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Puntos de veto en la relacidon

Ejecutivo-Legislativo!
Laura Valencia Escamilla®

RESUMEN

En el articulo se demuestra como las condiciones politicas e institucionales en la actualidad al
mismo tiempo que aumentan los contrapesos estructurales estimulan la controversia entre los
actores de tal forma que la probabilidad del Ejecutivo para aprobar reformas estructurales y
cambiar el status quo disminuye. Las preguntas que surgen son: jcudles son los papeles del
Ejecutivo y del Legislativo bajo este nuevo equilibrio de fuerzas?; jcomo lograr la cooperacion
de los partidos en un escenario de gobierno en minoria?; para responder nuestras lineas de
investigacion versaran sobre dos fuentes principales: 1) el impacto de los puntos de veto sobre
la toma de decisiones del Ejecutivo, y 2) la capacidad del disefio institucional para formar coa-~
liciones ampliadas en la aprobacion de iniciativas presidenciales.
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ABSTRACT

This article shows how political and institutional conditions today both increase structural coun-
terweights and stimulate controversy between the actors to the degree that the probability that
the executive approves structural reforms and changes the status quo decreases. The questions
that arise are: What are the roles of the executive and the legislature given this new balance of
forces? How can cooperation among the parties be achieved in a scenario where the adminis-
tration has a minority in Congress? To respond, our research will delve into two main areas:
1) the impact of veto points on the executive's decision making, and 2) the capacity of institu-
tional design for forging broad coalitions for the approval of bills introduced by the executive.
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INTRODUCCION

DESDE 1988 EL SISTEMA POLITICO mexicano empezé a experimen-
tar transformaciones que apuntaban hacia la descentralizacién del
poder.® Los resultados electorales mostraron desde la década de los
noventa que el sistema politico, hasta entonces fundado en un partido
casi unico, habia llegado a su limite en cuanto a su forma de articular
la representacion. Se abria asi un periodo en el cual la competencia
electoral se convertiria en un elemento primordial en la descentrali-
zacién del poder, que avanzaba en todas direcciones: hacia los par-
tidos politicos, hacia los estados de la federacidn, hacia las institu-
ciones que iban adquiriendo autonomia de gestion (como el Banco
de México).

Durante este proceso de cambio la capacidad de formulacion de
politicas, tradicionalmente en manos de la autoridad presidencial, se
transforma en la de promotoria de las mismas a través de la repre-
sentacion parlamentaria de su partido.

3 Hasta antes de 1988, el presidente y su partido (Partido Revolucionario Institucional) contaban
con una mayoria lo suficientemente grande en ambas camaras (mas de 70% de los escafios en
la Camara baja y 100% en la Camara alta) para aprobar leyes constitucionales y secundarias sin
obstaculo alguno. A partir de la Liv Legislatura (1988-1991), la pérdida de terreno electoral
para el Revolucionario Institucional ha Ilegado al punto en el que, cuando se eligio la Lvir Le-
gislatura el partido del presidente perdié gran parte de su arrastre electoral y es la primera vez
que pierde la capacidad de aprobar por si solo leyes constitucionales, al obtener sélo 52% de
las curules en la Camara de Diputados. Posteriormente, en 1997, el PRI se encontrd con un esce-~
nario competitivo, en el cual la oposicion fue adquiriendo fuerza electoral al grado de que los
resultados han producido, desde ese momento, gobiernos divididos que, en combinacién con
la alternancia en la Presidencia, han transformado el sistema politico mexicano.
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El primer fruto de este cambio fue el aumento sostenido de expe-
riencias de alternancia partidista en los gobiernos municipales y esta-~
tales, de tal suerte que el Partido Revolucionario Institucional (pri) se
encontrd cada vez con mas frecuencia en el papel de partido de opo-
sicion. Posteriormente, el incremento de la representatividad promovid
cambios en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Una de las caracteristicas esenciales del sistema politico mexicano
era el predominio del presidente sobre los poderes Legislativo y Judi-
cial, predominio que no necesariamente emanaba de las atribuciones
formales de autoridad establecidas en la Constitucion, sino que mas
bien provenia de reglas no escritas. De ahi que la desigualdad en el
equilibrio de poderes en México se fundara en la “informalidad de
la institucion”, a través del apoyo partidario del presidente dentro
del Poder Legislativo.

No obstante, esta situacion de predominio se fue desdibujando en
la medida en que las condiciones de informalidad han perdido terreno
ante la fortaleza de la oposicion en la arena electoral. Por ejemplo, la
coincidencia de la Presidencia del pais y de la Presidencia del partido
en la misma persona le aseguraba al jefe del Ejecutivo el apoyo de gran-~
des contingentes de legisladores, ya que era una forma de garantizar
la lealtad de los miembros del Poder Legislativo mediante el estableci~
miento de una estructura de incentivos que promovia que el interés de
los legisladores residiera en satisfacer los intereses del jefe del partido.

En este sentido, huelga decir que el Ejecutivo empezo ya, desde
hace algun tiempo, a presentar signos de equilibrio y hasta de debi-~
lidad frente a los otros dos poderes y, por lo tanto, las prerrogativas
constitucionales de cada uno de los poderes se han vuelto relevantes,
sobre todo en la medida en que, por ejemplo, las facultades fiscali-
zadoras y presupuestarias (articulos 72, 73, 74, 75y 79), legislativas
(articulo 73), politicas (articulos 93, 110 y 111), administrativas
(articulos 73, 76, 80 y 88) y de relaciones internacionales (articulos
89 y 76) otorgadas al Legislativo por la Constitucién se convierten
en piezas clave para el equilibrio de poderes.

Todas estas facultades cobran relevancia en el momento en que el
Legislativo ya no solo legisla, sino que también participa en la formu-~
lacién de politicas, dado que cumple con otras funciones de caracter
fiscalizador en las que ejerce control sobre el presupuesto, la ley de
ingresos y el endeudamiento; promueve juicios politicos; crea comi-~
siones de investigacion; demanda la comparecencia de funcionarios
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publicos; analiza la celebracion de convenios internacionales; y nom-
bra a algunos miembros de la administracion publica, entre muchas
otras tareas que comparte con el Ejecutivo.

Es decir, en la actualidad las condiciones politicas e instituciona-
les, al mismo tiempo que aumentan los contrapesos estructurales, esti-
mulan la controversia entre los actores de tal forma que la proba-
bilidad del Ejecutivo para aprobar reformas estructurales y cambiar
el status quo disminuye.

Al respecto, las preguntas que surgen de este escenario son: jcual
es el papel del Ejecutivo en este nuevo equilibrio de fuerzas?, y jes
posible que los partidos politicos cooperen para aprobar cambios en
la formulacién de las politicas publicas?

Para responder a estas preguntas nuestras lineas de investigacion
versaran sobre dos fuentes principales: 1) el impacto de los puntos
de veto sobre la aprobacion de politicas publicas en un régimen demo-
cratico; y 2) la creacion de mayorias con base en coaliciones ampliadas
para aprobar iniciativas presidenciales.

IMPACTO DE LOS PUNTOS DE VETO

De acuerdo con algunos estudios de gobernabilidad existen diferentes
procesos estructurales que agilizan o paralizan una decision; ello
depende de las combinaciones elaboradas por los diferentes codigos
reconocidos en el mundo en dos sentidos: por la forma en que se elige
a los representantes de los poderes y por el arreglo institucional
adoptado para facultar o no a ciertos actores con poder de decision.

Respecto del primero, Shugart (2001) afirma que los procesos elec-
torales son en parte responsables de la falta de cooperacion entre
poderes debido, fundamentalmente, a que los incentivos de coopera-
cidn son inexistentes cuando se trata de sistemas de representacion
proporcional y listas abiertas, o de distritos electorales ampliados en
combinacion con partidos indisciplinados y fraccionados, pues se
producen redes clientelares o intereses especiales que dificultan el
debate ampliado de las politicas.

Por otro lado, el autor enfatiza que adicionalmente a los proce-
sos electorales existe el problema de los contrapesos expresados en
las facultades otorgadas por ley a los actores politicos. El numero
de puntos de veto sera resultado del diseno institucional adoptado
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por cada pais. Por ejemplo, un sistema parlamentario con gobierno
central y bicameral tiene dos puntos de veto: las Camaras alta y baja.
Por el contrario, un sistema presidencial, con bicameralismo simé-~
trico, multipartidista y federal, tendra tantos puntos de veto como
actores intervengan en la aprobacion o negacidén de una decision
(Ugalde, 2004).

Adicionalmente al numero de instancias y actores que intervienen
para aprobar o no una decision, se deben considerar las facultades
con las que cuenta cada uno de esos actores para observar el grado
de intervencion. Existen constituciones en la cuales la soberania par-
lamentaria es tal, que el poder del Ejecutivo es tan débil que solo bajo
el escenario de un gobierno mayoritario podria darse cauce a la for-
mulacion de politicas. En este caso, se trata de sistemas donde la facul-
tad del Congreso para modificar cualquier proyecto de ley, incluido el
presupuesto, no estd restringida. En ellos, si el Ejecutivo no logra coin-~
cidir con las distintas fuerzas politicas del pais el desacuerdo podria
persistir tantos afos como dure el mandato fijo (a la manera de los siste-
mas presidenciales); de ahi que la desobediencia civil o hasta los golpes
militares sean mas factibles como formas de oposicion frustrada.

Por el contrario, e independientemente del niimero de actores con
poder de veto, si la Constitucion restringe las prerrogativas parla-~
mentarias y aumenta las presidenciales estariamos hablando de un
gobierno fuerte que, al margen del apoyo partidista, detenta el con-
trol a partir de las facultades extraordinarias que le otorga la propia
Constitucién. Tales son los casos del poder de veto que la mayoria
de los mandatarios posee (con excepcion de Peru y Venezuela); del
poder de decreto sin restricciones que solo contemplan Argentina,
Brasil y Colombia; del de politica reservada, que unicamente deten-
ta el presidente de Uruguay; y del poder de iniciativa presupuestaria
extraordinaria del que disfruta la mayoria de los mandatarios, aunque
solo en algunos casos se restringa la participacion del Congreso en
su eventual modificacion, como en Brasil, Chile, Colombia y Peru.
También en este conjunto se cuenta el poder de convocar a referén-
dum, sin que se requiera del consentimiento del Congreso, que es
propio de Ecuador y en algun momento lo fue de Guatemala, y que
supone privilegiar la aprobacidén popular antes que la adhesion de
las contrapartes politicas (Shugart, 2001: 167-173).

Visto asi, se puede afirmar que la capacidad de tomar decisiones
depende de las prerrogativas otorgadas por la Constitucion, del tipo
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de sistema electoral establecido y del grado de unidad del partido. En
otras palabras, para que un sistema presidencial funcione el titular
del Ejecutivo debe contar con una mayoria en el Congreso que sea dis-
ciplinada y los legisladores deben inclinarse a producir leyes generales
y, con ello, asegurar el equilibrio entre poderes (Shugart, 2001).

Reunir estas condiciones es la tarea de muchos paises latinoame-~
ricanos que se enfrentan a poderes publicos en constante lucha; sis-
temas de partidos fraccionados; partidos indisciplinados; y legisladores
que responden a sus redes clientelares antes que a sus organizaciones
politicas. Es decir, se trata de sistemas débilmente institucionaliza-
dos y muchas veces fusionados en una instancia o persona, contro-
lados por élites gubernamentales y localismos individuales que se
opornen al fortalecimiento de un sistema de partidos que se identi-
fique con la sociedad, competitivos, estables y, por supuesto, orga-~
nizados (Mainwaring, 1999).

Asi, la adopcién de decisiones es el resultado de grandes coalicio-
nes legislativas que toman en cuenta al presidente como instancia de
veto; es por ello que las mayorias legislativas se forman a partir del al-
cance del compromiso adquirido por los diferentes actores e instan-
cias con poder de veto.

El poder de veto se refiere al punto dentro de la cadena de decisio-
nes en que un actor o una instancia tienen la capacidad de bloquear-
las o de exigir concesiones a cambio de su consentimiento.

La diferencia entre instancias y actores con poder de veto es que
mientras las primeras se identifican con los actores institucionales
con poder de veto, tales como los poderes Legislativo y Ejecutivo,
ambos facultados para bloquear una decision, los actores con poder
de veto son las personas (legisladores, presidente) u organizaciones
(partidos y comités legislativos) que ocupan una instancia de veto.
De ahi que las instancias con poder de veto incrementan, cuando estan
fraccionadas, el numero de actores que detentan dicho poder y que
pueden influir en el gobierno (Shugart, 2001: 156; Nacif, 2001).

Agregar mas actores e instancias con poder de veto (o veto play-
ers) significa menos control del gobierno en la agenda legislativa. En
paises con un alto control sobre la agenda, la negociacion de los par-
tidos por una coalicidn termina con pocos veto players. Del otro lado,
en paises donde se carece de control sobre la agenda los partidos forma-
ran grandes coaliciones para asegurarse el control de las legislaturas
y evitar asi pérdidas en las batallas legislativas por unos pocos votos.
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No obstante las desventajas que supone la multiplicidad de actores
institucionales y personales con poder de veto, Shugart (2001: 157)
considera que es benéfica para la democracia ya que, si bien es cier-
to que la toma de decisiones se torna mas lenta y compleja cuanto
mayor sea el numero de actores que ejercen el poder de veto, tam~
bién lo es que la coalicidén encargada de promulgar las leyes habra
de ser mas amplia y, por lo tanto, los cambios acordados seran mas
duraderos y transparentes.

En México, a partir de la integracion plural de las distintas ins-
tancias, como el Congreso de la Union y las legislaturas locales, asi
como de la introduccién de importantes reformas al Poder Judicial
en 1994, las cuales le confirieron a la Suprema Corte de Justicia fa-
cultades para revisar la constitucionalidad de las leyes y dirimir con-
troversias entre los poderes de gobierno, las instancias y actores con
poder de veto se multiplicaron, y hoy en dia el presidente de la Re-~
publica, las camaras federales y locales y la Suprema Corte tienen la
facultad de vetar leyes, sobre todo las constitucionales.®

El sistema politico mexicano se puede calificar como un caso ex-
tremo en el que para tomar decisiones se requiere de la aprobacion
de una amplia cantidad de actores que intervienen en el proceso de
formulacion de politicas. Por ejemplo, para aprobar una reforma
constitucional se requiere del voto favorable de dos terceras partes
de los legisladores presentes en cada camara (bicameralismo simétrico
y multipartidista) y de la mayoria de las legislaturas de los estados,
mientras que para reformar una ley secundaria basta con la aproba-~
cion de la mayoria de los presentes en cada una de las camaras; es
decir, segun la norma se requiere de un gobierno de mayoria para
poder modificar el status quo (Rossell, 2000).

En cuanto a las facultades otorgadas a la figura del presidente, el
sistema presidencial en México puede colocarse entre los sistemas

4 El mecanismo para el nombramiento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, que antes correspondia al Ejecutivo federal con ratificacion de la Camara de Sena-
dores, se modifica con la reforma de 1994, que establece que son los propios integrantes del
Senado de la Republica quienes, por acuerdo de las dos terceras partes de sus miembros, desig-
nan a los ministros a partir de una terna presentada por el Ejecutivo (articulo 89, fraccion
xvi de la Constitucién).

5En 2001 uno de los partidos opositores al gobierno (el FrRD) propuso una iniciativa de ley en
la que se pretendia prohibir el ejercicio del veto a reformas constitucionales, asi como a la Ley
de Presupuesto (Gaceta parlamentaria, 25 de mayo de 2001).
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con prerrogativas restringidas.® Por ejemplo, en México la Consti-
tucidn prevé los vetos total y parcial en el articulo 72 constitucional,
que sefiala que “el proyecto de ley o decreto desechado en todo o en
parte por el Ejecutivo serd devuelto, son sus observaciones, a la ca-
mara de origen”; sin embargo, esta prerrogativa del presidente es
relativa, ya que puede ser superada por el voto de una mayoria for-
mada por dos terceras partes de los miembros en el Congreso. Al
mismo tiempo, el poder de veto tiene alcances bastante limitados,
ya que el Ejecutivo no puede vetar aquellas legislaciones cuya resolu-
cién sea exclusiva de alguna de las dos camaras, como por ¢jemplo,
el presupuesto de gastos, facultad exclusiva de la Camara de Dipu-
tados.” En cuanto al resto de las facultades que segun Shugart dan
mayor fuerza a los ejecutivos en los sistemas presidenciales: las de
decreto, iniciativa presupuestal, referéndum y politica reservada,
ninguna procede en el caso mexicano, ya que los primeros son san-
cionados por el Congreso, la iniciativa presupuestal no esta sustraida
a la enmienda de los grupos parlamentarios, mientras que las figuras
de referéndum y de politica reservada son inexistentes, todo lo cual
coloca el poder del presidente entre los mas débiles de la region, junto
con Costa Rica, Honduras y Paraguay® (Shugart, 2001).

6 Las facultades que corresponden tinicamente al Ejecutivo, en las que no intervienen los otros
poderes, son reducidas y con relativamente poco peso en la toma de decisiones; entre ellas
estan las facultades de nombrar y remover libremente a su gabinete y a los empleados guber-
namentales de cierta jerarquia, dirigir las fuerzas armadas, facilitar al Poder Judicial los au-
xilios necesarios para el cumplimiento de sus funciones, habilitar toda clase de puertos y/o
aduanas, conceder indultos y privilegios a ciertas personas, etcétera. En tanto, las prerrogativas
que comparte con el Congreso en su conjunto o con una de sus camaras se refieren a aquellas
facultades en las que el presidente propone y el Legislativo valida dichas propuestas, como por
ejemplo, la ratificacion de nombramientos diplomaticos, mandos superiores del Ejército y algu-~
nos de su gabinete, como el procurador general de la Republica, asi como de los ministros de
la Suprema Corte de Justicia —por parte del Senado—, o el otorgamiento de permisos para viajes
al exterior a cargo del Congreso de la Union (articulo 89 constitucional).

7 Recientemente se promovié una controversia constitucional por parte del Ejecutivo respecto
de la posibilidad de vetar parcialmente las modificaciones que eventualmente le hiciera la
Camara de Diputados al decreto de presupuesto que se envia cada ano. Tras una polémica que
inici6 en 2001, el fallo le fue favorable al Ejecutivo hasta 2005; con él se adiciona un meca-~
nismo que sin duda mejora el equilibrio de poderes, toda vez que prevé la posibilidad de defen-
sa de las propuestas de politica de gasto y programatica de la administracion en turno.

8 En un estudio comparativo sobre las facultades legislativas formales de las presidencias en
América Latina, Shugart (2001) coloca a México entre las presidencias mas débiles de la
region, ya que la Constitucion sélo otorga al presidente prerrogativas restringidas, como en
los casos del veto o de la iniciativa presupuestal. Es decir, en el pasado su poder no residia
en sus facultades constitucionales, sino en el control electoral ejercido por el partido que lo
postulaba, situacion que ha ido desapareciendo en la medida en que las fuerzas politicas se
han diversificado. El caso contrario lo representan Argentina, Chile, Brasil, Colombia y Uruguay,
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De esta forma, se puede afirmar que el poder del presidente residia
sobre todo en el control electoral ejercido por su partido. Hoy dia el
multipartidismo amplia el niumero de instancias y actores con poder
de veto, razén por la cual la capacidad ejecutora del presidente en Mé-
xico se ha reducido a un grado en el cual el desacuerdo entre los actores
genera indecision, o decisiones unilaterales. O bien, si llegara a existir
el acuerdo, éste seria el producto de grandes coaliciones que deberan
satisfacer las preferencias de todos aquellos actores o instancias capa-
ces de bloquear el cambio politico y las decisiones, o que sdlo podran
ser controladas en algunas areas, o se requeriria de grandes periodos
de negociacion y recompensa entre los involucrados (Ugalde, 2004).

A pesar de la dificultad que supone un sistema con multiples vefo
players, el conflicto que conlleva esta situacidn se reduce si los actores
politicos actuian de manera coherente y unitaria, esto es, si existe con-~
trol sobre la disciplina de sus miembros. Mas aun, cuando se trata de
un sistema bicameral, si alguno de los actores controla por si solo algu-
na de las camaras es posible que en cualquiera de los escenarios men-~
cionados la negociacion sea menos engorrosa. México enfrento la
multiplicacion de los vefo players como resultado de las elecciones
de 1997, cuando la conformacién de los espacios de representacion
produjo un gobierno dividido,” es decir, que el partido del presidente
perdié la mayoria en la Camara de Diputados (obtuvo sélo 48%), aunque
controlaba la mayoria en el Senado (60%).

A partir del aino 2000, cuando el pri perdio la Presidencia a manos
del Partido Accion Nacional, el escenario se revierte y se convierte
en un espacio con diversos puntos de veto en el que —pese a que los
actores politicos actiuan de manera unitaria y disciplinada (Valencia,
2004a)— ninguno de los partidos controla por si mismo alguna de las
instancias sino que, por el contrario, tal pareceria que para la toma de
decisiones el gobierno se sirve de las grandes coaliciones, no siempre
leales, fabricadas a partir de minorias electorales.

los paises con el mayor numero de facultades legislativas del presidente, con independencia
del apoyo partidario con que cuenten.

9 Existen dos variedades de gobierno dividido: la primera deviene de la division del control
partidario dentro del Congreso, y la segunda se refiere al control repartido entre el Congreso
y el Ejecutivo (Thurber, 1995).
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PLURALIDAD POLITICA E INCREMENTO EN LAS
INSTANCIAS Y ACTORES CON PODER DE VETO

Durante la ultima década del siglo xx se llevaron a cabo en México
importantes reformas en materia politico electoral con la finalidad de
que los procesos electorales fuesen mas plurales y creibles. Tales mo-
dificaciones dieron como resultado una estructura propicia tanto
para la competencia electoral como para el fortalecimiento de los
partidos. A la par que los cambios ocasionaban una mejoria en las
ganancias electorales de los partidos, sobre todo de la oposicidn, la
capacidad de intervencion de la autoridad presidencial en el pro-
ceso fue disminuyendo.

Cuatro fueron las modificaciones realizadas a la legislacion elec-
toral durante los noventa (1990, 1993, 1994 y 1996), todas las cuales
fueron concebidas con la finalidad de hacer de los procesos electo-
rales, asi como de las instituciones encargadas de organizarlos, ver-
daderos motores del cambio politico. Las reformas no sélo fueron
electorales, sino que también sirvieron para ampliar los criterios de
seleccidn de los partidos y para equilibrar las condiciones de la com-
petencia en la integracion de los érganos legislativos.

La reforma electoral de 1996 fue resultado de un gran esfuerzo
de negociacion entre las distintas fuerzas politicas. Durante casi dos
anos se consensuod una serie de modificaciones a las reglas del juego
en materia electoral, entre las que sobresalen: la total autonomia de
los organos electorales frente a los partidos politicos y sus represen-~
tantes en el Congreso; la extension de la jurisdiccién del Tribunal
Federal Electoral a todas las autoridades electorales, tanto las fede-~
rales como las regionales; el incremento en el porcentaje del umbral
para la participacion electoral de 1.5 a 2%; y el significativo aumento
en el monto del financiamiento publico a los partidos (de casi 600%),
otorgandose mayor equidad en su distribucion. Al mismo tiempo que
se ajustaron las férmulas de representacion en el Congreso se esta-~
blecié un techo de sobrerrepresentacion del 8%, mientras que se
inyectd mayor pluralismo en la Camara de Senadores mediante la
eleccion de 32 senadores por el principio de representacion propor-
cional (Becerra, Salazar y Woldenberg, 1997). Con esta reforma se
consolidd un sistema electoral mixto!© en el que se privilegia el plura-

10 Ademas de México, Venezuela y Bolivia son los paises que combinan los sistemas de repre-
sentacion en América Latina. Por su parte, Colombia y Uruguay alternan entre los sistemas
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lismo (articulos 52, 53 y 54 constitucionales), ademas de que se for-~
talecio el bicameralismo simétricol! y se robustecio a las dirigencias
partidistas sobre los militantes, lo cual produjo partidos unitarios y
disciplinados.

La introduccion de los cambios a la legislacion mejord de manera
paulatina los niveles de ganancia electoral de los partidos de oposicion.
Mientras que en la Camara de Diputados dicha mejora ya era notable
a partir de 1994, en la de Senadores no fue sino con la reforma de 1996
cuando las condiciones de representacién mejoraron para los par-
tidos distintos al pri. No obstante que la caida en las preferencias elec-
torales del Partido Revolucionario Institucional ha sido sistemaética,
también se ha dado en forma paulatina, al grado de que en 1997, pese
a perder la mayoria en la Cadmara de Diputados, el partido la conservo
en la de Senadores, con 60% del total, al obtener 77 de las 128 posi-
ciones destinadas a la representacion federal. Es decir, a pesar de que
los partidos distintos al pri mejoraron su nivel de competitividad,
hasta antes del afio 2000 el presidente y su partido mantuvieron el
poder de veto en la mayoria de las instancias. De acuerdo con el cua-
dro 1, Carlos Salinas de Gortari mantuvo el apoyo necesario para
llevar a cabo sus reformas, mientras que Ernesto Zedillo también lo

de eleccion primaria y de elecciones generales; Chile, Brasil y Pert, por su parte, se carac-
terizan por utilizar listas abiertas, mientras que Argentina, Costa Rica, Paraguay y Ecuador
utilizan listas cerradas (Shugart, 2001)

1 La eleccion de senadores establecio un sistema doble, parecido al de la Cadmara de Dipu-
tados: 64 fueron electos por mayoria relativa, 32 por la formula de primera minoria y otros
tantos por la de representacion proporcional, para un total de 128. La formula de reparto
premia al partido que gane la mayoria de votos en un estado con dos de las tres senadurias
en disputa, mientras que la tercera se asigna al que gane la primera minoria, es decir, al
que obtenga el segundo lugar. Cada partido presenta una lista cerrada de dos candidatos
por estado y en el caso del partido que gane la primera minoria es el aspirante que aparece
en el lugar numero uno quien obtiene el cargo (Nacif, 2000).

Ademas, en ese mismo afio se cred una circunscripcion nacional con una magnitud dis-
trital igual a 32, en la cual se elige el resto de los 128 senadores. Para la asignhacion de este
grupo de senadurias, el mismo voto emitido en los comicios para elegir a los tres senadores
por estado se somete a un nuevo conteo, al que se le agregan los votos por partido en todo el
pais. Los partidos presentan listas cerradas de 32 candidatos y el reparto se hace de acuerdo
con el porcentaje de votos. Si seguimos la literatura que revisa el tema, podremos encontrar
que la magnitud del distrito es un elemento que afecta la toma de decisiones. Por ejemplo,
si ésta es elevada, como en el caso de las cinco circunscripciones plurinominales en las que
se divide al pais, la posibilidad de emprender campanas personales se anula. En cambio, los
distritos regionales producen representantes locales que dificilmente estarian dispuestos a
debatir programas nacionales, pues se trata de candidatos condicionados por los compro-
misos con sus electorados (Prats i Catald, 2001). En el caso mexicano esta ultima inferencia
no se cumple totalmente, ya que la clausula de no reeleccién dificulta, entre otras cosas, las
campanas personales, lo cual favorece a los partidos.
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conservo, y aunque mas reducido fue suficiente para la aprobacion
exitosa de la mayoria de sus propuestas legislativas.

Con el arribo de Vicente Fox a la Presidencia de la Republica el 2
de julio de 2000, el partido en el poder (el Partido Accién Nacional,
PAN) 10 solo no logrd conquistar la mayoria en ninguna de las dos
camaras sino que, ademas, el Ejecutivo se enfrentd a legislaturas loca-
les influidas por los gobernadores de oposicion y su margen de ma-
niobra para imponer lealtad y disciplina incluso entre los miembros
de su partido se vio limitado al carecer de los poderes informales con
los que contaba el pri en el pasado.!? Vicente Fox y su partido enfren-
taron el problema de ser un gobierno sin mayoria en ninguna de las
instancias, que inclusive ni siquiera detentaba la “primera minoria”
en el Congreso de la Union, la cual correspondio al pri en ambas cama-
ras, asi como en el mayor numero de los congresos locales, lo cual con-
virtid a esa organizacion politica en un poderoso actor con poder de
veto en casi todas las instancias facultadas para formular politicas
(véase cuadro 1).

EFECTOS DE LA COMPETITIVIDAD ELECTORAL EN LA
APROBACION DE LA AGENDA LEGISLATIVA PRESIDENCIAL

Con la intervencion casi absoluta del presidente en todos los ambitos
estatales, la produccion legislativa habia quedado casi exclusivamente
en sus manos; por ello se decia que gobernaba legislando. Por ejem-
plo, mientras el Pri—hasta antes de 1997— mantuvo la mayoria en ambas
camaras y controlaba la mayor parte de los 31 congresos locales, las
tasas de aprobacion de las iniciativas presidenciales eran superiores

1214 desigualdad en el equilibrio de poderes en México tuvo como fundamento la “informali-
dad de la institucion”. Para Weldon, tales poderes informales se explican por la relacion que
guardaba el presidente con su partido y los mecanismos institucionales en los que se funda-~
mentaba. Es decir, la centralizacion del poder no sélo se sostenia por las facultades otorgadas
al titular del Ejecutivo por la Constitucion, sino también por la hegemonia del rri en el Con-
greso, la alta disciplina partidista y, por supuesto, la delegacion del liderazgo del partido en
el presidente, circunstancias que hicieron de la divisién de poderes una estipulacion ficticia.
A la centralizacién de poder activada por las reglas metaconstitucionales se adicionaba la
intervencion casi absoluta en todo el ambito estatal por parte del presidente, quien no sélo
tenia la facultad de reformar la Constitucion, sino que se habia caracterizado por ser uno de
los principales, o incluso el tinico, promotor de iniciativas de legislacion ordinaria (articulo 71 cons-
titucional), ademas de ser el unico facultado para nombrar a su sucesor inmediato, y para de-
signar y/o remover a los integrantes de su gabinete, a los candidatos a gobernadores, a los
jueces y a la mayor parte de los legisladores (Weldon, 2002).
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a 95%, al tiempo que se incrementaron las reformas constitucionales.
Durante el sexenio de Miguel de la Madrid se registraron sesenta
reformas a la Constitucién; Carlos Salinas reformé 51 articulos de la
Carta Magna; y sélo en la primera mitad de su periodo, entre 1994
y 1997, Ernesto Zedillo logré exitosamente la aprobacion de 52 re-
formas (véase cuadro 2). Es decir, la ventaja electoral ofrecida por
el partido del presidente supuso su apoyo incondicional a las refor-
mas propuestas en el programa de cambio econdmico que se venian
gestando desde Miguel de la Madrid y que sus sucesores continua-
ron instrumentando con éxito.

CuADRO 2
EvoLUCION DE LA PRODUCCION LEGISLATIVA DEL EJECUTIVO

Controversias Numero de
constitucionales iniciativas  Tasa de aprobacion
Reformas (Suprema Corte presentadas por  de iniciativas
Trienios  constitucionales de Justicia)* el Ejecutivo presidenciales
1988-1991 9 — 85 96%
1991-1994 42 — 129 98%
1994-1997 52 111 84 99%
1997-2000 25 100 49 90%
2000-2003 11 549 65 80%
2003-2006 ™ 145% 25%% 70%

FuenTe: Elaboracion propia con base en Gaceta Parlamentaria en Linea, www.gaceta.
cddhcu.gob.mx, Sistema Integral de Informacién y Documentacion, 2000; Rossell,
2000; Valencia, 2004a; y Suprema Corte de Justicia la Nacion.

*Hasta 1994 la Suprema Corte de Justicia la Nacion (scN) adquirio la facultad para
revisar la constitucionalidad de las leyes y dirimir controversias entre poderes de go-
bierno. Las acciones de inconstitucionalidad tienen como principal caracteristica que
los efectos que produce la sentencia emitida por el Pleno de la sqN al resolver sobre la
validez de la norma combatida son de aplicacion general siempre que la sentencia haya
sido aprobada por una mayoria de cuando menos ocho votos de un total de once.

** Datos registrados hasta junio de 2005.
*** Datos registrados hasta mayo de 2005.
*#** Datos registrados hasta marzo de 2005.

Sin embargo, fue a partir de 1997 cuando el presidente Ernesto
Zedillo se enfrentd por primera vez a un escenario en el cual dos
de las principales instancias con poder de veto no lo favorecian. El
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régimen presidencialista con partido hegemonico empezaba a des-~
mantelarse: el partido del presidente perdid ese afio la mayoria en
una de las camaras legislativas asi como en la mayor parte de los con-~
gresos locales (véase cuadro 1). Esta nueva composicion politica tuvo
repercusiones en la segunda mitad del mandato zedillista: por un lado,
la probabilidad de sancionar reformas, sobre todo constitucionales, se
redujo considerablemente, al grado de que en ese periodo el jefe del
Fjecutivo logrd unicamente la aprobacion de 25 reformas de este tipo
—menos de la mitad de las ratificadas en el trienio pasado. Asimismo, el
numero de iniciativas presentadas también se redujo y la tasa de apro-~
bacion de las propuestas presidenciales disminuyo en 10%. Por otro lado,
la aceptacion de tales reformas se dio en un contexto de negociacion
entre los partidos, sobre todo con el PAN como segunda fuerza politi~
ca del pais, la cual hasta 1999 gobernaba a 30% de la poblacién.

Con el advenimiento de la alternancia y con ella de la pérdida del
monopolio del poder politico por un solo partido se producirian cam-~
bios importantes en el proceso de toma de decisiones. Por un lado, la
carencia de una mayoria congresional por parte del partido del pre-~
sidente redujo su capacidad para influir en la agenda legislativa y,
por el otro, la debilidad presidencial motivé la presencia de otros acto-~
res en la toma de decisiones; de ahi que la formulacion de politicas
pasoé de ser una tarea concentrada en la figura del presidente a una
actividad colegiada, representada por las coaliciones partidistas.

En la administracion de Vicente Fox se observa la activacion de
todos los puntos de veto, puesto que como se ha dicho, este ha sido el
caso en que el partido del presidente ha obtenido los menores niveles
de representacion tanto en las camaras federales como en los congre-
sos locales. Esta situacion redujo considerablemente la capacidad
legislativa del presidente, al grado de que durante sus primeros tres
anos de gobierno solo consiguié reformar ocho articulos de la Cons-
titucion y el apoyo unicamente para 80% de sus iniciativas propues-
tas al Congreso de la Unién (véase cuadro 2).

Pese a que la tasa de aprobacion de las propuestas presidenciales
continud siendo alta, la composiciéon plural de la mayoria de las ins-~
tancias de veto ha tenido efectos significativos en la formulacion de
politicas publicas por parte del Ejecutivo. Seguin los datos disponi~
bles, Ernesto Zedillo fue el mandatario mas prolifico en la modificacion
de articulos constitucionales, aunque no de los mas controvertidos,
porque si bien es cierto que en su sexenio se inauguré la facultad
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de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para revisar la consti-
tucionalidad de las leyes, también lo es que el niumero de controver-
sias promovidas fue relativamente bajo, sobre todo en comparacion
con las emprendidas en el periodo todavia inconcluso de Vicente Fox
quien, a diferencia de su antecesores, solo logrd impulsar con éxito
un numero realmente reducido de reformas constitucionales. Lo mismo
sucede cuando se trata de cuantificar las iniciativas originadas en
el Poder Ejecutivo. Asi, por ejemplo, del total de iniciativas de ley pre-
sentadas a las camaras en la administracion foxista poco mas del
80% tuvieron un origen distinto al presidencial; es decir, puede afir-
marse que la produccion legislativa de los representantes populares
se incrementa en la medida en que el Ejecutivo disponga de un menor
control sobre el Congreso o, en otras palabras, cuando la composi-
cidn de las camaras no favorece al partido del presidente.

La reduccién de las propuestas legislativas por parte del Ejecutivo
y las controversias generadas alrededor de éstas no son un fenémeno
exclusivo de este sexenio; segun los datos disponibles, esta circuns-
tancia se ha venido presentando en los ultimos 17 afios, pues entre
1988 y 2000 del total de las iniciativas presentadas a las camaras un
65% en promedio tuvieron como origen a los grupos parlamentarios
y/o sus integrantes. El periodo con mayor predominio legislativo
por parte de los asambleistas fue el de 1997-2000, justo cuando el
partido del presidente perdid por primera vez la mayoria en la Ca-
mara de Diputados, con 80% de las iniciativas presentadas, mientras
que la legislatura con la menor proporcion de propuestas por parte
de los representantes populares fue la de 1994~1997, con unicamente
50% del total de las enmiendas impulsadas, afios en los que el partido
del presidente todavia detentaba las mayorias camarales, con 60%
y 74% de los escanos en las camaras de Diputados y Senadores, respec-
tivamente (Valencia, 1998).

Para Benito Nacif (2002) el aumento en la proporcién de la pro-
duccion legislativa por parte de los grupos parlamentarios y la dis-
minucién de esa funcion por parte del Poder Ejecutivo se explica
porque todos los actores adecuaron su comportamiento a las expec-
tativas generadas por el nuevo equilibrio de poderes. Los partidos de
oposicidn estimaron un incremento en la probabilidad de que sus
iniciativas fueran dictaminadas positivamente en comisiones y apro-~
badas en el Pleno, sobre todo cuando las mismas se hubiesen integra-
do pluralmente. En contrapartida, el Ejecutivo anticipo la disminucion
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de su tasa de aprobacion; de ahi que la actuacion del presidente se
tornara cautelosa, al presentar solo aquellas iniciativas que sabia
que el Congreso aprobaria y que ya habia previamente valorado y
concertado.

Como puede observarse en el cuadro 2, los diferentes jefes del
Ejecutivo no solo disminuyeron su produccion legislativa cuando
no les favorecia la mayoria, sino que desde 1997 el presidente ya no
cuenta con la influencia de antaino para intervenir en el contenido de
la legislacion, como la tuvo cuando gobernaba con mayorias amplia-
das. Esta circunstancia tuvo como consecuencia la disminucion de
la participacion del presidente en la presentacion de leyes, de tal ma-
nera que hoy dia podemos afirmar que la formulacién de politicas es
una tarea compartida, sobre todo con el Poder Legislativo. Es decir,
los actores con poder de veto se han diversificado entre los grupos
parlamentarios y son ellos los que en la actualidad mantienen el con-
trol de la agenda legislativa.

Ciertamente, los datos muestran un cambio sustancial en el equi-
librio de poderes. El presidente dejo de ser al mismo tiempo jefe de
Estado y jefe del Legislativo. De hecho, la contribucion de los grupos
parlamentarios a la produccion legislativa empieza a ser “cuantita-~
tivamente mas importante que la del presidente y su partido” (Nacif,
2002). Ello nos indica que la tasa de aprobacion tenia mucho que
ver con el namero de partidos que respaldaban las propuestas en uno
u otro sentido. En otras palabras, las coaliciones jugaron un papel
preponderante en la formacion de acuerdos.

EQUILIBRIO DE PODERES Y FORMULACION DE POLITICAS

La toma de decisiones en un escenario con multiples actores con po-
der de veto da como resultado una serie de concesiones entre los distin-~
tos niveles de gobierno (poderes Legislativo y Ejecutivo, congresos
locales) y los actores politicos (partidos politicos, grupos parlamenta-
rios ¢, incluso, legisladores individuales). La capacidad para aceptar o
vetar propuestas —en este caso iniciativas— es una habilidad adquirida
que incrementa o disminuye el desempenio de la actividad legislativa

Para empezar, al incrementarse el numero de actores e instancias
con poder de veto, los partidos de oposicion, incluso los mas peque-
fios, detentaron dicho poder; la Camara baja y algunos congresos
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locales encontraron mas posibilidades de negociacion de sus propues-~
tas y el proceso legislativo se tornd mas lento y caédtico. De esta ma-
nera, las caracteristicas de las iniciativas cobraron importancia en la
medida en que se produjo un cambio en el escenario en el que las pro-
puestas eran votadas, pues los actores adoptaron diversos comporta-
mientos de acuerdo con el origen, tema, tipo de iniciativa y hasta el
tipo de votacién a la que eran sometidas.

En este sentido, puede afirmarse que las condiciones institucio-
nales cobraron importancia, sobre todo la referida a la mecénica legal
del proceso legislativo, a partir de que el disefio legal del procedi-
miento de toma de decisiones favorece a las mayorias,'® en contraste
con el sistema multipartidista, bicameral y federal que caracteriza al
sistema politico mexicano, en el cual el Poder Ejecutivo, la Cdmara de
Diputados, la Camara de Senadores, la Suprema Corte de Justicia, los
congresos locales, los partidos representados en las camaras, y hasta
los legisladores individuales, constituyen instancias y actores con ca-
pacidad para bloquear, rechazar o modificar cualquier reforma o po-
litica propuesta por el Ejecutivo; de ahi que el presidente en México
sea un actor con limitaciones formales que, al carecer de mayorias

13 La elaboracion y presentacion de leyes y decretos puede iniciarse indistintamente en cual-
quiera de las dos cdmaras. La Camara de origen es el érgano legislativo que inicia el pro-
ceso y la Camara revisora recibe la propuesta que ya ha sido aprobada por aquélla. Todos
los decretos e iniciativas de ley se remiten al presidente de la Mesa Directiva, quien a su vez
los turna a las comisiones dictaminadoras que correspondan de acuerdo con su materia.
Una vez en éstas, sus presidentes se encargan de realizar el dictamen de las propuestas, el
cual le sera notificado al presidente de la Mesa Directiva, quien a su vez es el encargado de
programar la inclusion del texto en el orden del dia.

Los dictamenes se someten a dos lecturas, la primera de las cuales se realiza el dia en que
se da a conocer a los miembros de la Cdmara el proyecto de ley, mientras que la segunda se
hace cuando se discute y vota. Todo proyecto de ley o decreto se discute y vota primero en lo
general y después en lo particular, o por cada uno de sus articulos. Si el proyecto es aprobado
en la Camara de origen pasa a ser discutido en la otra Camara, que se convierte en reviso-
ra, excepto cuando se trata de alguna facultad exclusiva.

La Camara revisora recibe la minuta del dictamen con el proyecto de ley o de decreto y
lleva a cabo el mismo procedimiento que en la Camara de origen. Si algun proyecto de ley
o decreto fuese desechado en su totalidad por la Camara revisora volvera a la de origen con las
observaciones que aquélla le hubiese hecho. Si las adiciones o reformas propuestas por la Ca-
mara revisora fuesen aprobadas por la mayoria absoluta de los legisladores presentes en la
Camara de origen, entonces el proyecto pasa al Ejecutivo.

Al recibir el decreto aprobado por el Congreso, el presidente de la Republica cuenta con
dos opciones: a) hacer observaciones al decreto aprobado y después remitirlo a la Camara
de origen para su estudio dentro de los diez dias habiles siguientes, a no ser que después de
ese lapso se hayan suspendido las sesiones del Congreso, en cuyo caso la devolucion debera
hacerse el primer dia en que éste se reuna, o b) promulgarlo mediante su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion (Do¥).
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parlamentarias, dificilmente puede considerarse un gobierno refor-
mista, ya que para llevar a cabo cualquier modificacién a una ley se
requiere de altos indices de “[...] unidad partidaria y de fuertes in-~
centivos para que los legisladores se apeguen a la linea del partido.
Asi, el Congreso opera a través de bloques cohesionados de legisla-~
dores que funcionan mediante la aportacion de porciones de votos
para aprobar una ley” (Nacif, 2002: 10).

Una de las instancias que cobraron importancia a partir de su
propia integracién plural fue la Camara de Diputados, la cual paso
a ocupar uno de los lugares primordiales dentro del equilibrio de
poderes y, por ende, se colocod en el centro del debate politico a partir
del hecho de que ha representado un obstaculo para los gobiernos
reformistas en los ultimos afnos. La Camara de Diputados se activo
como punto de veto y las tres principales fuerzas politicas que la in-
tegran (pAN, PRI Y PRD) se han convertido en poderosos actores que han
cuestionado y modificado algunas propuestas presidenciales hasta
el grado de influir en la formulacién de sus politicas.

Pocos son los congresos en el mundo que participan activamente
en asuntos econdmicos y presupuestarios. Los congresos estadouni~
dense y chileno son dos de las muy pocas asambleas que se encargan
de formular el programa presupuestal a fin de controlar los recursos.
En México esta actividad solia ser privativa del jefe del Ejecutivo, al
grado de que ni siquiera la compartia con los miembros de su par-
tido. Hoy dia casi cualquier asunto, y sobre todo los econdémicos y
presupuestales, son funciones que el presidente debe compartir con
los representantes populares. Una prueba contundente de ello lo es la
disminucién en el numero de iniciativas del Ejecutivo y el aumento
de las que presentan los integrantes de la Camara baja. De acuerdo
con la informacion registrada en la base de datos elaborada para este
articulo, en la Lvi Legislatura 23% de las iniciativas votadas en el
Pleno tuvo como origen el Poder Ejecutivo, en tanto que 75% fue
promovido por los miembros del Congreso de la Union. Por su parte,
en la Lvin Legislatura 34% de las propuestas votadas proviné del Eje-~
cutivo mientras que los legisladores impulsaron el 64%. Finalmente,
en la Lx Legislatura (con datos hasta marzo de 2005), 16% de las re-
formas lo propuso el presidente de la Republica, en tanto que las pro-~
ducidas por los asambleistas representaron 82% del total. Como puede
observarse, la formulacion de politicas publicas ha sido, en los ulti-
mos anos, una tarea colegiada en la cual la negociacion logra equili-
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brar el poder de las fuerzas participantes, incluido el Poder Ejecu-
tivo (véase cuadro 3).

Cuabro 3
PORCENTAJE DE INICIATIVAS DISCUTIDAS POR ORIGEN

EN LAS ULTIMAS TRES LEGISLATURAS

Origen v Leg. % Lviii Leg. % LIX Leg. %

Ejecutivo 2 23.28 65 34.60 25 15.80
C. Diputados 65 56.03 99 52.70 90 57.00
C. Senadores 22 18.97 22 11.70 40  25.30
C. De la Unién 0 0 1 0.53 2 1.27
Congresos locales 2 1.72 1 0.53 1 0.63
Total 116 100 188 100 158 100

Este incremento en la produccion legislativa por parte de los gru-
pos parlamentarios se explica porque todos los actores adecuaron
su comportamiento a las expectativas ajustadas por el nuevo equili-
brio. Los partidos estimaron un aumento en la probabilidad de que sus
iniciativas fueran aprobadas en comisiones y votadas en el Pleno.
En cambio, el Ejecutivo se anticipo al posible rechazo y presentd solo
aquellas iniciativas previamente valoradas o concertadas con el Con-
greso (Nacif, 2002). De ahi que pese a que disminuyo su dotacion, las
iniciativas presentadas mantuvieron altas tasas de cohesion, aunque
no necesariamente de aprobacion.

Es interesante destacar que aun cuando la produccioén legislativa
del jefe del Ejecutivo disminuyo considerablemente, las propuestas
que en su mayoria provenian de los legisladores fueron consensua-
das al grado de que en los tres periodos estudiados la mayoria obtu-
vieron votaciones favorables. De hecho, como puede apreciarse en
el cuadro 4, cuando la Camara de Diputados se encontraba mas frac-
cionada (durante la Lvin Legislatura) o cuando el partido del presi-
dente perdio la primera minoria al quedar ésta en manos del pri (en
la Lx Legislatura), la cohesion de los tres principales partidos fue
mayor —ya que se favorecié a entre 80 y 90% de las propuestas— en
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comparacion con la legislatura anterior. En este sentido, la coalicion
PRI-PAN ha sido evidente, no obstante que el PRD coopero en 65% de
los casos.

La habilidad de negociacion y acuerdo entre los actores con poder
de veto redujo la posibilidad de indecision y aumento la probabi-~
lidad de aprobacion de aquellas decisiones previamente consensuadas,
sobre todo las del Ejecutivo y las originadas en la Cadmara de Diputa-
dos. Por ejemplo, en la segunda mitad del mandato de Ernesto Zedillo
los partidos favorecieron con su voto entre 60 y 75% de sus inicia-~
tivas, mientras que las propuestas aprobadas a los miembros de la
Camara baja oscilaron entre 70% y 90%, seguin aumentaba el numero
de integrantes de los partidos. Vicente Fox logro el apoyo para 80% de
sus propuestas en su primer periodo, cuando el consenso en torno
a su figura era mayor, y para 65% en lo que va de su segundo trienio.
En cambio, las propuestas de los legisladores mantuvieron en ambos
periodos altas tasas de aprobacion, en el rango de 80 a 90%.

Fue asi como el proceso legislativo se convirtidé en una negociacion
que, por un lado, dificulto el transito de las iniciativas de manera ra-
pida y sin cambios y, por el otro, impidi6 la discusion de las reformas
consideradas como estratégicas para el desarrollo del pais. Los pa-
quetes legislativos aprobados fueron, en general, condicionados por
los participantes de la coalicién, de tal forma que los més controver-
tidos tuvieron que ser sometidos a una segunda votacion, articulo por
articulo, razon por la cual se tratd de un proceso que generd multiples en-~
miendas al proyecto inicial y que muchos de los miembros de las frac-~
ciones partidistas no estaban dispuestos a apoyar sino eran incluidas
sus propias propuestas de enmienda. No obstante que el apoyo de los
grupos parlamentarios a las iniciativas del presidente votadas en el
Pleno fue en algunos casos amplio aunque condicionado, este com~
portamiento no se hizo extensivo a todas las reformas propuestas por
Vicente Fox, sobre todo a las denominadas “reformas estructurales”,
que cubrian tres temas basicos: la disciplina fiscal (reforma finan-
ciera); el asunto laboral (que incluye la discusion sobre pensiones, ca~
pacitacion, competitividad y productividad), y la reforma energética
(que modificaria los procesos regulatorios de la Comision Federal de
Electricidad, la Compania de Luz y Fuerza del Centro, Petroleos Me~
xicanos y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes).

Los grupos parlamentarios mantuvieron un apoyo equilibrado
entre aquellas propuestas provenientes del Ejecutivo y las del Poder
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Legislativo, esto es, la colaboracion no supuso el apoyo unilateral al
presidente, sino que la cooperacién y el acuerdo entre partidos fueron
mas importantes que la vinculacion con el Ejecutivo. En efecto, se
puede apreciar que de entre las iniciativas votadas en contra segun
su origen, el rechazo a las presidenciales oscild entre 11y 33% en los
tres periodos, porcentajes que incluyen la oposicidn del propio parti-
do del presidente, el cual voto en contra de ellas en entre 19y 29% de los
casos. Este comportamiento quizds haya obedecido al hecho de que mas
de 60% de las reformas introducidas por el Poder Fjecutivo fueron dis-~
cutidas en lo particular, es decir, a que la condicién de los partidos de
oposicion para aprobar iniciativas presidenciales fue la modificacion
de la propuesta original, sobre todo en relacién con el presupuesto.
Fue tal la cantidad de enmiendas que se pretendia introducir a los
proyectos de ley del Fjecutivo que el pri en su momento, y el PAN recien-~
temente, tuvieron que rechazar una gran cantidad de las mismas (véa-
se cuadro 5).

Las iniciativas originadas en la Camara de Diputados fueron me-
jor recibidas que las del Ejecutivo: en promedio 85% contaron con el
apoyo de la mayoria, en tanto que la proporcién de rechazo fue de
apenas 15%. Llama la atencidén que durante el gobierno de Vicente
Fox se observa un incremento significativo en el niumero de iniciativas
apoyadas por los grupos parlamentarios originadas en su propio seno,
lo cual muestra un cambio en el papel del Legislativo en la formu-
lacion de politicas publicas. Para empezar, el partido del presidente
dejo de ser un organismo sancionador de leyes formuladas por el ti~
tular del Ejecutivo para convertirse él mismo en procreador de pro-~
yectos de legislacion; en segundo lugar, el partido en el gobierno, al
carecer de mayoria simple se convirtié en conciliador de las propues-
tas gubernamentales y de las suyas propias, pues la aprobacion de
cualquier iniciativa requeria de la formacién de coaliciones, las cua-~
les fueron posibles gracias a la cooperacion con todos los partidos,
pero sobre todo con los mas afines.

Es decir, no obstante el rechazo que sufrieron algunas de las pro-
puestas presidenciales, el Ejecutivo tuvo mayor poder de convocato-~
ria y capacidad de lograr consensos que la propia Camara. A pesar de
la pluralidad existente, la figura del presidente fue lo suficientemente
fuerte como para promover una mayor cooperacion entre los miem-
bros de las fracciones parlamentarias. Las coaliciones formadas en
torno a las propuestas generadas en el Congreso no fueron lo bastante
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amplias y homogéneas como para mantener el apoyo del conjunto
de legisladores individuales. Asi, aun cuando los diputados se pre-~
sentaban como los agentes de las estrategias partidistas, ampliaban
o reducian su apoyo en funcion de la capacidad de los actores para
implantar sus propias agendas politicas. El presidente todavia con-~
trolaba la agenda nacional, mientras que las camaras tenian difi-
cultades para formular politicas que no cayeran en el clientelismo.
De ahi el incremento en el rechazo de las propuestas originadas en
estas instancias.

Pese a los altos indices de aprobacion se debe mencionar que ese
nivel de apoyo tuvo su base en la influencia que los actores proyecta-~
ron en la propuesta final. No obstante que la tasa de aprobacién re-~
gistrada indica que los actores favorecieron la unidad antes que la
controversia, se debe anotar que dicha unidad fue resultado de las mo-
dificaciones que sufrieron las propuestas votadas.

Cabe resaltar que las iniciativas registradas en el periodo de estu-
dio tuvieron modificaciones casi en su totalidad. En el cuadro 6 puede
observarse cémo los datos reportan que los paquetes legislativos vo-~
tados (en lo general) en su mayoria sufrieron modificaciones al ser
votados en lo particular (articulo por articulo), es decir, los articulos
individuales de los paquetes legislativos referidos fueron sometidos a
una segunda votacion hasta en 45% de los casos.!* Esto significa que,
ante el incremento de actores con poder de veto, las propuestas de re~
forma fueron constantemente condicionadas a sufrir modificaciones
al votarlas en lo particular, ya que los miembros de las fracciones no
estuvieron dispuestos a apoyarlas de otra forma, sobre todo a las ema-
nadas del Ejecutivo. Entre 45 y 65% de las votaciones registradas se
refieren a modificaciones de iniciativas provenientes de ese poder,
en tanto que sélo se modificaron entre 20 y 40% de las originadas en
los grupos parlamentarios a lo largo del periodo estudiado (véase cua-~
dro 5). Por ejemplo, el proyecto conocido como “miscelanea penal”
sufrié nueve modificaciones a sus articulos; la Ley Orgdnica del Con-
greso fue modificada en veinte ocasiones, y los paquetes presupues-
tales de 1999 y 2000 tuvieron cambios en 53 de sus articulos.

14 Se debe recordar que después de votar una iniciativa en lo general, si el Pleno lo considera
necesario se reservan algunos articulos del proyecto para ser discutidos y votados en lo par-
ticular. Esta ultima discusion se limita a abrir un turno de oradores, cuatro en pro y cuatro
en contra, para después votar los articulos. En caso de que alguno fuera rechazado se regresa
a la comision competente para su reelaboracion (Rosell, 2000).
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CuADRO 6
PORCENTAJE DE INICIATIVAS DISCUTIDAS POR TIPO DE VOTACION

Tipo de
votacion vt Leg. %  wvinLeg. % LIXx Leg. %

En lo general 121 55.0 188 63.51 158 55.44
En lo particular 99 45.0 108 36.49 127 44.56

Total 220 100 296 100 285 100

Fue asi como el proceso legislativo se convirtio en una negocia-
cion que dificulto el transito de las iniciativas de ley de manera rapi-
da y sin cambios. Los paquetes legislativos aprobados en lo general
fueron condicionados por los participantes de la coalicion respectiva,
de tal forma que los mas controvertidos tuvieron que someterse a una
segunda votacion, articulo por articulo, razén por la cual el proce-
dimiento se convirtid en un proceso que generd multiples enmiendas
al proyecto inicial y que muchos de los miembros de las fracciones
no estaban dispuestos a apoyar a menos que también se incluyeran
sus propuestas particulares.

Los grupos parlamentarios favorecieron en general los paquetes
legislativos, mientras que las alteraciones que dichos paquetes sufrieron
encontraron mayor oposicion. De acuerdo con los datos disponibles, los
tres principales partidos apoyaron mas de 90% de los paquetes legis-
lativos en las tres legislaturas; sin embargo, cuando las propuestas se
discutian y votaban en lo particular, produciéndose modificaciones,
los grupos parlamentarios fueron mas renuentes a apoyarlas. Se debe
tomar en cuenta que las controversias entre grupos parlamentarios
se manifiestan precisamente en este tipo de votacion, porque las enmien~
das a las que se somete a las iniciativas en las discusiones en lo par-
ticular suelen romper los acuerdos iniciales, de tal manera que al
final se vota por una propuesta diferente a la consensuada en un prin-
cipio, lo que causa el incremento de los votos en contra y de las absten-
ciones. Por ejemplo, en la Lix Legislatura el porcentaje de rechazos se
incrementod considerablemente, sobre todo en las votaciones en lo
particular. El Partido Accidn Nacional se opuso a 35% de las modi-
ficaciones solicitadas a los paquetes legislativos, el pri hizo lo pro-
pio en 24% de las votaciones, mientras que el PRD estuvo en contra de
29% de los cambios, lo que significa que el acuerdo que en la mayoria
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de los casos habian logrado conseguir en un inicio, en las votaciones
generales, se redujo en las particulares, al tiempo que también dis-
minuy¢ la disciplina entre los miembros de los partidos.

Resalta que, en conjunto, las votaciones en lo particular dividie-
ron a los miembros de las fracciones a su interior; es decir, las en~
miendas introducidas a los paquetes legislativos erosionaron la unidad
de los grupos parlamentarios y rompieron los acuerdos previamente
suscritos entre las fracciones. En suma, el compromiso de los legis-
ladores con sus partidos cuando se vota en lo particular disminuye atn
mas que cuando se vota en lo general. Una posible explicacion con-
siste en que la linea del partido esta orientada a la aprobacion o re-
chazo del proyecto, pero ésta deja de darse cuando se trata de pronun-
ciarse a favor o en contra de algunos de sus articulos.

Otra causa de polémicas en el apoyo a las propuestas de ley esta
en si se trata de una reforma constitucional o a la legislacion secun-
daria. Esta diferencia resulta importante para la toma de decisiones,
ya que la existencia de un partido gobernante que ostentaba la mayoria
absoluta y que mantenia una férrea disciplina sobre sus miembros
facilitaba la aprobacién de leyes constitucionales. A partir de 1997 el
proceso se ha dificultado por la llegada de un sistema multipartidista
con reglas de mayoria, sobre todo cuando se trata de leyes constitu-~
cionales que requieren la conformacion de coaliciones amplias en las
que los partidos deben adaptarse a una mayor variedad de intereses.

El comportamiento colectivo que encontramos para la aprobacion
de iniciativas de enmiendas constitucionales y a las leyes secundarias
fue muy similar al descrito en el caso de los tipos de votacion, esto es,
la disposicion fue en general mas favorable para las reformas a las
primeras que para las segundas. Las reformas a articulos constitucio~
nales propiciaron la formacion de coaliciones amplias y demandaron
mayor disciplina, sobre todo por la exigencia de la mayoria califi-
cada. En cambio, las reformas a leyes secundarias generaron menos
coaliciones y dividieron el voto de los miembros de las fracciones.!®

Pese a que en las ultimas administraciones la Constitucion ha sido
uno de los marcos legales mas reformados, existe una tradicional

15 L.as 1vn y 1vm legislaturas fueron de las mas cohesionadas en relacién con la aprobacion de reformas
constitucionales. En ambas los tres principales partidos aprobaron arriba de 80% de las propuestas,
en tanto que en la Lx Legislatura, aunque el partido del presidente conservo el apoyo de los legisladores
priistas, la colaboracion de los perredistas fue difusa, ya que del total de las propuestas constitu-~
cionales discutidas en el Pleno menos de la mitad (44%) fueron apoyadas por el rrp, lo cual cons-
tituia los primeros indicios de rompimiento en el acuerdo legislativo con el actual gobierno.
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reticencia de parte de los miembros del Congreso a promover modifi~
caciones a la misma. Las razones son fundamentalmente dos: 1) la
vinculacién de la Carta Magna con el espiritu de la Revolucién, y
2) la conservacion de una ley generada bajo los principios de un
sistema mayoritario.

Tal resistencia prevalecid a lo largo del periodo estudiado, no obs-
tante que el acuerdo fue la regla en las reformas constitucionales
realizadas; no hay que olvidar que, como ya se menciono, el periodo
se caracterizé por ser uno de los de menor capacidad por parte del
Ejecutivo para reformar la Constitucion, ya que si bien es cierto que las
propuestas que si se presentaron al Pleno de la CAmara de Diputados
tuvieron efectos positivos entre los grupos, también lo es que se trata-
ba de iniciativas previamente acordadas y concertadas por los actores.

Respecto de la legislacién secundaria, en su mayoria impulsada
por los legisladores (hasta 60%), es posible observar que la oposicion
de los grupos aumento sobre todo durante el ultimo trienio de Ernesto
Zedillo, asi como en la segunda mitad del periodo de Vicente Fox, ten~
dencia que quiza se relacione con el origen de la iniciativa y el tema
de la propuesta, porque la mayoria de las enmiendas se discutieron
en lo particular, sobre todo aquellas que se referian al presupuesto de
egresos y a la ley de ingresos, ambas leyes secundarias que son atri-
buciones exclusivas del Fjecutivo.!® Este tipo de proyectos sufrieron
multiples cambios, tantos que el partido del presidente en turno no
estuvo dispuesto a apoyarlos. El cuadro 717 es ilustrativo acerca del tipo

16 Pese a que el articulo 74 constitucional otorga a la Camara de Diputados la facultad de exa-
minar, discutir y aprobar el presupuesto de egresos de la federacion, para algunos autores
esta prerrogativa es ambigua, ya que no se establece especificamente si los legisladores pueden
o no modificar el proyecto del Ejecutivo. Para algunos reformar la propuesta presidencial sig-
nificaria presentar un presupuesto alterno, y como es facultad exclusiva del Ejecutivo presen-
tar el presupuesto anual esta practica resultaria anticonstitucional. Es por ello que al Poder
Legislativo solo corresponderia aprobar o no la iniciativa y, en caso negativo, esperar la presen-
tacion de una nueva propuesta, lo que significaria un nuevo problema. El plazo para aprobar
el proyecto presidencial vence el 31 de diciembre y no se prevé la posibilidad de una salida,
salvo en el rubro de retribuciones de los empleos publicos para el cual se puede ejercer el
presupuesto del afio anterior (Rossell, 2000). Claramente se observa que la ley es producto
del acuerdo undnime entre el partido gobernante y el presidente, no obstante que la postura
se torna ambigua en situacion de pluralidad. Pese al conflicto generado por el sistema de plu-
ralidad con reglas de mayoria, el Ejecutivo goza de facultades exclusivas en el rea presupuestal:
por ejemplo, el presidente tiene derecho al ejercicio de partidas secretas que puede utilizar
de manera ilimitada en programas sociales o en subsidios.

17 La distribucion de las votaciones por temas se dividid en ocho grandes apartados. El primero
es de contenido econdmico-financiero y agrupa todas las propuestas de reformas a las insti-
tuciones de crédito y los sectores productivos. El segundo conjunto contiene las leyes de
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de iniciativas que sufrieron mas modificaciones; destacan las de tipo fis-
cal y las politicas en la segunda parte del sexenio zedillista, mientras
que las propuestas mas enmendadas durante el periodo de Vicente
Fox —hasta el momento de escribir el presente articulo— fueron las de
tipo fiscal y las de indole presupuestal. En el primer caso, el partido
del presidente (pr1) rechazé las propuestas mas enmendadas como las
presupuestales, es decir, no acepto las correcciones propuestas por
la oposicion. En cambio, los dos principales partidos de oposiciéon de
ese momento (PAN y PRD) rechazaron el paquete fiscal formulado por
el jefe del Ejecutivo. Para el siguiente sexenio, el partido del presi-
dente (ahora el paN) hizo lo propio: apoyd la propuesta presupuestal
del Ejecutivo y rechazo las rectificaciones, mientras que la oposicion,
formada por el priy el PRD, se opuso a la iniciativa fiscal del Ejecutivo,
conductas normales si se considera que los partidos actuaron en
ambos casos de acuerdo con sus expectativas electorales, sobre todo
porque estaban conscientes de que apoyar mas impuestos no es atrac-
tivo para los potenciales electores.

Es interesante hacer notar que la produccion legislativa del Eje-
cutivo no sélo disminuyo cuantitativamente, sino que cualitativa-~
mente se limitd a presentar propuestas sobre atribuciones exclusivas
de su ambito. Tales son los casos del presupuesto y de algunas de tipo
econdmico. Posiblemente su capacidad reglamentaria ya no se refle-
je en el numero de iniciativas legislativas, sino en el de decretos pro-~
movidos. Desafortunadamente carecemos de datos para constatar
tal aseveracion.

La direccion del voto partidista en relacion con las tematicas abor-
dadas por los proyectos de reforma de ley revelan que el contenido de las
iniciativas fue una variable importante para que los partidos los favo-
recieran o no. Las materias mas controvertidas —en las que se observa

ingresos y el ejercicio fiscal, asi como el presupuesto de egresos. En el ambito politico se con-
centran las propuestas que reforman diversos articulos del Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales, la Ley Organica del Congreso de la Union y las modificaciones al
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. En lo social se incluyen todas aquellas votaciones
que modifican codigos relacionados con los diferentes grupos sociales y los servicios publicos.
En materia de justicia se incluyen diversas modificaciones a los codigos penales a nivel fede-~
ral y del D. F. Lo mismo puede decirse del tema de la seguridad publica. El rubro denominado
“Ecologia” agrupa las propuestas relacionadas con el medio ambiente. Los temas ideoldgicos se
incluyen en las iniciativas que tocan asuntos morales o de valores, como la eutanasia o el
aborto, aunque este tipo de discusion solo comenzo hasta la 1x1 Legislatura. Nunca antes se
habian tocado estos temas. Finalmente, la categoria “Otros” congrega las reformas en el ambito
de la administracion publica y en materia de ciencia y tecnologia.
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mayor divisién en el voto partidista— se encuentran en las dreas del
ejercicio fiscal y del presupuesto, asi como en las de politica y justicia,
que en conjunto representan 67.5% del total de las reformas votadas.
Del otro lado, los temas mas consensuados fueron el econdmico y el
social, que representan 25% de los proyectos escrutados.

Cabe destacar que la cooperacion alcanzada se dio en un ambiente
de presion y negociacion que obligo a las fracciones a tomar deci-~
siones, sobre todo en periodos extraordinarios, que se utilizaron para
votar iniciativas controvertidas y algunas de ellas inaplazables, como
los ejercicios fiscales, los presupuestos o la reforma a la Ley Organica
del Congreso.

Para resumir podemos decir que los partidos “grandes” favore-
cieron con su voto la mayor parte de las iniciativas. Sus estrategias
respondieron en primer lugar a sus acciones electorales, por lo que en
algunos casos retiraron su apoyo a aquellas iniciativas que suponian
costos en ese terreno, como la llamada miscelanea fiscal, los sistemas
de pensiones y la privatizacion de algunas areas productivas, como
la energgtica. Por el contrario, apoyaron mucho mas las reformas de
caracter social.

Al profundizar en los tipos de iniciativa Maria Amparo Casar
(2000: 199) encontrd que el grado de cohesion interna de cada uno
de los partidos disminuye en relacién con la materia de que se trate.
En el pri se mantiene en niveles del 99%; en el paN desciende segun se
trate de iniciativas de seguridad y econdmicas (92%) o politicas (87.1%).
En el prD la mayor controversia y su consecuente reduccion de la
disciplina partidaria se localiza en las areas politica (80%) y de segu-~
ridad (85.5%) y menos en las econdmicas (90%). Los datos de la auto-
ra confirman que la unidad de los partidos depende de la materia de la
iniciativa votada. Analizar las iniciativas desde esta optica es impor-~
tante ya que los partidos suelen hacer sus recomendaciones en torno
a la agenda legislativa sostenida por cada uno de ellos, o a la del pre-~
sidente en el caso del partido en el gobierno, con base en la impor-
tancia que revistan los temas respectivos.

CONCLUSIONES

En este articulo se intentd demostrar como la descentralizacién del
poder activd puntos de veto que modificaron la fuerza e influencia
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de la Presidencia mexicana. En este sentido, por un lado los poderes
formales del presidente se han reducido al grado de que su capacidad
de influencia para persuadir a los actores politicos se ha visto cues-
tionada y, por el otro, el equilibrio de poderes produjo riesgos en la
toma de decisiones al grado de que la negociacion debe ser perma-
nente para evitar la ingobernabilidad y el obstruccionismo de las po-~
liticas publicas. La formulacién de estas ultimas pasé de ser una labor
concentrada en la figura del presidente a una tarea colegiada repre-
sentada por las coaliciones partidistas.

Los grupos parlamentarios mantuvieron un apoyo equilibrado para
las propuestas provenientes tanto del Poder Ejecutivo como del Poder
Legislativo, es decir, la colaboracion no supuso el apoyo unilateral al
presidente, sino que la cooperacién y el acuerdo entre partidos fue
mas importante. La condicién de los partidos de oposicion para apro-
bar las iniciativas presidenciales fue la modificacion de las propuestas
originales, sobre todo en relacion con el presupuesto.

El partido del titular del Ejecutivo dejoé de ser un mero organismo
sancionador de leyes formuladas por su jefe politico para convertirse
¢l mismo en creador de iniciativas. Al carecer de mayoria simple, el
partido en el gobierno se convirtio en conciliador de las propuestas
gubernamentales y de las suyas propias, pues la aprobacién de cual-
quier iniciativa requeria de la formacion de coaliciones, las cuales
fueron posibles gracias a la cooperacion con todos los partidos, pero
sobre todo la del partido mas afin.

El Poder Ejecutivo tuvo mayor poder de convocatoria y mas amplia
capacidad de generacién de consensos en comparacion con las frac-
ciones partidistas de la Camara baja. La figura del presidente fue lo su-
ficientemente fuerte como para promover una mayor cooperacion
entre los miembros de esa camara. En este sentido, las coaliciones
formadas en torno a las propuestas generadas en el propio Congreso
no fueron lo suficientemente amplias y homogéneas como para man-
tener el apoyo del conjunto de los legisladores individuales. Asi, aun y
cuando los diputados se presentan como los agentes de estrategias par-~
tidistas, lo cierto es que amplian o reducen su apoyo en funcién de la ca-
pacidad de los actores para implantar sus propias agendas politicas.

El consenso alcanzado por los partidos en las votaciones gene-
rales se esfumaba en las coaliciones en el momento en que una pro-
puesta sufria modificaciones, al tiempo que la disciplina entre los
miembros de los partidos disminuye.
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El Ejecutivo tuvo mayor poder de convocatoria y de generacion de
consensos que la Camara baja en temas que no suponian costos po-~
liticos para los grupos parlamentarios. La condicién para apoyar ini-
ciativas del presidente supuso dos estrategias: por un lado, la intro-
duccion de modificaciones por parte de los legisladores y, por el otro,
las reformas estructurales fueron cuestionadas incluso antes de que
se introdujeran al proceso legislativo. Con plena seguridad se puede afir-
mar que los niveles de rechazo a los proyectos presidenciales se habrian
incrementado considerablemente si en la discusion parlamentaria
se hubiesen incluido las modificaciones propuestas por Vicente Fox
para el desarrollo del pais.

Los partidos “grandes” favorecieron con su voto la mayor parte de
las iniciativas. Su estrategia respondid a razones electorales, debido
a lo cual en algunos casos retiraron su apoyo a aquellas propuestas
que suponian costos en ese terreno, como la llamada miscelanea fis-
cal, y apoyaron en mayor medida las de caracter social.

La Camara de Diputados ha representado en los ultimos afos la
figura del antagonismo; sin embargo, los datos demuestran que por
lo menos cuantitativamente el acuerdo ha prevalecido. Sera nece-
sario analizar en un futuro cercano la calidad de esos acuerdos, asi
como el papel de cada uno los actores politicos en términos de la
influencia que ejercieron en la agenda publica y en la formulacion
de politicas.
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