayorias que respaldaban sus

B «ql Ejecutivo constitucionalmente le corresponde la facultad de iniciativa, los poderes de veto, el

reglamentar y aplicar los decretos que le envie el Congreso, asi como la obligacién de decretar o promulgar
aquellas leyes sobre las que no tenga observaciones”, Javier Hurtado Gonzalez, “Relaciones Presidencia-
Congreso en el proceso legislativo del México de nuestros dias”, Relaciones entre gobierno y Congreso.
Memoria del VIl Congreso Iberoamericano de derecho Constitucional, México, UNAM/I1J, 2002, 1ra. edicion,
p. 251.

Wug parlamento aprueba, enmienda o rechaza —como acabamos de ver- las propuestas de legislacion que
el ejecutivo somete a su consideracion y con ello legitima las grandes politicas publicas iniciadas
generalmente por el ejecutivo”, Josep M. Vallés, Ciencia politica, Barcelona, Ariel, Coleccidn Ciencia Politica,
segunda edicién, 2002, p. 216.



proyectos, tanto para realizar reformas a leyes secundarias como a la
Constitucion. Por lo que fue preciso esperar a que cambiara la composicion en el
Senado para que este control pudiera ser activado. Por esta razon, se afirma que
algunos de los cambios sucedidos en los Congresos se asocian con el lugar que la

oposicion®® ocupa en éstos™®.

Si se revisan las mas recientes legislaturas del Senado mexicano (Cuadro |) podréa
apreciarse gue, hasta antes del afio 2000, la oposicién parlamentaria tuvo una
raquitica, y en ocasiones, nula presencia. Pero a partir de la LVIII legislatura la
historia da un giro sustancial. Legisladores de oposicion que fueron marginados
del teatro parlamentario, comenzaron a penetrar en aquellos espacios
determinantes para influir en las decisiones del parlamento y del proceso
legislativo. Durante la mayor parte del régimen post revolucionario®’ y hasta 1997,
el Ejecutivo mantuvo, a través de su partido, una hegemonia bajo la cual se

permitié el lujo de dominar el conjunto de decisiones legislativas y politicas

> Como veremos mas adelante, cuando nos aboquemos a analizar la intervencion de la oposicién en las
iniciativas presidenciales, observaremos la importancia del lugar que ocupan los legisladores de oposicién en
el proceso legislativo. “En este sentido, se puede sefialar la asignacién de la presidencia de algunas
comisiones estratégicas a la oposicién...” Gianfranco Pasquino, op. cit., p. 18.

® Eduardo Andrade Sanchez, La reforma politica de 1996 en México, México, UNAM/Corte de
Constitucionalidad de Guatemala/Procurador de Derechos Humanos de Guatemala, Cuadernos
Constitucionales México-Centroamérica, 1997, 1ra. edicién, p 85.

Y Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan Laborde afirman que el predominio presidencial sobre el poder
legislativo, en el México post revolucionario, puede fecharse a partir de 1934 y tiene su fase final en 1997,
cuando la oposicidn le arrebata la mayoria al partido oficial. Dicho predominio puede ser atribuido a
diversos factores mismos que se tradujeron en mayorias parlamentarias para el partido gobernante que
pudieron ser elegidas “mediante la celebracidn de elecciones no competitivas y los mecanismos de disciplina
de un partido hegeménico controlado por el Ejecutivo en turno, reforzado por la no reeleccién inmediata de
legisladores”, Maria Amparo Casar; Ignacio Marvan Laborde, Gobernar sin mayoria. México 1867-1997,
CIDE-Taurus, México, 2002, 1ra. edicién, p 11.

Pese a la creencia general, antes de 1934, precisan ambos autores, no puede hablarse de un predominio
presidencial en la funcién legislativa, al contrario, las relaciones entre el presidente y el Congreso fueron,
antes de esa fecha, de franca tensién y confrontacién. Para dar una idea de la escasa influencia presidencial
en el proceso legislativo, Ignacio Marvan sostiene que durante la XXVII y XXVIIl se presentaron 575
iniciativas, 156 pertenecieron al Ejecutivo y las restantes, que son la mayoria, fueron promovidas por los
diputados federales, las legislaturas locales y los Senadores. De aquellas 156 iniciativas presidenciales, se
aprobaron 55, nueve fueron rechazadas y 92 quedaron sin resolucién en los comités de dictamen.

Esto mismo opina Alonso Lujambio, para él “el hiperpresidencialismo mexicano nace en realidad no en 1917,
sino en 1935-1936, cuando Lazaro Cardenas, titular del Poder Ejecutivo, se convierte, después de un
abigarrado conjunto de maniobras de relojeria politica, en lider del todavia Partido nacional revolucionario”,
Alonso Lujambio, Federalismo y Congreso en el cambio politico de México, UNAM-IIJ, México, 1995, 1ra.
edicion, pp. 166-167.



emanadas del Congreso de la Unién*®; en lugar de legislar, las Camaras
legislativas sirvieron de plataforma para legitimar las decisiones presidenciales, lo
gue en parte podria explicarse porque no existia una oposicién capaz de incidir en

las resoluciones de mayor relevancia parlamentaria.

Aunque esta nueva correlacién de fuerzas en el Senado se consolida en el afio
2000, al instalarse la LVII legislatura, su origen puede ser rastreado décadas
antes. Un primer momento lo representa 1988. Por vez primera el régimen de
partido hegemonico se cimbra frente a los resultados electorales de aquel afio. Si
observamos el Cuadro | podremos notar que durante la LIV legislatura (1988-
1991) se fractura la superioridad numérica del partido gobernante al ser elegidos
cuatro senadores de oposicion. El gran salto opositor en la Camara de Senadores
ocurre en la eleccion presidencial y federal de 1994, los partidos de oposicion

alcanzan 33 escafos.

A partir de 1988 los electores mexicanos lanzan un mensaje a los partidos
politicos al diversificar su voto, eligiendo a legisladores de oposicion, para 1994
esta tendencia va en aumento. Esta novedosa circunstancia fue posible a las
reformas electorales encaminadas a elevar el numero de partidos con
representacion en el Congreso federal y levantaron la competencia en nuestro
sistema de partidos®®. Dicha situacién, fundamental para comprender la actualidad
del Senado -también lo es para entender su relacién con el Ejecutivo®- fue la
palanca para que se fueran consolidando un contexto plural en la camara alta,
conformada por tres fuerzas politicas (PAN, PRI y PRD), circunstancia que

terminaria por modificar el sistema politico mexicano.

18 Jorge Carpizo, op. cit., p. 83-84.

9 Efrén Arellano Trejo, “Nuevas herramientas del Congreso mexicano para enfrentar la crisis”, La actuacion
del Legislativo en contextos de crisis. México y Espafia comparados, Centro de Estudios Sociales y de Opinién
Publica, México, 2012, 1ra. edicion, p. 54.

20 | 35 relaciones entre el Congreso y el presidente empezaron a ser cada vez mds importantes para explicar
la mecanica y el éxito de los proyectos emprendidos por los diversos actores politicos”, fbidem, p. 59.



Entre las razones que explicaron la fragilidad del poder Legislativo frente al
Ejecutivo estéa la precaria competencia electoral®’. Por lo que si deseamos conocer
las bases del cambio politico en el Senado, resulta fundamental revisar algunas de
las reformas al sistema electoral que condicionaron el cambio en el sistema de
partidos® en México y promovieron la pluralidad en esta Camara. Si bien, la
materia electoral no es el tema central de esta investigacion, mencionaremos

algunos puntos.

Lineas arriba mencionamos la importancia de las reformas que, por su caracter
electoral, facilitaron el ingreso de un mayor numero de partidos y de legisladores al
Senado. Por esa razén, nos enfocaremos en la descripcion de dos reformas
electorales: 1993 y 1996; las cuales se caracterizaron justamente por abrir las
puertas del Senado a la oposicion politica. Los cambios promovidos por la reforma
electoral de 19932® condujeron al ingreso de minorias opositoras a esta Camara®.
Tres afios después, como respuesta a la eleccion federal de 1994, los lideres de
los principales partidos politicos validarian la reforma politico electoral de 1996. En
ésta se darian los primeros pasos para la consolidacién de la oposicion en el

Senado®. Pero también sentaria las bases para apuntalar los gobiernos sin

?! Alonso Lujambio, op. cit., p. 168.

*’Giovani Sartori, Ingenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructuras, incentivos y
resultados, FCE, México, 1999, tercera reimpresion, p. 46.

% Mauricio Merino, La transicion votada. Critica a la interpretacion del cambio politico en México, FCE,
México, 2003, 1ra. edicidn, p. 27.

*La reforma electoral de 1993 modificé el método para integrar el Senado e incrementé la cifra de
Senadores, pasando de 64 a 128. Se transitd de un sistema de partido mayoritario al proporcional. La
férmula convenida fue elegir a cuatro legisladores porcada entidad federativa y por el Distrito Federal, tres
por el método directo (mayoria relativa) y otro mas asignado a la primera minoria. Con esto, la reforma se
proponia abrir mayores espacios para los partidos de oposicién. Ya en la practica, luego de los resultados
electorales de 1994, fueron elegidos 96 Senadores (dos por cada entidad para el partido con mayor nimero
de votos y uno para la segunda fuerza politica). El PRI gané en las 32 entidades y obtuvo 64 Senadores. El
PAN fue segundo en 24 y logré el mismo numero de legisladores. Finalmente, el PRD alcanzé el segundo
puesto en ocho estados. Estos legisladores se sumarian a los 32 seleccionados en 1991, de tal suerte que a
partir de 1994, el Senado estaria conformado por 128 miembros. Para una revision mas puntual del impacto
de la reforma electoral de 1993 véase: Eduardo Andrade Sanchez La reforma politica de 1996 en México,
México, UNAM/Corte de Constitucionalidad de Guatemala/procurador de Derechos Humanos de
Guatemala, Cuadernos Constitucionales México-Centroamérica, 1997, 1ra. edicidn, pp. 282.

» “En efecto, durante el ultimo decenio el escenario politico mexicano se ha caracterizado por la
consolidacién gradual de los partidos de oposicién..., lo que a su vez generd cambios en la distribucién del
poder entre los actores politicos y la ampliacion de la arena de competencia politica”, Mdnica Serrano;
Victor Bulmer-Thomas, La reconstruccion del Estado. México después de Salinas, México, FCE, 1998, 1ra.
edicion, p. 14.



mayoria, primero en la Camara de Diputados y mas tarde en el Senado de la
Republica, con lo que se estaria inaugurando la etapa de los gobiernos divididos .
Ambas reformas electorales trajeron profundas transformaciones en el sistema de
partidos y, posteriormente, en la integracién del Congreso?’. El primer ensayo fue
la eleccion de 1997, cuando, al incrementarse la representacion opositora en la
LVII legislatura de la Camara de Diputados, se instalaba el primer gobierno
dividido federal®. Por otro lado, cabe advertir que, en el caso de la Camara de
Diputados la competencia esta garantizada desde el andamiaje constitucional,
puesto que ningun partido politico puede tener por si mismo mas de 300
diputados?® (60 % de la representacion), con lo que se condiciona a que cualquier

reforma constitucional debe ser negociada entre, al menos, dos partidos.

Esta novedosa situacion modificé los métodos de negociacion legislativa,
motivando a la busqueda y conformacién de coaliciones parlamentarias. Como
ocurrio en los albores de la LVII legislatura, cuando los grupos parlamentarios de

oposicion, que en una medida inédita se conjuntaron en una sola fuerza politica,

*® Gianfranco Pasquino se reserva el término “gobierno dividido Unicamente para los sistemas
presidenciales. Asi que por gobierno dividido entendera: “Cuando el otro partido controla la mayoria de las
bancas en ambas ramas del Congreso, entonces, con mayor razén, esta es una situacién que netamente se
puede caracterizar como gobierno dividido”, Gianfranco Pasquino, op. cit., p.17.

Otra manera de entender los gobiernos sin mayoria o divididos, es cuando “...en un sistema formal de
division de poderes no hay una mayoria legislativa controlada por un partido politico o, si la hay, ésta no
coincide con la mayoria electoral que llevé al poder al Ejecutivo”, Casar, Maria Amparo; Marvan, Ignacio,
Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México, CIDE-Taurus, 2002, 1ra. edicién, p. 13.

Para Maria Amparo Casar “Los conceptos de gobierno dividido y sin mayoria hacen referencia a una
situacidn en la que la rama ejecutiva y la totalidad o parte de la legislativa estdn en manos de partidos
diferentes” Ibid., p. 350.

?’ “En cualquier sistema los componentes permanecen unidos porque estdn conectados entre si e
interactian segin modalidades y con consecuencias que dependen de sus conexiones, de sus
interdependencias, de modo que si se produce un cambio en uno de ellos, por ejemplo en el sistema
electoral, es probable que se consiga un cambio, previsible y determinable, primero en el sistema de los
partidos y luego también en las coaliciones de gobierno”, Gianfranco Pasquino, op. cit., p.17.

2 “En el caso de la Cadmara de Diputados, la reforma de 1996 condiciond las nuevas formas de pactar y
negociar de las distintas fuerzas ahi representadas. Una vez que garantizé que ningun grupo parlamentario
podria tener mas de 300 diputados, obligd a que ninguna fuerza politica es capaz de modificar la
constitucion por si misma, José Woldenberg, La Mecdnica del Cambio Politico en México. Elecciones,
Partidos y Reformas, Cal y Arena, México, 2005, p. 209.

29 Fraccién IV del articulo 54 de la Constitucién.

10



lograron conformar una mayoria para instalar dicha legislatura, dejando al partido

gobernante marginado como primera minoria®.

Aquellas dos reformas electorales cambiaron el rumbo de nuestro régimen
presidencial. A partir de 1997, la pieza central de la relojeria conocida como
sistema politico mexicano, la Presidencia de la Republica, vio disminuida sus
capacidades para influir en el Congreso federal, principalmente la Camara de
Diputados porgue en el Senado seguia intacta la mayoria del partido gobernante.
Lo que habria de cambiar pronto en el Senado. Porque en la siguiente legislatura
(LVII) el partido gobernante perderia su mayoria parlamentaria, tanto la
calificada® como la absoluta®, y en consecuencia, el Presidente de la Republica
veria disminuido su predominio sobre las decisiones de este cuerpo legislativo.
Por otra parte, el sistema de partido también sufriria cambios. Con la incursion de
los partidos de oposicion, se desplazaria el modelo de partido hegemonico para
instaurarse un sistema de representacion multipartidista, que a la fecha opera.
Con ello, la antigua disciplina parlamentaria, basada en la fiel obediencia al
Ejecutivo, se desplazaria a los lideres o coordinadores® parlamentarios de cada
grupo parlamentario. Por lo que la disciplina parlamentaria®*, impuesta desde la
Presidencia de la Republica, se transferia, a partir de aquel momento, a los lideres

parlamentarios de cada partido politico, incluidos los de oposicién.

304 0s cuatro partidos de oposicion lograron coaligarse para formar un érgano de gobierno interno de la
Cadmara mas acorde con los nuevos tiempos y para instalarla LVII legislatura. No puede dejar de subrayarse
la importancia de esta coalicién, aunque hay que insistir en que no pasé de ser una coalicion
procedimental”, Maria Amparo Casar, Coaliciones parlamentarias: Aprendiendo a vivir la democracia, num.
104, CIDE/Division de Estudios Politicos, México, 1999, p. 7.

3 “Porcentaje de la votacion correspondiente a las dos terceras partes de los legisladores que se encuentran
presentes en el salén de plenos de alguna de las Cdmaras, al momento de tomar una decisién o realizar una
votacion. En el Senado se requerirdn 85 de 128 Senadores para lograr dicha mayoria”, José Luis Camacho
Vargas, El Congreso Mexicano, México, Instituto Mexicano de Estudios sobre el Poder Legislativo, 2006, 1ra.
edicion, pp. 224-225.

2 por mayoria absoluta se entendera: “Porcentaje de votacion correspondiente a la mitad mas uno de los
integrantes de alguna de las Cdmaras, para tomar una decision o realizar una votacion”, Ibid., p. 224.

% | 3 existencia de los coordinadores, individuos que buscan el apoyo de un voto, data de la primera mitad
del siglo XVIII, pero fueron especialmente importantes y se desarrollaron organizativamente mejor en el
siglo XIX...al inicio del siglo XX continuaban siendo los medios principales de comunicacién entre los lideres
del partido y sus partidarios en la Cdmara”, Philip Norton, “iInstitucidon antigua, nuevo institucionalismo?
Parlamento y gobierno en el Reino Unido”, Parlamentos y gobiernos en Europa occidental, México, Editorial
Porrda/El Colegio de Veracruz, 1ra. edicion, 2003, p. 26.

¥ La disciplina parlamentaria “consiste en la obligacion que se atribuye al miembro de un grupo
parlamentario para participar con su voto en el proceso de toma de decisiones parlamentarias, haciendo
causa comun con los demas miembros de su grupo, Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., p. 255.
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Respecto al Senado, la reforma electoral de 1996 realizdé un pequefio ajuste a la
féormula de integracién impulsada en 1993. Se mantenia los 128 senadores
electos. También se conservaba el acceso de las minorias opositoras por la via
plurinominal y por la eleccion directa. Se conservaba el principio de representacion
proporcional, pero con un cambio, ahora, serian designados 32 senadores a partir
de una lista nacional, distribuidos a partir de la votacion obtenida por cada partido.
En la eleccion directa, se garantizaba la inclusion de legisladores de oposicion,
tres senadores serian elegidos por entidad, dos para el partido con mayor votacién
y uno para la primera minoria, es decir, para el partido que ocupara el segundo
lugar de la votacion. Este nuevo método para integrar el Senado surtiria efectos
concretos a partir de la eleccion federal del 2000. Tal y como habia ocurrido en la
Camara de Diputados, la reforma electoral -y los resultados electorales-
facilitarian la conformacion en el Senado de una legislatura plural, lo que obligara
a los actores en la necesaria construccion de acuerdos para formar coaliciones
parlamentarias. La fragmentacion y reparticion de la mayoria en diversas fuerzas
partidistas terminaria, como veremos mas adelante, por ser un factor determinante

para el éxito o no de una iniciativa de ley.

A la eleccion del afio 2000 la podemos valorar doblemente. En el plano del poder
Ejecutivo, sobreviene la alternancia del poder presidencial, por primera vez un
partido de oposicion (PAN) gana la Presidencia de la Republica. Y en el terreno
del Legislativo, el Senado da cabida a su primer gobierno dividido.
Consolidandose el tripartidismo que actualmente domina la escena politica
nacional y las principales decisiones en el Congreso, conformado por el Partido
Accién Nacional (PAN), el Partido revolucionario Institucional (PRI) y el partido de
la Revolucién Democratica (PRD). Como observaremos mas adelante, esta
circunstancia no sélo dispersa el poder en el Senado, ademas, se diversifica el

voto al convivir diversos proyectos de nacion.
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Diversos cambios ocurren cuando se implantan gobiernos sin mayoria®. Uno de
los mas relevantes es la relacion entre poderes, como sucedio entre la Camara de
Senadores y el Presidente de la Republica. Condicionado éste Ultimo por la
segmentacion del poder en este drgano, se vio obligado a modificar su estrategia
legislativa. En lugar de imponer y definir desde sus oficinas los temas de la
agenda parlamentaria, como lo hacia antes, fue forzado a pactar, a negociar (no
digamos la aprobacién de sus iniciativas) la inclusién de sus propias propuestas
en una agenda que ya no le pertenecia. El multipartidismo condicioné la formacién
de mayorias legislativas en el Senado®. Actualmente, el proceso de creacién de
leyes sigue un procedimiento politico distinto al que se ejecutaba antes del 2000.
Anteriormente, el binomio formado por el Presidente y el partido gobernante,
imponia plazos y condiciones en el proceso legislativo; ahora, la aprobacion de
legislacion federal, sea constitucional o secundaria, requiere de la participacion de
la mayoria de las fuerzas politicas con representacion, una lucha en la que cada
grupo intenta imponer su proyecto politico® , o bien, en la que cada lider

parlamentario busca imponer sus intereses®.

La nueva integracién de la Camara de Senadores durante la LVIII legislatura
acelero la activacion de los instrumentos de control parlamentario, tales como el
control por legislacién, tema central de esta investigacion. Esta nueva
circunstancia derivo, entre otras cosas, en el aumento en el nUmero de actores
con poder de veto® dentro del proceso legislativo, es decir, mas jugadores

(partidos o grupos parlamentarios) con poder para influir en el proceso de creacion

3> “Se modifican las relaciones entre los partidos, entre el Ejecutivo y los partidos, y al interior de los partidos

mismos —nacen diferencias entre el partido parlamentario y el partido organizacién-“, Maria Amparo Casar,
Coaliciones parlamentarias: aprendiendo a vivir en democracia, CIDE, México 1999, p. 2.

*Ibid., p. 16.

7 “E| proceso de formulacidn de las politicas dentro del Estado constituye un intento de mediacién entre
varios intereses opuestos. La politica es un proceso de negociacién constante que garantiza que los
conflictos se resuelvan pacificamente”, David Marsh; Ferry Stoker, Teoria y métodos de la ciencia politica,
Madrid, Alianza editorial, 1995, segunda edicién, p. 219.

% Luisa Béjar Algazi, Los partidos en el Congreso de la Unidn. La representacion parlamentaria después de la
alternancia, México, UNAM/FCPS/GERNIKA, 2006, 1ra. edicidn, p. 14.

% “aquellos actores individuales o colectivos cuyo consentimiento es requerido para cambiar una politica
gubernamental” Benito Nacif Hernandez, “La lIdgica de la paralisis y el cambio bajo gobierno sin mayoria”,
Meéxico, Alternancia y Gobernabilidad. Certamen de ensayo Francisco I. Madero, IFE, 200, 1ra. edicidn, p. 16.
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de nueva legislacion®’, lo que ha hecho mas compleja la labor legislativa* y ha
reducido sensiblemente la influencia del Ejecutivo en el ambito legislativo. De tal
suerte que en los gobiernos sin mayoria, los Ejecutivos tienden al recurso de la
negociaciéon como instrumento que les permite hacer avanzar su programa politico

y traducir sus propuestas en politicas publicas.

Este ensayo analiza la reactivacion del control parlamentario de tipo legislativo
sobre el Ejecutivo federal, durante la LVIII legislatura (2000-2003) del Senado de
la Republica. Consideramos que esta investigacion puede contribuir a comprender
la relacion entre esta Camara y el Presidente de la Republica. También busca
aportar nueva investigacion empirica acerca del tema del control parlamentario,
pocos estudios hasta ahora analizan el control ejercido por el Senado,

particularmente lo que se refiere al control por legislacion®.

Con el fin de profundizar en torno al tema del control parlamentario, nos ha
parecido conveniente y necesario explorar el papel de la oposicion en la asamblea
y examinar su desempefio en la LVIII legislatura del Senado. Nos interesa llamar
la atencion sobre un hecho, la relacion entre la oposicién y el Ejecutivo, en un
contexto de gobierno sin mayorias, como lo fue la LVIII legislatura, no siempre se
caracteriz6 por un ambiente de confrontacién®® —si bien a veces se produjeron
situaciones tirantes que amenazaron con la paralisis legislativa-, por el contrario,
esta investigacion busca enfatizar que la relacion entre ambos actores fue mas
compleja y que, a pesar de las disputas que imperaron, también se produjeron

situaciones de cooperacién en el terreno legislativo; buscaremos dejar constancia

10 Margarita Jiménez Badillo, La oposicion parlamentaria en México. Su rendimiento en gobiernos de mayoria
dividida, México, Porrua, 2006, 1ra. edicion, p. 17.

“Efectivamente, un nimero mayor de partidos implica mas jugadores con poder de veto y oportunidades de
incidir en los puntos de veto contemplados en el disefio institucional de la Legislatura. Pero como lo
demuestra la experiencia mexicana la composicion partidista de las Cdmaras puede tener efectos politicos
diferenciales que no siempre redundan en la pardlisis y la improductividad legislativa.”, Alvaro F. Lépez Lara,
“La representacion parlamentaria en México”, La representacién y los efectos del bicameralismo, México,
UNAM/GERNIKA, 1ra. edicion, p. 106.

* Luisa Béjar Algazi, op. cit., p. 18.

* Luisa Béjar, “Parlamentarismo”, Léxico de la politica, FCE/Flacso/Sep-Conacyt/HenrichBolIStiftung, México,
2000, 1ra. edicidn, p. 507.

43Jac:queline Peschard, “De la mutua incomprension entre el Ejecutivo y el Legislativo en los tiempos de la
alternancia”, ¢Qué pais nos deja Fox? Los claroscuros del gobierno del cambio, México, Grupo Editorial
Norma, 2006, 1ra. edicidn, pp. 192.
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de que hubieron incentivos suficientes para que se pudieran aprobar cambios a la

legislacion existente o para la creacion de nueva legislacion.

Nuestra unidad de andlisis seré la LVIII legislatura del Senado de la Republica
(2000-2003). Por diversas razones esta legislatura sobresale de las anteriores.
Fue la primera con un gobierno dividido. Esto, a su vez, propicio algunos cambios,
como la necesidad de transparentar las actividades del Senado**. También fue
pionera en modificar la percepcién historica que existia sobre él: un érgano apéatico
e inactivo®. Lo que se ha logrado a partir de la productividad legislativa, como lo
veremos en las siguientes paginas que examinan el tema del control por

legislacion.

Principalmente, nos interesa examinar la LVIII legislatura porque en ella se
reactiva el control parlamentario, particularmente el control por legislacion, tema
central de este ensayo. A partir de esta legislatura, la oposicion tuvo mejores
incentivos y capacidades institucionales para amenazar al Presidente de la
Republica con bloquear sus proyectos legislativos; desde este nuevo lugar, el
Senado adopt6 una actitud mas critica frente a las iniciativas del Ejecutivo, actitud
muchas veces liderada por los legisladores de oposicidn, lo que en la practica ha

significado la reactivacion del control parlamentario®®.

Este ensayo analizara el control parlamentario durante la LVIII legislatura del
Senado de la Republica, el cual ejercen los Congresos con el fin de interferir en la

acciones del gobierno, mediante la ralentizacion, rechazo o aprobacion, con

* Ademds, la LVIII legislatura es pionera en el tema de la transparencia. El 22 de marzo de 2001, la mesa
directiva del Senado realiza dos anuncios. El primero informd acerca de la creacidon de la Gaceta
Parlamentaria del Senado de la republica, que tiene por objetivo informar acerca de los asuntos que seran
tratados en la sesion del pleno. En otra notificacion, se anuncid la instalacién de un mecanismo electrénico
(pizarra electrénica) para el registro de la asistencia y la verificacion de quérum en las sesiones plenarias, y
en lague también quedarian inscritas las votaciones nominales emitidas por los Senadores.

* “La institucion del Senado, esta probado histéricamente, juega en todo momento el rol de un apaciguador
de las controversias entre Ejecutivo y legislativo, es una Camara conservadora por esencia y, aunque el papel
de Camara revisora se distribuye entre las de Senadores y de Diputados, la de Senadores es un controlador
eficaz de los excesos de la de Diputados”, Arnaldo Cérdova, “La division de poderes”, Nexos, num. 350,
febrero, 2007.

* “|a funcion parlamentaria de control entendida como examen publico de la actividad del gobierno serd
basicamente una prerrogativa de las fuerzas de oposicidn”, Maurizio Cotta, “Parlamentos y representacion”,
Manual de ciencia politica, Madrid, Alianza Universidad Textos, 1996, 1ra. edicién, p. 304.
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modificaciones, de los proyectos de ley promovidos por el Ejecutivo. El proyecto
considera como variable esencial para la reactivacion del control por legislacion la
insercion, participacion e intervencion de la oposicién parlamentaria en el proceso
legislativo. Para ello, esta investigacion realiza una revisiébn de las iniciativas
presentadas por el Ejecutivo Federal al Senado, en dicha legislatura. Y también de
algunas piezas legislativas promovidas por senadores de oposicion, mismas que
fueron aprobadas durante esta legislatura. Consideramos que el control por
legislacién no sélo se aplica sobre el conjunto de iniciativas presidenciales, si se
acepta que el propésito del control es el de incidir en las acciones de gobierno,
esto también podré lograrse aprobando legislacion presentada por los propios

legisladores, principalmente los de oposicion.

Divisién capitular

El trabajo se divide en tres apartados. El primero hace referencia al tema del
control parlamentario. Este control lo ejerce el Congreso sobre el poder Ejecutivo y
puede ser tanto juridico como politico. Este ultimo aspecto, el politico, es el que
nos interesa estudiar. Para ello, nos centraremos en el analisis del control de tipo
legislativo, mediante el cual los congresistas pueden intervenir, a través del
proceso legislativo, en el disefio de las politicas publicas que corresponde ejecutar
al presidente. Una facultad que permanecié en la penumbra entre otras cosas por
la hegemonia del Ejecutivo sobre el poder Legislativo. Entre las caracteristicas de
este control resalta su connotacion politica. En efecto, la aplicacion de este control
parte de criterios politicos con un alto sentido de la oportunidad, buscando el
momento de mayor rendimiento politico para sancionar al Ejecutivo frente al
electorado. Podemos decir que este control actia con mayor eficacia cuando no
existe coincidencia entre mayoria parlamentaria y gobierno, aunque debemos
sefalar que la oposicién no es el Unico agente interesado en controlar al Ejecutivo,
también puede controlar al Ejecutivo federal el propio partido gobernante, esto
llega a darse cuando no existe afinidad politica entre el grupo de legisladores que

domina una legislatura y el propio Presidente.

Esto nos conduce al segundo apartado de este ensayo. Aqui revisaremos la

importancia de la oposicion en el Congreso en la reactivacion del control
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parlamentario, asi como su comportamiento en la LVIII legislatura del Senado
desde el plano de la produccion legislativa, en el contexto del gobierno sin
mayoria. Y, fundamentalmente, a lo que ser4 materia propia de la indagacién
central de este ensayo: su participacién e intervencion en el proceso legislativo. En
nuestro pais no abundan los estudios sobre el desempefio de la oposicion en el
Congreso mexicano o en el Senado”’, las indagaciones sobre el tema estan en
ciernes*, esta investigacién busca ser una aportacién a ese debate que ahora

comienza.

El ensayo concluye con un analisis del trabajo legislativo en la LVIII legislatura del
Senado de la Republica. La idea central de este apartado es la reactivacion del
control por legislacion. También ahonda en la idea de que el control parlamentario,
en un régimen presidencial (ademéas de exteriorizar la confrontacion entre la
asamblea y el Presidente de la Republica) abre oportunidades para la
colaboracion entre los poderes dentro del proceso legislativo. Al contrario de lo
gue pudiera pensarse, la produccion legislativa del Ejecutivo no parece haber
disminuido por los enfrentamientos surgidos con el Senado en un contexto de
gobierno sin mayoria, y tampoco parece consolidarse situaciones de paralisis
legislativa o riesgos de ingobernabilidad. Asi lo muestra un comparativo con la

legislatura anterior, en la que hubo gobierno unificado.

*"Uno de los estudios cimeros en el estudio del Senado de la Republica es el elaborado por el Doctor
Khemvirg Puente, Second Chamber in Mexico: Democracy and legislativeinstitutionalisation under divided
government, que analiza justamente el gobierno dividido en el Senado en la LVIII legislatura, a partir del
estudio de las iniciativas presidenciales. Agradezco al Doctor Khemvirg haberme permitido la lectura de este
ensayo que puede ser consultado en linea:

http://www.academia.edu/912960/A Second Chamber in Mexico Democracy and legislative institution
alisation under divided government

A partir de1997 se comenzd a profundizar sobre la oposicidon parlamentaria en México. La mayoria de los
textos que analizan al poder legislativo en México, desde el ambito del derecho hasta el de la ciencia
politica, no abordan como asunto central el desempefio de la oposicién en el Congreso. Son menos las
investigaciones cuya materia central es ésta. Actualmente hay un trabajo que relata los principales episodios
de la oposicién mexicana en “La oposicidén politica” de Elisa Servin. Ademas de su claridad expositiva, este
libro ofrece un apartado bibliografico para comprender el desarrollo de la oposicién en la historia politica
mexicana. Otro documento de indudable valor es el texto “La oposicidon parlamentaria en México. Su
rendimiento en gobiernos de mayoria dividida” de Margarita Jiménez Badillo, que analiza el
comportamiento de la oposicién en el terreno de la produccién legislativa, en contextos de gobiernos sin
mayoria. Recientemente, se ha publicado un articulo de una de las expertas mexicanas en el tema del
control parlamentario, nos referimos al articulo “Oposicidn y control parlamentario en México” de Cecilia
Mora-Donatto, en él se examinan los distintos instrumentos con los que cuenta la oposicidn para convertirse
en una oposicion responsable.
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Esta ultima parte se divide en dos secciones. En la primera, revisaremos las
iniciativas presentadas por el Ejecutivo federal en la LVIII legislatura. El andlisis
busca responder a las siguientes preguntas ¢ qué instrumentos utilizé el Senado
para controlar al Ejecutivo en el proceso de creacion de leyes? ¢ .cual fue el destino
de las iniciativas presidenciales, las bloque6é la Camara de Senadores, fueron
aprobadas? ¢ qué trato les dio la oposicién? ¢con qué frecuencia y en qué medida
los senadores de oposicidn ejercieron el control parlamentario por legislacion? Nos
interesa aproximarnos a la siguiente conjetura: en la LVIII legislatura, la influencia
del Presidente de la Republica en el proceso legislativo disminuyd, y en
consecuencia, aumento la capacidad de los senadores, sobre todo de oposicion;
lo anterior obligd al Ejecutivo a instrumentar una estrategia basada en la
negociacion, con el fin de hacer prosperar sus propias iniciativas. Para ilustrar lo
anterior, nos concentraremos en un caso: la reforma indigena*’; ésta servira de
guia para ejemplificar el grado de participacion de los senadores opositores en el
procedimiento legislativo. La segunda parte examina, brevemente, cuatro temas
legislativos presentados por senadores de oposicion, mismos que fueron
aprobados en la LVIII legislatura. Lo buscamos mostrar con esta exploracion es
otra vertiente del control por legislacién, pues no solo cuando se modifica,
ralentiza o rechazan las iniciativas del Ejecutivo, el Congreso cumple su funcion
controladora, también lo consigue cuando propone y logra que se aprueben sus

propias propuestas de ley.

Control parlamentario

* Esta iniciativa fue presentada el 7 de abril de 2000.
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A partir de 1997, la relacion entre los poderes Legislativo y Ejecutivo en México se
ha caracterizado por el conflicto que genera la activacion de la funcién de control®

que ejerce el Congreso >

sobre la administraciébn publica, sobre todo en
situaciones de gobierno dividido. Un factor decisivo para que la relacion entre
ambos poderes tenga un mayor equilibrio radica en que el partido gobernante no
ostente la mayoria parlamentaria en al menos una de las dos Camaras. Desde esa
fecha, el poder Ejecutivo perdid gravidez dentro del sistema politico mexicano,
simultdneamente el Congreso comenzo6 a ocupar un sitio decisivo en la toma de
decisiones legislativas. Esta circunstancia ha desatado innumerables
desencuentros entre ambos poderes, principalmente porque el control es una
fuente continua de tensiones, dado que, al supervisar el ejercicio de gobierno, las

asambleas ponen un mayor énfasis en los yerros del gobierno.

Histéricamente, el control parlamentario ha sido empleado para acotar el poder del
Ejecutivo y asi evitar sus excesos y abusos®. Con el propésito de alcanzar esto
los congresistas ponen en practica las facultades que la Constitucion® les otorga;
a partir de ellas estan posibiltados para supervisar y vigilar la gestién
gubernamental. Los recursos, mecanismos y herramientas mediante los cuales se
materializa este control pueden variar, tratandose del tipo de régimen del que se

trate: parlamentario o presidencial, pero siempre de acuerdo con los preceptos

50 . . . .
“El control parlamentario se ha convertido, de hecho, en una pieza central de cualquier Estado

constitucional. Por la forma en que se lleva a cabo y por los sujetos que intervienen en su desarrollo, se
encuentra intimamente ligado al valor del pluralismo politico que, junto con el principio de mayoria, es uno
de los pilares fundamentales de ese tipo de Estado”, Miguel Carbonell, “Los conflictos entre el Poder
Legislativo y el Poder Ejecutivo en México”, Contribuciones, num. 3, Konrad-Adenauer Stiftung A.C., México,
septiembre, 2002, p. 13.

L “E| 6rgano controlante por excelencia es aquel que puede limitar su actuacion mediante leyes o
impidiendo que determinadas funciones se lleven a cabo, por eso es el Poder Legislativo el encargado de
supervisar la actividad del presidente, en virtud de las facultades que el orden juridico le ha conferido”, Carla
Huerta Ochoa, Mecanismos constitucionales para el control del poder politico, México, UNAM, 2001,
segunda edicion, p. 141.

*2ug| ejercicio del poder concentrado tiende a ser arbitrario y cancela o reduce significativamente la
aplicacién de controles institucionales”, Diego Valadés, “Gobierno y Congreso: Necesidad de una relacién
simétrica”, Relaciones entre gobierno y Congreso. Memoria del VIl Congreso Iberoamericano de derecho
Constitucional, México, UNAM/IIJ, 2002, 1ra. edicidn, p. 659.

33w papel de la Constitucidn es, precisamente, el de fijar las formas de expresidén del poder y determinar su
control”, Diego Valadés, El control del poder, México, UNAM/I1J/Porrua, 2000, segunda edicién, pp. 12-13.
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constitucionales ®*; en ambos regimenes persiste un mismo interés: acotar y
disminuir la capacidad decisoria del Ejecutivo. El control parlamentario es juridico,
pero sobre todo es politico®. Este aspecto politico es el que mas nos interesa
analizar. Sobre todo, porque a partir de él podremos estudiar las razones del
cambio en la relacion entre la Camara de Senadores y la Presidencia de la
Republica, resaltando lo relativo al proceso legislativo.

De acuerdo con Manuel Aragén °°

se destacan dos tipos de controles
parlamentarios: el juridico y el politico; los cuales se distinguen por cuatro
aspectos. En primer lugar, Aragon sostiene que el control juridico es “objetivo”
mientras que el politico es “subjetivo”. En el caso del juridico, su ejercicio
descansa en razones objetivadas y estd determinada por un conjunto de
preceptos legales que describen el tipo de pena que debera aplicarse (como la
destitucion en el cargo, tal y como se presenta en el régimen parlamentario®’). El
juridico busca restaurar un orden legal. Por el contrario, el control politico no esta
interesado en ello, no busca restaurar un orden legal perdido; su finalidad es

desgastar la imagen del objeto controlado, el deseo que hay detras de la voluntad

>* “E| control a que nos referimos estd determinado en la constitucion de cada pais que es donde se
establecen las facultades y su regulacidn para que los miembros del parlamento puedan llevarlo a cabo, bien
sea en forma colegiada o individual, asi como en la legislacién secundaria y los reglamentos”, Derecho
parlamentario, Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., pp. 139-140.

> Arnaldo Cérdova, “El Ejecutivo y el Legislativo en la reforma del Estado”, Relaciones entre gobierno y
Congreso. Memoria del VII Congreso Iberoamericano de derecho Constitucional, México, UNAM/IlJ, 2002,
1ra. edicion, pp. 135.

Al discutir acerca de la naturaleza del control parlamentario, Cecilia Mora-Donatto se inclina por sostener
gue éste es un control eminentemente politico, puesto que su finalidad “no es la destitucién o remocién del
gobierno, sino fiscalizar y controlar las areas en las que éste interviene, con el fin de evidenciar sus errores
por accién u omisién”, Cecilia Mora-Donatto, Cecilia, Las comisiones parlamentarias de investigacion como
organos de control politico, México, UNAM/Camara de Diputados, 1998, 1ra. edicién, p. 33.

> Manuel Aragon, Constitucion, democracia y control, México, UNAM/IIJ, 2002, 1ra. edicidn, pp. 257.

>7 “| os sistemas de gobierno parlamentario y presidencial poseen tres diferencias esenciales. La primera es
gue, en un sistema parlamentario, el jefe del gobierno...y su correspondiente gabinete son responsables
ante el legislativo en el sentido que dependen de la confianza del mismo y pueden ser destituidos de sus
funciones en una votacidon de no confianza o censura del legislativo. En un sistema presidencial, el jefe de
gobierno —a quien se denomina siempre presidente- es elegido para un periodo de tiempo
constitucionalmente establecido y, en circunstancias normales, no puede forzarsele a dimitir en virtud de un
voto de no confianza del legislativo (aunque es posible separar de su cargo a un presidente por conducta
criminal mediante el proceso de destitucidon. La segunda diferencia entre gobierno presidencial y
parlamentario es que los presidentes se eligen mediante votacidon popular...y los primeros ministros son
elegidos por los legislativo...la tercera diferencia fundamental es que los sistemas parlamentarios poseen
ejecutivos colectivos o colegiados, en tanto que los sistemas presidenciales poseen ejecutivos unipersonales,
no colegiados”, Arend Liphart, Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis
paises, Barcelona, Ariel, Serie: Ciencia Politica, 2000, p. 118-119.
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controladora busca imponer una sancién politica, no legal, para lo cual requerira
de la publicidad como instrumento de difusiéon propagandistico®®, esta variante
politica del control estad constrefiida a la “libre apreciacion” del érgano o actor
controlante que decide, de acuerdo a los parametros de la eventualidad propias de
la accion politica, cuando acciona o no dicho control, lo que hace de éste un
recurso “disponible” en todo momento. Segunda diferencia, el juridico es
“necesario”, es decir, obligatorio, en tanto que el control politico es “voluntario”®, la
realizacion de este Ultimo, como sefialamos, obedece a razones de calculo
politico, determinadas a la libre valoracion del 6érgano o sujeto controlador, en
funcion del tiempo y del contexto que le resulta mas propicio para aplicarlo®.
Ultima distincion, en tanto el control en su vertiente juridico es practicado por
organos neutrales y capacitados técnicamente para emprender sus tareas y
sentencias, el control politico lo ejecutan 6rganos y actores capacitados para
asumir tareas parlamentarias y no legales, por lo que se infiere que sus
razonamientos obedeceran criterios de orden politico. En suma, podemos decir
gue existe un rasgo que define con precision al control parlamentario de tipo
politico: su sentido de la oportunidad; puesto que de manera discrecional el
sujeto controlador elige el momento adecuado para, por ejemplo, exaltar y
publicitar las carencias, errores y deficiencias de las propuestas o acciones del
Ejecutivo, con el fin de que sean expuestas ante la opinion publica, con el objetivo,

ya lo sefialamos antes, de desgastar®® la imagen presidencial o la de su partido.

58 . . . . , .
“Los medios estan continuamente presentes: son los transmisores de la mayoria de mensajes que se

entrecruzan en el escenario de la politica. Con ello contribuyen a la identificacidn de las cuestiones politicas,
a la elaboracion de las propuestas alternativas de regulacion y al éxito o fracaso de su aceptacion vy
explicacién”, Josep M. Vallés, op. cit., p. 361.

> “los controles politicos son, a diferencia de los judiciales, voluntarios y subjetivos; voluntarios porque el
organo controlador es libre de ejercer o no la vigilancia, puesto que ha de medir la oportunidad, mas que la
juridicidad de las medidas del 6rgano controlado; subjetivos porque no existe un estatuto preciso para
encaminar la valoracion del érgano que controla”, Jesus Silva-Herzog, “El fin de la siesta constitucional”,
Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México 1867-1997, CIDE-Taurus, México, 2002, 1ra. edicidn, p.
372.

* Manuel Aragén, op. cit., p. 136.

Mora-Donatto, Cecilia, Las comisiones parlamentarias de investigacion como dérganos de control politico,
Cadmara de Diputados-UNAM: 1998, p. 32.

®1 4| os términos de la pugna por el poder se centran, en buena medida, en exhibir las carencias, las
debilidades, las contradicciones y las desviaciones del contrincante”, Diego Valadés, op. cit., p. 72.
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Pensamos que a partir de esto es posible comprende mejor la naturaleza de los
debates parlamentarios, sean estos en tribuna o en reuniones de comision®, pues
estos espacios representan la mejor oportunidad para exaltar las deficiencias en la

tarea de gobierno, valiéndose de la atencién publica que generan®.

Ahora bien, como seflalamos antes, el control parlamentario politico ®*impone
sanciones “indirectas” o posteriores, y son asi porque buscan persuadir, en un
futuro, en el animo del electorado creando un sentimiento de animadversion y
desconfianza hacia el gobierno y su partido®. A esta practica se le ha dado el
nombre de sancién politica difusa®, difusa porque su aplicacién se extiende en
el tiempo, o dilatada, porque permite a la oposicién difundir o propagar
(supongamos que en el tiempo en que se analiza o dictamina una iniciativa de ley)
Sus posturas mas criticas contra los proyectos presidenciales legislativos o0 no
legislativos y, de algun modo, legitimar los cambios parciales o totales que

proponen. Como se observara, esta accion fortalece a las asambleas dado que

%2 | as comisiones son grupos de trabajo especializados, entre sus principales caracteristicas estan: agilizar el
trabajo parlamentario, propician la especializacidon entre los miembros de las asambleas, facilitan el control
sobre el Ejecutivo y la administracion publica en general, Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., pp. 239-240.

®3 “E| poder Legislativo es un Poder deliberante. Por ello, la discusién sobre la conveniencia de una ley es
indispensable para el desarrollo de sus principales actividades” Carla Huerta Ochoa, op. cit., p. 29.

*En un régimen de gobierno presidencial, a diferencia del sistema parlamentario de gobierno, no existe la
posibilidad de destituir o remover al gobierno. Esta condicidn, si bien limitada en el ambito juridico, motiva a
qgue la oposicion, en el régimen presidencial, ejerza el control parlamentario a través de otros métodos:
frenando, oponiéndose o negando su apoyo a las medidas e iniciativas propuestas por el gobierno, pero al
mismo tiempo cuestionando sus planes.

% “|a derrota del gobierno es uno de los resultados que el control parlamentario puede alcanzar”, Manuel
Aragon, op. cit., p. 187.

% Debido a que nuestro ensayo se propone estudiar el control parlamentario en un sistema presidencial,
hemos decidido utilizar un término como sancion politica difusa para poder explicar la forma en la que el
Congreso controla al Ejecutivo. Debemos sefialar que dicho concepto nace de la expresidn responsabilidad
politica difusa usada para explicar el control de las asambleas sobre el Ejecutivo en regimenes
parlamentarios, dado que en éstos los gobiernos si tienen una responsabilidad ante el parlamento y por lo
tanto pueden ser destituidos. “Este tipo de responsabilidad se conoce en la doctrina italiana como
responsabilidad politica difusa y se entiende como el debilitamiento politico del gobierno, de la mayoria que
lo sustenta y de la viabilidad del proyecto que defiende. Asi, la fuerza del control parlamentario descansa
mas que en la sancién directa, en la indirecta, mas que en la destitucion inmediata del gobierno en el
desgaste del mismo, y su remocion se dara sdlo si el cuerpo electoral, es decir, la ciudadania, asi lo decide
por la via de su voto cuando sea emplazado a elecciones”. Cecilia Mora-Donatto, op. cit., “Instrumentos
constitucionales para el control parlamentario”, en Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de
Derecho Constitucional, NUmero 4 Enero-Junio 2001.
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logran intervenir de manera directa en la direccion de gobierno, y por ultimo,

porque desgastan la imagen del gobierno®’.

Prosiguiendo con el proceso legislativo diremos que en su desarrollo los agentes
del control parlamentario no solo pueden alentar cambios a las iniciativas
presidenciales, sino que también pueden poner en practica una estrategia
parlamentaria basada en tensar, al maximo, las negociaciones; esto les permite
alimentar la idea de un Ejecutivo incapaz de presentar legislacién de calidad, o
bien, un presidente débil, carente de la fuerza politica necesaria para impulsar sus
propios proyectos. De alguna manera, el procedimiento legislativo abre muchas
zonas para que se aplique el control, tan sélo con dilatar o, bien, de manera mas
drastica, no dictaminando o “congelando” un proyecto de ley presidencial®®, en
ambas actividades el sujeto controlador da muestra de su fuerza en el proceso

legislativo®®.

El control al que nos referimos es practicado por entes politicos institucionalizados,
con reconocimiento legal y a los cuales se les asignan atribuciones juridicas
predeterminadas’. Es el Congreso —al momento de emitir un comunicado dirigido
al Ejecutivo-, los grupos parlamentarios "* —cuando aprueban o rechazan un

proyecto de ley- o un determinado legislador —al subir a tribuna y enfatizar un yerro

¢ Aunqgue no es materia de este ensayo, otro de los elementos parlamentarios que desarrollan un control
politico son las denominadas proposiciones con punto de acuerdo. Estas propuestas son promovidas por
uno, o mas legisladores, asi como por uno o mas grupos parlamentarios, por lo regular se refieren a asuntos
o temas de actualidad en el corto plazo, sobre los que interesa llamar la atencion de la opinién publica. En
muchas ocasiones, los legisladores, sobre todo los de oposicion, hacen uso de este recurso parlamentario
para censurar o exigir la atenciéon y resolucién, de parte del Ejecutivo, sobre una determinada cuestion. De
tal suerte que en muchas ocasiones, la oposicién presentan un punto de acuerdo para descalificar y
desgastar la imagen presidencial. Un analisis sobre quién y en qué momento presenta una proposicién con
punto de acuerdo, podria ocupar la atencién de otro estudio en el futuro.

68w Congreso de los Diputados puede rechazar un decreto-ley por considerarlo, simplemente, inoportuno
o politicamente no adecuado. En tal caso, el canon es plenamente subjetivo. Pero también puede rechazarlo
por estimar que excede de los limites constitucionales establecidos”, Manuel Aragén, op. cit., p. 179.

Bula posibilidad de rechazar una iniciativa o incluso de modificar un proyecto de ley, constituye un
mecanismo de control de la voluntad del Ejecutivo. Al rechazar una iniciativa, el Legislativo esta impidiendo
la concretizacidn de la politica del presidente, lo cual tiene mucho sentido cuando éste pretende sobrepasar
sus facultades o perturbar derechos de otros”, Carla Huerta Ochoa, op. cit., p. 130.

" Manuel Aragén, op. cit., p. 175.

" os grupos parlamentarios hacen posible que los parlamentos funcionen mejor, pues al agruparse, los
legisladores -segun sus afinidades ideoldgicas- pueden formar frentes comunes al momento de los debates,
para apoyar u oponerse a una iniciativa...en sintesis, favorecen la cohesién partidista”, Francisco Berlin
Valenzuela, op. cit., p. 254.
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del gobierno-, los que ejercen el control. ¢ En qué momento resulta méas eficaz este
control? Podria afirmarse, aunque no Unicamente en dicha situacion, que lo es
cuando el Ejecutivo carece de mayoria legislativa en el Congreso. El control
parlamentario podria aspirar a un mejor rendimiento cuando deja de existir
coincidencia entre mayoria parlamentaria y gobierno. Sin embargo, en materia
parlamentaria no existen recetas Unicas, por esa razon es fundamental no solo la
integracion de una legislatura sino también el peso de cada partido en ella’. En
algunas ocasiones, el partido al que pertenece el Presidente suele practicar con
mayor eficacia el control parlamentario, tanto o mas que la oposicion. Como
ocurrié con la reforma energética promovida por el ex presidente Ernesto Zedillo;
su partido (PRI) fue el principal bastion para “congelarla” en comisiones. O bien,
como el caso del ex presidente Vicente Fox, cuya ruptura con su partido (PAN),
dentro y fuera del Congreso, era mas que evidente en ciertos casos’>. Lo anterior,
como una prueba de que no basta con una oposicion mayoritaria para garantizar

el mejor control sobre el Ejecutivo’™.

Sin restar valor a lo anterior, nuestra exploracion pretende analizar una variante
del control parlamentario, aquel que se ejerce desde la oposicion. Para ello,
debemos conocer el lugar que ocupa la oposicion dentro del parlamento, su
capacidad para influir en las decisiones de espacios tales como las comisiones, en
las que se analiza y dictamina una ley. Aunque reconocemos que la variante
numeérica no es la Unica que le da sustento y fuerza al trabajo parlamentario de la
oposicion. Existen otros recursos mediante los cuales la oposicion, aun como
minoria, puede ejercer funciones de control, como lo es el recurso de la publicidad,
una tactica basada en la denuncia publica de lo que puede ser calificado como
inaceptable, y que puede producir el efecto deseado, esto es, que el Ejecutivo
federal reconsidere y de un golpe de timéon a una decisibn de gobierno. Un
instrumento que en los Gltimos lustros ha venido creciendo dado el potencial de los

medios de comunicacion.

"2 Javier Hurtado Gonziélez, op. cit., p. 258.

s Jacqueline Peschard, op. cit., pp. 67-68.

el que el partido del presidente sea minoritario en la CdAmara de Diputados no necesariamente produce
una mayor vigilancia del legislativo sobre el Ejecutivo, ni que pueda ejercer a plenitud las responsabilidades
gue en esta materia, en esencia, le corresponden”, Javier Hurtado Gonzalez, op. cit., 259.

24



Siendo diversos los instrumentos propios del control parlamentario como: creacion
de leyes, los financieros o econémicos (aprobacion del presupuesto federal y la
Ley de Ingresos), nombramientos presidenciales de servidores publicos que
requieren ratificacion del Congreso, comparecencias de funcionarios de gobierno
frente a las Camaras, otorgamiento de permiso para solicitudes de viajes
presidenciales, comisiones de investigacién ad hoc, preguntas formuladas por los
grupos parlamentarios . Nosotros hemos elegido analizar el control parlamentario
basado en el procedimiento para crear leyes, al cual hemos definido como control
por legislacion. El método propuesto sera dilucidar los efectos del procedimiento
legislativo descrito en el articulo 65 Constitucional, en lo que se refiere al estudio,

discusion y votacion de las iniciativas de ley.

A continuacion estudiaremos el papel de la oposicién parlamentaria en México y
su relacion con el control parlamentario. Nos interesa conocer la manera como
logro incorporarse al proceso legislativo y, a partir de esto, influir en la formulacion
de las politicas de gobierno. No es exagerado afirmar que de manera simultanea
el crecimiento politico de la oposicion en la asamblea coincide con el mayor
protagonismo del Congreso en la deliberacion publica y, en diversas ocasiones, se
ha transformado en el centro de algunas de las mas importantes decisiones

politicas en el ambito nacional.
El papel de la oposicion en el Congreso
En este capitulo se revisa brevemente la incursion de la oposicion politica en el

Congreso mexicano. Un actor que ahora nos parece central dentro del sistema

politico mexicano, pero que hasta antes de 1997 fue excluido de la mayoria de los

7 Cecilia Mora-Donatto, op. cit., pp. 130-150.

Acerca de las preguntas parlamentarias, debe recordarse que, recientemente, el Congreso federal mexicano
reformé los articulos 69 y 93 de la Constitucidn, a través de los cuales se modificé el formato del informe
presidencial para dar cabida a las preguntas parlamentarias, como un instrumento mas de control
parlamentario. Esta enmienda a La Constitucién se publicé en el Diario Oficial de la Federaciéon el 13 de
agosto de 2008. A partir de entonces, después de la entrega del informe presidencial cada grupo
parlamentario, en ambas camaras, formula y remite al Ejecutivo federal las preguntas que, a su juicio, deben
explicar el estado actual de la administracidn publica federal.
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ensayos dedicados a estudiar al poder legislativo’ y su relacién con el Ejecutivo,

fecha en la que se inauguro la etapa de gobiernos no unificados en nuestro pais.

Los ultimos lustros se han caracterizado por el crecimiento gradual de la oposicién
parlamentaria en México. Esta situacion produjo cambios en la distribucion del
poder dentro del Congreso. A partir de 1997, la oposicion mexicana ocupo6 un
lugar preponderante en la toma de decisiones dentro del parlamento,
principalmente en la Camara de Diputados, debido a que, desde septiembre de
aquel afio, cuando comenzaron los trabajos en la LVII legislatura, el poder en ésta
se disperso; el partido gobernante perdid la mayoria absoluta en la Camara baja y
la oposicion, aunque diseminada en diversas fuerzas politicas, obtuvo una mayor
presencia e influencia tanto en las decisiones administrativas y de gobierno de
dicho drgano, asi como en el proceso legislativo. Esta nueva circunstancia
transformé al Congreso federal en el nuevo protagonista de la politica nacional.
Tres afios después, esta misma situacion se repetia en el Senado de la Republica:
el partido gobernante cedia la mayoria parlamentaria y dejaba de representar la

voz dominante en aquella Camara.

La creciente participacion de la oposicion en la vida interna del Congreso, ha
provocado, entre otras cosas, que los medios de comunicacién presten una mayor
atencién a la actividad que se genera en este érgano’’. En este trayecto que tuvo
su punto de inflexion en 1988y se vigorizé a partir de septiembre de 1997, la
oposicion parlamentaria ha logrado transformarse en actor relevante en la politica

nacional. Dicho esto, nos parece necesario destacar la importancia del

’® Una de las excepciones a esta regla ha sido el trabajo de la Doctora Luisa Bejar Algazi, pionera en el
andlisis de la oposicidn parlamentaria a partir de su trabajo sobre los diputados de partido, en el que se
desarrolla la participacidn opositora en diversas legislaturas, véase Luisa Béjar Algazi, El poder legislativo en
Meéxico. Los diputados de partido: El primer eslabén del cambio, México, UNAM/GERNIKA, 2004, 1ra.
edicién, pp. 215.

" A los medios “el gobierno los utiliza para exponer sus argumentos y la oposicidn los emplea para formular
sus criticas”, Josep M. Vallés, op. cit., p. 367.

8 “Durante la Legislatura de 1988 a 1991, los partidos de oposicion obtuvieron 240 de un total de 500
escafios en la Cdmara de Diputados, y por primera vez el PRI no contd con la mayoria de dos tercios
necesarios para hacer cambios constitucionales”, Mdnica Serrano; Victor Bulmer-Thomas, op. cit., p. 37.
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desempenio legislativo de la oposicion en un régimen presidencial con gobierno

dividido, distinguiéndola de sus otros &mbitos de desarrollo politico’™.

Oposicién parlamentaria

Por oposicion parlamentaria se entendera la accion desarrollada por un conjunto
de legisladores pertenecientes, a uno o mas partidos politicos, que de manera
organizada ® representan un proyecto politico distinto al del partido en el
gobierno®!, y cuya finalidad es controlar® y acotar al poder del Ejecutivo. Por ello,
la naturaleza de la relacion entre los opositores y el gobierno, en el Congreso,
estara caracterizada por la tension y la confrontacion. Bajo este clima, los
asambleistas opositores seran mas proclives al conflicto, a objetar las propuestas
formuladas por el Ejecutivo, con el propésito de influir en su confeccion e imponer
una parte de su proyecto politico® en ellas. Debido a esto, se ha dicho que una de
las principales tareas de la oposicion parlamentaria es la de mantener la tension
gue produce el conflicto politico y, al mismo tiempo, representar ante el electorado

una verdadera alternativa de gobierno®:.

Con base en lo anterior, podemos afirmar que la zona en la que mejor desempefio
tienen los legisladores de oposicion es precisamente la del conflicto. En el
desencuentro, quiz4, nacen las mejores oportunidades para que la oposicion
explote sus cualidades criticas respecto a la actividad gubernamental. En los

regimenes parlamentarios este ejercicio critico cobra vida a través de diversas

79 Elisa Servin ha delineado algunos espacios en los que actia y ejerce su influencia la oposicion politica. En
primer lugar esta el terreno electoral y la formacién de partidos politicos, en otro nivel, esta la actividad
legislativa y por ultimo, el de la opinidn publica y los medios de comunicacién, a través de los cuales la
oposicion busca informar, educar e influir en la formacién de una opinidon ciudadana. Véase, Elisa Servin, La
oposicion politica. Otra cara del siglo XX mexicano, México, FCE/CIDE, Coleccién: Herramientas para la
historia, 2006, 1ra. edicién, pp. 11-12.

8 13 oposicion es aquella expresion politica organizada..., crecientemente institucionalizad en la forma de
partido politico, que compite, cuestiona y se enfrenta al poder constituido desde la accién politica, no
armada, y cuya trayectoria oposicionista es variable”, Elisa Servin, Ibidem, p. 11.

# Gianfranco Pasquino, op. cit., p. 82.

8414 oposicidon es la actividad dirigida a controlar lo actuado por el Gobierno, condicionando e
influenciando su rumbo, sobre la base de una diferente orientacién programdtica y en vista de una futura
sustitucion del conjunto del gobierno”, Gianfranco Pasquino, La oposicion en las democracias
contempordneas, Buenos Aires, Eudeba, Coleccidn: temas ciencia politica, 1997, 1ra. edicién p. 82.

8 Ibidem, p. 82.

8 Ibidem, p. 73.
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vias como lo son la formulacién de preguntas parlamentarias y de debates®, en
cambio, en los sistemas presidenciales, como el mexicano, esta conducta
examinadora se materializa en la funcién de opinién de una legislatura®, como lo
pueden ser los debates en las Camaras que tienen lugar en cada sesion ordinaria,
los que ocurren en las comparecencias o en las reuniones de trabajo que se llevan

a cabo entre legisladores y funcionarios del gobierno federal.

De tal suerte, la oposicién parlamentaria puede ser, sino el Unico, si uno de los
actores politicos més interesado en ejercer el control sobre el gobierno®’. Por una
razon, los opositores buscan desgastar ante la opinion publica la imagen del
Ejecutivo, con el fin de capitalizar ante el electorado esta actividad critica. Asi, las
asambleas pueden transformarse en el epicentro del debate publico a través de

todo el circuito legislativo®.

Entre las funciones de la oposicion parlamentaria encontramos: a) que
representan un conjunto de intereses (politicos, ideoldgicos, etcétera); b)
personifican una alternativa de poder (de gobierno); c) ejercen funciones de
control politico, y d) producen legislacion®. Esta ultima es la que mayor interés
tenemos en analizar para este ensayo. Producir leyes también es una forma de
practicar el control parlamentario. A través de ella, la oposicion asamblearia
persigue dos objetivos. En el primero, busca condicionar el rumbo de la
administracion gubernamental imponiendo sus propios valores y proyectos
politicos; en el segundo, los opositores intentan carcomer la figura presidencial y la
del partido oficial, desaprobando su ejercicio de gobierno durante el proceso de
discusion y aprobacién de una determinada legislacion. En este ultimo caso, la

oposicion busca obtener rendimientos politicos en la medida que va minando,

& Philip Norton, op. cit., p. 23.

8 Khemvirg Puente Martinez, “De la productividad legislativa a la eficiencia parlamentaria en el sistema de
comisiones del Senado mexicano”, Qué hacen los legisladores en México. El trabajo en comisiones, México,
Miguel Angel Porrtia/UNAM/FCPyS/H. Congreso del Estado Libre y Soberano de México, 2009, 1ra. edicién,
p. 104.

413 funcién parlamentaria de control entendida como examen publico de la actividad del gobierno sera
basicamente una prerrogativa de las fuerzas de oposicion”, Maurizio Cotta, op. cit., p. 304.

8 Margarita Jiménez Badillo, La oposicion parlamentaria en México. Su rendimiento en gobiernos de mayoria
dividida, México, Porrua, 2006, 1ra. edicion, p. 51.

% Elisa Servin, op. cit., p. 51.
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frente al electorado, la confianza sobre el gobierno, con el Unico propédsito de

alcanzar el poder.

A pesar de que la funcion legislativa condiciona, tanto al poder Legislativo como al
Ejecutivo, a sostener una relacion marcada por la tension y la belicosidad, dado
gue el Congreso tiene la facultad de aprobar, pero también de enmendar o
rechazar legislacién propuesta por el jefe de gobierno, esto no es condicion
necesaria que lleve a los partidos politicos de oposicion, a través de sus grupos
parlamentarios, a ejercer una actitud belicosa o anti sistémica, por el contrario, el
propio proceso legislativo ofrece a la oposicion la oportunidad para cooperar: al
influir en la confeccién de las politicas publicas e implantar una parte de su
proyecto politico. Esto supone que, al tomar parte del procedimiento legislativo, la
oposicion acepta, reconoce y valida las reglas de la institucion parlamentaria, lo
gue exige a los partidos y legisladores antagonistas a comportarse como una
oposicién leal®. El control parlamentario de tipo legislativo no sélo es negativo,
también tiene aspectos positivos como la colaboracion entre oposicion y gobierno,

0 entre poderes.

Y es justamente esta cualidad institucional la que facilita a la oposicion desarrollar,
de manera mas eficaz, su funcion controladora sobre el Presidente de la
Republica encontrando mejores condiciones para influir en la formulacion de las
politicas publicas™. Lo que logra a través de la facultad legislativa, porque hace
prosperar sus propias iniciativas y, ademas, consigue obstruir o dilatar la

aprobacion de las iniciativas del Ejecutivo®.

Pero no basta con el simple reconocimiento de la institucion parlamentaria por
parte de la oposicion para que se activen las facultades de control parlamentario.

En un régimen presidencial, también es necesario, ademas del nUmero necesario

L3 oposicidn leal tiene como principales méritos el que “acepta las reglas y procedimientos de la
democracia parlamentaria”, Maurizio Cotta, op. cit., p. 304.

Para otra referencia al tema de la oposicidn leal véase, Gianfranco Pasquino, op. cit., p. 142.

ot Philip Norton, “Introducciéon a la institucidn del parlamento”, Parlamentos y gobiernos en Europa
occidental, México, Editorial Porria/El Colegio de Veracruz, 1ra. edicion, 2003, p. 4.

2 Margarita Jiménez Badillo, op. cit., p. 18 y 22.
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de curules, el andamiaje legal que le permita participar de las decisiones y del
desarrollo del proceso legislativo. De otra manera la oposicion no podria ser capaz
de ocupar espacios en los principales 6rganos de mando y decisién, y
consecuentemente, sus oportunidades de ejercer la critica al gobierno y de

promoverse como un proyecto alternativo de gobierno®, serian menores.

Para el caso de México, la oposicién parlamentaria puede ser enmarcada en dos
rubros, lo mismo que los legisladores del partido en el gobierno. El marco juridico
del Congreso federal reconoce dos figuras para los asambleistas: 1) los
legisladores sin partido® y los grupos parlamentarios *°. Dadas las enormes
facultades que la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos concede a los grupos parlamentarios, nos parece util analizar el
desempefio opositor a través de la actividad que realizan estos colectivos, la
funcién de los grupos es la de cohesionar y regular el trabajo legislativo de sus
legisladores. Por esa razon, mas que analizar a la oposicion desde su modo de
partido politico, la estudiaremos a partir de su denominacion de grupo
parlamentario®, porque, basicamente, asi se organiza la oposicién mexicana en el

Congreso.

Oposicion parlamentaria en México

*la aspiracion por ser gobierno también define a la oposicidn. “una oposicion politica fuerte es “la
condicion sine qua non de la democracia contempordnea’ y su objetivo primordial es ‘convertirse en
gobierno™”, Arend Liphart, op. cit., p. 17.

* Para definir a los Senadores sin partido hemos tomado la redaccién de la Ley Orgdanica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos de 1999. “los Senadores que no pertenezcan a un grupo
parlamentario seran considerados como Senadores sin partido, tendran las consideraciones que a todos los
Senadores corresponden y apoyos para que puedan desempefiar con eficacia sus funciones, de acuerdo con
las posibilidades presupuestales” (articulo 78), México. Camara de Diputados LIX Legislatura, Marco juridico
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, México, CAmara de Diputados, 2004, p. 289.

% Para definir a los grupos parlamentarios hemos tomado la redaccidon de la Ley Orgdnica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos de 1999. “Los grupos parlamentarios son las formas de
organizaciéon que podran adoptar los Senadores con igual afiliacién de partido...” Estos, “deberan contribuir
a orientar y estimular la formacién de criterios comunes en las deliberaciones en que participen sus
integrantes” (articulo 71). El grupo parlamentario “estara constituido por un minimo de cinco Senadores”
(articulo 72). “El coordinador del grupo parlamentario serd su representante para todos los
efectos...participara con voz y voto en la Junta de Coordinacién Politica; asimismo, ejercera las prerrogativas
y derechos que este ordenamiento otorga a los grupos parlamentarios” (articulo 74), Ibid., p. 287.

% “Esta dialéctica de partido-grupo parlamentario es lo que abre un camino diferente para analizar a la
oposicion, quien ya no es vista sélo en términos de un rol para alternar en el poder sino como un actor
politico al cual analizar su comportamiento en la arena electoral, parlamentaria, partidaria e ideoldgica”,
Margarita Jiménez Badillo, op. cit., p. 42.
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Hasta hace unas décadas, uno de los rasgos principales del Congreso mexicano
era la reducida participacion de los legisladores en la elaboracién de leyes, sobre

todo de los diputados y senadores pertenecientes a partidos de oposiciéon®’.

A partir de 1997 en la Camara de Diputados, y desde el afio 2000 en el Senado,
los representantes de oposicion aumentaron y superaron a los del partido
gobernante. Bajo este contexto se difuminé el predominio que, por décadas,
mantuvo el Presidente de la Republica en ambas Camaras. Con esto, se instauro
la etapa de los gobiernos divididos en el ambito federal mexicano, lo que obligd a
gue la mayor parte de las decisiones emanadas del poder Legislativo se tomaran
con el acuerdo y la participacion de la mayoria de las fuerzas politicas, o, al
menos, de las mas representativas. La debilidad de la figura presidencial,
explicada en parte por la fuerza adquirida por la oposicién parlamentaria, generoé la
pérdida de certezas que antafio acompafio al proceso legislativo, sobre todo,
porque ahora no se tenia la conviccion del futuro que tendrian las iniciativas
presidenciales -lo que antes representaba un paso obvio (su aprobacién), ahora
requeria de un proceso arduo de negociacion con la oposiciéon-. En definitiva, el
namero de actores con poder de veto en el proceso de creacion de leyes aumento,
lo que ha vuelto mas complejo el procedimiento de toma de decisiones al interior

de las Camaras.

En este contexto, en el que se observa una oposicion robustecida y un gobierno
débil en el plano legislativo, se acrecienta una de las mayores preocupaciones que
los criticos del presidencialismo asocian al modelo multipartidista, los cuales

consideran que, a mayor pluralidad, mayores riesgos de ingobernabilidad y de

" Una de las aportaciones mas relevantes al estudio de la oposicién parlamentaria en México lo debemos a
la Doctora Luisa Béjar Algazi. Su libro “El poder legislativo en México. Los diputados de partido: El primer
eslabén del cambio”, analiza el impacto que dejé la reforma electoral de 1963 en el trabajo parlamentario
de la Camara de Diputados, luego de revisar cinco legislaturas (XLVI, XLVII, XLVIII, XLIX y L).

Por su parte, el maestro Alonso Lujambio ha descrito en diversos textos, que versan sobre el cambio politico
en México —particularmente en el Congreso-, el transito del autoritarismo presidencial al poder compartido.
En tanto, Roderic Ai Camp ha narrado, en breves paginas de su libro La politica en México, el desarrollo
politico de la oposicion mexicana a la luz de las distintas reformas electorales, sobre todo, a partir de la
reforma politica de 1977, su revision sélo examina la presencia de la oposicién parlamentaria en la Camara
de Diputados.
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paralisis legislativa, producto de la falta de cooperacion y acuerdos entre los
poderes y entre los partidos politicos (mientras que el presidencialismo de partido
hegemonico obedece al principio de la concentracién del poder y de la autoridad
en el Ejecutivo, el multipartidismo reclama, impone, la distribucion de poder). Pese
a estos malos presagios, la consolidacion de la pluralidad politica en el Congreso
federal mexicano (y de la oposicion misma) no s6lo ha desencadenado escenas
de rispidez entre los poderes, sino también de colaboracion y de alianzas
legislativas entre las distintas fuerzas politicas. Tal y como se observara en el
desarrollo del ensayo. Lo que significa que la oposicion parlamentaria también ha
comprendido la légica bajo la cual operan los gobiernos sin mayoria, lo que le ha
servido para consolidarse, gradualmente, en un actor politico competitivo y eficaz,
gue ha logrado aislar, en algunos asuntos, las diferencias ideoldgicas que suelen
dividir y romper la disciplina en los partidos, para concentrarse en un Unico
esfuerzo: capitalizar la merma numérica del partido en el gobierno, para incorporar

Sus propias propuestas legislativas.

Hasta cierto punto, la oposicion a la que nos referimos (parlamentaria) ha
entendido mejor su circunstancia, pues al institucionalizarse®® ha logrado avanzar
politica y electoralmente, lo que se refleja en su trabajo parlamentario y en lo que
cada vez resulta ser un mejor rendimiento legislativo. Lo que viene ocurriendo a
partir de 1997, consiguiendo que sus propias iniciativas prosperen -cada vez se
aprueban mas piezas presentadas por los grupos parlamentarios de oposicion,
algunas de ellas de gran relevancia®-, y en otro plano, han tenido la fuerza para
lentificar, bloquear o aprobar los proyectos presidenciales con las modificaciones

impulsadas por legisladores de oposicion*®.

% “La oposicién se institucionaliza cuando se le reconoce constitucionalmente, cuando son legales los
partidos politicos y cuando ejerce funciones de control y es capaz de ofrecer alternativas del poder”,
Margarita Jiménez Badillo, op. cit., p. 50.

% “La contribucion de los partidos de oposicién a la produccidn legislativa empieza a ser cuantitativamente
mas importante que la del presidente y su partido” Benito Nacif, “Las relaciones entre los poderes Ejecutivo
y legislativo en México tras el fin del presidencialismo”, Politica y gobierno, nim. 1, vol. XI, México, CIDE,
2004, p. 24.

100 A esta capacidad legislativa de la oposicion Margarita Jiménez Badillo le ha dado en llamar “influencia

efectiva”, Margarita Jiménez Badillo, op. cit., p. 22.
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Para apreciar mejor la dinAmica que la oposiciéon ha impuesto en el Senado,
diremos que en los dias de predominé del partido hegemonico en el Congreso, no
hubo nada que motivara a los legisladores del partido oficial a promover y alentar
sus propias ideas legislativas. Parece que fue necesario el empuje de la oposicién
para que esta circunstancia cambiara. Posiblemente la astenia que caracterizo la
actividad legislativa de los congresistas mexicanos se debid, en buen parte, a la
escasa presencia opositora. Las cifras que se registran en el Senado durante la

LVIII legislatura, aportan pruebas en este sentido.

Dada su mayor intervencién en la presentacién de iniciativas no extrafia que la
oposicion se haya sentido atraida a colaborar'® con el Ejecutivo, aunque sélo sea
en asuntos muy especificos. Esta caracteristica es la que distingue a la “oposicion
antagonista” de la “oposicidn leal’. La primera se define por su tendencia a la
descalificacion y a la obstruccion, negandose a formar parte de un sistema. En
cambio, la segunda puede llegar a colaborar en la medida que acepta las reglas
del juego parlamentario. Para fines de esta investigacion, quedémonos con esta
ultima definicion de oposicion. Esta, llamese leal o institucional, esta en posibilidad
de cooperar porque tiene la aspiracion de ser gobierno. Este objetivo traza la
estrategia parlamentaria de las oposiciones, misma que puede basarse en la
apropiacion de recursos (tal y como puede ser la aprobacion de legislacion que en
el corto plazo le reditien votos electorales, lo que podria traducirse en mas
gobiernos locales y mas curules en el Congreso). Ahora bien, los limites de la
colaboraciéon opositora puede desaparecer en las fronteras de su ideologia, justo
ahi donde un proyecto legislativo es lesivo a su ideario politico. Lo que resulta
comprensible pues, en caso de aceptar una propuesta de este tipo podria correr el
riesgo de perder adeptos entre el electorado. Con base en lo anterior, es posible
afirmar que una de las mayores contribuciones de la oposiciébn mexicana ha sido
su disposicion a colaborar con proyectos alternativos de gobierno, a través de las
propuestas o enmiendas que formula acerca de las iniciativas que se presentan en

el Congreso*®.

%! Gianfranco Pasquino, op. cit., p. 55.

102 . ;s . . / , . . . ,
“Esta plenamente en la légica parlamentaria, mas aun constituye una de las contribuciones mas
importantes que la oposicidn pueda suministrar, el que los representantes de la oposicidn colaboren con
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Pero no se piense que esta conducta somete a la oposicion y la hace claudicar de
sus principios basicos. Al contrario, mediante la colaboracion la oposicién puede
obtener mayores rendimientos politicos, puesto que se presenta ante la opinién
publica como un grupo politico proclive a los acuerdos. Aunque no por ello se
cancela la oportunidad de criticar al Ejecutivo. Para lo cual sera necesario que la
oposicion en el Congreso cuente con los medios normativos, institucionales y
organizativos, para activar el control'®. Por esa razén, resulta prioritario para el
éxito de la oposicion, en su funcion controladora sobre el gobierno que, a pesar de
la dispersiébn que impone un sistema multipartidistas como el mexicano, su
operacion legislativa pueda desarrollarse de manera cohesionada. Gran parte de
las conquistas opositoras en la Camara de Diputados desde 1997, y a partir del
afio 2000 en el Senado, deben su logro a que los partidos opositores lograron
acortar distancias y diferencias ideoldgicas para conjuntar esfuerzos y votos con el
anico propésito de modificar, a través del quehacer legislativo, las politicas

publicas.

En el siguiente apartado se analizara el desempefio de la oposicién parlamentaria,
a partir de la revision de su trabajo legislativo. Lo que se presentara en las
siguientes paginas es la participacion e intervencion de los legisladores o grupos
parlamentarios de oposicién en la formulacién de las politicas de gobierno, cuando
proponen nueva legislacién o también cuando rechaza, aprueba o lentifica los

proyectos de ley iniciados por el Ejecutivo, durante la LVIII legislatura del Senado.

Control por legislacion. El caso de la LVII legislatura del Senado de la

Republica

proyectos alternativos, con enmiendas, con comentarios y sugerencias, con criticas y propuestas, a la
formacion de leyes”, Ibid., p. 56.
103 ~. . .

Gianfranco Pasquino, op. cit., p. 124.
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Una actividad sustancial de los parlamentos es el proceso de creacion de leyes ',
Esta funcion, no sélo se limita a la produccion de nuevos ordenamientos juridicos
0 codigos legales; las asambleas, también estan facultadas para afectar la

legislacion vigente 1%.

Precisamente, esta cualidad que poseen los Congresos
para transformar, alterar o enmendar legislacion, mediante su facultad legislativa,
es la que analizaremos en las paginas siguientes de este ensayo; esta actividad
proporciona a las asambleas la ocasion de intervenir en el disefio de las politicas
publicas gubernamentales. Esta atribucién forma parte del control parlamentario,

bajo la denominacidén de “control por legislacion”.

Histéricamente, el control parlamentario surgi6 cémo un recurso del poder
Legislativo para limitar los excesos en el ejercicio del poder Ejecutivo. Entre los
principales mecanismos de control empleados por los Congresos destaca la

facultad legislativ'®

, particularmente cuando los parlamentos retinen determinadas
capacidades que les permite legislar con independencia y autonomia. En el
sistema presidencial es posible controlar al Ejecutivo modificando sus proyectos
legislativos, lo que puede ocurrir con mayor frecuencia cuando el partido del
Presidente de la Republica pierde la mayoria parlamentaria en una o en las dos
Camaras y, en contraparte, la oposicion obtiene un mayor numero de

representantes.

Entre los elementos que facilitan la accion de control hemos sefalado el acto
publicitario del propio acto controlador'®. En México, a partir del establecimiento

de los gobiernos sin mayoria, los congresistas se han respaldado en el trabajo de

104 . . . . s . . s
“Tradicionalmente se le ha considerado la funcién basica, al grado que se ha identificado al parlamento

con el 6rgano o poder legislativo”, Francisco Berlin Valenzuela, Derecho parlamentario, México, FCE, 2000,
1ra. edicion, p. 138.

105 Philip Norton, op. cit., p. 6.

1% Mora-Donatto, Cecilia, “Oposicién y control parlamentario en México”, Cuestiones Constitucionales.
Revista Mexicana de Derecho Constitucional, nim. 23, México, UNAM/IlJ, julio-diciembre, 2010, p. 131.

97 para Josep M. Vallés los medios de comunicacidn desempeian tres papeles: son eco, comparsas y
protagonistas. “En algunos casos, los medios transmiten el eco — mas o menos fiel- de los mensajes emitidos
por otros actores politicos: los dirigentes, las organizaciones, los ciudadanos, etc. En otros casos, los medios
acompaian como comparsas a otros actores: apoyan o critican las posiciones de los partidos, de los
movimientos y organizaciones sociales, del gobierno o de la oposicidon, etc. Finalmente, los medios se
convierten en protagonistas cuando deciden desarrollar una estrategia propia en la escena politica: por
ejemplo, promoviendo una campafia de oposicion sistematica al gobierno o de apoyo permanente a alguin
partido o candidato con el que se alian”, Josep M. Vallés, op. cit., p. 362.
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difusién de los medios de comunicacién para transmitir sus criticas' acerca de
las actividades o los proyectos de ley promovidos por el Presidente de la
Republica. Lo que ha sido aprovechado especialmente por los legisladores de
oposicion, quienes, mediante esta actividad, se esfuerzan por desgastar la imagen
presidencial, o la del partido gobernante, frente al electorado, toda vez que el acto
de controlar adquiere mayor peso politico una vez que se propaga ante la opinion

publica®.

A través de dos actos legislativos, la oposicion controla al Ejecutivo federal. El
primero, cuando el Congreso ralentiza''®, rechaza'*'o aprueba con enmiendas las
iniciativas del Ejecutivo. El segundo, ocurre cuando los parlamentos aprueban
legislacion promovida por los propios asambleistas, en particular las iniciativas
promovidas por los que pertenecen a la oposicion. EI empleo mas dréstico del
control por legislacion tiene lugar cuando los asambleistas congelan o rechazan*?
la discusion de una iniciativa presidencial. Pero, como veremos mas adelante, aun
en los momentos de mayor tension entre las fuerzas politicas, este recurso es
poco habitual, lo mas usual es que el parlamento decida ralentizar una iniciativa
presidencial, “congelarla” como coloquialmente se le llama a esta practica, en las
comisiones de dictamen o, bien, aprobarla con enmiendas. Por esta doble
cualidad, la funcion legislativa ha sido definida como un control positivo y negativo,

debido a que es capaz de modificar y aprobar, o bien, rechazar los proyectos de

Ieyll3.

108 e . sy e . e e .
La oposicidn cuenta, como instrumentos de control, con la critica o con dejar de apoyar las iniciativas del

Ejecutivo, Carla Huerta Ochoa, op. cit., p. 107.

109 “Otra de sus caracteristicas es que es un control con vistas a la opinién publica, se dirige al electorado y
asi sanciona y se le da eficacia mediata; la presién que la sociedad puede llegar a ejercer es de suma
importancia” Ibid., p. 111.

10\ aurizio Cotta, “Parlamentos y representacion”, Manual de ciencia politica, Madrid, Alianza Universidad
Textos, 1996, 1ra. edicion, p. 304.

" carla Huerta Ochoa, op. cit., p. 115.

Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., p. 140.

B “E| control que ejerce el Legislativo en la discusién y aprobacion en su caso de las iniciativas de ley del
Ejecutivo se configura como una funcién positiva o negativa de control. Los miembros de las Camaras
pueden enmendar o modificar parcial o totalmente la iniciativa del Ejecutivo. En México, el Poder Legislativo
no ha desarrollado, sino hasta muy recientemente, un poder de contrapeso a las tareas legislativas del
Ejecutivo, en gran parte, por la naturaleza no democratica del régimen y por el incipiente y gradual avance
de los partidos politicos de la oposicion” Jaime Cardenas Gracia, Una Constitucion para la Democracia,
México, UNAM/I11J, 2000, 1ra. edicién, p. 124-125.
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Nuestro examen de la funcion legislativa se realizara en dos partes. En la primera,
se revisaran de manera breve las iniciativas presentadas por el Ejecutivo federal
en la LVIII legislatura del Senado. Hemos elegido esta legislatura porque es la
primera con gobierno dividido en la Camara de Senadores. Estamos interesados
en conocer la manera en que la oposicion participoé en el proceso legislativo y a
partir de ello, conocer si cumpli6 0 no con su funciéon controladora, es decir,
modificando las propuestas presidenciales. Para ello, examinaremos los dos actos
legislativos antes enunciados. En un primer momento analizaremos una de las
piezas legislativas que mayor controversia causaron en aquella legislatura, nos
referimos a la reforma indigena aprobada en abril de 2001 por el Senado de la
Republica. Para la segunda parte analizaremos el desempefio de los senadores,
principalmente los de oposicion, a partir de su facultad constitucional para iniciar
leyes. Con el propoésito de profundizar en la materia, haremos referencia a cuatro
iniciativas presentadas por legisladores de oposicion y que fueron aprobadas en la

Camara de Senadores.

De laimposicion ala necesaria negociacion

Por décadas, los gobiernos (Poder Ejecutivo) '

expandieron a tal punto su
predominio que marginaron a los Congresos en el proceso de deliberacion y
creacion de las politicas publicas™®. En México, el Presidente de la Republica
mantuvo su hegemonia sobre las decisiones emanadas de la Céamara de
Senadores, y asumié, hasta fines del siglo XX, el papel de méaximo legislador®.

Entre los elementos que explican esta hegemonia estan: a) una mayoria

g concepto de Ejecutivo sugiere un modelo especifico de gobierno. Mas concretamente, un modelo en
el cual los elementos de hecho y los elementos normativos se asocian estrechamente y el rasgo central es la
subordinacidn del “gobierno” ala ley”. Maurizio Cotta, op. cit., p. 314.

15 Philip Norton, op.cit., p. 1.

1o ug Ejecutivo federal, como lider de facto del partido hegemonico, tenia el control de los érganos
constitucionales involucrados en el proceso de formulacidn de politicas publicas”, Benito Nacif, “Las
relaciones entre los poderes Ejecutivo y legislativo en México tras el fin del presidencialismo”, Politica y
gobierno, nim. 1, vol. XI, México, CIDE, 2004, p. 9.
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parlamentaria del partido gobernante, b) disciplina parlamentaria®’ y c) escasa, en
ocasiones nula, presencia de la oposicion. Dichos factores resultaron suficientes
para que las iniciativas presidenciales concluyeran el circuito legislativo sin
mayores incidentes. Pero también arrastraron otras consecuencias. El gobierno
unificado (mayoria parlamentaria del partido oficial y una débil oposicion) condujo
a una pobre produccion legislativa'*® de parte de los senadores y anulé el control
parlamentario en todas sus fases, incluido el que aqui nos interesa: el relacionado
con la produccion legislativa. Como consecuencia de la alta concentracion de
poder presidencial sobre esta Camara, la actividad legislativa de los congresistas

vivié una prolongada pardlisis como muestran los siguientes datos™?.

Por su prolongada inactividad legislativa, fue costumbre pensar que la labor que
del Senado mexicano sélo se limitaba a ratificar nombramientos presidenciales*?°,
asi como a legitimar el ejercicio del poder Ejecutivo. Sin competencia politica en la
Camara, es factible pensar que la raiz de dicha improductividad se encuentre en la
superioridad numérica del partido gobernante (PRI) en el Senado. El siguiente

cuadro exhibe la composicién senatorial en las legislaturas ya mencionadas.

Cuadro I. Integracién del Senado de la Republica de la LIl ala LVI legislatura

117 . T . . . . ’ . ,
La disciplina parlamentaria “se refiere al acatamiento de los legisladores de la linea dictada por el lider

del partido o de la fraccién parlamentaria”, Maria Amparo Casar, La LVII legislatura de la Cdmara de
Diputados en Meéxico. Coaliciones y cohesién partidaria, nam. 23, CIDE/Divisién de Estudios Politicos,
México, 2000, pp. 12-13.

8 “Diversos estudios coinciden en sefialar que el Congreso y el Senado, en particular, ocuparon un papel
marginal en el proceso legislativo y en la toma de decisiones publicas. Si atendemos a su papel en la
proposicién, enmienda y aprobacion de leyes, la evidencia empirica indica que la actividad de la Camara de
Diputados ha sido mas relevante. Un estudio del periodo de 1979 a 1982, informa que de las 164 iniciativas
de ley y decreto enviadas por el Ejecutivo Federal tan sélo 32 iniciaron en el Senado, las 132 restantes
iniciaron en la Cdmara de Diputados. Por otro lado, mientras los diputados realizaron 178 iniciativas propias,
el Senado UGnicamente propuso diez”, Alvaro F. Lépez Lara, “La representacién parlamentaria en México”, La
representacion y los efectos del bicameralismo, México, UNAM/GERNIKA, 1ra. edicion, pp. 98-99

119 “La concentracion del poder en el presidente de la republica, que se traducia en la anulacidn de la
division de poderes, condujo al Congreso a una situacion de inactividad respecto a dos de sus principales
funciones: controlar y legislar”, Maria Amparo Casar, “Perspectivas politicas de un gobierno dividido en
Meéxico, Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México 1867-1997, CIDE-Taurus, México, 2002, 1ra.
edicion, p. 359.

120 poderic Ai Camp, La politica en México, México, Siglo XXI Editores, 1997, sequnda edicion, p. 181.
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LIl LIl LIV Ly L2
1982-1985 | 1985-1988 | 1988-1991 | 1991-1994 | 1994-1997
PRI 64 64 60 61 95
Oposicion 0 0 4+ 3 33w
Total 64 64 64 64 128

* Fueron electos bajo la denominacion del Frente Democratico Nacional y a partir de 1989 representaron al
Partido de la Revolucién Democratica (PRD).

** Dos Senadores del PRD y uno del Partido Accién Nacional (PAN).

*** 25 Senadores del PAN y 8 del PRD.

Si bien, la serie muestra el claro predominio numérico que hasta el trienio 1994-
1997 mantuvo el PRI, también registra el lento ascenso de la oposicion en la LVI
legislatura. Pese a todo, el partido en el gobierno conservé la mayoria
parlamentaria, y aseguraba el poder bien para impulsar leyes o frenar reformas

constitucionales o legislaciéon secundaria.

Cuadro Il. Integraciéon de la LVIl legislatura del Senado de la Republica

Partido politico Numero de Senadores
PRI 73
PAN 32
PRD 17
Independientes 5
PT 1
Total 128

121 El Senado de la Republica se conformé con 32 Senadores electos desde 1998 y que ya estaba presentes
desde la anterior legislatura y 32 nuevos Senadores por cada estado y el Distrito Federal electos para un
periodo de seis afios, danto un total de 64 Senadores.

122 £l Senado de la Republica se conformd con 32 Senadores electos desde 1991 y que ya estaba presentes
desde la anterior legislatura, mas 96 nuevos Senadores electos de acuerdo a lo estipulado en la reforma
electoral de 1993, en la que establecia que serian elegidos Senadores mediante una formula doble por cada
estado y el Distrito Federal. Por lo que fueron electos los dos que formen parte de la férmula ganadoray el
primero de la primera minoria, obteniendo en total cada estado y el D.F. cuatro Senadores, dando un total
de 128 Senadores.
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. Fuente: http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Legisladores/NumeraliaLegisladores.php?SID=

La oposicion confirmaria su avance una legislatura después (1997-2000). Esto
favorecid la capacidad propositiva opositora. Es posible sostener que existe una
relacion causal entre el crecimiento de la representacion opositora y el incremento

en el nimero de sus iniciativas presentadas.

Tuvieron que transcurrir quince afios para que los senadores ejercieran su
derecho Constitucional a iniciar leyes. Al final de la LVII legislatura (1997-2000),
Senadores de todos los grupos parlamentarios rompian el ostracismo legislativo y
finalizaban presentando 95 iniciativas. Un cambio notable en comparacion con las
anteriores cinco legislaturas. A partir de aquella legislatura, la Camara de
Senadores reunio al que, hasta ese momento, representaba el mayor niumero de
asambleistas de oposicion (al concluir la LVII legislatura los opositores sumaban
55 integrantes, por 73 del partido en el gobierno, el PRI), esto, combinado por la
experiencia de la Camara de Diputados, en la que el partido gobernante habia

123

perdido la mayoria absoluta™, posiblemente motivé a los senadores a recuperar

su derecho a iniciar leyes.

Cuadro lll. Iniciativas presentadas en la LVII legislatura

Iniciativas LVII legislatura
Presentadores Presentadas | Pendientes | Aprobadas | Desechadas
PAN 33 30 2 1
PRI 29 18 11 0
PRD 20 17 1 2
PT 1 1 0 0

12313 recuperacion de la facultad de iniciar leyes por los Congresos de los estados y los Senadores de la
republica tiene que ver, de manera innegable, con el hecho de que el partido del Ejecutivo perdié la mayoria
absoluta en la Camara de Diputados”, Javier Hurtado, op. cit., p. 277.
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Legisladores 2 2 0 0

independientes*?*

Comisiones 2 0
Varios 8 4 4 0
Ejecutivo 20 3 17 0
Total 115 76 36 3

Fuente:http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Iniciativas/numiniciativas.php

Como ya observamos, luego de cinco legislaturas los senadores rompieron su
sequia legislativa reactivando su facultad para iniciar leyes. En conjunto, durante
la LVII legislatura, las piezas iniciadas por los senadores superaron, y por mucho,
a las presentadas por el Ejecutivo; pese a ello, no todas tuvieron éxito. A pesar de
gue el numero de piezas promovidas por el Presidente de la Republica fue menor
a las presentadas por los senadores, corrieron con mejor suerte, tal y como lo

muestra su eficacia propositiva'®.

En total, concluida la LVII legislatura los senadores habian presentado 95
iniciativas, aunque solo 19 fueron aprobadas por el pleno, lo que representa una
eficacia propositiva del 20%. Ahora bien, si Unicamente se contabilizan las
iniciativas aprobadas que fueron presentadas por los partidos de oposicion, la cifra
se reduce drasticamente. Tenemos que, 11 de las 19 aprobadas, fueron
presentadas por legisladores del entonces partido en el gobierno (PRI). Lo que
reduce la cifra a s6lo 8 proyectos de la oposicion ratificados por la asamblea.
Estas cifras contrastan con la eficacia propositiva del Ejecutivo. En esa misma
legislatura, el rendimiento de éste fue mucho méas mayor. De sus 20 propuestas 17
fueron aprobadas, esto arroja una alta indice de productividad del 85%. Por otra

parte, todas las piezas presidenciales ratificadas por el Senado de la Republica

124 . . . . . . .
Al concluir la LVII legislatura cinco Senadores acabaron en calidad de independientes, es decir, no

pertenecian a ninguno de los cuatro grupos parlamentarios registrados. Estos Senadores fueron: Adolfo
Aguilar Zinser, Octavio Albores Cruz, Héctor Agliello Lépez, Jorge Polanco Zapata y Leonardo Yaiiez Vargas.
'L a eficacia propositiva es “la relacién entre el nimero de iniciativas presentadas por un iniciador y las que
fueron aprobadas” Javier Hurtado, op. cit., p. 267.
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también lo fueron por la Camara revisora (Camara de Diputados) y, en

consecuencia, se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion.

Pese a que la LVII legislatura revierte los bajos indices de produccién legislativa
de las anteriores legislatura, también es cierto que la oposicion senatorial se
mantiene todavia como una minoria parlamentaria, y por lo tanto, con limitadas

capacidades para ejercer un adecuado control parlamentario por legislacion.

No serd, sino hasta la conformacion de la LVIII legislatura, cuando el control
legislativo sea activado. Uno de los elementos decisivo fue el incremento de la
representacion opositora. Esta es la primera legislatura en la que no hubo una
mayoria pre fabricada. También es la primera en la que el total de legisladores

opositores fue mayor al total de los del partido gobernante (Ver cuadro V).

Entre los mayores logros de la oposicion en la LVIII legislatura tenemos: haber
elevado el numero de iniciativas presentadas y reactivar el control legislativo.
Ambos elementos facilitaron la participacion de la oposicién en el proceso de
elaboracion de las politicas publicas. A partir de dos procedimientos: dictaminando
los proyectos de ley presentados por cada grupo parlamentario o introduciendo
cambios a las iniciativas presidenciales. Esto, es lo que a continuacion nos

proponemos analizar en las siguientes paginas.

Cuadro IV. Integracion de la LVIII legislatura del Senado de la Republica

Partido politico Numero de Senadores
PRI 58
PAN 47
PRD 16
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Independientes 5

Sin grupo parlamentario 3

Total 128

Fuente: El Senado en cifras, 2000-2006, marzo, 2006.

Iniciativas del Ejecutivo

Al revisar las iniciativas presentadas por el Ejecutivo federal a lo largo de la LVIII
legislatura, nos interesa responder a las siguientes preguntas ¢cual fue el
desarrollo que siguieron estas iniciativas en el proceso legislativo?, ¢de qué
manera participd la oposicion parlamentaria cuando se analizaron las iniciativas?,
¢la oposicion, en su conjunto, se comportod lealmente o se dedico a obstruir la
aprobacion de los proyectos presidenciales? y ¢como ejercid el control por
legislacién, modificando, rechazando o frenando los proyectos de ley

presidenciales?

El Ejecutivo frente a la LVIII legislatura

Después de muchas legislaturas bajo el predominio de gobiernos unificados en el
Senado, la eleccion federal del 2000, que también trajo la alternancia en la
Presidencia de la Republica, favorecio a los partidos de oposicion que, en
conjunto, obtuvieron un mayor nimero de curules que el partido en el gobierno.
Esta situacion condujo a la instauracion del primer gobierno dividido en la Camara
de Senadores. A partir de 1988, en la Céamara de Diputados se habian
consolidado tres fuerzas politicas (PAN, PRI y PRD). Esto mismo ocurriria en el
Senado a partir de la LVIII legislatura, donde se rompia el molde del partido

mayoritario y se conformaba un sistema tripartito **°

compuesto por aquellos
mismos partidos. Esta novedosa circunstancia terminé por favorecer el trabajo e
incidencia de la oposicién en el trabajo parlamentario, y le permitié concentrarse
en actividades claves de la actividad politica de los parlamentos como: cumplir de

manera mas eficaz su participacion en el proceso legislativo y desplegar un mayor

126 | uis Medina Pefia, Hacia el nuevo Estado. México, 1920-1994, FCE, México, 2004, guinta reimpresion, p.
298.
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protagonismo en los debates parlamentarios. Por lo mismo, es probable que los
senadores pudieran haberse sentido estimulados para tomar parte de la actividad
legislativa, particularmente, en lo que respecta al estudio y revision de los
proyectos presidenciales. Y en consecuencia, esta tarea legislativa vino a

reanimar el adormecido y olvidado control parlamentario de tipo legislativo.

Este fue uno de los rasgos novedosos de la relacion entre el Senado y el Ejecutivo
a partir del afio 2000: la creciente capacidad de los senadores para limitar la
accion del gobierno, sobre todo en el terreno legislativo. Para que esto fuera
realidad hubo que esperar a que este organo pudiera conformarse de manera
plural; s6lo, mediante una integracion asi, se ha logrado bloguear la protecciéon
que anteriormente daba el partido gobernante a las propuestas presidenciales?’.
La conformacion de gobiernos divididos estimula la intervencion de las Camaras

del Congreso en las iniciativas del Ejecutivo®?®,

Al concluir la LVIII (2000-2003) legislatura, el Ejecutivo federal habia iniciado 23
proyectos de ley. Por su contenido, éstos podrian agruparse en los siguientes
rubros: economico, social y administrativo. La mayoria de las piezas planteaban
cambios en materia econdmica o financiera (siete), a las que podriamos sumar las
cinco que conformaron el paquete de la reforma energética. Estos doce proyectos

comprendieron casi la mitad del total de las iniciativas que presenté el Presidente.

Un segundo grupo, compuesto por cinco piezas legislativas, se integré por
propuestas dedicadas a los temas sociales. Aqui destacan las reformas

constitucionales en materia de cultura indigena, asi como los cambios a la Ley

127 w1 composicion plural actual del Senado resulta un obstaculo serio para que las propuestas
presidenciales sean secundadas como antafio, constituyendo, ahora si, un control politico de un érgano del
Congreso con relacion a decisiones presidenciales. Aunque haya caido en desuso, la posibilidad
constitucional subsiste”, en Diego Valadés, op. cit., p. 398.

12841 a fase de negociacion de las iniciativas presidenciales va haciéndose cada vez mas frecuentes, sobre
todo cuando concierne a temas sensibles para la opinién publica. Por esta razén las acciones de control del
Congreso estan en buena medida referidas a la resonancia de los temas en los medios de comunicacion.
Sintomaticamente los medios ocupan un espacio en la critica que el Congreso dejo de cubrir por mucho
tiempo; pero una vez que esos medios se desarrollaron, atrajeron mayor atencidn sobre los debates
parlamentarios y han obligado a que los legisladores tomen deliberaciones publicas y ajustes confidenciales
con mayor cuidado”, Ibid., p. 370.
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General de Salud, que sustituyd el sistema de salud por un seguro de salud
publico (sistema universal de proteccién social) denominado “seguro popular”,
vigente en la actualidad. El dltimo conjunto se reunieron piezas legislativas de

diversos ambitos: administrativo, politica exterior y de caracter judicial.

Por lo antes descrito, creemos que no existe duda de que el area prioritaria de la
administracion foxista, en esta legislatura, fue la econémica: la mayor parte de sus
iniciativas propusieron cambios en temas de infraestructura bancaria, mercantil,
financiera o energética. No olvidemos que el lema de aquel gobierno fue

» 129

‘gobierno de empresarios para empresarios . Y por lo que respecta a sus

planteamientos legislativos, esa afirmacién resulté cierta.

Tampoco parece casual que la mayoria de las iniciativas presidenciales,
aprobadas por el Senado, fueran las de caracter econdmico (ocho en total); es
posible, como ha venido ocurriendo a partir de 1997 en la Camara de
Diputados'®, que el PAN y el PRI concretaron acuerdos y alianzas en aquellas
piezas de naturaleza econdmica, mercantil o financiera, porque en el fondo
existieron coincidencias ideoldgicas entre ambos proyectos politicos. Otra
explicacion valida podria ser que ninguna de las propuestas, aprobadas al
Presidente en la Camara de Senadores, sugeria grandes virajes en este rubro, ni
tampoco planteaban desmontar los grandes principios de equilibrio
macroeconémico. Hay que recordar que uno de los grandes pendientes
legislativos en la administracion foxista fue la reforma fiscal, tema que no fue

respaldado por ninguna fuerza politica de oposicion en su momento.

2% “En una entrevista concedida al diario panamefio La Prensa, el presidente Vicente Fox Quesada sefiald
que, al igual que lo hizo en Japdn, dejara en claro que su gobierno "es de empresarios, por los empresarios y
para los empresarios", La Jornada del 16 de junio de 2001.

BOEn fa LVl legislatura de la Camara de Diputados, el PRI y el PAN formaron coaliciones parlamentarias en el
47.37% de las iniciativas de caracter econdmico, Maria Amparo Casar, La LVIlI legislatura de la Cdmara de
Diputados en Meéxico. Coaliciones y cohesion partidaria, nim 23, CIDE/Division de Estudios Politicos, México,
2000, p. 18.
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Cuadro V. Iniciativas presentadas por el

Ejecutivo durante la LVIIl legislatura

Iniciativa Fecha de Fecha de Votaciéon en Senado Con o sin
presentacion aprobacion modificaciones
1. Reformas Constitucionales en Materia Indigena. | 7 de diciembre de | 25 de abril de 2001 | Se aprobé en lo general y en lo | Modificada
(Se reconoce en la Constitucién la libre determinacién y | 2000 particular de los articulos no
autonomia de los pueblos indigenas, y la inclusion de Publicada en el | impugnados:
esta materia en el sistema juridico nacional. Establece DOF 14 de agosto | 109 votos a favor, ninguno en
garantias para que dichos pueblos tengan acceso a las de 2001 contra y cero abstenciones.
instancias de representacion  politica, recursos
materiales, defensa juridica, educacidn y proteccion de Votacion en lo particular:
derechos compatibles con sus usos y costumbres). Se aprob6 la fraccion V y VI del
Ultimo pérrafo del inciso A), del
articulo 2°, del proyecto del
dictamen: 96
a favor, 12 en contra y una
abstencién. Aprobado.
Se aprueba la fraccion Illl, Gltimo
parrafo, del articulo 115, del
proyecto del dictamen:
96 a favor, 12 en contra y una
abstencion.
2. Ley de Amparo, Reglamentaria de los articulos | 14 de diciembre de | 9 de abril de 2001 Aprobado en lo general y en lo | Modificada

103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; y la Ley Organica del Poder Judicial

Federal.

2000

Publicada en el
DOF 17 de mayo
de 2001

particular: 104 votos a favor,

ninguno en contra y cero

abstenciones.
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(Esta
garantizan el respeto de las autoridades a las sentencias

ley busca fortalecer los mecanismos que
del Poder Judicial Federal cuando concede la proteccion
de la justicia.
se propone: i) establecer un nuevo mecanismo de
ejecucion de sentencias que respete los requisitos
constitucionales de procedencia; ii) posibilitar que las
partes puedan impugnar mediante el recurso de queja,
las resoluciones de la autoridad judicial; vy, iii) facultar a

las salas de la SCJIN para resolver el recurso de queja

interpuesto contra las resoluciones del tribunal

colegiado).

3. Ley de Sociedades de Inversion. 3 de abril de 2001 24 de abril de 2001 | Aprobado en lo general y en lo | Modificada
(Propone desarrollar un ordenamiento (5 de abril de 2001) particular: 91 a favor, ninguno en

juridico que regule de manera oportuna y eficaz la Publicada en el | contray cero abstenciones

actividad propia de las sociedades de inversiéon y de DOF 4 de junio de

otros 2001

fendmenos corporativos y comerciales que giran

alrededor de éstas).

4. Ley del Mercado de Valores y de la Ley de la | 5 de abril de 2001 24 de abril de 2001 | Aprobado en lo general y en lo | Modificada
Comisién Nacional Bancaria y de Valores. particular: 92 a favor, ninguno en

(La iniciativa establece reglas de gobierno corporativo en Publicada en el | contray cero abstenciones

las sociedades de inversion, para hacer mas eficiente la DOF 1 de junio de

defensa de los intereses de los ahorradores). 2001

5. Ley General de Organizaciones y Actividades | 5 de abril de 2001 24 de abril de 2001 | Aprobado en lo general y en lo | Modificada

Auxiliares de Crédito (reforma los articulos 81 y 81-A).
(Se establecen los requisitos que se requieren para que

la SHCP autorice a particulares la realizacion de

Publicada en el
DOF 1 de junio de

particular: 92 a favor, ninguno en

contra y cero abstenciones
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operaciones de compra venta y cambio de divisas,

incluyendo las que se lleven a cabo mediante

transferencia o transmision de fondos).

2001

6. Ley del Seguro Social. 4 de octubre de 2001 | 6 de diciembre de | Aprobado en lo general y en lo | Modificada
(Se propone dotar al IMSS de plena autonomia fiscal y 2001 particular de los articulos no
administrativa en la recaudacién, gestion y distribucién impugnados: 108 a favor, ninguno
de sus recursos). en contra y cero abstenciones.

Publicada en el

DOF 20 de

diciembre de 2001
7. Ley Organica de la Armada de México. 6 de noviembre de | 7 de noviembre de | Aprobado: 73 votos a favor, a | Sin

(Se abroga la Ley de Disciplina de la Armada de México
de 1978 y propone una nueva reestructuracion del
marco juridico-organico a fin de evitar la duplicidad de

2001

2002

Publicada en el

través del sistema de votacién, mas

7 verbalmente.

modificaciones

funciones y la existencia de plazas que no se DOF 30 de
justifiquen). diciembre de 2002
8. Ley de disciplina del personal de la Armada de | 6 de noviembre de | 19 de septiembre | Aprobado. Se aprueba la | Modificada
México. 2001 de 2002 modificacion  solicitada por el
(Otorga nuevas facultades a los mandos de la Armada). Senador Soto al Articulo 37,
Publicada en el | fraccionl.
DOF 13 de | Aprobado con Modificaciones. Los
diciembre de 2002 votos en contra fueron de los
Senadores del PRD, Serafin Rios
Alvarez, Rutilio Escandén Cadenas
y Rodimiro Amaya Téllez: 73 votos
a favor, 3 en contra y cero
abstenciones.
9. Ley General de Instituciones y Sociedades | 8 de noviembre de | 10 de diciembre de | Aprobado. Se aprueban las | Modificada
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Mutualistas de Seguros y de la Ley de Instituciones de
Fianzas.
(La

desarrollo de las instituciones financieras mediante el

iniciativa sefiala la necesidad de reforzar el
apoyo de fuentes alternas de capital y lineas de crédito
para cubrir sobregiros. Propone la posibilidad de que las
filiales mexicanas establezcan sucursales o subsidiarias

en los paises miembros de la OCDE).

2001

2001

Publicada en el
DOF 16 de enero
de 2002

propuestas de modificacién
presentadas por el Senador David
Jiménez Gonzalez. (PRI),

Aprobado en lo general y en lo
particular: 83 votos a favor, ninguno

en contra y cero abstenciones.

10. Ley sobre Contrato de Seguro. 8 de noviembre de | 10 de diciembre de | Aprobado en lo general y en lo | Modificada
(Su objetivo es reforzar la eficacia de los contratos de | 2001 2001 particular: 86 votos a favor, ninguno

seguros, para que cumplan con el fin de indemnizar a las en contra y cero abstenciones.

victimas de actividades riesgosas. Establece que en la Publicada en el

Ley sobre el Contrato de Seguro, se incluya un precepto DOF 2 de enero de

para que los seguros obligatorios contra la 2002

responsabilidad civil no puedan cesar en sus efectos,

rescindirse, ni darse por terminados antes de la fecha de

vencimiento).

11. Ley del Servicio Exterior Mexicano. 29 de noviembre de | 14 de diciembre de | Aprobado en lo general y en lo | Modificada

(Se actualiza la normatividad del Servicio Exterior para
dar certeza a los procedimientos que reglamentan el
ingreso, evaluacién, ascenso, permanencia y aplicacién
de sanciones administrativas de sus miembros.

Entre las propuestas relevantes encontramos: a)

reestructurar la Comisiéon de Personal para que su
presidencia quede a cargo de un embajador, se
incorpore en ella al titular del Instituto Matias Romero, se
eliminen los tres funcionarios

gue designaba

directamente el titular de la SRE y se erijan las

2001

2001

Publicada en el
DOF 25 de enero
de 2002

particular: 72 a favor, uno en contra

y cero abstenciones.
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subcomisiones de Rotacion y Evaluacion; b) establecer
concursos anuales para la promocion de plazas; c) hacer
programas confidenciales de evaluacién del desempefio
de los ftitulares de oficinas o representaciones; y, d)
establecer la presentacion de examenes de
permanencia, asi como un rango de dos afios para
acceder a una promocién o ascenso.

También propone: i) instaurar un programa anual de
rotacion de los miembros del SEM; ii) eliminar la
discrecionalidad en el manejo del paquete de
prestaciones para los diplomaticos en el extranjero; iii)
fortalecer el sistema de pension del SEM y reglamentar
las diferencias que existen entre la separacion por faltas
administrativas o por jubilacién; y, iv) abrir la posibilidad
los miembros del

de que SEM puedan apelar

resoluciones dictadas por el Secretario ante tribunales

competentes).

12. Reformas al Articulo 21 de la Constitucion | 10 de diciembre de | 14 de diciembre de | Aprobado. El Grupo Parlamentario | Modificada
Politica, referente a la Corte Penal Internacional. 2001 2002 del PRD decidié no estar presente

(El proyecto propone: a) aceptar la competencia de en dicha votacion: 93 a favor, 10 en

tribunales internacionales en los que México participe; b) Publicada en el | contray cero abstenciones.

que nuestro pais coopere en la realizacion de DOF 26 de junio de

procedimientos de investigacion y persecucion de delitos 2005

graves, asi como en la ejecucion de sentencias y

resoluciones de dichos tribunales).

13. Ley General de Titulos y Operaciones de | 22 de mayo de 2002 3 de diciembre de | Aprobado con Modificaciones. Se | Modificada
Crédito, del Cddigo de Comercio, de la Ley de 2002 aprob6 el dictamen con Ila

Instituciones de Crédito, de la Ley del Mercado de

modificacion propuesta: 83 a favor,
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Valores, de la Ley General de Instituciones y Sociedades
Mutualistas de Seguros, de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, y de la Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito.

(La iniciativa promueve: 1) el libre acuerdo entre las
partes en materia de operaciones crediticias; 2) reforma
las reglas generales de los juicios mercantiles y del juicio

ejecutivo mercantil, entre otros).

Publicada

en

e

DOF 13 de junio de

2003

6 en contra y cero abstenciones.

14. Decreto por el que se reforman los articulos 27
y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

(La iniciativa propone una reestructuracion del sector
eléctrico para: i) incorporar a los sectores privado y
social en la prestacion del servicio; ii) garantizar a largo
plazo el suministro oportuno y eficiente; iii) mejorar la
regulacion del sector; y iv) modernizar a las empresas de
esta industria. La propuesta destaca que el Estado
conserve la prestacion del servicio y evite la privatizacién
de las empresas del sector.

En este sentido, la reorganizacién de la industria incluye:
1) fortalecer a la CFE y la CLyFC; 2) crear el Centro
Nacional del Control de Energia como un organismo
publico auténomo; 3) permitir a los usuarios generar por
si mismos la energia que requieren o contratar a un
tercero; 4) autorizar a los generadores privados vender
la energia excedente; 5) fortalecer la estructura
operativa de la CRE vy redefinir sus atribuciones; 6)

reestructurar las tarifas eléctricas; y, 7) permitir a los

21 de agosto de 2002

Pendiente

comisiones

en

Sin votacion
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generadores independientes el acceso a la Red Nacional
de Transmision y a las redes de distribucion.
Otras medidas propuestas son: a) permitir que los
sistemas eléctricos aislados del pais operen bajo
condiciones especiales; b) autorizar a vendedores
especializados promover la competitividad; ¢) crear un
marco juridico que genere certidumbre y seguridad
juridica a los inversionistas e inhiba la conformacion de
monopolios en materia de tarifas, inversiones vy
confiabilidad del servicio; y, d) impulsar la inversién en
proyectos que promuevan el uso de fuentes de energia
alternas para la generacion de electricidad).

15. Iniciativa de Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley del
Servicio Publico de Energia Eléctrica.

(Se dispone no considerar como servicio publico la
generacion, importacion, conduccién, transformacion y
venta de energia eléctrica a usuarios con requerimientos
superiores a 2 mil 500 MWo/hora anuales para
actividades industriales, comerciales, de servicios o de

exportacion de electricidad).

21 de agosto de 2002

Pendiente en

comisiones

Sin votacion

16. Decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Ley de la Comisién
Reguladora de Energia.

(Se pretende ampliar las facultades de la Comision
Reguladora de Energia para garantizar su capacidad de
regular y vigilar que las empresas publicas, sociales y

privadas de la industria eléctrica nacional cumplan con

21 de agosto de 2002

Pendiente en

comisiones

Sin votacion
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sus obligaciones legales y sociales.

La nuevas funciones que se proponen para el organismo
destacan: a) aprobar los términos y condiciones a que se
sujetaran los servicios de transmision, distribucion,
suministro y venta de energia eléctrica; b) establecer la
regulacion tarifaria por la prestacion del servicio; c)
regular y vigilar al Centro Nacional de Control de
Energia; y, d) aplicar las sanciones correspondientes a

las empresas que incurran en violaciones a la ley).

17. Ley Organica de la Comision Federal de
Electricidad.

(El proyecto busca modernizar y mejorar el servicio que
presta la CFE, sin que ello implique la privatizacién de la
paraestatal. El Estado conservard su obligacion de
prestar el servicio publico a través de esta empresa.

La nueva legislacién propone que la CFE: a) conserve la
facultad de generar energia nucleoeléctrica, electrificar
las comunidades rurales y las zonas marginadas; b)
mantener sus instalaciones de generacion, transmision,
transformacion y distribucién de energia; y, c) que se le
permita exportar e importar energia eléctrica, asi como
celebrar contratos bilaterales de compra y venta de

energia con generadores y usuarios privados y sociales).

21 de agosto de 2002

Pendiente en

comisiones

Sin votacion

18. Ley Organica del Centro Nacional de Control de
Energia.

(Se plantea transformar el Centro Nacional de Control de
Energia (CNCE) dependiente de la CFE en un
organismo publico autbnomo, con personalidad juridica 'y

21 de agosto de 2002

Pendiente en

comisiones

Sin votacion
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patrimonio propios, orientado a ejercer el control
operativo del Sistema Eléctrico Nacional (SEN) y del
Despacho de Generacion eléctrica.

Entre las tareas del CNCE destacan: 1) determinar las
acciones necesarias para mantener la seguridad y
estabilidad del SEN; 2) proponer a la Comisién
Reguladora de Energia las reglas que normen el SEN y
la operacién del Despacho de Generacion; y, 3) disefiar

los programas necesarios para el logro de sus objetivos).

19. Ley de Sistema de Pagos.

(Se busca propiciar el buen funcionamiento de los
sistemas de pago mediante el establecimiento del
caracter definitvo e irrevocable de las 6érdenes de
transferencia y de la compensacion y liquidacién que se
deriven de éstas, que se procesen a través de dichos
sistemas, incluyendo los relacionados con operaciones
con valores. La iniciativa otorga facultades al Banco de
México para que ejerza funciones de supervisién y
vigilancia de los Administradores de los Sistemas de

Pagos a fin de garantizar su correcto funcionamiento).

1 de octubre de 2002

24 de octubre de
2002

Publicada en el
DOF 12 de
diciembre de 2002

Aprobado:
89 votos a favor, ninguno en contra
y cero abstenciones.

Sin cambios

20. Ley General de Salud (seguro popular).

(Se proyecta sustituir el tradicional sistema de salud,
basado en la divisibn de la poblacion en
derechohabientes y poblacién abierta (no asegurados),
por un auténtico sistema universal de proteccién social.
Se crean tres tipos de seguros publicos de salud: i) para
los asalariados del sector privado formal de la economia;

ii) para los trabajadores al servicio del Estado; vy, iii) para

12 de noviembre de
2002

24 de abril de 2003.
Publicado en e
DOF el 15 de mayo
de 2003

Aprobado en lo general y en lo
particular: 83 votos a favor, 7 en

contra y cero abstenciones.

Modificada
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los autoempleadores y los desempleados sin acceso a la
seguridad social, operado por el Sistema de Seguro de

Proteccion Social en Salud (seguro popular).

21. Articulo Noveno Transitorio del Decreto de Ley
de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y de reformas y
adiciones a las leyes General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros, para regular las
Agrupaciones Financieras, de Instituciones de Crédito,
del Mercado de Valores y Federal de Proteccién al
Consumidor publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 23 de mayo de 1996, asi como los
articulos Segundo y Tercero transitorios del Decreto por
el que se reforma y adiciona la Ley de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de diciembre de 2002.

(La iniciativa prohibe la retroactividad del sistema de
pensiones que entrd en vigor el 1 de julio de 1997, y
establece que los trabajadores que opten por la pension
de retiro conforme a la Ley del Seguro Social de 1973,
tengan derecho a los beneficios de esta ley y del
régimen instaurado en 1997.

También propone la cancelacion de los depdsitos
acumulados en la cuenta concentradora del SAR, cuyos
titulares no pudieron ser identificados. Los recursos
provenientes de esta operacion se utilizardn para gasto
social y para financiar la nueva Financiera Rural.
Finalmente, se crea un fondo de reserva con el 5% de

los recursos obtenidos por la cancelacion de los

13 de diciembre de
2002

14 de diciembre de
2002

Publicada en el
DOF 24 de
diciembre de 2002

Aprobado: 100 votos a favor, 7 en

contra y 4 abstenciones.

Sin cambios
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depdsitos, para hacer frente a eventuales reclamos por
parte de los titulares o beneficiarios de las cuentas

finiquitadas).

22. Reforma la fraccién V, del apartado B del
articulo 20 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos™®".

(La propuesta establece que, cuando las victimas de un
delito sean menores de edad o no puedan comprender
el significado del hecho, no estaran obligadas a
“carearse” con el inculpado, sin importar el o los delitos
de que se trate. La iniciativa da cumplimiento al
Protocolo Facultativo de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio).

21 de mayo de 2003
(Comision

permanente)

No se aprobd en la

LVIIl legislatura

Modificada

23. Reforma, adiciona y deroga diversos articulos
de la Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias,
Nifios y Adolescentes, del Cédigo Penal Federal, del
Cdédigo Federal de Procedimientos Penales y de la Ley
Federal Contra la Delincuencia Organizada en Materia
de Explotacion Sexual Infantil™®.

(Se tipifica como delincuencia organizada los delitos de

corrupcion, pornografia, turismo sexual y trata de

21 de mayo de 2003

No se aprobd en la
LVIIl legislatura

Modificada

131

septiembre de 2005.
132

septiembre de 2006.
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Esta iniciativa fue aprobada de manera unanime una legislatura después (LIX), el 20 de julio de 2005. Recibié 88 votos a favor, ninguno en contra y cero
abstenciones, y se envio a la Camara de diputados. Finalmente fue modificado. Al dictamen le fueron incorporadas otras cinco iniciativas, entre ellas, una mas
del Ejecutivo que corresponde al 31 de marzo de 2004, cuando ya habia concluido la LVIII legislatura. Se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de

Se aprobd en la LIX legislatura, el 9 de diciembre de 2003. Ademas de la iniciativa del Ejecutivo también se dictaminaron otras diez iniciativas promovidas por
Senadores de distintos partidos. Recibié 86 votos a favor, 8 en contra y una abstencion. La reforma se publicd en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de




menores 0 incapaces. En caso de que la victima sea
menor de edad o no pueda comprender el significado del
hecho, no estara obligada a carearse con el inculpado,
sin importar el delito de que se trate.

Sustituye el término infante por el de menor de edad,
faculta a las autoridades federales para que verifiqguen
gue los medios de comunicacién difundan las leyes y
programas destinados a la prevencion de los delitos
contra los derechos de las nifias, nifios y adolescentes e
incorpora  como competencia del fuero federal la
investigacién y persecucion de los delitos de pornografia

y prostitucién sexual de menores e incapaces).
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Podré apreciarse que la mayor parte de las iniciativas presidenciales avanzaron
por la dificil aduana que representan las comisiones de dictamen -espacio en el
cual se construyen los acuerdos parlamentarios- terminando por obtener una
votacion favorable en el pleno senatorial. De las 23 piezas legislativas presentadas
por el Ejecutivo, 16 se aprobaron en la LVIII legislatura, 13 de fueron modificadas
en comisiones y solo tres fueron ratificadas sin cambio alguno (Ver Anexo |). Las
restantes siete iniciativas se quedaron sin dictaminar en las comisiones a las que
fueron remitidas, entre ellas las cinco pertenecientes a la reforma energética. Y,

finalmente, las otras dos fueron aprobadas en la siguiente legislatura.

Pese a que el Senado aprobd la mayoria de las iniciativas del Ejecutivo -lo que
refleja que la constante fue la cooperaciéon legislativa entre ambos érganos-,
debemos hacer hincapié en que la relacion fue mas compleja y menos tersa de lo
gue expresan las cifras. Forzado por las circunstancias y sin una mayoria
respaldandolo, el Presidente de la Republica tuvo que definir una estrategia
legislativa que contrarrestara la dispersion del poder y la ausencia de mayorias en
el Senado. La l6gica imper6. Para evitar el fracaso, el Ejecutivo tuve que construir
acuerdos con la oposicion, a fin de encontrar un mejor cauce a la agenda

1133, De tal suerte que la salida politica a la pérdida de

legislativa presidencia
hegemonia presidencial fue la construccién de coaliciones parlamentarias *** de
corto plazo. Por lo que las iniciativas presidenciales, conocidas como estructurales
(como las energéticas), jamas pudieran prosperar. Asi, luego de los primeros

tropiezos, el ex presidente Vicente Fox comprendié que la Unica via para intentar

133 “De hecho los problemas que han venido con la transicidn ya no tienen que ver con los excesos de poder
por parte del presidente sino con las dificultades que enfrenta el titular del Ejecutivo para impulsar (en un
contexto de pluralidad politica instalada en el Congreso Federal y en los poderes, Ejecutivo y Legislativo, de
las entidades federativas) su programa de gobierno, Miguel Carbonell; Pedro Salazar, Division de poderes y
régimen presidencial en México, México, UNAM, 2006, 1ra. edicidn, p. 136.

B*Daniel Chasquetti, “Democracia, multipartidismo y coaliciones en América Latina: evaluando la dificil
combinaciéon”, Tipos de presidencialismos y coaliciones politicas en América Latina, Buenos Aires, Clacso,
Argentina: 2003, segunda edicién, p. 321.
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hacer prosperar su agenda parlamentaria era a través de la construccion de

coaliciones®®, a pesar de que esto debilité sus propuestas de ley.

Contrario a lo que ocurre en gobiernos unificados, en aquellos sin mayoria
aumenta la dificultad para construir coaliciones parlamentarias, debido a que en
éste el poder se dispersa, mientras que en el primero se haya agrupado en una
sola fuerza politica (por lo regular, vinculada al Presidente de la Republica). Al
respecto, se han destacado tres variables que pueden explicar la conformacion de
las alianzas, bajo las cuales la oposicion respalda las iniciativas presidenciales: la
proximidad de las proximas elecciones, su posicion ideoldgica y la disciplina
parlamentaria®*®. Algunas de éstas pueden ayudarnos a comprender por qué en

algunos casos, y en otros no, la oposicion respaldo la agenda del Ejecutivo.

Con respecto a las cinco propuestas energéticas promovidas por el ex Presidente
Vicente Fox, es probablemente que su rechazo se haya debido al segundo factor,
esto es, al distanciamiento ideoldgico. Al parecer, el contenido de la iniciativa
contradecia el modelo energético de los partidos opositores. Asi parece
confirmarlo declaraciones formuladas por senadores del PRI, quienes justificaron
Su negativa a examinar las propuestas energéticas por razones de tipo
ideolégico™’. Por el contrario, pensamos que el factor electoral no pudo afectar la
conformacion de alianzas en esta materia, puesto que las piezas presidenciales se
presentaron un afio antes de la eleccién federal intermedia de 2003 -éstas fueron
presentadas el 21 de agosto de 2002-, en la que se renovaria la Camara de

Diputados federal.

135 . ey . , . .
Por coalicién parlamentaria se entendera un grupo de partidos, o grupos parlamentarios, que acuerdan

perseguir metas comunes (la aprobacion de legislacién), que fusionan los recursos necesarios para
obtenerlas (votos) y distribuyen los beneficios del cumplimiento de esas metas (buenas opiniones, votos o
“distribucion de los méritos sobre el cumplimiento de las metas”).

3¢ Maria Amparo Casar, op. cit. (2002), p. 364.

37E| Senador por el PRI, Carlos Chaurand Arzate, sostuvo: "iNi con amenazas, ni con acciones mal
intencionadas, nos van a mover de la posicién sobre energéticos, de respeto absoluto a la Constitucion y al
patrimonio de los mexicanos!", El Universal online, 26 de enero de 2002.
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En cambio, las coaliciones que se conformaron para aprobar las ocho iniciativas
econdmicas del Ejecutivo, pudieron deberse a dos de las causas ya mencionadas:
la coincidencia ideoldgica entre las propuestas y la disciplina al interior de los
grupos parlamentarios®*. Con relacién a la distancia ideolégica entre el partido
gobernante y la oposicion, resultaba elemental que las iniciativas del Presidente
de la Republica no se alejaran del marco doctrinal de los opositores, al menos no
de todos (s6lo de aquel o aquellos partidos que le garantizaran una alianza
ganadora), esto facilitaria los acuerdos y el respaldo a su idea legislativa, de lo
contrario podrian haber sido rechazadas. Ahora bien, estos acuerdos requieren de
una oposicién disciplinada. Paraddjicamente, si el Ejecutivo negocia con una
oposicion fuerte, disciplinada y cohesionada al interior, podria ser beneficiado en
determinados asuntos de caracter legislativo. En caso de haber los minimos
acuerdos para que una iniciativa presidencial sea aprobada, ha de convenir al
Presidente de la Republica ser respaldado por grupos parlamentarios de oposicion
unificados, cualquier fractura en éstos, producto de circunstancias coyunturales
(elecciones internas o seleccién de candidaturas, por ejemplo) pondria en riesgo
una alianza parlamentaria. Por lo anterior, cobra una mayor importancia el

desemperio de la oposicién en un sistema presidencial con gobierno dividido.

La validez de los incentivos que la oposicion recibié para colaborar puede ser
corroborada por las amplias coaliciones que se conformaron en la LVIII legislatura,
con el propésito de aprobar las propuestas financieras del Ejecutivo™®. Por el

nimero de votos registrados*® en cada una de estas ocho iniciativas podemos

138 , . . . , .
“en términos generales, puede plantearse que a menor distancia ideoldgica (respecto al tema de la

iniciativa), a mayor lejania de las elecciones y a mayor disciplina, las probabilidades de obtener el apoyo de
la oposicion serdn mas altas”, Maria Amparo Casar, op. cit. (2002), p. 365

3%para Cotta una de las maneras de medir el nivel de alianza entre partido en el gobierno y oposicion, en el
Congreso, es a partir de la reiteracion con la que son aprobadas leyes con amplias mayorias, que habla de un
alto nivel de colaboracién entre éstos. “La eficacia de estos incentivos a la colaboraciéon se manifiestan
bastante claramente, por ejemplo, en la frecuencia de leyes aprobadas por mayorias amplisimas y que, en
consecuencia, testimonian una colaboracién entre la mayoria y (sectores) de la oposicién”, Maurizio Cotta,
op. cit., p. 301.

10 No podemos saber con certeza cdmo votaron los grupos parlamentarios en el Senado de la Republica,
porque, al contrario de lo que ocurre con la Cdmara de Diputados, el Senado no tiene, en su pagina
electronica, una base de datos de sus votaciones histdricas, esto dificulta el registro preciso de las
votaciones en cada sesidn y para cada asunto.
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inferir que, por lo menos, los tres principales grupos parlamentarios (PAN, PRI y
PRD) lograron acuerdos para ratificar las reformas legislativas promovidas por el
Presidente. Cinco de ellas se aprobaron por unanimidad y sélo tres tuvieron

escaso0s Votos en contra y una que otra abstencion.

Ademas de los incentivos antes descritos, pensamos en otros mas. Es factible que
la oposicion haya cooperado con el Ejecutivo porque esto dio la oportunidad a los
legisladores para desgastar la imagen presidencial durante el desarrollo del
proceso legislativo: la revision de cada iniciativa ofrece una magnifica oportunidad
para criticar los proyectos presidenciales y revelar sus deficiencias (también para
eso sirven los foros que continuamente se crean en las camaras). Por otra parte,
consideramos que la oposicion acompafo vy ratificd las iniciativas porque en ellas
pudo ver cumplido parte de su proyecto politico o de su agenda legislativa**'. Otra

mas pudo ser que, ante la amenaza que significa el veto'*

presidencial, y la
dificultad para desecharlo, la oposicién prefirio concretar acuerdos. Pese a que
desde 1997 el Presidente de la Republica no controla la mayoria en ninguna de
las camaras del Congreso mexicano, su amenaza de veto sigue siendo real.
Porque, para desechar las observaciones de éste, las camaras requieren de las
dos terceras partes del voto total. Y hasta ahora, la oposicién parlamentaria no ha
sido tan fuerte numéricamente. En el Senado se requieren, en términos absolutos,

86 votos de legisladores de oposicién para eliminar un veto presidencial, y 333 en

! Maurizio Cotta, op. cit., p. 301.

En materia de veto, el inciso c) del articulo 72, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, disponia que “el proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera
devuelto, con sus observaciones, a la Cdmara de origen”, esto, que cominmente se conoce como veto del
Ejecutivo, debera ser discutido de nueva cuenta “y si fuese confirmado por las dos terceras partes del
numero total de votos, pasard otra vez a la Cdmara revisora. Si por ésta fuese sancionado por la misma
mayoria, el proyecto sera ley o decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacién”. Hasta agosto de 2011,
el Presidente de la Republica contaba con 10 dias utiles para desechar en su totalidad, o en parte, un
proyecto aprobado por el Congreso. Pero una modificacion al inciso b) del mismo articulo constitucional,
cambiod dicho periodo para dejarlo asi: “Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no
devuelto con observaciones a la Cdmara de su origen dentro de los treinta dias naturales siguientes a su
recepcion; vencido este plazo el Ejecutivo dispondra de diez dias naturales para promulgar y publicar la ley o
decreto. Transcurrido este segundo plazo, la ley o decreto serd considerado promulgado y el Presidente de
la Cdmara de origen ordenara dentro de los diez dias naturales siguientes su publicacién en el Diario Oficial
de la Federacién, sin que se requiera refrendo. Los plazos a que se refiere esta fraccién no se interrumpiran
si el Congreso cierra o suspende sus sesiones, en cuyo caso la devolucién debera hacerse a la Comisidn
Permanente”.
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la Camara de Diputados. Cifras que hasta el momento no ha logrado reunir la

oposicion.

Trece de las piezas presidenciales aprobadas en la LVIII legislatura fueron
modificadas en las comisiones de dictamen, o bien, tuvieron cambios en el pleno.
En cambio, las restantes tres llegaron al salon de sesiones sin que variara el texto

original.

Con respecto a la votacion que recibieron las 16 iniciativas del Ejecutivo
aprobadas, 10 obtuvieron el voto unanime del pleno, lo que podria explicarse
porque, previamente, 9 de ellas fueron modificadas en comisiones. Entre las mas
importantes de este grupo de piezas enmendadas, destaca la reforma indigena
gue, como veremos mas adelante, sufri6 cambios sustanciales durante el proceso
legislativo. En cambio, las restantes seis, a pesar de que también fueron alteradas
en comisiones, recibieron votacion dividida en el pleno. No obstante los votos en
contra, éstas fueron aprobadas mediante amplias mayorias que, en todos los
casos, conformaron los tres principales grupos parlamentarios de la Camara de

Senadores.

Con el prop6sito de continuar revisando las iniciativas presidenciales, a
continuacion examinaremos el caso de la reforma en materia indigena. Nos
interesa conocer el desempefio de la oposicion en la discusidon de esta iniciativa
del Ejecutivo, por ser el actor mas interesados en ejercer el control parlamentario

de tipo legislativo.

Reforma indigena, ceder para avanzar

Antecedentes

Al tomar posesion como presidente constitucional de México, el primero de

diciembre de 2000, Vicente Fox Quesada anunciaba uno de los primeros actos de

su gobierno: el retiro de militares apostados en 53 retenes en tres zonas de
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Chiapas. En la notificacion, difundida a través de un comunicado de prensa por la
Secretaria de Gobernacién ***, se informaba que el propésito de tal accién
permitiria “generar un clima propicio para la reanudacién de las negociaciones
para una paz solida y duradera en Chiapas”. Este gesto fue leido con benepléacito
por el Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN). Al siguiente dia, el lider
zapatista, el "subcomandante Marcos", aceptaba reanudar el didlogo con el
gobierno federal y anunciaba una marcha con destino al Distrito Federal. Casi de
inmediato, el 7 de diciembre de 2000, el entonces presidente Fox presentaba su
iniciativa de reformas constitucionales en materia indigena. Pese a estos
mensajes de mutuo entendimiento entre gobierno y guerrilla, en el Congreso se
producian resistencias ante un posible acercamiento entre éstos. Por ejemplo, el
24 de enero de 2001, el diputado federal del PAN Ricardo Garcia Cervantes
(partido gobernante) aseveraba que la marcha zapatista era ilegal debido a que no
venia precedida de un acuerdo con el gobierno. La afirmacion encendio los
animos en la comision permanente, los legisladores perredistas, encabezados por
Marti Batres mostraron rechaz6 a lo dicho por Garcia Cervantes y daban su

respaldo al anuncio del EZLN.

Al comenzar el mes de febrero de aquel afio, el comisionado del gobierno federal
para la Paz en Chiapas, Luis H. Alvarez, valoraba positivamente el anuncio del
EZLN de marchar rumbo a la ciudad de México, con el fin de dialogar con el
Congreso de la Union para que apoyara la iniciativa presidencial sobre derechos y
cultura indigenas. Bajo ese ambiente, la marcha zapatista daba comienzo el 24 de
febrero de 2001. Al encontrarse los zapatistas en las inmediaciones de la ciudad
de México, una mayoria, compuesta por senadores del PRI y del PAN, negaban la
presencia del grupo armado en el salén de sesiones de la Camara alta. El 22 de
marzo de ese afo, el Senado rechazaba, por una diferencia minima de votos (52
votos en contra y 47 a favor), el punto de acuerdo promovido por el senador
chiapaneco del PRD, Rutilio Escandon Cadenas, en el que proponia a los

integrantes de las comisiones de Puntos Constitucionales, Estudios Legislativos y

a3 Jornada, 2 de diciembre de 2000.
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Asuntos Indigenas, reunirse con los zapatistas para escuchar sus peticiones. Esta
negativa del Senado parecia ser el preambulo de los avatares que se sucederian
mas adelante, una vez que los legisladores se dispusieron a analizar la iniciativa

presidencial de reformas indigenas.

A pesar de la negativa de los Senadores, el 28 de marzo del mismo afio una
delegacién compuesta por comandantes zapatistas y miembros del Congreso
Nacional Indigena (CNI), eran recibidos en la Camara de Diputados para defender
la iniciativa de la COCOPA que, hasta ese momento, era respaldada por el

entonces presidente Fox.

Legislacion

La primera accion legislativa que tomo el gobierno del presidente Fox fue la
presentacion de la iniciativa de reforma indigena®**. Por su materia, ésta pieza
legislativa despertd y acapar6 el interés de la opinion publica. Algo que jamas
guedo claro es ¢,qué conflicto, contexto o circunstancia motivaron la presentacion
de esta iniciativa? Menos aun cuando el triunfo de Fox representaba la alternancia
en la Presidencia de la republica. Pero, a sélo seis dias de tomar posesion al
frente del gobierno federal, el Ejecutivo federal presentaba su primer proyecto de
ley ante los Senadores, mismo que fue turnado a las comisiones de dictamen de
Puntos Constitucionales, de Asuntos Indigenas y de Estudios Legislativos. Se
trataba de una reforma para modificar los articulos 4, 18, 26, 53, 73, 115 y 116 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

A solo cuatro meses de presentada, la iniciativa era aprobaba de manera unanime
en la Camara de Senadores. En la sesion del 25 de abril de 2001, el dictamen
elaborado por las comisiones de dictamen recibia 109 votos a favor de

legisladores de todos los grupos parlamentarios (PRI, PAN, PRD y PVEM) y

Y4 a presentacién de la reforma indigena “responde al compromiso de campafia de Vicente Fox en el

proceso electoral del 2000”7, Adrian S. Gimate-Welsh, Representacion y deliberacion en la LVIIl legislatura. A
propdsito de la Ley de Cultura y Derechos Indigenas, México, Camara de Diputados/UAM/Miguel Angel
Porrda, 2010, 1ra. edicion, p. 349.
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ninguno en contra. Un dia después, el debate en el Senado era la noticia central
de los principales diarios de la ciudad de México. Las cronicas periodisticas daban
cuenta de una larga sesion de seis horas, en la que finalmente se aprobaban los

cambios propuesto por los senadores a la pieza del Ejecutivo®®.

Una vez que los senadores ratificaron los cambios constitucionales en materia de
derechos y cultura indigenas, la reforma atraves6é de manera exitosa todo el
circuito del proceso legislativo. Sin realizar cambios a la minuta, el 28 de abril de
2001 la Camara revisora (Camara de Diputados) ratificaba la minuta remitida por
el Senado. Por tratarse de una reforma constitucional, ésta fue remitida a los 31
Congresos locales para que la validaran. Esta fase se cumplié formalmente el 18
de julio de 2001, cuando el Congreso federal anuncio la ratificacion de la reforma
indigena'*®. Para finalizar el proceso legislativo, el 14 de agosto de ese afio, el jefe

del Ejecutivo promulgé dichas reformas en el Diario Oficial de la Federacion.

Sin embargo, la aprobacién de la reforma en materia de derechos y cultura
indigenas no dejo a todos conformes y terminaria por marcar de manera negativa
la relacion que, de ahi en adelante, mantuvieron el poder Ejecutivo y el Senado.
Las modificaciones hechas por los senadores al proyecto original del Presidente
fueron el centro de la polémica, lo que en apariencia habia sido un exitoso trabajo
de colaboracion entre las distintas fuerzas politicas y el gobierno federal, no fue
sino el comienzo de una relacion que en adelante se caracterizaria por tensiones,

desencuentros y descalificaciones**’.

S El Universal, 26 de abril de 2001: “Aprueba Senado ley indigena”.

Las portada del diario La Jornada calificaria el trabajo del Senado asi: “Aprueba el Senado reforma indigena
light”: http://www.jornada.unam.mx/2001/04/26/.

146 . .o . . _ . s
Durante la sesion del 18 de julio de 2001, la mesa directiva de la comisién permanente anuncié que

declaraba aprobada la reforma constitucional en materia indigena. Al someterse a votacion nominal este
proyecto de decreto, se emitieron 26 votos a favor, 6 en contra y 2 abstenciones. Este asunto no estaba
contemplado en la orden del dia original, por lo que legisladores del PRD y PT exigieron un acuerdo de todas
las fracciones para incluirlo, como eso no sucedié y en cambio si se llevé a cabo la discusion y aprobacion,
concluida la votacidn, los legisladores pertenecientes a estos grupos parlamentarios abandonaron la sesion.
http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=4&sm=2&f=2001/7/18

147 “Durante la LVIII y LIX legislaturas, correspondientes al gobierno del Presidente Fox, se incrementaron
los niveles de confrontacidn en la actividad parlamentaria, tanto entre las distintas fracciones, como entre

65


http://www.jornada.unam.mx/2001/04/26/
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=4&sm=2&f=2001/7/18

Los cambios al proyecto original

Un sistema de comisiones fuerte*®

, en este punto nos referimos especialmente a
las ordinarias o de dictamen'*°, facilita las funciones de control parlamentario™®,
en la medida en que estos grupos de trabajo son los encargados de dictaminar los
proyectos que se presentan ™' . Con relacion a la reforma indigena, tres
comisiones fueron las encargadas de realizar las rectificaciones y correcciones a

la iniciativa original del Presidente de la Republica, algunas de ellas sustanciales.

Sin mayor espera, el partido opositor PRI tomé el liderazgo sobre la discusion de
la reforma indigena en el Senado. Y no puedo ser de otra manera, puesto que la
comision que lideré la organizaciéon del trabajo parlamentario fue la de Puntos
Constitucionales, presidida por este partido. Visto en retrospectiva, este caso

marco el trabajo del PRI pues se fue consolidando, a lo largo de la legislatura,

éstas y el Ejecutivo, a quien se le frenaron iniciativas y se le modificaron proyectos de decreto...”, Jacqueline
Peschard, op. cit., p. 60.

148 “Existe consenso en los estudios legislativos especializados al sefialar que un sistema de comisiones
fuerte le otorga mayores posibilidades de influencia al Parlamento para influir en las politicas publicas y de
control en el gobierno”, Khemvirg Puente Martinez, op. cit., p. 106.

149 Ademas de cumplir la responsabilidad de elaborar los dictdmenes de las iniciativas de ley sobre “las
cuestiones relacionadas con la materia propia de su denominacién”, las comisiones ordinarias deben su
creacion al interés parlamentario por vigilar y evaluar el desempefio de las secretarias de Estado que
depende estrictamente del Ejecutivo federal, por esa razén las nomenclaturas de unas y otras se
asemejaban. Con el tiempo, la cifra de comisiones ha ido en aumento, esto puede explicarse por el avance
de la competencia politica dentro del Senado, debido al alza de la representacion opositora. Previendo esto,
la nueva Ley Organica del Congreso, creada en 1999, aumentd el nimero de comisiones pasando de 26 a 29,
afio que coincide con el incremento del nimero de legisladores de oposicidn en el Congreso, principalmente
en la Camara de Diputados y ligeramente en el Senado.

150 Entre los factores que son relevantes para determinar la importancia del sistema de comisiones se debe
citar su especializacién y la duracién de las mismas...En lineas generales, serd mas fuerte un sistema de
comisiones con comisiones especializadas en lugar de no especializadas, un sistema con comisiones
permanentes en lugar de uno con comisiones constituidas ad hoc” “La presencia de un sistema de
comisiones fuerte parece estar directamente en contradiccién con el modelo del control gubernativo sobre
el parlamento” Maurizio Cotta, op. cit., p. 295-296.

Entre las caracteristicas que deben reunir los comités o comisiones para ser un sistema fuerte y escrutar o
influir en las politicas publicas estan “..la permanencia, determinacion de la agenda, y facultades de
investigacion..., amplios recursos y membresias pequefias e informadas”, Philip Norton, op. cit., p. 4.

Plugn estas comisiones se desarrolla la parte menos visible, pero mas efectiva del trabajo legislativo: en
ellas se discute, se negocia, se restringe y se establecen acuerdos entre las diferentes partes” Josep M.
Vallés, op. cit., p. 231.
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como el partido pivote o gozne. Por dos razones: porque el partido en el gobierno
(PAN) no era mayoria y porque, como ya observamos, la agenda legislativa del
Presidente se centr6 en temas econdmicos, en los cuales el perfil ideoldgico del
otro partido de oposicion (PRD) le impedia negociar con el gobierno. En suma, el
PRI actu6 y tomé decisiones en el Senado como auténtico partido en el

gobierno™?.

En fin, de regreso a la reforma indigena tenemos que la propuesta presidencial de
incluir los derechos indigenas en el articulo 4° constitucional, fue modificada por
los senadores, quienes consideraron que seria mejor que éstos fueran prescritos a
partir de los articulos 1° (esta, representaba la primera ocasién en la que se
reformaba dicho articulo) y 2°, en el caso de este Ultimo, la propuesta consistia en
modificarlo integramente (esta es la Unica ocasion en que dicho articulo ha sido
modificado). Pero no solo esos cambios llevaron a cabo los legisladores, también
se eliminé la propuesta central del Ejecutivo, contenida en el articulo 4°

constitucional, cuya redaccién desaparecié™>.

Aquellas no fueron todas las variantes que las comisiones introdujeron al cuerpo
del dictamen. También fueron eliminadas las propuestas presidenciales para
enmendar los articulos 26, 53 y 73 constitucionales. Y en el caso de los articulos
18 y 115, ambos sufrieron cambios a su redacciéon original. Finalmente, los
senadores afiadieron un parrafo al articulo 116. Todas estas alteraciones a la
propuesta presidencial terminaron por hacer irreconocible la propuesta original, lo

gue desencadenaria en el futuro opiniones encontradas y conflictos politicos.

Mientas que PAN y PRI parecian conformes con el dictamen presentado al pleno,
el grupo parlamentario del PRD no se mostraba del todo convencido, al menos

eso sucedio con algunos de sus integrantes. Durante la sesion del 25 de abril de

152
153

Adrian S. Gimate-Welsh, op. cit., p. 358.
Cita del contenido de la iniciativa relacionado a la COCOPA.
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2001, el senador del PRD, Daniel Lépez Nelio™*, a nombre de la fraccién
parlamentaria del PRD, presentd dos propuestas, una para modificar el articulo 2°

5% ambos de la Constitucién.

fraccion V y VI y otra para reformar el articulo 11
Ninguna prosperd. Sometidas a votacion, se desecharon las formulaciones para

modificar el dictamen.

Por su parte, el senador del mismo partido, Elias Miguel Moreno Brizuela,
presentd una mocion suspensiva, por considerar que era “precipitado que el dia de
hoy discutamos y votemos esta importantisima iniciativa” debido a que diferentes
comunidades indigenas habian solicitado posponer la discusién de esta

reforma*®®. En votaciéon econémica, se deseché esta mocion.

Fue un intenso debate. En total, subieron a tribuna quince senadores de todos los
grupos parlamentarios. Ninguno hablo en contra del dictamen, todos lo hicieron a
favor. Cada una de las participaciones en tribuna dejé constancia de la
importancia de la reforma. Para ilustrar el animo que existia en el debate

parlamentario, tomemos las intervenciones de los senadores del PAN, PRIy PRD.

Abrio el debate el senador del PRI, Manuel Bartlett Diaz, presidente de la comision
lider en la elaboracién del dictamen: Puntos Constitucionales. En su alocucion,
informé al pleno que “una vez que se recibid la iniciativa del Presidente de la
Republica” se tomd el acuerdo de crear una subcomision para “trabajar sin
ninguna dilacion”. También sefialaba que el dictamen puesto a consideracion del
pleno tenia el consenso de todos los grupos parlamentarios (lo que habria de
ratificar la votacion final). Al referirse al dictamen, el senador menciond que al

reformarse un soélo articulo, el segundo, se reunian “todos los derechos de los

154 see . o . . . . , . . .
Politico originario de Oaxaca. Con licenciaturas en Sociologia por la UNAM y en Ciencias Sociales por la

Normal Superior Justo Sierra, Puebla. De 1988 a 1991 fue diputado federal en la LIV legislatura, por el PMS.
155 Durante su intervencion en tribuna, el Senador Manuel Bartlett Diaz informé que la reforma al articulo
115 En realidad habia sido una propuesta del PRD.

156 Diario de los Debates del Senado de la Republica nimero 14, correspondiente al segundo periodo
ordinario de la LVviI legislatura, del 25 de abril de 2001.
http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3&sm=3&Ig=LVIll_|1&id=218
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indigenas mexicanos”, tomando en consideracion los Acuerdos de San Andrés
Larrdinzar (base de la iniciativa presidencial) que suscribieron en su momento el
EZLN y el gobierno de la Republica. Al finalizar, calificaba de histérica la

aprobacion de la reforma indigena®®’.

Por el PAN'®®, subié a tribuna la senadora Luisa Maria Calderén Hinojosa, en su
calidad de presidenta de unas de las comisiones de dictamen. En su participacion
precisaba que era fundamental que, a partir de este dictamen, se instrumentaran
politicas que obligaran al Estado a atender la condicion de vida de los indigenas.
Al final de su participacién, la senadora Calderén reconocia que su partido, el del
gobierno, se habia visto en la necesidad de ceder posiciones para que se

aprobara la reforma indigena.

Por el PRD, tomé la palabra el senador Demetrio Sodi de la Tijera. Para
comenzar, reconocido que a pesar de los “avances importantes en esta reforma
constitucional” también existian insuficiencias en la reforma constitucional, pero
gue su partido votaria a favor dado que le parecia incongruente no hacerlo luego
de haberla “impulsando durante los ultimos 6 afios”. Finalmente, afirmaba que la
reforma representaba un triunfo para las organizaciones indigenas y para los
indigenas, asi como para el EZLN, por situar en el centro del debate nacional la

cuestion indigena.

Significado de los cambios hechos ala propuesta del Ejecutivo

157 o . . ..
Todas las intervenciones en tribuna de los Senadores pueden ser consultadas en el Diario de los Debates

del 25 de abril de 2001.

158 Aunque no es un tema a desarrollar en esta investigacion, en otro momento podria analizarse el papel
que jugo el partido en el gobierno (PAN) en el proceso de discusién y aprobacion de la reforma indigena, en
ambas camaras. Existen indicios que muestran la mala relacidon que mantuvo Vicente Fox con el coordinador
parlamentario de los diputados del PAN (Felipe Calderdn) y con un numeroso grupo de senadores panistas,
entre los que se encontraba Luisa Maria calderén Hinojosa, presidenta de una de las comisiones que
dictaminaron este asunto. Los partidos en el gobierno también practican el control parlamentario, esto se
debe a que tanto el coordinador como una mayoria de legisladores podrian ser de un grupo politico opuesto
al del Presidente de la Republica.
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Podemos atribuir al gobierno dividido las modificaciones hechas por el Senado de
la Republica al proyecto original del Ejecutivo. Sin mayorias prefabricadas que
favorecieran al partido gobernante, fue imposible para éste defender y mantener

intacto el proyecto presidencial.

Un factor clave para que la oposicion pudiera modificar el proyecto presidencial de
la reforma indigena, fue la composicién de las comisiones **° encargadas del
elaborar el dictamen. Al contrario de anteriores legislaturas, la LVIII fue la primera
en la que un mayor numero de legisladores de oposicién ocuparon presidencias y

secretarias en estas comisiones®

, lo que pudo lograrse debido al cambio en las
reglas de la competencia electoral'®’, dado que la integracién de las comisiones
(presidencia, secretarios e integrantes) comienza a definirse desde los resultados
electorales. El reparto de las comisiones parlamentarias es, por su caracter, un
reflejo, una copia microscopica de la segmentacion partidista que existe en la
Camara, si un partido tuviera mayoria en el pleno también obtendria la mayor
parte de las presidencias de comision, pero, como ocurrié en la LVIII legislatura, si
nadie ostenta dicha mayoria el reparto de los comités se regira por el criterio de
proporcionalidad, es decir, de conformidad con el porcentaje de representantes
gue haya obtenido un partido en la legislatura. De las 48 comisiones ordinarias
instaladas en la LVIIl legislatura 31 fueron presididas por legisladores de
oposicion, mas de la mitad, entre éstas, destaca la de Puntos Constitucionales
gue, como veremos mas adelante se encarg6 de elaborar el dictamen sobre la

reforma en materia de derechos y cultura indigena. En tanto, las otras 17

159 . . - . . .
Uno de los mejores estudios en México sobre el trabajo en comisiones fue coordinado por la Doctora

Luisa Béjar Algazi. Se trata de un conjunto de ensayos que, bajo el pretexto de analizar el quehacer de las
comisiones parlamentarias, se plantea responder a la pregunta fundamental: ¢ Qué hacen los legisladores en
México?, en Luisa Béjar Algazi, Qué hacen los legisladores en México. El trabajo en comisiones, México,
Miguel Angel Porria/UNAM/FCPyS/H. Congreso del Estado Libre y Soberano de México, 2009, 1ra. edicidn,
pp.366.

180 “E| hecho de gue actualmente la oposicién presida comisiones le permite, a ésta, el liderazgo politico
necesario para controlar la accién de gobierno”, Miguel Angel Erafia Sdnchez, La proteccion constitucional de
las minorias parlamentarias. Estudio comparado sobre la funcionalidad del pluralismo en México y Espaiia,
México, Porrda/Universidad Iberoamericana, 2004, 1ra. edicidn, p. 22.

'*1 Alonso Lujambio, op. cit., p. 183.
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pertenecieron al partido gobernante®?. El nimero de comisiones en el Senado ha
crecido con el advenimiento de la pluralidad en esta Camara. Existen razones para
pensar que este incremento sirve como instrumento para premiar trayectorias y

potenciar aspiraciones politicas de determinados legisladores .

Por otra parte, las tres principales fuerzas politicas (PAN, PRI y PRD) tuvieron
representacion en la mayoria de las mesas directivas de las comisiones ordinarias.
Esta pluralidad transformé a las comisiones en auténticos 6rganos colegiados, por
lo que debid haber sido un imperativo la busqueda de acuerdos y consensos en su

trabajo. Asi se distribuyeron las presidencias de las distintas comisiones:

Cuadro VI. Distribucién de comisiones en la LVIIl legislatura por grupo

parlamentario

Grupo parlamentario NUmero de comisiones
PRI (oposicion) 22
PAN 17
PRD (oposicion) 7
PVEM (oposicion) 2

%2 E1 29 de septiembre de 2000, mediante acuerdo de la Junta de Coordinacién Politica, se instalaron las

primeras 29 comisiones, éstas fueron: Administracién; Agricultura y ganaderia; Asuntos indigenas; Biblioteca
y asuntos editoriales; Comercio y fomento industrial; Comunicaciones y transportes; Defensa nacional;
Derechos humanos; Desarrollo social; Distrito federal; Educacién y cultura; Energia; Equidad y genero;
Estudios legislativos; Federalismo y desarrollo municipal; Gobernacidn; Hacienda y crédito publico;
Jurisdiccional; Justicia; Marina; Medalla Belisario Dominguez; Medio ambiente y recursos naturales; Puntos
constitucionales; Reforma agraria; Reglamentos y practicas parlamentarias; Relaciones exteriores; Salud y
seguridad social; Trabajo y previsidon social; y Turismo.

El 5 de octubre de 2000, se anuncia la creacién de 17 comisiones mas: Asuntos Fronterizos; Ciencia y
Tecnologia; Desarrollo Regional; Desarrollo Rural; Estudios Legislativos, Primera; Estudios Legislativos,
Segunda; Fomento Econdmico; Jubilados y Pensionados; Juventud y Deporte; Recursos Hidraulicos;
Relaciones Exteriores, América del Norte; Relaciones Exteriores, América Latina y Caribe; Relaciones
Exteriores, Asia-Pacifico; Relaciones Exteriores, Europa y Africa; Relaciones Exteriores, Organismos
Internacionales; Relaciones Exteriores, Organizaciones No Gubernamentales Internacionales; Vivienda.

Para el 14 de diciembre de 2001, la Junta anuncia la creacién de la Comisidon de Desarrollo Urbano y
Ordenacién Territorial.

Finalmente, el 3 de octubre de 2002, la Junta crea la Gltima comisidn ordinaria: la Comisién de Poblacién y
Desarrollo. Instalandose formalmente el 8 de octubre de ese afo.

163 Khemvirg Puente Martinez, op. cit., p. 109.
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Uno de las cosas que mas interesa a los partidos politicos representados en el
Congreso, es presidir el mayor nimero de comisiones®. Porque esto le garantiza
el control sobre la agenda de trabajo legislativo que realizan estos érganos
colegiados. Los presidentes'® de comisién son los encargados de coordinar el
trabajo del comité, tienen el poder de citar a una reunion de trabajo, y la facultad
para solicitar informaciéon a los miembros de la administracion puablica. Por ello,
resulta fundamental para la oposicién parlamentaria presidirlas'® o, en el peor de
los casos, tener legisladores conformando el equipo de trabajo de las comisiones,
porque a través de ellas es como se logra incidir en la confeccion de las politicas
pablicas®®’. En el caso de la reforma indigena, fue claro el papel que desempefio
el presidente de la comision encargada del dictamen, la de Puntos
Constitucionales'®. Por ejemplo, en la sesién del 25 de abril, el senador Bartlett

daba los pormenores del proceso de dictamen. Informaba que se habia creado

1ohuq presidencia es un recurso politico valioso tanto para el partido de oposicidn como para el individuo
gue la ostenta, de modo que podemos evaluar la llegada de la oposicidn a presidencias de comisiones en
1988 como un avance: la presidencia de una comisioén le ofrece a un diputado cierto exposure frente a los
medios masivos (en conferencias de prensa, en foros de consulta, etcétera), le da visibilidad publica,
interlocucion con otros actores en el Poder Legislativo y con la burocracia ejecutiva”, Alonso Lujambio, op.
cit., p.191.

185 Al parecer, no cualquier legislador puede llegar a la presidencia de una comisién; conquistar dicho cargo
depende de la “buena” relacidn que mantenga el legislador con su coordinador parlamentario, dado que
este Ultimo estd facultado para proponer los nombres de los futuros presidentes de comisién. En este
sentido, la Doctora Luisa Béjar ha sefialado acertadamente que “la adquisicion de una presidencia en
cualquiera de las Camaras depende de la lealtad mostrada hacia el partido durante el paso por cargos
vinculados con sus estructura directiva, por la burocracia gubernamental nutrida de sus filas, o por otros
puestos de representacion popular”, Luisa Béjar Algazi, “Elites parlamentarias en México. Los presidentes
de comisiones”, Qué hacen los legisladores en México. El trabajo en comisiones, México, Miguel Angel
Porrda/UNAM/FCPyS/H. Congreso del Estado Libre y Soberano de México, 2009, 1ra. edicion, pp.93.

166 | a Doctora Rosa Maria Mirén Lince afirma que la importancia de presidir una comision radica en la
capacidad para definir la agenda tematica, de la propia comision, desde la presidencia. Ademads, sostiene
qgue “La lucha entre los grupos parlamentarios con el fin de presidir alguna comisidn se debe basicamente a
la importancia que éstas tienen para definir la orientacion de los debates legislativos y la aprobacién de
iniciativas y proyectos de ley”, Rosa Maria Mirén Lince, “El protagonismo del PRI en el Senado”, Qué hacen
los legisladores en Mséxico. El trabajo en comisiones, México, Miguel Angel Porria/UNAM/FCPyS/H.
Congreso del Estado Libre y Soberano de México, 2009, 1ra. edicion, p.230.

187 “También hay que tomar en consideracion la participacion e influjo que los partidos politicos ejercen en
la composicion de estas comisiones, pues a través de sus representantes en el parlamento pugnan por
formar parte de ellas, para poder intervenir en las decisiones relativas a las diversas ramas de la
administracion publica”, Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., p. 236.

168 Rosa Maria Mirén Lince, op. cit., pp. 237-238.
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una subcomisién de trabajo y que se habia establecido un método de trabajo*®.
Encabezar la mayoria de las presidencias de comisién que dictaminaron la
reforma indigena facilité a la oposicién encauzar el debate, organizar los foros
necesarios de consulta y lo mas importante, administrar los tiempos para

dictaminar.

Tres comisiones se encargaron de analizar y elaborar el dictamen. Dos de ellas
estaban presididas por la oposicién, ambas por el PRI. La tercera por el partido
oficial, el PAN. En la primera comision, Puntos constitucionales, la integracion era
mayoritariamente opositora, nueve representaban de la oposicién por solo cuatro
del partido gobernante, Accion Nacional. La segunda comisién de dictamen,
Asuntos indigenas, pese a ser presidida por una senadora del PAN, presentaba
una ligera mayoria para los senadores opositores, de un total de ocho integrantes
so6lo tres pertenecian a dicho partido, los restantes cinco a la oposicion. La dltima
comision, Estudios legislativos, aunque s6lo cumple una funcién de apoyo para las
comisiones dictaminadoras, también incluia una minima ventaja opositora y
ademas era encabezada por un senador del PRI, cuatro senadores por este

partido por tres del PAN.

Pese a que la oposicion estaba dispersa en distintos grupos parlamentarios, logré
aprobar los cambios hechos en las comisiones ordinarias. El bloque de
legisladores del partido gobernante decidié respaldar las enmiendas. Por lo que,
en la practica, también participd en el control parlamentario sobre el Ejecutivo. Los
consensos alcanzados en el Senado fueron suficientes para eliminar del debate

parlamentario, aquellos conflictos que estaban por suceder.

Los cambios aprobados en Senado y ratificados mas tarde en la Camara de

Diputados, tendrian graves consecuencias para el Presidente de la Republica.

%% “Uno, atender las innumerables solicitudes de audiencias gue nos llegaron de inmediato, escuchar a
todos aquéllos que desearan manifestar sus opiniones y tuvimos una rica representacion de dirigentes
indigenas, de organizaciones, de expertos, de juristas que dieron su opinion a la subcomisién en un trabajo
permanente y serio en el que participaron todos los integrantes de la subcomision y muchos de los
Senadores, aqui presentes, en Diario de los Debates nimero 14, correspondiente al 25 de abril de 2001.
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Anticipandose a lo que sobrevendria mas adelante, la encargada de la oficina para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, Xéchitl Galvez, pedia prudencia para

esperar la reaccion del EZLN, y saber si avalaba o no esta reforma indigena’.

Dias después de la ratificacion senatorial, el 29 de abril de aquel afo, elpresidente
del Senado vy lider del grupo parlamentario del PRI, Enrigue Jackson Ramirez,
calentaba el ambiente cuando afirmaba que, en caso de que el Ejército Zapatista
de Liberacion Nacional (EZLN), descalificara la reforma constitucional, cometeria
un grave error, dado que, segun su apreciacion, ésta representaba una legislacion
que permitira a las etnias del pais “tener la oportunidad de progresar en mejores
condiciones a las que han tenido hasta ahora”. No tardaria en llegar la respuesta.
En un comunicado firmado por el "subcomandante Marcos", el mismo dia,
sefalaba que la comandancia zapatista rechazaba lo aprobado en el Congreso y
tomaba la decision de romper contactos con el gobierno federal, y establecia que
el EZLN no retomaria “el camino del didlogo con el gobierno federal hasta que
sean reconocidos constitucionalmente los derechos y la cultura indigena de
acuerdo a la llamada iniciativa de la Ley de la Cocopa". Sus diferencias con el
Ejecutivo, y no con el parlamento, se sostenian en su critica a la postura,
calificada de timorata, del entonces presidente Fox, por haber avalado una ley que
en nada se parecia a la que él mismo habia presentado, con base en el
documento de la COCOPA, por lo que le acusé de que "...sd6lo simuld hacer suya
la iniciativa de la Cocopa mientras negociaba con los sectores duros del Congreso

una reforma que no reconoce los derechos indigenas".

El rechazo de los zapatistas no era solo a la reforma, también daba la espalda al
ofrecimiento presidencial anunciado en la exposicién de motivos de la iniciativa en
materia indigena. A través de ella, el presidente revelaba que “como primera
muestra del nuevo animo que orientara la actividad del Ejecutivo Federal, he
ordenado el repliegue de buen nimero de tropas del Ejército Mexicano en la zona

de conflicto en el Estado de Chiapas” y por otra parte, notificaba que “en los

170 E| Universal, 26 de abril de 2001.
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proximos dias y semanas, la sociedad y los pueblos indigenas seran testigos de
mas acciones que buscaran contribuir a la distension y al reencuentro del Estado
nacional con los pueblos indigenas”. Estas buenas intenciones por solucionar el
conflicto politico con el grupo armado tendrian que ser pospuesto debido a la
aprobacion de la reforma. La respuesta del EZLN fue tajante, anuncio el cese de

las negociaciones con el gobierno federal.

Negociar también es ceder

La reforma en materia de derechos y cultura indigena dejo, para el sexenio foxista,
una dura ensefianza, expresada en la maxima: ceder para avanzar. Y al mismo
tiempo, marco el ritmo de lo que, en adelante, seria una relacion rispida y repleta

de anécdotas conflictivas entre el Ejecutivo y el Senado de la Republica'™.

El episodio de la reforma indigena ejemplifica a la perfeccion lo que puede ocurrir
cuando el parlamento ejercita su funcion de control legislativo; al menos en dos
aspectos. Por un parte, la participacion de los senadores en el proceso legislativo
modificé el proyecto original del Ejecutivo, tomando parte mediante este acto en el
disefio de las politicas publicas en materia indigena. Por otro lado, la iniciativa de
derechos y cultura indigenas facilité a la oposicion la publicidad del debate en
torno a esta reforma, otro elemento basico del control parlamentario; la
participacion de los senadores en dicho proceso les abri6 una oportunidad para
ventilar las criticas sobre el proyecto de ley presidencial. Como ya hemos
afirmado, la publicidad de estas criticas tiene como destino final la construccion de
una opinion publica, a la que se intenta persuadir de que las propuestas del

gobierno son insuficientes e incorrectas*’?.

171 . . , .
Hay que recordar que fue en esta legislatura la primera vez que el senado negé al Presidente de la

republica una salida al extranjero.

7214 oposicion puede alentar la discusién de un tema y beneficiarse con la posible critica a la que pueda
estar sometida una propuesta del gobierno, por esa razén se afirma que “la oposicion tiene en sus manos el
recurso del tiempo. Para quien gobierna puede resultar, por lo tanto, mas beneficioso, e incluso necesario
acceder a una cierta cooperacion de procedimiento e incluso sustancial con ésta”, Maurizio Cotta, et al., op.
cit.,, p.301.
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En el caso de la reforma indigena, los cambios propuestos por los senadores
exhibieron ante la opiniébn publica una iniciativa presidencial repleta de
imperfecciones, por lo que era necesaria la intervencion correctiva de los
Senadores, de ahi los cambios que, como ya dijimos, terminaron por ser
sustanciales. Durante el proceso legislativo, esas alteraciones retrataron a un
Ejecutivo endeble y sin recursos politicos para imponer los planteamientos de su

iniciativa.

Por dltimo, con la aprobacion de la reforma indigena, el Presidente seria
duramente cuestionado por los zapatistas y por sus seguidores’”, pese a ello,
Vicente Fox la publicaria en el Diario Oficial de la Federacién, lo que aceleraria la

ruptura con el grupo armado.

La LVIll legislaturay la dispersion del poder

La oposicién también legisla

En el apartado anterior concluiamos que, a través de la funcion legislativa, el
Senado de la Republica, y principalmente los legisladores de oposicion, consiguen
controlar al poder Ejecutivo. En esta primera modalidad del control por legislacién
los parlamentos son capaces de tomar tres decisiones sobre las iniciativas
presidenciales: 1) lentificar su debate, 2) efectuar cambios al texto original o 3) no
dictaminar, es decir, “congelarlas” (la mas radical de todas). También advertimos
gue el actor mas interesado en activar el control legislativo es la oposicién, porque
a partir de esta facultad puede participar en la creacion de politicas publicas vy al
intervenir en las fases del proceso legislativo tiene |la oportunidad de ejercer la

critica y publicitarla, con el fin de desgastar politicamente la figura presidencial.

A esta modalidad de control por legislacion se suma aquella en la que los

Senadores asumen una actitud mas pro activa dentro del proceso legislativo.

13 para conocer los argumentos en contra de la ley consultar, Adrian S. Gimate-Welsh, op. cit., pp. 202-203.
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Ahora, son éstos quienes promueven nueva legislacion. En este apartado
revisaremos cuatro iniciativas presentadas por legisladores de oposicion que
fueron aprobadas en la LVIII legislatura. Han sido elegidas para ejemplificar la
influencia de la oposicion en la creacion de leyes. Se trata de cuatro casos de
éxito en los que, tanto grupos parlamentarios como Senadores de oposicion,

hicieron valer su mayoria. Estas iniciativas son:

Cuadro VII. Principales iniciativas presentadas por Senadores de oposicion

en la LVIlI legislatura del Senado™

Iniciativa Presentador Fecha de Fecha de aprobacién en el
presentacion Senado de la republica
Ley para el Servicio Senador Carlos Rojas 24 de octubre de 24 de octubre de 2002
Profesional de Carrera en Gutiérrez (PRI) 2000
la Administracion Puablica Aprobada en votacion
Federal. nominal: 93 votos a favor,

ninguno en contra y cero

abstenciones.

Aprobada con modificaciones
El 3 de abril de 2003

Se crealaLey General de | Senadora Leticia 26 de abril de 2001 29 de abril de 2003
Desarrollo Social. Burgos Ochoa

(PRD)
Proyecto de decreto que Senador Roberto Pérez | 16 de octubre de 13 de diciembre de 2001
adiciona el articulo 3 ensu | de Alva Blanco 2001
parrafo tercero y PRI

fracciones llly Vly el

174 - e o . .
Para decidir qué iniciativas presentadas por la oposicion fueron mas representativas en la LVIII

legislatura, hemos tomado la clasificacién elaborada por el Doctor Khemvirg Puente. De tal suerte, nos
hemos quedado con aquellas iniciativas que, a nuestro juicio, resultan ser “legislaciones histdricas” por el
numero de personas a las que termina afectando y por las consecuencias en el sistema politico. “For
qualitative analysis, bills are classified by political significance. According to this classification there are four
types of legislation bills: i) Landmark legislation; ii) Important legislation; iii) Ordinary legislation; and, iv)
Minor legislation (Cameron, 2000:38-42). The significance is given not only because of the contents of the
bill, but also due to the political consequences in the political system” Khemvirg Puente, op. cit., p. 13.
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articulo 31 en su fraccién |
de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos

(Propone elevar a rango
constitucional la educacion

preescolar).

Iniciativa por la que se Grupo parlamentario del | 14 de diciembre de 15 de diciembre de 2002
crea la Comision Nacional PRI 2002

para el Desarrollo de los

Pueblos Indigenas.

De la obediencia sexenal a laindependencia legislativa

Por un periodo de al menos quince afos (tiempo que abarca el comienzo de la LII
legislatura hasta la conclusion de la LVI) los Senadores minaron su facultad para
presentar iniciativas. Al término de este periodo, la Camara alta atravesé un
periodo de transicion que comenzo en la LVIl y alcanza su mejor forma en la LVIII
legislatura, en la que finalmente la oposicion se transforma en un actor
fundamental en el trabajo legislativo. Ya deciamos como en la LVII los Senadores
retoman su derecho constitucional a iniciar leyes, fundamentalmente por el
aumento de los legisladores de oposicion, aunque todavia seguian siendo una

minoria, 55 Senadores contra 73 del partido en el gobierno.

Al concluir la LVII legislatura (1997-2003) los frutos legislativos de la oposicién son
magros. A pesar de haber presentado mas iniciativas que el Ejecutivo (95 contra

20 proyectos), los Senadores sélo pudieron aprobar ocho de sus iniciativas.

Hasta el momento, la LVIl es la udltima legislatura en la que se conservo el
predominio de la dupla formada por el presidente de la republica y el partido
gobernante, tanto en el numero de proyectos presentados como en los aprobados.
28 de los 36 decretos ratificados en esta legislatura les pertenecieron, 17 fueron
presentados por el Ejecutivo 11 por el partido en el gobierno, el PRI. En cambio,

de las iniciativas promovidas por los partidos de oposicién (PAN, PRD y PT) s6lo 3
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pudieron ser aprobadas -2 del Partido Accién Nacional y una del Partido de la
Revolucién Democratica-, a pesar de que habian presentado 66. Estos numeros
reflejan la escasa influencia que tuvieron los Senadores de oposicion en las

decisiones legislativas de mayor trascendencia de la LVII legislatura.

La LVIIIl, gobernar desde la oposicion

Un cambio cualitativo en la LVIII legislatura es el aumento de las iniciativas
presentadas por los senadores. Comparativamente con las anteriores legislaturas,
en ésta la produccién legislativa de los congresistas se eleva
considerablemente'”. Al concluir el trienio 2000-2003, los legisladores de todos
los grupos parlamentarios presentaron 400 iniciativas, por solo 23 del Presidente
de la Republica. La elevada cifra de iniciativas presentadas por los Senadores
pudiera relacionarse con: a) la pérdida de la mayoria absoluta del partido en el
gobierno, b) el aumento de la oposicion, c) la autonomia que han ganado los
grupos parlamentarios y d) con los incentivos que producen las reglas internas.
Ademas del incremento en el numero de iniciativas, estos dos factores
favorecieron que la oposicion ocupara, por vez primera, cargos estratégicos en la
cadena de toma de decision de esta Camara, tales como presidencias de comisién
(més de la mitad quedaron en manos de partidos de oposicién), Mesa Directiva'’®

y Junta de Coordinacion Politica'’”. Probablemente, estas transformaciones

175 . . . . e e .
Después de la LVIII, en cada legislatura se ha incrementado la cifra de iniciativas presentadas por los

Senadores. En la LIX (2003-2006), éstos iniciaron 710 proyectos de ley, contra 28 del Ejecutivo. En la LX
(2006-2009), se presentaron 1, 389 iniciativas, contra 29 del presidente de la republica. informacién extraida
de la pagina electrénica: http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Iniciativas/numiniciativas.php

176 | a Mesa Directiva se integra por un presidente, tres vicepresidentes y tres secretarios que duraran en sus
funciones un afio y podran ser reelectos. La mesa esta facultada para presidir los debates y votaciones del
pleno, formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, conducir las relaciones de la Camara de
Senadores con la otra Cdmara y los otros poderes de la Unidn, entre otros, articulo 66 de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos de América.

Y7 El articulo 80 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos sefiala que “La
Junta de Coordinacién Politica expresa la pluralidad de la Cdmara y en tal caracter es el érgano colegiado en
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debieron convencer a los Senadores opositores de que existian mejores

condiciones para que sus iniciativas fueran aprobadas.

Cuadro VIII. Iniciativas presentas por grupo parlamentario en la LVIII

legislatura

Presentador Numero de iniciativas presentadas
PRI 170
PAN 74
PRD 61
PVEM 58
Comisiones legislativas 3
Varios 34
Total 400

* Informacién extraida de la pagina electronica del Sistema de Informacién Legislativa que depende de la

Secretaria de Gobernacion: http://sil.gobernacion.gob.mx/portal

Otro cambio importante en la relacion entre el Ejecutivo y el Senado, es el que se
refiere a lo que se conoce como poder de agenda, que no es otra cosa sino la
capacidad de un actor para imponer y decidir los temas que conforman la agenda
legislativa sin la intervencién o influencia de otro agente politico. Pues a partir del

178

2000, la definicion de la agenda pas6 a manos de la Camara de Senadores™"", lo

gue le ha significado ganar independencia respecto al Presidente de la

el que se impulsan entendimientos y convergencias para alcanzar acuerdos que permitan el cumplimiento
de las facultades que la Constitucion asigna a la Camara”, en el articulo 81 se especifica que “Al inicio del
periodo constitucional de cada legislatura, se conformara la Junta de Coordinacién Politica, la cual se integra
por los coordinadores de los grupos parlamentarios representados en la legislatura”.

V8ug) Ejecutivo no puede ni siquiera determinar la agenda de los legisladores, pues no tiene facultades para
dar preferencia al estudio de una iniciativa (como en el caso de otros paises que cuentan con algo asi como
una “iniciativa de urgente resoluciéon”); si las Cdmaras deciden no estudiar, votar o aprobar una iniciativa, el
Poder Ejecutivo no puede hacer nada en términos constitucionales (puede, eso si, quejarse ante la opinién
publica, pero nada mas)” Miguel Carbonell, op. cit. (2002), p. 15.
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Republica’”. En legislaturas anteriores donde el partido oficial era mayoria, la
agenda parlamentaria se decidia en las oficinas del gobierno federal **°. Esta

practica politica, coman en los dias del régimen de partido hegemoénico, fue

179 .2 . .
Con relacién a lo que hemos denominado “el poder de agenda”, recientemente el Congreso federal (19

de abril de 2012) y las legislaturas locales (18 de julio de 2012) aprobaron lo que en los medios de
comunicacién se denomind como “reforma politica”. A partir de ésta, se instaura, por primera vez en la
historia politica y parlamentaria en México, la denominada “iniciativa preferente”, que faculta al Ejecutivo
federal, durante el primer periodo de sesiones, a presentar dos iniciativas que, por su particular
importancia, obliga a la Camara de origen a discutirlas y votarlas, en un plazo maximo de treinta dias
naturales. “En caso de ser aprobado o modificado por la Cdmara de su origen, el respectivo proyecto de ley
o decreto pasara de inmediato a la Cdmara revisora, la cual deberd discutirlo y votarlo en el mismo plazo y
bajo las condiciones antes sefialadas”. Sin embargo, los legisladores condicionaron dicha facultad
presidencial al establecer que “no podrdn tener cardcter preferente las iniciativas de adicion o reforma a
esta Constitucién”.

Consideramos que esta reforma al articulo 71 constitucional, en su fraccion IV, afecta, hasta cierto punto, el
poder de agenda que actualmente dominay ejerce el Congreso (uno de los rasgos en los que se funda, entre
otras cosas, su autonomia respecto al poder Ejecutivo). Afirmamos esto porque, a pesar de que el
Presidente puede incidir en la conformacién de la agenda legislativa en cada periodo, su influencia en ella
puede ser relativa. Fundamentalmente porque la aprobacion de las iniciativas preferentes del Ejecutivo no
son una obligacidn del Congreso. El texto reformado es claro, se le impone “discutirlo y votarlo”, por lo que
gueda abierta la opcion de votar en contra las propuestas presentadas.

Otro problema no resuelto hasta ahora, y que termina por afectar al Ejecutivo, es el relativo al
procedimiento legislativo que debe seguirse para desahogar la iniciativa preferente, debido a la falta de una
ley reglamentaria que lo regule, por esa razén no queda claro en la reforma constitucional si las iniciativas
preferentes poseen este caracter sélo durante las primeras dos fases del proceso legislativo (la discusion en
la cdmara de origen y su revisién por la colegisladora) o, si acaso, lo son para futuras fases del proceso
parlamentario. Legislar sobre la materia evitaria al Congreso caer en confusiones y eliminar las ventajas que
ofrece este instrumento legislativo.

Ahora bien, en materia de control parlamentario, y sobre todo, con relacion al control por legislaciéon, la
reforma Constitucional no elimina la vigencia de los términos de esta investigacidon. Porque el caracter de
preferente no limita las facultades del Congreso de modificar o rechazar en su totalidad las propuestas que
presente el Ejecutivo. Es decir, a pesar de ampliar sus facultades legislativas, el Presidente de la Republica no
consigue desterrar la amenaza que le significa que el Congreso modifique o rechace sus iniciativas, sean
estas preferentes o no.

No obstante, debe reconocerse que esta reforma otorga beneficios parlamentarios al Ejecutivo. Ya
hablabamos de la posibilidad para intervenir en la confeccion de la agenda legislativa del Congreso. No sélo
porque forman parte de una lista de temas que seran discutidos y votados, sino porque a partir de su
presentacion se transforman en temas gravitatorios, sobre los que podria descansar y girar el debate
parlamentario en las préximas semanas a su aparicion formal en el Congreso.

Dado que no existe una reglamentacion clara respecto al procedimiento parlamentario para las iniciativas
preferentes, el 30 de octubre de 2012, el diputado del PRI, Francisco Arroyo Vieyra, presentd en la Cdmara
de Diputados de la LXII legislatura, una propuesta de reformas a la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, condicho fin.

180 “Normalmente estas reuniones, que llamamos de planeacién legislativa, las encabezaba el propio
presidente de la republica e intervenian los lideres de las mayorias de ambas Camaras, el secretario de
Gobernacion, el director de Asuntos Juridicos y, ocasionalmente, el procurador general de la republica”.
Javier Hurtado, op. cit., p. 266-267.
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modificada cuando se instauraron los gobiernos sin mayoria en nuestro pais,
primero en la Camara de Diputados en 1997 y mas tarde en el Senado de la
Republica. Al desaparecer este pernicioso habito para el Congreso, la
participacion del Ejecutivo en la construccion de la agenda legislativa disminuyo de

golpe™®.

A partir de la LVIII legislatura, la elaboracién de la agenda se transfirié al Senado y
a los Senadores, particularmente a manos de los lideres parlamentarios; esta
circunstancia representa, a nuestro parecer, uno de los mayores vuelcos que ha
experimentado la Camara alta. Uno de los rasgos que materializan la
independencia y la autonomia de los parlamentos, es la concrecion de una agenda
sin la intervencién del Ejecutivo’®. Porque le permiten a las asambleas delimitar,

organizar y orientar su trabajo parlamentario sin interferencias externas.

A partir de esta legislatura, las iniciativas presidenciales dejan de figurar en la
agenda legislativa senatorial. Su lugar es ocupado por aquellas que presentan los
grupos parlamentarios. Desde ese momento, sus propuestas daran forma y
estructura al trabajo parlamentario, y afirmandose como los principales temas a

legislar en cada periodo o en cada legislatura.

Durante el primer periodo ordinario de sesiones de la LVIII, cada grupo
parlamentario presento, por separado, los asuntos de mayor interés para incluir en
una agenda legislativa. El 23 de noviembre de 2000, dias antes de que tomara
posesion el nuevo Presidente de la Republica, la Junta de Coordinacion Politica
del Senado informd, en un comunicado leido al pleno, los temas que cada partido
promoveria de cara a la conformacién de una agenda parlamentaria. Por lo dicho

antes, no nos parece circunstancial que la presentacion de este Programa

¥1Gabino Solano Ramirez. Los primeros gobiernos divididos en México (1997-2003); su impacto en la

relacion Ejecutivo-Legislativo, p. 58.

182 “pareceria factible establecer la hipdtesis de que una Camara que puede determinar su propia agenda, o
que ha delegado la facultad de establecer la agenda a sus propios agentes (tales como el presidente de la
misma), sera capaz de limitar al Ejecutivo en mayor medida que una Camara que ejerce escaso o nulo
control sobre su propia agenda” Philip Norton, op. cit., p. 11.
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legislativo ocurriera justo antes de comenzar la nueva administracion federal; su
aparicion fue, quiza, un mensaje al Ejecutivo para hacerle ver que, de ahi en

adelante, el Senado trabajaria con independencia y autonomia.
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Cuadro IX. Programa legislativo del primer periodo de sesiones ordinarias, primer afio de ejercicio de la LVIII

legislatura®®

PRI

PAN

PRD

PVEM

Reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal
que persiga redistribuir los fondos que
soportan los estimulos a los Estados, asi
como incrementar la participacion de éstos

en un 1% de lo recabado.

Ley de Desarrollo Rural.

Ley del Servicio Civil de Carrera.
Reformas al articulo 57 de la Ley del
ISSSTE, para la creacién de la pension
movil de jubilados del ISSSTE.
Reformas a la Ley Orgéanica de la
Administracién Publica Federal, para

impulsar a la pequefia y mediana empresas.

Regularizacion del Parque Vehicular.

Reformas relacionadas con el sector

eléctrico.

Ley para el Fomento del Federalismo.

Ley de la Entidad Superior de

Fiscalizacion.
Reforma Electoral.
Ley Orgéanica de la Administracion

Publica Federal.

Ley de Ahorro y Crédito Popular.

Elevar a Ley el Plan Nacional de

Desarrollo.

Modificaciones constitucionales
para que sea atribucion del Senado
de la Republica la ratificacion de

algunos Secretarios de gabinete.

Reforma a la Ley Federal del
Trabajo para democratizar la
eleccion de las mesas directivas de

los sindicatos.

Ley de Desarrollo Rural.

La creaciéon de la Comision

Nacional de Transparencia.

Modificaciones a la Ley Federal
Electoral para incrementar los
requisitos para la creacién de

partidos politicos.

El presente proyecto se integra
con las propuestas de los Grupos
Parlamentarios, como se puede

identificar en el listado descrito.

Fuente: Diario de los debates del Senado, 23 de noviembre de 2000. (http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3&sm=3&Ig=L VIl 1&id=945)

183

En la sesion del 23 de noviembre de 2000 la Junta de Coordinacién Politica presentd el Proyecto de Programa legislativo del primer periodo de sesiones

ordinarias del primer afio de ejercicio de la LVIII legislatura, que contenia los temas de interés legislativo de cada grupo parlamentario.
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A un mes de haber sido presentado este Programa legislativo, el Presidente de la
Republica promovia su iniciativa de reforma constitucional en materia derechos y
cultura indigena. Lo que puede interpretarse como un esfuerzo del Ejecutivo por
influir en la conformacion de la agenda senatorial, aunque de poco le valid, pues
los Senadores pospusieron por cinco meses su discusion, y no fue sino hasta el
siguiente periodo ordinario de sesiones, cuando el trabajo de deliberacion, analisis

y dictamen de la reforma indigena tuvo comienzo.

El Programa legislativo presentado por los partidos cumplié su cometido, delined
las areas de interés y dio forma al trabajo parlamentario. Aunque no todos fueron
atendidos. De los temas propuesto fueron aprobados por unanimidad la Ley que
crea el Fideicomiso que administrara el Fondo para el Fortalecimiento de
Sociedades y Cooperativas de Ahorro y Préstamo y de Apoyo a sus Ahorradores,
propuesta impulsada por el PAN. Lo mismo ocurrio con la Ley de Desarrollo Rural,
un asunto en el que coincidieron los grupos parlamentarios del PRI y del PRD, por
esa razén no extrafia que los votos en contra de este dictamen provinieran del
PAN'®,

Tuvo que transcurrir todo un afio legislativo para que el Senado presentara
formalmente su primera agenda legislativa. Esto sucedi6 el 23 de octubre de 2001,
durante el primer periodo ordinario del segundo afio legislativo de la LVIII
legislatura. La Junta de Coordinacién Politica present6 los 18 temas que la

conformaban, previo consenso entre todos los grupos parlamentarios.

Agenda Legislativa correspondiente al primer periodo de sesiones ordinarias

del segundo afio de ejercicio de la LVIII Legislatura

1. Reformas constitucionales para el fortalecimiento de la educacion publica.

2. Reformas constitucionales para la educacion y cultura ambiental.

184 . . .
Los temas que pertenecieron al programa legislativo y que fueron aprobados aparecen sombreados en la

tabla del Programa legislativo.
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3. Reformas constitucionales para la preservacion de los recursos naturales.
4, Reformas constitucionales para fortalecer el federalismo.
5. Reformas para elevar a rango Constitucional la proteccién del medio

ambiente y los recursos naturales.

6. Reforma hacendaria.

7. Reforma energética.

8. Ley de Aguas Nacionales.

9. Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

10. Ley General de Desarrollo Social.

11. Ley Federal de Telecomunicaciones.

12. Ley de las Personas Adultas Mayores.

13. Ley de Proteccion de Datos Personales.

14. Ley para Regular las Agrupaciones Financieras sobre el uso de la
Informacion Crediticia.

15. Ley para Simplificar la Enajenacion de los Bienes a disposicion de la
Administracion Publica federal.

16. Ley para el Fortalecimiento de la Educacion Publica Superior.

17. Responsabilidad Patrimonial del Estado.

18. Ley Orgéanica del Congreso de la Union y Reglamento del Senado.

Durante el periodo extraordinario de sesiones se aprobaron otros temas de la

agenda. Se ratific6 de manera unanime la propuesta para el fortalecimiento de la

educacién publica (una adicion al articulo 3° en su parrafo primero, fracciones lll,

V y VI, y otra al articulo 31 en su fraccion I, de la Constitucion, para establecer de

manera obligatoria la educacion preescolar). También se aprobo la Ley Federal de

Proteccion de Datos Personales, con todos los votos a favor. Y se creé la Ley de

los Derechos de las Personas Adultas Mayores.

De nueva cuenta, el Ejecutivo buscoO ejercer presion en la agenda legislativa y

presentd, en este lapso, dos iniciativas, una que contenia reformas a la Ley del

Servicio Exterior Mexicano, y la segunda, un proyecto de decreto que reforma al
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Articulo 21 Constitucional, con el fin de que se reconociera la jurisdiccion de los

tribunales internacionales establecidos en tratados en los que México forma parte.

Finalmente, la Ultima agenda legislativa de la LVIII legislatura fue publicada el 7 de
noviembre de 2002. En un comunicado, presentado al pleno por la Junta de
Coordinacion Politica, se informaba que los grupos parlamentarios habian
alcanzado consenso para conformar una agenda parlamentaria para el primer

periodo ordinario de sesiones del tercer afio, integrada por los siguientes asuntos:

1.- Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracién Publica Federal.
(Previamente votada y aprobada).

2.- Ley del Sistema de Pagos. (Previamente votada y aprobada).

3.- Paquete Fiscal.

4.- Reforma Energética.

5.- Ley de Desarrollo Social.

6.- Corte Penal Internacional.

7.- Ley Forestal.

8.- Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos.

9.- Ley del Deporte (Previamente votada y aprobada).

10.- Educacion Ambiental.

11.- Autonomia del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica.

12.- Reforma del Distrito Federal.

Esta ultima agenda contemplaba tres iniciativas que previamente habian sido
aprobadas por el Senado. Una de esas piezas fue la Ley del Servicio Profesional
de Carrera de la Administracion Publica Federal que a continuacion revisaremos,

entre otras.

A) Ley para el Servicio Profesional de Carrera en la Administracion

Publica Federal
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La iniciativa para crear la Ley para el Servicio Profesional de Carrera en la
Administracién Publica Federal, fue presentada por el Senador del PRI Carlos
Rojas Gutiérrez, el 24 de octubre de 2000, un mes antes de que concluyera la
administracion del entonces Presidente de la Republica, Ernesto Zedillo Ponce de

Ledn, militante de ese mismo partido.

Por la fecha en que fue presentada -tres meses después del triunfo del PAN en la
eleccion presidencial-, podemos inferir que el cometido de la iniciativa era el de
interferir en el proceso de reclutamiento de los funcionarios federales para la
nueva administracion panista. Sefialamos lo anterior dado el contenido de esta
pieza legislativa, la cual planteaba un ordenamiento general para reglamentar el
ingreso y la permanencia de los servidores publicos en el ambito federal, a partir
de criterios tales como el mérito y la capacidad, en un marco de igualdad de
oportunidades. Por esto, se proponia eliminar la discrecionalidad en la designacion

de los empleados federales, aspectos que jamas antes habian sido contemplados.

Esta pieza puede representar un claro ejemplo de lo que hemos definido control
por legislacion. En este caso, la propuesta de los senadores de oposicion,
principalmente los del PRI, se podria interpretar como un esfuerzo por implantar
un mecanismo que entorpeciera el cambio drastico en la plantila de la
administracion publica federal -que por tanto tiempo habia pertenecido a este
partido-. Para ello, los senadores partian de un principio: poner en ley una de las
decisiones exclusivas del Ejecutivo, la contratacion y continuidad de los
empleados federales. Bajo el argumento de “dar certidumbre y continuidad a las

politicas publicas del gobierno federal”*®>.

Los acuerdos tardaron en llegar. Dos afios después de haberse presentado, la
reforma fue aprobada por el Senado y se elevaba a rango de ley el Servicio

Profesional de Carrera de los Servidores Publicos Federales. La espera puede

% Gaceta parlamentaria electrénica del Senado, del 24 de octubre de 2000.

http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=10001&Ig=58&id=17&tp=index.html
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explicarse, entre otras cosas, porque en abril de 2002 el partido gobernante se
sumé a este planteamiento. En esa fecha, César Jauregui Robles, senador por el
PAN, present6 su propia iniciativa. En ella, plasmaria la creacion de la Secretaria
de la Funcién Publica'® que terminaria por sustituir a la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam). El dictamen, fue aprobado el
24 de octubre de 2002, A pesar de que el grupo parlamentario del PRD no
presentd proyecto, y que su participacién se limité al trabajo en comisiones'®, el
dictamen fue ratificado por el pleno de manera unanime, recibiendo 93 votos a

favor y ninguno en contra.

Pese a que el grupo parlamentario del PRD no propuso iniciativa en el Senado de
la Republica, su contraparte en la Camara de Diputados si lo hizo. Ahi, los

diputados agregaron, al dictamen remitido por los senadores, una iniciativa mas, la

1% Gaceta parlamentaria electrénica del Senado (30 de abril de 2002).
http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=10001&Ig=588&id=107&tp=index.html

¥ Gaceta parlamentaria electrénica del Senado, correspondiente al 24 de octubre de 2002.

http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=10001&Ig=58&id=123&tp=index.html|

%8 En el dictamen presentado al plano, el 24 de octubre de 2002, se informan las siguientes actividades de

las comisiones encargadas del dictamen: “Por lo anterior, estas Comisiones conjuntas realizamos diversas
reuniones de trabajo iniciadas desde diciembre de 2000 para analizar la iniciativa del Senador Carlos Rojas
Gutiérrez, y posteriormente para complementar ese trabajo una vez recibido el proyecto del Senador César
Jauregui Robles. En este sentido, se han realizado diversos estudios, de los que se concluyd la posibilidad de
integrar ambas propuestas, procediéndose a elaborar una propuesta conjunta, enriquecida con los datos
aportados por ambos legisladores.

Asimismo, se han tomado en consideracién las aportaciones en lo individual de algunos Senadores
conocedores de la materia para el perfeccionamiento de este cuerpo de ley, asi como las recomendaciones
de expertos nacionales y extranjeros.

Con este fin, se llevaron a cabo diversas reuniones de trabajo con académicos de instituciones como la
Universidad Nacional Autonoma de México; el Instituto Nacional de Administracién Publica; y el Colegio
Nacional de Ciencia Politica y Administracidon Publica; representantes del gobierno federal, en particular de
la Presidencia de la Republica y las secretarias de Hacienda y Crédito Publico, Contraloria y Desarrollo
Administrativo, Relaciones Exteriores y Comunicaciones y Transportes. Adicionalmente, se recabé la opinidn
de dependencias en las que ya operan sistemas de servicio de carrera como el INEGI y el Sistema de
Administracion Tributaria, ademas del Consejo Federal de la Judicatura.

En el caso de consultores extranjeros, se invito a expertos en el tema como el sefior David Osborne, de
Estados Unidos, Janice Charette del gobierno de Canadd y Eusebio Arroyo Jiménez del Ministerio de
Administraciones Publicas de Espafia, recibidos por estas Comisiones para conocer las experiencias de sus
paises, en reunién de 13 de junio de 2002”.
http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=100018&|g=58&id=123&tp=index.html
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de la diputada perredista Magdalena del Socorro Nufiez Monreal, quien
presentaba su proyecto el mismo dia en que el Senado aprobaba, en el pleno, la
creacion de la Ley para el Servicio Profesional de Carrera Federal. Los cambios
hechos por los diputados, fueron ratificados de manera casi unanime, con 374
votos a favor y 6 abstenciones, el 25 de marzo de 2003. Ante las modificaciones,
la ley regres6 a la Camara alta para un nuevo proceso de dictamen. De regreso al
Senado de la Republica, éste, ratificaba con el voto unanime de 93 legisladores, la
Ley para el Servicio Profesional de Carrera, a unos cuantos dias de finalizar la
LVIII legislatura, el 3 de abril de 2003.

B) Ley General de Desarrollo Social

La propuesta original para expedir una ley que reordenara el desarrollo social, en
el ambito federal, provino del PRD. El planteamiento partia de una iniciativa de la
senadora Leticia Brugos Ochoa, en la que se reformaba la Constitucion Politica de
los Estados Unidos, con el fin de crear la Ley General de Desarrollo Social. Esta
iniciativa fue presentada el 26 de abril de 2001. El eje de la propuesta era
garantizar el derecho al desarrollo social, a través de la “regulacion de la politica
nacional y los programas de desarrollo social’ **°, debido a que, segin la
proponente, el gasto en desarrollo social representaba un “sistema de gestién

publica extremadamente centralizado y discrecional en el poder Ejecutivo federal”.

A ésta, se sumaron otras dos iniciativas. Como en el caso de la Ley para el
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, el partido en
el gobierno se adhirié a la propuesta opositora, en esta ocasion, fue el senador
Francisco José Fernandez de Cevallos Urueta quién presentd una propuesta para
crear la Ley de Desarrollo Social, el 6 de diciembre de 2001. La dltima iniciativa en
sumarse fue otra de la propia Burgos Ochoa, el 30 de abril de 2002 presentaba un

proyecto para crear el Instituto Nacional de Evaluacion de la Politica Social.

'* Gaceta parlamentaria electrénica del Senado del 26 de abril de 2001.

http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=10001&Ig=58&id=51&tp=index.html
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Correspondié a las comisiones de Desarrollo Social**® y Estudios Legislativos,
elaborar el dictamen. Durante los meses de julio y agosto de 2002, las comisiones
realizaron cuatro foros de consulta, en las ciudades de Querétaro, Querétaro;

Tuxtla Gutiérrez, Chiapas, Hermosillo, Sonora y el Distrito Federal.

Al final, las distintas fuerzas politicas acordaron que, de las tres iniciativas, sélo
serian dictaminadas dos, la que instituia la Ley General de Desarrollo Social y la
gue creaba el Instituto Nacional de Evaluacion de la Politica Social, dejando para

su posterior andlisis lo relativo a la propuesta de reforma constitucional.

Bajo este arreglo, el 29 de abril de 2003 se aprob6 por unanimidad el dictamen por
el que se creaba la nueva Ley General de Desarrollo Social. En total, los
Senadores emitieron 96 votos a favor y ninguna en contra. Luego de los
consensos alcanzados en comisiones por los grupos parlamentarios, el debate
sobre el dictamen fue breve y carente de fricciones. En tribuna, los senadores
Leticia Burgos Ochoa (PRD), Francisco Fernandez de Cevallos y Urueta (PAN), y

Héctor Astudillo Flores (PRI), hablaron a favor de la creacion de la nueva ley.

Con la nueva ley promovida por la oposicion y aprobada en el Senado se
aumentaban los niveles de control sobre una de las actividades clave del
Ejecutivo: la politica social. A partir de esta legislacion se imponian principios
normativos que en adelante deberian regir la direccién de la politica social
gubernamental. Entre otras cosas, se regularon las obligaciones del gobierno
federal, pero también se definio con claridad el conjunto de instituciones
responsables del desarrollo social y se precisaban los objetivos, principios y
lineamientos generales a los que deberd sujetarse la politica nacional (federal) de

desarrollo social. En otra medida de control implantad por la oposicion, se

1% | Doctor Khemvirg Puente analizé el trabajo efectuado por la comisidon de Desarrollo Social del Senado.

Uno de los pocos estudios en México que examina a profundidad el quehacer parlamentario de la Camara
de Senadores. Entre las actividades realizadas por esta comision destacd su ejercicio de supervision de las
actividades de la Secretaria de Desarrollo Social federal. Khemvirg Puente, op. cit., pp. 114-116.
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determiné la creacion del Sistema Nacional de Desarrollo Social, del que
formarian parte los gobiernos municipales, las entidades federativas y el gobierno
federal, cuya finalidad seria evaluar y dar seguimiento a los programas y acciones
de la Politica Nacional de Desarrollo Social. Ademas se planteaba la creacion de
la Comision Nacional de Desarrollo Social, para que en adelante analizara y
acordara los objetivos, estrategias y prioridades de la politica nacional de
desarrollo social. Esta Comision se haria cargo de la evaluacién de las estrategias,
prioridades y metas de los programas de desarrollo social. Por ultimo, se definia la
competencia de los distintos érganos de gobierno en materia de desarrollo social,
asi como las bases para la concertacién de acciones con los sectores social y

privado.

Ya en la Camara de Diputados, la nueva Ley General de Desarrollo Social fue
aprobada con modificaciones, una legislatura después (LIX), por lo que seria
remitida al Senado donde se ratificarian de manera unanime los cambios
formulados por la colegisladora, el 9 de diciembre de 2003. Ocurrido lo anterior, la
entonces Secretaria del ramo en el ambito federal, Josefina Vazquez Mota,
sefialaba a la prensa que, mediante esta legislacion, “se sientan las bases para
avanzar en lo que sigue siendo el principal reto en México: revertir la pobreza”*.
Finalmente, la nueva ley seria publicada el 20 de enero de 2004 en el Diario

Oficial de la Federacion.

C) La educacién preescolar en la Constitucién

Entre las iniciativas de ley que mayores retos enfrentan en su transito por el
proceso legislativo, estan aquellas que proponen reformas a la Constitucional.
Principalmente porque, al contrario de las que plantean modificaciones a leyes

secundarias, el numero de actores con poder de veto crece. Una reforma

91| Universal, 28 de noviembre de 2003.
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constitucional precisa de una mayoria calificada®®

en cada una de las Camaras, y
una vez superada esta atapa, la ratificacion de por lo menos 16 legislaturas

estatales.

En pleno debate sobre el presupuesto de egresos para 2002, el Senador del PRI
Roberto Pérez de Alva Blanco®® presentd, el 16 de octubre de 2001, una iniciativa
para adicionar el articulo 3 en su parrafo tercero y fracciones Ill y VI y el articulo
31 en su fraccion | de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
La propuesta elevaba a rango constitucional y establecia como obligatoria la
educacién preescolar, para garantizar el acceso de toda la poblacion entre 4y 5

anos.

En la Exposicién de Motivos de la pieza legislativa, el Senador Pérez de Alva
Blanco, en su calidad de integrante del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion (SNTE), exponia las razones detras del proyecto. Informaba que el
Primer Congreso Nacional de Educacion del SNTE, habia acordado “incluir en la
Constitucién General de la Republica la obligatoriedad de la educacién preescolar,
y en Ley General de Educacion a la educacion preescolar como obligatoria en tres

grados, antes del ingreso a la educacién primaria” ***.

La propuesta imponia
responsabilidades al gobierno federal, como hacer responsable a la Secretaria de

Educaciéon Publica (SEP) de elaborar y distribuya en todo el pais los libros y

192 ; .0 . .2 .
Por mayoria calificada entenderemos: “Porcentaje de votacién correspondiente a las dos terceras partes

de los legisladores que se encuentran presentes en el salén de plenos de algunas de las Camaras, al
momento de tomar una decisidn o realizar una votacién. Considerando que la Cdmara de Diputados esta
integrada por 500 legisladores, se requeriran 334 votos para alcanzar una mayoria calificada —o un nimero
menor, segun el total de asistentes a la sesién- ; en el Senado se requerirdn 85 de 128 legisladores para
lograr dicha mayoria”, José Luis Camacho Vargas, El Congreso Mexicano, México, Instituto Mexicano de
Estudios sobre el Poder Legislativo, 2006, 1ra. edicidn, pp. 224-225.

'3E| Senador Roberto Pérez de Alva Blanco ha ocupado diversos cargos dentro del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE), entre ellos, ha fungido como Vocal del Comité Nacional de Accidn
Politica del SNTE, de 1986 a 1988 fue Secretario de jubilaciones y pensiones. De 1988 a 1990 ocupd la
Secretario particular del Secretario General del SNTE. También fue Secretario de finanzas del sindicato. En
2006 se afilia al PANAL. Actualmente es diputado federal en la LXI legislatura (2009-2012) y representante
propietario del poder legislativo ante el Consejo General del IFE, por este partido.

%% Gaceta parlamentaria del Senado (16 de octubre de 2001).
http://www.Senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=10001&Ig=58&id=68&tp=index.html
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materiales de apoyo para el mejor desarrollo del proceso educativo en el ambito

preescolar.

Muy pronto, la iniciativa del PRI alcanzaria los acuerdos necesarios para Su
aprobacion. A menos de dos meses de su presentacion el dictamen de la iniciativa
estaba listo. Es probable que la celeridad con la que actué el Senado en este
asunto pudiera deberse a que se trataba de un cambio a la Constitucion, y en
consecuencia, se requeria de un mayor tiempo para que esta pieza legislativa
fuera validada por las legislaturas de los estados.

1'% |as comisiones

De tal suerte, durante la sesion del 13 de diciembre de 200
(Estudios Legislativos Primera, de Puntos Constitucionales y de Educacion y
Cultura) presentaron el dictamen a favor de la reforma. Debido a que ésta se
inspiraba Unicamente en la iniciativa priista, el partido gobernante presentd en
tribuna propuestas para enmendar el dictamen, a través del Senador Salvador
Becerra Rodriguez. Se planteaban cambios a los articulos tercero y trigésimo
primero transitorios del dictamen, con el fin de que las autoridades educativas
pudieran instalar comisiones técnicas de consultas para realizar la revision de los
planes, programas, y de materiales de estudio. Estos planteamientos fueron

aceptados por el PRI y ratificados por el pleno.

El mismo dia que el Senado aprobaba la reforma constitucional, el entonces
Secretario de Educacién Publica (SEP), Reyes Tamez'®®, calificaba la decision
senatorial de historica y afirmaria que ésta contribuiria a la consolidacion del

sistema educativo.

% En el Diario de los Debates del 13 de diciembre de 2001, se consigna que al salén del pleno del Senado

asistieron, como invitados, el diputado federal y profesor del Magisterio Enrique Meléndez Pérez,
Presidente de la Comisién de Educacién de la colegisladora, asi como Rafael Ochoa Guzman y Javier Alvarez
Ramos, miembros de la Direccién Nacional del Sindicato de Trabajadores de la Educaciéon (SNTE).

1% para la LXI legislatura, Reyes Tamez Guerra ocuparia una diputacién federal en la fila del Partido Nueva
Alianza, cuya creacién se le adjudica a la Maestra Elba Esther Gordillo quien, hasta 2013, fue la maxima
figura del SNTE.
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Sin embargo, en la sesion ordinaria del 20 de diciembre de 2001, la ley aprobada
en el Senado seria modificada en las comisiones de la Camara de Diputados. Por
ese motivo, el dictamen seria devuelto al Senado. De regreso en esta Camara, las
enmiendas elaboradas por la Camara revisora se ratificaron en periodo
extraordinario, mediante el voto unanime de 110 senadores. De vuelta a la camara
revisora (Diputados), en el mismo extraordinario, el sabado 29 de diciembre de
ese aflo se ratificaba la reforma por 461 votos en pro, 3 en contra y 3
abstenciones. Por tratarse de una pieza constitucional, el dictamen se remiti6 a las
legislaturas de las entidades federales para su ratificacion, lo que ocurrio el 15 de
mayo de 2002. Finalmente, la reforma constitucional fue publicada en el Diario

Oficial de la Federacion el 11 de noviembre de aquel afo.

D) Comisiéon Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas

Como resultado de la reforma constitucional en materia de derechos y cultura
indigena, el 14 de diciembre de 2002 el Senador chiapaneco, José Antonio Aguilar
Bodegas, presentd, a nombre de todos los Senadores del grupo parlamentario del
PRIy de los integrantes de la Comision de Asuntos Indigenas®’, una iniciativa de
ley mediante la cual se esbozaba la creacion de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, asi como abrogar la Ley del Instituto
Nacional Indigenista (INI). Con el fin de insertar éste nuevo organismo en la
estructura de la administracion publica federal, se plantearon cambios a la fraccion
VI y la derogacion de la fraccion VII del articulo 32 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal. Ademas, se proyectaban variaciones al primer

parrafo del articulo 5° de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Esta pieza fue turnada a las Comisiones Unidas de Asuntos Indigenas, y de
Estudios Legislativos, Primera. En la exposicion de motivos de la iniciativa, los

Senadores de oposicion reconocian que, en su oportunidad, el Instituto Nacional

197 . .z . e e . . , , . . . . , .
Por la Comisidn suscribieron la iniciativa: Luisa Maria Calderdn Hinojosa, Francisco Fraile Garcia, Daniel

Lépez Nelio Santiago, Roberto Pérez de Alva Blanco, Serafin Rios Alvarez, Carlos Rojas Gutiérrez, Miguel
Sadot Sanchez Carrefio y Felipe de Jesus Vicencio Alvarez.
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Indigenista’®® habia “respondié tanto al interés del gobierno mexicano por crear
una instancia de atencion integral a los pueblos indigenas, como a los
compromisos internacionales adquiridos por México en el seno de la Organizacion
de Estados Americanos en el marco del Primer Congreso Indigenista
Interamericano celebrado en Patzcuaro, Michoacan, en 1940”. A pesar de ello, los
legisladores sostenian que el modelo del INI, basado en esquemas de politicas
asistenciales que s6lo buscan paliar los efectos mas lacerantes de la pobreza, se
habia agotado, por esa misma razon se proponia sustituir al INI por la Comisién
Nacional Para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, en la que recaeria la
promocion del desarrollo integral y sustentable de los pueblos y comunidades
étnicas del pais, que tuviera autonomia operativa, técnica, presupuestal y

administrativa.

A través de esta idea legislativa, los Senadores imponian al Ejecutivo federal la
creacion del organismo encargado de la relacion con los pueblos indigenas
(Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas), con amplias
facultades en materia de politicas publicas en el rubro indigena, capaz de
coordinar a las diversas instituciones gubernamentales para definir las estrategias

de desarrollo integral para los pueblos y comunidades indigenas.

En otra medida de control parlamentario, los Senadores planteaban la creacion de
un Consejo Consultivo integrado por representantes de los pueblos indigenas,
representantes de instituciones académicas y de investigacion nacionales,
especialistas en materia indigena, representantes de organizaciones sociales cuyo
trabajo se desenvuelva en el ambito de las comunidades indigenas, por los
integrantes de las mesas directivas de las Comisiones de Asuntos Indigenas de
ambas Camaras del Congreso, asi como por un representante por cada uno de los
gobiernos de las entidades federativas en las que estén asentados pueblos y

comunidades indigenas.

%8 En 1983 el INI alcanz6 el rango de organismo publico descentralizado bajo la directriz sectorial de la SEP y

en 1992 del de la Secretaria de Desarrollo Social.
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A pesar de que el nombramiento del titular de la Comisiéon Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas quedaba como una prerrogativa del Ejecutivo,
lo cierto es que la creacion de la Comision significaba una camisa de fuerza para
el Presidente de la Republica, puesto que por ley se fijaban las principales
directrices y evaluaciones de los programas, proyectos, estrategias y acciones
publicas para el desarrollo integral y sustentable de los pueblos y comunidades

indigena.

El mismo dia de su presentacioén la iniciativa fue aprobada por el Senado de la
Republica, una votacion unanime de 106 sufragios a favor de la creacion por ley

de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

A pesar de que Senadores y diputados de las comisiones de Asuntos Indigenas
habian integraron la Conferencia Parlamentaria de Asuntos Indigenas, “con la
finalidad de conjuntar diversas iniciativas y propuestas legislativas, provenientes
tanto del Poder Ejecutivo Federal, como de legisladores federales integrantes de
los partidos politicos representados en el H. Congreso de la Unidn, con las que se
permitiese dotar al organismo publico federal encargado de las politicas publicas
de la atencion para los pueblos y comunidades indigenas, de un marco legal
acorde con los nuevos tiempos”, la elaboracién del dictamen tardd cuatro meses
en ser analizado y ratificado en la Cadmara de Diputados. Finalmente, en la sesién
del 24 de abril de 2003, la Cadmara baja aprobaba el dictamen con modificaciones,
por lo que regresaba al Senado, que al recibirlo comenzd a trabajar con celeridad
su estudio y en cuatro dias, el 30 de abril de ese afo, aprobaba la creacion de la
Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas. Por ultimo, el
Ejecutivo publico en el Diario Oficial de la Federacién el decreto de creacion de la

Comision, el 21 de mayo de 2003.
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Consideraciones finales

Las aproximaciones finales que a continuacion se leeran tienen el propésito de
llamar la atencion del lector sobre aquellos aspectos que se consideran mas

relevantes del ensayo.

En esta investigacion partimos de un hecho inobjetable: durante el siglo XX en
México, el Presidente de la Republica predominé sobre el Congreso, en materia
legislativa'®®. Lo que puede ser explicado por la concentracion de funciones tanto
politicas como administrativas en manos del Ejecutivo federal, asi como por la
hegemonia que mantuvo su partido en ambas camaras. En todo caso, dicho
contexto marginé a los legisladores del proceso de discusion y creacion de leyes.

De tal suerte, este ensayo ha narrado, desde la perspectiva que ofrece el control
parlamentario, la transformacion experimentada por el Senado de la Republica en
un breve periodo de tiempo, en la que transitd de la indolencia al dinamismo
parlamentario. Una prueba de esto, es el incremento en el volumen de iniciativas

presentadas por senadores, tanto de oposicion como del partido gobernante.

Las paginas que preceden a estas lineas, han servido para exponer la importancia
gue adquirié, en tan sélo tres afos, el tema del control parlamentario de tipo
legislativo en la relacién entre el Senado mexicano y el Presidente de la
Republica. Esto fue posible gracias a que el partido en el gobierno perdi6 la
mayoria parlamentaria en la LVIII legislatura, lo que condujo a un contexto
inusitado de gobierno sin mayoria en la camara alta, es decir, la situacion en la
gue el partido al que pertenece el Ejecutivo federal no tiene asegurada la suma

necesaria de votos para aprobar por si sélo una ley.

199 Entre los factores que contribuyen al predominio del ejecutivo, Joseph M. Vallés identifica los siguientes:

“la complejidad de las tareas asumidas desde la estructura estatal, cada vez mas dificil de tratar por parte de
drganos colegiados mas amplios como los parlamentos; la rapidez exigida en la toma de decisiones, ante la
urgencia de las demandas internas o de las exigencias del entorno; el control sobre los recursos de
conocimiento y experiencia que acumulan las administraciones publicas y su personal técnico; el
funcionamiento de los partidos como organizaciones disciplinadas de apoyo parlamentario a los gobiernosy
a sus lideres; las personalizacidn extremada del liderazgo politico, ocasionada por las exigencias
audiovisuales de los medios de comunicaciéon”, Joseph M. Vallés, op. cit., p. 192
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Las consecuencias de esta circunstancia no se hicieron esperar. Un Senado
integrado de manera plural termind por reducir los margenes de accién del
Ejecutivo, lo que condujo a un novedoso equilibrio de poderes; sin precedentes en
la historia contemporanea, o post revolucionaria, de este érgano. La LVIII fue la
primera legislatura en la que los partidos de oposicion, en su conjunto, superaron
numéricamente a los senadores del partido gobernante. Esto, necesariamente,
trastoco el tono y ritmo del debate parlamentario. Rapidamente, la cortesia con
gue antafio se trataba al Ejecutivo, fue desplazada por una actitud mas rijosa en la
tribuna o desde los medios de comunicacion. En fin, conductas propias de una
camara en la que afloraron mas las diferencias que las coincidencias entre los
proyectos politicos de la oposicion y del gobierno federal. Lo que, con el paso del

tiempo, se volvié moneda corriente en esa legislatura.

A raiz de esta singular circunstancia, nos interes0 analizar el desarrollo de la
nueva relacion que comenzaba a exhibirse y que, a simple vista, sélo producia
conflictos y desacuerdos entre los senadores y el Ejecutivo federal. Para tratar de
entender esta nueva relacion, nuestro analisis se apoyo en dos conceptos: a) el

control parlamentario y b) la oposicion parlamentaria.

Respecto al control parlamentario, nos enfocamos en su aspecto politico, por eso
mismo decidimos hacer a un lado el analisis desde su enfoque juridico, dado que
lo politico nos ofrecia una mejor perspectiva para aproximarnos a nuestro objeto

de estudio.

Y es que el control parlamentario, en su faceta politica, nos facilitd conocer el
mecanismo detras del ejercicio del control al poder, es decir, el deseo que lo
mueve. Descubrimos que el control politico es enteramente subjetivo, porque la

deliberacion y decision®® que le dan sustento, parten de una voluntad o de un

20 £ cuanto a la deliberacion y a la decision. “La primera es la etapa anterior a la decisioén, en la cual el que

va a tomar la decisién considera las diferentes opciones que tiene a su alcance. La segunda es el momento
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sujeto. El objetivo de ese sujeto, predominantemente politico, es el de evaluar las
diversas acciones del Ejecutivo, entre las que encontramos la facultad de iniciar

leyes en el Congreso, con el objetivo de desgastarlo ante la opinion publica.

El ejercicio del control produce entonces una relacion jerarquica entre sujeto
controlador (mando) y objeto u 6rgano controlado (obediencia), en la que se
requiere la maxima independencia y autonomia politica entre las partes. Sin estas
no habria lugar para el control. Por tal razon, un Congreso bajo el dominio del

Ejecutivo no podria activar esta funcion parlamentaria.

Entre los rasgos que caracterizan al control parlamentario de tipo politico
encontramos su relacion con el tiempo. Por ser producto de una voluntad politica,
el agente o sujeto controlador tiende a valorar y a elegir el momento de mayor
oportunidad para desplegar la accion controladora sobre el organo elegido
(Presidente de la Republica, secretario de Estado, etc.) o sobre las acciones de
éste (obra publica, programa o proyecto legislativo). Pero, ¢como se materializa el
control? entre otras cosas, observamos que éste puede plasmarse en
resoluciones o decisiones de tipo legislativo —como la aprobacion, ralentizaciéon o
rechazo de un proyecto del ley o iniciativa-, pero también mediante comunicados,
informes, declaraciones o pronunciamientos en tribuna, actividades que, por lo
general, resaltan por su tono inquisitorio 0 acusatorio contra el Ejecutivo. Y no
podria ser de otro modo, si reconocemos que la esencia del control parlamentario
es la que tiene como finalidad desgastar la imagen del Ejecutivo ante la opinién
publica. Por lo demas, esta actividad puede ser administrada en el tiempo por el
sujeto controlador, debido a que el ejercicio del control puede tener repercusiones
ulteriores a corto o a mediano plazo (como por ejemplo, una futura eleccién), lo
gue se conoce como sancion indirecta. De suerte que el control parlamentario

politico, asi como otras funciones del Congreso, requieren también del elemento

en el que opta por seguir un camino y en consecuencia se eliminan las demas alternativas”, Leonardo Curzio,
“Toma de decisiones”, Las decisiones politicas. De la planeacion a la accién, Siglo XXI/IFE, México, 2001, 2da.
edicion, p. 158.

100



publicitario, con el fin de que su mensaje sea difundido y asi cobre el efecto
deseado sobre el electorado; sin la publicidad el impacto seria otro, quiza menor.
Y es en este caracter publicitario donde radica la fuerza de la oposicién en el
Congreso, sin ella, el escrutinio que se genera en torno a un proyecto o actividad

presidencial careceria de atractivo.

Lo anterior, nos permite conectar con el siguiente concepto: la oposicion
parlamentaria. EI motor de la oposicion politica es desplazar del poder al partido
gobernante. Bajo este enfoque, la oposicion puede llegar a ser, aunque no el
punico, actor mas interesado en practicar el control parlamentario de tipo politico,
y particularmente el control de tipo legislativo. Y esto es posible por tres razones:
1) porque posee las herramientas constitucionales y reglamentarias para hacerlo
posible; 2) porque esta interesado en debilitar la figura presidencial ante el
electorado y la opinién publica; y 3) porque al participar en el proceso legislativo

puede implantar en las leyes aprobadas aspectos de su programa politico.

El trabajo de la oposicién le convierte en una barrera que contiene el deseo de
expansion del Ejecutivo. Por esa razon es importante tener una oposicion fuerte y
preparada. Pero, sobre todo, que la oposicién ingrese al parlamento y pueda influir
en las decisiones mas trascendentes de este érgano. Lo que nos llevo a responder
a la pregunta ¢cuales fueron los factores que propiciaron la incursion de la
oposicion en el Senado mexicano? Sobre este punto, sefialamos la importancia de
los cambios en la legislacion electoral, principalmente la reforma electoral de 1996
gue rompio, por primera vez, la tendencia de los gobiernos unitarios en el Senado.
De suerte que, desde aquel momento a la fecha, la oposicion viene participando e

incidiendo en las grandes decisiones del Senado.

Y es que, al activarse el control parlamentario se agit6 la vida del Senado. Y no
pudo ser de forma, dado que la debilidad numérica del partido gobernante era una
invitacion para que la oposicién intentara controlar todo o casi todo. Aunque este

razonamiento no explica a cabalidad las razones del tono que fue adquiriendo el
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ejercicio del control en el Senado. Por lo que debemos afadir algo mas. A los
pocos meses de instalarse la LVII legislatura se produjo la alternancia en la
Presidencia de la Republica. El partido (PRI) que durante décadas habia ocupado
la silla presidencial ahora se quedaba sin ella, aunque, paralelamente, se
convertia en la primera fuerza en la Camara de Senadores. Esta posicion en la
camara le garantizaria al PRI, a lo largo de toda la legislatura, ser el partido gozne
(bisagra) en toda la legislatura, transformandose en la primera opcién negociadora
para el Presidente de la Republica. En el transcurso de la legislatura, el PRI se
impuso como el principal interlocutor para que el Ejecutivo impulsara su agenda
legislativa. En resumidas cuentas, estas razones, asi como la manera personal de
entender la politica por el ex presidente Fox, influyeron en el ambiente que impero

en la Camara de Senadores.

Los conceptos de control parlamentario y de oposicion nos han sido utiles para
contextualizar, ilustrar y explicar, la manera en la que se desarrollo la relacion
entre Ejecutivo y Senado. Sobre todo en su variante legislativa; que no es otra
cosa sino la posibilidad que tienen las asambleas de intervenir, mediante su
participacion en el proceso legislativo, en el disefio de las politicas de gobierno.

Esto nos llevo a responder otra cuestion, ¢ de qué instrumentos dispuso el Senado
para escrutar en las acciones del gobierno federal y, fundamentalmente, incidir en
las politicas publicas que, a través de sus iniciativas de ley promovidas en esa
Camara, plante6é el Ejecutivo? Sobre este punto, decidimos centrar nuestra
investigacion sobre la funcién legislativa del Senado. Por lo tanto, decidimos
enfocar el estudio de la LVIII legislatura a partir de dos aspectos: a) la revision del
tratamiento que recibieron las iniciativas presidenciales y b) el desenvolvimiento
de las iniciativas promovidas por legisladores, principalmente de oposicion. ¢ Cual

fue el saldo?
Pese alos conflictos que imperaron entre senadores y Presidente de la Republica,

podemos sostener que el resultado de su relacion, sobre todo en materia

legislativa, fue mas que favorable. Maxime si lo confrontamos a las criticas que

102



continuamente se formulan contra el modelo presidencial, acusandole de no ser
capaz de generar los incentivos necesarios para la cooperacién entre oposicion y
gobierno, lo que conduce, afirman los criticos, a la pardlisis legislativa, puesto que
la oposicion, sin alicientes politicos para colaborar, se dedica Unicamente a

bloguear las propuestas presidenciales.

Frente al escenario de la pardlisis®®}, nuestra investigacién mostré que mas alla de
diferencias y disputas, el ejercicio del control parlamentario practicado por la
oposicion en un gobierno sin mayoria sirvié - quiza sea mejor decir condiciono-,
entre otras cosas, para que en la camara alta se construyeran acuerdos
parlamentarios. Asi lo muestra la alta cifra de iniciativas presidenciales que fueron
aprobadas, no sin antes ser modificadas en comisiones y finalmente promulgadas
y publicadas en el Diario Oficial de la Federacién. Otro dato revelador, en términos
de cooperacion legislativa, el presidente Fox no vio en la obligacion de observar

292) ninguna iniciativa aprobada en el Senado como camara de origen®®,

(vetar
Comparativamente con la anterior legislatura del Senado (LVII), en la que hubo
gobierno de mayoria (partido y Presidente de la Republica, ambos del PRI), la
LVIII mantuvo los mismos niveles de productividad legislativa para el Ejecutivo
federal. Pese a este dato, los medios de comunicacion prefirieron, en muchos de
los casos, reproducir en sus coberturas los conflictos y no los acuerdos. A pesar
de que tanto en el plano legislativo, como en otras actividades del Senado, la

constante fue la cooperacion.

201 “Mas aun, la dificultad para aprobar las reformas parece limitarse a ciertos cotos de politica donde los
intereses creados son especialmente poderosos...las leyes federales que gobiernan las cuatro dreas
conflictivas de las reformas estructurales —energia y petrdleo, pensiones y el sector laboral— en conjunto
han sufrido menos cambios que otros dmbitos de politica publica como la justicia criminal y los asuntos
fiscales”, Gobernabilidad Democrdtica en México: mds alld de la Captura del Estado y la Polarizacion Social,
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento / Banco Mundial, México, 2007, 1ra. Edicion, p. X.

202 Ecte ensayo no se refirid al tema del veto presidencial porque esta es una facultad Constitucion que se
relaciona con la actividad en general del Congreso de la Unidn, y no sélo de una de sus camaras.

2 pyrante la LVIII legislatura el Ejecutivo federal observd cuatro leyes aprobadas por el Congreso de la
Unidn. Todas fueron presentadas por el Presidente de la Republica ante la Cdmara de Diputados. En total,
durante el sexenio de Vicente Fox se observaron 9 leyes ratificados por el Congreso federal. A los cuatro ya
mencionados se sumaron cinco mas en la LIX legislatura.
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A pesar de este balance favorable para el Ejecutivo federal, no se puede omitir la
perdida de liderazgo del Presidente en las tareas legislativas del Senado. Algunos
de los “grandes” cambios legales que tuvieron origen en esta camara no se
debieron necesariamente a él, sino a la oposicion parlamentaria. Sobre esto,
podemos observar lo siguiente. Si los cambios a la Constitucién mexicana suelen
verse en México como la joya de la corona, poco puede presumir al respecto el ex
presidente Vicente Fox. De sus 23 iniciativas sélo 3 propusieron cambios
constitucionales. A su vez, soOlo dos fueron aprobadas, aunque modificadas
sustancialmente en comisiones y en el pleno por la oposicion. La otra, la reforma
energeética, se quedd sin dictamen en comisiones. Entre las primeras dos se
encuentra la iniciativa presidencial de reforma constitucional en materia indigena
gue, aunque fue una propuesta original del Ejecutivo, bien podria adjudicarse la
paternidad de ésta a los senadores de oposicion, dados los cambios que sufrié en

comisiones.

Sin asumir que las iniciativas para enmendar la Constitucién contengan el remedio
politico para todo, si podemos reconocer que detrds de su presentacion se
esconde una estrategia parlamentaria. Y en este punto, podemos aventurar que el
gobierno foxista limité sus reformas constitucionales en el Senado debido a la
experiencia traumética que le significd su primera iniciativa presentada: la reforma
indigena; en la cual los senadores de oposicion, ante la débil reaccion del partido
gobernante, tomaron las riendas del debate publico y un mayor protagonismo en la

definicion de la ley, sin olvidar las criticas del movimiento zapatista.

Por lo anterior, tenemos que uno de los elementos que mas distinguié a la LVIII
legislatura, respecto a las anteriores, fue la alta participacion e intervenciéon de la
oposicion en el proceso legislativo. EI aumento en el volumen de iniciativas
presentadas por senadores -principalmente de oposicion-, asi como su
protagonismo en las actividades de las comisiones, y su papel en la discusion y

votacion en el pleno, son muestra de ello. Esta mayor influencia de la oposicién
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pudo ser posible, entre otras cosas, por el andamiaje legal que le dio oportunidad
de ocupar cargos de decision, por su crecimiento numérico y por la disciplina
parlamentaria que imper6 en todos los grupos parlamentarios. Esta conducta fue
posible, entre otras cosas, por el dominio que ejercié el lider parlamentario quién

tiene amplio control sobre los recursos financieros y administrativos de su grupo.

También tiene el control de los puestos que conforman una comisién: presidente,
secretario 0 integrante. Pocas cosas se mueven sin el consentimiento del

coordinador parlamentario. Y esto, pudo ser observado en la LVIII legislatura.

En el tema de la productividad legislativa mostramos, al analizar el
comportamiento legislativo de la oposicién, que su participacién si produjo
alteraciones significativas en el desarrollo legislativo. No sélo porque en la mayoria
de las leyes iniciadas por el Presidente de la Republica, y aprobadas por el pleno
del Senado, la oposicion logré dejar una huella de su presencia al incrustar
cambios sustanciales, sino también porgue consiguioé que sus propuestas, ideas e
intereses, encarnados en iniciativas de ley, terminaran formando parte de la

hechura final de las politicas publicas.

Por otro lado, concluida la investigacion es posible sostener que, a pesar de la
pluralidad en el Senado y del gobierno sin mayoria, no hubo un estado de paralisis
legislativa; por el contrario, pese a las disputas, la mayoria de las iniciativas
presentadas por el Ejecutivo federal no fueron blogueadas de manera sistematica
por la oposiciéon. Todo lo contrario, como mostramos, de las 23 piezas que inicio
16 fueron aprobadas.

Sin embargo, todavia existen areas para contribuir a una mejor relacion entre

Senado y Ejecutivo.

Pensamos que, previé a la constitucion de la legislatura, podria pactarse una

agenda legislativa en conjunto. Esto es, podria suscribirse un acuerdo
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parlamentario entre grupos parlamentarios del Senado y Ejecutivo, para probar un
paquete de iniciativas con propuestas de todos los actores politicos involucrados.
Lo que también podria darse entre el Congreso de la Union y el Presidente de la
Republica, con el fin de darle una mayor eficacia ha dicho instrumento politico.

En cuanto a los periodos ordinarios de sesiones. Podria ampliarse su duracion.
Dada la actual carga de trabajo parlamentario que existe, no parece bastar el
actual niumero de sesiones. Actualmente, el calendario del Congreso mexicano
abarca aproximadamente 205 dias en dos periodos, pero no en todos hay
sesiones ordinarias, por lo que so6lo se dispone de alrededor de 90 dias para
sesionar y aprobar leyes. Por su naturaleza legislativa, las sesiones en el
Congreso son un catalizador del control parlamentario. Multiplican la atencion
publica sobre el trabajo parlamentario y por lo mismo, se propaga el examen que

realizan los legisladores sobre la actividad del Ejecutivo.
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