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LA RELACION GOBIERNO Y CAMARA DE DIPUTADOS EN EL CASO
DE LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA EN MEXICO (1988-2018)
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REsuMEN. El objetivo de esta investigacion es analizar las relacio-
nes que se producen entre el gobierno y la Camara de Diputados
en el caso de la actividad legislativa en México. El periodo objeto
de estudio obedece a la necesidad de analizar esta interaccion en
legislaturas con un gobierno unificado y en las de un gobierno
dividido para de esta manera poder comprobar si se produce
variaciones en la misma en uno y otro caso. De esta manera, se
podra determinar si se han producido cambios en las condicio-
nes que determinan las relaciones entre el gobierno y la Camara
de Diputados en México.
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AssTracT. The objective of this research is to analyze the rela-
tions between the government and the Chamber of Deputies in
the case of legislative activity in Mexico. The period under study
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is due to the need to analyze this interaction in legislatures with
a unified government and in those of a divided government,
in order to be able to check if there are variations in it in both
cases. In this way, it will be possible to determine if there have
been changes in the conditions that determine the relations be-
tween the government and the Chamber of Deputies in Mexico.

Key worps. Executive, legislative, México, unifed government,
divided government.

INTRODUCCION

La interaccion entre el gobierno y el parlamento es de vital importancia
en los sistemas presidenciales, de ahi que sean diversos los estudios
que hayan venido a analizar esta relacion. Sobre México, por ejemplo,
se han publicado distintos trabajos académicos en torno esta tematica
(Weldon, 1997; Casar, 2002a, 2002b, 2013; Nacif, 2004; Solano Ra-
mirez, 2006; Velazquez, 2015; Sanchez Martinez, 2017; entre otros).
En ellos se proclama la supremacia del ejecutivo sobre el legislativo
en el sistema presidencialista mexicano debido, principalmente, a la
existencia de un partido hegemonico, a la estricta disciplina partidista y
al liderazgo del presidente. No obstante, desde 1997, la transformacion
del sistema de partidos ha generado progresivos y profundos cambios
en la politica mexicana que han activado las facultades del poder legis-
lativo (Casar, 1999, 2008, 2013; Sour, 2006; Uvalla, 2016). Tal es asi,
que cuestiones hasta entonces menos analizadas, como las facultades
constitucionales del presidente vis a vis las del Legislativo, las reglas
internas del Congreso, la composicion de las comisiones, la aritmética
para formar coaliciones, la disciplina partidaria y el posicionamiento
ideologico de los partidos cobraron relevancia (Casar, 2013, p. 221).
Este hecho convierte las sucesivas legislaturas mexicanas en casos
interesantes para analizar la relacion entre el ejecutivo y el legislati-
vo cuando ya no existe un partido hegemonico ni predominante que
controle el parlamento. La relacion entre ambos poderes es diferente
en un sistema presidencialista que en un parlamentario, aunque en
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los ultimos anos los sistemas presidenciales latinoamericanos se han
ido alejando del modelo clasico estadounidense, y se han ido intro-
duciendo elementos que han venido a racionalizar el protagonismo
de los presidentes, incluso se puede llegar a hablar de la integracion
de elementos parlamentarizadores (Marsteintredet, 2008). Ademas, el
sistema presidencialista mexicano se ha debilitado mas que en el resto
de América Latina (Haggard y McCubbins, 2001; Shugart y Haggard,
2001; Mainwaring y Shugart, 2002; Lanzaro 2013).

No obstante, en este articulo no se aborda esta relacion en toda su
dimension, porque tnicamente nos vamos a centrar en aquellos ele-
mentos donde la vinculacion entre ambos actores es mas evidente, la
actividad legislativa y la produccion legislativa. El objetivo es intentar
determinar si se produce una variacion en la interaccion entre el poder
del legislativo y el ejecutivo cuando no hay un partido predominante
que controle, plenamente, el parlamento, o si, por el contrario, en la
actualidad, se continua con la pauta senalada por una buena parte de
la literatura especializada (Jones, 1994; Krehbiel, 1996; etc.), y que
apunta a la subordinacion del legislativo al ejecutivo. Complementa-
riamente se intentard, fijar algunos de los factores que condicionan esta
relacion. Ambos objetivos combinan la consideracion del paradigma
formal y del paradigma multifuncional en el estudio de los Parlamentos
(Sanchez de Dios 2017).

EL ANALISIS DE LA RELACION EJECUTIVO Y LEGISLATIVO

La relacion que se produce entre el poder ejecutivo y legislativo es
clave para la implementacion de la accién gubernamental, dado que las
propuestas legislativas impulsadas por el gobierno y, posteriormente,
refrendadas por el parlamento pueden modificar sustancialmente las
mismas. Tal es asi, que, si existe una cooperaciéon y un consenso en
la camara, el presidente podra con relativa facilidad llevar a cabo su
programa de accion gubernamental, y a la inversa.

Ademas, en el caso de México, como en cualquier otro sistema pre-
sidencialista, esta relacion se encuentra marcada por el hecho de que
el poder ejecutivo y legislativo se eligen de manera independiente, y
de ahi, que los votantes puedan expresar preferencias distintas para la
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composicion de cada una de estas instituciones politicas. Esto, induda-
blemente, genera una consecuencia en la relacion que se produce entre
el ejecutivo y el legislativo, hasta el punto de que se ha asumido que la
efectividad de los gobiernos se encuentra condicionada por la existen-
cia de un partido mayoritario y disciplinado en el parlamento. Ya que
pese a que la Constitucion reconociera la separacion de poderes, en la
practica, se producia una subordinaciéon del parlamento al ejecutivo
(Gonzalez, 1967). Por lo tanto, como sostiene una buena parte de la
disciplina académica, esta relacion se halla condicionada por la forma
que adopte el gobierno, el grado de fragmentacion parlamentaria y el
control de la mayoria en el legislativo (Mainwaring y Shugart, 1997;
Jones, 2010; Alcantara y Montero, 2011; entre otros).

Se da por supuesto que un parlamento compuesto mayoritariamente
por miembros del partido al que pertenece al presidente aumentard la
efectividad legislativa del mismo, y a la inversa. No obstante, no existe
una conclusion definitiva sobre este hecho. Es mas, si, por ejemplo, se
toma en consideracion el trabajo de Mayhew (2005), se puede concluir
que no se produce ninguna diferencia significativa en la tasa de apro-
bacion entre los gobiernos unificados y los divididos en EU entre 1946
y 2002. En cambio, otros politdlogos (Howell et al., 2000; Kelly, 1993)
sostienen que aun cuando no haya una gran diferencia entre el gobier-
no unificado y el dividido en términos de produccion legislativa, si se
produce una diferencia en el mayor numero de propuestas de leyes de
gran envergadura iniciadas por el ejecutivo que no pasan, permanecen
estancadas o tienden a ser mas moderadas cuando el partido del presi-
dente no cuenta con una mayoria en el Congreso (Velazquez, 2015, p.
178). Esto conduce en estos casos a que el indice de éxito suela ser mas
bajo, dado que la produccion legislativa puede aumentar, pero no asi
su aprobacion, y muchas de estas iniciativas mueren en las comisiones.

En todo caso, la aprobacion de las iniciativas legislativas no solo
depende de los factores que anteriormente han sido mencionados, sino
también de otros factores institucionales como la capacidad de lideraz-
go de los actores implicados, la polarizacion o distancia ideologica entre
las organizaciones partidistas, la disciplina partidista, la activacion del
sistema de pesos y contrapesos, el area tematica de la que se trate, mo-
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tivos de caracter electoral, entre otros factores (Beer, 2001; Mainwaring
y Shugart, 2002; Velazquez, 2015).

LA METODOLOGIA

La investigacion tiene un cardcter empirico-descriptivo y se estructura
en dos dimensiones. La primera se refiere al propio procedimiento
legislativo, y para ello se analiza el mismo para determinar el nivel de
participacion y capacidad de influencia de los distintos actores. La se-
gunda hace mencion a los actores, y por eso se estudia la conformacion
de la camara y su actividad legislativa. Midiéndose para ello la produc-
tividad legislativa de la camara y de los distintos actores y su indice de
éxito, el comportamiento de estos actores, tanto desde el punto de vista
grupal como individual y, por ultimo, el uso de la capacidad de veto del
presidente de la Republica.

El objetivo es analizar la relacion del Gobierno y la Camara de Di-
putados durante el periodo senialado para determinar en qué consiste
ésta durante los gobiernos divididos. En este sentido, la pregunta de
investigacion que nos hemos planteado es: ;se han producido cambios
en las condiciones que determinan las relaciones entre el gobierno y la
Camara de Diputados?

Por otra parte, senalar que la medicion del trabajo legislativo es algo
complejo, ya que todavia no existen criterios consensuados para ello,
excepto en factores como la cohesion partidista y la disciplina partidista
(Carey 2009; Bowler y Katz, 1999). En este caso, se analiza la actividad
legislativa en la Camara de Diputados a través de cuatro indicadores:

TABLA 1: INDICADORES DE LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA

INDICADOR OPERACIONALIZACION
. Composicion Recuento del numero de

Composicion . _ .

de la Camara de | diputados por partidos en la
del Congreso de | b .

. Diputados y del | Camara de Diputados y en el

la Unién

Senado Senado.
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Recuento del namero de
. iniciativas procedentes del
Origen de las oatvas proces :
Lo ejecutivo, legislativo, partido
iniciativas ‘ ;
del presidente, y partidos de
la oposicion.
El % de iniciativas pre-
Comporta- Tasa de aproba- sentadas por cada uno de
miento de los cion los actores anteriormente
legisladores senialados.
L El namero de iniciativas
Coaliciones i
que presenta cada coalicion
formadas .
parlamentaria.
o El namero de legisladores que
Disciplina parla- : . o
. vota sin seguir la disciplina
mentaria .
del partido.

Fuente: Elaboracion propia.

El periodo objeto de estudio abarca cuatro experiencias de gobierno con
mayoria absoluta (LIV, LV, LVl y LXIV) y cinco con mayoria simple (LVII,
LVIIL, LIX, LXII y LXIID), de esta manera se podria determinar los posi-
bles cambios que se produce en la relacién entre el ejecutivo y legislativo
y en el comportamiento de los legisladores. Con este propésito se utili-
zaron los datos de distintas fuentes: la Gaceta Parlamentaria del Sistema
de Informacion Legislativa, el Servicio para la Estadistica Parlamentaria
(INFOPAL), etc. En funcion de los datos conseguidos se elaboré una
base indicando la cantidad de iniciativas presentada y aprobadas en la
Camara de Diputados y por los distintos actores, el nimero de iniciati-
vas presentadas y aprobadas por las distintas coaliciones parlamentarias,
el comportamiento de los legisladores en cada una de las iniciativas
presentadas y el numero de vetos presidenciales por legislatura. No
obstante, conviene hacer una aclaracion sobre estas cifras, han sido sim-
plificadas porque evidentemente no todas las iniciativas tienen la misma
importancia ni el mismo contenido ni las mismas modificaciones. Pero
pese a ello, estos datos permiten identificar las pautas seguidas en el
proceso y los cambios en el comportamiento legislativo.
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LA RELACION ENTRE EL PODER LEGISLATIVO Y EL EJECUTIVO

Las relaciones que surgen entre el ejecutivo y el legislativo dependen
de las que se produzcan entre el gobierno y sus propios diputados,
entre el gobierno y la oposicion, y entre el gobierno y los diputados
de todos los partidos (Ramirez, 1984, p. 137). En este sentido, desde
el momento que se encuentran en el gobierno, su grupo parlamentario
deben prestar apoyo al presidente, otra cuestion, es si éste cuenta con
mayoria absoluta o no en el conjunto de la camara. Cuando no existen
mayorias homogéneas es cuando se producen a priori los mayores ni-
veles de confrontacion entre el ejecutivo y el legislativo, pero también
es razonable esperar que sea cuando el presidente intente conformar
coaliciones de gobierno que incrementen las posibilidades de éxito de
su programa (Casar, 2013, p. 240). Naturalmente, el elemento numé-
rico no es el unico, también existen otros factores que influyen en esta
relacion, como son los sistemas electorales, el grado de disciplina de los
partidos, las reglas de juego que rigen la reeleccion de los parlamenta-
rios, quien ostentan el cargo del primer partido de la oposicién, entre
otros factores referidos en el apartado anterior.

En el ambito de la actividad legislativa

La Constitucion federal de México establece en su Art. 71 que los
sujetos legalmente habilitados para presentar un proyecto de ley o
decreto son: el presidente de la Republica, los diputados y senadores
del Congreso de la Union y las legislaturas del Estado. Pero, de todos
ellos, el que mas ejerce este derecho es el gobierno federal que, ademas,
con la reforma constitucional de 2012, vio afiadida la habilitacion al
presidente para poder presentar dos iniciativas de tramite preferente,
o bien, dos que hubiera presentado con anterioridad, cuando estén
pendiente de dictamen. Con ello, se permite al gobierno dar mayor im-
pulso a los temas que considere relevantes. Por lo tanto, segin la escala
de Cox y Morgenstern (2001), el parlamento mexicano es de caracter
reactivo, ya que carece de recursos para generar sus propias propuestas
legislativas, por lo que se limitan, en la mayoria de las ocasiones, a
enmendar y vetar las iniciativas procedentes del gobierno. Ademas,
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hay que indicar que el poder ejecutivo puede intervenir en las distintas
fases del proceso legislativo, dado que posee la facultad de iniciativa
(Art. 71 de la LOCGEUM), la facultad de observacion o veto (Art. 72 de
la LOCGEUM), la facultad de promulgar y publicar las leyes aprobadas
por el Congreso (Art. 72 de la LOC), la facultad de comparecer cuando
presenta iniciativas (Art. 93 de la LOCGEUM v la facultad de propor-
cionar la informacion requerida para el trabajo legislativo (Art. 45 y 97
de la LOCGEUM) (Casar, 2008, p. 238). No obstante, prosigue Casar
(2008), también es cierto que el Congreso de la Union tiene capacidad
para intervenir en labores legislativas del ejecutivo a través del apoyo o
rechazo a sus iniciativas, en el sobreseimiento del veto por dos terceras
partes de los legisladores y en la aprobacion de la cuenta publica. Asi
las cosas, en comparacion con otros ejecutivos de la region latinoame-
ricana, el mexicano tiene menos facultades reactivas que otros paises
como Chile, aunque posee un alto grado de poder de veto total (Garcia,
Garrido y Navia 2013).

En todo caso, el procedimiento legislativo se inicia con el visto bue-
no de la propuesta de ley por parte del presidente de la Republica,
puesto que es el unico, que, segun la Constitucion, tiene la capacidad
para poner en marcha el aparato legislativo, pero también es quién
finaliza la elaboracion de la iniciativa con su firma. No obstante, en
la practica, la mayoria de las iniciativas del gobierno tienen su origen
en las dependencias gubernamentales y sus areas correspondientes que
son las que determinan que hay que subsanar juridicamente. En este
sentido, las dos dependencias que desempenan un papel mas relevante
son la Consejeria Juridica y la Secretaria de la Gobernacion, porque son
las encargadas de hacer el seguimiento de todo el procedimiento hasta
su aprobacion en la camara. Por tanto, la Secretaria de Gobernacion
acompana y da continuidad a todo el tramite legislativo, convirtiéndose
en el punto de conexion entre el legislativo y el ejecutivo, y la Conseje-
ria Juridica la presta apoyo en todo ese proceso.

Una vez que la Secretaria de Gobernacion y la Consejeria Juridica
introducen la propuesta dentro de los temas del gobierno, la unidad de
apoyo juridico de la respectiva Secretaria proponente elabora el primer
borrador que debe contar con la opinion de todas las dependencias que
en su ambito de competencia estén relacionadas con la cuestion sobre
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la que se esta legislando (Art. 12, Ley Organica de la Administracion
Publica Federal). No obstante, este primer borrador puede ser modi-
ficado por la Secretaria de Gobernacion, o en ultima instancia por la
Consejeria Juridica. Por lo tanto, esto implica que existe total libertad
para determinar el proceso de elaboracion de las iniciativas legislativas.

Posteriormente, la iniciativa legislativa pasa a la Secretaria de Ha-
cienda para que evalten cual es su alcance econémico y su viabilidad,
asi como su repercusion en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(Art. 65, seccion B de las Direcciones Generales de Programacion y Pre-
supuesto, A y B). De manera que toda iniciativa legislativa presentada
por el gobierno ante el pleno de las camaras cuenta con la viabilidad
que otorgan la revision de este 6rgano.

A continuacion, la Comisién Federal de la Mejora Regulatoria,
junto con la Coordinacion General de Mejora Regulatoria y la Coor-
dinacion Ejecutiva, debe efectuar la revision del anteproyecto de la
disposicion legislativa y emitir un informe sobre el impacto regulatorio
que se presenta ante el Gobierno Federal (Art. 69-A-M, Ley Federal
de Procedimiento Administrativo). Ademas, la comision debe hacer
publicos los anteproyectos que reciba, asi como los dictamenes del
mismo, con el objetivo que los ciudadanos o la iniciativa privada pue-
da enriquecer el anteproyecto.

La Consejeria Juridica del Ejecutiva se convierte en el ultimo filtro
técnico-juridico, ya que es quien se encarga de afinar la propuesta rea-
lizada por las Secretarias (Art. 43. Ley Organica de la Administracion
Publica Federal). Después, se somete a la consideracion del presidente
de la Republica, y en caso de tener la aprobacion de éste, lo firmara.

Tras la firma del Presidente Federal, la Consejeria Juridica la remite
a la Subsecretaria de Enlace Legislativo, quien la presenta ante una
de las dos camaras, obedeciendo esta eleccion a un criterio de opor-
tunidad del gobierno. Ademas, la legislacion no hace una distincion
entre las iniciativas legislativas presentadas por los legisladores y por el
gobierno. Con lo cual el detonador del procedimiento legislativo es la
presentacion de la iniciativa legislativa.

La Mesa Directiva debe verificar que la iniciativa legislativa cumpla
con los requisitos que marca la normativa, y para ello, solicita al Institu-
to Nacional Electoral que corrobore que la misma dispone del aval del
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0,13% de la lista nominal de electores (Art. 132. Ley Organica del Con-
greso General de los Estados Unidos de Mexicanos). Si la Mesa acepta
su tramitacion, la remite a la Comision Legislativa correspondiente para
que emita un dictamen sobre la misma, salvo para los casos calificados
por la camara como urgente o de obvia resolucion.

Para elaborar el dictamen la comision cuenta con un respaldo doc-
trinal y jurisprudencial, y acuerdos politicos. Para dictaminar, la comi-
sion tiene la obligacion de convocar a especialistas, grupos interesados,
organizaciones, ciudadanos, etc. Sin embargo, no existe la posibilidad
que comparezcan funcionarios del gobierno, salvo mediante la convo-
catoria de legisladores. Una vez que el dictamen es aprobado por la
comision, se remite a la Mesa Directiva para su discusion y votacion en
el Pleno. Aprobado un proyecto en la camara, pasara para su discusion
a la otra y su aprobacion por ésta.

Otra cuestion para tener en consideracion es que los proyectos apro-
bados por las dos camaras se envian al gobierno para que éste en el plazo
de 10 dias pueda hacer sus observaciones, y en caso, contrario se consi-
derara como aprobado. El proyecto de ley, o decreto desechado en todo o
en parte por el gobierno, sera devuelto a la camara de origen para que sea
discutida y aprobada por sus dos terceras partes del nimero total de vo-
tos, pasando entonces a la camara revisora también para su aprobacion.
En ese caso, 1a ley o decreto volvera al ejecutivo para su promulgacion.

Ademas, hay que senalar, que el Presidente de la Republica tiene
capacidad de veto, aunque éste se encuentra restringido a cierto tipo
de legislacion, como aquellas, leyes o decretos cuya resolucion no sea
exclusiva de algunas camaras, pero también por la posibilidad que tiene
el Congreso de la Union de rechazar el veto presidencial por una mayoria
de dos terceras partes de los votos de la camara en la que se originé el
proyecto y por mayoria simple de la camara revisadora (Casar, 1996, p.
72). Eso si, el presidente tiene derecho de “introduccion exclusiva” en las
iniciativas de la Ley de Ingresos y al Proyecto de Presupuestos de Egresos
de la Federacion. Dado que segtin el articulo 74 de la Constitucion Fede-
ral de México, el ejecutivo debera enviar a la Camara de los Diputados la
iniciativa de esta ley, pero sobre ella puede hacer ciertas modificaciones.
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Actividad legislativa de la camara

El éxito de la iniciativa legislativa del gobierno depende en gran me-
dida si disfruta de mayoria absoluta en el parlamento, o no. Tal es asi,
que, por ejemplo, en México, desde que en 1997 el presidente perdio
la mayoria absoluta en la Camara de Diputados, se habrian activado
las facultades del poder legislativo (Casar, 2013). A partir de entonces
comienza lo que se denomina la etapa de “los gobiernos divididos”,
que es cuando el presidente de la Republica pierde una de sus bases
histéricas sobre los otros actores politicos como es el Congreso de la
Union. El gobierno dividido es un término que se emplea cuando en
una o dos camaras no se encuentra dominadas por partido del titular
de ejecutivo. Y esta nueva etapa en la politica mexicana es consecuencia
de dos hechos: 1) la simultaneidad de las elecciones presidenciales y las
legislativas, lo que conduce a un efecto contrario al ticket splitting, y 2)
la modificacion efectuada en el sistema de representacion proporcional
en 1996, cuando por primera vez, si el partido mas votado no lograba
al menos el 42,2% de los votos a nivel nacional no podria hacerse con
la mayoria en la camara.

Otros aspectos para tener en consideracion en la relacion entre el
gobierno y el legislativo son: los poderes constitucionales y los poderes
partidistas (Sanchez, 2017, p. 377). Los primeros se refieren a los pode-
res formales del presidente, es decir, los poderes proactivos (permiten al
presidente cambiar o establecer un nuevo statu quo, como, por ejemplo,
los decretos) y los poderes reactivos (permiten al ejecutivo mantener
o evitar el cambio de statu quo, como, por ejemplo, el poder de veto)
(Sanchez, 2017). Los segundos hacen mencion al apoyo que posee un
partido en la camara, es decir, cuando se cuenta con mayoria partidista
disciplinada. Conforme a ello, se seniala, que la capacidad de influencia
de un presidente viene condicionada por su poder constitucional y ma-
yoria parlamentaria (Shugart y Mainwaring, 2002). Esto supone que el
éxito de los presidentes para avanzar en sus agendas legislativas parece
responder a un equilibrio de cooperacion politica entre gobierno, otras
fuerzas parlamentarias, organizaciones corporativistas y grupos de in-
terés (Garcia, Garrido y Navia, 2013, p. 65). Principalmente, porque el
poder del ejecutivo en México es mas proactivo que reactivo.
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Esto a su vez se vincula con la estructura de incentivos que permite
la subordinacion del Congreso como es la composicion de la camara y
el comportamiento de los legisladores (Casar, 1996, p. 85). Respecto
a lo primero, la Camara de Diputados consta de 500 parlamentarios,
y para analizar su composicion hemos tomado como referencia nueve
legislaturas para conocer como ha evolucionado la relacion de fuerzas
politicas en dicha arena politica. Si observamos los datos de la tabla
2 (favor de revisar al final del articulo) la composicion de la Camara
de Diputados ha variado durante estas nueve legislaturas, en ellas se
puede diferenciar dos etapas claramente. Una primera, la que va desde
1988 al 1997 donde hay un partido que legislatura tras legislatura ob-
tuvo la mayoria absoluta de la camara, convirtiéndose asi el PRI en un
partido predominante. Una segunda, que se produce a partir de enton-
ces, donde el PRI continué siendo el partido con el mayor ntimero de
escanos en la camara, pero obteniendo unicamente mayoria relativas, y
lo que es mas importante, el PRI y el PAN se quedaron practicamente
equilibrados, por lo cual cualquiera de estos dos partidos aliados con
otro podria garantizar la mayoria en las votaciones en el Camara de
Diputados. Dentro de esta etapa, en el periodo 2000-2003 el partido
del presidente, el PAN, no logré convertirse en la primera minoria par-
lamentaria en ningun de las dos camaras. Eso implica que mientras el
PRI mantuvo el poder de veto durante sus gobiernos en minoria ante
cualquier intento de reforma constitucional planteada por la oposicion,
el PAN no puedo contar con esta prerrogativa durante todo su manda-
to. Por ultimo, indicar, que en LXIV (2018-2021), de nuevo un partido,
Morena, ha alcanzado la mayoria absoluta de la camara, aunque todavia
es demasiado pronto para saber si esto volvera a ser tendencia a partir
de ahora. Por tanto, en esta segunda etapa, el partido del gobierno divi-
dido ha estado obligado a llegar acuerdos con distintas fuerzas politicas
y los partidos de la oposicion han adquirido poder en el parlamento.
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TaBLA 2: CoMPOSICION DEL CONGRESO DE LA UNION POR PARTIDO POLITICO.

Partidos LIV v LVI
(1988-1991) (1991-1994) (1994-1997)
C.D. | Sen. C.D. | Sen. C.D. | Sen.

PAN 101 89 1 119 |25

PRI 202 |64 320 |61 300 |95

PPS 49 12

PARM 30 15

PFCRN 36 23

PRD 22 4 41 2 71 8

PVEM

PT 10

Convergencia

PSN

PAS

MC

PNA

Morena (MRN)

Encuentro

Independientes

Sin partido

Total 500 64 500 |64 500 | 128

Partidos LVII LVIII  (2000- | LIX
(1997-2000) |2003) (2003-2006)
C.D. Sen. | C.D. |Sen. C.D | Sen.

PAN 121 33 206 |47 147 147

PRI 239 77 209 |59 223 |57

PPS
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PARM

PFCRN

PRD 125 16 53 16 95 15

PVEM 6 1 18 5 17 5

PT 7 1 8 6

Convergencia 1 5

PSN 3

PAS 2

MC

PNA

Morena (MRN)

Encuentro

Independientes | 2 1 7 4

Sin partido

Total 500 128 1500 |128 500 |128

Partidos LXII LXIII LXIV
(2012-2015) | (2015-2018) (2018-2021)
C.D. |Sen. |C.D. |Sen. C.D. | Sen.

PAN 114 38 109 |34 78 25

PRI 212 52 205 |55 46 14

PPS

PARM

PFCRN

PRD 104 22 54 7 11 3

PVEM 29 9 39 6 13 7

PT 15 6 19 40 6

Convergencia

PSN

PAS
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MC 16 20 27 9
PNA 10 1 12

Morena (MRN) 47 254 |58
Encuentro 10 20 5
Independientes 1

Sin partido 3 7 5 1
Total 500 128 | 500 128 500 |128

Siglas: PAN (Partido Accion Nacional); PRI (Partido Revolucionario Institucional); PPS
(Partido Popular Socialista); PARM (Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana);
PFCRN (Partido de Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional); PRD (Partido de
Revolucién Democratica); PVEM (Partido Verde Ecologista de México); PT (Partido
del Trabajo); PSN (Partido de la Sociedad Nacionalista); PAS (Partido Alianza Social);
Morena (Movimiento Regeneracion Nacional); Encuentro (Partido Encuentro Social);
PNA (Partido Nueva Alianza); MC (Movimiento Ciudadano).Subrayado: partido con
mayoria absoluta en la camara. Cursiva: partido con mayoria relativa en la camara.
Fuente: Elaboracion propia.

En segundo lugar, para estudiar el comportamiento de los legisladores
se ha tomado como referencia ocho legislaturas para determinar si exis-
ten variaciones en el procedimiento y en los mecanismos de aprobaciéon
cuando en la camara hay un partido mayoritario y cuando no. Dado
que no existe consenso en como medir mejor la tasa de eficiencia legis-
lativa, se va a tomar el conjunto de iniciativas presentadas y aprobadas,
y se calculara el porcentaje de estas tltimas. Somos conscientes que es
un indicador imperfecto porque no todas las iniciativas tienen la misma
importancia, pero es una de las formas que permite medir el éxito de la
produccion legislativa.
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TaBLA 3: TASA DE APROBACION LEGISLATIVA EN LA CAMARA DE DIPUTADOS
(1988-2018)

Legislatura Iniciativas Iniciativas | % Tipo de
presentadas aprobadas mayoria
LIV (1988- 294 131 44.6 | Mayoria
1991) absoluta
LV (1991- 260 158 60.7 | Mayoria
1994) absoluta
LVI (1994- 250 108 43.2 | Mayoria
1997) absoluta
LVII (1997- 673 195 28.9 | Mayoria
2000) simple
LVIII (2000- 1.206 281 23.3 | Mayoria
2003) simple
LIX (2003- 2.800 478 17 Mayoria
20006) simple
LXII (2012- 2.224 279 12.5 | Mayoria
2015) simple
LXIII (2015- | 4.273 508 11.8 | Mayoria
2018) simple

Fuente: Elaboracion propia en base a los Cuadernos de Apoyo (1994 y 1997), Diarios
de Debates (1997-1998), Sumario de Actividades Legislativas (1997, 1998 y 1999) y
Gaceta Parlamentaria, en: http:/gaceta.diputados.gob.mx

En este sentido, lo primero que hay que analizar, y enlazando con lo
anterior, es si se ha producido una disminucion en la produccion legis-
lativa en la Camara de Diputados en el periodo de gobiernos divididos
0 no, y dénde se ha situado su tasa de éxito. Una buena parte de la
literatura especializada sostiene que los gobiernos divididos generan
pardlisis y estancamiento en la elaboracion de politicas (Linz, 1998),
o afectan negativamente a la productividad legislativa de la camara
(Howell, et al., 2000). En este sentido, segun los datos de la tabla 3, la
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produccion legislativa ha sufrido un incremento considerable, desde la
legislatura (1988-1991) a la de (2015-2018), ya que el namero de ini-
ciativas legislativas ha aumentado en 3.979. Otra cuestion es el indice
de éxito, aqui si se produce una disminucion importante de los porcen-
tajes de aprobacion durante las legislaturas de los gobiernos divididos.
Si tomamos como referencias las mismas legislaturas que en el caso
anterior, el indice de aprobacion ha disminuido en 32,8 puntos desde
1997. Asi, en relacion con la efectividad de la productividad legislativa
en las legislaturas donde habia mayoria absoluta del PRI, el indice de
éxito ha oscilado entre el 44.6 y el 60.7, mientras que en las legislaturas
con gobierno dividido éste se ha situado entre el 28.6 y el 11.8%. Esto
implica que existe una paralisis en la Camara de Diputados porque si
no la tasa de aprobacion deberia ser mas alta.

La razon obedece, fundamentalmente, al gran aumento en el ntime-
ro de iniciativas presentadas, y al bloqueo que experimenta la Camara
de Diputados en estos afios. No obstante, pese a que haya decaido el
porcentaje de iniciativas aprobadas, los partidos de la oposicion han
comenzado a competir con el partido del presidente en el proceso
legislativo. Por lo tanto, los gobiernos divididos, al menos desde este
aspecto, han ocasionado esa transformacion en el proceso.

Ahora bien, también hay que comprobar si esta tendencia se man-
tiene en la produccion legislativa de cada uno de los actores que estan
capacitados para ello. En este sentido, hay que sefialar que el mayor
numero de iniciativas legislativas en la Camara de Diputados procede,
en todas las legislaturas que son objeto de estudio, del legislativo, y, en
segundo lugar, de los partidos de la oposicion (ver tabla 4 al final del
articulo). El problema es que el porcentaje de aprobacion es mas bien
bajo, no superando en ningun caso el 25% en el periodo de partido
predominante, ni el 16% en etapa de mayorias simples. Con la tnica
salvedad para el legislativo de la legislatura LIX (2003-2006) donde el
porcentaje de éxito se sittia en el 44%. Esto es normal cuando el gobier-
no no puede considerarse como un actor privilegiado en términos de
sus poderes legislativos (Casar, 2013, p. 228). En cambio, las iniciativas
del ejecutivo, sin ser tan numerosas como en el caso anterior, presen-
tan un indice de aprobacion mas alto, superando en todos los casos el
80%, con la tnica excepcion de la legislatura en la que Vicente Fox
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fue presidente del Gobierno, pero su partido no era el primer partido
en el Camara de Diputados. No obstante, la produccion y la tasa de
éxito de las iniciativas revelan otro dato, el presidente de la Republica,
ha reducido su nimero de iniciativas, pese a que mantiene su tasa de
aprobacion, porque se ha limitado a enviar a la camara, principalmente,
aquellas propuestas que considera que a priori tiene mas posibilidades
de salir adelante.

En cuanto al partido del gobierno no se produce la misma tenden-
cia, ya que desde que pierde su mayoria en la camara su indice de
éxito decae del 25% al 1,2% en la legislatura LXIII (2015-2018). En
cambio, curiosamente, cuando el presidente no cuenta con mayoria en
el parlamento en la legislatura, LIX (2003-2006), el indice de éxito de
su partido se incrementa. Esto es consecuencia de la negociacion y de
los acuerdos con otras fuerzas politicas.

TABLA 4: PRODUCCION LEGISLATIVA SEGUN FUENTE DE ORIGEN EN LA CAMARA
DE DIPUTADOS EN MEXICO (1988-2018)

LIV Lv LVI
(1988-1991) (1991-1994) (1994-1997)
Pres. Aprob. | Pres. Aprob. | Pres Aprob.
Ejecutivo 85 [82(96)| 135 |82(96)| 84 |83(98)
Legislativo | 209 [49(23)| 161 |41(25)| 165 |25(15)

Partido 19 | 66D | 35 [15@3)| 19 | 73D
presidente
Partidos 190 |43 (23)| 126 [26(0)| 146 |18(12)
oposicion
LVII LVIII LIX
(1997-2000) (2000-2003) (2003-20006)

Pres. | Aprob. | Pres. Aprob. | Pres. Aprob.
Ejecutivo 44 | 36 (82) 52 50 (96) 36 25 (69)
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Legislativo | 510 116 1077 | 185(7) | 422 184
(23) (44)
Partido 84 | 21 (25) 276 55 (20) 303 113
presidente (37)
Partidos 426 | 95 (22) 801 130 2.382 345
oposicion (16) (14)
LXII LXIII
(2012-2015) (2015-2018)
Pres. Aprob. Pres. Aprob.
Ejecutivo 32 28 (87,5) 38 34 (89)
Legislativo 75 34) 217 12 (5,5)
Partido 1213 138 (11,4) 1772 217 (1,2)
presidente
Partidos 904 110 (12) 2246 245 (11)
oposicion

Fuente: Elaboracion propia en base a (Solano, 2006: 58), Elaboracion propia en base a
los Cuadernos de Apoyo (1994 y 1997), Diarios de Debates (1997-1998), Sumario de
Actividades Legislativas (1997, 1998 y 1999), y Gaceta Parlamentaria, en: http:/gaceta.

diputados.gob.mx
Pr.= Iniciativas presentadas; Aprob.= Iniciativas aprobadas.

Por lo tanto, desde 1997 el ejecutivo ha reducido su agenda legislativa,
y el legislativo y los partidos de la oposicion han incrementado su pro-
duccion legislativa, pero pese a ello, el gobierno tiene un indice de éxito
legislativo mayor. Esto nos indica que las iniciativas ya no dependen
exclusivamente de negociaciones entre el presidente y su partido, sino
de la capacidad del ejecutivo de llegar a acuerdos con los partidos de la
oposicion (Nacif, 2004, p. 10).

La tabla 4, ademas, nos revela otros dos datos importantes: 1) la gran
mayoria de las iniciativas mueren en las comisiones, dado la diferencia
entre el numero de éstas que se presentan y las que realmente terminan
aprobandose, y 2) la mayoria de las iniciativas que se aprueba tienen su
origen en el ejecutivo, lo que se muestra su capacidad para llegar acuer-
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dos y su estrategia para cumplir con su funcion legislativa, a la vista de
los resultados. La explicacion probable es que el ejecutivo adecuo su
comportamiento al nuevo equilibrio de poderes (Nacif, 2004, p. 22).

En cuanto a las posibles coaliciones minimas que pueden darse para
aprobar las iniciativas legislativas son las establecidas en la tabla 5. Asi,
entre 1997-2000, el PRI, que es el partido del presidente, puede llegar
acuerdos tanto con los dos partidos grandes el PAN y el PRD, como con
el PT y el PVEM. Algo parecido sucede con PAN que puede pactar con
el PRD y con el PT, o bien con un partido emergente como el PVEM.
Sin embargo, curiosamente, en esa legislatura la coalicion parlamen-
taria mas empleada fue la del PRI y PAN, los dos partidos con mas
representantes en la camara se unieron en 34 ocasiones. La segunda
coalicion mas frecuente ha sido la del PAN+PRD+PVEM+PT, con 31
pactos, por tanto, cabe imaginar que el PAN no solo llegaba a pactos
con el PRI para sacar adelante cuestiones relevantes para el Estado,
sino que también ejercia oposicion a dicho partido uniéndose con los
partidos anteriormente citados.

TaBLA 5: COALICIONES PARLAMENTARIAS GANADORAS MINIMAS (1988-2018)

Coaliciones .
. . Coaliciones ganadoras
Legislatura | ganadoras Legislatura | — "
. minimas
minimas
LIV (1988- 3 PRI+PAN=370
1991) PRI=202 PRI+PRD=318
LIX (2003- PAN+PRD+PT+-
LV (1991 2006) | SOMa>)
( B PRI=320 PRI+PVEM+PT+-
1994) Conv=251
PAN+PRD+PVEM=259
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PRI+PAN=326
PRI+PRD=316
PRI+PVEM+MC=257
PRI+PVEM+NA=251

LVI (1994 LXII ;‘ZN;?;DWNMG—
190 e (22(())1152)_ PAN+PRD+P-
VEM+PT=262
PAN+PRD+P-
VEM+MC=263
PAN+PRD+PVEM+-
NA=257
PRI+PAN=360 PRI+PAN=314
PRI+PRD=334 PRI+PRD=254
PRI+P- PRI+PVEM+MC=264
LVII (1997~ | VEM+PT=252 LXIII | PRI+PVEM+NA=256
2000) PAN+PR- (2015- | PRI+Morena=252
2018) | PAN+PRD+PVEM+-
D+PT=253
PAN+PRD-+P- Morena+MC=269
VEM=252 PAN+PRD+PVEM+-
Morena+NA=261
PRI+PAN=415
g\égé)(zooo- PRI+PRD=262 (25(81?) MRN-254

PAN+PRD=259

Fuente: Elaboracion propia.

En la legislatura (2000-2003) el PRI se volvié a inclinar por coaliciones
parlamentarias ganadoras amplias. En esta legislatura, no solo llegd
acuerdos con el PAN, como en el caso anterior, sino que, ademas, ha
encontrado el respaldo del PVEM, incluso del PRD y PT para sacar
adelante sus propuestas legislativas. Coaliciones parlamentarias que

cuentan, mayoritariamente, con el apoyo de 432 y 476 legisladores.
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En la legislatura (2003-2006) el partido del presidente no era el
primer partido en la Camara de Diputados, lo que a priori le hacia
mas complicado poder sacar adelante sus propuestas legislativas. Sin
embargo, el PAN tuvo un indice de éxito superior al del PRI de go-
bierno divididos. Para ello, el PAN se unié al PRI+PRD+PVEM+PT en
36 ocasiones y al PRI+PRD+PVEM y al PRI+PVEM+CONV en 35 y 21
veces, respectivamente. En cambio, el PRI para hacer oposicion llego a
acuerdos con el PRI+PRD+PVEM+PT+COV en 42 ocasiones. En ambos
casos, el PAN como el PRI, han preferido, mayoritariamente, coalicio-
nes parlamentarias amplias. Las coaliciones parlamentarias minimas a
penas se han dado en esta legislatura.

Entre 2012-2015 es la Legislatura en la que menos combinaciones
se han dado para aprobar las iniciativas legislativas, pero también como
en los casos anteriores, no se ha apostado por las coaliciones mini-
mas. Siendo la combinacién mas empleada, aparte de la participacion
de todas fuerzas parlamentarias, la de PRI+PAN+PRD+PVEM+PNA vy
PRI+PAN+PRD+PVEM+PAN+MC. Aqui la media de coalicion sube a
cinco partidos y medio, algo mas elevada que en el caso anterior, y
curiosamente, se abandona el pacto entre los dos grandes partidos y
uno mads pequeno. Tal vez este hecho responda al “Pacto por México”
impulsado por Pena Nieto, un espacio creado para la concertacion con
los partidos del parlamento. No obstante, esta tendencia se acrecienta
en LXIII (2015-2018) donde la media de las coaliciones se sitia en
siete partidos y medio, cuando para que prosperasen las iniciativas
legislativas del PRI y el PAN simplemente seria necesario la union de
ambos, o del PRI con el PRD, como seniala la tabla 5. Sin embargo, de
nuevo se opta por las coaliciones amplias y no por las minimas.

En la LXIV (2018-2021) no se dispone de todos los datos de las
iniciativas legislativas aprobadas debido a que fue una legislatura in-
conclusa, pero en todo caso, ha sido analizada por ser una en la que
de nuevo el partido del gobierno ostentan la mayoria absoluta de la
camara. De esta manera, se quiere comprobar si las pautas de compor-
tamiento que anteriormente se han descrito han supuesto una verda-
dera transformacion en el proceso legislativo, o si por el contrario son
propias, solo, de los gobiernos divididos. En este sentido, si observamos
los datos de la tabla 5, al partido del presidente Andrés Manuel Lopez
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Obrador, no le hace falta ningin apoyo de otra fuerza parlamentaria
para conseguir aprobar sus iniciativas, sin embargo, la media de las
coaliciones parlamentarias en la aprobacion iniciativas se sitda en seis
partidos y medio, una cifra elevada para un gobierno unitarios. Por
tanto, queda claro que se ha producido una modificacion en la practica
parlamentaria de los procesos legislativos.

En definitiva, la negociacion politica y la construccion de acuerdos y
coaliciones ganadoras han sido mas la norma que la excepcion (Casar,
2008; Casar, 2013; Nacif, 2006; etc). El tamario de estas mayorias es un
indicador del grado de consenso (Nacif, 2004, p. 25). En este sentido,
en las legislaturas de 1997 a 2006 la media de las coaliciones ha sido
de 3,8, pero en una segunda etapa, la consolidaciéon de los gobiernos
divididos, 2012 a 2018, la media se eleva a seis y medio.

En cuanto a las coaliciones que son mas habituales también se puede
hacer una diferenciacion entre dos etapas que presentan caracteristicas
diferentes. En la primera que abarca hasta practicamente 2006 las coa-
liciones parlamentarias mas habituales son las que se producen entre
las dos principales partidos, PRI y PAN, apoyados por otro partido con
menor representacion como el PRD, y algin partido emergente como
el PVEM, PT o Convergencia. A este respecto habria que preguntarse
ipor qué el PRI no busco llegar a alianzas con los partidos pequenos
y apostd por lo contario? Una primera respuesta es que el PRI no se
fiaba de la cohesion de una posible alianza con un mayor ntmero de
partidos, dado que el riesgo de ruptura es mas alto. Porque cuando la
diferencia entre los partidos politicos es pequena cualquier indisciplina
podria hacer peligrar a la coalicion. En segundo lugar, una mayoria
minima para controlar la cdmara puede resultar insuficiente cuando
se necesitan dos terceras partes de los votos para alguna modificacion
constitucional. Esto obliga al presidente de la Reptblica y al PRI a
negociar nuevamente con el PRD o el PAN. En tercer lugar, de esta
manera el PRI apostaba por la inviabilidad de las politicas del bloque
opositor y a la incongruencia que éstas podian adoptar dada la polari-
zacion de las fuerzas que lo constituian. En este sentido, seguin la teoria
de coalition building los partidos mas cercanos en el plano ideoldgico
y programatico son lo que tienden a coaligarse (Lijphart, 1984). Pero
esto no es siempre cierto, si nos fijamos en la tabla 6 (organizada por
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legislaturas), el PRI, un partido de centro, ha pacto con partidos de
todo tipo en la escala ideologica, y lo mismo sucede con el PAN, un
partido de centro-derecha que es capaz de pactar con un partido de
centro-izquierda como el PRD, de izquierda como el PT, o socialdemo-
crata como Convergencia.

En la segunda etapa, que se inicia en el 2006 hasta la actualidad,
la pauta de comportamiento varia, y se pasa de una coalicion de tres
partidos y medio a seis partidos y medio, y con ello logicamente se
apuesta por una mayor consenso y participacion de una gran parte de
los partidos de la oposicion. Durante estas legislaturas el PRI cambia de
tactica respecto a la etapa anterior, la aritmética parlamentaria podria
ser una causa, pero no necesariamente viene a justificar esta transfor-
macion, segun los datos de la tabla 5. El hecho también obedece al
cambio en el comportamiento de los propios partidos de la oposicion
que se lanza a la labor legislativa como queda reflejado en la tabla 4, y
esto junto a la perdida de la mayoria parlamentaria, obliga al gobierno
a modificar su relacion con la camara y sus miembros.
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TABLAS 6 PRESENTADAS POR SECCIONES ORGANIZADAS DE ACUERDO A LA

LEGISLATURA: COALICIONES DE VOTACIONES DE LA CAMARA DE LOS DIPUTADOS

Legislatura LVII (1997-2000)

Coalicion Frec. de Coalic. | % total inic.
PRI+PAN 34 15.89
PAN+PRD+PVEM+PT 31 14.49
PRI+PAN+PVEM+PT 16 7.48
PRI+PAN+PVEM 14 6.54
PRI 7 3.27
PRI+PAN+PRD 6 2.80
PRI+PRD+PT 5 2.34
PRI+PRD+PRVEM+PT 3 1.40
PRI+PT 3 1.40
PRI+PAN+PRD+PVEM 2 0.93
PRI+PAN+PRD+PT 1 0.47
PRI+PVEM+PT 1 0.47
PRI+PVEM 1 0.47
PAN+PRD+PT 1 0.47
Todos 89 41.59
Total 214 100
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Legislatura LVIII (2000-2003)
Coalicion Frec. de Coalic. | % total inic.
PRI+PAN+PVEM 15 5.10
PRI+PAN+PRD+PT 11 3.74
PRI+PAN 9 3.06
PRI+PAN+PVEM+PT 9 3.06
PAN 7 2.38
PRI+PRD+PVEM+PT 6 2.04
PRI+PAN+PRD+PVEM 6 2.04
PAN+PVEM 2 0.68
PAN+PRD+PVEM+PT 2 0.68
PRI+PRD+PT 2 0.68
PAN+PRD 1 0.34
PAN+PRD+PVEM 1 0.34
PRI+PAN+PRD 1 0.34
Todos 222 75.51
Total 294 100
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Legislatura LIX (2003-2006)
Coalicion Frec. de Coalic. | % total inic.
PRI+PRD+PVEM+PT+COV 42 6.24
PRI+PAN+PRD+PVEM+PT 36 5.35
PRI+PAN+PVEM 35 5.20
PRI+PAN+PVEM+CONV 21 3.12
PRI+PAN+PRD+PVEM+CONV 14 2.08
PRI+PRD+PVEM+PT 9 1.34
PRI+PRD+PT+CONV 7 1.04
PRI+PAN 7 1.04
PRI+PAN+PVEM+PT 7 1.04
PRI+PAN+PVEM+PT+CONV 7 1.04
PAN+PVEM 3 0.45
PAN+PRD+PT 3 0.45
PRI+PRD+PT 3 0.45
PAN+PRD+PT+CONV 2 0.30
PRI+PVEM 2 0.30
PRI+PAN+CONV 2 0.30
PRI+PAN+PRD+PVEM 2 0.30
PAN 1 0.15
PAN+PRD 1 0.15
PAN+PRD+PVEM+PT+CONV 1 0.15
PRI+PVEM+CONV 1 0.15
PRI+PVEM+PT+CONV 1 0.15
PRI+PRD+PVEM+CONV 1 0.15
PRI+PAN+PT 1 0.15
PRI+PAN+PRD+PT 1 0.15
Todos 463 68.80
Total 673 100
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Legislatura LXII (2012-2015)

Coalicion Frec. de Coalic. | % total inic.
PRI+PAN+PRD+PVEM+PNA 19 7.04
PRI+PAN+PRD+PVEM+PAN+MC 11 4.07
PRI+PAN+PRD+PVEM+PT+PNA 4 1.48
PRI+PRD+PVEM+PT+PNA 4 1.48
PRI+PAN+PRD+PVEM+PT 1 0.37
Todos 231 85.5
Total 270 100

Legislatura LXIII (2015-2018)

Coalicion Frec. % total
de inic.
Coalic.
PRI+PAN+PRD+PVEM+MRN+MC+PNA+PES+IND. 246 41.83
PRI+PAN+PRD+PVEM+MRN+MC+PNA+PES+SP 61 10.37
PRI+PAN+PRD+PVEM+MRN+MC+PNA+PES 35 5.95
PRI+PAN+PVEM+PNA 8 1.36
PRI+PAN+PRD+PVEM+MC+PNA+PES 8 1.36
PRI+PAN+PRD+PVEM+MC+PES+IND. 7 1.19
PRI+PAN+PRD+PVEM+MRN+MC+PES+IND 6 1.02
PRI+PAN+PVEM+PNA+PES+IND. 3 0.51
PRI+PAN+PVEM+MC+PNA+PES+IND. 3 0.51
PRI+PAN+PRD+PVEM+MC+PNA+PES+IND 2 0.34
PRI+PAN+PVEM+MC+PES+IND 2 0.34
PRI+PAN+PVEM+MC+PNA+PES+SP 2 0.34
PRI+PAN+PVEM+PNA+PES+SP 1 0.17
PRI+PAN+PRD+PVEM+MC+PNA+PES+SP+IND 1 0.17
PRI+PAN+PRD+PVEM+MRN+PNA+PES+SP 1 0.17
PRI+PAN+PRD+PVEM+MRN+PNA+PES+SP+IND 1 0.17
PRI+PAN+PRD+PVEM+PNA+PES+SP 1 0.17
PRI+PAN+PRD+PVEM+MRN+MC+PES 1 0.17
Todos 199 33.84
Total 588 100
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Legislatura LXIV (2018-2021)
Coalicion Frec. de % total
Coalic. inic.
MRN+PRI+PES+PT+PVEM+SP 12 6.18
MRN+PAN+PRI+PES+PT+PRD+PVEM+SP 11 5.67
MRN+PAN+PES+PT+MC+PVEM+SP 11 5.67
MRN+PES+PT 8 412
MRN+PRI+PES+PR+MC+PRD+PVEM+SP 7 3.60
MRN+PRI+PES+PT+MC+PVEM+SP 4 2.06
MRN+PES+PT+PVEM+SP 4 2.06
MRD+PRI+PES+PT+PVEM 3 1.54
MRD+PAN+PRI+PES+PT+MC+PVEM+SP 2 1.03
MRN+PES+PT+MC+PRD+PVEM 2 1.03
MRN+PAN+PES+PT+PRD+PVEM+SP 2 1.03
MRD+PES+PT+PVEM 1 0.51
MRD+PRI+PES+PT+MC+PRD+PVEM+SP 1 0.51
MRD+PAN+PRI+PT+MC+PRD+PVEM+SP 1 0.51
MRD+PAN+PES+PT+MC+PRD+PVEM+SP 1 0.51
MRN+PAN+PES+PT+MC+PRD+PVEM 1 0.51
MRN+PAN+PRI+PES+PT+MC+PRD+PVEM 1 0.51
Todos 122 62.88
Total 194 100

Fuente: Elaboracion propia en base a la Gaceta Parlamentaria, en: http:/gaceta.diputa-
dos.gob.mx

Otro elemento para medir la relacion entre el ejecutivo y el legislativo
es determinar el grado de cohesion partidista. Evidentemente, no dis-
ponemos de la informacion sobre las iniciativas en las que se dicto la
linea de la posicion del partido. Por eso, la atencion se dirige a la cohe-
sion partidaria que permite dilucidar el sentido mayoritario del partido
politico a la hora de votar, y estimar el porcentaje de parlamentarios
que no votaron en el mismo sentido que la mayoria.
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En este sentido, se puede comprobar qué ocurre exactamente con
los casos anteriores donde el nivel de indisciplina de los parlamenta-
rios puede analizarse en dos etapas. Una primera que abarca desde
1997 hasta 2006, que es cuando se producen los primeros gobiernos
divididos, y como se puede comprobar existe un mayor indice de in-
disciplina por parte los parlamentarios de los dos principales partidos
y su coaligados (ver tabla 7 al final del articulo). Tal vez, la pérdida de
presencia en el parlamento del PRI debilita la capacidad del presidente
de controlar a su grupo parlamentario. Una segunda que se produce
a partir de 2006 y donde los indices indican una mayor cohesion de
los grupos parlamentarios. Los gobiernos divididos ya no son una ex-
cepcion sino algo habitual y, por lo tanto, la busqueda de consenso y
de participacion de la oposicion se vuelve algo normal de la practica
parlamentarias, lo que conduce a que los partidos ejerzan una mayor
disciplina y, por tanto, un mayor control hacia sus diputados. En este
contexto, los trabajos como el de Gonzdlez Tule (2007) y Jiménez
Badillo (2006), entre otros, que ponen de manifiesto que los niveles
de cohesion dependen de caracteristicas del sistema de partidos y del
sistema politico, pero también de los temas que se discutian, asi como
de variables coyunturales relacionadas con la mencionada negociacion
con los diferentes grupos parlamentarios.

TaBLA 7 NUMERO Y PORCENTAJE DE VOTACIONES EN LAS QUE HUBO

INDISCIPLINA
. T
Legislatura . PRI % | PAN | % | PRD | %
inic.

LVII (1997-

5000) 214 55 | 257 | 143 | 66.8 | 124 | 57.9
LVIIT (2000-

2003) 294 199 | 67.7 | 146 | 49.7 | 71 | 42.0
LIX (2003-

2006) 673 517 | 76.8 | 169 | 25.1 | 352 | 52.0
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LXII (2012-
2015)

270

21

7.7

55 | 203

98

36.3

LXIII (2015-
2018)

588

56

9.5

94 | 159

70

11.9

LXIV (2018-
o)

194

17

8.8

)

39 | 20.1

17

8,2

Legislatura

PT

% | PVEM

%

PNA | %

CON

%

LVII (1997-
2000)

22

193

1.9

LVIII (2000-
2003)

3.1

19

6.5

1.7

LIX (2003-
2006)

10

1,5

48

7.1

14

2.1

LXIT (2012-
2015)

113

41.8

16

5.9

LXIII (2015-
2018)

10

1.7

LXIV (2018-
o)

22

11.3

11

5.7

Legislatura

PSN

%

PAS

% MRN

%

LVII (1997-
2000)

LVIII (2000-
2003)

LIX (2003-
20006)

LXII (2012-
2015)

LXIII (2015-
2018)

70

11.9
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LXIV (2018-

) 67 34.5

Legislatura MC % PES %
LVII (1997-
2000)

LVIII (2000-
2003)

LIX (2003-
2006)

LXII (2012-
2015)

LXIII (2015-
2018)

LXIV (2018-
)

77 28.5

49 8.3 13 2.2

2 1 20 10.3

Fuente: Elaboracién propia en base a la Gaceta Parlamentaria de la
Camara de Diputados. En: http:/gaceta.diputados.gob.mx

Por ultimo, solo nos resta analizar la utilizacién del veto como instru-
mento para bloquear iniciativas que el gobierno considera que son
contrarias a sus intereses. La tabla 8 nos indica que el veto presidencial
se ha utilizado en contadas ocasiones. Tal es asi, que desde 1988 hasta
el 2000 no se ha registrado ninguno. A partir de entonces, se ha hecho
uso de esta disposicion que le atribuye la Constitucion a los presidentes
de la Republica, pero en un nimero minimo, si se tiene en cuenta el
numero de iniciativas aprobadas por la camara. Por ejemplo, durante
la legislatura LIX (2003-2006) el presidente Vicente Fox se empled
en 5 ocasiones y el nimero de iniciativas aprobadas fueron 673. El
presidente Felipe Calderén también uso de esta prerrogativa. Después,
con la Presidencia de Penia Nieto se volvio al 0 anterior, tal vez la razén
pueda encontrarse en el denominado “Pacto por México”.
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TaBLA 8: VETOS PRESIDENCIALES (1988-2015)

I- rvacio-

Legislatura N de \%}Zfsnes r(l)ebsse T sobrese-

vetos aceptadas Pendientes dos
LIV (1988-1991) 0
LV (1991-1994) 0
LVI (1994-1997) 0
LVII (1997- 0
2000)
LVIII (2000-
2003) 4 3 1 0
LIX (2003-2006) 5 3 2 0
LX (2006-2009) 10 6 0
LXI (2009-2012) 6 1 5 0
LXII (2012- 0
2015)

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa, en: http:/sil.gobernacion.gob.mx

El motivo es que un uso desmedido del veto presidencial viene a con-
dicionar las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, dado que, si el
titular del poder ejecutivo utiliza con mucha frecuencia este instrumen-
to para mantener el statu quo y cuenta con los asientos suficientes para
sostenerlo, la relacion con los legisladores de oposicion puede afectarse
y producirse una pardlisis legislativa, pues los miembros de la camara
tenderan a no aprobar las iniciativas del presidente (Velazquez, 2015,
p. 196). Por no hablar que la propia imagen del presidente puede verse
danada no solo ante la camara sino ante la opinién publica.

CONCLUSIONES

En los sistemas presidenciales la labor legislativa del presidente y del
gobierno no se agota en la presentacion de las iniciativas. Al analizar
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este procedimiento en México se ha podido comprobar que el poder
ejecutivo puede intervenir en distintas fases del proceso legislativo. En
este sentido, por ejemplo, tiene la facultad de iniciativa y la de veto,
pero también puede promulgar y publicar las leyes aprobadas por el
Congreso de la Union, o proporcionar informacion para el trabajo le-
gislativo. Pero la relacién no termina ahi, sino que ademas el Congreso
puede intervenir en las propuestas legislativas del poder ejecutivo a
través del apoyo o el rechazo de sus iniciativas, su poder de enmienda
es ilimitado, etc.

En cuanto a la actividad legislativa propiamente dicha, en los siste-
mas presidencialistas, el poder ejecutivo y el legislativo tienen que ne-
gociar de manera permanente la elaboracion y aprobacion de la agenda
legislativa, como se ha podido comprobar. Aun cuando el gobierno es
unificado se ha acercado a los diputados de otras fuerzas parlamenta-
rias, principalmente, porque el procedimiento asi lo ha requerido, y los
cambios constitucionales también.

En este estudio de caso, ademas, ha quedado clara la transformacion
que se ha producido en la relacion entre el gobierno mexicano y la
Camara Diputados en lo relativo a la actividad legislativa a partir de
1997. En primer lugar, la produccion legislativa se ha incrementado
considerablemente, y esto nos indica que los partidos de la oposicion
han entrado de lleno a participar en la elaboracion de propuestas le-
gislativas. En segundo lugar, los gobiernos divididos han introducido
un nuevo comportamiento legislativo en la camara, ahora se apuesta
mas claramente por las grandes coaliciones para aprobar las propuestas
legislativas. En tercer lugar, esta practica no solo se produce durante los
gobiernos divididos sino también con los gobiernos unificados, como
es el caso de la legislatura XIV (2018-...). Por estos motivos se presume
que esta transformacion no es de tipo pasajero, sino que ha venido
para quedarse y consolidarse. Desde 1997 existe una garantia de que
la adopcion de las iniciativas legislativas se efecttia, mayoritariamente,
por un consenso donde se incluye a una parte significativa de la oposi-
cion. De manera, que la transformacion que ha inducido los gobiernos
divididos, que indudablemente, ha supuesto una cierta paralisis no ha
representado una amenaza sino mas bien lo contrario ya que ha venido
a impulsar un equilibrio politico que previene que el gobierno pueda
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introducir cambios en las iniciativas de manera unilateral, y lo que mas
importante, previene de que éste ejerza en solitario la actividad legisla-
tiva de espaldas a la camara.
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