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Capitulo 1

La investigacion sobre la accion legisladora
de la Camara de Diputados

El proceso de formacion de leyes en cualquier pais democratico del mundo
es siempre complejo y en ocasiones hasta tortuoso pues, por su propia na-
turaleza, el sistema de elaboracion, discusion, aprobacion y promulgacion de
leyes no puede simplificarse exageradamente sin caer en los peligros de la
dictadura. Esto se debe a que mas que perseguir la eficiencia y la rapidez en
la toma de decisiones legislativas, 10 que los sistemas constitucionales casi
siempre buscan proteger, es la discusion sistematica de todos 1os aspectos
y consecuencias previsibles de una ley, y dar acceso al debate a todos los
actores politicos que tienen un interés legitimo en la norma en discusion.
Consecuentemente, los métodos y procedimientos establecidos para elabo-
rar una ley tienen que ser complejos. Aunque existen tantos sistemas de
formacion de leyes como paises hay, es posible encontrar en todos los sis-
temas democraticos algunos denominadores comunes.

Este proceso podria describirse de manera abstracta, pero relativamen-
te precisa del siguiente modo: €l largo camino legislativo suele iniciarse con
la manifestacion politica de interés por parte de algun actor politico relevan-
te, por lo general perteneciente al partido que controla la mayoria legislativa,
pero en ocasiones abarcando incluso a los opositores de mayor peso.

Posteriormente, suelen encomendarse proyectos de iniciativa a los orga-
nos administrativos encargados de la ejecucion de las tareas relacionadas con
laley en formacion. Estas agencias gubernamentales recurren con frecuencia
a los servicios de asesores especializados y a la consulta con representantes
de los diversos grupos y sectores afectados: grupos de intereés y de presion,
sindicatos obreros y patronales, académicos conocidos, periodistas influyen-
tes, organizaciones no gubernamentales, etceétera. Por supuesto, suelen tener
mayor acceso a las discusiones los grupos més cercanos al partido guberna-
mental, especialmente en las fases iniciales del proceso, pero a lo largo del
camino se van incorporando a la discusion, asi sea para subrayar la critica
de la iniciativa, organizaciones menos cercanas o afines al gobierno.



Por lo general, pasada una cierta etapa, algun actor constitucionalmen-
te legitimado para ello resume las tareas previas y presenta una iniciativa
formal de ley ante alguna de las Cdmaras. Si se trata de una ley de tras-
cendencia notoria, casi siempre es el Jefe de Gobierno o el lider de la
mayoria parlamentaria quien la presenta, aunque suele haber casos de
iniciativas multipartidarias, presentadas de manera conjunta por los lide-
res de diversos partidos.

Una vez iniciado el proceso legislativo oficial, las discusiones suelen
darse con mayor intensidad en el seno de las comisiones legislativas respec-
tivas, y no es extrafio que en ellas se introduzcan modificaciones de impor-
tancia en diversos aspectos de la iniciativa. En esta materia de enmiendas
cada sistema legislativo tiene sus propios procedimientos, pero por lo gene-
ral la mayoria de ellas no se realizan en el pleno, sino en comisiones.

Finalmente, la iniciativa ya modificada en comisiones pasa al pleno,
donde es discutida con mas espectacularidad que eficacia hasta que es
aprobada, en varias ocasiones con apoyo de algun o alguno de los dipu-
tados de partidos minoritarios, en otras con el solo voto del partido gue
controla la mayoria.

Este proceso de formacion de leyes es todavia mas complejo y debatido
cuando se trata de reformas constitucionales, pues en esos casos la capa-
cidad de presion y la influencia de los partidos opositores es atn mayor,
puesto que casi todas las constituciones incluyen condiciones especiales
de mayorias calificadas para aprobar reformas constitucionales, y por ello
casi siempre se necesita, para €sos casos, de la anuencia de alguna coali-
cion entre el gobierno y al menos parte de la oposicion para obtener la
aprobacion de las leyes.

Por supuesto, nadie se extrafiaria si sefialaramos que este procedimien-
to politico legislativo tipico se sigue con diversas variantes en casi todos los
paises democraticos, en los que la division de poderes, la competencia
entre partidos y los mecanismos de intermediacion ciudadana funcionan
de manera mds o menos cabal. En cambio, es seguro que mas de un lector
se sorprenderia si dijéramos que el procedimiento en cuestion en realidad se
refiere a algunas reformas recientemente discutidas en México.

La sorpresa se deberia a gue los hechos actuales de la vida legislativa
mexicana, en especial en la CAmara de Diputados, no se comportan como
esperarian las dos visiones hasta ahora dominantes sobre el proceso legis-
lativo que se han impuesto en México desde hace varias décadas: una
perspectiva formalista de los juristas y otra realista de los politdlogos. Fl
hecho de gue ninguna de estas dos versiones, tan diferentes entre si, sea
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capaz de explicar coherentemente los acontecimientos recientes, se debe
a que, como veremos, ambas son notoriamente incompletas. En las péagi-
nas siguientes daremos cuenta de ambos paradigmas interpretativos, se-
fialaremos sus deficiencias y propondremos una tercera alternativa, que a
nuestro juicio resuelve de manera mas armonica los problemas que tanto
la visién politolégica como la juridica dejan sin respuesta.

EL FORMALISMO JURIDICO

El enfoque juridico no conforma una bibliografia particularmente abundan-
te, pero si se cuenta con textos de calidad. Uno de ellos, de mas utilidad,
es la obra colectiva coordinada por Moisés Ochoa Campos, pues en ella se
incluyen ensayos de muy destacados legisladores y especialistas, que abor-
dan la gran mayoria de los temas relevantes en el proceso de formacion de
leyes: fuentes del derecho legislativo, eleccion de representantes, instala-
cidon de las camaras, mesas directivas, comisiones, sesiones, iniciativas,
debate, revision de proyectos, votaciones, expedicion de leyes, facultades
del Congreso y ceremonial.* De hecho, la obra de Ochoa Campos no ha sido
superada hasta ahora, a pesar de que ya se cuenta con otras dos obras
colectivas sobre el Poder Legislativo.?

Entre las aportaciones de juristas se deben mencionar, desde luego, las
de Ignacio Burgoa, Miguel Angel Camposeco, Francisco Berlin Valenzuela,
Bernardo Batiz Vdzquez y Susana Pedroza, que en su conjunto ofrecen al
lector explicaciones sistematicas y coherentes de los diversos aspectos del
proceso de formacion de leyes.® Con base en ellas, el lector puede formar-
se una idea bastante detallada de las formalidades que deben seguirse en
el laberinto legislativo.

También se cuenta ya con revistas especializadas que editan los pro-
pios organos legislativos o sus centros de estudio, como Qudrum y la Re-
vista Mexicana de Estudios Parlamentarios.

tMoisés Ochoa Campos [comp.), Derecho legislativo mezxicano, México, 1973.

2Ambas fueron editadas por la unam: E! Poder Legislativo en la actualidad, México, UNAM/
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994; y Politica y proceso legislativos, México, Porrua/
UNAM, 1985.

3Ignacio Burgoa, Breve estudio sobre el Poder Legislativo, México, 1966; Miguel Angel Cam-
poseco, Manual de temas legislativos, México, s. e., 1984; y del mismo autor, Manual elemental
de temas legislativos, México, s. e., 1986; Francisco Berlin Valenzuela, Derecho parlamentario,
México, 1993; Bernardo Batiz Vazquez, Teoria del derecho parlamentario, México, 1999; Susana
Thalia Pedroza de la Llave, E! Congreso de la Uni6n: integracién y regulacién, México, 1997.
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Sin embargo, el enfoque formalista como el realista enfrentan una gra-
ve carencia de datos estadisticos solidos respecto a los aspectos mas im-
portantes del proceso legislativo y también hacen falta mas estudios histo-
ricos sobre los periodos criticos de los organos legislativos de México.

Por lo que hace a los datos empiricos y los agregados estadisticos, es
claro que todavia no se han formado en este campo de estudio las bases
de datos y los sistemas de informacion modernos que permitan un rapido
desarrollo de la disciplina, a pesar de que ciertamente ya se cuenta con
algun soporte bibliografico de relativa importancia. Por eso, y sin menos-
preciar la bibliografia previamente referida, que es de enorme utilidad,
consideramos gue la mds importante cbra hasta ahora publicada, al me-
nos para fines de investigacion, es la edicion en disco compacto del Diario
de los Debates de la Cdmara de Diputados de 1916 a 1994. La realizacion
de nuestra obra, de hecho, se hubiera dilatado muchos afios mas de no
haber contado con esta importante herramienta de investigacion.

Por 1o que toca a los conocimientos historicos sobre la Camara de
Diputados vale la pena decir que comparten algunos elementos de la es-
cuela politoldgica y de la vision juridica, y que, en todo caso, a ambos en-
foques sirven. Entre las obras generales sobre la Cdmara de Diputados
posrevolucionaria hay que mencionar las obras de Antonio Zavala Abascal
y Jorge Sayeg, que constituyen resumenes de muy amplia cobertura y que,
por ello, son de utilidad como obras introductorias.* A ellos habria que agre-
gar, desde luego, un buen numero de obras dedicadas a dar cuenta de las
tareas de alguna legislatura en especial. Fl caso de la XXVI Legislatura es,
sin duda, el mds abundante,® aunque también existen obras historicas o
testimoniales sobre otras legislaturas.®

El estudio del trabajo legislativo también encuentra una rica fuente en
la abundante literatura que la propia Camara ha publicado para dar cuenta

*Antonio Zavala Abascal, Sintesis historica del Poder Legislativo mexicano, México, 1964;
Jorge Sayeg Helu, El Poder Legislativo mexicano, México, 1983. De utilidad mads limitada, es el
texto de Ramon Santoyo, Hechos y hombres del parlamento, México, 1955.

5Sobre la XXVI Legislatura se cuentan, entre otros, los cinco volumenes reunidos por
Diego Arenas Guzman, Historia de la Cdmara de Diputados de la XXVI Legislatura Federal, Méxi-
co, 1961. A ellos hay que agregar las obras de Jorge Sayeg Helu, Significacion historico politica
de la Cdmara de Diputados de la XXVI Legislatura Federal, México, 1979; Josefina McGregor, La
XXVI Legislatura: un episodio de la historia legislativa de Mézico, México, 1983; y Pablo Piccato,
Congreso y revolucién, México, 1991.

8Fjemplos de estas obras son: Alberto Oviedo Mota, Historia taquigrafica del Blogue Revo-
lucionario Obregonista, México, 1928; Jorge Prieto Laurens, Balance moral y politico de la XXX
Legislatura: documentos para la historia, México, 1935; Obra legislativa, México, 1991.
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de debates legislativos especificos.” A estos recuentos oficiales se han su-
mado ya algunos estudios especificos sobre decisiones importantes en las
camaras.® Adicionalmente, hay que agradecer que algunas legislaturas de
la Cdmara de Diputados hayan patrocinado la publicacién de cronicas y
sobre el proceso legislativo que siguieron diversas leyes y reformas consti-
tucionales, pues esos textos permiten al estudioso seguir con algun detalle
el procedimiento legislativo de esas leyes a lo largo de varias de sus etapas
clave, pues este tipo de documentos tiene un valor enorme en la reconstruc-
cion de los trabajos del Poder Legislativo.® Finalmente, en este mismo rubro
de las publicaciones oficiales hay que sehalar que recientemente se publico
una bibliografia completa de las ediciones de la propia Cdmara, aunque su
utilidad es limitada, pues en vez de usar un formato de clasificacion tema-
tica, presentan las publicaciones en orden cronologico de edicion.*©

EL REALISMO POLITOLOGICO

Por lo que hace a la vision politologica, o realista, lo primero que hay que
aceptar es que es la que se ha impuesto entre el gran publico. En efecto, el
ciudadano comun puede ignorar por completo las formalidades juridicas

”Moisés Ochoa Campos, Los debates sobre la no reeleccién, México, s. f.

8Ejemplos de estos estudios o recuentos son Tarcisio Ocampo V. y Humberto Jurado G.
[comps.), México, reeleccién de diputados, 1964-1965, reacciones de prensa, Cuernavaca, 1969;
Silvia Bravo Sandoval, La Cdmara de Diputados frente a la reeleccion de Obregén: la XXXII Legis-
latura, México, 1979; y Teresa Carbo, Los indigenas debatidos y legislados: la educacién indigena
en la Camara de Diputados, 1920-1969, México, Cuadernos de la Casa Chata, 1982.

9Como ejemplo de esta actividad editorial se pueden citar los siguientes textos, todos
editados por la Camara de Diputados. La LV Legislatura, con el sello de su Comision de Ré-
gimen Interno y Congcertacion Politica, Instituto de Investigaciones Legislativas edito una serie
de cronicas, entre las que se destacan: Cronica de la reforma a los articulos 28, 73 y 123 consti-
tucionales, 1992; Crénica de la reforma al articulo 27 constitucional, 1992; Cronica de la reforma
a los articulos 3°, 5°, 24, 27 y 130 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1992;
Cronica de la reforma a los articulos 3° y 31 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, 1993; Crénica de la reforma politica al Distrito Federal , 1993; Crénica del colegio electoral,
1991; Cronica de la reforma politica federal, 1994. Por su parte, legislaturas anteriores editaron
una serie de “Procesos legislativos”: Proceso legislativo de la iniciativa presidencial de la ley fe-
deral de responsabilidades de los servidores publicos, 1983; Proceso legislativo de la iniciativa
presidencial de reformas y adiciones a los articulos 16, 25, 26, 27 fracciones XXIX-D, XXIX-E y XXIX-
E de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1983; Proceso legislativo de la ini-
ciativa presidencial de la ley reglamentaria del servicio publico de banca y crédito, 1983; Proceso
legislativo de la ley general de poblacion, 1973.

10 Biblioteca del H. Congreso de la Union, Bibliografia de la Camara de Diputados: 1821-1994,
México, Camara de Diputados, Comité de Biblioteca e Informatica, 1994.
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del proceso legislativo, pero parece compartir, punto a punto, el nucleo
duro de la interpretacion politolégica dominante sobre el mismo que podria
sintetizarse muy apretadamente sefialando que esta vision postula que el
sistema politico mexicano se ha erigido sobre la base de dos abdicaciones
que han beneficiado al Presidente: la del partido del régimen y la del Poder
Legislativo. Esto es, la contraparte inevitable del presidencialismo es la
atrofia total del Poder Legislativo y de la division de poderes.

De manera especifica, la version canonica de la politologia sobre Méxi-
co dice que los diputados ya no inician leyes y que unicamente aprueban
de manera rutinaria y casi sin debate las iniciativas de ley que el Presiden-
te les envia. De hecho, esta vision del mundo legislativo mexicano se
sintetiza diciendo que, para todo motivo practico, el Presidente de la Re-
publica es el unico legislador efectivo en el pais y que todo lo demds es
fachada o formalismo. Se trata de una vision que sélo mira los hechaos
aparentes, y que descarta el andlisis de las reglas formales que inducen
en los actores politicos, conductas politicas que bajo otros arreglos insti-
tucionales probablemente no se observarian. En los términos coloquiales
que algunos de sus impulsores han impuesto, de 1o que se trata es de
conocer “las reglas no escritas” de la politica mexicana, desechando por
inservibles las reglas escritas.

El conjunto de acciones legislativas narradas al principio del capitulo,
y la operacion formal de la Camara de Diputados que describen y detallan
los autores comentados en la seccion precedente, no se corresponde ni
lejanamente a la idea que sobre el peso politico, la independencia y la re-
levancia de la Camara de Diputados han fijamente establecido los analis-
tas de la politica mexicana. La imagen dominante de la Cdmara de Dipu-
tados que los analistas politicos “realistas” han construido consiste en un
organo que ha abdicado de sus facultades legislativas ante el Presidente de
la Bepublica. Y la evidencia que presentan no es poca.

Fl trabajo pionero sobre el tema es el de Stephen Spencer Goodspeed,
gue sigue siendo una de las mejores obras hasta ahora realizadas a pesar
de que ya ha transcurrido mas de medio siglo desde su aparicién.** Goods-
peed dice, simple y lanamente, que “el primer legislador de México es el
Poder Ejecutivo” y explica este hecho con base en la ley y el sistema de par-
tidos. En efecto, dice el autor que “las clausulas constitucionales y el gobierno

11 Stephen Spencer Goodspeed, “ The role of the chief executive in Mexico: politics, power
and administration”, tesis doctoral, University of California, 1947. Existe traduccion al espa-
nol, “El papel del jefe del ejecutivo en México”, Problemas agricolas e industriales de Mézico,
num. 7, 1955, pp. 11-208. Las notas aqui citadas provienen de esta ultima edicién, p. 193.
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monopolizado por un solo partddo han hecho del Presidente de la Republica el
supremo legislador de México, y le han asegurado la aprobacion de su progra-
ma en tal aspecto”.’? Bl autor va mas alld en su severidad, al decir que,

el Poder Legislativo mexicano casi ha desaparecido como organismo funcional
debido al niumero creciente de leyes administrativas promulgadas por el Eje-
cutivo y sus dependencias. La tendencia a otorgar amplias facultades discre-
cionales al Presidente y colaboradores para que ejecuten las leyes, se explica
en parte por el hecho de que el Congreso no las reglamenta hasta en sus mas
minimos detalles y, ademds, porque casi toda la legislacion es promovida por
el Presidente.*?

La severidad de Goodspeed llega al extremo de afirmar algo que se ha
convertido en la leyenda negra del Poder Legislativo mexicano:

[Esta] relacion entre el Presidente y el Congreso, en la cual éste desempeifia un
papel subordinado secundario, ha provocado que el primero se haya converti-
do en el supremo legislador en México. Salvo raras excepciones, el Presidente
y sus principales colaboradores han redactado y promovido toda la legislacion
adoptada por el Congreso desde 1920. Los diputados y senadores rara vez
presentan iniciativas de ley de alguna importancia. Ningtiin miembro del Con-
greso puede esperar que este apruebe su proyecto de ley, por insignificante
gue sea, si no cuenta previamente con la aprobacion del Ejecutivo.™

Este durisimo juicio, que como se ha dicho ya, termino convirtiéndose
en canon, no solamente es excesivo, sino que incluso es incorrecto en
varias de sus partes. Sin lugar a dudas, el régimen politico de México evo-
luciono hacia formas presidencialistas, o incluso hiper-presidencialistas,*®
pero, como mostraremos en este libro, las afirmaciones de Goodspeed no
son validas en todos los casos, ni se aplican por igual en todo el periodo
posterior a 1920, como €l afirma.

Vale decir que una doble paradoja rodea la obra de Goodspeed. La pri-
mera es que ha sido relegado en la literatura sobre politica mexicana, pues
su obra rara vez se encuentra citada, a pesar de que aporta una gran canti-
dad de datos que otros autores después utilizan y reproducen, en ocasiones
tomdandolos de segunda mano, quiza sin saberlo. La segunda es que la in-

2 (Goodspeed, op. cit., p. 193.

3]bidem, p. 195.

4 Jbidem, p. 192.

15La expresion proviene de Maria Amparo Casar.
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vestigacion de Goodspeed, con todo y sus imprecisiones, fue, por décadas,
el trabajo con mejores datos sobre actividades legislativas, ia pesar de que
su objeto de estudio era el papel del Ejecutivo, y no el del Legislativo!

Otros textos importantes sobre el tema se deben también a investiga-
dores estadounidenses, como Frank Brandenburg y Robert Scott.*® Este
ultimo, por ejemplo, describia la tarea de la Cdmara de Diputados en estos
términos:

Durante el periodo trienal del Congreso Mexicano que termind en 1952, los
legisladores aprobaron 138 medidas. De éstas, 72 fueron leyes generales, 31
consistieron en autorizaciones para aceptar condecoraciones, 7 fueron permi-
80S a mexicanos para trabajar al servicio de gobiernos extranjeros, y 28 fueron
pensiones. Sélo 7 de las 139 iniciativas surgieron de miembros del Congreso,
y €l resto surgio del Ejecutivo. El Congreso aprobo las iniciativas del Ejecutivo
casi sin ningun cambio o enmienda. Debe subrayarse, sin embargo, que el
Congreso dejo pendientes de aprobacion tres iniciativas presidenciales al cierre
de su periodo de sesiones, 1o que podria indicar que el Congreso no es un
mero ratificador de las decisiones del Ejecutivo... esta informacion de un perio-
do de sesiones es representativa de la mayoria de las sesiones legislativas.”

Desde luego, el conocimiento mas o menos preciso de los datos que
describian el comportamiento del Poder Legislativo era bastante escaso y
lo poco que habia era del uso reservado de especialistas. Sin embargo,
esto no implica que los estereotipos de los especialistas no se reprodujeran
entre el publico general. De hecho, el mismao Scott decia a finales de la
década de 1950 que

cualquier mexicano informado sabe que las principales funciones del Congreso
~la de fijar politicas o la de hacer leyes— han sido asumidas por la presidencia
casi en su totalidad, y que la funcion legislativa reside en el Congreso solo en el
mas estéril sentido legalista, y los legisladores carecen hasta de la mas pequeria
pretension de independencia para aplacar sus lastimados egos.!®

En todo caso, la influencia mas poderosa que recibio la investigacion
académica mexicana sobre el tema del comportamiento politico del Poder

6 Frank Brandenburg, The making of modern Mezico, Englewood Cliffs, N. J., 1964; Robert
E. Scott, Merican government in transition, 1966.

t7Robert E. Scott, “Legislatures and legislation”, en Harold Eugene Davis (ed.), Govern-
ment and politics in Latin America, Nueva York, 1958, p. 328. Traduccion de los autores.

8cott, 1966, p. 262.
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Legislativo vino de una fuente nacional ampliamente conocida. Sin duda
alguna, el estudio que de manera mas marcada influy¢ en la construccion
de la imagen del Legislativo como un poder que abdico sus facultades fue,
La democracia en México, de Pablo Gonzdlez Casanova.

Ahi, el autor sefiala que el sistema de equilibrio de poderes no funciona,
pues existe un marcado desequilibrio a favor del Poder Ejecutivo. Gonzalez
Casanova llega a estas conclusiones después de revisar la trayectoria de
las iniciativas de ley presentadas por el Presidente de la Republica ante el
Congreso en algunas legislaturas. Fl autor encuentra que practicamente
todas las iniciativas presidenciales son aprobadas por unanimidad y que
las que se aprueban unicamente por mayoria no encuentran mas de cinco
por ciento de los votos en contra.*®

Importa sefialar que la orientacion tedrica dominante en la ciencia po-
litica de la época, el funcionalismo, llevd a Gonzalez Casanova a buscar las
“funciones” que realiza la Camara, mds que a profundizar en la descripcion
v la explicacion causal del comportamiento observado. La conclusion del
autor en este aspecto es triple: el Poder Legislativo cumple una funcion
“simbolica”, sanciona actos del Ejecutivo y confiere una fundamentacion
de tipo tradicional y metafisica al Estado.?

Las cifras proporcionadas por Gonzdlez Casanova y las conclusiones
del autor fueron a tal grado influyentes que, desafortunadamente, tuvieron
como una de sus consecuencias no previstas, y seguramente indeseadas,
inhibir durante varios afios la investigacion sobre la actividad legislativa en
México, puesto que la idea de que el Legislativo habia abdicado y que solo el
Presidente legislaba se convirtieron en interpretacion canonica incuestiona-
ble. Este hecho presenta dos problemas que solo hasta tiempos recientes han
empezado a superarse: €l primero es que los datos que Gonzalez Casano-
va presenta son menos abundantes y sistemadticos que los de Goodspeed
sin ser mucho mads precisos, y el segundo es que las explicaciones funcio-
nalistas que Gonzdlez. Casanova adelanta, llevaron muchas veces a expli-
caciones inconsistentes del fendmeno.

El ejemplo mads notable de estas explicaciones funcionalistas es la obra
de Rodolfo de la Garza.?** La tesis central de la investigacion es, nada mds
y nada menos, que “la Cdmara de Diputados no tiene un papel importante
en la formacion de leyes”. Este trabajo es seguramente el mejor esfuerzo

19Pablo Gongzdlez Casanova, La democracia en Mérico, México, 1991 [1965], pp. 31-32.

20Ihidem, p. 33.

2 Rodolfo de la Garza, The Mexican Chamber of Deputies and the Mexican political system,
tesis doctoral, 1972.
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de documentacion y cuantificacion de la tarea legislativa de la Cdmara de
Diputados entre 1940 y 1970, y en ese sentido se trata de un trabajo cier-
tamente relevante. De acuerdo con los datos de De la Garza, que no coin-
ciden con los que se aportardn en este libro, aunque en lo general apuntan
en la misma direccion, entre 1940 y 1970, la Cdmara aprobo 807 piezas de
legislacion, de las que solo 143 se originaron en la misma Cdmara, mien-
tras que 664 surgieron del Ejecutivo.?? De la Garza también documenta que
mientras que €l Ejecutivo tuvo un récord casi perfecto de iniciativas apro-
badas respecto a las presentadas, los diputados fueron exitosos en propor-
ciones mucho mas bajas, incluso si se contabilizan exclusivamente las
iniciativas presentadas por diputados pertenecientes a la bancada mayorita-
ria. De esos datos concluye el autor que el “Ejecutivo inicia la gran mayoria
de las leyes y casi todas las iniciativas presidenciales son aprobadas. Mas
aun, hacia finales de la década de 1960, los diputados ni siquiera debatian la
introduccion de reformas importantes a las iniciativas presidenciales”.?® En
todo caso, importa notar que ya en la obra del profesor De la Garza se em-
pieza a observar un cambio notorio, aunque todavia incipiente en el com-
portamiento legislativo: conforme va creciendo el namero de diputados de
oposicion en la Camara, se reduce la proporcion de leyes que son aproba-
das sin debate en el pleno (que eran la gran mayoria hacia 1940) y aumen-
ta el caso de iniciativas que son reformadas, tanto en comisiones como en
el debate del pleno de la Camara.?

Por supuesto, la apreciacion académica de estos cambios, que de por
si se dieron a un ritmo muy gradual, ha sido muy lenta, de modo que la
version ortodoxa de los autores antes resefiados sigue dominando en bue-
na medida a la disciplina. En el terreno comparativo, desde luego, aunque
las legislaturas mexicanas han recibido todavia menos atencion que en el
andlisis politico nacional, la interpretacion dominante, dirfamos unica, es
la de que las camaras legislativas en México son simples formalidades le-
gitimadoras al servicio del Poder Ejecutivo.?

Esta version no matizada de la Camara de Diputados se ha venido revi-
sando en los ultimos afnos, en parte como consecuencia del creciente acti-

22Jbidem, p. 43.

3 1dem.

2 Jhidem, p. 52.

%Véase, por ejemplo, Alberto Aziz, “The decay of Latin American legislatures”, y An-
drew Milnor y N. Mark Franklin, “Patterns of opposition behavior in modern legislatures,”
ambos en Allan Kornberg (ed.), Legislatures in Comparative Perspective, Nueva York, 1973. En
el mismo sentido, véase Monique Lions Signoret, El Poder Legislativo en América Latina, Méxi-
co, 1974.
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vismo que la llegada de una oposicion fortalecida le ha infundido al érgano,
y en parte como consecuencia de la revision de algunos supuestos tedricos
sobre la relacion entre poderes Legislativo y Ejecutivo en México.

Los estudios de Luisa Béjar, cristalizados en su tesis doctoral, son un
ejemplo destacado de lo primero.?® Su trabajo sigue en lo fundamental una
linea argumental similar a la que en su tiempo utilizaron De la Garza y
Gonzalez Casanova, sin dejar de actualizarlos con marcos conceptuales
mas en boga en la década de los afios noventa, como los de Juan Linz y
Giovanni Sartori. En todo caso, el trabajo de Béjar es una de las contribu-
ciones mdas ambiciosas al conocimiento de las legislaturas mexicanas pos-
revolucionarias.

Otra obra reciente es el estudio colectivo que patrocing el Instituto de
Investigaciones Legislativas, bajo la coordinacion de Francisco Gil Villegas,
en el que se revisan aspectos organizacionales, funcionales y politicos de
la Camara de Diputados.?” El trabajo reviste utilidad, aunque se mantiene
en un plano bastante descriptivo y formalista, sin aportar datos nuevos y
relevantes para el conocimiento de la Cdmara de Diputados.

LA PERSPECTIVA NEOINSTITUCIONALISTA

Una linea de investigacion mds novedosa en el plano tedrico, y mas proxima
a los enfoques planteados en este trabajo, es la que han venido desarrollan-
do en tiempos recientes investigadores como Alonso Lujambio, Benito
Nacif Hernandez y Jeffrey A. Weldon, quienes incorporan al estudio del
Poder Legislativo mexicano elementos tedricos relativamente novedosos
en México, como los derivados del individualismo metodologico y, en es-
pecial, del neoinstitucionalismo. Tanto Weldon como Nacif han prestado
atencion importante a los efectos de la no-reeleccion consecutiva en la di-
ndmica interna y externa de la Camara de Diputados.?® En eso ellos siguen
a Daniel Cosio Villegas:

% Luisa Béjar, La evolucion historica del papel de la legislatura en el sistema politico mexica-
no, tesis doctoral, unam, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, 1995.

®” Francisco Gil Villegas {coord.), El congreso mezicano: estructura, organizacioén, funciona-
miento y andlisis politico, México, 1994.

2De Weldon pueden consultarse: “El Presidente como legislador, 1917-1934", en Pablo
Atilio Piccato Rodriguez (ed.), El Poder Legislativo en las décadas revolucionarias, serie 1, vol. ],
t. 3, México, 1997; “Fl crecimiento de los poderes metaconstitucionales de Cardenas y Avila
Camacho: su desempefio legislativo”, Didlogo y Debate, num. 1, 1997; “El Congreso, las ma-
quinarias politicas y el ‘Maximato’: las reformas antirreeleccionistas de 1933”, en Fernando E
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La subordinacion del Poder Legislativo al Presidente es explicable, pues la
mayoria parlamentaria estd compuesta de miembros del partido oficial, cuyo
jefe supremo es el Presidente de la Republica, aun cuando formal o abiertamen-
te no aparezca como tal. La verdadera razon, sin embargo, es de otra natura-
leza. Los candidatos a diputados y senadores desean en general hacer una
carrera politica, y como el principio de la no-reeleccién les impide ocupar el
mismo lugar en el Congreso por mucho tiempo, se sienten obligados a distin-
guirse por su lealtad al partido y al Presidente. Esto quiere decir que después
de los tres afios de su mandato, el porvenir de un diputado no depende en
absoluto de los ciudadanos de su respectivo distrito electoral, sino del favor de
los dirigentes del Partido y en ultima instancia de la voluntad presidencial.?®

Varios trabajos de Maria Amparo Casar, Juan Molinar Horcasitas y del
propio Jeffrey Weldon comparten una coincidencia peculiar: tratan de
acercarse con creciente interés al estudio del Poder Legislativo por la via
del estudio del presidencialismo. Los trabajos de estos autores coinciden
en sefalar, con distinto énfasis y en ocasiones con posiciones diferentes,
cudles son las bases legislativas y partidarias que sostienen al presiden-
cialismo. Independientemente de sus diferencias, todos ellos coinciden en
sefialar al partido politico y al sistema de partidos, en conjuncion con el
funcionamiento del legislativo, como el pilar del presidencialismo que
conocemos.®

Por su lado, Alonso Lujambio ha sido uno de los més activos promoto-
res de los estudios parlamentarios recientes, tanto en su papel de autor,
como en su papel de director de tesis e investigaciones colectivas.®* En el

Dworak (comp.), El legislador a examen: el debate sobre la reeleccion legislativa en México, Méxi-
co, 2008, pp. 33-53. De Nacif puede verse The Mexican Chamber of Deputies: the political signi-
ficance of non consecutive re-election, tesis doctoral, 1995.

»Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mezxicano, México, 1973, p. 29.

30Maria Amparo Casar, The sources of presidential authority in post-revolutionary Mezico, te-
sis doctoral, 1997, y “Las bases institucionales del poder presidencial en México”, Politica y
Gobierno, vol. 3, num. 1, 1996; Juan Molinar Horcasitas, “Los poderes del presidencialismo”, en
Enfoque 134, Reforma, México, 28 de julio de 1996; Jeffrey A. Weldon, “The political sources of
presidencialismo in Mexico”, en Scott Mainwaring y Matthew Soberg Shugart (eds.}, Presidentia-
lism and Democracy in Latin America, Cambridge, 1997; y del mismo autor, “Las estrategias
presidenciales con gobierno dividido en México, 1917-1937”, en Maria Amparo Casar e Ignacio
Marvan Laborde {coords.), Gobernar sin mayoria: México, 1867-1997, México, 2002, pp. 265-292.

3 Carla Huerta Ochoa, El control del Poder Legislativo en Mézico, tesis de licenciatura en
derecho, ITaM, 1990; Jorge Padilla, EI Congreso: la inconexion electoral: la Comision de Informa-
cion, Gestoria y Quejas de la Cdmara de Diputados en Mézico, tesis de licenciatura en ciencia
politica, rTam, 1995; Emma Campos, Un Congreso sin congresistas: la no-reeleccion consecutiva
en el Poder Legislativo mexicano, 1934-1997, tesis de licenciatura en ciencia politica, 1996;

16 Juan Molinar Horcasitas / Jeffrey A. Weldon



primer papel, destaca “La Camara de Diputados en México: arreglos insti-
tucionales y proceso politico”.®

Por lo que hace a las investigaciones coordinadas por Lujambio es de
particular importancia el libro colectivo de reciente aparicion, gue compara
cinco experiencias contemporaneas de gobiernos divididos en cinco esta-
dos de la Republica. Aunque el tema de la Camara de Diputados Federal
nunca es directamente abordado, es del todo evidente que la pregunta
sobre la viabilidad de “gobiernos divididos en el plano federal es el trasfon-
do que guia y anima la investigacion”.®

De esta resefia, resulta obvio que la corriente neoinstitucionalista se
propone, de manera explicita, ser una fusién de las dos visiones parciales
y por ello se plantea ante si una agenda de trabajo descomunal, que enfren-
ta no pocos obstaculos.

LA PRUEBA DE LOS HECHOS: UNA APROXIMACION PRELIMINAR

Como habremos de mostrar en este libro, ambas maneras de entender la
realidad politica son incompletas. El libro de texto politologico falla porque
insiste en tomar en cuenta solo los “hechos” observados, olvidando 1o que
las leyes disponen. Este empirismo crudo trata de encontrar en las reglas no
escritas del sistema, descartando los aspectos formales, “las leyes que no se
aplican”. Aparentemente, esta s una vision “realista” de las cosas, pero
se trata meramente de una vision incompleta, pues, como mostraremos
en este libro, las reglas escritas y las no escritas son acaso dos caras de
una misma moneda.

Por otro lado, el libro de texto formalista es claramente incompleto
porque simplemente no se pregunta por los comportamientos realmente
observados por los actores politicos. Su carencia radica en su incapacidad
para explicar, o en su desinterés en abordar los diversos desenlaces que

Maite Careaga, Reformas institucionales que fracasan: el caso de la reforma reeleccionista en el
Congreso mexicano, 1964-1965, tesis de licenciatura en ciencia politica, 1996; y Maria del Car-
men Nava Polina y Jorge Yafez Lopez, Legislar en la posrevolucién, 1917-1946, tesis de licen-
ciatura en ciencia politica, 1998. Las tesis de Campos y Careaga han sido publicadas en Fer-
nando F Dworak (comp.), El legislador a examen: el debate sobre la reeleccién legislativa en
Mézico, México, 2003.

32Fn Alonso Lujambio, Pederalismo y Congreso en el cambio politico de Mézxico, México,
1995,

3 Lujambio (ed.), Poder Legislativo: gobiernos divididos en la federacién mexicana, Congreso
Nacional de Ciencia Politica, México, 1997; y El poder compartido, México, 2000.
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una misma regla puede producir, dependiendo de las realidades politicas
que modulan.

En sintesis, ambas visiones del proceso legislativo mexicano son incom-
pletas precisamente porque se ignoran mutuamente: en efecto la interpre-
tacion politologica que omite por completo las “reglas escritas” y la vision
formalista de los abogados solamente atiende a los aspectos juridico-técni-
cos del proceso legislativo y que describe las acciones legislativas de una
manera estrictamente apegada a lo que las disposiciones legales estable-
cen. Desde luego, esta version formalista asimila nuestro proceso legisla-
tivo al de cualquier pais con division de poderes y partidos parlamentarios
gue se ha producido recientemente.

Nosotros afirmamos que un andlisis completo de la realidad debe aten-
der tanto los aspectos meramente empiricos del comportamiento politico,
como los aspectos formales que los regulan, pues las llamadas reglas no
escritas del sistema, lejos de sustituir a las reglas formales, son simple y
llanamente su expresion practica. Un analisis cuidadoso de los procesos
legislativos nos mostraria que, en efecto, esto es lo que ocurre.

Para usar un ejemplo contemporaneo, bastaria senalar como la reali-
dad politica de México ha venido poco a poco adaptandose a la formalidad:
si bien se mira, la descripcion abstracta del proceso legislativo que se hizo
al principio de este capitulo no estaria demasiado lejos de 1o que seria una
cronica sucinta del proceso de negociacion politica de algunas de las prin-
cipales leyes aprobadas por el Congreso mexicano durante los dos prime-
ros afios de gobierno de Ernesto Zedillo. Podriamos referirnos de manera
especifica a diversas piezas legislativas para usarlas como ejemplo, tales
como la Ley del Seguro Social, la Reforma Electoral o la reforma al Organo
Superior de Fiscalizacion Federal, pero la descripcion se ajustaria de ma-
nera aproximada a casi cualquier iniciativa legal de trascendencia que es-
cogiéramos durante ese periodo.

Una de ellas es la iniciativa de reforma a la Ley del Seguro Social, es-
pecialmente en lo que se refiere al sistema de pensiones, que fue largamen-
te cabildeada con toda clase de grupos de intereés. Después, la iniciativa
presidencial fue modificada en varios aspectos sustantivos durante su dis-
cusion en comisiones. Algunas reformas se debieron a presiones de la
parte patronal, otras a presiones sindicales y algunas a demandas de par-
tidos opositores.

Por su parte, la reforma constitucional en materia electoral ejemplifica
el caso de una importante pieza de legislacion que fue inicialmente impul-
sada por la oposicion, aceptada y secundada por el gobierno y negociada
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paso a paso entre ambas partes. El proceso de integracion del érgano elec-
toral, en el que todos los partidos con representacion parlamentaria influ-
yeron en la decision es otra muestra del peso Opositor en este proceso. La
iniciativa, de hecho, fue presentada por todos los partidos con representa-
cion en el Congreso. Hasta ahi, el comportamiento de la CaAmara de Dipu-
tados parecia ajustarse a la de un modelo multipartidario. El posterior
rompimiento del acuerdo al legislar las leyes reglamentarias en la materia,
no hacen sino realzar la trascendencia que la reforma tuvo.

Por ultimo, el hasta ahora frustrado intento presidencial de reformar la
Constitucion en materia de fiscalizacion de recursos publicos es el ejemplo
mas patente de la capacidad de la oposicion para ejercer con eficacia su
recientemente adquirida herramienta para vetar modificaciones constitu-
cionales. Es notorio el hecho de que el Presidente, autor de la iniciativa, ha
insistido una y otra vez en su excitacion al Congreso para que proceda a
aprobarla. Mas notoria ha sido la respuesta negativa de la oposicion que
ha mantenido el proyecto en suspenso.

Es claro que este somero relato de episodios legislativos recientes em-
pieza a guardar una cierta semejanza con la descripcion formal, “de libro
de texto”, del proceso legislativo que se encuentra en una parte importan-
te de la literatura juridica sobre el Congreso mexicano y, consecuentemente,
se distancia de las descripciones mas crudas y criticas que se han produ-
cido desde hace varias décadas en los “libros de texto” pertenecientes a la
ciencia politica y al periodismo.

En cambio, si revisaramos, asi de manera somera los datos sobre la
actuacion legislativa de la Camara de Diputados entre 1955 y 1964, es decir,
los periodos correspondientes a las legislaturas XLIII a XLV, encontraria-
mos un sustento firme a la interpretacion dominante entre los politdlogos,
es decir, a la vision de una Camara de Diputados que ha abdicado ante el
Presidente de la Republica.

Efectivamente, hemos encontrado que en esas tres legislaturas, la Ca-
mara de Diputados reviso un total de 1,019 iniciativas de todo tipo, desde
leyes y decretos, hasta permisos y pensiones. El dominio presidencial so-
bre la agenda legislativa de esas legislaturas se comprueba claramente
cuando se constata que 627 de esas iniciativas [641.5 por ciento del total)
fueron presentadas por el Presidente de la Republica. En contraste, los
diputados presentaron, en lo individual, sélo 62 iniciativas a lo largo de
€808 nueve afos.

Estos datos bastarian para ilustrar con fuerza la version presidencialis-
ta mdas oscura, pero si se revisa la frecuencia con que uno y otro tipo de
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iniciador, los diputados o el Presidente, tienen €xito en sus acciones, el
panorama es mas desolador. El Presidente logro la aprobacion de 591 de
sus 627 iniciativas (o0 sea, 94.3 por ciento del total), y sélo una de ellas,
de poca relevancia, fue rechazada. El resto de las iniciativas fue relegado
para discusion en la legislatura siguiente. En cambio, los diputados se en-
contraron con que apenas 31 de las 62 iniciativas fueron aprobadas (es decir,
50 por ciento), 10 de ellas (16.1 por ciento) se rechazaron y el resto (33.9 por
ciento) se relegaron para discusion en futuras legislaturas, siendo impugna-
das o remitidas a archivo, sin discusion en la mayoria de los casos.

Si la perspectiva de los politologos realistas parece explicar bien el com-
portamiento del Congreso en los afos cincuenta, resulta mucho menos
exitosa al analizar los afios posteriores a la Revolucion. Es en este periodo
cuando las interpretaciones neoinstitucionalistas aportan mads. Durante las
primeras tres legislaturas posrevolucionarias se observo un activismo me-
nor del Ejecutivo, excepto en materia hacendaria, en la que fue practicamen-
te el legislador unico y extraordinario. En las demas areas, el Ejecutivo fue
el iniciador de 249 acciones legislativas durante las tres primeras legislatu-
ras posrevolucionarias, de la XXVII a la XXIX. Esas piezas de legislacion
iniciadas representan apenas 20.5 por ciento de las 1,213 acciones de legis-
lacion iniciadas por el conjunto de actores para ello legitimados, entre 1917
y 1922. En ese quinquenio, la gran mayoria de las piezas de legislacion fue
introducida a la Camara por diputados. En efecto, 700 de las 1,213 acciones
iniciadas [57.7 por ciento del total) provinieron de esa fuente. Ademas, casi
todas las restantes, 203 acciones, se originaron en el seno de alguna de las
comisiones de la propia Camara, por lo que queda claro que los legisladores
si eran los mds activos iniciadores de piezas de legislacion durante los pri-
meros afios posteriores a la Constitucion de 1917.

El contraste entre ese periodo remoto y €l que va de 1955 a 1963 no
so6lo se centra en la cuestion de la autoria de las iniciativas legales, que es
de por si importante, sino que alcanza incluso el del éxito legislativo, que
es crucial. Durante las tres primeras legislaturas posrevolucionarias, el
Presidente no fue el actor mds exitoso en la Camara de Diputados, pues
solo 82 de las 249 acciones por él iniciadas fueron aprobadas durante el
mismo periodo legislativo en que se presentaron. Ese 32.9 por ciento con-
trasta fuertemente con el impresionante éxito mostrado por el Ejecutivo
durante ¢l periodo 1955-1963, ya comentado, cuando obtuvo la aprobacion
de 95 por ciento de las acciones iniciadas (5941 de las 627]. La Legislatura
XXIX es particularmente notoria en este periodo, pues en ese bienio fueron
aprobadas solamente 16.7 por ciento de las iniciativas presidenciales.
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De hecho, en el periodo 1917-1922, los actores legislativos mas exito-
sos en la Camara de Diputados fueron las comisiones de la propia Camara,
que obtenian la aprobacion de 69.5 por ciento de las acciones que iniciaban
en el mismo periodo en que las presentaban (es decir, 141 acciones exito-
sas de 203 iniciadas].

Resulta evidente, de este somero repaso, que a lo largo de la historia
legislativa de la Cdmara de Diputados pueden observarse comportamiern-
tos bastante diversos. En las siguientes dos secciones de este capitulo
presentaremos de manera sucinta estas dos versiones contrastantes, casi
antitéticas de un mismo fendmeno: la actividad legislativa de la Camara de
Diputados en el periodo posrevolucionario.

EISTRUCTURA DE LA OBRA

Fl recuento presentado en las paginas anteriores, a pesar de que no duda-
mos que pecard de omisiones injustas, da una idea mas o menos clara de
lo parco y limitado de nuestro conocimiento empirico sobre el Poder Legis-
lativo mexicano, en general, y sobre la Camara de Diputados, en particular,
pero también nos muestra el reciente despertar del interés académico por
estos temas. Nuestra empresa busca sumarse a este esfuerzo. Al respecto,
es importante decir que hasta ahora no existe una sola obra que propor-
cione al analista los datos precisos y ordenados sobre esta historia. Fn el
caso de la Camara de Diputados nos hemos encontrado con un problema
que ha sido frecuente en la ciencia politica mexicana: que la restriccion
mas severa para la realizacion de estudios serios, con fundamento empiri-
co solido, es la falta de los datos mas elementales que lo permitan. El pri-
mer objetivo de este libro es contribuir a solucionar este problema.

Para ello, en el capitulo dos explicaremos cudl es el proceso legislativo
formal, detallando con precision los pasos sucesivos que debe recorrer en
la Cdmara de Diputados toda iniciativa legislativa para convertirse en ley.
Este capitulo ha tomado en cuenta la literatura disponible sobre proceso
legislativo mexicano, pero se ha fundado sobre todo en materiales prima-
rios de dos tipos: las leyes y reglamentos que regulan y ordenan ese pro-
ceso, y el andlisis pormenorizado y detallado del camino que en la practica
han seguido las acciones legislativas iniciadas en la Camara de Diputados
entre 1917 y 1964. Con base en esos materiales, se han elaborado de ma-
nera detallada los “diagramas de flujo” que explican el procedimiento que
realmente siguio ese cuerpo legislativo a lo largo de esas décadas.
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Fl capitulo tercero, por su parte, presentara de manera detallada las es-
tadisticas bdsicas del comportamiento legislativo de la Cdmara de Diputados
a lo largo de esos anos, analizandolo a partir de una serie de variables rele-
vantes, entre las cuales destaca, de manera singular, quién fue el iniciador de
las acciones legislativas. Los datos que forman este capitulo han sido extrai-
dos del Diario de los Debates que la propia Cdmara de Diputados publico re-
cientemente en edicion en disco compacto. Fl trabajo de captura y formacion
de esta base de datos fue realizado, con paciencia y esmero por Maria del
Carmen Nava Polina y Jorge Yafiez Lopez, en el Departamento Académico de
Ciencias Politicas del Instituto Tecnoldgico Auténomo de México.

Como constatara el lector, la evidencia dura se contrapone, de manera
tajante, a muchos de los cdnones mds establecidos respecto al comporta-
miento de la Camara y sus actores. Si alguna conclusion debe adelantarse
a estas alturas para orientar mejor al lector, es que los datos que hemos
encontrado no corresponden ni lejanamente con lo que se esperaria en-
contrar en la version formalista que algunos juristas han formado sobre la
Camara, pero es igual de cierto que esos datos empiricos tampoco dan
soporte a la version estereotipica de la politologia mexicana sobre la Cama-
ra de Diputados, que habla de su abdicacion ante el Poder Bjecutivo.

La version formalista no encuentra sustento en ningun periodo de
nuestra historia posrevolucionaria, y el estereotipo de los politologos solo
retrata con absoluta fidelidad un breve periodo de la Camara de Diputados:
el que va de finales de la década de 1950 a principios de 1960.

Fl capitulo cuarto, por ultimo, resumird los resultados del libro y los
pondrd en una perspectiva tecrica que les dé sentido.
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Capitulo 2

La larga ruta de un acto legislativo

En este capitulo revisaremos el procedimiento que sigue la Camara de
Diputados en sus trabajos legislativos. Antes de continuar es indispensable
definir con claridad cudl es el objeto de estudio de nuestra investigacion,
pues los términos ley, decreto y acto legislativo pueden ser confusos, por
lo que se impone un breve esfuerzo de definicion que se ajustara a las
convenciones mas establecidas en el medio.

Nuestro objeto de estudio es el comportamiento de la Camara de Dipu-
tados y para ello nos concentraremos en los actos o acciones legislativas
de mayor importancia: el conjunto de resoluciones de la Camara de Dipu-
tados. Desde luego, no todos los actos que realiza la CAmara de Diputados
son resoluciones, pues también lleva a cabo acciones ceremoniales, actos
administrativos y actos politicos de diversa naturaleza, pero las resolucio-
nes constituyen el nucleo duro de sus actividades. Asi lo indica el articulo
70 de la Constitucion, que sefiala: “Toda resolucion del Congreso tendra
cardcter de ley o decreto.” Esta distincion, sin embargo, no es suficiente,
pues los términos ley y decreto también pueden prestarse a confusion.

El caracter polisémico de los términos ley o decreto ha sido identifica-
do por Tena Ramirez, quien sefiala que la misma Constitucion mexicana
emplea el término ley con diferentes sentidos, pues en ocasiones se refiere
a ella en sentido estricto, como en el caso del articulo 70, donde la define
en contraposicion a los decretos, mientras que en ocasiones la utiliza en
sentido lato, como en el articulo 133, donde se refiere a cualquier acto del
Congreso, sin distinguir los decretos de las leyes.®

La diferencia basica entre las leyes y los decretos, de acuerdo con la
doctrina que han establecido los autores mas prestigiados en el ramo, es
que las leyes versan sobre materias de interés comun, de orden general,
mientras que los decretos se refieren a resoluciones legislativas relaciona-

% Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mezxicano, 21a. ed., México, 1985, pp.
284-285.



das sdlo a tiempos, lugares o personas determinadas. Burgoa resume la
dicotomia indicando que las leyes son normas juridicas generales, abstrac-
tas e impersonales, mientras que los decretos son actos no estrictamente
legislativos, sino acciones de tipo politico-administrativo o politico jurisdic-
cional, particulares, concretos y personales.® Sin embargo, en la practica
encontramos poca diferencia. Muchas “leyes” se denominan “decretos” al
momento de aprobarse, y viceversa.

Esta diferencia sigue muy de cerca la dicotomia anglosajona de leyes
publicas y leyes privadas. Para ejemplificar: la Ley del Instituto Mexicano
del Seguro Social abordo ‘de manera general, abstracta e impersonal los
asuntos relacionados con pensiones que, hasta antes de la promulgacion
de la ley, eran resueltos casuisticamente, de manera particular, concreta y
personalizada; es decir, mediante decretos, por el Congreso.®® Por supues-
to, esta diferenciacion es en gran medida convencional, pero nos permite
distinguir los diversos tipos de actos legislativos o resoluciones que se
incluyen en esta obra. Para evitar mayores confusiones, lamaremos Jeyes
a los decretos y leyes que tengan los atributos de generalidad, abstraccion
e impersonalidad, y permisos y pensiones a los decretos que tengan los
atributos opuestos; es decir, particularidad, concrecién y personalizacion.
Especificamente, cuando las personas son nombradas en un decreto, les
asignamos la categoria de “permisos y pensiones”.

Definida de esta forma la materia prima de la investigacion, queda decir
que en la primera parte del capitulo nos referiremos a la facultad de inicia-
cién de leyes, dando cuenta de los aspectos constitucionales, legales y re-
glamentarios de este primer paso del proceso legislativo.

La segunda seccion forma la parte medular del capitulo, pues en ella
se revisan de manera detallada las etapas que debe seguir toda accion le-
gislativa, desde su introduccion hasta su aprobacion o rechazo por parte
del pleno, incluyendo el trabajo en comisiones, la discusion y votacion de
la iniciativa y el proceso que se sigue para realizar modificaciones a las
iniciativas que son introducidas en la Camara de Diputados.

La tercera parte cubre los aspectos relacionados con la intervencion de
la Camara colegisladora en el proceso. En la cuarta seccion se abordara el

3]gnacio Burgoa, Derecho constitucional mericano, 1a. ed., México, 1973, pp. 785-786.

% En esto, seguimos parcialmente las teorias de ambito personal de validez de Fduardo
Garcia Maynez, Introduccion al estudio de derecho, 37a. ed., México, 41985, pp. 82-83. El ambito
personal de validez es la proporcion de espacio en que un precepto es aplicable. Garcia Mdynez
divide las normas entre las genéricas y las individualizadas, aunque las segundas se tratan
de contratos y sentencias mas que leyes. Véase también la discusion sobre el tema en Ma-
ria del Carmen Nava Polina y Jorge Yafiez Lopez, op. cit.
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papel legislativo de la Comision Permanente, institucion de singular impor-
tancia en el Congreso y cuyo papel ha cambiado de manera relevante a lo
largo del tiempo.

Al final, el capitulo concluye con diagramas de flujo que presentan, de
manera grafica y sistemadtica, todas las posibilidades de desarrollo de una
accion legislativa en €l seno de la Cdmara de Diputados.

INICIADORES Y SUS FACULTADES

Segun el articulo 71 de la Constitucion, solamente tienen derecho de iniciar
legislacion en el Congreso el Presidente, los diputados federales, los senado-
res y las legislaturas estatales. Fl texto constitucional se replica en el articulo
55 del Beglamento.?” El Presidente y las legislaturas estatales pueden introdu-
cir iniciativas en cualquiera de las camaras, a menos, ocbviamente, de que se
trate de un asunto que sea de competencia exclusiva de alguna de ellas.

Aunque la Constitucion no especifica que los miembros del Congreso
puedan presentar iniciativas solo en su propias camaras, Tena Ramirez
afirma que la iniciativa puede Unicamente ser presentada por los miembros
del Congreso en la camara a la que pertenecen.®® Es decir, un senador no
puede presentar una iniciativa en la Camara de Diputados y un diputado
no puede iniciar un proyecto en el Senado. Carpizo y Madrazo ratifican lo
anterior al afirmar gue “las iniciativas de los diputados deben presentarse
ante la Camara de Diputados y las de los senadores ante la Camara de
Senadores”.®® El Reglamento refuerza estas interpretaciones, pues en su
articulo 30 se estipula que la agenda diaria de cada cdmara debe seguir un
cierto orden para tratar los asuntos; el tercer punto del orden del dia dice:
“Iniciativas del Ejecutivo, de las Legislaturas y de los individuos de la Ca-
mara.” Esto parece implicar que las iniciativas deben ser introducidas
unicamente por los miembros de su propia camara.

Fista cuestion puede parecer trivial, pero no siempre lo es, pues en
algunas materias, como la de impuestos, esto implica que los senadores
no tienen derecho de iniciativa, debido a que una iniciativa sobre este
tema debe por ley iniciarse en la Camara de Diputados, como es el caso

% Reglamento del Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mezicanos.
Si no se especifica otra fecha, “Reglamento” se referird al Reglamento de 1934.

#Tena Ramirez, 1985, pp. 288-289.

% Jorge Carpizo y Jorge Madrazo, Introduccion al derecho mexicano: derecho constitucional,
Meéxico, UNaM, 1981, p. 71.

La larga ruta de un acto legiglativo 25



también de los empréstitos o el reclutamiento de tropas. Por tanto, esta
regla es importante, puesto que refuerza la asimetria de facultades entre
ambas camaras y entre sus miembros. No obstante, en afios recientes se
ha permitido que los legisladores de una cdmara presenten iniciativas en
la otra.

No hay ningun sefialamiento en la Constitucion que limite absoluta-
mente la facultad de iniciativa a ninguno de los tres actores legitimados
en algun drea en particular. El articulo 74 responsabiliza al Ejecutivo Fe-
deral de la presentacion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion, asi como de la cuenta publica del afio anterior.
Carpizo y Madrazo afirman que esto otorga al Presidente derechos exclu-
sivos para introducir leyes de recaudacion y presupuesto.*® Tena Ramirez
€8 mas cauto en este terreno y afirma que el Presidente tiene pr4cticamente
derechos exclusivos en la iniciativa sobre presupuesto, aunque no omite
mencionar que existe una laguna constitucional en este punto.* Sefala
también que la Constitucion de 4857 en su articulo 69 otorga de hecho al
Presidente facultades exclusivas en la introduccion de iniciativas en ma-
teria presupuestaria. Tena Ramirez cita a Manuel Herrera y Lasso argu-
mentando que debido a que la Constitucion de 1917 otorga a la Cdmara
de Diputados la facultad de aprobar el presupuesto, esto le resta la facul-
tad de iniciar.“? E1 mismo Tena Ramirez considera que no existe una
razon constitucional que justifique la iniciativa exclusiva del Presidente
para la Ley de Ingresos.*® Ni el Reglamento o la Ley Orgéanica del Con-
greso especifican que un miembro del Congreso puede introducir su
propia ley de ingreso o presupuesto. Por otra parte, la Ley de Presupues-
to, Contabilidad y Gasto Publico Federal en su articulo 15 define el Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion como “el decreto que apruebe la
Camara de Diputados, a la iniciativa del Ejecutivo”, 1o cual indica que la
ley pretende que sea unicamente el Presidente quien tenga la facultad de
iniciativa del presupuesto de egresos.

Ahora bien, a pesar de que la facultad de iniciativa estd reservada al
Presidente de la Republica, los diputados federales, los senadores y las
legislaturas estatales, la Cdmara de Diputados siempre ha recibido peticio-
nes y memoriales de ciudadanos y grupos, solicitando que la Cdmara ac-
tie en algun sentido. Hasta antes de 1934, las solicitudes de iniciar pro-

“0Carpizo y Madrazo, op. cit., p. 71.
“Tena Ramirez, op. cit., p. 287.
“2Ibidem, pp. 287-288.

43 ]bidem, p. 288.
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yectos de ley provenientes de personas que no tenian derecho a presentar
iniciativas eran turnados a la Comision de Peticiones, la que decidia en
primer lugar si la iniciativa debia ser trasladada a una comision dictami-
nadora, y luego a cudl de ellas, dependiendo de la naturaleza del asunto
(articulo 63 del Reglamento de 1897). Esto fue modificado en el articulo 64
del Reglamento de 1934, de manera que dichas peticiones fueran enviadas
por el Presidente de la Camara a la comision dictaminadora correspon-
diente. Esta comision decide si la peticion debe o no tomarse en conside-
racion. Para los propositos de este estudio, tales tipos de peticiones no
serdan consideradas como iniciativas hasta que alguien que tenga la facul-
tad de hacerlo la presente como iniciativa propia, normalmente por la
comision dictaminadora.

Esta capacidad de cualquier ciudadano o grupo para comunicarse con
el Poder Legislativo en busca de una iniciativa legal, ha sido muchas ve-
ces omitida en el andlisis politico sobre el legislativo mexicano. Es par-
ticularmente notorio el hecho de que entre las bases del presidencialismo
se sefiale con frecuencia la capacidad de iniciar leyes. Esta facultad se
cita como uno de los pilares del presidencialismo porque, se agrega, €s
este el instrumento que ha permitido al Presidente de la Republica con-
vertirse en el legislador por excelencia en México. La evidencia que se
utiliza sistemadticamente para documentar esta hipotesis es la frecuencia
con que el Presidente inicia leyes. En cambio, se suele decir que la facul-
tad de veto es mucho menos relevante, y se presenta como prueba el
hecho contrastante de que el Presidente casi no utiliza esta facultad. La
verdad es que en este tipo de afirmaciones se encuentran las mayores
debilidades de los anadlisis “realistas” del proceso legislativo. Si se miran
bien las cosas, se entenderd facilmente que la facultad de iniciativa sirve
poco, pues cualquier ciudadano que tenga un amigo diputado puede en-
contrar un camino expedito para iniciar una ley. En cambio, la facultad de
veto, aunque mucho menos usada que la de iniciativa, s6lo puede ser
ejercida por una persona en todo el Estado: el Presidente de la Republica.
El hecho de que esta facultad sea poco utilizada no disminuye un apice
su importancia, pues lo unico que muestra su desuso es que el Presiden-
te no ha requerido usarla debido a que cuenta con el acuerdo de los le-
gisladores, forjado a través de la institucion fundamental para la organi-
zacion del trabajo parlamentario y para la ereccion del presidencialismo
en México: el partido politico. A lo largo de este libro volveremos sobre
este punto, que nos parece escasamente comprendido en la literatura de
analisis politico de México.
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PROCESO LEGISLATIVO

En esta seccidn desarrollaremos con algun detalle €l marco normativo del
proceso legislativo a lo largo de sus diversas etapas: iniciacion, estudio en
comisiones, modificacién, discusion, votacion y revisién por la camara
colegisladora. Para su comprension resultaran especialmente utiles los
diagramas de flujo que se presentan al final del capitulo, pues en ellos se
desarrollan con todo detalle, cada uno de los posibles caminos que puede
seguir una iniciativa desde su introduccion en la Cdmara hasta su aproba-
cion, desechamiento o congelacion.

Introduccion de las iniciativas

Segun el Reglamento de 1897, todas las iniciativas introducidas por €l Pre-
sidente, por una legislatura estatal o por la diputacion de un estado (enten-
dida como la mayoria de la diputacion estatal) eran enviadas directamente
a comision (articulo 58 del Reglamento de 1897). Lo mismo ocurria con las
iniciativas recibidas por la Cdmara de Diputados después de haber sido
aprobadas por el Senado (articulo 59 del Reglamento de 1897).

Seguian un curso legal distinto las iniciativas presentadas por diputados
o senadores individualmente o en grupos que no constituian la mayoria de
una diputacion. Estos proyectos eran sujetos a dos lecturas (articulo 60 del
Reglamento de 1897). En la primera, el dia de la presentacion, el autor podia
explicar y argumentar a favor de su proyecto. Al tercer dia se hacia la se-
gunda lectura en la que un miembro podia hablar a favor y otro en contra.
En este momento, la Camara votaba si la iniciativa se admitia o no a discu-
sidn. Si era aprobada, se enviaba a comision; si no, se desechaba.

La regla fue abandonada en las reformas de 1934 al Reglamento aun
vigente. Ahora el articulo 56 ordena que “las iniciativas de ley presenta-
das por el Presidente de la Republica, por las Legislaturas de los Estados
0 por uno o varios miembros de las cdmaras, pasaran desde luego a
Comision”, asi como cualquier iniciativa aprobada y turnada por la otra
cdmara. Unicamente son sujetas a las antiguas reglas “las proposiciones
que no sean iniciativas de ley presentadas por uno ¢ mds individuos de la
Céamara, sin formar les que las suscriben mayoria de diputacion”.** Sin
embargo, ahora es solo una lectura al momento de la introduccion (ar-
ticulo 58 del Reglamento). Estas son proposiciones o resoluciones como

“Cursivas de los autores.
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acuerdos parlamentarios, no iniciativas, por lo que no seran analizadas
en esta obra. Entonces, las iniciativas que son presentadas por dipu-
tados o senadores son enviadas directamente a comision por el Presi-
dente de la Camara. Los legisladores federales ya no “se encuentran en
una situacion de inferioridad respecto al Presidente de la Republica y de
las legislaturas estatales...”®

Ninguna iniciativa sera discutida por el pleno hasta que haya sido exa-
minada y dictaminada por una comision, excepto bajo una suspension
especial de las reglas (articulo 60 del Reglamento). Las iniciativas pueden
evitar pasar a comision si el asunto se considera de “urgencia u obvia re-
solucion” (articulo 59 del Reglamento), lo que llevaria a votarla inmediata-
mente después de la primera lectura. Para ello se requiere una votacion de
dos tercios de los miembros presentes. Fl Reglamento de 1897 (en el ar-
ticulo 61) incluso permitia la suspension de la segunda lectura. En el caso
de que una iniciativa haya sido considerada de obvia resclucion, es deba-
tida, votada en lo general y en lo particular (ver abajo para mas detalles),
por voto de mayoria simple. Bl requisito de dos tercios de la votacion uni-
camente se usa para no enviar la iniciativa a comision, y esta mayoria no
€s necesaria para la aprobacion final del proyecto.

En realidad, existe otro iniciador informal en el proceso legislativo. Una
comision también puede iniciar un proyecto de ley. De hecho, en la mayo-
ria de los casos en los que se adopte una peticion de un particular, es una
comision la que decide presentar la iniciativa. Algunas veces, una comision
combinard varias iniciativas en una sola, y la presentara como propia.
También puede desarrollar su propia iniciativa. En cualquier caso, este
procedimiento no se especifica en ningun punto del Reglamento.

Existen dos formas por las que una comision puede introducir un pro-
yecto. Si la iniciativa estda dentro de su drea de responsabilidades, entonces
puede introducirla incluyendo su propio dictamen. En este caso, la inicia-
tiva no existe antes de ser dictaminada. Si la iniciativa requiere el dictamen
de otra comision, entonces, se puede enviar a la comision dictaminadora o
declararse de obvia resolucion para discutirse y votarse de inmediato.

En el caso de que una iniciativa no sea de la competencia legislativa de
la comision que la presenta, el Reglamento de 1897 no especifica si los
miembros de la comision tienen la facultad de iniciativa, sin tener que re-

“Burgoa, 1973, p. 786. Este autor sefiala que las facultades de iniciativa de los diputados
y senadores son inhibidos por cualquiera de las restricciones que pueden aparecer en el
Reglamento; sin embargo, no reconoce que el Reglamento habia sido reformado para permi-
tir un acceso igualitario para los legisladores.
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currir a primera y segunda lectura (puesto que es poco probable que los
miembros de una comisién formen mayoria de una diputacion). Entre 1917
y 1934, cuando las comisiones introdujeron iniciativas sin facultad para
dictaminarlas, éstas eran enviadas directamente a las comisiones corres-
pondientes sin hacerse la primera y segunda lectura {articulo 60 del Regla-
mento de 1897), o en su caso fueron declaradas de obvia resolucién. Por
ejemplo, este procedimiento ocurrio con las Comisiones de Administracion
y de la Inspectora de la Contaduria Mayor de Hacienda (cMH). Sus iniciati-
vas se referian al presupuesto de la Camara o de la CMH, pero no eran
enviadas a la Comision de Hacienda, como fueron otras iniciativas concer-
nientes al presupuesto. Después de 1934, esto ya no represento un proble-
ma porgue ya no se€ necesitaba una mayoria de una diputacion para evitar
las primeras lecturas.

Trabajo en comisiones

Antes de 1934, las comisiones tenfan que presentar su dictamen quince
dias después de haber recibido una iniciativa (articulo 86 del Reglamento
de 1897); este dictamen debia ser firmado por la mayoria de los integran-
tes de la comision {articulo 87 del Reglamento de 1897). Si algun miembro
estaba en desacuerdo con la opinion de la mayoria, podia someter un voto
particular (articulo 87 del Reglamento de 1897). Con las reformas al Regla-
mento en 1934, una comision debe dictaminar dentro de solo cinco dias,
después de haber recibido una iniciativa (articulo 87 del Reglamento).*® El
articulo 91 del Reglamento de 1934, establece los mismos lineamientos
concernientes a la notificacion en sesion secreta y la actuacion de la Secre-
taria y el Presidente de la Camara; el unico cambio es que el limite es re-
ducido a cinco dias.

S1 una comision no ha dictaminado dentro del tiempo limite, un dipu-
tado puede proponer a la Camara de Diputados que una excitativa sea
enviada a la comision con el fin de que el pleno reciba un dictamen de su
parte. El Presidente de la Mesa Directiva tiene la facultad de:

BExcitar a cualquiera de las Comisiones, a nombre de la Camara, a que presen-
ten dictamen si han transcurrido cinco dias después de aquél en que se les
turne un asunto y, si no fuere suficiente, la emplazara para un dia determinado,

L unica excepcion es que la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica puede dicta-
minar sus dictdmenes sobre el presupuesto de egresos y la cuenta publica en 30 dias {articu-
lo 81 del Reglamento).

30 Juan Mohnar Horcasitas / Jeffrey A, Weldon



y si ni asi presentare el dictamen, propondra a la Camara gue se pase a otra
Comisién (articulo 21, fraccion XVI del Reglamento).

Resulta muy interesante apuntar que el Presidente de la Mesa Directiva
tiene demasiada discrecionalidad sobre la resolucion de las excitativas. De
hecho, el Presidente decide sobre el envio de la excitativa a comision; pue-
de determinar el tiempo limite, y puede incluso proponer si la comision es
sancionada por retirar la iniciativa de su archivo.

Si una comision convenia en que se necesitaban mas de 15 dias para
presentar su dictamen, debia informar a la Camara en sesion secreta antes
de que el plazo de 15 dias expirara. El Reglamento uso el verbo “manifes-
tar,” el cual no implica que la Camara tenia que votar para dar permiso a
la comisién de retener la iniciativa por un periodo mayor (articulo 90 del
Reglamento de 1897). Cualquier accion tomada ocurria en sesion secreta.
Por supuesto, no hay registro en el Diario de los Debates de las sesiones
secretas, por lo que este procedimiento es un faltante en nuestro banco
de datos. Si una comision conservaba una iniciativa por mas de quince dias
sin informar a la Camara, la Secretaria debia notificar al Presidente de la
Camara, “con el fin de que acuerde lo conveniente” (articulo 90 del Regla-
mento de 1897). Es asombroso que los procedimientos que debe seguir el
Presidente de la CAmara no estén estipulados, ni que exista alguna accién
obligatoria.

Ninguno de los dos Reglamentos establece explicitamente los procedi-
mientos sobre votos particulares. Sin embargo, el articulo 64 de la Ley
Orgénica del Congreso General de los Bstados Unidos Mexicanos especifi-
ca que los votos particulares deben ser enviados por su autor al lider de
su grupo parlamentario con copia para el Presidente de la comision.”” En-
tonces, €l Presidente de la comision, “si lo estima conveniente, 1o remita al
Presidente de la Mesa Directiva de la CaAmara con el fin de que ésta decida
si se pone a consideracion de la Asamblea” (articulo 64 de la Ley Organica
del Congreso). En ese caso, primero el Presidente de la comision y después
la Mesa Directiva tienen completa discrecionalidad sobre cuando los votos
particulares seran considerados.®

Fl dictamen de una comision puede ser favorable o desfavorable. El
Reglamento no especifica procedimientos distintos segun el sentido del dic-
tamen, aunque en la practica sigan de alguna manera caminos diferentes.

+7Publicado en el Diario Oficial de la Federacion, 25 de mayo de 1979.

*L,os mismos procedimientos estan estipulados para el Senado en el articulo 98 de la
Ley Organica del Congreso General.
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Discusion y votacion

Después de que una comision ha presentado su dictamen sobre una inicia-
tiva, ésta es leida ante la Camara, seguida por el dictamen de la comision y
luego por los votos particulares (articulo 95 del Reglamento). Puede reque-
rirse a la comisidn que explique su dictamen al inicio del debate (articulo
108 del Reglamento). De cualquier manera, no parece existir alguna regla
que obligue a que los dictAmenes sean votados. Esta es una omision impor-
tante, porque permite al liderazgo de la Camara suspender iniciativas que
hubieran sido aprobadas por la comision. El Presidente de la Camara tiene
la facultad de “determinar qué asuntos deben ponerse a discusion, prefi-
riendo los de utilidad general; a no ser que, por mocion que hiciera algun
individuo de la Camara, acuerde ésta [la Camara] dar la preferencia a otro
negocio” (articulo 214, fraccion IV del Reglamento).*® Esto significa que el
Presidente de la Camara puede decidir cuando una iniciativa es considerada
en el pleno, a menos que la mayoria de la Camara se oponga a élL

Tanto el Reglamento de 1897 como el de 1934 han detallado las reglas
sobre el debate: como se compone la lista de oradores, quién puede hablar,
por cudnto tiempo y cudntas veces. En este volumen, no discutimos estas
reglas de debate, exceptuando, desde luego, aquellas que influyen en el
resultado legislativo.

Existen reglas especificas vinculadas con la terminacion del debate so-
bre un dictamen. Bl articulo 109 del Reglamento de 1934 permite suspender
el debate solo bajo circunstancias especificas, las cuales requieren usual-
mente de la aprobacion de la Camara. La mocion para suspender el debate
puede ser introducida por cualquier miembro, que puede hablar a favor,
mientras otro lo haga en contra. Después se pregunta a la Cdmara si la
mocién debe ser considerada. De ser asi, puede haber hasta tres oradores
a favor y tres en contra (articulo 110 del Reglamento). Asi pues, debe haber
dos votos: el primero para considerar la mocién (si la resolucidn es negati-
va, entonces la mocién es desechada; si es positiva, se procede al segundo
voto); el segundo es un voto que suspende el debate. Puede haber sélo una
mocion suspensiva en cualquier negocio (articulo 111 del Reglamento).

Después de que seis miembros han hablado por cada lado del dictamen
de una iniciativa de ley (ademads de los miembros de la comision dictamina-
dora), el Presidente de la Camara pregunta si ya ha habido suficiente discu-
sion. De no ser asi, un par de oradores pueden continuar el debate; una
vez finalizado éste, el Presidente puede volver a preguntar (articulo 115 del

4 Fsta facultad ahora recae en la Comision de Régimen Internoc y Concertacion Politica.
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Reglamento). El1 Reglamento no especifica como debe determinar el Presi-
dente si un punto ha sido “suficientemente discutido”: si cualquier dipu-
tado en la lista puede solicitar que continuie el debate, o si el punto debe
ser retomado por el voto de la Camara.

Una vez que el debate sobre una iniciativa ha concluido, se da un vo-
to en lo general. Si el dictamen de la iniciativa es favorable, y el proyecto
es rechazado en lo general, entonces existe un segundo voto (por votacion
econdmica) para determinar si hay que regresarlo a la Comision Dictami-
nadora. Si la Camara decide rechazar el segundo voto, la iniciativa es
desechada (articulo 117). Si la iniciativa fue rechazada en su cdmara de
origen, no puede volver a presentarse durante ninguna sesion de ese afio
(articulo 72 constitucional].

Es necesario sefialar que existen algunas dudas sobre como debe ser
interpretado este articulo. Por ejemplo, Jpuede una iniciativa sobre el mismo
tema, pero con redaccion ligeramente cambiada, ser considerada después de
que la iniciativa original fue rechazada?, Jquién decide si una iniciativa es
inelegible para una consideracion posterior? Segundo, ¢puede aplicar una
restriccion temporal a distintas legislaturas en el mismo afio? Por ejemplo,
suponiendo que una camara rechazara una iniciativa durante una sesion
extraordinaria en la primavera del afio, y que hubiera elecciones en €l verano,
¥y que la nueva legislatura retomara la misma iniciativa, ¢eso esta permitido?

Aungue el Reglamento no especifica los procedimientos para el voto de
la Camara sobre dictamenes desfavorables, las reglas pueden deducirse. Un
dictamen desfavorable que es aprobado en lo general debe regresar el pro-
yecto a su iniciador o bien desecharlo. Tal iniciativa no puede volver a ser
presentada en el mismo ano. Un dictamen desfavorable que es rechazado
por la Cdmara en lo general tiene un camino menos determinado. Es proba-
ble que una iniciativa de ese tipo sea devuelta a la comisidn para un nuevo
dictamen, aunque esta accion no esta especificada en €l Reglamento.

Si una iniciativa es aprobada en lo general y existe mas de un articulo, |
entonces la Cdmara comienza inmediatamente el debate sobre cada articu-
lo en lo particular [siguiendo los mismos procedimientos del debate como
en la discusion en lo general). Si una iniciativa tiene mds de 30 articulos,
éstos pueden debatirse por secciones, como libros o capitulos, en caso de
gue dicha mocion sea aprobada por la CAmara. La comision dictaminadora
podria proponer esta division. No obstante, un diputado podria solicitar
que los votos sean separados por articulo, aungue esta mocion requiere de
la aprobacién de la Camara (articulo 132).

Si un solo articulo estd compuesto de varias propuestas, éstas pueden
ser discutidas en forma separada (articulo 120 del Reglamento). El articulo

La larga ruta de un acto legislativo 33



133 permite a los diputados “apartar los articulos, fracciones o incisos” que
guieran impugnar, lo que implica que un articulo puede ser dividido tam-
bién para su votacion.

Antes de 1934, los articulos solamente podian agruparse para debate en
lo particular, como se senald anteriormente. De cualquier forma, el Regla-
mento de 1934 adiciona dos articulos mds (el 133 y el 134), que permiten una
mayor flexibilidad sobre el debate y la votacion. Cualquier diputado puede
reservar ciertos articulos para debate y votacion en lo particular, mientras
que los articulos restantes pueden ser votados posteriormente como un
paquete (articulo 133 del Reglamento). Ademas, el articulo 134 pareciera es-
tipular que la votacion en lo particular puede evitarse, y que la iniciativa
completa, con todos sus articulos, puede ser aprobada en la votacion en lo
general si ninguno de los articulos son impugnados. De igual forma, asi como
se pueden juntar varios articulos para votarse en un solo acto cuando no dan
lugar a discusion, el pleno ha interpretado el articulo 134 para permitir votar
de la misma manera un conjunto de dictdmenes que no provocan discusion.
Entonces, puede haber una sola votacion en lo general (que tal vez incluye la
votacién en lo particular) sobre varias iniciativas de ley en un paquete (éste
puede incluir dictdmenes € iniciativas declaradas de obvia resolucion).

Durante el proceso de votacion en lo particular, después de que un
articulo (o grupo de articulos) ha sido debatido, se pregunta a la CaAmara si
el voto sobre ese articulo debe proceder (el BReglamento no especifica los
procedimientos sobre esta cuestion). Si no, entonces el articulo es devuel-
to a la comision para trabajos posteriores (articulo 118 del Reglamento). Si
la Camara decide que procede, entonces se vota sgbre el articulo. Si se
aprueba, entonces el debate procede para el siguiente articulo. Fl Regla-
mento no especifica qué ocurre si el articulo es rechazado en lo particular;
sin embargo, podemos asumir que también sera devuelto a la comision, o
bien darse por desechado y no aparecer en la ley definitiva.

Proceso de modificaciones y reformas

El procedimiento para modificar una iniciativa en la Cdmara de Diputados
es relativamente informal. En general el Reglamento no fomenta reformas
a las iniciativas en el pleno. Aunque todos los proyectos de ley estan técni-
camente abiertos a modificaciones, los procedimientos parecen dificultar
mucho cualquier reforma a un dictamen de una comision.

Durante la sesion, cuando una iniciativa va a ser votada “definitivamen-
te”, cualquier diputado puede proponer adiciones o modificaciones a los
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“articulos aprobados” (articulo 124 del Reglamento). Existe un problema en
la interpretacion de este articulo. Si se entiende “articulo aprobado” en lo
general, esta clase de votacion no se trata de aprobar articulos, sino el
dictamen en su conjunto. Si se entiende por aprobado en lo particular, en-
tonces, estan modificando articulos ya aprobados definitivamente. Desde
luego, se acepta que gquien propone una enmienda puede hablar en favor
de ella. Luego se da un voto inmediato sin mayor debate: si la enmienda
es aceptada por la Camara se envia a la comision dictaminadora y si no, es
desechada (articulo 125 del Reglamento).

Este procedimiento de enmienda ez post es bastante inusual en la prac-
tica parlamentaria de otros paises. Las enmiendas son permitidas solo
después de que un articulo es aprobado (por lo menos en lo general], y las
modificaciones aprobadas en el pleno son enviadas a la comision, la que
tiene un veto sobre la enmienda. Debido a que la comisién aprueba la ini-
clativa original y que la iniciativa ya ha sido aprobada sin enmiendas, es
poco probable que la comisién actie sobre las modificaciones propuestas.

No obstante, el procedimiento parlamentario real agiliza el proceso de
enmienda. Durante el debate, si una enmienda es aprobada por el pleno, se
pregunta inmediatamente a la comision dictaminadora si acepta la enmien-
da; si asi lo hace, ésta es incorporada dentro del articulo en ese momento.

Si una iniciativa ha sido rechazada en lo general, o siuno de sus articu-
los ha sido rechazado en lo particular, entonces cualquier voto particular
puede ser debatido, en tanto que haya sido presentado por lo menos un
dia antes de la discusidn por el pleno del dictamen de la mayoria de la
comision (articulo 119). Esto significa que los votos particulares sélo son
debatidos si la iniciativa original es rechazada, al menos en parte. Esto
desde luego también restringe €l proceso de enmienda. Si una iniciativa es
votada el mismo dia, asi como su dictamen, entonces ningun voto particu-
lar es técnicamente elegible para discusion.

Todo €l proceso de enmienda puede crear efectos inusuales de eleccion
social. La Cdmara primero vota la nueva ley contra el statu quo. Si es acep-
tada, entonces se convierte en el nuevo statu quo. Después comienza a
votarse en lo particular, lo cual podria permitir que varias partes de la ini-
clativa sean eliminadas por distintas mayorias de la Camara. Ademas, las
enmiendas pueden hacerse a cualquier articulo después de que la iniciativa
ha sido aceptada en lo general. Este sistema debe disminuir la probabilidad
de que los parlamentarios intercambien sistemadticamente votos en una
estrategia de "hay por ti y mafiana por mi”, o logrolling, en inglés. Logrolling
se refiere a que una iniciativa tiene articulos aceptables para algunos legis-
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ladores y no aceptables para otros, pero la mayoria de los legisladores re-
ciben en promedio méas beneficios que perjuicios con el dictamen final, y
asi se puede aprobar. El Reglamento de la Camara de Diputados permite
gue una iniciativa logrolled sea aprobada en lo general, pero subsecuente-
mente pueda ser desintegrada articulo por articulo en lo particular. Peor
aun, cuando los legisladores votan en lo general entre la iniciativa y el sta-
tu quo, ellos no saben con certeza como quedara la iniciativa al final.>

OBSERVACIONES DE LA CAMARA COLEGISLADORA Y DEL EJECUTIVO

Una vez que la iniciativa ha sido aprobada por la Cdmara de Diputados, es
enviada al Presidente de la Republica para su publicacion, si esta Camara
tiene la jurisdiccion exclusiva sobre la iniciativa, o si ha actuado como la
cdmara revisora y no ha hecho ninguna modificacion al proyecto que habia
sido aprobado por el Senado. Si la Camara de Diputados es la camara de
origen de la iniciativa, o si ha modificado un proyecto del Senado, entonces
avanza la iniciativa al Senado. Si la camara revisora modifica una iniciativa,
se devuelve a la cdmara de origen, donde se vuelve a asignar a la comision
dictaminadora que debe reportar un nuevo dictamen (articulo 136 del Re-
glamento). Asi, una iniciativa devuelta por otra cdmara, es tratada en la
céamara de origen como 8i se tratara de cualquier otra iniciativa. No obstan-
te, el debate y los votos estan limitados sdélo a aquellos “articulos observa-
dos, modificados o adicionados” (articulo 137 del Reglamento).

Puede volverse a tomar en consideracion una iniciativa previamente
rechazada si €sta se aprueba por la cdmara de origen; de ser aceptada por
la cdmara revisora, pasara al Ejecutivo para su publicacion; de lo contrario
no podra volver a pasarse en el mismo periodo de sesiones. Fn caso de que
una iniciativa se deseche en parte, o bien se modifique o adicione, la revision
en la camara de origen tratard solamente los puntos desechados. Si la cAma-
ra revisora aprueba esta version se pasa al Ejecutivo. Sin embargo, puede
no ser aprobada nuevamente, en cuyo caso puede someterse a segunda
revision, para que de resultar desechada no pueda volver a presentarse
hasta el siguiente periodo de sesiones, o bien, ser expedida con los articulos
aprobados si asi lo acuerdan las dos cdmaras (articulo 72 constitucional).

®Veéase William B. Heller y Jeffrey A. Weldon, “Reglas de votacion y la estabilidad en la
Camara de Diputados”, en Luisa Béjar Algazi y Rosa Marifa Mirén Lince (comps.), El Congreso
mezicano después de la alternancia, México, 2003, pp. 85-119.
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Los vetos del Presidente son tratados exactamente en la misma forma. Se
puede inferir por el articulo 137 del Reglamento que cuando el Presidente
veta parte de una iniciativa, no puede publicar el resto de ella, debido a que
el Congreso debe aprobar la iniciativa completa, aunque solo discutiria y
votaria los articulos que el Presidente haya vetado o modificado. Ademas, ya
que el Congreso debe aprobar los articulos con modificaciones ¢ adiciones
del Presidente, entonces implica que el Presidente no tiene un verdadero
veto parcial. El Congreso puede ignorar sus modificaciones a ciertos articu-
los, pero con ello 1a iniciativa completa debe morir; o puede revertir su veto
{asi como sus observaciones) por dos terceras partes del voto. En cualquier
caso, el resultado es exactamente igual al del veto total de una iniciativa. O
bien, el Congreso, por voto de mayoria, podria aceptar las propuestas del
Presidente. Se puede decir que las observaciones del Presidente en realidad
son mas parecidas a su voto particular respecto al veto total de una iniciativa.
Las observaciones del Presidente, como parte de un veto, no tienen mayor
peso que el de una iniciativa introducida por él mismo. Estas no se convierten
en el nuevo statu quo sin la aprobacién del Congreso.

Fn este caso, el Presidente devuelve la iniciativa a su cdmara de origen
con observaciones o maodificaciones, y la comision dictaminadora original
examina el veto junto con las observaciones. Sin embargo, los procedi-
mientos sobre las votaciones para los dictdamenes de vetos presidenciales
son distintos. Si el Presidente ha vetado la iniciativa completa, entonces el
dictamen de la comision es sobre si el veto debe ser aceptado. Si el dicta-
men es favorable {aceptando el veto), y el dictamen es aprobado en el pleno
(por voto de mayoria) entonces el veto no es revertido. De hecho, la accion
del pleno no es realmente necesaria, puesto que la ley no sera publicada a
menos de que el Congreso actue en consecuencia. Debemos asumir que
si el pleno rechaza el dictamen favorable, sera devuelta a la comision; sin
embargo, el veto sigue con efecto a menos que el Congreso 1o revoque. Si
el dictamen es desfavorable y si es aceptado por dos terceras partes del
voto del pleno, entonces el veto se revoca en esa camara; si el voto es
menor de dos terceras partes (0 si el voto es negativo), entonces el veto
sobrevive, y el dictamen desfavorable es devuelto a 1a comision.

Los mismos procedimientos generales deben tener lugar en caso de que
el Presidente haya hecho observaciones a la iniciativa, aunque presumible-
mente los articulos individuales en cuestion deben ser discutidos y votados
en lo particular. Quiza la forma maés simple de tratar con las observaciones
del veto es que debe existir una votacion en lo general para aceptar o recha-
zar el veto en si, y después votaciones en lo particular para tratar las modi-
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ficaciones. Por supuesto la comision dictaminadora debe tener la facultad de
eliminar o incluso agregar cualquier observacion del Presidente en su dicta-
men, pues los vetos deben ser tratados como cualquier otra iniciativa (articu-
los 136 y 137 del Reglamento]. Incluso, uno puede aun asumir que la mino-
ria de una comisién también puede promover un voto particular.

La CoMiSION PERMANENTE

La mayoria de las iniciativas se presentan mientras el Congreso esta sesio-
nando. Sin embargo, cualquier iniciador legal puede introducirlas ante la
Comision Permanente mientras el Congreso estd en receso. El articulo 79,
fraccion I de la Constitucion Politica otorga a la Comision Permanente la
responsabilidad de “recibir durante el receso del Congreso de la Union inicia-
tivas de ley y proposiciones dirigidas a las Camaras, y turnarlas para dicta-
men a las Comisiones de la Camara a la que vayan dirigidas, con el fin de que
se despachen en el inmediato periodo de sesiones”. Fn otras palabras, des-
pués de esta reforma de 1966, la Comision Permanente sirve como una es-
pecie de Oficialia de Partes para el resto del Congreso, y turna las iniciativas
a las comisiones de cada cdmara durante los recesos del Congreso.

La Comision Permanente antes de 1966 tenia facultades distintas. Se-
gun la Constitucion de 1857 [articulo 74, fraccion V) la Diputacion Perma-
nente tenia la facultad de “dictaminar sobre todos los asuntos que queden
sin resolucion en los espedientes, 4 fin de que la legislatura que sigue ten-
ga desde luego de que ocuparse”.* El Reglamento de 1897 menciona en su
articulo 93 que todas las comisiones deben enviar sus expedientes a la
Secretaria de la Camara al dia siguiente de la terminacion del ultimo perio-
do de sesiones. Estos expedientes eran turnados a la Comision Permanen-
te. En el articulo 174 del Reglamento de 1897 se estipula que la Comisidn
Permanente, en el ultimo dia de su ejercicio, debe entregar a cada Camara
“los memoriales, oficios o comunicaciones y demdas documentos que para
cada una de ellas hubiere recibido”. La Constitucion de 1917, en la fraccion
III, original del articulo 79 concede a la Comision Permanente la facuitad
de “dictaminar sobre todos los asuntos que queden sin resolucion en los
expedientes, con el fin de que en el inmediato periodo de sesiones sigan
tramitandose”. Bl articulo 180 del Reglamento de 1934 reitera las facultades
otorgadas por el articulo 174 del Reglamento de 1897. Mds aun, el articulo

s1En Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1991, 16a. ed., México,
1991, p. 620. Ortografia original.
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181 del Reglamento de 1934 menciona que la Comision Permanente debe
incluir en los inventarios que envia a las Camaras, los expedientes a los
gue hace referencia la fraccion 11, original del articulo 79 de la Constitu-
cion de 1917. Un expediente normalmente incluye una iniciativa de ley,
junto con la correspondencia relativa al proyecto. La Comision Permanente
tenia la facultad de dictaminar sobre esta correspondencia. No encontra-
mos evidencia entre 1917 y 1966 en donde la Comision Permanente hubiera
dictaminado directamente sobre alguna iniciativa de ley, excepto en los ca-
sos de permisos. Antes de 1966, durante los recesos entre los periodos de
una misma legislatura, las comisiones de las camaras se quedaban con sus
expedientes, aunque las comisiones no se reunieran.

Como ya se menciong, el articulo 79 Constitucional fue reformado en
1966 para gue la Comision Permanente recibiera iniciativas durante los
recesos, para enviarlas de inmediato a las comisiones dictaminadoras. Adi-
cionalmente, el articulo 85 del Reglamento fue modificado a finales de 1965
(via una iniciativa presentada por el Partido Accion Nacional en la Cadmara
de Diputados] para permitir a todas las comisiones continuar con sus fun-
ciones durante el receso del Congreso (anteriormente solo las Comisiones
de Administracion, la Inspectora y las Secciones del Gran Jurado funcio-
naban durante los recesos].* Con esta reforma, la Comision Permanente
recibio las facultades de “dar curso reglamentario a los negocios y dictar
los tramites que deban recabar en los asuntos con que se dé cuenta a la(s]
Camara(s)’, y “excitar a cualquiera de las Comisiones a que presente dic-
tamen si han transcurrido cinco dias después de aquél en que se les turne
un asunto y, si no fuere suficiente, la emplazard para dia determinado y si
ni asi presentare el dictamen, propondrd que se pase a la Comision” (ar-
ticulo 21, fracciones III y XVI, del Reglamento). Estas son facultades de la
presidencia de cada Cdmara, las cuales fueron adoptadas por la Comision
Permanente en 1966. El articulo 94 del Reglamento también fue modificado
para permitir a las comisiones continuar “el estudio de los asuntos pen-
dientes, hasta producir el correspondiente dictamen”.®® La modificacion al
articulo 179 del Reglamento fue para incluir:

Cuando se trate de iniciativas de ley, se imprimiran, se ordenara en el “Diario
de los Debates”, y se remitirdn para su conocimiento a los diputados o senado-
res, segun el caso, y se turnaran a las Comisiones de la Cdmara que corres-

%2 Diario de los Debates de la H. Cdmara de Diputados, afio II; Per. Ord. XLVI Legislatura,
t. I, num. 30, México, 17 de diciembre de 1965, p. 38 (versién cD-ROM).

%3 Diario de los Debates de la H. Camara de Diputados, afio II; Per. Ord. XLVI Legislatura,
t. [, num. 30, México, 17 de diciembre de 1965, p. 38 (version CD-ROM).
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ponda para que formulen el dictamen, y €ste se distribuya en los términos y
para los efectos del articulo 94.%

Cuando la iniciativa no incluye una cdmara destinataria especifica, la
Comision Permanente decide a qué comision de cudl camara la enviara.

En ningun momento la Comision Permanente ha tenido la facultad de
emitir dictamenes legislativos sobre iniciativas, excepto para permisos des-
pués de 1934, cuando el articulo 37 de la Constitucién fue modificado para
permitir a la Comision Permanente decidir sobre permisos relativos a ciu-
dadanos mexicanos que presten servicios oficiales a un gobierno extranjero
0 acepten condecoraciones, titulos o funciones de un gobierno de otro pais.
Asi, la Comision Permanente puede decidir sobre iniciativas de permisos
durante el receso del Congreso. La Comision Permanente también recibe
permisos no resueltos al final de cada periodo del Congreso, y puede resol-
verlos durante el receso. Asimismo, la Comision puede recibir permisos
durante el receso y resolverlos. Cualquier permiso sin resolver al final de
cada receso deberia ser turnado a una de las camaras del Congreso.

Antes de 1966, algunas iniciativas de ley eran retiradas por su iniciador
durante el mismo receso en que las presento a la Comision Permanente, y
asi fueron excluidas de los expedientes antes de que ésta los turnara a las
camaras.

EiSQUEMA DIAGRAMATICO DEL PROCESO LEGISLATIVO

En las siguientes paginas presentaremos tres pares de esquemas de flujo
que describen detalladamente todas las alternativas que puede seguir una
accion legislativa una vez que se ha presentado como iniciativa ante la
Camara de Diputados. El primer par de diagramas despliega todas 1as po-
sibilidades formales de desenlace de una accion legislativa bajo el imperio
del Reglamento de 1897. El diagrama 1 se puede leer utilizando las claves
presentadas en el cuadro del apartado “Proceso de creacion de leyes: esta-
dos posibles de una iniciativa”. El diagrama 2 reproduce €l mismo esque-
ma, pero adjuntando a cada estado y nodo del diagrama el articulo del
Reglamento que le da fundamento.

La misma logica de exposicion se aplico en los diagramas 3 y 4 que
despliegan los estados posibles de iniciativas bajo el imperio del Reglamen-

% Jbidem, pp. 38-39. Esta cldusula también fue incluida, con correcciones gramaticales,
en la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de 1979.
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to de 1934. Por ultimo, el par de diagramas 5 y 6 despliega los estados
posibles de iniciativas bajo el imperio del Reglamento de 1934, en los pe-
riodos de receso del Congreso, cuando se encuentra operando solo la
Comision Permanente.

Como podra observarse, en los diagramas fueron incluidas todas las
situaciones que desde el punto de vista estrictamente formal podrian pro-
ducirse, a sabiendas de que muchas de ellas no se presentan bajo ninguna
circunstancia practica. Sin embargo, decidimos presentar el esquema ex-
tenso, en vez de una version sintética del mismo, porque puede servir
como un buen instrumento de comprension de todo el complicado proceso
de formacion de leyes. De hecho, en el capitulo 3 se ird explicando con
detalle como la Camara de Diputados, en su proceso de institucionalizacion
ha ido reduciendo los “senderos legislativos” a unos cuantos, que son los
caminos que la experiencia y la practica han aprobado.

Los diagramas de flujo estan constituidos por cinco elementos simbo-
licos: rectdngulos y rombos con textos inscritos; lineas rectas y flechas;
rectdngulos de esquinas redondeadas con letras mayusculas inscritas;
elipses con letras griegas inscritas. El significado de estos simbolos se
explica a continuacion.

BRectdngulos con textos inscritos. Hemos utilizado rectangulos con un
texto inscrito para sefialar ciertas actividades realizadas por actores espe-
cificos en el proceso de formacion de iniciativas. Asi, en diversas etapas
del proceso se encuentran rectangulos con el texto “Discute el pleno en 1o
general,” o bien “Comision Dictaminadora”.

Lineas rectas y flechas. Utilizamos estos elementos para indicar el senti-
do del flujo, es decir, la secuencia de etapas por las que atraviesa una ini-
clativa, cada vez que algun actor termina una fase o toma una decision.

Rombos con letras inscritas. También observara el lector una gran can-
tidad de rombos que constituyen “nodos de decision”. Estos nodos siempre
tienen una linea de entrada en uno de sus vértices y dos lineas de salida,
gue son las alternativas posibles de la decision que representan. En todos
los casos, el nodo de decision tiene inscrito un texto que define qué es lo
que se estd decidiendo en esa etapa del proceso. Por ejemplo, el nodo mas
alto del diagrama de flujo dice “Llega en Com. Permanente”, y tiene dos
salidas (SI y NOJ a su izquierda y derecha. Otros nodos nos indican si la
iniciativa en cuestion paso la primera o la segunda lectura, si fue conside-
rada de obvia resolucion o no, si una comision determinada emitio o no un
dictamen sobre la iniciativa que recibio, si la Comisién o €l pleno la votan
favorablemente, etcétera.
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Cuadrangulos con esquinas redondeadas y letras mayusculas inscritas. El
diagrama también contiene unos cuadrangulos con esquinas redondeadas
gue contienen un texto inscrito. Estos nodos simbolizan estados termina-
les de la iniciativa. El diagrama incluye nodos de la A ala V que constituyen,
precisamente, todos los posibles desenlaces de una iniciativa legal. Por
ejemplo, después del primer nodo que comentamos [“Llega en Com. Per-
manente”), siguiendo la alternativa “SI”, se encuentra un segundo nodo que
dice “Betira el iniciador”. Este nodo tiene también dos salidas, una hacia
abajo que dice “NO” y otra hacia arriba que dice “SI”. Tras esta ultima sali-
da se encuentra un cuadrangulo con esquinas redondeadas que tiene
inscrita la letra “A*", que de acuerdo con los codigos que aparecen en el
cuadro, significa que se trata de una iniciativa terminal, porque fue retirada
por su iniciador tras haberla presentado en la Comision Permanente. Si el
iniciador no la hubiese retirado (lo que se simboliza con la ruta “NO”" del
nodo), esta iniciativa se hubiese enviado para discusion en el pleno. A par-
tir de ahi se sigue el diagrama de flujo, pasando por diversas etapas que
estan simbolizadas por otros nodos de decision, cuadrangulos de actores
y actividades, y cuadrangulos de estado final.

Elipses con letras griegas inscritas. BEstos elementos se utilizan para sim-
bolizar “saltos” en el diagrama de flujo. Por ejemplo, a la derecha del tercer
nodo del flujo, siguiendo la salida “NO” del nodo “Llega en Com. Perma-
nente”, y la salida “SI” del nodo “Inicia dips. en comisién”, se encuentra un
nodo que reza “Asunto de su area”. Esto significa que estamos revisando
el flujo de una iniciativa que no llegod a la Camara a través de la Comision
Permanente (sino durante sesiones de la legislatura), y que si fue iniciada
por un diputado en el seno de una comision (y no ante el pleno). El nodo
“Asunto de su area” nos muestra dos salidas. La salida “NO” lleva la inicia-
tiva a la ruta “normal” de una pieza de legislacion, que es su estudio en el
seno de una comision (a menos que sea declarada de obvia resolucion por
el pleno). En el ejemplo que nos interesa, si la iniciativa en cuestion si es
un asunto de la competencia de la comision en que se presento, entonces
la iniciativa llega a la elipse que contiene inscrita la letra alfa (o) De ahi, la
iniciativa salta hacia el rectangulo “Discute el Pleno en lo General”, sefia-
lando, precisamente, que por Ser una iniciativa presentada por una comi-
8ion, se presume la aprobacion de la misma en el seno de la comision, y
por ello se envia directamente a su discusion en el pleno.

Siguiendo estos codigos, el lector podrd interpretar sin problemas los
diagramas de flujo. Ciertamente, €l lector se enfrentard a diagramas largos
y complejos, tal como se enfrentan a procesos largos las iniciativas de ley
gue se procesan en la Camara de Diputados.
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DIAGRAMA 1

FLUJO DEL PROCESO LEGISLATIVO DE INICIATIVAS DE LEY,

BAJO EL REGLAMENTO DE 1897
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DIAGRAMA 2

FLUJO DEL PROCESO LEGISLATIVO DE INICIATIVAS DE LEY,
BAJO EL REGLAMENTO DE 1897 FUNDAMENTO LEGAL
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DIAGRAMA 3

FLUJO DEL PROCESO LEGISLATIVO DE INICIATIVAS DE LEY,
BAJO EL REGLAMENTO DE 1934
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DIAGRAMA 4

FLUJO DEL PROCESO LEGISLATIVO DE INICIATIVAS DE LEY,
BAJO EL REGLAMENTO DE 1934. FUNDAMENTO LEGAL
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DIAGRAMA 5

FLUJO DEL PROCESO LEGISLATIVO DE INICIATIVAS DE LEY,
BAJO EL REGLAMENTO DE 1934. BAJO COMISION PERMANENTE
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DIAGRAMA 6

FLUJO DEL PROCESO LEGISLATIVO DE INICIATIVAS DE LEY, BAJO EL REGLAMENTO DE 1934.
BAJO COMISION PERMANENTE. FUNDAMENTO LEGAL
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PROCESO DE CREACION DE LEYES: ESTADOS POSIBLES DE UNA INICIATIVA

En total son 29 estados donde pueden ubicarse las distintas iniciativas. Se
consideraran Nosferatu a las iniciativas que estan en el limbo, que pueden
retomarse en Legislaturas posteriores. Se hablara de Panteones cuando las
iniciativas se consideran en estado terminal, cuando se les da por “muer-
tas”. Hay siete estados plus.

A Iniciativa que llega en la Comision Permanente y entra al inventario de la Cdmara. Se
entrega cuando inicia el Periodo Ordinario de Sesiones.

A+  Iniciativa que llega en la Comision Permanente y que es retirada por el iniciador antes
de atenderse en el Periodo Ordinario.

B 1a. o0 2a. lectura de la iniciativa.

Nosferatu
B+ 1a. o 2a. lectura de la iniciativa. No termino el proceso legislativo y se sabe que ya
estd desechada (por andlisis sustantivo).
FIN-Panteon

C Bl pleno no la toma en consideracion.
FIN-Pantetn
D Declarada en obvia resolucion, no se aprueba en lo general, va a Cdmara Revisora o
el Ejecutivo.
B Declarada en obvia resolucion, no se aprueba en lo general.
FIN*-Pantedn
F Declarada en obvia resolucion, se aprueba en lo general.

F+ Declarada en obvia resolucion, se aprueba en lo general. No termino el proceso legis-
lativo y se sabe que ya estd desechada (por anélisis sustantivo).
FIN-Panteon
G Declarada en obvia resolucion, se aprueba en lo general, se aprueba cada articulo en
lo particular, va a C. R. o E. con o sin enmienda.
H Declarada en obvia resolucion, se aprueba en lo general, se rechaza algun articulo en
lo particular, va a C. O. o E. con enmienda.
I No es de obvia resolucidn, se queda en Comision.
Nosferatu
I+ No es de obvia resolucion, se queda en Comision. No termind el proceso legislativo
¥y se sabe que ya estd desechada (por andlisis sustantivo).
FIN-Pantetn
J Dictamen favorable 1a. o 2a. lectura.
Nosferatu
J+ Dictamen favorable 1a. o 2a. lectura. No terminé el proceso legislativo y se sabe que
ya esta desechada [por analisis sustantivo).
FIN-Panteon
K Dictamen desfavorable 1a. o 2a. lectura.
Nosferatu
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(Continuacion)

K+  Dictamen desfavorable 1a. o 2a. lectura. No termind el proceso legislativo y se sabe
que ya estd desechada {por andlisis sustantivo).
FIN-Panteén
L Dictamen favorable, se aprueba en lo general.
L+  Dictamen favorable, se aprueba en lo general. No termind¢ el proceso legislativo y se
sabe que ya estd desechada (por andlisis sustantivo).
FIN-Panteon
M Dictamen favorable, se aprueba en lo general, se aprueba cada articulo en lo particu-
lar, va a C. R. 0 E. con o sin enmienda.
Dictamen favorable, se aprueba en lo general, se rechaza algun articulo en lo particu-
lar, regresa a Comision para enmienda.
@) Dictamen favorable, se aprueba en lo general, se rechaza algun articulo en lo particu-
lar, va a C. O. o E. con enmienda.
Dictamen favorable, se rechaza en lo general, regresa a Comision para enmienda.
Dictamen favorable, se rechaza en lo general, vaa C. O. o E.
Dictamen favorable, se rechaza en lo general, se desecha.
FIN*-Pantedn
Dictamen desfavorable, se aprueba en lo general, vaa C. O. o E.
Dictamen desfavorable, se aprueba en lo general, se desecha.
FIN*-Pante6n
Dictamen desfavorable, se rechaza en lo general, regresa a Comision para enmienda.
Dictamen desfavorable, se rechaza en lo general, va a zona desconocida.
Nosferatu

O Y

R

<c

Nota: C. O. = Camara de Origen C. R. = Camara Revisora E. = Ejecutivo
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Capitulo 3

La evolucion de los procedimientos
parlamentarios, 1917-1964

El funcionamiento de la CAmara de Diputados a lo largo de las casi seis
décadas que cubre este estudio ha tenido fluctuaciones importantes, a
pesar de que durante ese periodo ha estado en vigor el mismo Reglamento.
Por ejemplo, a la luz de los datos, parece claro que el periodo en el que se
legislo méas “al vapor” fue el de la década de los afios cincuenta, especial-
mente cuando las iniciativas eran presidenciales. Fse comportamiento de
la Camara se ha convertido en el estereotipo usado para describir al Poder
Legislativo mexicano en buena parte de la literatura, aunque no es cons-
tante a lo largo de todo el periodo posrevolucionario. De hecho, esta inves-
tigacion muestra que si bien no podemos decir que el estereotipo de la
Camara de Diputados sea falso o excepcional, al menos no encaja perfec-
tamente con el comportamiento realmente observado a lo largo de todo el
periodo, por lo que deberia revisarse. Es el caso, por ejemplo, que las ta-
reas legislativas presentan una gran variedad de comportamientos que
despues desaparecen de la escena. Resulta particularmente significativo el
hecho de que el Presidente de la Republica fuese tan poco exitoso en la
promocion de sus iniciativas legislativas durante los primeros afios posre-
volucionarios. También vale la pena subrayar el hecho de que durante ese
periodo la Camara rechazaba o dejaba congeladas un muy alto porcentaje
de las iniciativas de ley que se presentaban ante ella, comparado con los
datos que se observan en periodos posteriores. Bsta evolucion muestra un
proceso de cambio interesante, que seguramente se asocia a dos factores:
por un lado, al creciente papel del partido politico como institucion organi-
zadora del trabajo de la Camara de Diputados, y por el otro, a la creciente
hegemonia de un solo partido en la Camara.

Este capitulo presentara la evolucion de los procedimientos parlamenta-
rios en la Camara de Diputados en el periodo posrevolucionario. Fn €l exa-
minaremos el desahogo de los trabajos legislativos a través de una presenta-
cion esquematica, que se basan en los diagramas de flujo legislativo



expuestos en el capitulo anterior. FEsos diagramas, como ya se ha explicado,
nos permiten analizar el destino que encuentra cada iniciativa y el camino
que recorrio para llegar a €l, pues hemos aprendido que no solo es impor-
tante encontrar cudntas iniciativas fueron aprobadas, rechazadas o congela-
das, sino también qué rutas de aprobacion o rechazo se escogleron.

La fuente principal de los datos aqui analizados es el Diario de los De-
bates de la Camara de Diputados.®* La base de datos que construimos a
partir de esa fuente incluye todas las iniciativas de leyes o decretos que
han sido introducidas en la CaAmara de Diputados entre 1917 y 1964.% La
fecha de inicio fue escogida para garantizar que los procedimientos se si-
guieron bajo el mismo sistema constitucional.®” Se selecciono la ultima fe-
cha porque en ese afio se introdujo €l sistema de diputados de partido, que
constituye el primer esquema de representacion proporcional en la Cdma-
ra de Diputados.®® Incluimos este primer periodo porque permite comparar
el comportamiento de la Camara agregado bajo esquemas variables de
equilibrio gobierno-oposicion. Desde este punto de vista, nuestro periodo
de estudio incluye los afios anteriores a la formacion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR], cuando existia en el Congreso una multiplicidad de
partidos no totalmente consolidados, pasando por los afios de formacion
del pnR ¥ el Maximato, luego por los afos de predominancia casi uniparti-
daria del Partido de la Revolucion Mexicana (prM) y el Partido Revoluciona-
rio Institucional (pri), el periodo clasico del partido oficial, que incorpora
unos cuantos diputados de oposicion, y termina con el primer intento de
abrir la Cdamara a la oposicion, con la llegada de un contingente inusitada-
mente grande de diputados opositores a ella. Esto da una buena variacion
en los niveles de oposicion en la Camara, pero con la ventaja de que cada
legislatura fue electa bajo €l mismo sistema electoral.

Desde aqui resulta evidente que una de las variables que mas impor-
tancia tiene en nuestro andlisis es este balance gobierno-oposicion, pues
partimos de la hipotesis de que los patrones de comportamiento agregado
de la Camara de Diputados cambiaran notoriamente conforme aumente o

%5 Diario de los Debates de la H. Camara de Diputados, 1916-1994 [version cb-rom), México,
1994.

*].a base de datos fue elaborada por Maria del Carmen Nava Polina y Jorge Yafiez Lopez,
en el Instituto Tecnologico Autonomo de México.

¥ Seguramente seria interesante analizar los procedimientos legislativos y los resultados
de la XXVI Legislatura (1912-1913), debido a que el pluralismo de esa legislatura no ha vuelto
a presentarse hasta la LVII Legislatura (1997-2000). Sin embargo, este objetivo estd mds alld
del alcance de este libro. Véase McGregor, op. cit., y Piccato, op. cit.

8 Alonso Lujambio, 1987; y Juan Molinar Horcasitas, 1991, pp. 63-92.
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disminuya el numero de diputados de oposicion. Cuando éstos aumentan,
observamos un incremento notorio en la carga de trabajo agregada de la
Céamara, pero también veremos crecer la frecuencia de iniciativas de legis-
ladores que son rechazadas.

Antes de continuar es necesario aclarar algunos aspectos importantes
sobre la base de datos que constituye el centro de nuestro trabajo. Esta
incluye todas las iniciativas de ieyes o decretos, incluyendo las leyes regu-
lares, asi como permisos y pensiones personales. Ademas, abarca todos los
votos particulares que fueron presentados como sustitutos a las iniciativas
dictaminadas. También incluye el presupuesto anual de egresos o de varios
ramos del presupuesto. Antes de 1934, el presupuesto normalmente era
enviado a la Camara en ramos distintos, generalmente en paquetes con
varios ramos cada uno. Una vez que los ramos eran enviados a la comision,
a menudo éstos eran “reempaquetados” en diferentes grupos para el dicta-
men. En la votacion; sin embargo, los ramos de un dictamen podian votarse
juntos o por separado.®® Por tanto, en el periodo 1917-1933 el presupuesto
se divide en ramos separados y cada uno de ellos lo tratamos como una ini-
clativa separada, aun cuando eran tratadas conjuntamente con otros ramos
por la Camara. Empezando en 1934, se somete un presupuesto unitario, hay
soOlo un dictamen y una votacion en lo general. Asi que, en el periodo 1934-
1964, el presupuesto de egresos se trata como una sola iniciativa.

En contraste, no incluimos proyectos de reforma constitucional y omi-
timos acciones de resolucion de vetos asi como de iniciativas devueltas por
el Senado. En estos ultimos casos se considera en la base de datos la ini-
clativa original, perc cualquier accion requerida en la misma debido a ob-
servaciones hechas por el Senado o por el Presidente, no se toma en
cuenta. Esto evita el conteo multiple de iniciativas a causa de acciones Lo-
madas por otros poderes.

También fueron excluidas de esta base las proposiciones de la Camara
referidas a asuntos de procedimiento, asi como acuerdos internos, o para
mandar y recibir mensajes entre poderes. Estas proposiciones siguen dis-
posiciones reglamentarias distintas a las de ias iniciativas. Por la misma
razon excluimos elecciones dentro de la Camara, la aprobacion de nombra-
mientos del Bjecutivo, o nombramientos de la CAmara. Tampoco incluimos
acciones de juicio politico, desafuero, o del Colegio Flectoral, ni los permi-
sos que fueron exclusivamente tratados en la Comisién Permanente; sin

* Ademas, el Presidente en este periodo frecuentemente decretaba los ramos faltantes
via sus facultades extraordinarias de Hacienda.
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embargo, si incluimos los permisos que se originaron en la Camara de
Diputados, pero se enviaron a la Comisién Permanente, o si la Comision
Permanente recibi¢ una peticiéon de permiso y la envi¢ a la Cdmara de
Diputados al principio del siguiente periodo (en cualquier caso, la CAmara
de Diputados hubiera considerado la iniciativa).

Las acciones legislativas que si fueron incluidas en la base de datos se
clasifican en proyectos de leyes y de permisos y pensiones. Los permisos y
pensiones son decretos dirigidos a individuos especificos. Se trata exclusi-
vamente de pensiones o0 permisos para condecoraciones extranjeras o
para prestar servicios para algun gobierno de otro pais (0 en el exterior o en
algun contexto diplomatico dentro del pais). En el caso de las pensiones, la
ley de pensiones para burdcratas de una secretaria en particular, por ejem-
plo, seria clasificada como una ley, porque se aplica a una clase de perso-
nas, no a personas especificas. Sin embargo, una ley que autoriza una
pension a personas especificamente nombradas, como descendientes de
Benito Judrez, por ejemplo, seria clasificada entre 10s permisos y pensiones,
aun si varias personas son mencionadas. El siguiente andlisis estadistico
incluird dos grupos de iniciativas: todas las iniciativas (de leyes y de per-
misos, y pensiones) y leyes solamente.

En la primera seccion de este capitulo revisamos la evolucion de la
“carga legislativa” de la Camara de Diputados; es decir, de las iniciativas que
se introducen en la Camara, sin hacer, en esta fase, distingo alguno sobre
el origen de las mismas (quién fue el iniciador] ni sobre su desenlace (si fue
aprobada, rechazada, congelada o relegada). La segunda seccion se refiere
a la produccion legislativa, es decir, el desenlace de las iniciativas. La terce-
ra seccion se aboca al andlisis de los iniciadores, distinguiéndolos en Ejecu-
tivo, legisladores, comisiones legislativas de la Camara, colegisladora y le-
gislaturas estatales, que son los actores legitimados por la Constitucion y
las leyes reglamentarias. En esta seccion no separamos las iniciativas apro-
badas de las demads, pues ese analisis se realiza en la seccion cuarta del
presente capitulo. Las secciones quinta, sexta y séptima concentran mas el
enfoque para analizar, respectivamente, el éxito relativo que tienen como
iniciadores de legislacion el Poder Ejecutivo, los diputados ante el pleno y
las comisiones de la propia Camara. En la seccidén octava presentamos un
balance general de la Cdmara de Diputados como promotora de la legisla-
cion aprobada. La seccion novena abandona el enfoque de origen para dar
cuenta del proceso legislativo que siguen las diversas acciones legislativas
en la Camara de Diputados, revisando separadamente cudles son las “rutas”
legislativas tipicas de las iniciativas aprobadas, rechazadas y relegadas.
Ademaés incluimos un breve apartado sobre casos atipicos.
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CARGA LEGISLATIVA

Iniciaremos el analisis con la carga legislativa, es decir, revisando el nume-
ro de iniciativas presentadas ante la Camara de Diputados en cada legisla-
tura. Se debe hacer notar que un proyecto de ley puede ser introducido en
una legislatura y, si no se resuelve en esa, puede revivirse en una futura.
Si una iniciativa se retoma en una legislatura posterior, la contamos como
una iniciativa adicional (de esta manera la misma iniciativa puede aparecer
varias veces, aungue las primeras apariciones inevitablemente terminaran
con un estatus de relegado). Sin embargo, no todos los proyectos son reto-
mados por razones diversas, y otros, como los presupuestos y las leyes
anuales de ingresos, se convierten automaticamente en extemporaneos
después de que termina esa legislatura.

El primer dato agregado importante es que entre 1917 y 1964 se pre-
sentaron 7,828 iniciativas en la Camara de Diputados. Encontramos que el
numero de iniciativas presentadas vario significativamente durante el pe-
riodo bajo estudio. Estos datos se pueden ver en la grafica 1, que presenta
el total de iniciativas introducidas en cada legislatura.

GRAFICA 1

TOTAL DE INICIATIVAS PRESENTADAS
(LEYES, PERMISOS Y PENSIONES), 1917-1964
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Antes de comentar los primeros datos conviene recordar que las Le-
gislaturas XXVIII a XXXV (1918-1934) duraron dos afios, mientras que las
Legislaturas XXXVI a XLV (1934-1964) duraron tres afios, por lo que debe-
mos considerar el tiempo de duracion cuando examinemos el numero de
iniciativas presentadas. La primera legislatura en nuestro estudio, la XXVII
Legislatura (1917-1918), tiene el segundo menor numero de iniciativas
presentadas (306), pero debemos considerar que ésta también fue la legis-
latura mds corta, con un periodo extraordinario de mayo a agosto de 1917,
y un periodo ordinario durante el otofio de 1917, 1o que la hace una de las
mas activas de todas en promedio. La legislatura mds activa fue la XXIX
(1920-1922), con 498 iniciativas presentadas en solo dos afios. Otras legis-
laturas con muchas iniciativas presentadas fueron la XXXVII (1937-1940)
con 583, la XL (1946-1949) con 566, aunque los promedios por afo fueron
mayores en la XXVIII Legislatura {1918-1920]) con 409 iniciativas, la XXXI
(1924-1926) con 454, y la XXXIV (1930-1932) con 410.

Como puede verse, la tendencia de largo plazo de la carga legislativa
total es casi plana, lo que iria en contra del estereotipo que habla de la
atrofia de la Camara de Diputados. Sin embargo, un andlisis separado de
la evolucion de la carga legislativa de leyes y de permisos y pensiones, que
realizaremos mas adelante, resultara iluminador, puesto que demostrara
que esta tendencia total es s6lo el promedio de dos tendencias opuestas:
la de la frecuencia de introduccion de leyes, que decrece acentuadamente,
mientras que el numero de iniciativas de permisos y pensiones aumenta
constantemente.

También resulta muy notoria la presencia de picos y valles pronuncia-
dos a lo largo de la distribucion. Es particularmente notorio el efecto de dos
grandes picos legislativos ocurridos en las XXXVII (1937-1940) y la XL
(1946-1949) Legislaturas. En contraste, las Legislaturas XXXVIII [1940-
1943}, XXXIX (1943-1946) y especialmente la XLIIT (1955-1958), forman
profundos valles.

Desde luego, existen varias explicaciones ad hoc muy razonables a la
variacion en la carga legislativa que se impone cada legislatura. Por ejem-
plo, la disminucién durante la XXX Legislatura (1922-1924] se debid proba-
blemente a la rebelion delahuertista, ademas del hecho de que el Pesidente
A. Obregon tenia facultades extraordinarias para legislar (en parte por la
misma rebelion]. La disminucion en la XXXVIII Legislatura (1940-1943) se
debio en parte a que el segundo utilizo las facultades extraordinarias ga-
rantizadas a causa de la Segunda Guerra Mundial.®® En cambio, no dispo-

“Sobre el uso de facultades extraordinarias en este periodo, véase Jeffrey A. Weldon, 2002.
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nemos de una explicacion clara de la dramatica caida en la XLIII Legisla-
tura [1955-1958), donde solamente 238 iniciativas fueron presentadas.

Por otra parte, se observa que casi todas las legislaturas siguen un
patrén sexenal interesante, consistente en que se presentan mas iniciativas
durante la primera parte del periodo presidencial que en la final, 1o que da
mads sentido desde el punto de vista presidencial, si se supone que el Pre-
sidente necesita reformar leyes para imprimir su sello a la administracion.
Dicha estacionalidad, que sigue claramente el ritmo interno de la politica
presidencial, nos ha permitido explicar parte de la varianza en el nimero
de iniciativas presentadas. Este patron se cumple en seis de los ocho pe-
riodos presidenciales que corren desde Carranza hasta Lopez Mateos,
excluyendo al Maximato.®! Las dos excepciones son Cardenas (1934-1940),
en el que hubo mucho mads activismo legislativo en el segundo trienio, y
Lopez Mateos (1958-1964), donde ocurrid algo similar, aunque en este ul-
timo caso el andlisis separado de iniciativas de leyes de cardcter general y
de permisos y pensiones tiene efectos especialmente pronunciados, como
veremos enseguida.

Si separamos en nuestro andlisis las iniciativas de leyes de cardcter
general de las iniciativas de permisos y pensiones, obtendremos mayor
claridad. Empezando con las iniciativas de mayor trascendencia, las leyes,
el patrén secuencial de mayor activismo en la segunda legislatura sexenal
se acentua, y el sexenio de Lépez Mateos atempera su excepcionalidad
(véase gréafica 2, que presenta el numero de iniciativas de ley presentadas
por legislatura). En efecto, bajo este criterio, resulta que en siete de los ocho
periodos presidenciales hubo un activismo legislativo mayor en la primera
legislatura que en la segunda. Si solamente consideramos las iniciativas de
leyes de cardcter general, incluso el sexenio de Lopez Mateos se ajusta al
patron, pues se presentaron 14 iniciativas mas en el primer trienio que en
el segundo. El sexenio de Cardenas queda asi como la Unica, pero muy
notable, excepcion a esta regla, pues mientras que durante la primera legis-
latura de su sexenio se presentan solo 236 iniciativas, en linea con la ten-
dencia decreciente iniciada desde 1920, durante la segunda legislatura el
numero de iniciativas aumenta hasta 434, que constituye el punto mads alto
de toda la distribucion, que a partir de ahi declina sistematicamente.

De hecho es en este aspecto donde el andlisis separado de iniciativas
de leyes y de permisos y pensiones resulta mas aleccionador. Efectivamen-

81F] Maximato es excluido porque hubo tres presidentes diferentes quienes no coincidie-
ron perfectamente con los periodos legislativos.
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te, cuando se revisa la tendencia de largo plazo aparece con claridad una
imagen que da sustento a la idea de la atrofia del Poder Legislativo. La re-
presentacion visual de esa atrofia esta en la grafica 2, en la que se observa
la acentuada tendencia decreciente en la carga legislativa entre 1917 y
1964. La interpretacion canonica de este fendmeno consiste en reducirlo a
un concomitante crecimiento del presidencialismo. Tal interpretacion es
facticamente cierta, pero tedricamente incompleta, ya que omite mencionar
la evolucion del balance gobierno-oposicion en el Congreso y la formacion
de un sistema de partido hegemonico. Nosotros consideramos que ésta es
una de las causas efectivas tanto de la atrofia legislativa como del fortale-
cimiento presidencial.

El comportamiento de los decretos de permisos y pensiones es simé-
trico al de las leyes, como puede verse en la grdfica 3. Esto implica que la
Camara de Diputados fue concentrandose cada vez mas en las funciones
ejecutivas y administrativas, en descargo de las puramente legislativas.
Vale la pena mencionar que esto ocurre a pesar de que se puede constatar
que el numero de iniciativas relacionadas con pensiones que atendio la
Céamara empez0 a declinar después de la XL, Legisle’itura (1946-1949). Esto
se debid a que la creacion de los institutos de seguridad social del Estado
implicoé una delegacion de las actividades de indole administrativo de la
Cdamara hacia €l Ejecutivo. En cambio, el nimero de iniciativas relaciona-
das con permisos constitucionales continu¢ al alza. Como puede observar-
se en la gréfica 4, la evolucion del nimero de iniciativas sobre pensiones
y permisos refleja un cambio en la atencion de la Camara: entre 1917 y
1934, la Camara atendid mas asuntos de pensiones que de permisos, con
la excepcidn de la XXXII Legislatura (1926-1928]), mientras que en el perio-
do 1935-1961 ocurre lo inverso, con la excepcion de la XLIV Legislatura
(1958-1961]). De hecho, la evolucién de estos asuntos muestra que la ten-
dencia de largo plazo de atencion a pensiones es casi plana, mientras que
la de permisos es claramente creciente.

APROBACION DE INICIATIVAS

Para evaluar cuantitativamente el trabajo de la Camara de Diputados con-
viene desagregar las iniciativas que fueron aprobadas de las que fracasa-
ron, por diversos motivos. Si consideramos el rendimiento actual de la Ca-
mara de Diputados, tendremos un patron un poco distinto, especialmente
en los afios anteriores a la fundacion del PNR en 1929. En este caso, nos
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GRAFICA 4

INICIATIVAS DE PERMISOS Y PENSIONES,
1917-1964
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interesa el numero de iniciativas aprobadas por la Camara de Diputados.
Antes de continuar, es importante recordar que la informacion en nuestra
base de datos no nos indica si la iniciativa que paso por la Camara de Dipu-
tados llego a ser ley. Esto es porque tenemos informacion incompleta acer-
ca de si las iniciativas aprobadas por la Camara de Diputados fueron apro-
badas o incluso consideradas por el Senado, o si los vetos presidenciales
fueron revertidos por el Senado.%? Por tanto, éste no es un analisis del nu-
mero de leyes que fueron aprobadas por el Congreso de la Union, sino
s6lo de los proyectos de leyes aprobados por la Camara de Diputados.

Lo que encontramos en la grafica 5 es que la Cdmara de Diputados
aprobo 5,616 iniciativas (leyes, permisos y pensiones) entre 1917 y 1964. La
legislatura con el mayor numero de iniciativas aprobadas fue la XL (1946-
1949} con 478, numero un poco mayor que €l de la XXXVII (1937-1940] que

%2Fs posible derivar parte de esta informacidn de la base de datos. Por ejemplo, si una
iniciativa esta entre las facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados, y no hay veto, po-
demos asumir que llegd a ser ley. Igualmente, si una iniciativa es aprobada primero por el
Senado y es también aprobada por la Camara de Diputados, sin cambios, y tampoco hay
evidencia de veto, entonces también puede haber llegado a ser ley. Sin embargo, estos casos
son una minoria, por lo que seguimos teniendo informacién incompleta.
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GRAFICA 5

INICIATIVAS APROBADAS POR LA CAMARA DE DIPUTADOS
(LEYES, PERMISOS Y PENSIONES), 1917-1964
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tuvo 460 iniciativas aprobadas. La legislatura con €l menor numero de
iniciativas aprobadas fue la XXVIII {1918-1920), con soélo 108. Existe un
aumento practicamente constante en el rendimiento legislativo de la Cama-
ra de Diputados entre 1917 y 1934, con s6lo un pequefio decremento —en
la XXXII Legislatura (1926-1928). Hubo incrementos muy marcados para la
XXXI Legislatura {1924-1926), de 186 proyectos aprobados hasta 297, y en
la XXXVII Legislatura (1937-1940) de 333 a 460. Después de 1940, el patrén
varia un poco mads, con grandes decrecimientos en la XXXVIII Legislatura
(1940-1943), de 460 a 269, un gran incremento en la XL Legislatura (1946-
1949} de 254 a 478. Hubo otra caida significativa en la XLIII Legislatura
(1955-1958), desde 406 hasta 220 y otro aumento en la XLV [1961-1964), de
281 a 432. Fl patron de las iniciativas aprobadas difiere del de iniciativas
presentadas en el periodo anterior a 1928, porque habia un alto porcentaje
de iniciativas no aprobadas antes de este afio. Después de la fundacion del
PNR, las dos graficas (1 y 3) se ven muy similares.

En sdlo cinco de los ocho periodos presidenciales (excluyendo de nue-
vo al Maximato), hubo mads iniciativas aprobadas en la primera legislatura
que en la segunda. Dos de las excepciones son las mismas que en las gra-
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ficas de iniciativas presentadas (Cardenas y Lopez Mateos), pero si consi-
deramos las iniciativas aprobadas, encontramos que se aprobaron mads en
el segundo bienio de Obregén que en el primero. Esto se debe probable-
mente a la gran cohesion existente en la Camara de Diputados como resul-
tado de los efectos de la rebelion delahuertista.

Si consideramos solo las iniciativas de ley, en la grafica 6, tenemos
casli la misma imagen. Entre 1917 y 1964, la Camara de Diputados aprobo
exactamente 3,000 iniciativas. De nuevo, encontramos un constante, aun-
que lento, incremento en el numero de iniciativas de 1917 a 1937, con un
significativo aumento en la XXXVII Legislatura (1937-1940), donde el nu-
mero de proyectos aprobados se incrementa de 178 a 334. Por mucho,
esta es la legislatura con mads iniciativas aprobadas. Existe otro aumento
en la XL, Legislatura (1946-1949), y después el numero de iniciativas apro-
badas disminuye. De hecho, entre 1955 y 1964, solamente 36.6 iniciativas
fueron aprobadas en promedio por afio, una cifra aun menor que entre
1917 y 1922, donde el promedio fue de 52.8 por afio aproximadamente.

De los ocho periodos presidenciales considerados, unicamente en la
mitad de ellos hubo mas iniciativas aprobadas en la primera mitad que en
la segunda. Durante las presidencias de Obregén (93 versus 131), Calles
(144 versus 165), Cardenas (178 versus 334) y Lopez Mateos (una pequena
diferencia de 111 versus 114} hubo mas iniciativas de leyes aprobadas en
la segunda mitad que en la primera.

INICIADORES

La siguiente cuestion es quién ha presentado las iniciativas en la CAmara de
Diputados. La grafica 7 muestra la distribucion de la proporcién de iniciati-
vas introducidas en cada legislatura por tres actores: diputados, el Ejecutivo
y €l Senado. “Camara” se refiere a las iniciativas presentadas por los miem-
bros de la Camara de Diputados, asi como también aquellas que presentaron
las comisiones de la Camara. “Ejecutivo” se refiere tanto a proyectos presen-
tados por el Presidente de la Republica en la Camara de Diputados, como
aquellos que fueron primero introducidos en el Senado y sobre los cuales
tenemos informacién de que las iniciativas fueron propuestas a esa camara
por el Ejecutivo.®® Las iniciativas clasificadas con “Senado” son aquellas que
han sido enviadas a la Camara de Diputados pero no hay la suficiente infor-

83Esta informacion se encuentra normalmente en los dictdmenes.

62 Juan Molinar Horcasitas / Jeffrey A. Weldon



Numero de iniciativas

100

Porcentaje

GRAFICA 6

INICIATIVAS DE LEYES APROBADAS POR LA CAMARA DE DIPUTADOS,
1917-1964

400-‘

w
N
=)

w
)
<

Do
[°A
=)

o
o
(=}

-~
ot
o

-~
(o=}
(=]

~ Aprobadas
501 ~—Tendencia

27 28 29 30 314 32 33 34 35 36 37 38 39 40 41 42 43 44 45
1917 1918 4920 1922 1924 1926 1928 1930 1932 1934 1937 1940 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1961
1948 1920 1922 1924 1926 1928 1930 1932 1934 1937 1940 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964

Legislatura/Afios

GRAFICA 7

INICIADORES DE PROYECTOS
(LEYES, PERMISOS Y PENSIONES]), 1917-1964

90 4 ——Camara --+—EBjecutivo Senado

0 — . -

a7 28 29 30 31 32 33 34 35 36 37 38 39 40 41 42 43 44 45
1917 1918 1920 1922 1924 1926 1928 1930 1932 1934 1937 1940 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1961
1918 1920 1922 1924 1926 1928 1930 1932 1934 1937 1940 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964

Legislatura/Afios

La evolucion de los procedimientos parlamentarios, 1947-1964 63



macion para identificarlas como iniciativas del Poder Ejecutivo. Por tanto,
algunas de las que hemos clasificado como “Senado” pueden incluir iniciati-
vas que habian sido presentadas por el Presidente. El otro iniciador legal
fueron las legislaturas locales. Fstas juntas sélo representan 2.0 por ciento
de todas las iniciativas, asi que han sido excluidas del anAlisis.

Encontramos que en las tres primeras legislaturas (1917-1922), entre
dos tercios y tres cuartos de todas las iniciativas fueron presentadas por
los miembros de la Camara. El Presidente fue mucho menos activo; en la
XXIX Legislatura (1920-1922] introdujo por debajo de 17 por ciento de to-
das las iniciativas. La proporcion de las iniciativas presentadas por los
diputados cayo de 53 por ciento para la XXX Legislatura (1922-1924), aun-
que crecio a casi 62 por ciento en €l siguiente bienio. La proporcion de las
iniciativas presentadas por los miembros de la Cdmara cay¢ dramatica-
mente a 47.6 por ciento durante la XXXI1I Legislatura (1926-1928), aunque
esto todavia representa una proporcion mas alta que la del Presidente en
la misma legislatura (44.3 por ciento). La ultima vez que los diputados pre-
sentaron una mayoria absoluta de las iniciativas fue en la XXXIII Legisla-
tura (1928-1930), con 52.6 por ciento. Durante las dos ultimas legislaturas
del Maximato, el Ejecutivo presento la mayoria de las iniciativas (49.3 y
45.3 por ciento respectivamente), aunque esto permanecio s6lo como una
mayoria relativa. Durante la XXXVI Legislatura (1934-1937), la primera de
Céardenas, es sorprendente encontrar que los diputados presentaron mas
iniciativas que el Presidente (41.5 versus 37.7 por ciento). En la siguiente
legislatura, Cardenas presentd mas iniciativas que los diputados (46.0 por
ciento a 35.0 por ciento), pero todavia no fue la mayoria absoluta de pro-
yectos de ley. No se espera encontrar que casi un tercio de todas las inicia-
tivas fueran introducidas por los miembros de la Cdmara de Diputados
durante el sexenio cardenista, primer apogeo del presidencialismo.

La primera vez que un presidente introduce una mayoria absoluta de
iniciativas es en la XXXVIII Legislatura (1940-1943), con cerca de 63 por
ciento contra 26.5 por ciento para la Cdmara. Durante la segunda mitad de
su sexenio Avila Camacho presenté sélo un poco menos de la mitad (49.1
por ciento) de todos los proyectos, la ultima vez que el Presidente no pre-
sento una mayoria absoluta de todas las iniciativas. Entre 1946 y 1964, el
Poder Ejecutivo siempre presento alrededor de la mitad de todas las inicia-
tivas, generalmente entre 61 y 67 por ciento, mientras que los diputados
introdujeron alrededor de uno de cada cuatro proyectos, excepto en la XLVI
Legislatura (1958-1961), cuando las cifras cayeron a 52.8 por ciento para el
Presidente y crecieron a un tercio para los miembros de la Cdmara.
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Los numeros para el Senado variaron ampliamente en el tiempo. Entre
1917 y 1924, la proporciéon de proyectos considerados en la Camara de
Diputados que habian sido primero aprobados por el Senado siempre fue
abajo de 6 por ciento. Esto aproximadamente se duplico durante la década
siguiente, y en 1934-1937, cerca de 18 por ciento de todas las iniciativas
habian sido primero consideradas en el Senado.®* Después de 1946, la
proporcién de las iniciativas presentadas en la Camara de Diputados por
el Senado anduvieron alrededor de 10 por ciento.

Durante todo el periodo (1917-1964), 42.4 por ciento de todas las inicia-
tivas habian sido introducidas por los diputados, 45.8 por ciento por el
Fjecutivo y 9.8 por ciento habian sido enviadas por el Senado. Debido a que
el margen a favor del Presidente es bastante pequernio, esto es una buena
evidencia en contra de los argumentos del dominio presidencial. Los dipu-
tados, aun en el peor de los periodos (1949-1952), todavia presentaron 23.3
por ciento de todos los proyectos.

Si consideramos niimeros absolutos, el numero de iniciativas presenta-
das por los diputados vario ampliamente hasta aproximadamente 1940,
cuando se estabilizo, mientras que el numero de iniciativas introducidas por
el Poder Ejecutivo mantuvo una tendencia positiva a través de todo el perio-
do. La gréafica 8 muestra que el numero mds grande de iniciativas presen-
tadas por los diputados fue 388, durante la XXIX Legislatura (1920-1922), y
con solo una excepcion {1926-1928), el nimero de iniciativas introducidas
por los diputados permanecio por arriba de 200 hasta 1930. Después de esa
fecha, solo una vez (1937-1940]) los diputados si presentaron mds de 200
proyectos. Unicamente en dos ocasiones el nimero de iniciativas presenta-
das por los diputados cayd por abajo de 100, en la XXXVIII Legislatura
{1940-1943), con 90, en tanto que en la XLIT (1955-1958], con s6lo 57.

Fl Presidente siempre ha presentado al menos 100 iniciativas en cada
legislatura excepto para las primeras tres (1917-1922). En cuatro legislaturas,
el Ejecutivo ha presentado alrededor de 300 iniciativas (1946-1955, 1961-
1964). De los ocho periodos presidenciales que se revisan en este estudio, en
cuatro {Carranza, Avila Camacho, Aleman y Ruiz Cortines) el Presidente pre-
sento mas iniciativas en la primera mitad de su periodo que en el segundo.

Si analizamos sdlo iniciativas de leyes (excluyendo los permisos y
pensiones), obtenemos un panorama distinto (véase grafica 9). De las
4,708 iniciativas de ley presentadas entre 1917 y 1964, los diputados in-

8 Ciertamente muchas de éstas habian sido presentadas por el Ejecutivo, lo que explica
en parte lo bajo de las cifras para el Presidente durante esa legislatura.
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GRAFICA 8
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trodujeron 38.3 por ciento, el Presidente 53.8 y 4.9 por ciento vinieron del
Senado.®® Al comparar esto con los numeros de todas las iniciativas [leyes
mas permisos y pensiones], el margen entre la proporcion de las iniciati-
vas del Presidente y los diputados se incrementa de 3.4 puntos porcen-
tuales a 15.5. El Presidente obviamente ha presentado una proporcion
mayor de iniciativas de ley de caracter general. Sin embargo, en los pri-
meros afios (1917-1922), los diputados mantuvieron un margen alto (en-
tre 62.8 y 74.0 por ciento), mientras que el Presidente solamente presen-
to entre uno de cada cinco y uno de cada tres de los proyectos de leyes
de cardcter general. No obstante, el Ejecutivo presentd exactamente la
mitad de todas las iniciativas de ley en la XXX Legislatura (1922-1924].
Los diputados presentaron una mayoria absoluta de las iniciativas de ley
en la XXXI Legislatura (56.8 por ciento contra 29.7 por ciento), pero des-
pués de 1926, el Presidente siempre presentd mas proyectos que los
diputados. De hecho, entre 1926 y 1964, el Poder Ejecutivo presentd una
mayoria absoluta de las iniciativas excepto en la XXXVII Legislatura
(1937-1940), cuando Cardenas presentd 49.2 por ciento (versus 38.5 por
ciento de los diputados). Fl punto més bajo para los diputados fue en la
XXXV Legislatura (1932-1934), cuando solo presentaron 12.2 por ciento
de las iniciativas de ley (el siguiente punto mas bajo fue la notoria XLIII
Legislatura, 1955-1958, con 12.7 por ciento]. El Presidente ha introducido
mas de 60 por ciento de las iniciativas de ley durante 11 legislaturas
(1930-1937, 1940-1964) y mas de 70 por ciento en seis legislaturas [1932-
1934, 1940-1943, 1946-1958). Las proporciones mas altas para el Ejecuti-
vo fueron en la XLI Legislatura (1949-1952), con 77.2 por ciento, y la XLIII
(1955-1958), con 79.7 por ciento.

En términos absolutos, podemos observar en la grafica 10 un patron
similar. Los miembros de la Cdmara presentaron alrededor de 100 iniciati-
vas de ley durante cada legislatura entre 1917 y 1928, pero solo una vez
ma4s, posteriormente (1937-1940) con 166. Entre 1918-1922, los diputados
presentaron 258 y 282 iniciativas de ley en cada una de las dos legislaturas.
Pero en 1932-1934, ellos registraron unicamente 26, en 1955-1958 solo 15,
y en 1961-1964, 27. El Presidente incremento constantemente el numero
de iniciativas de ley por legislatura hasta 1940. Después de 1949, hubo un
decremento permanente en el numero de iniciativas presentadas por el
Presidente, aunque todavia asi, €l presento casi cuatro veces mas el nume-
ro de iniciativas en este periodo que las que fueron introducidas por los

8 Las legislaturas locales presentaron 2.9 por ciento de las iniciativas de leyes.
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diputados. En cada legislatura entre 1926 y 1955, el Presidente introdujo al
menos 100 iniciativas.

ORIGEN DE INICIATIVAS APROBADAS

En esta seccion examinamos quién ha presentado las iniciativas que fue-
ron eventualmente aprobadas por la Camara de Diputados.® De las 5,616
iniciativas de ley y de permisos y pensiones aprobadas por la Camara de
Diputados (véase grafica 11), 42.4 por ciento habian sido presentadas por
los diputados (ya sea individualmente o como miembros de las comisio-
nes), 52.5 por ciento fueron presentadas por el Poder Fjecutivo, y 9.8 por
ciento provenian del Senado. Solo 12 iniciativas de las legislaturas locales
habian sido aprobadas por la Camara de Diputados [0.2 por ciento), asi que
seguiremos retirandolas del andlisis. Encontramos que entre 1917 y 1930,
una mayoria absoluta de las iniciativas aprobadas habia sido presentada
por los diputados. Después de 1930, el Presidente habia presentado mas
de las iniciativas aprobadas que los diputados; en el periodo 1930-1937, el
Presidente habia registrado una mayoria relativa de las iniciativas aproba-
das, y en las otras legislaturas, habia introducido mas de la mitad de las
iniciativas que la Camara de Diputados habia aprobado.

Las cifras son a veces inesperadas. Por ejemplo, en la XXIX Legislatu-
ra (1920-1922), 86.4 por ciento de las iniciativas aprobadas por la Camara
habia sido introducidas por los diputados, mientras que solo 8.6 por ciento
de las iniciativas con €xito habian sido introducidas por el Poder Ejecutivo.
En 1924-19286, solo 18.5 por ciento de las iniciativas aprobadas habian sido
presentadas por el Fjecutivo. Otro hecho notable es que en la XXXVI Le-
gislatura, la primera de Cardenas, el Presidente habia expuesto 42.6 por
ciento de las iniciativas aprobadas, y los diputados 441.7 por ciento, una
minima diferencia.

Si Cardenas es conocido como un distinguido legislador, debemos tam-
bién reconocer que frecuentemente tuvo que compartir el crédito con los
diputados. Los presidentes habian introducido al menos dos de cada tres de
todas las iniciativas aprobadas durante seis legislaturas (1940-1943, 1946-
1958, y 1961-1964), y solo en una ocasion el Ejecutivo fue el responsable de
cerca de tres de cada cuatro de las iniciativas aprobadas (1940-1943).

% Nuevamente es importante recordar que el hecho de que una iniciativa haya sido apro-
bada por la Camara de Diputados no necesariamente significa que se convirtié en ley.
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Si consideramos los numeros absolutos en la grafica 12, nuevamente
encontramos dos niveles generales para los diputados: entre 1917 y 1940
los diputados habian sido responsables de un promedio de 63.2 iniciativas
aprobadas por ano; sin embargo, entre 1940 y 1964, sdlo 27.0 de las inicia-
tivas aprobadas por afic en promedio habian sido presentadas por los
diputados, una caida notable en la productividad. Por otro lado, entre 1917
v 19286, el Presidente fue responsable de 22.6 de las iniciativas aprobadas
por afio. Entre 1926 y 1937, el Presidente habia introducido un promedio
de 60.2 de las iniciativas aprobadas por afio. Fntre 1937 y 1964, el Presi-
dente fue responsable de 76.8 de las iniciativas aprobadas en promedio por
afio. De los ocho periodos presidenciales, cuatro presidentes habian apro-
bado mads iniciativas en la primera mitad de sus periodos (Carranza, Avila
Camacho, Aleman y Ruiz Cortines).

La grafica 13 muestra la distribucion de iniciativas de ley (excluyendo
a los permisos y pensiones] aprobadas por iniciador. De los 3,000 proyec-
tos de ley aprobados entre 1917 y 1964, 67.9 por ciento habian sido pre-
sentados por el Poder Bjecutivo, 27.2 por ciento fueron introducidos por
los diputados, y 4.6 por ciento venian del Senado. Sélo 10 de estas iniciati-
vas habian sido propuestas por las legislaturas locales (0.3 por ciento].

Los diputados fueron responsables de la presentacion de mas iniciati-
vas de ley de caracter general aprobadas que el Ejecutivo durante solo
cuatiro legislaturas [1917-1922 y 1924-1926). Casi 70 por ciento de las ini-
ciativas de ley aprobadas en 1917-1922 habian sido presentadas por los
diputados, con 80.6 por ciento en la XXIX Legislatura (1920-1922). En la
XXX Legislatura (1922-1924), 47.1 por ciento de las iniciativas habian sido
introducidas por los diputados, mientras que 49.6 por ciento habian llega-
do del Presidente. En la siguiente legislatura, 65.3 por ciento fueron pre-
sentadas por los miembros de la Camara. Sin embargo, después de 1926,
en cada legislatura, el Presidente habia sido responsable de alrededor de
la mitad de las iniciativas aprobadas. El Ejecutivo rdpidamente se volvid
dominante en esta drea, con casi 81 por ciento de las iniciativas aprobadas
en la XXXV Legislatura (1932-1934). Después de caer a 73.6 y 60.2 por
ciento durante el sexenio cardenista, la proporcion de leyes aprobadas que
habian sido introducidas por el Poder Ejecutivo permaneci¢ arriba de por
lo menos tres cuartos hasta 1964. Entre 1946 y 1958, 88.2 por ciento de las
iniciativas de ley aprobadas fueron presentadas por el Presidente. En el
mismo periodo, s6lo 6.4 por ciento de los proyectos aprobados fueron
presentados por los diputados. Lia XXXVII Legislatura (1937-1940) se des-
taco en este periodo como una legislatura de relativo €xito para los dipu-
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tados (31.4 versus 60.2 por ciento para el Presidente). Este es otro ejemplo
de que el Poder Legislativo no estaba en un letargo, aun en los afios dora-
dos del cardenismo.

Un vistazo en las cifras absolutas en la grafica 14 nos da un panorama
similar. Hay una tendencia general de la Cdmara a presentar menos ini-
ciativas de ley a través de los afios. Por otro lado, la tendencia de la pro-
ductividad legislativa del Ejecutivo se incrementa hasta 1940, y constante-
mente cae después de 1949. De los ocho periodos presidenciales que
investigamos, en solo cuatro los presidentes tienen mads leyes aprobadas
en la primera mitad de su periodo, que en el segundo (Carranza, Avila
Camacho, Aleman y Ruiz Cortines).

EXITO LEGISLATIVO DEL EJECUTIVO

El ¢éxito legislativo del Presidente fue bastante irregular al principio del pe-
riodo en estudio, pero para mediados del Maximatg, el presidencialisma
como lo conocemos hoy dia casi habia tenido lugar. Los presidentes llega-
ron a ser aun mas fuertes durante el periodo clasico de la Revolucion Ins-
titucionalizada, en apogeo hasta finales de la década de los afios cincuenta.
La grafica 15 muestra los resultados de todas las iniciativas presentadas por
el Presidente entre 1917 y 1964. Hay tres posibles resultados generales para
ellas: aprobada, rechazada y relegada. La segunda de éstas generalmente
ocurre cuando el pleno acepta un dictamen desfavorable, © mucho menos
probable, cuando rechaza un dictamen favorable. El ultimo término, “relega-
da”, se refiere a las iniciativas que habian sido congeladas: ni aprobadas, ni
rechazadas. LLa gran mayoria de esas iniciativas fue enviada a comision,
pero nunca fue dictaminada. Con menos frecuencia, una iniciativa recibio un
dictamen, pero este dictamen nunca fue votado por el pleno. Otra posibilidad
es que la iniciativa hubiera sido enviada a la Comisién Permanente pero no
considerada posteriormente por la Camara de Diputados.

Encontramos que €l Presidente no tuvo mucho éxito antes de la funda-
cién del pNr. En la XXVII Legislatura (1917-1918), 45.1 por ciento de todas
las iniciativas presidenciales fueron aprobadas por la Cdmara de Dipu-
tados, mientras que 52.7 por ciento habian sido relegadas. La tasa de
aprobacion cayo a 36.5 por ciento en la XXVIII Legislatura (1918-1920), y
la proporcion de relegadas se incremento a 62.2 por ciento. La XXIX Legis-
latura (1920-1922), que cubre la mayor parte del interinato de De la Huerta
v los primeros dos afios de Obregdn, fue la legislatura con el menor apoyo
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para el Presidente. So6lo 16.7 por ciento de las iniciativas del Poder Ejecuti-
vo fueron aprobadas, mientras que un abrumador 82.1 por ciento fueron
relegadas. Fl éxito legislativo del Presidente se increments en €l segundo
bienio de Obregdn, aunque todavia hubieron mas iniciativas relegadas que
aprobadas (50.4 versus 46.8 por ciento).

En la XXXI Legislatura (1924-1926), por primera vez el Presidente tuvo
mads iniciativas aprobadas que relegadas (53.4 a 39.8 por ciento). Esta ten-
dencia continu¢ en la siguiente legislatura, con 64.6 por ciento de las ini-
ciativas aprobadas del Presidente, aunque todavia més de un cuarto de sus
iniciativas fueron congeladas. Durante los primeros cuatro afios del Maxi-
mato, el éxito presidencial se increment® hasta 76-78 por ciento, y durante
los dos ultimos afios, alcanzo 84.7 por ciento. Durante los dos trienios
cardenistas, la tasa de éxito fue 89.9 y 91.7 por ciento. Después de 1940,
las tasas de aprobacion de las iniciativas presidenciales permanecieron
entre 89 y 95 por ciento, con la excepcion de la XLIII Legislatura {1955-
1958]), cuando se remontd a 98 por ciento.

El numero de iniciativas del Poder Ejecutivo que fueron rechazadas
permanecio muy abajo durante todo el periodo. La variacion fue principal-
mente entre aprobadas y relegadas. El nivel mds alto de las iniciativas re-
chazadas fue en la XXXV Legislatura {1932-1934), 11.1 por ciento, debido
en parte a los rechazos de las leyes que dejo pendientes Ortiz Rubio. Tam-
bién fue alto en la XXXI y XXXII legislaturas, durante la presidencia de
Calles, con 6.8 y 8.5 por ciento respectivamente. Los rechazos disminuye-
ron asintdticamente después de 1934, llegando a cero en la XLIIT y XLIV
Legislaturas (1955-1961), v un solo caso en la XLV (1961-1964). Durante
todo el periodo, 82.3 por ciento de las iniciativas presentadas por el Presi-
dente fueron aprobadas, mientras que 15 por ciento fueron relegadas.

El patréon del éxito presidencial siguid un claro camino de fases, en
forma de escalones. Los presidentes fueron muy débiles legislativamente
antes de 1924. Calles tuvo considerablemente mayor éxito como legislador
gue sus predecesores. Esto fue seguido por otro dramatico incremento
durante el Maximato, siendo Rodriguez mas exitoso legislativamente que
Portes Gil u Ortiz Rubio. Asi, se presentd otro paso que se incrementa bajo
Céardenas, mismo que se mantuvo por el resto del periodo.

El modelo es similar si consideramos solo las iniciativas de ley (exclu-
yendo los permisos y pensiones] presentadas por los presidentes (véase
grafica 16). Antes de 1924, mas iniciativas presidenciales fueron relegadas
que aprobadas, con el peor periodo 1920-1922 (s6lo 17.5 por ciento apro-
badas versus 81.3 por ciento relegadas). Calles tuvo mas €xito, con 49.4 y
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61.8 por ciento en cada una de sus legislaturas. Durante el primer bienio
del Maximato (1928-1930), el éxito presidencial se incremento a 841.8 por
ciento. Se cayo a 75.3 por ciento durante el segundo bienio con Ortiz Rubio,
pero se recupero a 81.9 por ciento durante los dos ultimos afios del Maxi-
mato. Los trienios de Cardenas dieron al Presidente una tasa de éxito le-
gislativo de 91.6 y 94.8 por ciento. Durante los siguientes dos sexenios,
anduvo alrededor de 95 por ciento. Durante el primer trienio de Ruiz Cor-
tines, la proporcion de las ley del Poder Ejecutivo aprobadas cayo a 86.4
por ciento, pero se incremento a 98.9 por ciento en 1955-1958. El primer
trienio de Lopez Mateos dio al Presidente una tasa de éxito de 97.6 por
ciento, pero en 1961-1964, 100 por clento de las iniciativas sometidas por
el Fjecutivo fueron aprobadas por la Camara de Diputados.

Fl namero de iniciativas de ley de cardcter general del Ejecutivo recha-
zadas giguio un patrén similar, con un punto alto en 1932-1934 (en 11.3 por
ciento). Ninguna de las iniciativas de ley fue rechazada entre 1955 y 1964,
Durante los 47 afios que estudiamos, 80.5 por ciento de las iniciativas in-
troducidas por el Ejecutivo fueron aprobadas, mientras que 16.7 por cien-
to fueron relegadas, y solo 2.8 por ciento rechazadas.
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El modelo general de éxito legislativo, es claro. Sin éxito legislativo
fueron las presidencias de Carranza, De la Huerta y Obregén; mejor apoyo
legislativo para Calles; un amplio incremento se dio en el Maximato; y un
empuje final ascendente tuvo lugar con la presidencia de Cardenas. Las
unicas diferencias son que hay un notable decremento en el éxito presi-
dencial en la XXXIV Legislatura (1930-1932), principalmente cubriendo los
afios de Ortiz Rubio, en que la tasa de aprobacion cay¢ cerca de 75 por
ciento. ¢Pudo esto haber contribuido a la renuncia de este Presidente? Otro
decremento mas sorprendente ocurrio en la XLII Legislatura (1952-1955),
el primer trienio de Ruiz Cortines, aunque todavia mantuvo un decente 86
por ciento de aprobacion.

EXITO LEGISLATIVO DE LOS DIPUTADOS

Un panorama muy diferente se presenta cuando examinamos la tasa de
€xito de las iniciativas introducidas por los diputados. En esta seccion re-
visaremos solo aquellas iniciativas presentadas por uno o varios diputados,
pero no diputados en comision. La grafica 17 muestra como las tasas de
aprobacion, rechazo y demora han variado significativamente con el tiem-
po para las iniciativas de ley y de permisos y pensiones presentadas por
los diputados. En los primeros afios (1917-1922) relativamente pocas ini-
ciativas fueron aprobadas, con las cifras mas bajas en la XXVIII Legislatu-
ra (1918-1920), 16.5 por ciento. Bs importante sefialar que los numeros tan
bajos del Presidente fueron en la XXIX Legislatura (1920-1922); entonces,
no hay una correspondencia directa entre los dos. En la XXX Legislatura
(1922-1924), la proporcién de las iniciativas aprobadas mejoro cerca de 40
por ciento. Empezando en la XXXI Legislatura (1924-1926), como fue tam-
bién con el Presidente, una mayoria de iniciativas presentadas por los
diputados fue aprobada (61.4 por ciento]. Entre 1924 y el fin del Maximato,
el porcentaje de las iniciativas aprobadas vario entre 61 y 75 por ciento. Es
importante hacer notar que el nivel mas alto corresponde a la XXXIV Le-
gislatura, cuando Ortiz Rubio evidentemente tuvo mas dificultades en lo-
grar la aprobacion de sus proyectos de ley.

La tasa de aprobacion de las iniciativas presentadas por los diputados
empezo a declinar después de 1934. En la XXXVI Legislatura (1934-1937),
cayo a 54.2 por ciento, y en la siguiente, crecio un poco llegando al 60.4 por
ciento. Sin embargo, en el primer trienic de Avila Camacho, mas iniciativas
fueron relegadas que aprobadas. Esta tendencia se revirtio ligeramente en
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el siguiente trienio, pero la tasa de aprobacion cae a 26.9 por ciento en la XL,
Legislatura (1946-1949). Esto vario entre 24 y 33 por ciento durante los dos
siguientes trienios, aunque cayo a un desastroso 10 por ciento en la notoria
XLIII Legislatura (1955-1958]. De hecho, en esa Legislatura, los diputados
presentaron unicamente 10 iniciativas, y solo una fue aprobada (dos fueron
rechazadas y siete relegadas). Sin embargo, esta tendencia negativa cambio
durante el sexenio de Lopez Mateos, cuando la tasa de aprobacion se incre-
mento a 35.7 por ciento en el primer trienio, y a un sorpresivo 83.3 por
ciento en el periodo 1961-1964. Durante todo este periodo, mads iniciativas
fueron relegadas que aprobadas (44.3 versus 41.8 por ciento).

A diferencia de las graficas para las iniciativas presidenciales, la tasa de
rechazo para las iniciativas de los diputados fue generalmente mucho mas
alta, y tuvo una varianza mayor. Durante todo el periodo, 13.9 por ciento
de las iniciativas presentadas por los diputados fueron rechazadas. En los
primeros anos, las tasas mads altas de rechazo se pueden encontrar en
1918-1920 (16.7 por ciento), 1926-1928 (15.5 por ciento) y 1928-1930 (18.9
por ciento]. La formacion del partido oficial parece haber disminuido la
tasa de rechazo que permanecio por debajo de 15 por ciento hasta el sexe-
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nio de Avila Camacho, cuando creci6 a 25.4 por ciento en el primer trienio
y 19.2 por ciento en el segundo. Permanecio alta hasta 1964, con tasas es-
pecialmente altas como 32.6 por ciento en 1949-1952 y 40.5 por ciento en
1952-1955. De hecho, en este primer trienio de Ruiz Cortines, mds iniciati-
vas de los diputados fueron rechazadas (40.5 por ciento] que relegadas (35.7
por ciento], o aprobadas (23.8 por ciento}. Nuevamente es sorprendente
encontrar que en 1961-1964, solamente un proyecto de 24 fue rechazado.

Si revisamos so6lo iniciativas de ley [sin permisos y pensiones) introduci-
das por diputados en la grafica 18, encontramos un panorama similar. Mas
iniciativas fueron relegadas que aprobadas entre 1917 y 1924. Después, la
grafica sigue generalmente el mismo patron, con una profunda declinacion
en la aprobacion en el periodo de 1928-1930 (de un promedio de alrededor
de 75 por ciento, se cayo por abajo de 60 por ciento en esta legislatura). La
tasa de aprobacion de las iniciativas de ley cae durante el sexenio de CAr-
denas y luego durante el primer trienio de Avila Camacho, mas iniciativas
son relegadas que aprobadas (43.3 versus 33.3 por ciento). Los afios res-
tantes siguen casi el mismo patron [principalmente porque los diputados
estdn presentando pocas iniciativas de permisos o pensiones). El mismo
10 por ciento de aprobacion aparece para 1955-1958.

GRAFICA 18

RESULTADO DE INICIATIVAS DE LEY DE DIPUTADOS
(PORCENTAJES), 1917-1964

100

—— Aprobadas
gg ] — Rechazadas
+ Relegadas

80

70

60 4

50

Porcentaje

40

30

20

10

a7 28 29 30 34 32 33 34 35 36 37 38 39 40 41 42 43 44 45
1917 1918 1920 1922 1924 1926 1928 1930 1932 1934 1937 1940 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1964
1918 1920 1922 1924 1926 1928 1930 1932 1934 1937 1940 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964

Legislatura/Afios

78 Juan Molinar Horcasitas / Jeffrey A. Weldon



Asimismo, la tasa de rechazo es similar, aunque el punto alto es un
increible 47.2 por ciento en la etapa de 1952-1955. Durante todo el periodo
(1917-1964), 39.8 por ciento de las leyes presentadas por los diputados
fueron aprobadas, 13.8 por ciento fueron rechazadas y 46.4 por ciento re-
legadas.

EXITO LEGISLATIVO DE LAS COMISIONES

La historia del éxito legislativo para las iniciativas originadas en las comi-
siones es muy diferente. Esto se debe a que la presentacion de un proyec-
to por una comision es simultdnea con su dictamen en la mayoria de los
casos. Por tanto debemos esperar muy pocas iniciativas rechazadas o re-
legadas. Es muy poco probable que una comision se tomara la molestia en
escribir su propia iniciativa, para luego darle un dictamen desfavorable. No
obstante, esto ha sucedido en 13 ocasiones, probablemente cuando una
comision ha adoptado como iniciativa una peticion de alguien que no tiene
la facultad de iniciador, o bien cuando ha presentado una iniciativa sobre la
cual no tiene la autoridad para dictaminar, y las comisiones dictaminadoras
han dado al proyecto un dictamen desfavorable. Asi que es mucho menos
probable que una iniciativa de una comision termine siendo rechazada,
porque es mas comun que el pleno acepte un dictamen desfavorable a que
rechace un dictamen favorable.

También es menos probable que las iniciativas de las comisiones lle-
guen a ser relegadas. Esto se debe a que la fuente mds comun de relega-
cion es la falta de cualquier dictamen. Sin embargo, el acto de iniciar en el
caso de una comision es idéntico al de un dictamen y, generalmente, un
dictamen completo favorable es la primera mencion de una nueva iniciati-
va. Debemos sefalar que han habido 14 casos en los que una iniciativa ha
sido relegada debido a la falta de un dictamen, aunque estos son casos en
los que la iniciativa ha tenido que ser enviada a otra comision para un
dictamen definitivo. Lo que es mds comun es gque una comision presente
una nueva iniciativa ya dictaminada, pero en tal caso, el pleno no tomara
el dictamen.

La gréfica 19 muestra las tasas de éxito de todas las iniciativas presen-
tadas por las comisiones. Es notable qué tan diferente es esto de las grafi-
cas para el Presidente y para los diputados, aunque ios niumeros en bruto
sean similares. Las comisiones habian presentado 1,445 iniciativas entre
1917 y 1964, versus 1,877 de los diputados (esto es, 43.5 por ciento de todas
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las iniciativas originadas en la Camara fueron redactadas primero en comi-
sion). En total, 94.2 por ciento de las iniciativas presentadas por las comisio-
nes fueron aprobadas, 7.8 por ciento relegadas y solo 1.0 por ciento recha-
zadas. Entre 1917 y 1924, el promedio de la tasa de aprobacion fue de 70
por ciento. Se promedit alrededor de 90 por ciento en 1924-1928 y luego
paso a 100 por ciento en el primer bienio del Maximato. Después de eso,
la tasa de aprobacion nunca cayo abajo de 95 por ciento, y de hecho volvio
a llegar a 100 por ciento en 1940-1943 y 1955-1958. La unica vez que la
tasa de rechazo se incremento significativamente en la grafica es en 1926-
1928, con 8.2 por ciento.

Los resultados son bastante diferentes si solo consideramos las ini-
ciativas de ley (sin permisos y pensiones) presentadas por comisiones
(véase grafica 20). Ahora vemos mas picos y valles en vez de una linea
plana hasta arriba de la grafica. L.a razon es que muy pocas iniciativas
que son presentadas por las comisiones son iniciativas de ley de caracter
general. La gran mayoria son leyes que afectan a personas especificas.
So6lo 249 de las 1,445 (17.2 por ciento) iniciativas presentadas por las
comisiones tienen que ver con leyes de cardcter general. En compara-
cion, 82.8 por ciento de los proyectos presentados por los diputados
fueron de leyes. Mas aun, la mayoria de las leyes de cardcter general
presentadas por las comisiones fueron propuestas entre 1917 y 1930
(69.5 por ciento), un promedio de 13.3 iniciativas por afio. Entre 1930 y
1964 las comisiones solo presentaron en promedio 2.2 iniciativas por
afio (y 35.5 por ciento del total en este periodo estuvieron concentradas
durante el sexenio de Cardenas].

De las iniciativas de ley presentadas por las comisiones, 78.7 por cien-
to fueron aprobadas, 17.3 por ciento relegadas y 4.0 por ciento rechazadas.
Si solo consideramos los afnos 1917-1930, cuando el denominador es sufi-
cientemente grande para un analisis significativo, encontramos que tres de
cada cuatro iniciativas fueron aprobadas, con picos en 1922-1924 (87.5 por
ciento) y 1928-1930 (100 por ciento).

¢Como explicar estos comportamientos? La reforma del Reglamento de
1934 canalizaba las peticiones de terceros mas directamente hacia las co-
misiones, asi que es entendible por qué una gran mayoria de todas las
iniciativas presentadas por las comisiones son de permisos 0 pensiones.
Sin embargo, antes de 1930, las comisiones frecuentemente redactaron
leyes de caracter general mientras que al final esto se volvido mucho menos
comun. No hay modificacion en el Reglamento que explique esto, y ade-
mads, el cambio ocurri¢ antes de que €ste fuera reformado.
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GRAFICA 19

RESULTADO DE INICIATIVAS DE COMISIONES
(LEYES, PERMISOS Y PENSIONES), 1917-1964
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GRAFICA 20
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EXITO LEGISLATIVO DE LA CAMARA

Debido a que las tasas de éxito difieren ampliamente entre los diputados
y las comisiones, vale la pena combinar los dos grupos de datos para de-
terminar el total de resultados de los miembros de la Camara, si ellos
iniciaron la legislacion como individuos o como miembros de una comi-
sion. Debido a que la tasa de €xito para las comisiones es generalmente
mds alta y mds consistente, la suma de los dos grupos de iniciadores debe
ser uniforme en la grafica. Esto es exactamente lo que encontramos. La
grafica 21 demuestra que la tasa de aprobacion de las iniciativas de ley y
de permisos y pensiones presentadas por los miembros de la Cdmara fue
casi siempre mas alta que las tasas de rechazo o relegacion: para todo el
periodo 19417-1964 hubieron 63.3 por ciento aprobadas, 28.4 por ciento
relegadas y 8.3 por ciento rechazadas. M4ds iniciativas fueron relegadas
gue aprobadas entre 1917 y 1922. Fl punto mas bajo en la aprobacion de
iniciativas de la Cdmara fue en 1918-1920, con 25.1 por ciento (versus 61.1
por ciento relegadas). En el periodo 1922-1924, una mayoria de las inicia-
tivas de la Cdmara fue aprobada (53.2 por ciento), y después siempre mas
de la mitad de las iniciativas fueron aprobadas. Entre 1926 y 1937, la tasa de
aprobacion para las iniciativas de la Cdmara fue mucho mayor, prome-
diando 841.5 por ciento con muy poca varianza. Bsto cayo a 68.6 por cien-
to en la ultima mitad del sexenio de Cardenas y cayo aun mds a 51.1 por
ciento en la XXVIII Legislatura (1940-1943). En la primera legislatura de
Avila Camacho, 30.0 por ciento fueron relegadas y 18.9 por ciento recha-
zadas. Fsta ultima cifra fue el nivel mds alto de rechazo para todas las
legislaturas estudiadas. Sin embargo, la tasa de aprobacion mejoro rapida-
mente a un rango de 70-80 por ciento, y en la XLV Legislatura (1961-1964)
alcanzo 95.7 por ciento.

No obstante, si quitamos las iniciativas de permisos y pensiones, obte-
nemos un panorama muy diferente: uno que se ve mucho mas como el
exito legislativo de las iniciativas de ley introducidas por diputados. La
grafica 22 muestra este efecto (compare con la grafica 18). Esto es debido
a que es mas probable que los permisos y pensiones sean aprobadas que
las leyes de caracter general, y que las comisiones han tendido a especia-
lizarse en permisos y pensiones. Cuando retiramos los permisos y pensio-
nes, da el efecto de remover casi por completo las comisiones del lado
derecho de las graficas.

Encontramos que ma4s iniciativas de ley fueron relegadas que aproba-
das entre 1917 y 1922, con el punto més bajo nuevamente en el bienio
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GRAFICA 21

RESULTADO DEF INICIATIVAS DE LA CAMARA (DIPUTADOS Y COMISIONES)
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GRAFICA 22

RESULTADO DE INICIATIVAS DE LEY DE LA CAMARA (DIPUTADOS Y COMISIONES)

Porcentajes

100
1

90 +

80

70

60

50

40

30

20 4

10

(PORCENTAJES), 1917-1964

——Aprobadas
-«—Rechazadas
..+ Relegadas

27 28 29 30 31 32 33 34 35 36 37 38 39 40 41 42 43 44 45
1917 1918 1920 1922 1924 1926 1928 1930 1932 1934 1937 1940 1943 1946 1949 1952 1955 1958 19641
1918 1920 1922 1924 1926 1928 1930 1932 1934 1937 1940 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964

Legislatura/Afios

La evolucion de los procedimientos parlamentarios, 1917-1964 83



1918-1920, en 20.2 por ciento. Apenas una mayoria de iniciativas fue apro-
bada en 1922-1924 (50.9 por ciento]. Entre 1922 y 1940 en cada legislatura
mas de la mitad de las iniciativas fueron aprobadas por la Camara de Dipu-
tados, con puntos altos en 1926-1928 (78.0 por ciento) y 1930-1932 (79.5
por ciento). Durante el sexenio de Cdrdenas, el promedioc de la tasa de
aprobacion es un decente 641.3 por ciento. Sin embargo, en 1940-1943, mas
iniciativas de ley fueron relegadas que aprobadas (40.6 por ciento relega-
das, 37.5 por ciento aprobadas, y 21.9 por ciento rechazadas). La tasa de
aprobacién se recupero de alguna forma en la XXXIX Legislatura (1943-
19486), a 47.4 por ciento, pero cayo nuevamente en la XL Legislatura a 22.2
por ciento (versus 60.3 por ciento relegadas y 17.5 por ciento rechazadas).
Entre 1946 y 1955, el promedio de la tasa de aprobacion fue solo de 26.8
por ciento, y en la XLII Legislatura (1952-1955), la tasa de rechazo crecié a
43.9 por ciento. Sin embargo, como lo describimos antes, la tasa de apro-
bacion subio a 82.5 por ciento para 1961-1964.

LA TRAYECTORIA LEGISLATIVA

Asimismo encontramos que los patrones en los caminos que toman las ini-
ciativas han cambiado en una manera aleccionadora durante el periodo. En
los diagramas 1 al 6 del capitulo 2, identificamos 24 destinos distintos para
las leyes, todos derivados de: a] el Reglamento, y b) la practica legislativa.

De los 21 destinos posibles, cinco nunca fueron observados en el pe-
riodo 1917-1964. De esos cinco, los estados, H, N y O son inobservables
debido a la metodologia usada en la base de datos. Estos son casos donde
una iniciativa fue aprobada, pero algunos de sus articulos fueron elimina-
dos durante la votacion en lo particular. Registramos éstas solo como en-
miendas en el pleno, indistintamente de cualquier otra modificacion, y no
tenemos informacion sobre el destino de los articulos rechazados. Los
estados Py Q, que determinan la resolucion final de un dictamen favorable
que ha sido rechazado por el pleno (si la iniciativa es enviada de regreso a
la comisién o a su iniciador] son observables con la base de datos. Sin
embargo, esos dos estados permanecen hipotéticos, y nunca han sido de-
tectados, debido a que la practica ha sido considerar tales iniciativas total-
mente desechadas.

De los 16 estados restantes finales de una iniciativa, 96.8 por ciento de
todas las iniciativas (leyes, permisos y pensiones) estdn concentradas en
solo cinco destinos:
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a) el pleno acepta un dictamen favorable (aprobada), Estado M, 55.3 por cien-
to del total;

b) aprobada por el pleno via obvia resolucién, Estado G, 16.5 por ciento;

¢) el pleno acepta un dictamen desfavorable (rechazada), Estado T, 4.7
por ciento;

d) no hay dictamen (relegada), Estado I, 17.4 por ciento, y

e] hay dictamen favorable que no se vota en lo general (relegada), Estado J,
3.0 por ciento.

Tres de éstos, representando 76.4 por ciento del total de los casos, estan
considerados en el Reglamento. Sin embargo, el Reglamento pone limites en
el tiempo de una comision para emitir un dictamen (Estado 1), y supone que
un dictamen debiera ser votado en lo general (Estado JJ; asi, mas de 20 por
ciento de los resultados estan fuera de las reglas legislativas.

Los otros once resultados fueron mucho mas comunes en los primeros
afios, y raramente usados posteriormente. Fsto es un indicio de que la
Cdmara de Diputados habia aprendido a operar mas eficientemente (Opti-
mos resultados con menos esfuerzo). Aun el Estado J (una iniciativa rele-
gada porque hay dictamen favorable que no se vota en lo general) casi
desaparece completamente después de 1940. Entre la XXVII y XXXVII
Legislaturas (1917-1940), 90.0 por ciento de los destinos se encuentran en
los estados G, M, T e L. Sin embargo, entre la XXXVIIl y X1V Legislaturas
(1940-1964), 97.9 por ciento de todos los resultados finales estdn en esos
cuatro estados. El patron no cambia significativamente si solo considera-
mos las iniciativas de leyes de cardcter general: 1917-1940, 91.2 por ciento;
1940-1964, 97.0 por ciento.

La siguiente seccion revisara como los patrones de las trayectorias
legislativas han cambiado, en la practica, sobre los afios.

Rutas de aprobacion

So6lo hay dos rutas que una iniciativa puede seguir si es eventualmente
aprobada por la Cdmara de Diputados: a través de una comision o via obvia
resolucion. Si consideramos todos los proyectos (leyes de caracter general
y permisos y pensiones), encontramos que la proporcion de iniciativas
aprobadas via obvia resolucion se incrementa a niveles relativamente altos
entre 1924 y 1949, luego disminuye paulatinamente (véase grafica 23). Hay
dos picos, uno en la XXXII Legislatura (1926-1928), cuando 26.5 por ciento
de todas las iniciativas fueron aprobadas via obvia resolucion y otro en la
XXXVIIT Legislatura (1940-1943), cuando 36.2 por ciento de todas las ini-
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GRAFICA 23

INICIATIVAS APROBADAS VIA DICTAMEN Y OBVIA RESOLUCION
(LEYES, PERMISOS Y PENSIONES), 1917-1964
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ciativas fueron aprobadas por este método. El mismo patron general aplica
si consideramos sdélo las iniciativas de ley (sin permisos y pensiones) en la
grafica 24. Sin embargo, aqui los picos estdn en la XXXI Legislatura (1924-
1926] y en la XXXVI y XXXVII Legislaturas (1934-1937), cuando en prome-
dio casi 45 por ciento de las iniciativas fueron aprobadas con la via rdpida.
Ademas, hubo ocho legislaturas en que habia mas leyes aprobadas por
obvia resolucion que por dictamen.

Si consideramos unicamente iniciativas introducidas por el Poder Eje-
cutivo en la grafica 25, encontramos que la Camara de Diputados utilizo
obvia resolucion en muy pocos casos en las primeras cuatro legislaturas
(1917-1924). Sin embargo, en el periodo 1924-1926, mas de 24 por ciento
de todas las iniciativas presentadas por el Presidente fueron aprobadas via
obvia resolucion. En el periodo 1928-1930, esto se increment¢ a 25.7 por
ciento, pero en 1930-1932 (afios que corresponden aproximadamente al
periodo de Ortiz Rubio) cayo considerablemente en 8.4 por ciento. Sin embar-
go, el desencanto de la Camara de Diputados con este mecanismo solamen-
te fue temporal y el uso de obvia resolucion se incremento a 31.4 por ciento
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GRAFICA 24

INICIATIVAS DE LEYES APROBADAS VIA DICTAMEN Y OBVIA RESOLUCION
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GRAFICA 25

INICIATIVAS DEL EJECUTIVO APROBADAS VIA DICTAMEN Y OBVIA RESOLUCION
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en el periodo 1932-1934, y alcanzo 48.7 por ciento en el siguiente trienio.
Fn el periodo 1940-1943, un poco mas de la mitad (50.2 por ciento) de todas
las iniciativas del Presidente fueron aprobadas con obvia resolucion. En
una legislatura tan reciente, la XL [1946-1949), la tasa del uso de via rdpi-
da fue 33.0 por ciento, pero luego cayo por debajo de 10 por ciento para
el resto de los afios en estudio. Entre 1917 y 1964, 19.3 por ciento de todas
las iniciativas ejecutivas fueron aprobadas por obvia resolucion, versus
63.1 por ciento via dictamenes favorables.

Fl panorama no cambia mucho si s6lo consideramos iniciativas de ley
[excluyendo los permisos y pensiones). Durante el periodo 1917-1964,
encontramos que 26.9 por ciento de todas las iniciativas presentadas por
el Presidente fueron aprobadas por obvia resolucion, mientras que 53.5
por ciento fueron aprobadas después de haber sido enviadas a comision.

¢Como explicar la variacidon? Lo que es cierto es que la Camara de Dipu-
tados posiblemente utilizara obvia resolucion cuando estaba de acuerdo con
el Presidente, cuando sentia que sus leyes eran urgentes, y no estaba dis-
puesta a esperar un dictamen o estaba preocupada de que las comisiones
modificaran sustancialmente los proyectos del Presidente. En otras palabras,
si la Camara de Diputados tiene mas confianza en el Presidente que en sus
propias comisiones, usard obvia resolucion. Encontramos este patron muy
claramente. Fl punto més bajo en el uso de obvia resclucién durante el pe-
riodo 1924-1949, tiene lugar en la presidencia de Ortiz Rubio. Este cayo aun
mas en 1949, una vez que el control del PRI sobre sus propios miembros en
la Cdmara estaba asegurado. ¢Por qué inicia en 1924? La razon es probable-
mente porque Calles habia podido amenazar al Congreso con sus facultades
extraordinarias, y pudo pasar muchas leyes por sus propias facultades y sin
la intervencion de cualquiera de las Camaras. Por tanto, es probable que los
miembros de la Camara de Diputados encontraran mds de su interés coope-
rar con el Presidente, con cierta prisa en algunos temas, porque de otra
forma €l decretaria la ley directamente y los diputados no obtendrian ningin
crédito. El uso de las facultades extraordinarias fue especialmente alto entre
1924 y 1937, y entre 1942 y 1946.% Sin embargo, fueron practicamente
inexistentes entre 1937 y 1942; asi también entre 1946 y 1949.

¢También usdé la Camara de Diputados la obvia resolucion sobre las
iniciativas originadas por los diputados? En este caso omitiremos los pro-
yectos presentados por las comisiones debido a que €l acto de la iniciativa
es generalmente idéntico al del dictamen, lo que significa que el tiempo
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para obvia resolucion ya habia pasado. [No obstante, hubo 17 casos, todos
iniciativas de ley de caracter general, en los que una comision presento una
iniciativa que luego fue aprobada via obvia resolucidn.)

La grafica 26 nos muestra que en los mismos afios en que la Camara
empezo a usar obvia resolucion para las iniciativas enviadas por el Fjecu-
tivo, se usaba aun mas frecuentemente para sus propias iniciativas. Por
ejemplo, en la XXXI Legislatura (1924-1926), 48.4 por ciento de las iniciati-
vas (leyes, permisos y pensiones] presentadas por los diputados fueron
aprobadas por obvia resolucion. Esto se incremento a 64.1 por ciento en la
siguiente legislatura. En la XXXV Legislatura (1932-1934), el uso también
cayo para la Cdmara (asi que no se puede culpar a Ortiz Rubio completa-
mente por el cambio), pero todavia casi 28 por ciento de las iniciativas de
los diputados fueron aprobadas por este mecanismo. Durante el sexenio
de Cardenas, el uso de obvia resolucion fue en promedio 46 por ciento. El
uso de obvia resolucion en proyectos de diputados cayo durante las si-
guientes tres legislaturas; sin embargo, la tasa para las iniciativas presiden-
ciales permanecio alta. En total, 24.6 por ciento de todas las iniciativas in-
troducidas por los diputados fueron aprobadas por obvia resolucion,
comparada con 17.2 por ciento a traves de dictamenes favorables.

GRAFICA 26

INICIATIVAS DE DIPUTADOS APROBADAS ViA DICTAMEN Y OBVIA RESOLUCION
(LEYES, PERMISOS Y PENSIONES), 1917-1964
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La grafica no cambia mucho si s6lo consideramos las iniciativas de ley
de caracter general, aunque las tasas tienden a ser mads altas (57.7 por
ciento en 1924-1926, 70.2 por ciento en 1926-1928, 58.3 por ciento en 1932-
1934). En total, 26.8 por ciento de todas las iniciativas de ley presentadas
por los diputados fueron aprobadas por obvia resolucion comparado con
13.0 por ciento via dictamen.

Rutas de rechazo

A lo largo del periodo observado, el patrén de frecuencia en el rechazo de
iniciativas se ha mantenido relativamente constante, representando casi 6
por ciento de todas las acciones legislativas iniciadas, con una proporcion
ligeramente mas alta (7.8 por ciento) en el caso de las iniciativas de ley de
caracter general. La ruta legislativa de rechazo mds comun es la que ter-
mina en el Estado T en los diagramas de flujo, consistente en una iniciativa
que recibe un dictamen desfavorable en comision que posteriormente es
ratificado por el pleno. Casi una de cada 20 iniciativas termina asi, con una
proporcion ligeramente mayor (6.1 por ciento) en el caso de iniciativas de
ley de caracter general. El Estado S, referido especificamente a iniciativas
procedentes de un iniciador externo a la Camara de Diputados, esta cerca-
namente relacionado con el anterior, 86lo que en este caso la iniciativa que
recibe un dictamen desfavorable ratificado en el pleno es enviada de regre-
S0 a la camara de origen o a su iniciador externo. Este es, desde luego, un
desenlace mucho menos frecuente (abarca apenas 0.41 por ciento de todas
las iniciativas).

Otras rutas legislativas menos usuales son los casos en los que €l ple-
no vota en contra de un dictamen favorable procedente de comision. Por
supuesto, se esperaria que estos casos Sean escasos, pues en principio las
comisiones, por su propia configuracion, suelen anticipar, con bastante
precision, la posicion del pleno. En los casos en que esto no sucede, la
iniciativa puede ser desechada (Estado R), o bien podria se regresada a
comisiones (Estado P] o a su iniciador externo (Estado (Q], sea éste el Sena-
do o el Poder Fjecutivo. En la practica, sélo conocemos ejemplos del primer
tipo, que representan 0.24 por ciento de todas las acciones iniciadas. Obvia-
mente, un proyecto de ley que recibi¢ un dictamen favorable que fue recha-
zado por el pleno y devuelto a la comision no serd clasificado como rechaza-
do, sino como relegado, pues en ese caso seguiria “vivo”, en espera de un
nuevo dictamen. La frecuencia de estos casos tambi€n es baja, tal como se
esperaria: en total, reconocimos 27 acciones con este desenlace, de las
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cuales 21 eran leyes. Igualmente esperable es el patrén temporal de estos
€aso0s, ya que encontramos que sucedieron con mucho mayor frecuencia
durante las primeras legislaturas, destacando las Legislaturas XXVII (1917-
1918) y XXVIII (1918-1920), que rechazaron, respectivamente, ocho y cinco
iniciativas que habian sido favorablemente dictaminadas en comisiones. La
mayoria de los casos restantes se concentraron en las Legislaturas XXXIII
(1928-1930) y XLII (1952-1955), que rechazaron, respectivamente, cinco y
cuatro iniciativas.

Otro mecanismo poco convencional [y hasta cruel] para desechar una
iniciativa es presentarla como de obvia resolucion para rechazarla en el
pleno. Bsto ocurrio seis veces en el periodo 1917-1964. En dos ocasiones
los proyectos fueron devueltos a su iniciador (Estado D). En la XXVII Le-
gislatura (1917-1918) devolvieron una ley al Senado. En la XXVII Legislatu-
ra (1937-1940) se devolvid una iniciativa de pension al Presidente a través
de obvia resolucion. En cuatro ocasiones el pleno rechazo y desecho una
iniciativa por cbvia resolucion (Estado E). Esto ocurrié dos veces en la
XXVII Legislatura (1917-1918), una vez en la XXIX (1920-1922), y otra vez
en la XLII (1952-1955). Todas eran iniciativas presentadas por diputados.
Estos son seis ejemplos de fast track, pero al matadero.

El ultimo método identificado para rechazar una iniciativa consiste
simple y llanamente en no considerarla, tras negarle entrada a la Camara
después de darle primera y segunda lecturas (Estado C). Bs la manera més
comun de desechar iniciativas después de Estado T [aprobando dictame-
nes desfavorables); 0.43 por ciento de todos los proyectos murieron asi,
gque son 7.3 por ciento de todas las iniciativas rechazadas. Este expediente
se usaba, al amparo del Reglamento vigente hasta 1934, para despachar
iniciativas presentadas por diputados que no formaron la mayoria de algu-
na diputacién. Hubo dos lecturas con poco debate, y el pleno decidic que
la iniciativa no entrara en mayor discusion. Entre 1917 y 1934, hubo 19
proyectos que fueron rechazados de esta manera (1.2 por ciento de todas
las iniciativas presentadas en el periodo), todos entre las Legislaturas XX-
VII y XXX (1917-1924). Con las reformas al Reglamento en 1934, no debe-
mos encontrar este destino; sin embargo, hemos detectado 15 excepcio-
nes, violatorias al Reglamento, durante las Legislaturas XXXVIII (1940-1943,
un caso), XLI (1949-1952, siete casos), XLII (1952-1955, seis casos) y XLIII
[1955-1958, un caso). Todos ellos concernian leyes.

Casi todas las iniciativas del Poder Ejecutivo que fueron rechazadas
recorrieron la ruta ortodoxa del dictamen desfavorable ratificado por el
pleno. Sélo dos de las 95 iniciativas presidenciales rechazadas habian re-
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cibido un dictamen favorable en comisiones. La primera fue una ley pre-
sentada ante la XXVII Legislatura (1917-1918) y la segunda una iniciativa
de pensién ante la XLII Legislatura (1952-1955).

Igualmente, 47 de las 49 iniciativas provenientes del Senado que fueron
rechazadas por la Camara de Diputados siguieron la ruta ortodoxa. Las ex-
cepciones consisten en dos casos en los que el pleno simplemente no con-
tinuo la revision de dos iniciativas después de someterlas a primera lectura
(BEstado C). Obviamente, con esta omision se viold el Reglamento, que dispo-
ne que las iniciativas del Senado pasen directamente a comisiones.

Iniciativas relegadas o "congeladas”

En estos casos especiales, como su nombre 1o indica, se trata de iniciativas
que no han sido aprobadas ni rechazadas, sino simplemente relegadas, o
congeladas (en la jerga parlamentaria corriente), en el proceso en alguna
de sus fases. En total, representan 22.3 por ciento de todas las acciones
legislativas iniciadas entre 1917 y 1964, y una proporcion aun mds impor-
tante (28.5 por ciento) de las iniciativas de ley de caracter general presen-
tadas en el mismo periodo. La gran mayoria de estos casos se regisiran en
el BEstado 1 de nuestros diagramas de flujo, consistente en las iniciativas
sobre las cuales la comision respectiva simplemente no emitié dictamen.
En esta situacion estan 78 de cada 100 iniciativas relegadas, que equivalen
a 17.4 por ciento de todas las iniciativas presentadas en el periodo. La
practica de estancar iniciativas en comisiones sin que se les dictamine es
el método mds usado para relegar iniciativas de ley, pues 82 de cada 100
iniciativas relegadas se atoran en alguna comision a la espera de su dicta-
men. Vale la pena destacar que la Camara eligié un procedimiento violato-
rio de su propio Reglamento para relegar 22.3 por ciento del total de inicia-
tivas que conocio durante ese periodo. El procedimiento fue violatorio del
Reglamento pues, como ya se ha senialado, las comisiones tienen la obliga-
cion de dictaminar cada iniciativa que reciban dentro de los cinco dias si-
guientes a su recepcion (15 dias hasta la reforma de 1934).

Como puede observarse en la grafica 27, la proporcion de iniciativas
relegadas en comisiones varia considerablemente a lo largo del periodo.
Llaman la atencion los picos correspondientes a las Legislaturas XXVIIIL y
XXIX [1918-1922), pues ambas dejaron relegadas en comision 51.1 y 62.5 por
ciento de todas las iniciativas que entraron a la Cdmara en esos afios, respec-
tivamente. Son también notorios los cambios observados en 1929, cuando la
proporcion de iniciativas relegadas empieza a bajar, y en 1949, cuando
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GRAFICA 27

INICIATIVAS SIN DICTAMEN
(PORCENTAJES), 1917-1964
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este declive se acentua aun mas, llegando a un promedio relativamente
bajo de solo 6.2 por ciento para los afios posteriores a 1949.

El patrén de congelamiento de iniciativas varia segun quien las haya
iniciado. Durante los primeros afios del periodo, es comun encontrar que
la mayoria de las iniciativas presidenciales se queden relegadas en alguna
comision. Por ejemplo, la Legislatura XXVIII dejo en comisiones 56.8 por
ciento de las iniciativas presidenciales y la Legislatura XXIX relego a 72.6
por ciento de las iniciativas presidenciales. Con la creacion del PNR este
fendmeno se reduce dramaticamente: si en la XXXII Legislatura (1926-
1928] se relega el 25 por ciento de las iniciativas presidenciales, durante la
Legislatura XXXIII (1929-1931) solamente se relega 9 por ciento. Bl prome-
dio continud descendiendo después, presentando promedios de 7.6 por
ciento entre 1928 y 1940, y de apenas 4.4 por ciento entre 1940 y 1964.
Como sea, destacan algunos trienios en 1os cuales se dejo relegado en
comisién un numero relativamente alto de iniciativas del Poder Ejecutivo:
23 iniciativas en la XL Legislatura (1946-1949]), 12 en la siguiente y 16 en la
XLII (1952-1955). Es decir, el fendmeno se hace raro conforme se acentua
el presidencialismo, pero nunca desaparece del todo. Esto puede observar-
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se con claridad en la grafica 28. Los datos sobre relegacion de iniciativas
presidenciales de leyes de caracter general son similares a los del conjun-
to de iniciativas presidenciales relegadas (incluyendo los permisos y pen-
siones), aunque de menor magnitud.

En lo que respecta a las iniciativas presentadas por diputados, encon-
tramos que 37 por ciento de ellas se relegd en alguna comision, y 83 por
ciento de esos casos quedd a la espera de dictamen (véase grafica 29). El
contraste entre iniciativas presidenciales relegadas con las iniciativas de
diputados si es grande. Para empezar, llama la atencion que en el patron
de relegacion de iniciativas de diputados, el afio de 41929 no representa un
corte abrupto. De hecho, la proporcion de iniciativas relegadas va disminu-
yendo a lo largo del periodo 1924-1934, pasando desde 52.8 por ciento a
solo 15.6 por ciento en 1934. Simplemente parece que los diputados se
hicieron mas eficientes en el manejo de sus propias iniciativas al terminar
la administracion de Obregon, sin que la formacién del PNR muestre un
importante efecto aparente. Esta eficiencia se pierde después de 1934, pues
desde entonces hasta 1964 encontramos que, en promedio, se relega una
de cada tres iniciativas presentadas por los diputados. En sintesis, la grafi-
ca nos muestra tres periodos discernibles: entre 1917 y 1924 se relego 54.2
por ciento de las iniciativas que presentaron los diputados, entre 1924 y
1934 esta proporcion desciende a solo 13.4 por ciento, para aumentar en
el tercer periodo, 1934-1964, hasta alcanzar 34.4 por ciento.

Por otra parte, y tal como es de esperarse, la proporcion de iniciativas
presentadas por comisiones que se relegan es minima. La razon es obvia:
la presentacion de una iniciativa por parte de una comision normalmente
implica en si misma un dictamen favorable. Fstas excepciones ocurren en
algunos casos en los cuales la iniciativa de una comision debe ser revisada
y dictaminada por otra comision. En total, unicamente conocemos de 14
iniciativas presentadas por comisiones que hayan sido relegadas en otra
comision, 1o que representa apenas 0.97 por ciento del total de iniciativas
introducidas por comisiones.

En cambio, con las iniciativas del Senado es frecuente la omision del
dictamen. El 18 por ciento de todas sus iniciativas se quedaron relegadas
entre 1917 y 1964 (la proporcion aumenta a 21.6 por ciento si solo consi-
deramos iniciativas de ley de cardcter general). Ciertamente, este porcen-
taje decae bruscamente después de 1946, correspondiendo a 4.1 por cien-
to para el conjunto de todas las iniciativas de la camara alta y 7.1 por
ciento para las iniciativas de leyes de caracter general introducidas por el
Senado. Esto es doblemente sorprendente, pues en e€stos casos no sola-
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INICIATIVAS DE LOS DIPUTADOS SIN DICTAMEN
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mente se violo la disposicion de que las iniciativas se dictaminen en un
lapso breve, sino que ademas se desatendio una propuesta legislativa que
ya habia sido aprobada por la colegisladora.

Por supuesto, suponemos que la gran mayoria de las iniciativas que se
relegaron en comisiones por falta de dictamen representaban acciones que
no interesaban a la mayoria de la Camara o que no deseaban aprobar. En
ese sentido, no hay un rompimiento de la voluntad mayoritaria del legisla-
dor. En realidad parece que estamos ante dos casos posibles: indisposicion
al debate o incertidumbre. Estariamos ante €l primer caso cuando la ma-
yoria de la Camara tiene claro que desea desechar una iniciativa, y en vez
de simplemente hacerle recaer un dictamen desfavorable en comisiones
para ratificarlo después en el pleno, opta por negarle al iniciador y a sus
seguidores la posibilidad de defender su propuesta en el pleno. En cam-
bio, estariamos ante una respuesta a la incertidumbre si la mayoria de la
Camara tiene dudas sobre la conveniencia de rechazar o aprobar una
iniciativa. Fn esta ultima situacion la elaboracion de un dictamen y su
presentacion ante el pleno no resuelve la situacion para la mayoria, pues
de acuerdo con el articulo 72 de la Constitucion, si una iniciativa es desecha-
da no podra ser discutida nuevamente durante el mismo afio legislativo.
Por ello, la mayoria puede encontrar sensato evitar este dilema simplemen-
te “congelando” la iniciativa en comisiones, ya sea para nunca acordarse
de ella, o para “recalentarla” en algun tiempo futuro durante el mismo afio
legislativo, s1 asi fuese conveniente.

En cualquiera de los dos casos, es evidente que las comisiones han
adquirido informalmente una formidable facultad de veto, ya que pueden
impedir la discusion de cualquier iniciativa que haya recibido dispensa de
tramites, 1o que requiere de una votacion de dos terceras partes de los
diputados presentes. Esta facultad informal es aun mds notoria cuando se
constata que el unico recurso que tiene un legislador que desee garantizar
gue su iniciativa se discuta en el pleno es obtener la mayoria del pleno
para que dirija una excitativa a la Comision con el fin de que elabore el
dictamen respectivo, pero el hecho es que las excitativas no tienen ninguin
peso coercitivo sobre las comisiones.

Otro mecanismo de congelamiento de iniciativas es el de enviarlas al
pleno y dejarlas sin votacion, aprovechando una sorprendente laguna del
Reglamento, que no prevé nada en semejante caso. Esta situacion corres-
ponde al Estado J de los diagramas de flujo, en el caso de que el dictamen
recibido en comisiones haya sido favorable y como Estado K en €l caso de
gque haya sido desfavorable. El Estado J, que ocurrio 234 veces durante el
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periodo revisado, equivalentes a poco menos de 3 por ciento de las accio-
nes legislativas revisadas, es el segundo tipo mds comun de congelamien-
to de iniciativas, después del tipo I que ya hemos discutido. Ei tipo K (dic-
tdmenes desfavorables que no fueron votados por el pleno) es, en cambio
mucho menos comun, presentdndose en 18 ocasiones, 0 sea, 0.23 por
ciento de los casos. El patron temporal de estos desenlaces legislativos es
muy variable (véase grafica 30): durante las primeras legislaturas posrevo-
lucionarias (XXVII a XXXI) fue bastante comun, alcanzando casi una déci-
ma parte de todas las acciones legislativas, pero después decrecio signifi-
cativamente, sin superar la barrera de 2 por ciento, incluyendo cuatro
legislaturas en las que no se presentd un solo caso.

Como ya dijimos, el congelamiento de iniciativas que recibieron dicta-
menes desfavorables en Comision fue mucho mas raro. De hecho, se
presento en solo siete de las legislaturas comprendidas en el periodo, es-
pecialmente durante las cuatro primeras. Después, se dieron sendos casos
aislados en las Legislaturas XXXVII (1937-1940), XLII [1952-1955) y XLIV
[1958-1961]. Solo dos de las 18 acciones congeladas en el pleno después
de haber recibido dictamen favorable de comision fueron iniciativas de ley de
caracter general.

Respecto al iniciador, 47 de esos proyectos (que representan 1.3 por
ciento del total de acciones en el periodo) fueron presentados por el Poder
Ejecutivo. La mayoria de esos casos ocurrieron durante las primeras legis-
laturas posrevolucionarias, cuando sucedit que casi 7 por ciento de todas
las iniciativas presidenciales fueron congeladas a pesar de contar con dic-
tdmenes favorables (el pico se dio con Obregodn, con casi 10 por ciento).
Este fendomeno se hace muy raro después, aunque las Legislaturas XLI y
XLII [1949-1955) presentan siete casos.

Esta forma de relegacion fue mds comun en las iniciativas presentadas
por diputados, alcanzando un nivel de 4 por ciento para todo el periodo, por
lo que hace a iniciativas con dictamen desfavorable; mas 0.7 por ciento
(siete iniciativas) por lo que toca a las desfavorablemente dictaminadas. El
patron de evolucion temporal es similar al BEjecutivo aunque con mayor
frecuencia.

Lo realmente curioso es que este tipo de congelamiento €s mucho més
comun en el caso de iniciativas de comisiones. El 6.4 por ciento del total de
iniciativas presentadas por comisiones termina en el Estado J (véase grafica
31), aunque hay que sefialar que la mayoria de los casos se produjeron
durante el periodo 1918-1924, cuando la proporcion de iniciativas de comi-
sion que no fueron votadas en el pleno llego a ser de 28.9 por ciento. Como
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INICIATIVAS CON DICTAMEN FAVORABLE, SIN VOTACION EN 1O GENERAL
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GRAFICA 31

INICIATIVAS DE COMISIONES CON DICTAMEN FAVORABLE,
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es de esperarse, hay muy pocos casos de iniciativas congeladas en el Es-
tado K. Esto se debe a que las iniciativas de comision sdélo pueden recibir
dictdmenes negativos cuando tienen que ser revisadas por otra comision.
De hecho, existen apenas tres de estos casos, todos correspondientes a
iniciativas de ley de cardcter general.

Por ultimo, poco menos de 2 por ciento de las iniciativas del Senado
gue recibieron votos favorables en comision fueron congeladas en el pleno
y ninguna de las que recibieron dictamen favorable termino en estos frios
destinos. La mayoria de las relegadas fueron leyes, y todas ellas siguieron
un patron temporal semejante al de otros actores.

Resta por ver los casos mas peculiares. Quince de ellos corresponden
a los estados F y L de los diagramas, es decir, a iniciativas que fueron
aprobadas en lo general pero jamds votadas en lo particular.®¢ Especial-
mente raros son los dos casos tipo F, detectados en la XXXVIII Legislatura
{1940-1943) y en la XXX (1920-1922), pues se trata de dos iniciativas pre-
sentadas por diputados que fueron consideradas de obvia resolucion. Los
demas casos, todos del tipo L (dictamen favorable en comision, aprobado
en lo general por el pleno, pero jamas votado en lo particular) ocurrieron
antes de 1932. Estas 15 acciones relegadas correspondian a iniciativas de
ley de cardcter general. Por lo que hace a actores, cinco fueron iniciativas
presidenciales, cuatro correspondieron a diputados, tres a comisiones y
una al Senado.

Otro desenlace extrafio es el que corresponde a los cinco dictdmenes
desfavorables rechazados por el pleno y remitidos a comision (Estado U)
o a los tres dejados en condicion indeterminada (Estado V en los diagra-
mas). Todas ellas fueron iniciativas de ley de cardcter general. LLa mayoria
de estos casos raros, generalmente presentados por diputados, con la
excepcion de uno presidencial y uno de una legislatura local, se dieron
entre 1917 y 1922, excepto uno tardio, sucedido en la XXXVIII Legislatura
(1940-1943]).

También ocurre que una iniciativa sea congelada al mero principio del
proceso (Estado B en los diagramas), simplemente ignorandola sin que sea
jamas votado su envio a comision. Veinte casos padecieron este desdén
legislativo entre 1917 y 1922, y otros 10 lo sufrieron posteriormente (cinco

% Sin la aprobacion en lo particular, una iniciativa no se considera aprobada y no puede
salir de la Camara. En esos afos, cuando los legisladores no reservaron articulos para su
discusion en lo particular, de todos modos hubo dos votaciones por separado, una en lo ge-
neral y otra en lo particular. La practica actual de votar simultdneamente en lo general y en
lo particular es relativamente reciente.
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de ellos en la Legislatura XXXI). Después de 1940 no se observa ningun
caso. Esta treintena se desglosa en 26 proyectos de ley iniciados por dipu-
tados, uno emprendido por el Senado y sendas iniciativas de permisos o
pensiones presentadas por el Poder Ejecutivo, un diputado y una legislatu-
ra local, respectivamente.

Resta solo dar cuenta de los casos de acciones iniciadas ante la Comi-
sién Permanente pero no enviados a la Camara, ya sea por que el iniciador
las retiro o por alguna otra razon. Durante el periodo revisado, que presen-
ta un patroén constante en este aspecto, 50 iniciativas de permisos y pen-
siones y 34 leyes (16 presidenciales, cinco de diputados, una del Senado y
12 de legislaturas locales] terminaron asi.



Capitulo 4

Conclusiones

L.A CAMARA DE DIPUTADOS Y EL PRESIDENCIALISMO

Fl presidencialismo es un fendmeno politico que puede ser medido y eva-
luado a partir de muchos de sus efectos y de sus caracteristicas. Uno de
ellos es el grado de €xito que tiene un presidente en su tarea legisladors,
pues éste mide su capacidad para impulsar sus iniciativas ante un Poder
del Estado diferente. En México, €l Presidente tiene facultades legislativas
importantes, pero estd lejos de contar con las facultades legislativas de
otras presidencias formalmente mas poderosas. Sus atribuciones constitu-
cionales en materia legislativa no bastan, pues, para explicar el fenémeno
del presidencialismo mexicanao.

En este libro hemos mostrado que el grado de éxito del Presidente
en su tarea como legislador ensefla que la presidencia mexicana ha sido
fuerte durante todo el periodo posrevolucionario, pero que su poder ha
variado significativamente a lo largo del tiempo, como lo muestra la
grafica 32. En un extremo, durante las tres ultimas legislaturas del pe-
riodo revisado (1917-1964) encontramos un poder absoluto, pues casi
100 por ciento de las iniciativas presidenciales fueron aprobadas por la
Cdamara. Este fenomeno de presidencialismo exacerbado es el que se
cristaliz¢ en la interpretacion canodnica de la politica mexicana, a pesar
de que, como esa misma grafica muestra, tal vision de las relaciones
Legislativo-Ejecutivo no corresponde con los hechos observados duran-
te la mayor parte del lapso revisado. Basta ver el extremo opuesto de la
grafica, correspondiente a la primera década posrevolucionaria, que
nos muestra la otra cara de la moneda: la XXIX Legislatura (1920-1922)
relegd para después 841 por ciento de las iniciativas presentadas por el
Presidente Obregon y solamente accediod aprobar 17.5 por ciento de las
iniciativas presidenciales. (COmo puede explicarse este contraste entre
los dos extremos comentados?



Desde luego, la expresion “poderes metaconstitucionales” es lo primero
gue viene a la mente.® Y la clave de esos poderes reside en la relacion que
se construye entre el Presidente y los partidos, en especial entre el Presi-
dente y el partido que gobierna. En otras ocasiones hemaos sefialado que el
presidencialismo es una funcion de tres condiciones necesarias: gobierno
unificado, es decir, el hecho de que el partido que controle la mayoria abso-
luta del Congreso sea el partido presidencial; disciplina partidaria, es decir,
la conducta articulada y coordinada de los legisladores que forman la ban-
cada de ese partido; y liderazgo presidencial sobre el mismo.”

Es claro que la primera de las condiciones necesarias del presidencia-
lismo no estaba vigente entre 19417 y 1928, pues durante ese periodo no
existia en México un sistema propiamente dicho de partidos y menos aun
una mayoria estable en el Congreso. Lo mas cercano a esa mayoria fue la
alianza obregonista de la XXXII Legislatura (1926-1928) que encabezaba
Gonzalo N. Santos. La Alianza se transformaria mas tarde en el nucleo del
PNR que, al igual que sus sucesores, el PRM y el PRI, formarian mayorias
absolutas en el Congreso durante casi setenta afios. Lo que esto implica es
gue la primera de las condiciones necesarias para la aparicion de un pre-
sidencialismo fuerte estuvo ausente durante casi todo el ciclo 1917-1928,
con la posible excepcion del bienio 1926-1928; en cambio, esta condicion
se mantuvo sin excepcion durante el resto del periodo revisado en este li-
bro. Los datos que ofrece la grafica 32, y todo el cuerpo de evidencias que
se despliegan en €l capitulo 3, son consistentes con las hipotesis que se
deducen a partir de la definicion de presidencialismo inicialmente ofrecida,
y que llevaria a pensar en un presidencialismo acotado, o débil, durante los
primeros afios posrevolucionarios.

La segunda condicion, disciplina partidaria, depende a su vez de otros
factores. Los mas relevantes son los recursos con que cuenian esos lideres
para premiar a los miembros disciplinados, por un lado y, por el otro, las
herramientas institucionales con que cuenta ¢l liderazgo central del partido
para desalentar la no-cooperacion de los miembros de la organizacion.
Aungue en el capitulo 3 ofrecemos alguna evidencia util, el andlisis de la
relacion existente entre estas dos variables presenta algunos problemas
porque el sistema de partidos en México era muy fluido en los afios veinte,
y ademads se carece de un buen registro de votaciones nominales en la

%9 Jorge Carpizo, El presidencialismo mezicano, México, 1978, pp. 190-1999; Luis Javier
Garrido, “The crisis of presidencialismo”, en Wayne A. Cornelius, Judith Gentleman y Peter
H. Smith (eds.), Mexico’s alternative political futures, 1989, pp. 417-434.

70Para mayor detalle sobre las condiciones, véase Weldon, 1997.
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GRAFICA 32

RESULTADO DE INICIATIVAS DE LEY DEL EJECUTIVO
(PORCENTAJES), 1917-1964
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Camara de Diputados que permitiria reconstruir con alguna precision el
sistema de coaliciones que opero. En todo caso, la evidencia fragmenta-
ria con que contamos apunta a que en México, aun en esos anos, existia
un considerable nivel de disciplina “partidaria” (o faccional, si se quiere)
que en buena parte se debia a la siempre presente amenaza de violencia que
se cernia sobre los indisciplinados. A pesar de ello, la evidencia presen-
tada apuntala la hipotesis de que a menor disciplina partidaria, menor
desarrollo del presidencialismo.

Una vez formado el pnr, que inaugura el longevo sistema de partido
unico o hegemonico en México, empieza a verse con mas claridad el peso
de esta variable en la formacion del presidencialismo, pues la creciente
centralizacion del partido permitié monopolizar los recursos disponibles
para premiar a los miembros del partido. Como el PNR no era un partido de
corte ideoldgico bien definido, sino una amalgama de partidos revoluciona-
rios locales en el poder, la cuestion de la disciplina se volvio critica para su
sobrevivencia. La ausencia de un corpus ideoldgico fue sustituida con me-
didas institucionales: empezaron con la abolicion de los partidos regiona-
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les que originalmente concurrieron a la formacion del png, se continuo con
la modificacion de los procesos de nominacion interna, especialmente con el
abandonao de las siempre disruptivas elecciones primarias internas que
el partido utilizo durante un breve periodo, y culming con la implantacion
de la clausula de no-reeleccion sucesiva en todos los cargos legislativos y
ejecutivos del pais, incluyendo los federales, estatales y municipales. El
comun denominador de todas estas reformas es que alejaban a los repre-
sentantes de sus bases electorales, fuesen éstas sectores especificos del
electorado o, en la mayoria de los casos, caciques regionales para hacerlos
mds y mds dependientes de los favores del centro.”

Obviamente, esta dependencia del liderazgo central del partido fue
fortaleciendo enormemente la disciplina individual de sus miembros. La
disciplina parece haber aumentado después del Maximato, no tanto por la
introduccion de reformas institucionales, como fue el caso durante el pe-
riodo 1928-1933, sino por la llegada masiva de diputados cardenistas afilia-
dos a organizaciones agraristas y gbreras que, por su cuenta, contribuian
a la imposicién de disciplina sobre sus miembros. A la variable corporativa
se sumaria, después de 1946, el efecto de las reformas electorales federa-
les, que centralizaron de manera férrea la organizacion del proceso electo-
ral en la Secretaria de Gobernacion, contando siempre con la colaboracion
de los gobernadores, quienes, sin excepcion, militaban en el partido oficial,
ya para entonces transformado en pa1.”? En sintesis, en el transcurso de
unos cuantos afios, quizd de un par de décadas, €l partido dominante en
Mexico dejo de ser una amalgama de politicos y caciques regionales, para
transformarse en una maquinaria politica altamente centralizada.

Todo el periodo posterior a 1929 comparte un factor comun de enorme
importancia: el monopolio del partido de los revolucionarios y sus suceso-
res sobre los puestos publicos. Este factor es importante para mantener la
disciplina debido a que los cargos en la burocracia y los puestos de eleccion
popular son recursos que pueden ser utilizados por los lideres del partido
hegemonico como premios a cambio de su lealtad. Este libro no permite
estudiar el efecto que el relajamiento de esa condicion tiene sobre la disci-
plina partidaria y, por tanto, sobre el propio presidencialismo y el peso re-

71Véase Weldon, 2003; Miguel Carbonell, “Hacia un Congreso profesional: la no-reelec-
cidn legislativa en México”, en German Pérez y Antonia Martinez (comps.), La Cdmara de
Diputados en Mézico, México, 2000, pp. 105-117; y Fernando F. Dworak, “¢Cémo serfa el Con-
greso con reeleccion? Una prospectiva acerca del posible efecto del reestablecimiento de la
carrera parlamentaria en México”, en Fernando F Dworak (comp.), El legisiador a examen: el
debate sobre la reeleccién legislativa en Mézico, México, 2003, pp. 231-287.

72 Molinar Horcasitas, 1991, pp. 29-39.
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lativo del Congreso en la politica, pero es obvio que la hipotesis de presi-
dencialismo enunciada obliga a pensar que conforme este monopolio se ha
perdido, la disciplina partidaria menguarg, el presidencialismo se erosiona-
rd y el peso relativo del Congreso en la toma de decisiones aumentara.

Por ultimo, para que el presidencialismo surja con la fuerza con que se
le conocid en México se requeria el establecimiento de la otra condicion
necesaria especificada al inicio de este capitulo: que el Presidente asuma
el liderazgo del partido gobernante. Esta condicidon no se produce automa-
ticamente, como se puede constatar con tan solo recordar los afios del
Maximato. Durante ese lapso, el verdadero lider del partido gobernante fue
Plutarco Elias Calles, y los cuatro presidentes que lo sucedieron tuvieron
que adaptarse a ese hecho o sucumbir, como le sucedio a Pascual Ortiz
Rubio. Fue hasta la mitad del gobierno cardenista cuando se impone el
peso de la figura presidencial sobre el partido, después de una dura e in-
tensa lucha politica que requirio de presion militar y politica, sin descontar
el recurso del exilio, para solventarse.

Aunque puede coincidirse, en lo general, con la mayoria de los estudio-
sos de la politica mexicana, que suponen que después de Lazaro Cardenas
se instald de manera indiscutible el liderazgo presidencial sobre el partido
oficial, pensamos que debe tomarse ese axioma con cierta cautela, al menos
tanto para el periodo de Avila Camacho, como para el sexenio del presiden-
te Zedillo.” Tampoco debe desestimarse el impacto que sobre ese liderazgo
tuvieron los desprendimientos del partido oficial que se sucedieron en
1946, 1952 y 1988. Los dos primeros, que se encuentran en el marco tem-
poral de este libro, fueron ciertamente contenidos mediante combinaciones
diversas de represion y cooptacion, pero el ultimo, cuyos efectos no se
analizan en esta obra, prospero y alcanzo a institucionalizarse.

La grafica 32 demuestra que la argumentacion que precede se sus-
tenta en hechos. Cuando ninguna de las condiciones necesarias para la
formacion del hiperpresidencialismo mexicano estaba en vigor, es decir,
durante el periodo 1917-19286, el éxito legislativo del Presidente era muy
bajo: apenas 38.7 por ciento de las iniciativas de ley presidenciales fueron
aprobadas durante ese lapso y 58.6 por ciento fueron relegadas para re-
visidn en otro periodo.

Durante €l bienio 1926-1928, cuando surge la organizacion partidaria
obregonista-callista, lidereada por Gonzalo N. Santos, se observa una fase
transicional, caracterizada por un aumento de las iniciativas aprobadas

73Weldon, 1997.
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hasta niveles de 62 por ciento. Ademas, durante ese lapso el Presidente
Calles gozo de facultades extraordinarias en varias ocasiones.

Este porcentaje se vuelve a elevar, hasta alcanzar 79.4 por ciento, du-
rante el Maximato, cuando ya existia un partido mayoritario en la Camara
(gobierno unificado), pero aun no estaban en funcionamiento todas las
reformas institucionales que aumentaron la disciplina del partido. Esta
evidencia muestra que el periodo conocido como Maximato se comporta
tal como la hipotesis de presidencialismo expuesta prescribe: la tasa de
éxito legislativo presidencial se eleva en respuesta a la creacion del partido
mayoritario, al que pertenece €l Presidente. Ademas, vale la pena observar
un aspecto de tipo local en la evolucion de estos datos: no solo es el caso
gue el Maximato, tomado como unidad, se comporta tal como la hipotesis
predice, sino que también ocurre que ese periodo se comporta como se
esperaria si se analizan los cambios internos del periodo. Efectivamente,
existe consenso entre los estudiosos del periodo en el sentido de que el
mas déhil de los cuatro presidentes del Maximato fue Pascual Ortiz Rubio,
guien incluso estuvo ausente durante una parte de su administracion, como
consecuencia de las heridas recibidas en un atentado en su contra el dia
mismo de la inauguracion de su mandato. En concordancia con esta debi-
lidad relativa, se comprueba que los anos que corresponden a la presiden-
cia de Ortiz Rubio se relacionan con una baja del porcentaje de éxito legis-
lativo respecto al promedio del Maximato.

Fl siguiente escaldon en el proceso fue la abolicion de los partidos adhe-
rentes que formaron el pNR y la promulgacion de las formulas de no reelec-
cion en todos los cargos de eleccion popular. Estas trascendentales refor-
mas, realizadas en 1933, fortalecieron considerablemente la disciplina
partidaria y, concomitantemente, la tasa de éxito legislativo presidencial
ascendid desde niveles de 84.8 por ciento hasta casi 92 por ciento, tras la
solucion del conflicto Calles-Cardenas a favor del Presidente.

La reorganizacion del partido como peM significd un ascenso adicional
en el éxito legislativo presidencial para colocar en 94.8 por ciento durante
la XXXVII Legislatura (1937-1940). Desde entonces, se mantuvo por enci-
ma de la cota de 95 por ciento, con excepcion del extrafio caso de la XLII
Legislatura [1952-1955), cuando esta tasa cae a niveles de 86.4 por ciento.

En sintesis, en esta obra hemos dejado en claro que el estereotipo de
una Camara que obsequia al Presidente la aprobacion de 98 por ciento sin
discusion ni enmienda es valido para un pericdo largo pero especifico de
la politica mexicana posrevolucionaria, 1940-1964, pero no lo es para los
afios previos ni para los posteriores. Ademads, y esta es quiza la principal
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contribucion de nuestro trabajo, hemos explicado los cambios observados
en el comportamiento legislativo con base en una hipdtesis sencilla y con-
trastable, que hace depender la fuerza relativa del Congreso vis a vis el
Ejecutivo de variables observables y medibles, relacionadas con aspectos
de equilibrio politico institucional (gobierno unificado, disciplina partidaria
y liderazgo partidario).

LA NORMALIZACION DE LOS PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS

Finalmente, en esta seccion explicaremos el proceso mediante el cual la
Céamara de Diputados fue progresivamente institucionalizando sus proce-
dimientos, rutinizando sus flujos de decisiones y normalizando su actua-
cion. Como puede observarse en los diagramas de flujo expuestos en el
capitulo 2, una iniciativa legislativa podia recorrer una gran cantidad de “ru-
tas legislativas” formalmente posibles de conformidad con las reglas de la
Camara. La evidencia empirica nos muestra que la diversidad de rutas
seguidas por las iniciativas introducidas fue decreciendo con el paso del
tiempo. Esta es evidencia dura de que la Camara fue “aprendiendo” a pro-
cesar su trabajo de manera mas sistematica, canalizandolo por los conduc-
tos esperables y previsibles, y evitando arribar a desenlaces anormales.
La evidencia que hemos producido y analizado nos muestra que el
principal beneficiario de esta institucionalizacion del proceso legislativo fue
el Presidente, pues la variedad de desenlaces posibles de sus iniciativas se
redujo drasticamente. Esto se muestra en la grafica 33, que despliega el
‘numero efectivo de desenlaces legislativos” de cada Legislatura. El “nume-
ro efectivo de desenlaces legislativos” se computa por analogia del indica-
dor “numero efectivo de partidos” desarrollado por Laakso y Taagepera.”™
En los diagramas 1 a 6 del capitulo 2, ilustramos las diversas rutas que
una iniciativa puede tomar durante el proceso legislativo en la Camara de

7+El indice de Laakso y Taagepera se deriva del indice de fraccionalizacién de Rae, que a
su vez mide la posibilidad de que dos elementos de una poblacion extraidos al azar sean del
mismo tipo. Su definicién formal es N = 1/ (£P,2), donde N es el nimero efectivo de partidos
(o numero efectivo de iniciativas, en este caso), y P es la proporcion de inciativas de tipo i
respecto al total, P, = 1. La utilidad del indice es que pondera la importancia relativa de cada
tipo de unidad de una poblacion, es decir, en nuestro caso nos permite establecer el nimero
ponderado de iniciativas que se presentan por legislatura. Markku Laakso y Rein Taagepera,
“Bffective’ number of parties: a measure with application to West Europe”, en Comparative
Political Studies, vol. 12, num. 4, abril de 1979, pp. 2-27; Douglas W. Rae y Michael Taylor, The
analysis of political cleavages, Nueva Haven, 1970, pp. 22-44.
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Diputados. Al final, encontramos 21 destinos que son tedricamente posi-
bles, de los cuales 16 realmente ocurrieron entre 1917 y 1964. Sin embar-
go, algunos de esos estados finales fueron mucho mds comunes que
otros; es decir, hubo una concentracion de iniciativas en un numero redu-
cido de desenlaces. El indice de Laakso-Taagepera nos ayuda a medir el
grado de concentracion de estados finales de iniciativas.

La grafica 33 demuestra como el numero efectivo de estados finales ha
disminuido durante el periodo de nuestro estudio.” Entre 1917 y 1928,
antes de la fundacién del Partido de la Revolucion, el numero efectivo de
resultados finales vario entre 3 y 4. Los resultados que luego serian muy
escasos, como el Estado R (dictamen favorable, rechazado por el pleno en
lo general), o el BEstado J (dictamen favorable, no votado en lo general),
fueron mds comunes durante los primeros afios después de la Revolucion,
esto incrementa el numero efectivo de desenlaces en esa época. Los pro-
cedimientos legislativos empezaron a normalizarse durante los primeros
afios del pPNR, alcanzando temporalmente un nivel bajo (donde N = 2.27) en
la XXX1V Legislatura [1930-1932), durante la presidencia de Ortiz Rubio. Se
incrementd nuevamente entre 1932 y 1949 (hasta alcanzar N = 3.04) prin-
cipalmente por el aumento del uso del procedimiento de obvia resolucion
en este periodo. Los estados finales mds comunes en el periodo de 1932-
1949 fueron aprobacion con dictamen favorable (estado M], aprobacién por
obvia resolucion (G), relegacion sin dictamen (I}, y rechazo por la aproba-
cién de un dictamen desfavorable (T].

El numero efectivo de resultados disminuye aun mas en los ultimos 15
afnos de nuestro estudio (1949-1964), durante el cual el indice permanece
por debajo de 2. En estos afios casi todos los proyectos fueron aprobados
via dictamen favorable, y solo algunos fueron relegados.

La grafica 33 también nos demuestra que el numero efectivo de resulta-
dos para las leyes de cardcter general es consistentemente mas alto que el de
permisos y pensiones. Entre 1924 y 1964, el numero efectivo de estados fi-
nales para iniciativas de permisos y pensiones siempre fue menor de 2, y
normalmente més cerca de 1. Bsto es resultado de que las iniclativas de per-
misos ¥ pensiones casi siempre fueron aprobadas con dictamen favorable.

En la gréfica 34, se analizan las iniciativas presentadas por el Poder
Ejecutivo. El numero efectivo de resultados finales de las iniciativas del
Presidente es generalmente bajo en las primeras legislaturas, durante los

*Hemos agregado una linea al eje de Y igual a 1, que es el numero efectivo minimo de
desenlaces que son tedricamente posibles con el indice. Por ejemplo, si el mismo resultado
final aparece para cada iniciativa en un afio, el nimero efectivo serd igual a uno.
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periodos de Carranza, De la Huerta y Obregén; pero no porque la mayoria
de las iniciativas fueron aprobadas, sino por el contrario, porque la mayo-
ria se quedaron sin dictamen (Estado I]. En la XXXI Legislatura (1924-
1926), el numero efectivo de estados finales se increment¢ a 4.02. Luego
de la formacion del pNg, disminuy® de manera constante y se quedd casi
siempre por debajo de 2 después de 1949. Las leyes del Poder Ejecutivo
siguieron casi exactamente el mismo patron, mientras que las iniciativas
de permisos y pensiones parecen seguir su propia direccion, aunque siem-
pre por debajo de las leyes de cardcter general.

La grafica 35 nos muestra que el numero efectivo de estados finales de
iniciativas presentadas por la Camara (diputados 0 comisiones) sigue un
patron muy diferente. Si consideramos solo las iniciativas de ley de cardc-
ter general, el numero efectivo de estados finales inicia en un nivel muy
alto (5.17) en el periodo 1917-1918. Los numeros bajan rdpidamente (entre
2.5y 4), pero luego se incrementan a 4.86 en la XLI Legislatura (1949-1952)
vy 5.78 en la XLII Legislatura (1952-1955). En estas dos legislaturas, muchas
iniciativas presentadas por diputados o comisiones fueron relegadas o re-
chazadas por métodos poco usuales, tales como el Estado C (cuando la
Camara no toma en consideracion una iniciativa), el Estado R (una iniciati-
va recibe un dictamen favorable que no acepta el pleno], o el Estado J
{cuando hay dictamen favorable que no se vota). Después de 1955, el nu-
mero efectivo se coloca en un rango normal.

FEl numero efectivo de desenlaces de iniciativas de permisos y pensiones
de la Camara es siempre menor que el de leyes, por debajo de 2 a partir de
1924, y entre 1943 y 1964 queda igual a 1 o ligeramente arriba de 1.

La grafica 36 compara el numero efectivo de estados finales de leyes
de caracter general de Presidente y de la Camara. Ahi se observa que solo
durante dos legislaturas, la XXXII (1926-1928), y la XXXV (1932-1934), los
procedimientos legislativos fueron mas regulares para los diputados que
para el Poder Ejecutivo. ¢Como explicar esta conducta? Primero, cuando
las condiciones para el presidencialismo metaconstitucional tienen lugar,
debemos esperar que casi todas las iniciativas del Poder Ejecutivo sean
aprobadas. Esto se traduce en la disminucion que observamos en el nume-
ro efectivo de estados finales para iniciativas del Presidente.

La reduccion en el numero de escafios de oposicion debe reflejarse
también en la disminucion del numero efectivo de estados finales. Esto se
debe a que hay menos diputados minoritarios cuyas iniciativas serian re-
chazadas o relegadas por la mayoria de la Camara. Esta hipotesis, sin
embargo, no parece estar apoyada por los datos. Considerando sdlo las
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iniciativas de ley de caracter general presentadas por la Camara, el numero
efectivo de resultados cae entre 1917 y 1922, pero se incrementa hasta
19286, para volver a caer nuevamente. Curiosamente, se incrementa una vez
mds para la XXXIII Legislatura (1928-1930), que es el primer periodo en el
cual el partido mayoritario sostiene el monopolio de escanos en la Camara.
Fl numero efectivo de resultados oscilé para el resto del periodo de estu-
dio, sin que tuviera mucha relacion con el numero de diputados de oposi-
cion. Es improbable que los niveles m4és altos de resultados finales en
1949-1955 se deba a la presencia de algunos diputados del Partido Accion
Nacional (PAN) en este periodo.”

El incremento de la disciplina en la Camara de Diputados con los aflos
contribuyo al aumento en la tasa de aprobacion de iniciativas presidencia-
les. También disminuyo el numero absoluto de iniciativas presentadas por
diputados, pero no las elimind por completo. Parece que al principio de los
afios cincuenta, la Camara se enfrentd con iniciativas de diputados que no
supo como resolver, 1o que increment6 temporalmente el numero efectivo
de resultados.

Debemos esperar, sin embargo, que conforme el numero de diputados se
Incremente, como resultado de las reformas electorales que tuvieron efecto
en 1964, 1979 y 1988, el numero efectivo de resultados deberia incrementar-
se. BEs probable que un numero mayor de iniciativas de diputados minorita-
rios pudieran ser rechazadas o relegadas. Mds allg, cuando €l Presidente
perdio el control de la mayoria de la Cdmara de Diputados en 1997, la apari-
cion de resultados excepcionales para las iniciativas del Poder Ejecutivo se
incrementd. Ya hemos visto un ejemplo del Estado R, cuando la miscelanea
fiscal obtuvo un dictamen favorable, pero fue rechazada por €l pleno.

CONSIDERACIONES FINALES

La Camara de Diputados siempre ha violado su Reglamento. Esto no es
algo nuevao, como tampoco 1o es el resultado de las practicas del partido
hegemonico, como frecuentemente han acusado los diputados de la oposi-
cion. De hecho era mas comun violar el Reglamento en los afios anteriores
a la formacion del PN, periodo anterior al hiperpresidencialismo metacons-

76En la XLI Legislatura (1949-1952), de los 147 diputados, hubo 142 del pri, 4 del ANy 1
del Partido Popular Socialista (prs). En la XLII Legislatura (1952-1955), de los 1641 diputados,
151 fueron del rri, 5 del ran, 2 del pps, 2 de la Federacion de Partidos del Pueblo (rpp) y 1 del
Partido Nacionalista de México (pNM). Molinar Horcasitas, 1994, p. 51.
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titucional. La disposicion que con mads frecuencia fue traspasada estd rela-
cionada con el Estado I, relegacion por falta de dictamen. Existen otras
lagunas en el Reglamento que fueron relativamente mds comunes en el
pasado, tales como no votar en lo general los dictamenes favorables o des-
favorables. De hecho, la frecuencia de las violaciones reglamentarias dis-
minuyo durante los afios de Congreso del “libro de texto”.

Sin embargo, no tomar en cuenta al pie de la letra el Reglamento tiene
sentido. Si la Camara de Diputados siguiera estrictamente dichas disposi-
ciones, todo pasaria por la via rdapida (fast-track), teniendo que cumplir con
la regla ridicula de dictaminar en cinco dias. Esto traeria como resultado
un caos, y los resultados legislativos serian aun peores. Si actualmente hay
guejas relacionadas con legislar “al vapor”, imaginese como seria si las
comisiones realmente tuvieran que dictaminar en un plazo tan corto como
son cinco dias. En el transcurso del tiempo, la Cdmara de Diputados ha
encontrado una manera para ser mas eficiente, y ha tenido que forzar o
romper algunos procedimientos legislativos.

Lo que resulta evidente es que la Cdmara de Diputados ha entrado a fi-
nales del siglo pasado en territorios inexplorados en nuestra historia. La
circunstancia 1997-2000, donde no existe mayoria absoluta de ningun parti-
do, pero en la que ya se ha consolidado un sistema moderno de partidos,
reclama un ajuste de reglas de operacion de la Cdmara. La democracia no es
contraria a las circunstancias de gobierno dividido, pero su proteccion y de-
sarrollo serda mas realizable si se conciben y aplican reglas especificas. Una
reforma al Reglamento legislativo debe hacerse con base en estos ochenta
afios de aprendizaje, pero también debera tomar en cuenta las necesidades
de una Cdmara en la que es improbable que haya una mayoria partidista.
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Este estudio indaga la evolucién histérica de los procedi- | p,md,m.(m, yslativos
mientos legislativos empleados en la CaAmara de Diputados

de la posrevolucién. Como complemento a la extensa obra

con enfoque juridico sobre el mismo tema, se ofrece un

anélisis estadistico y sistematico del universo de iniciativas
de ley presentadas ante la CAmara Baja entre 1917 y 1964,

clasificadas segun tipo de iniciativa, iniciador, procedimiento de resolu-

cién aplicado, y desenlace del proceso legislativo para cada una. Entre

los hallazgos maés relevantes de la investigacién, se encuentra que en

la primera parte del periodo estudiado se utiliz6 la gama completa de
trémites legislativos (por ejemplo, recursos a procedimientos expeditos
como mociones de obvia resolucién), creando asf una gran heteroge-
neidad en los desenlaces de las iniciativas asf procesadas. A partir de la
década de los cuarenta, se estandarizé el proceso legislativo, recurrién-
dose mucho maés a los procedimientos de dictaminacién en comisién y
aplicacién del protocolo de voto en el pleno. En paralelo con estos cam-

bios de incidencia procedimental, el Poder Ejecutivo se convirti6, de un
actor legislativo poderoso pero acotado al inicio, en la fuerza dominan-

te legislativa al final del periodo. Corresponden, entonces, los cambios

evolutivos en el Congreso al simultdneo proceso de establecimiento y
consolidacién del régimen de partido dominante.
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