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Prologo

.Cuadl es la forma mas eficiente y justa de organizar una sociedad, un pais, una na-
cion? La primera referencia historica que viene a nuestra mente es la soluciéon que
brindé la Atenas clasica, al convocar a asambleas a todos los ciudadanos atenien-
ses (s6lo hombres libres, como es bien sabido), para tomar decisiones fundamentales
que cambiarian la trayectoria de La Ciudad y de la Historia, como la legislacion, la
politica exterior, la guerra y la paz, la eleccion de magistrados y generales, entre
otros temas. Los historiadores refieren que hasta seis mil ciudadanos atenienses
llegaron a reunirse en la colina de Pnyx, muy cerca de la Acrépolis, para escuchar los
argumentos de sus lideres y votar sus propuestas. Practica que dio origen al término
griego “democracia”, cuyo significado etimologico es “el gobierno del pueblo”.

La Grecia clasica es el gran referente de las primeras democracias occidentales,
que rescataron esta forma de gobierno al luchar por espacios de decisiones politicas
y conformar parlamentos, durante los siglos Xxv11 y XVIII. Sin embargo, los historia-
dores David Graeber y David Wengrow relatan, que Atenas no fue el iinico referente,
en su obra “El Amanecer de Todo”, refieren que los primeros europeos que llegaron
al continente americano confrontaron su sociedad totalmente estratificada, en la
que el concepto de igualdad era desconocido y donde las decisiones eran tomadas
por monarquias absolutas, con aquella que prevalecia en las diferentes civilizaciones
que encontraron en lo que llamaron “nuevo mundo”: sociedades mas horizontales,
igualitarias y libres, donde el sentido de comunidad brindaba identidad y pertenen-
cia y las grandes decisiones se tomaban en asambleas. Los primeros americanos
inspiraron a los europeos a volver a su origen democratico.
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Sirva esta obra para dar a conocer el origen y evolucién del Congreso de México,
institucién fundamental de la Republica donde se representa a la sociedad y se
transforma, a fin de inspirar a las nuevas generaciones a continuar la labor (que
nunca acaba) de construir un Estado mads justo y eficiente, siempre en el mas alto
beneficio de la Nacion.

Graciela Baéz Ricdrdez,
Secretaria General de la Cdmara de Diputados



.Como llegaron los primeros
representantes populares?

La existencia de representantes democraticamente electos, plurales y diversos es
fundamental para los 6rdenes sociales abiertos (North, Wallis y Weingast, 2009),
donde se garantizan los derechos de todas y todos, y para que el Estado cuente con
la suficiente fortaleza fiscal para invertir en seguridad social, sanidad y educacion
publica, y en infraestructura que fomente la creacién de riqueza y el desarrollo
tecnolégico.

Ninguna democracia constitucional moderna puede ser considerada como tal sin
una asamblea representativa que controle al poder, discuta cuanto se cobra de im-
puestos y como se gastan, y legisle después de deliberar sobre los temas relevantes
de la sociedad. Puede ser que se trate de regimenes parlamentarios, donde el poder
ejecutivo emana de la mayoria legislativa, o regimenes presidenciales, como el nues-
tro, donde cada poder se elige de manera separada y cada uno tiene su propia legiti-
midad, pero en todos los casos es la asamblea plural la que decide sobre los dineros
y sobre las leyes y le exige cuentas al ejecutivo, que ejerce el gasto y aplica las leyes.

Los Estados que podemos llamar naturales surgieron como organizaciones con
ventaja en el uso de la fuerza para resguardar el orden y por ello podian imponer el
cobro de una parte sustancial de la riqueza de las sociedades. A cambio, brindaban
servicios que permitian el desempeno econémico. En primer lugar, la seguridad fren-
te a los enemigos externos: bandidos u otros Estados que intentaban apropiarse de
las rentas producidas por los campesinos y los nuevos comerciantes (North, 1981).

A pesar de que la fuerza puede imponer un orden, a largo plazo, ningin gobierno
puede mantenerse inicamente mediante la coercidn. La estabilidad de un Estado
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depende de su capacidad para ganarse la aceptacion de los sectores poderosos de la
sociedad, incluso de aquellos que podrian ser sus adversarios naturales. De ahi que
las clases politicas de todos los tiempos, incluso aquellas con una fuerza guerrera
propia, hayan apostado por brindar proteccién a los mas poderosos y cuidar sus
intereses, pues de ello depende que no se formen coaliciones fuertes que atenten
contra su poder.

El Senado romano era la camara de los patricios, una oligarquia que, por lo demas,
acabé por ceder buena parte de su poder a los emperadores, que después del desastre
en el que termino la dinastia Julia—Claudia, fueron esencialmente caudillos militares
devenidos en politicos profesionales, al estilo del propio Julio César.

Los parlamentos, cortes o estados generales medievales eran cuerpos de repre-
sentacion feudal, aunque se fueron ampliando durante la baja edad media. No eran
organos permanentes, con legitimidad independiente, aunque esto vari6 de reino
en reino, y siempre se reunian por convocatoria real y el rey tenia la prerrogativa
de disolverlos. Hubo, desde luego, innumerables rebeliones de los senores feudales
contra reyes por razones justas, aunque las mas de las veces también injustas. Los
parlamentos siempre fueron incémodos para los reyes, no en balde los desaparecie-
ron en cuanto tuvieron la fuerza fiscal suficiente como para imponerse de manera
absoluta, apoyados en una coalicién de favoritos y privilegiados con concesiones
monopolicas que podian ser retiradas de manera arbitraria por el monarca.

De ahi que a partir del siglo XVI en buena parte de Europa se establecieran mo-
narquias absolutas, gracias al cambio en la tecnologia militar que hizo obsoletos
los ejércitos de caballeria, que podian ser financiados con las rentas de un senor
feudal. La infanteria y las nuevas armas de fuego resultaban mucho mas caras y se
requerian mayores recursos para defender las ciudades con fortificaciones. Solo los
reyes con fuerte capacidad fiscal podian darse el lujo de prescindir de las fuerzas de
los senores feudales para armar ejércitos. La concesion de monopolios result6é un
mecanismo eficiente de captacion fiscal y permitio el desarrollo del absolutismo en
Espana y en Francia, aunque después la economia acabé por asfixiarse.

En cambio, en Inglaterra el Parlamento gané a final de cuentas. La historia de
la humanidad vivié una profunda transformacion a partir del gran cambio politico
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ocurrido en Inglaterra al final del siglo XVII, cuando el Parlamento le arrebat6 al rey
el derecho no solo de fijar los impuestos, sino de decidir cémo se deberian gastar,
empezando por el control sobre el gasto militar y el tamano de la milicia. Aquel
golpe de Estado con consecuencias democraticas —una excepcién en la historia de
Occidente— fue resultado de casi un siglo de fortalecimiento del Parlamento, con
guerra civil y la decapitacion del rey en medio, pues Carlos I fue juzgado por traicion
al Parlamento y ejecutado en 1649, siglo y medio antes de que perdiera la cabeza el
rey francés Luis XVI en 1793.

Cuarenta anos después de la decapitacion de su padre, el rey Jacobo II fue des-
tronado por el Parlamento, que le transfirié la corona en 1688 a su hija Maria y a
su marido, Guillermo de Orange, hombre fuerte de los Paises Bajos, heredero de la
familia que habia encabezado la rebelién fiscal y religiosa que habia independizado
de Castilla a las entonces llamadas Provincias Unidas, encabezadas por Holanda un
siglo antes, a finales del siglo XVI (North, 1990).

El parlamento era una institucién antigua en Inglaterra. Los senores feudales
habian obligado al rey Juan sin Tierra, el hermano de Ricardo Corazon de Ledn,
a firmar la llamada Carta Magna en 1213. No es una casualidad que la leyenda de
Robin Hood se sitlie precisamente en tiempos de la regencia de Juan sin Tierra,
mientras su alegre hermano andaba de aventuras en la Tercera Cruzada. El plei-
to de los bandidos de Hood es precisamente con el recaudador de impuestos real
de Nottingham, malvado de la historia. La leyenda popular refleja la existencia de
unos terratenientes medianos, pequena nobleza, en resistencia contra el rey por la
presion fiscal, necesaria para pagar ejércitos. Cuando el hermano aventurero murio,
Juan se hizo con el trono, pero hubo de pactar con los terratenientes un sistema de
justicia independiente del rey, con garantias al debido proceso, una limitacién de
su capacidad impositiva y la existencia mas o menos permanente del Parlamento
(Romero, 2010b).

El caso inglés no era excepcional en plena edad media. Los cuerpos representati-
vos de caracter feudal, que también incluian a los “comunes”, sibditos con capaci-
dad econémica para pagar impuestos, pequenos propietarios y comerciantes, fue-
ron habituales en muchos reinos medievales. Le6n, hoy tan solo media comunidad
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Auténoma de Espana, pero que en el siglo XI un reino mas poderoso que Castilla, re-
clama para si el orgullo histérico de haber tenido parlamento antes que los ingleses,
pues el rey Alfonso IX convocé a Cortes, como se conoce en Espana hasta nuestros
dias al cuerpo legislativo, con representacién de la nobleza, el clero y el pueblo
llano, en 1188 (Alonso Garcia, 2019), aunque Sicilia también reclama haber tenido
una asamblea parecida antes que los leoneses y la Althing, Asamblea de Islandia,
data de 930, dos siglos y medio antes. Después también Castilla y Aragon tuvieron
Cortes y hubo Estados Generales en Francia. Se trataba de cuerpos convocados por
el rey cuando tenia un apuro fiscal o queria fondos para hacer la guerra (Abellan,
1996).

Sin embargo, en los dominios castellanos las Cortes fueron convocadas con poca
frecuencia, en momentos criticos, como las sucesiones a la corona, en buena medida
porque los reyes de Castilla habian desarrollado un sistema de captacién fiscal, la
concesion de monopolios, que les daba bastante autonomia econémica, lo que los
hizo mas autocraticos. Lo mismo ocurrid en Francia, con un sistema de derechos
monopdlicos que fueron la base fiscal de la consolidacién de las monarquias abso-
lutistas del siglo XVII, precisamente cuando en Inglaterra le estaban cortando la
cabeza al rey (North, 1981).

El Parlamento inglés fue menos esporadico. Se trataba de la representacién de los
propietarios. Los de privilegios ancestrales tenian una representaciéon de caracter
hereditario, donde el cabeza de una familia heredaba el titulo nobiliario y un puesto
en la Camara de los Lores. Los nuevos propietarios, los que carecian de titulo y con
extensiones mds pequenas de tierras, los comerciantes y los manufactureros aco-
modados elegian a sus representantes por comarcas para la Camara de los Comunes.

Hacia la cuarta década del siglo XVI, Enrique VIII dio un paso fundamental para
la transformacién de la sociedad britanica. Con el pretexto de que no lo dejaban
divorciarse, rompid con la Iglesia catélica y expropia todos los bienes de las 6rdenes
mondsticas, grandes terratenientes feudales. Con ello no solo rompié el monopolio
religioso, sino que estableci6 nuevos derechos de propiedad. Las tierras expropiadas
fueron vendidas por la Corona britanica principalmente a los antiguos arrendatarios
de los monasterios, lo que constituyé una profunda reforma agraria que, ademas,
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ampli6 la representatividad del parlamento, aunque sin dejar de ser un cuerpo de
elite, pues solo quienes tenian cierto nivel de ingreso podian votar y ser votados.

Entre estos nuevos propietarios tuvo gran influencia la prédica de los reforma-
dores religiosos de la escuela calvinista, primero floreciente en Ginebra y difundida
rdpidamente hacia los Paises Bajos y la Gran Bretana, donde la Iglesia catdlica no
pudo hacer nada para detener su proliferacion, pues no contaba con la espada esta-
tal, como en Espana o Francia.

Asi, se fue desarrollando en Inglaterra una préspera clase de propietarios terrate-
nientes mas eficientes y con una produccion orientada al mercado, que profesaban
diversas versiones del cristianismo reformado, sobre todo de matriz calvinista —en-
tre las cuales el puritanismo, con sus practicas igualitarias y democraticas, alcanzé
gran popularidad—, y que exigian representacién y capacidad de decision sobre los
impuestos que se debian pagar a la Corona, y se oponian a los intentos reales por
imponer un nuevo monopolio religioso, ahora a través de la Iglesia de Inglaterra o
Anglicana.

Ala muerte de Enrique VIII y tras el breve reinado de su hijo adolescente Eduardo
VI, 1a hija catélica de Enrique, Maria Tudor, casada con su sobrino Felipe, que seria
poco después Felipe II de Castilla y Aragén, se enfrenté a la mayoria protestante del
Parlamento y le impuso las Leyes de Herejias de 1655, que restablecen la autoridad
papal en Inglaterra. Se desatd entonces una sangrienta persecucion de los cristianos
reformados, que afecté a buena parte de los parlamentarios. Aunque durante sus
cinco anos de reinado Maria convoco a cinco sesiones del Parlamento, su intole-
rancia religiosa hizo que la mayoria de los miembros se retiraran de la asamblea, lo
cual acabd por deslegitimarla.

Cuando muri6 la impopular Maria, lleg6 al trono su media hermana Isabel I. Ella
revirti6 la vuelta al catolicismo y se dedicé a la consolidacion de la Iglesia de Ingla-
terra, con el apoyo parlamentario. Isabel convocé a su primer parlamento en 1559
y, a lo largo de su reinado, consult6 regularmente a la asamblea en asuntos impor-
tantes. E1 Parlamento desempend un papel crucial en la consolidacién de la reforma
religiosa en Inglaterra. En 1559 se aprobo la Ley de Supremacia, que restableci6 la
independencia de la Iglesia de Inglaterra del papado. Ademas, se aprobaron otras
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medidas para eliminar practicas y creencias catélicas y establecer el anglicanismo
como religion del Estado.

En el ambito econdmico, el Parlamento aprobé leyes para regular el comercio y
las importaciones, fomentar la manufactura y la produccién y establecer un sistema
de moneda estable. Y, con las leyes de pobres, estableci6 las bases del primer siste-
ma de seguridad social de la época moderna, que resulté crucial para el posterior
desarrollo del emprendimiento econémico. La base electoral del Parlamento habia
crecido sustancialmente por el enriquecimiento de los nuevos propietarios y los
comerciantes, que constituian una nueva clase prospera sin titulos nobiliarios con
cada vez mas peso también en la administracion de los asuntos de la corona.

El heredero de Isabel, en 1603, fue su sobrino Jacobo Estuardo, rey de Escocia.
Aunque tenia una formacién calvinista estricta, no simpatizaba con las ideas puri-
tanas, cada vez mas extendidas en la religiosidad popular y entre los miembros del
Parlamento y, como sus vecinos los monarcas de Espana y Francia, Jacobo queria
concentrar el poder y aspiraba a ser absoluto, pero el cambio social provocé cambios
importantes en las maneras en las que la gente pensaba y en la medida en la que la
economia se volvia mas compleja y prospera, la ley adquiere mas peso en la sociedad.

Al igual que sus homodlogos continentales, Jacobo necesitaba aumentar sus in-
gresos, sobre todo por sus altos gastos en lujos y la estridente prodigalidad de la
vida cortesana, y para ello tenia un nimero limitado de opciones, todas dificiles de
asumir. Una opcion era endeudarse, como lo hicieron los reyes castellanos, hasta
llevar a la quiebra a la corona. Otra era poner impuestos indirectos, pero estos eran
poco confiables y controversiales, sobre todo porque el comercio internacional no
se habia desarrollado lo suficiente. También pudo vender propiedades de la corona,
pero eso hubiera reducido las capacidades de la monarquia en el largo plazo. Por lo
tanto, la opcién mas promisoria era aumentar los impuestos directos, lo cual impli-
caba consultar al Parlamento. A cambio de impuestos, el cuerpo representativo fue
adquiriendo cada vez mas peso politico.

En el segundo cuarto del siglo XVII los comunes del parlamento entraron en con-
flicto con el rey Carlos I, hijo de Jacobo, frente a nuevos intentos de concentracion
absolutista —mondarquica— del poder, los aumentos de impuestos y los intentos de
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restricciéon de las libertades religiosas, lo que acabd por producir una guerra civil
donde el parlamento armé un ejército de campesinos y comerciantes, dirigido por
algunos nobles, contra el del rey y la mayoria de la nobleza, finalmente, después de
casi una década de conflicto, el Parlamento triunf6 y llevé a juicio al rey por traicién
y ordend su decapitacion en enero de 1649. Se instaurd entonces una republica
parlamentaria que desembocé en una dictadura puritana. Una década después, a la
muerte del caudillo Oliverio Cromwell, que habia ejercido como Lord Protector del
Parlamento, la monarquia fue restaurada con Carlos II, hijo del rey depuesto.

El poder del parlamento, sin embargo, era ya irreversible. Solo con su consen-
timiento se podria gobernar. En 1688 un golpe parlamentario —organizado por su
propia hija para entronizar a su marido, Guillermo de Orange— destituy6 a Jacobo
I1, sucesor de su hermano Carlos, muerto sin descendencia. Ese acontecimiento,
conocido como la Revolucion Gloriosa, fijé las nuevas reglas de la llamada cons-
titucion britanica: a partir de entonces, el parlamento obtuvo el poder de fijar los
impuestos y de regular al ejército, con lo que comenzd un gradual proceso de cons-
truccidn institucional hasta llegar, en el siglo XIX, a ser un régimen parlamentario
con poca o nula intervencion real. Habia nacido el primer régimen representativo
de la era moderna, el primero en una gran potencia (North, 1990).

El nuevo papel del Parlamento britanico a partir del final del siglo XVII acab evi-
tando la consolidaciéon de una economia basada en monopolios, pues los propieta-
rios querian libertad de comercio para sus productos y legislaron en ese sentido. Eso
hizo que hubiera incentivos suficientes para que surgiera una clase de comerciantes
prospera, que llevaria a Gran Bretana a convertirse en la gran potencia econémica
del final del siglo XVIII y en la cuna de la Revolucion Industrial. El hecho de que fue-
ran los representantes de quienes pagaban los impuestos los que decidieran su mon-
to y la manera en la que estos se gastaban tuvo dos efectos: por una parte, la tasa
impositiva nunca fue la que el rey hubiera querido para satisfacer sus caprichos mi-
litares y de lujo. Aunque ahora nos parece exagerado la ostentacion ceremonial de la
corona inglesa, no se construyo en Inglaterra un Palacio de Versalles (North, 1981).

En la medida en la que el Parlamento decidia el destino de la recaudacion y eran
sus integrantes beneficiarios de los bienes publicos en los que se invertia, la pro-



El Congreso de la Union: testigo y protagonista historico

porcion del gasto estatal dedicado al sistema de justicia, a las infraestructuras y a
la protecciéon de derechos fue mayor que la destinada a esos rubros en Espana o
Francia. Asi, contar con un sistema de representacion para decidir la politica fiscal
y las leyes no solo limit6 la arbitrariedad distributiva de la corona, sino que generé
mejores condiciones para el desarrollo econémico.

Por supuesto, el Parlamento inglés —britanico a partir de la unificacién de los
parlamentos de Escocia e Inglaterra en 1707, promovida por el propio Guillermo
de Orange, ya viudo de Maria Estuardo, para consolidar la unificacién de la Gran
Bretana, que habia comenzado un siglo antes con la llegada de Jacobo Estuardo, rey
de Escocia, al trono inglés— era un cuerpo de representacion elitista. Solo los que
obtenian cierto nivel de renta (ingresos) podian votar y ser votados. No entraban
a la Camara de los Comunes los labriegos, ni los artesanos pobres y mucho menos
los trabajadores de las minas, las manufacturas y las fabricas que proliferaban por
entonces en las ciudades inglesas. Mucho menos votaban las mujeres, que cada dia
se iban incorporando en mayor nimero a la fuerza de trabajo. Aquel Parlamento era
oligarquico, no democratico.

Otra cara del elitismo parlamentario inglés original eran los pocket/rotten bo-
roughs o “burgos podridos”, esas circunscripciones parlamentarias bajo el dominio
de nobles de origen feudal y con escasa poblacién. Un ejemplo emblemadtico es Old
Sarum, con apenas 20 votantes, que era controlada por la familia Pitt. Este pequeno
enclave gener6 dos primeros ministros y ostentaba sus raices en la ascendencia de
un exgobernador en Madras. Estos casos ilustran como el poder politico, en ciertos
momentos historicos, estaba concentrado en manos de unos pocos, lo que cuestio-
naba la verdadera representatividad y equidad en la toma de decisiones parlamen-
tarias.

Con todos sus defectos, el paso inicial en la construcciéon de un régimen cada vez
mas representativo estaba dado. Para inicios del siglo XIX, el rey reinaba, pero no
gobernaba. Habia surgido la figura de Primer Ministro, formalmente nombrado por
el rey, pero que en realidad respondia a los intereses de la mayoria parlamentaria.
La relevancia de la cuestion de los impuestos como principal funcién parlamentaria
es evidente en el titulo original y oficial del Primer Ministro britdnico: First Lord of
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the Treasury. Este cargo no solo ostenta la responsabilidad de gestionar las finanzas
del reino en representacién de la corona, sino que también debe obtener la apro-
bacion ante la mayoria parlamentaria. Este matiz es fundamental, ya que resalta la
conexion intrinseca entre las decisiones fiscales y la voluntad de la legislatura, y
subraya la importancia de la transparencia y la participacién del poder legislativo
en las cuestiones financieras del pais.

Gradualmente, con la operacion permanente del Parlamento, se fueron consoli-
dando los partidos politicos, sobre todo los Tories y los Whigs, correspondientes a
los conservadores y los liberales, y, en la medida en la que los trabajadores se fueron
organizando para defender sus intereses en aquella sociedad cada vez mas marcada
por la competencia comercial, fueron consiguiendo que la representacion se am-
pliara, con sucesivas reformas en 1832, 1867 y 1884, hasta que el sufragio lleg6 a ser
universal para los hombres mayores de 21 anos con la Representation of the People
Act, de 1918, que también otorg0 el sufragio a algunas mujeres mayores de 30 anos,
en buena medida gracias al impulso del Partido Laborista a la participacion politica
de los trabajadores y al movimiento sufragista de las mujeres (Adames y Suari, 2015).

El proceso por el voto de las mujeres en Gran Bretana fue mds largo y dificil que
el de los trabajadores. La lucha por el sufragio femenino comenzé en la segunda
mitad del siglo XIX, encabezada por mujeres de las elites, pero también con par-
ticipacion de las trabajadoras, y se prolongé hasta principios del siglo XX. La pri-
mera organizacién importante que luché por el sufragio femenino fue la National
Society for Women'’s Suffrage (NSWS), fundada en 1867. En los anos siguientes, otras
organizaciones activistas se unieron a la lucha por el sufragio femenino, incluida
la Women'’s Social and Political Union (WSPU) de Emmeline Pankhurst, que utiliz6
tacticas cada vez mas “escandalosas” para llamar la atencion sobre la causa. No fue
hasta el Representation of the People (Equal Franchise) Act de 1928 que finalmente
se concedio6 el derecho al voto a todas las mujeres mayores de 21 anos, en igualdad
de condiciones que los hombres (Adames y Suari, 2015).

Esta historia viene a cuento para ilustrar la importancia del Parlamento britanico
en el desarrollo de los regimenes representativos, que acabaron por convertirse en
democracias constitucionales, y en la importancia que tiene la representacion para
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el desarrollo de politicas fiscales mas equitativas y para reducir los privilegios, tan
comunes en las monarquias absolutas.

El hecho es que el ejemplo inglés se contagié por Europa y América. Primero
fueron los colonos britdnicos en América los que comenzaron a exigir no taxation
without representation, es decir, no queremos que nos impongan impuestos si no
estamos representados en el cuerpo que decide cuanto tenemos que pagar y como
se va a gastar ese dinero. Acababa de pasar la guerra de los siete anos, una contienda
entre Gran Bretana y Francia que se libré en buena parte en América. Los colonos
pelearon del lado de su rey contra los franceses y conquistaron para el Imperio
Britanico el territorio del Canada. Pero después de su esfuerzo bélico, ahora el Par-
lamento desde Londres queria que las deudas de la guerra se pagaran con subidas
exageradas de impuestos en las colonias.

Como los puritanos de Cromwell, mas de un siglo antes, los colonos norteameri-
canos resistieron las nuevas imposiciones. Y como aquellos ejércitos del Parlamento,
primero intentaron un pacto con la Corona, donde se les reconocieran claramente
sus derechos para fijar impuestos y su libertad comercial. Los puritanos de 1649
decapitaron al rey. Los de 1776 se declararon independientes.

Pero la clase politica de los tiempos de la independencia y la constitucién de
Estados Unidos era intelectualmente mds elaborada que aquellos rusticos vestidos
de negro que le cortaron la cabeza a Carlos I. Sus antecesores se nutrian de salmos
y citas biblicas; ellos, en cambio, habian leido a John Locke, el ide6logo sistemadtico
de los principios de la Revolucion Gloriosa de 1688, que habia fijado la idea de la
soberania popular y del Estado como garante de los derechos naturales a la vida,
la libertad y la propiedad desde una perspectiva no religiosa; también habia di-
vulgado la idea del gobierno representativo y con division de poderes. Conocian,
ademas, el pensamiento francés de la Ilustracion, sobre todo a Montesquieu, cuya
teoria sobre la especificidad de las leyes en relacion con los pueblos y sus culturas,
ademas de su versién de la division de poderes, influiria sustancialmente sobre los
autores de la Constitucion en la Convencién de Filadelfia de 1787.

Es decir, habia evolucionado el conocimiento social, la reflexién sobre las relacio-
nes humanas o, en otros términos, se habia desarrollado la tecnologia social. Con
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esas nuevas ideas, en combinacion con la herencia cultural de la tradicion puritana
de libertades e igualdad, se construyo la ideologia —ese modelo mental compartido
con el que se interpreta la realidad— que llevé a la independencia y con la que se
escribié la Constitucion de 1787 de Estados Unidos.

Aquellos patricios querian consolidar sus derechos de propiedad y sus libertades.
Cuando se juntaron a establecer las reglas de un Estado central que resolviera las
debilidades de la endeble confederacién formada tras la guerra, interpretaron sus
intereses con sus tradiciones culturales representativas; con su reconocimiento de la
constitucion britdnica —por lo menos en su tercio republicano, el que correspondia
a la Camara de los Comunes, de caracter electivo—; sus lecturas de las teorias de
la soberania popular y los derechos naturales; su idea de las libertades religiosas
mezclada con el principio ilustrado de la necesidad de un Estado laico, regido por
principios racionales, no religiosos; con la idea de un poder limitado, garante de
derechos preexistentes y sometido constantemente a controles parlamentarios y
judiciales. Pero, ante todo, estaban los intereses que querian defender y fomentar.

La Constitucion de 1787 de Estados Unidos es realmente un gran diseno de tec-
nologia social. En primer lugar, esta pensada para consolidar bajo un nuevo manto
a las instituciones politicas y los derechos de propiedad preexistentes, incluido el
brutal derecho de poseer seres humanos como esclavos. De ahi la preocupacion por
limitar la capacidad del Estado central para modificar los derechos de propiedad
y de ahi toda la calculada debilidad de la presidencia de Estados Unidos y la fortaleza
del Congreso bicamaral (Dahl, 2003).

El diseno establecio tres poderes. El Ejecutivo, depositado en una sola persona,
llamada Presidente de Estados Unidos; el Judicial, formado por una judicatura de
estructura piramidal con la Corte Suprema en la ctspide y el Legislativo dividido en
dos camaras: una de representacién poblacional y otra de representacion paritaria
de cada uno de los estados pactantes.

Desde luego que en la creacién de un Congreso con dos camaras se nota la in-
fluencia del modelo inglés, un arreglo politico muy bien considerado por buena
parte de las elites intelectuales de la independencia, los famosos founding fathers,
a pesar de su ruptura con la Corona. Pero las funciones de la Camara de Senadores
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fueron cuidadosamente analizadas por los delegados a la Convencién Constituyente
de 1787. Las reflexiones politicas, juridicas y filosoficas del proceso de disenio fueron
publicadas periddicamente en The Federalist, escritas por James Madison y Alexan-
der Hamilton, con alguna colaboracién de John Jay, con la intencién de legitimar
entre la opinién publica lo que estaban disenando los constituyentes. Se trat6 de
un debate abierto y cuidadosamente abordado sobre cada asunto. La coherencia del
producto final es resultado, fundamentalmente, del claro liderazgo intelectual y po-
litico que en aquella convencién ejercié James Madison, quien seria, anos después,
el cuarto presidente de los Estados Unidos.

Cada aspecto de la Constitucién norteamericana respondia a asuntos concretos
que se querian enfrentar o resolver. El federalismo era inevitable alla donde existian
estados diferenciados desde la época colonial, con formas de autogobierno hereda-
das de la tradicién representativa britanica. La presidencia estaba disenada como
un Ejecutivo muy acotado, no solo limitado por una camara sino por dos y por un
poder Judicial fuerte, heredero de la larga tradicién judicial britdnica.

La Camara de Senadores fue disenada para dificultar la reforma legislativa, para
atemperar la democracia. Es, ademas, un mecanismo de veto de los estados a las
politicas presidenciales. No es, desde ninguna perspectiva, una camara democratica.
Es la representacion de las elites politicas locales. La intencién de su diseno era evi-
tar que una mayoria de diputados del Norte, mas populoso y con mayor crecimiento
entonces, a pesar de la fortaleza de la surena Virginia, pudiera imponer la abolicion
de la esclavitud o modificar cualquier otro privilegio de los estados del Sur, muy
celosos de su autonomia (Dahl, 2003).

La cuestion de la monarquia hereditaria estaba descartada por la legitimidad que
habia adquirido la idea republicana, convertida en Sentido comtiin por el panfleto
de Thomas Paine que tiene la frase por titulo; de ahi la nocién de un Presidente
que solo jugara el papel de rey temporal. Pero la idea de rey que los constituyentes
tenian no era la del absolutismo espanol sino la de la Corona britdnica, limitada
por el parlamento. Sin embargo, le dieron al Presidente respaldo electoral propio
y autonomia para formar su gobierno, solo con el aval de la Camara de Senado-
res, facultad que el monarca ya estaba perdiendo en Gran Bretana y que poco des-
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pués quedaria en manos de la Camara de los Comunes, como hasta ahora (Dahl,
2003).

Se trata de un diseno que dota de gran autonomia politica y de decisién al Eje-
cutivo, pero que limita enormemente su capacidad para modificar las reglas. Es
un diseno conservador que evita la arbitrariedad del Ejecutivo para modificar los
derechos de propiedad. En Estados Unidos posibilité la unién de dos sistemas de
derechos de propiedad hasta la guerra civil de la mitad del siglo XIX, pues mientras
que en los estados del norte no estaba permitida la esclavitud, en los del sur existia
el brutal derecho a poseer a otros seres humanos en propiedad.

Unas décadas mas tarde, cuando lograron su independencia, los paises iberoame-
ricanos intentaron copiar, en mayor o menor medida, el modelo presidencial de la
Constitucion de Filadelfia. El resultado de la copia fue el conflicto permanente entre
los congresos y los ejecutivos, que querian imponer su poder autocratico; la tensién
resuelta, las mas de las veces, a través de la suplantacién del orden constitucional
por dictaduras de caudillos, cuando no derivé en guerras prolongadas.

Dos anos después de la aprobacion de la Constitucién de los Estados Unidos, co-
menz0 el gran cataclismo social en Francia. Es frecuente que la historia mas comtn
coloque en la Revolucion Francesa el inicio de la gran transformacién burguesa, sin
tomar en cuenta que exactamente un siglo antes en Inglaterra el Parlamento habia
acotado el poder real de manera definitiva. El gran prestigio de las ideas de la Ilus-
tracién francesa del siglo XVIII, consideradas el caldo ideoldgico en el que se gesté
el estallido revolucionario, se olvida que los grandes pensadores politicos del siglo
de las luces en Francia abrevaron del pensamiento inglés del siglo XVII, sobre todo
de John Locke, gran sintetizador de la idea de la soberania popular que se habia ido
gestando durante los turbulentos anos de la guerra civil inglesa y que habia sido el
eje ideologico de la Revolucion Gloriosa de 1688.

Tanto Voltaire como Montesquieu viajaron a Inglaterra cuando el parlamenta-
rismo se consolidaba y consideraban a la Constitucién inglesa —un conjunto de
practicas y reglas no escritas, consuetudinarias, a las que se habia sumado el acta de
derechos del Parlamento, aceptada por el rey Guillermo de Orange en 1689— como el
mejor modelo politico existente. Los pensadores franceses veian con cierta envidia
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la limitacién del poder monarquico y aspiraban a moderar su propio absolutismo
(Barzun, 2001).

En la Francia del Antiguo Régimen, los Estados Generales, Etats généraux en
francés, eran convocados de manera excepcional por el rey, y eran integrados por
representantes de los tres estamentos fundamentales. El Primer Estado estaba con-
formado por el clero, el Segundo Estado por la nobleza, y el Tercer Estado por los
representantes de las ciudades con consistorio (ayuntamiento). Estas asambleas,
establecidas por Felipe IV de Francia en 1302 en respuesta a la convocatoria del Papa
Bonifacio VIII para un sinodo en Roma, tenian el propésito de definir de manera
definitiva la relacién entre el poder temporal y la Iglesia. Ademas, se utilizaban
para juzgar al rey, acusado de abusos inauditos contra la Iglesia, 1o que gener6 una
respuesta inmediata por parte de Felipe IV. Nunca, sin embargo, tuvieron la impor-
tancia que gradualmente fue adquiriendo el parlamento inglés.

A partir del siglo XVI fueron cada vez menos frecuentes y la tiltima vez que fueron
convocados antes de los famosos de 1789 fue en 1614, por el rey Luis XIII, que reunio
a los tres cuerpos estamentales que los constituian —la nobleza terrateniente, el
clero catélico y el pueblo llano, formado por los propietarios, comerciantes y buré-
cratas con ingresos altos —la naciente burguesia— para resolver temas fiscales, por
supuesto, pero también para discutir reformas para garantizar la convivencia entre
catolicos y hugonotes, como se llamaba en Francia a los cristianos de fe calvinista.

A partir de entonces, los reyes franceses gobernaron de manera absoluta. La con-
cesion de privilegios monopolisticos y los propios monopolios reales permitieron a
los monarcas prescindir de la concertacion fiscal. Es la época en la que los tedricos
politicos disertan sobre el derecho divino de los reyes y sobre la indivisibilidad de
la soberania. Nada de andar lidiando con asambleas de mal conformar, que solo
causaban incordios y dificilmente llegaban a acuerdos aceptados por la corona.

La época de la casa de Borbén —que habia empezado con la entronizacién de
Enrique de Navarra, el caudillo hugonote de las guerras civiles de la segunda mitad
del siglo XVI, que finalmente habia abjurado de su fe calvinista para aceptar el ca-
tolicismo a cambio de ser reconocido como rey, con la famosa frase “Paris bien vale
una misa” y después decret6 el Edicto de Nantes, que establecia la tolerancia reli-
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giosa— se caracterizo por la concentracion total del poder en el monarca. Enrique,
que rein6 como Enrique IV, ya no acepté tener primer ministro. Sus descendientes,
los luises XIII, XIV y XV, fueron los epitomes del absolutismo real, sobre todo el se-
gundo, Luis XIV, conocido como el Rey Sol, al que se le atribuye la frase emblematica
de la época: “El Estado soy yo” (Barzun, 2001).

Aquellos reyes eran ricos, pero gastaban sin control en sus lujos y en sus guerras.
Luis XIV se construy6 un palacio descomunal, Versalles, y terminé por hundir a
Francia en deudas con tal de imponer a su nieto como rey de Espana en la guerra
de sucesion (1700-1715), enfrentado a Inglaterra y a Austria, que lucharon a lado de
los defensores de un sucesor de la Casa de Habsburgo, la que habia ostentado las
coronas de Castilla y Aragon, y las de los reinos de ultramar desde los tiempos de
Carlos I, histéricamente conocido como Carlos V, por su titulo de emperador del
Sacro Imperio Romano Germanico, a principios del siglo XVI. Felipe de Borbon, nieto
del Rey Sol, se impuso en el trono del nuevo reino de Espana, pero Francia quedd
hundida en la crisis econémica.

Ese fue el legado de las monarquias absolutas: excesos reales, corrupciéon y cri-
sis econdmica. Como veremos, algo parecido pasé en Espana. El sucesor de Luis
XIV, su bisnieto Luis XV, se desentendié de la politica y dejé el gobierno en manos
de sus empleados, como el cardenal Fleury. Su reinado duré 59 anos, durante los
cuales florecieron las artes, las letras y las ciencias, pero la economia francesa se
estancd y su poderio militar mermo. Como vimos antes, perdié Nueva Francia, hoy
Canada, en la Guerra de los Siete Afos ganada por los colonos americanos de Gran
Bretana.

Cuando llegé al trono su nieto, Luis XVI, era evidente que Francia requeria refor-
mas profundas. Era urgente una reforma fiscal, lo mismo que una administrativa,
pero estas no eran posibles sin una reforma politica que limitara el poder real. La
situacion lleg6 al limite, por lo que el rey, después de navegar en las turbulencias del
estancamiento durante quince anos, hubo de convocar a los Estados Generales, con
su antigua estructura medieval, con una Camara para la nobleza o primer estado,
otra para el clero y otra para quienes tenian suficiente renta para ser electos, pero
no poseian titulos nobiliarios.
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La sociedad francesa de 1789 ya no era la rural de 1614, cuando se habian reunido
los Estados Generales por ultima vez. La nobleza estaba en decadencia, desacredi-
tada por la corrupcion y los excesos, las ideas de la ilustraciéon habia reducido la
influencia del clero catdlico, a pesar de que desde los tiempos de Luis XIV habia
recuperado su papel como monopolio religioso y la creciente burguesia comercial,
los funcionarios del Estado y los pequenos y medianos terratenientes que produ-
cian ya para el mercado, sobre todo los vitivinicolas, tenian una fuerza politica inédi-
ta, que se reflej6 en la negativa del llamado estado llano o “Tercer Estado”, a sesionar
en camaras separadas por clases sociales. El Tercer Estado se uni6 y se proclamo
como la Asamblea Nacional. Esto ocurrié después de que el rey intentara limitar
su poder de voto dentro de los Estados Generales, en favor de la nobleza y el clero.

Aunque la rebelién popular del 14 de julio de 1789 es recordada como el momento
inicial de la revolucién, en realidad el proceso revolucionario ya habia detonado en
los Estados Generales, con la exigencia del estado llano de sesionar en una Asamblea
Nacional conjunta, sin diferenciacion de clase.

Asi, la Revolucién Francesa se desarroll6 en el terreno parlamentario. Por supues-
to que estuvo jaleada por grandes movilizaciones populares y por la participacion
en la politica de sectores hasta entonces marginados, pero los grandes debates y los
grandes giros, tuvieron como escenario la Asamblea Nacional. Antes de la Toma de la
Bastilla, frente a la tensién y el temor de disolucion por parte del rey, los miembros
de la Asamblea Nacional realizaron el Juramento del Juego de Pelota, comprome-
tiéndose a no separarse hasta que se redactara una nueva constitucion para Francia,
que limitara a la monarquia.

Poco después de la gran rebelién popular de julio en Paris, la Asamblea Nacional
Constituyente aprobo, el 26 de agosto de 1789, la Declaracién Universal de los De-
rechos del Hombre y el Ciudadano, considerada un hito en la historia del desarrollo
de los derechos humanos. En este documento es evidente la influencia de la Decla-
racion de Independencia de los Estados Unidos, de 1776, de las ideas de los pensa-
dores ilustrados, como Montesquieu y, sobre todo, Rousseau y de la Enciclopedia. Es
uno de los documentos mds importantes de la historia politica moderna y fue pro-
ducto de un debate parlamentario.
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Durante los siguientes dos anos, la Asamblea Nacional trabajé para redactar y
aprobar una nueva constitucion para Francia, con grandes debates y tensiones en
torno a la forma de gobierno, los poderes del rey y la divisién de poderes. Finalmen-
te, la Constitucion fue aprobada el 3 de septiembre de 1791 y establecié una mo-
narquia constitucional en Francia, con los poderes del rey limitados y la definiciéon
de los derechos y deberes de los ciudadanos. Parecié entonces que Francia seguiria
el camino establecido por Inglaterra un siglo antes, pero el rey, que habia jurado la
Constitucién, decidié huir para buscar la ayuda de su cunado, el emperador austriaco
y enfrentar militarmente a la Asamblea.

El rey fue capturado y la asamblea abolié la monarquia. Naci6 entonces la Primera
Republica Francesa el 21 de septiembre de 1792. La Convencién Nacional reemplazo
a la Asamblea Nacional y llevd a cabo cambios radicales en la estructura politica y
social de Francia. Durante este periodo, se llevd a cabo el juicio y la ejecucién de
Luis XVI, quien fue decapitado el 21 de enero de 1793, 144 anos después de la deca-
pitacion de Carlos I de Inglaterra, condenado en un juicio similar por el Parlamento.

La Primera Republica fue un régimen turbulento. El poder radic6 entonces en
el cuerpo representativo, la Convencién Nacional. La Constituciéon de 1793, que
establecié una republica parlamentaria con principios democraticos radicales, sim-
plemente no fue observada. El derrumbe del antiguo régimen y el acoso del resto
de las potencias europeas, empenadas en asfixiar a la naciente republica para que
su ejemplo no cundiera, llevaron a constantes purgas y al gran terror de 1794, hasta
que, en julio de aquel ano, que en el calendario revolucionario correspondia al mes
Termidor, o del calor, Maximilien Robespierre fue detenido y juzgado por la conven-
cion, el lider que habia acumulado todo el poder sobre las cabezas decapitadas de sus
adversarios. Finalmente, también su cabeza rodé por una rebelion parlamentaria.

La Constitucion del ano III del calendario revolucionario, aprobada el 22 de agosto
de 1795 segln el calendario comun, dio marcha atras con muchos de los avances de-
mocraticos de la primera constitucion republicana, como el voto universal masculino
y concentro el poder ejecutivo en un Directorio de cinco miembros. Las tormentas
parlamentarias llevaron a que se restringiera el poder del cuerpo representativo
y se aumentara el del ejecutivo, en este caso un 6rgano colegiado. La Convencién
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Nacional fue disuelta y sustituida por un legislativo de dos cAmaras: el Consejo de
Ancianos y el Consejo de los Quinientos, una suerte de diputados elegidos por voto
censitario, es decir, solo entre los que tenian cierto nivel de renta. La fase radical de
la Revolucién habia dado paso a un periodo mas conservador y elitista.

Después vino la dictadura de Napoledn y el Primer Imperio, con sus guerras de
conquista. El Senado fue entonces el cuerpo legislativo, pero los senadores eran
nombrados por el Emperador. El parlamento democratico desapareciod y el abso-
lutismo resurgio bajo otro ropaje. Cuando Napoledn fue derrotado, fue restaurada
la monarquia de los Borbones y dos hermanos del decapitado Luis XVI, Luis XVIII
y Carlos X, ocuparon el trono, pero a pesar de que fueron restaurados muchos de
los privilegios anteriores a la Revolucién, la corona ya no fue monarquia —el go-
bierno de uno solo— en el sentido estricto del término, pues fue moderada por una
Carta Constitucional otorgada por el rey, que establecia un cuerpo parlamentario
permanente, aunque limitado en sus poderes, con una Camara de Diputados, con
voto censitario, lo que quiere decir que solo quienes estan censados con cierto nivel
de riqueza tienen derecho al voto, y la Cdmara de los Pares, integrada de manera
hereditaria, a la manera de la Cdmara de los Lores britanica.

En 1830, una nueva revolucién destroné definitivamente a los Borbones, después
de que el rey Carlos X pretendié eliminar la Cdmara de Diputados, y le dio mayor
poder al parlamento, mientras que el nuevo rey, Luis Felipe de Orleans, ya solo rey
de los franceses y no de Francia, tuvo un poder todavia mas acotado. En 1848, un
ano en el que se propagaron levantamientos similares por toda Europa, una nueva
rebeliéon popular establecié una Republica con un Presidente electo por sufragio
popular, pero con un gobierno responsable ante la Camara de Diputados. Sin embar-
go, dos anos después, el Presidente elegido, Luis Bonaparte, sobrino de Napoleon,
acabo por dar un golpe de Estado y se proclamé emperador absoluto. Una vez mas,
el cuerpo representativo fue relegado.

Finalmente, en 1871, hundido el imperio en deudas por sus guerras extranjeras,
sobre todo la intervencién en México, y derrotado militarmente por Prusia, que
gracias a esa victoria se convirtio en el reino articulador de la unidad alemana, en
Francia se estableci6 la Tercera Reptblica, claramente parlamentaria, con voto uni-
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versal masculino. A partir de entonces, el 6rgano parlamentario ha sido crucial en
Francia, con la excepcion de los tiempos de la II Guerra Mundial, cuando el llamado
régimen de Vichy, colaboracionista con la Alemania nazi, estableci6é una dictadura.
La Cuarta Republica, surgida en 1944, al final de la guerra, también fue parlamen-
taria. Aquel régimen fue el primero plenamente democratico, pues fue entonces
cuando las mujeres accedieron al sufragio.

Incluso en la actual Quinta Republica, instaurada en 1958 y de cardcter semi
presidencial, la Asamblea Nacional tiene no solo facultades legislativas y presupues-
tales, como sus homodlogas en los regimenes presidenciales, sino que el gobierno,
encabezado por un primer ministro, tiene que rendir cuentas ante ella, que puede
censurarlo, pero ese tema se explicara mas adelante (Aguirre, 1996).

En Espana el desarrollo parlamentario fue mas lento y también muy acciden-
tado. Las Cortes de los reinos primigenios de Castilla y Aragon, cuyas coronas se
unificaron con el ascenso al trono de ambas coronas de Carlos I, nieto de los reyes
catolicos, en 1517, fueron perdiendo relevancia durante su reinado y el de sus des-
cendientes de la casa de Habsburgo durante el siglo XVI y XVII. En la medida en la
que los monarcas Felipe II, Felipe III y Felipe IV fueron concentrando el poder de
manera absolutista, las Cortes se convirtieron en meras ceremonias y perdieron toda
relevancia politica o fiscal. Las Cortes de Aragdn fueron formalmente abolidas con
la unificacién de la Corona de Espana por parte de Felipe V, primer rey de la casa de
Borbdn, en plena guerra de sucesion, en 1707. Hubo durante el siglo XVIII reuniones
esporadicas de Cortes ceremoniales, pero sin funcién parlamentaria.

No hubo en Espana un auténtico parlamento hasta la convocatoria a las Cortes
de Cadiz en 1810, durante la invasiéon napolednica. En medio de la guerra de inde-
pendencia, como se le conoce en Espana a la lucha contra las tropas francesas, el
Consejo de Regencia, un 6rgano de gobierno provisional que asumio el poder tras la
salida de los monarcas espanoles, convoco a las Cortes en un intento por restablecer
la legitimidad del rey Fernando VII y resistir la imposicién de José Bonaparte como
monarca en Espana.

La convocatoria de las Cortes de Cadiz se realiz6 con el objetivo de establecer un
gobierno representativo y promulgar una constitucién que garantizara los derechos
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y libertades de los ciudadanos. Las Cortes estuvieron compuestas por representantes
elegidos por sufragio universal masculino indirecto, lo que significa que los ciuda-
danos elegian a “compromisarios”, es decir, delegados que a su vez seleccionaban a
los diputados. En todos los reinos americanos de la Corona fueron electos diputados
que participaron en los debates y en la redaccién de la Constitucion (Brena, 2012).

Esta convocatoria también tuvo otros propésitos estratégicos. Por un lado, bus-
caba congraciarse con el ala mas liberal del movimiento de resistencia, fomentando
ideas de libertad e igualdad en la redaccién de una nueva Constitucién. Por otro lado,
tenia la intencion de atraer el apoyo de los criollos de América, quienes ya habian
comenzado movimientos independentistas desde la abdicacion forzada del rey, y
que esperaban obtener mayores derechos y autonomia en un nuevo orden politico.

Las Cortes redactaron finalmente la Constitucion de 1812, conocida popularmente
como la “La Pepa”, porque fue el 19 de marzo de aquel ano, dia de San José, cuando
fue promulgada. Esta constitucién sent6 las bases para un régimen liberal y estable-
ci6 derechos como la igualdad ante la ley, la libertad de expresion y la separacién de
poderes. Pero en cuanto Napoledn fue derrotado en 1814 y “el deseado” Fernando
VII volvi6é a Madrid, la abrogé para restablecer una monarquia absoluta, en conso-
nancia con los pactos de la “Santa Alianza” anti napoleénica (La Parra Lopez, 2014).

La vuelta al absolutismo en la metrépoli contribuy6 a exacerbar el independen-
tismo en casi todos los reinos americanos de la corona espanola, aunque ese no fue
el caso en la Nueva Espana, como se vera cuando abordemos la evolucién del Con-
greso mexicano. En la peninsula ibérica tampoco la monarquia gozé de aceptacion
plena y el movimiento liberal mantuvo una férrea oposicién a la traicion del rey,
que habia abjurado de la Constituciéon que de manera oportunista habia aceptado
para mantener el apoyo a su retorno al trono. Entre 1814 y 1820 hubo cinco intentos
liberales por revertir el absolutismo y volver a la Constitucién y a las Cortes electas.

Fernando VII organizé un ejército para sofocar las rebeliones de los reinos de
América, pero el 1 de enero de 1820, en el municipio sevillano con el simpatico
nombre de Las cabezas de San Juan, el teniente coronel Rafael Riego se pronuncio a
favor de “La Pepa”, que como ya vimos era el nombre popular de la Constitucion de
1812 y fue apoyado por las tropas de la Gran expedicion de Ultramar acantonadas en
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ese lugar y, en lugar de seguir a Cadiz para embarcarse rumbo a América, pusieron
rumbo a Madrid, con apoyo popular.

La revolucién liberal triunfé y Fernando VII, con su acostumbrado oportunismo,
decretd: “marchemos, y yo el primero, por la senda constitucional. La Constitucién
de 1812 fue restablecida y fueron elegidos diputados por voto universal masculino
indirecto en todas las provincias y regiones de la Corona, incluidos los territorios de
ultramar, pues la Constitucién habia decretado la igualdad de todos los espanoles,
sin distincion étnica o de nacimiento. Aunque ya en varios de los reinos americanos
las elites vieron con indiferencia el restablecimiento de las Cortes, fueron electos
diputados de todo el continente. Para lo que aqui mas nos importa, la Nueva Espana
envié 38 diputados electos por voto universal indirecto. Muchos de ellos serian des-
pués figuras clave de las primeras décadas de vida independiente de México, como
Lucas Alaman, Miguel Ramos Arizpe, Manuel Gomez Pedraza, Pablo de la Llave o
Lorenzo de Zavala. José Mariano Michelena, que desde 1808 habia conspirado por la
independencia de la Nueva Espana contra la intervencién napolednica y a favor de
la legitimidad de Fernando VII y que en 1824 seria presidente en turno del Supremo
Poder Ejecutivo mexicano en el momento de proclamacion de la primera Constitu-
cién federal, también fue diputado a Cortes entre 1820y 1822 (Rudjula y Chust, 2020).

Las Cortes del llamado trienio liberal, porque la vigencia constitucional solo dur6
hasta 1823, enfrentaron desafios internos y externos, pues se vieron obligadas a
equilibrar las diferentes corrientes politicas y sociales de la sociedad espanola, des-
de los mas conservadores, reacios a aceptar el avance democratico, a los liberales
moderados hasta los mas radicales. Ademas, se dedicaron a establecer un sistema
de eleccién de diputados mas inclusivo, buscando garantizar la representacion de
Iberoamérica, aunque los esfuerzos de diputados como Michelena y Alaman para
discutir el tema de la autonomia de los reinos de ultramar no encontro suficiente
eco (Van Young, 2021).

Con respecto a las colonias americanas, las Cortes abolieron los virreinatos y los
convirtieron en provincias constitucionales de ultramar, de acuerdo con el texto
constitucional. Los virreyes fueron sustituidos por jefes politicos nombrados por las
propias Cortes. La ciudadania habia sido extendida, pero ya era demasiado tarde.
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Los diputados de la Nueva Espana, por ejemplo, regresaron en 1822 a un pais nuevo,
que habia declarado su independencia.

Durante el trienio liberal las Cortes tuvieron que lidiar con las presiones y ame-
nazas de las potencias absolutistas europeas, que veian con recelo los avances libe-
rales en Espana. Estas tensiones internas y externas finalmente llevaron a la caida
del régimen liberal en 1823, con la reinstauracién del absolutismo, después de la
intervencion de una fuerza expedicionaria francesa, los Cien Mil Hijos de San Luis,
enviada por Luis XVIII para apoyar a su primo Fernando en la reinstauracién abso-
lutista (Rajula y Chust,2020).

El resto del siglo XIX espanol fue turbulento. Al reinado absolutista de Fernando
VII le siguié otra guerra de sucesién entre los que apoyaron su decisién de heredar
la corona a su hija recién nacida, Isabel II y quienes buscaron mantener una monar-
quia tradicionalista, basada en la Ley Salica, que les negaba a las mujeres el derecho
a la sucesion dinastica y apoyaban al hermano del rey muerto, Carlos Isidoro, por
lo que fueron llamados carlistas. Ganaron los partidarios de Isabel, entre los que se
contaban los liberales, pero los “pronunciamientos”, levantamientos militares re-
currentes, se sucedieron de manera muy parecida a lo que ocurria con los antiguos
reinos hispanos de América, ya reptblicas independientes, donde el poder politico
estuvo en disputa entre caudillos militares durante la mayor parte del siglo.

La reina Isabel acabd por ser derrocada en 1868, a los 38 anos, después de pasar
buena parte de su accidentado reinado a la merced de los espadones militares y los
conflictos entre liberales y conservadores que convirtieron a las Cortes en un es-
cenario de constantes sainetes politicos. La sucedi6 brevemente el rey Amadeo de
Saboya, de origen italiano, que acab6 por huir del pais al que consideré ingobernable
y en 1873 se constituyd la Primera Republica, también muy breve, que intenté demo-
cratizar al pais y reformarlo, pero la fragmentacién politica y las tensiones sociales
llevaron a su colapso y a la restauracion de la casa de Borbén en 1874, con Alfonso
XII, hijo de la depuesta reina, en el trono.

Vino entonces una época peculiar para las Cortes espanolas. Antonio Canovas del
Castillo, lider conservador, pacté con los liberales lo que se conocié como el sistema
de turnos en las Cortes espanolas. Se traté de un arreglo de alternancia pactada
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en el poder entre los dos principales partidos politicos de la época, el conservador
y el liberal, con el fin de garantizar la estabilidad politica y evitar la confrontacién
constante. Este sistema permitia una transicion pacifica y controlada del poder entre
los partidos, que durante un tiempo brindé la sensacién de democracia y partici-
pacién politica (Comellas, 2018). Sin embargo, se trataba de una ficcion aceptada,
pues las elecciones eran una simulacion fraudulenta disenada para perpetuar una
élite politica.

Con todo, el sistema de turnos garantizé un periodo de estabilidad politica pro-
longado y permitio la sucesién del malogrado rey Alfonso XII, que murié muy joven,
a su hijo infante, Alfonso XIII, aunque mientras este fue nino la regencia la ejercié
su madre, Maria Cristina de Habsburgo. La corrupcién y la simulacion democratica
marcaron aquella época en las Cortes, hasta que el rey apoy0 el Golpe de Estado
del general Miguel Primo de Rivera, que las cerré en 1923, con lo que terminé una
época de parlamentarismo ficticio en las que las Cortes no fueron mds que un esce-
nario teatral para enmascarar los acuerdos oligdrquicos entre dos facciones de las
elites.

Sin embargo, de algo servian las Cortes en el periodo del turno. Tan es asi que
el golpe de Primo de Rivera fue auspiciado por el rey cuando se abrié una investi-
gacion parlamentaria sobre un desastre militar en la guerra colonial de Marruecos,
provocado por actos de corrupcién en los que estaba involucrado el propio Alfonso
XIII, frivolo y ambicioso. Cuando las comisiones establecidas comenzaron a inda-
gar acerca de los intereses reales, vino el golpe y las Cortes fueron clausuradas.
Con todo y su origen como pacto de elites, el cuerpo representativo era un ins-
trumento de rendicién de cuentas que acabd por ser demasiado incomodo (Come-
llas, 2018).

Murié Primo de Rivera y lo sucedi6 el general Berenguer, pero este ya no pudo
sostener la dictadura y vino un periodo breve de lo que se conocié como la “dicta-
blanda”. Entonces los lideres republicanos, los socialistas y los nacionalistas comen-
zaron a construir acuerdos politicos. En abril de 1931 hubo elecciones municipales,
que fueron ganadas por la coalicion republicana en las principales ciudades de Es-
pana y el rey decidié marcharse. Entonces se proclamé la Segunda Republica y se
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eligieron Cortes Constituyentes, que elaboraron una Constitucion de avanzada, con
derechos universales y que le otorg6 el poder politico a las Cortes con un régimen
de Republica Parlamentaria.

La Segunda Republica fue una época de grandes avances sociales, pero también
de polarizacién extrema. Al primer gobierno progresista, pero moderado, lo siguid
uno producto de una coalicién de derechas conservadoras, después de las elecciones
de 1933, en las que ya votaron las mujeres y varias fueron elegidas diputadas. Las
tensiones sociales se expresaron de manera violenta durante 1934, con rebeliones
obreras en Asturias y Cataluna, mientras la derecha radical se iba acercando a las
ideas fascistas que campeaban en Italia y Alemania. En febrero de 1936 las elec-
ciones fueron ganadas por el Frente Popular, coaliciéon de izquierda que incluia a
partidos nacionalistas vascos y catalanes, y los socialistas encabezaron el gobierno
que se formo en las Cortes (Jackson, 1990).

Sin embargo, la derecha recalcitrante, en la que militaban muchos de los princi-
pales oficiales del ejército, intentd un golpe de Estado en julio de 1936. Aunque el
golpe fracaso, estalld la guerra civil y durante casi tres anos Espana se sumio en la
violencia fratricida. Después vino una dictadura que durd 36 anos, encabezada por el
general Francisco Franco, un régimen autocratico nacional—-catdlico, que conté con
unas Cortes corporativas, con procuradores, que no diputados, nombrados a dedo por
el Caudillo, entre los representantes de las principales organizaciones que estructu-
raban al régimen: la iglesia, los militares, las elites empresariales, el movimiento (una
suerte de partido inico con reminiscencias fascistas) y los sindicatos verticales, que
agrupaban lo mismo a los empresarios que a los trabajadores. Aquellas Cortes no
fueron mas que una caja de resonancia para las decisiones del dictador y su circulo
cerrado (Giménez Martinez, 2012)

Solo después de la muerte del dictador, en 1975, se abri6é un proceso de transicion
con pactos entre todas las fuerzas politicas relevantes, de derecha a izquierda, desde
los circulos reformistas del régimen hasta el Partido Comunista. Solo quedaron fuera
del nuevo acuerdo los recalcitrantes de ultraderecha y los extremistas nacionalistas
que habian optado por la violencia y sostuvieron una actividad terrorista hasta 2011.
Los acuerdos derivaron en una Ley de Reforma Politica que permiti6 organizar las
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primeras elecciones auténticas en 1977, 41 anos después del estallido de la Guerra
Civil. De ahi surgieron unas Cortes plurales, que nombraron a un gobierno demo-
cratico y se convirtieron en constituyentes (Maravall, 1983).

En 1978, las Cortes aprobaron una Constitucién de amplio consenso, que instituyo
un reino parlamentario en un Estado social y democratico de derecho. A partir de
entonces, Espana ha vivido casi medio siglo en el que se han sucedido gobiernos
socialistas y conservadores. En todas estas décadas, las Cortes han sido el principal
escenario de la politica espanola; ahi se han dado los debates cruciales para avances
en los derechos de las mujeres, de las comunidades lingtiisticas y culturales, de la
diversidad sexual y, sobre todo, de extensién de la sanidad universal, la educacién
publica y los derechos laborales.

Después de una historia convulsa, y con ejemplos de violencia y turbulencia que
siguen presentes en su sociedad, finalmente desde finales del siglo pasado, Espana
ha vivido en una democracia parlamentaria y con los beneficios derivados de la
pertenencia a la Union Europea.

Es relevante analizar su evolucién politica para acercarse al caso mexicano, pero
en toda Europa, especialmente después de las revoluciones de 1848, se gestaron
acuerdos parlamentarios que transformaron la concepcién de la democracia en
el siglo XIX. Este cambio histérico, evidente en paises como el Reino Unido y la
Alemania de Bismarck, mostré que la expansién democratica no solo consolidaba
naciones, sino que también abordaba asuntos politicos y sociales en un contexto
mas amplio. La autonomia relativa de estos parlamentos permiti6 explorar formas
de democracia independientes de las estructuras estatales tradicionales, promovid
interacciones que iban mas alla de la consolidacion de identidades nacionales e
impulsando la representacion de diversas identidades en los sistemas democraticos.
Este enfoque innovador demostré que la democracia puede adaptarse con flexibili-
dad a las complejidades y diversidades sociales, sin necesariamente estar vinculada
a la consolidacion de entidades nacionales homogéneas.

Sin embargo, las democracias parlamentarias plenas no se generalizaron sino
después de la Segunda Guerra Mundial, con pocas excepciones: ademas del caso
paradigmatico de Gran Bretana, que ha tenido un régimen parlamentario progresi-
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vamente democratico desde 1688, Suecia es un caso de estabilidad parlamentaria
de mas de un siglo, junto con los Paises Bajos, Dinamarca y pocos mas.

En la mayoria de los casos europeos, los periodos democraticos han sido inte-
rrumpidos por épocas totalitarias, como en el caso del fascismo en Italia y el nazis-
mo en Alemania y los regimenes comunistas de Europa central y del este donde las
transiciones a la democracia tuvieron lugar después de la caida del muro de Berlin,
en 1989. Pero incluso en algunos paises integrantes de la Unién Europea, como
Hungria y Polonia, hoy la pluralidad democratica esta en riesgo y el papel de los
parlamentos mengua ante los intentos autocraticos de lideres iliberales. Nunca se
puede dar establecida la democracia de una vez por todas, pues siempre existiran
grupos que quieran apropiarse de manera monopolica del poder, en lugar de aceptar
su participacién en el espacio de coaliciones y negociaciones que implica el reco-
nocimiento de la pluralidad.

En nuestros tiempos, la Unién Europea, creada en 1993 cuando entro6 en vigor el
Tratado de Maastricht, es el desarrollo democratico complejo mas reciente, y es un
buen ejemplo de organizacidn politica y parlamentos transnacionales, con muchas
posibilidades como modelo de integracion social, pero con enormes retos marcados
por las inercias institucionales del nacionalismo.

Entremos de lleno al caso de México.
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La primera vez que los mexicanos, entonces todavia subditos de la Corona de Espana
en el virreinato de la Nueva Espana, votaron por diputados fue en la eleccion de las
Cortes que se reunirian en Cadiz en 1810, de las que fue producto la Constitucion
de Espana de 1812. Por supuesto se trat6é de una eleccién indirecta, pero la Jun-
ta Central del Reino, que convocé a las Cortes en condiciones muy dificiles, pues
era perseguida por las tropas francesas, en plena Guerra de Independencia de Es-
pana contra Napole6n, buscd una amplia representacién de los virreinatos y las
capitanias generales de la América Espanola (Ferrer Benimeli, 2021).

Ninguna otra metrépoli europea otorgaba a sus territorios ultramarinos una re-
presentacién similar. El parlamento inglés, considerado, como ya hemos visto, el
mas avanzado de la época, nunca les dio a sus colonias en Norteamérica mas que
una representacion virtual, lo que fue una de las principales razones que llevaron a
la independencia de las colonias britanicas en 1776. En tan solo unos pocos meses
de 1810, la regencia que gobernaba en nombre de Fernando VII habia adoptado
una nueva perspectiva al referirse a una “Nacion espanola”, que abarcaba tanto la
peninsula como América. Ademads, habian declarado que los “naturales” del Nuevo
Mundo eran iguales a los naturales del Viejo Mundo. Pero eso no fue todo, también
comunicaron a los residentes de América que tenian el derecho de participar en el
gobierno de la Nacién espanola y que tenian en sus manos tanto su propio destino
como el de la Monarquia. Esta evolucion en la postura de la regencia generd un
sentimiento de empoderamiento y un sentido de responsabilidad en los habitantes
del Nuevo Mundo. Fue un momento de gran importancia que marcé un cambio sig-
nificativo en la relacién entre América y Espana (Rodriguez O., 2008).
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Una parte de la poblacién politicamente activa de Nueva Espana recibi6 con ju-
bilo la noticia de que tendrian la oportunidad de participar en unas elecciones para
formar unas cortes que liderarian la lucha contra los franceses y posiblemente im-
pulsarian reformas en la Monarquia Espanola. Antes de esto, en febrero de 1810,
los ayuntamientos del reino recibieron una proclama del Consejo de Regencia que
informaba a la nacién sobre el estado de la guerra contra los franceses y las expec-
tativas que se tenian de las futuras Cortes (Rodriguez O., 2008). En la Nueva Espana
fueron elegidos 19 diputados propietarios, pero como ninguno pudo llegar a tiempo
a la instalacién de las Cortes, fueron electos siete suplentes con un procedimiento
especial. Algunos de ellos, como José Maria Couto y José Maria Gutiérrez de Teran,
se convirtieron en parlamentarios notables durante los debates constitucionales.

El método de eleccion de los diputados americanos fue distinto al de los que
representaron a las provincias de la peninsula, Baleares y Canarias, pero se buscd
que tuvieran fuerte legitimidad local. Se estableci6 que los diputados debian ser
naturales de la provincia, lo que significaba que los espanoles europeos residentes
en América no podian participar. Ademads, se opto por elegir un diputado por cada
ayuntamiento en lugar de uno por cada reino. Aunque generalmente se ha sena-
lado la desigualdad en la representacion asignada a los americanos en las Cortes,
es importante destacar que el gobierno espanol estaba llevando a cabo una accién
extraordinaria. Segln el decreto expedido por el consejo de regencia el 14 de febrero
de 1810: “vendran a tener parte en la representacion nacional de las cortes extraor-
dinarias del reyno (sic) diputados de los virreinatos (sic) de Nueva Espana, Perd,
Santa Fe (ahora Colombia) y Buenos Aires, y de las capitanias generales de Puerto
Rico, Cuba, Santo Domingo, Guatemala, Provincias Internas (el norte de la Nueva
Espana, al que se le asigné representaciéon propia), Venezuela, Chile y Filipinas. Es-
tos diputados seran uno por cada capital cabeza de partido de estas diferentes pro-
vincias” (Berry, 2014)

Sin embargo, las Cortes de Cadiz llegaron demasiado tarde. El régimen represen-
tativo en el mundo espanol nacié con una fuerte crisis de credibilidad. En 1810, la
mayoria de los americanos esperaban que los franceses triunfaran, ya que los ejér-
citos napolednicos controlaban casi toda la peninsula. Este temor a la dominacién
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francesa intensificé el deseo de buscar autonomia en muchos habitantes del Nuevo
Mundo. En abril de 1810, los movimientos autonomistas resurgieron en Caracas,
seguidos de Buenos Aires y Charcas en mayo, Santa Fe de Bogot4 en julio, y en tres
zonas diferentes en septiembre: el Bajio en la Nueva Espana el 16 —la sublevacién
de Miguel Hidalgo—, en Santiago de Chile el 18,y en Quito el 20. Estas regiones bus-
caban establecer gobiernos transitorios en nombre de Fernando VII. Sin embargo,
los movimientos autonomistas de 1810 desataron, sin darse cuenta, otras fuerzas
sociales. Grupos y regiones descontentos aprovecharon la oportunidad para plantear
sus demandas. En poco tiempo, las guerras civiles consumieron grandes areas del
continente americano y se convirtieron en luchas por la separacion completa de
Espana (Rodriguez O. 2008).

Cuando la Constitucion de Cadiz fue finalmente aprobada en 1812, buena parte de
la Nueva Espana vivia su propia lucha por la independencia. El caudillo José Maria
Morelos no reconocio la legitimidad de la Constitucion espanola de 1812 y convoco,
en septiembre de 1813, a un Congreso de Andhuac, que declararia la independen-
cia de la América Septentrional del trono espanol. El Congreso sesioné a salto de
mata, perseguido por el ejército realista, pero finalmente, el 22 de octubre de 1814,
en Apatzingan, el congreso ratificé el Decreto Constitucional para la Libertad de la
América Mexicana, conocido también como la Constitucion de Apatzingdn.

A pesar de la relevancia simbdlica del Congreso de Chilpancingo y de la Consti-
tucion de Apatzingan para la historia del México independiente, aquella asamblea
fue mucho menos representativa que la delegacién novohispana a Cadiz, pues solo
lo integraron diez diputados, representantes de unas cuantas provincias, nombrados
sin un proceso electoral claro. De cualquier manera, el de Chilpancingo es el primer
intento por contar con un cuerpo representativo propio en México.

En el momento de la aprobacién del Decreto Constitucional en Chilpancingo, la
Constitucién de Cadiz ya habia sido abrogada por Fernando VII y se habia restable-
cido la monarquia absoluta. Por cierto, el Gltimo presidente de la legislatura cons-
titucional en 1814, antes de la disolucion de las Cortes surgidas de la Constitucion
espanola de 1812, fue el diputado de Puebla de los Angeles Antonio Joaquin Pérez
Martinez.
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En buena medida, la rebelion de Morelos, como antes la de Hidalgo, fueron re-
acciones contra la dominacion francesa de Espana, pero catalizaron los malestares
de los grupos sociales oprimidos por la dominacion virreinal y engendraron una
conciencia nacional anhelante de independencia plena. Sin embargo, el regreso de
Fernando VII al trono en 1814 y la derrota de Morelos al ano siguiente marcaron un
relativo apaciguamiento de la insurgencia, con solo algunos focos de resistencia en
el sur y el norte del pais. A diferencia de lo ocurrido en América del Sur, donde las
elites criollas mantuvieron la guerra contra la Corona y contra el absolutismo, en la
Nueva Espana las elites criollas favorecieron el restablecimiento de la monarquia.

Cuando en 1820, después del levantamiento de Riego, del que ya les he contado
antes, se restablecié la Constitucion de 1812, hubo de nuevo elecciones para dipu-
tados a Cortes en la Nueva Espana, mientras que en la mayor parte de los antiguos
virreinatos la convocatoria fue recibida con indiferencia. Los liberales triunfantes en
Espana intentaron, desde la preparacion de la convocatoria a Cortes, que la repre-
sentacion de los espanoles de América fuera equitativa con la de los de la peninsula
y que se evitara cualquier distincion entre americanos y europeos, pero lejania y
los movimientos independentistas hicieron que la representacion americana fuera
exigua al momento de instalarse las Cortes el 9 de julio y que al igual que diez anos
antes, estuviera integrada en buena medida por suplentes elegidos a ultima hora
entre los americanos residentes en Espana (Chust, 2023).

Solo entre finales de 1820 y el primer trimestre de 1821 fueron llegando los dipu-
tados americanos, la mayoria de ellos novohispanos y centroamericanos, debido a la
indiferencia del resto de los virreinatos, donde los movimientos independentistas
ya triunfaban. Entre los diputados llegados de la Nueva Espana destacaron Lorenzo
Zavala, Lucas Alaman, Juan Nepomuceno Gémez Navarrete, Pedro de la Llave, Fran-
cisco Fagoaga, Tomas Murphy, Manuel Gémez Pedraza, Juan de Dios Canedo o José
Mariano Michelena, lidereados por Miguel Ramos Arizpe. Su participacion en los
debates fue notable. Por ejemplo, Lucas Alamdan presenté iniciativas para reformar
las leyes mineras, tema en el que era experto.

En Espana, las Cortes del trienio liberal fallaron a la hora de abordar el tema de
las independencias de América. La mayoria de los diputados europeos, incluso los
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liberales mas radicales, creian que bastaria con la reimposicién de la Constitucion
de 1812 para solucionar las demandas de los americanos, o al menos para apaci-
guarlas (Anna, 2003). De ahi que la nocién de autonomia para los reinos de ultramar
no estuviera en el centro de la discusién, mucho menos la de independencia, por
lo que el régimen liberal no fue capaz de plantear una politica renovada para la
pacificaciéon de América.

Lucas Alaman, el indispensable historiador que fue diputado entonces, escribié
en su Historia de Méjico sobre los debates de las Cortes extraordinarias de 1821
—que curiosamente se instalaron en Madrid el 28 de septiembre de aquel ano, el
mismo dia que en Ciudad de México se instalaba la Junta Provisional Gubernativa,
se nombraba la regencia y se firmaba el acta de independencia—; ahi dice que no se
presentd propuesta alguna sobre los asuntos americanos y que mientras la monar-
quia se colapsaba, las Cortes se entretenian en discutir si una villa debia pertenecer
a la provincia de Cuenca o a La Mancha (Van Young, 2021).

Hubo un solo intento fallido por discutir la cuestién americana en las Cortes
del trienio liberal, como se conoce al periodo de vigencia de la Constitucion de
1812 entre 1820y 1823, finalizado, con una intervencién francesa para imponer
a Fernando VII como rey absoluto. A instancias del destacado liberal José Maria
Queipo de Llano, Conde de Toreno, se formdé un comité para discutir propuestas que
pusieran fin a los levantamientos en América. En él participaron los novohispanos
Lucas Alamdan, Lorenzo de Zavala y Francisco Fagoaga, pero al final de cuentas
nada sali6 de ahi, ante la oposicion del rey a cualquier proposicién que implicara
alguna forma de autonomia o el envio de un principe de la casa real a las Américas
(Van Young, 2021).

Mientras tanto, en la Nueva Espana el 24 de febrero de 1821, Agustin de Iturbide
pact6 con Vicente Guerrero el Plan de Iguala y las Tres Garantias en las que se sus-
tentaria la independencia de México —Religion, Union e Independencia— y logra-
ba el apoyo de las elites virreinales al proyecto, en buena medida como reacciéon
contra el triunfo liberal y el constitucionalismo en la Peninsula Ibérica. Las noticias
de la insurreccion de Iturbide llegaron el 4 de junio a Madrid en un despacho del
virrey Apodaca.
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De nuevo, la cuestion de la existencia de un érgano representativo fuerte frente
al poder del autdcrata, que es la forma natural o primigenia del Estado, ha esta-
do en el centro de la construccion de los Estados modernos. El transito de un Estado
natural a un orden social de acceso abierto, con una organizacion estatal funcional,
comienza con el empoderamiento de las asambleas representativas frente al poder
absoluto.

Mientras en Madrid la representacién mexicana discutia sobre nuevas leyes de
mineria y las Cortes imaginaban que los americanos festejarian entusiasmados el
cambio politico en la Metrépoli —por lo que depondrian su rebeldia—, a las elites
virreinales de la Nueva Espana les aterr6 el triunfo liberal. Quienes tenian el control
del territorio, gracias al ejército construido para combatir a Morelos entre 1812y
1815, y que habian mantenido, entre 1815y 1820, en relativa paz al reino mientras
en el resto de la América hispana las guerras de independencia estaban activas, se
dieron cuenta que sus privilegios estaban en peligro si se extendieran los derechos
politicos proclamados por la Constitucion de Cadiz.

La Conspiracién de la Profesa es el momento del primer pacto politico exitoso por
la independencia. Ahi se reunieron representantes de la burocracia que administra-
ba al reino, de la milicia que habia combatido con denuedo a las fuerzas populares
de Morelos y a su Congreso de Chilpancingo, del alto clero que habia apoyado la
persecucion contra los curas de pueblo que clamaban por la independencia en los
tiempos en los que en Espana también los curas de pueblo clamaban por la indepen-
dencia durante la invasién napolednica, de los comerciantes de la Ciudad de México
y Puebla, de los mineros del Bajio y del Camino Real de Tierra Adentro.

Para esos grupos privilegiados las libertades y los derechos ciudadanos de la Cons-
titucion eran una amenaza. De ahi que se consideraran con fuerza suficiente para
zafarse de eso de tolerar la libertad religiosa o restarle poder al clero, mucho menos
enajenarle sus bienes; tampoco les gustaba eso de acabar con las protecciones mono-
polistas y otros absurdos liberales. Y, sobre todo, lo vieron como una oportunidad para
dejar de pagar impuestos a una Metrépoli que no derramaba mucho por estos lares.

El gobierno virreinal, encabezado por Juan Ruiz Apodaca, era claramente adverso
a la Constitucion de Cadiz. Apodaca era un militar de prestigio y habia sido enviado
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como virrey para reimponer el orden y el arbitraje absolutista, en lo cual tuvo éxito,
pues la mayoria de los antiguos insurgentes derrotados acepté el indulto que les ofre-
cié y logré la pacificacion de la mayor parte del territorio, pues solo queda-ron tres
pequenos focos de insurgencia guerrillera: el de Vicente Guerrero en la costa sur del
Pacifico, el de Guadalupe Victoria y el de Nicolas Bravo, ambos en la costa del Golfo.

La mayor amenaza de guerra que habia enfrentado Apodaca fue la expedicién de
Xavier Mina, el militar liberal espanol que en 1817 trat6 de armar una gran expedi-
cién a la Nueva Espana para sustraerla del control de Fernando VII, en la lucha por
derrocar al rey traidor que habia derogado la Constitucion. Mina no logro juntar
el ejército que se proponia y llegé con solo 300 reclutas conseguidos en Londres y
Nuevo Orleans, sin los recursos esperados. Prueba de que ya no habia insurgencia
relevante, es que solo pudo conectar con la pequena guerrilla de Pedro Moreno y
el ejército realista lo aplastd en pocas semanas. Para Mina no hubo indulto y fue
fusilado (Ruiz de Apodaca, 1817).

Cuando se restablecié la Constitucion en Espana, en 1820, a Apodaca no le gusto,
en primer lugar, porque lo degradaba. La Constitucion habia abolido los virreinatos
y, con ello, el cargo de virrey, que tanto le gustaba. Ahora solo era jefe politico supe-
rior de la Provincia Constitucional de la Nueva Espana, un ambito mucho menor que
el del antiguo virreinato, que habia llegado a abarcar hasta las islas Filipinas. Asi, se
sumo a los conspiradores y aceptd nombrar a Agustin de Iturbide como comandante
del ejército del sur, encargado de combatir a Vicente Guerrero. El resto es historia
conocida, con abrazo y promesa de union e igualdad.

A Apodaca lo derrocaron los jefes militares, que reconocieron pronto a Iturbi-
de. Las Cortes, enviaron al liberal Juan de O’Donoji como nuevo jefe politico su-
perior, pero cuando llegé no tuvo mds que aceptar que el ejército controlaba el
territorio y apoyaba al Plan de Iguala. Con su talante liberal, O’Donoja pacté
con Iturbide los tratados de Cérdoba, que establecieron las reglas para instaurar
una monarquia constitucional auténoma en México, con un miembro de la casa
de Borbon como rey. Pero esos tratados fueron pronto papel mojado. O’Dono-
jl murio y las Cortes rechazaron aprobarlos. De acuerdo con el Plan de Iguala, se
cred una Junta Provisional Gubernativa, encargada de legislar y con la tarea de nom-
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brar una Regencia “en quien resida el Poder Ejecutivo y que gobierne en nombre del
monarca hasta que esté empune el cetro del imperio”; desde luego, el nombramiento
recay6 en el caudillo Iturbide (Anna, 2003).

Con la firma de los Tratados de Cérdoba se establecieron las normas para inte-
grar la Junta Provisional Gubernativa que convocaria al Congreso constituyente
y solicitaria que un principe de la casa de Borbdn viniera a reinar a Méjico, como
generalmente se escribia entonces. Segin lo acordado, se convocaria en un tiempo
perentorio a un Congreso constituyente, con las mismas reglas de eleccién de di-
putados derivadas de la Constitucién de Cadiz, segin la cual todos los ciudadanos
eran iguales y los diputados serian electos de acuerdo a la poblacién, aunque no
establecia con exactitud la demarcacion basica.

Sin embargo, como O’Donoju estaba muerto y luego las Cortes de Madrid no
aceptaron los tratados, la Junta Provisional, dominada por Iturbide, se sintié con
la libertad de decidir las reglas a su modo. No se olvide que la independencia la
estaban haciendo las elites virreinales, a las que no les interesaba la representa-
cion de todos, sino la de ellas mismas. Asi, disenaron un sistema de representacion
corporativo, que garantizaba diputados de acuerdo con el cuerpo social al que se
perteneciera. Se establecié que, por ejemplo, en Ciudad de México se deberia elegir
un diputado burdcrata, uno que fuera comerciante, otro clérigo o en Guanajuato uno
minero, otro comerciante, otro clérigo. Cada “partido” considerado como circuns-
cripcion electoral tendria una diferente configuracion de los grupos representados
determinada de antemano. Las circunscripciones electorales nunca estuvieron muy
claras con las reglas de Cadiz y la regencia las modificd, para hacerlas coincidir con
las zonas militares, sin relacion proporcional con la poblaciéon, por lo que queda-
ron sobrerrepresentadas zonas con muy poca poblacién, pero con gran peso de cau-
dillos militares (Anna, 1991).

Las provincias de la capitania general de Guatemala proclamaron su indepen-
dencia y su adhesién al Imperio Mejicano, por lo que fueron convocados a elegir
diputados para el nuevo Congreso, con base en las demarcaciones electorales esta-
blecidas para la eleccién a Cortes, pero en México nadie sabia cudntos diputados le
correspondian a cada provincia centroamericana.

IR
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Por lo demas, la tradicion deliberativa de los habitantes del reino era casi nula.
Solo los que habian sido diputados a Cortes tenian experiencia para debatir y buscar
acuerdos. La Ginica experiencia deliberativa en la Nueva Espana era la de los ayunta-
mientos, en un pais en el que la estructura de poder habia sido siempre vertical. No
es extrano, entonces, que la mayoria de los diputados no entendiera bien a bien de
qué se trataba eso de elaborar una Constitucién y, sobre todo, eso de determinar los
impuestos. Segin Timothy Anna, considerado uno de los mejores historiadores de
ese periodo, las élites que pactaron la independencia la concebian, entre otras cosas,
como dejar de pagar impuestos, no solo a la Corona, sino a cualquier autoridad.

Ya con el Congreso electo, se supo aqui que no vendria ningtn principe Borbén
a ocupar el trono, asi que el caudillo militar triunfante, que gozaba de una gran
popularidad, incité a una turba encabezada por sus soldados, pero que provocé apo-
yo masivo, a que lo proclamara Emperador y luego se presenté ante el Congreso
en el momento en el que se discutio6 el tema. Por supuesto, el Congreso cedié. La
discusién politica posterior, cuando se derrumbé el Imperio, fue si en el momento
de la proclamacion habia cu6rum o no, pues no habian llegado los diputados centro-
americanos, entre otros. La verdad es que nadie sabia, bien a bien, cuantos diputa-
dos integraban el Congreso.

El caso del Congreso de 1821-1823 sirve mucho para entender la importancia de
un cuerpo legislativo y de control, pero también muestra el conflicto en el que entra
frecuentemente la asamblea representativa con el ejecutivo si no estan claras las
reglas de colaboracion y entendimiento. En lo que viene se contardn varios casos de
conflicto y como una y otra vez en la historia de México, la asamblea representativa
ha sido controlada por el ejecutivo, en lugar de que, segun la teoria de la division
de poderes clasica, sea el parlamento el cuerpo de control y limitacién del poder.

La pugna entre el emperador Agustin I y el Congreso se agudizé inmediatamente
después de su coronacién con decorados de opereta. Antes de su proclamacién como
Emperador, desde la regencia habia mantenido una disputa inicial con el Congreso
sobre en dénde residia la soberania, quién ostentaba la base de poder, si el Congreso
o la Regencia (Leyva Martinez, 2015). Ya en el trono, el tema fiscal fue, desde luego,
el primero en causar rispidez. Estos diputados, que representaban sobre todo a las
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corporaciones privilegiadas del antiguo régimen y a los caudillos militares, creian
que independencia queria decir dejar de pagar impuestos. Cuando el Emperador les
presentd sus necesidades fiscales, comenzaron a escatimarle los fondos. El gobierno
necesitaba dinero para operar, sin duda. El problema es que Iturbide no solo pedia
dinero para organizar la policia, garantizar la seguridad de los caminos y para obras
publicas, sino que quiso satisfacer unos gastos ridiculos para el lujo de su familia y
su corte (Anna, 1991).

Aquel Congreso tenia serios problemas de disefo, lo que lo hacia poco repre-
sentativo y, ademas, sesionaba cadticamente porque no existia ninguna tradicion
parlamentaria ni de deliberacién, es decir, no estaba institucionalizado, carecia de
reglas claras de funcionamiento. Anna —el historiador del que les conté antes—
argumenta que el Congreso nunca pudo perdonar a Iturbide incitar su designacion
como emperador, mientras que el Congreso solo tuvo un papel secundario al ratificar
la proclamacién. Con base en el juramento de Iturbide, en el que se comprometid
a no ser obedecido si no respetaba las leyes del Congreso, durante los escasos 10
meses de su gobierno, el Congreso luché de manera casi beligerante para proclamar
su superioridad sobre Iturbide. Mientras tanto, Iturbide defendio los pocos poderes
mondrquicos que el Congreso le concedid, aunque incluso se le negé el derecho de
veto.

El Congreso no avanzo en la elaboracion de la Constitucién y se gané la animad-
versién de Iturbide. En agosto de 1822 ordend la aprehension de un grupo de dipu-
tados claramente opositores y en noviembre clausuré el Congreso. Fue Lorenzo de
Zavala, uno de los politicos mas relevantes de la primera década de independencia,
quien convenci6 a Iturbide para que cerrara el Congreso y eligiera entre los diputa-
dos una Junta Nacional Instituyente que elaborara el proyecto de Constitucion. No
fue una buena idea (Anna, 1991).

Iturbide, que habia llegado al poder con una popularidad enorme, comenzé a
naufragar. Poco antes del cierre del Congreso, se habia reunido con Antonio Lopez
de Santa Anna en Puebla. El emperador conocia bien a Santa Anna, que habia sido
uno de los primeros jefes militares adherentes al Plan de Iguala, y sabia que su
fuerza radicaba en el control de Veracruz y su aduana, que en ese momento estaba



La larga marcha de la representacion en México

bloqueada por la guarnicién espanola que no se habia retirado de San Juan de Ulda,
pero que era una fuente segura de rentas. Ademas, Santa Anna controlaba las rutas
hacia otros puertos del norte del Golfo de México y la comunicacién con Yucatan,
que irremediablemente se hacia por Veracruz desde el puerto de Campeche o desde
Sisal, en Yucatan (Leyva Martinez, 2015).

Por eso Iturbide intent6 sacar a Santa Anna de Veracruz. Durante su reunion le
ofrecid convertirlo en Mariscal y hacerlo comandante militar del imperio. El caudillo,
que estaria dando lata durante las siguientes tres décadas, le dijo que necesitaba ir
a Veracruz a arreglar sus asuntos y en cuanto estuvo en su territorio se revel6 con
el argumento del cierre del Congreso. El caudillo militar necesitaba la legitimacion
politica para justificar su ruptura y el golpe del Emperador contra el Congreso le dio
una causa legitima para rebelarse. El 6 de diciembre de 1822 Santa Anna proclam¢ el
Plan de Veracruz, con el apoyo inmediato de Guadalupe Victoria, en el que llamaba
a la reinstalacion del Congreso y al nombramiento de una regencia para sustituir
a Iturbide.

Poco antes, el general Felipe de la Garza, caudillo de Tamaulipas, se habia pro-
nunciado en defensa del Congreso y la detencion de diputados, pero fue rdpidamente
derrotado y perdonado por el emperador. Santa Anna tenia mayor capacidad de
resistencia y, de manera sorprendente, los generales enviados a combatirlo, muy
cercanos a Iturbide, cuando fracasaron en su intento de derrotar al sublevado, cam-
biaron de bando y el 1 de febrero de 1823 proclamaron el Plan de Casamata, enca-
bezado por el comandante imperial, José Antonio Echavarri. Rdpidamente se fueron
sumando a la proclama otros generales: Pedro Celestino Negrete —hasta entonces
amigo intimo de Iturbide—, Nicolds Bravo, Vicente Guerrero y las juntas provincia-
les de buena parte del pais. A Iturbide no le quedd de otra que volver a reunir al
Congreso, aunque la mayoria de los diputados ya no estaba en México, y finalmente
abdicar. El Congreso reinstaurado, formado por 123 diputados, se declar6 en sesién
legitima y nombré una comisién para designar a un poder ejecutivo provisional
(Anna, 1991).

Asi, buena parte del fracaso de aquel efimero Imperio tiene origen en el conflic-
to entre un Legislativo mal disenado y un Ejecutivo con poderes poco definidos,
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con restricciones legislativas fundamentales, en un marco normativo inacabado y
determinado por la incertidumbre; los poderes estaban desequilibrados y cuando
se presentaba un desacuerdo entre ellos la tensién crecia desmedidamente. De tal
forma que —aunque Iturbide habia jurado su liga al Legislativo, y su soberania—
termind por desobedecer y cerrar el Congreso, decisidon que, en palabras de Anna
(1991), destruy6 al Emperador. Este fue el primero de los conflictos entre Ejecutivo
y Legislativo que marcarian la historia institucional de México.

El siguiente intento de diseno institucional fue el de una republica federal y pre-
sidencialista, producto del segundo congreso constituyente, instalado el 21 de oc-
tubre de 1823. Los intelectuales de entonces socializaban fundamentalmente en las
recién nacidas logias masodnicas, donde se iba generalizando la admiracién por el
proceso de Independencia y por la Constitucion estadounidense, obra de sus her-
manos masones: de ellos se inspirarian para hacer una Constitucién copiada del
pais vecino, donde Servando Teresa de Mier, quien seria el principal promotor de la
causa, habia vivido en uno de sus exilios.

Los constituyentes, sin embargo, no tomaron en cuenta las condiciones especifi-
cas que habian llevado al diseno constitucional de los Estados Unidos. Para empezar,
como he contado antes, los Estados Unidos venian de una tradicion institucional
completamente distinta, pues eran colonia de la Gran Bretana, donde existia desde
el siglo XVII un parlamento con poder, no habia Iglesia catdlica con poder omnimo-
do y los derechos de propiedad eran mas homogéneos, con la horrenda anomalia de
la esclavitud en los estados del sur, e individuales, frente a los derechos de propiedad
abigarrados, con privilegios monopolisticos y corporativos heredados por México de
la Nueva Espana .

El modelo norteamericano fue asumido como si se tratara de una férmula general
y lo copiaron en condiciones totalmente distintas. El del federalismo seria el tema de
mayor debate en cuanto al cémo organizar formalmente al Estado mexicano durante
las siguientes dos décadas. La base organizativa de lo que serian después los estados
de la federacién habia surgido con las diputaciones provinciales instaladas por el
Consejo de Regencia en los turbulentos tiempos de la Guerra de Independencia, en
1810, poco antes de la rebelién de Hidalgo. Hasta que fueron abolidas por Fernando
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VII en 1814, con su regresién absolutista, en el virreinato de la Nueva Espana se
instalaron siete provincias que fueron reconocidas por la Constitucion de 1812:1a de
Nueva Espana, que abarcaba el centro y el sur del virreinato, los enormes territorios
del Yucatan y Guatemala, las Provincias Internas Orientales y las Occidentales, que
incluian a todo el norte, la de Nueva Galicia, con Guadalajara como ciudad principal
y San Luis Potosi, que incluia buena parte del Camino Real de Tierra Adentro. En
esas provincias, que fueron reinstituidas y se multiplicaron durante el trienio liberal
(en 1821 se instalaron 14 diputaciones provinciales, proliferaron a 18 en 1822 y para
1823 llegaron a las 23 que se convertirian en estados federales), se genero6 la base
administrativa y politica de la Republica Federal.

La idea federal, ademas, sonaba a arpa de cristal en los oidos de los caudillos
militares con control de territorio y desde la caida de Iturbide, durante los meses
en los que sesioné el primer congreso reinstaurado, en distintas regiones, sobre
todo en Jalisco, Oaxaca y Yucatan, pero no solo ahi, comenzo6 un clamor federalista
con amenazas de secesion; sin embargo, habia fuertes resistencias entre quienes
pensaban en la tradicion unitaria colonial, con una burocracia central encargada de
procesar las diversas reglas de relacién con los érdenes particulares. Lucas Alaman,
que apenas habia desembarcado después de su periodo como diputado a Cortes
en Madrid y una estancia de negocios en Paris habia sido nombrado ministro de
relaciones interiores y exteriores por el Supremo Poder Ejecutivo —el triunvirato
nombrado por el Congreso reinstalado que sustituyé al emperador caido—, dedico la
mayor parte de su gestion a conciliar con los federalistas recalcitrantes y a mantener
a flote la precaria unidad nacional (Van Young, 2021).

Los movimientos que llevaron a la adopcién de un federalismo copia del nortea-
mericano fueron expresion de la confluencia de la actividad politica de las diputacio-
nes provinciales con las aspiraciones de control territorial de los caudillos militares.
También en el &mbito local la demanda es por representacién. Durante la irrupcién
federalista de 1923, una a una las diputaciones se fueron declarando congresos y
reclamaron su soberania local.

Sin duda, el principal obstaculo para la institucionalizacion formal del nuevo
Estado hasta el ultimo cuarto del siglo XIX fue la relacién entre el Ejecutivo y el
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Legislativo: ninguna de las sucesivas Constituciones logr6 disenar un equilibrio
estable entre ambos poderes y el conflicto ha sido recurrente, casi siempre resuelto
por la imposicién del Ejecutivo sobre las sucesivas legislaturas, que han acabado
sometidas o convertidas en simples comparsas de la voluntad presidencial.

La Constitucién de 1824 (con la cual Guadalupe Victoria asumid la primera pre-
sidencia de México) fue producto del pacto de una parte de los caudillos militares
que habian echado a Iturbide y un grupo de intelectuales principalmente masones
y sobre todo abogados. El Congreso Constituyente que produjo la Constitucion re-
presentativa, federalista y popular fue electo con base en la convocatoria firmada
por Lucas Alaman como ministro de relaciones del Supremo Poder Ejecutivo el 17
de junio de 1823 y se instal6 finalmente el 7 de noviembre. El proyecto consti-
tucional fue elaborado por la comision redactora con relativa rapidez. El modelo
estadounidense les pareci6 aplicable casi en su totalidad, y crearon una Republica
representativa y federal con separacion de poderes entre Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, cada uno con su propia legitimidad electoral. Sin embargo, los debates no
fueron sencillos y pasé casi un ano hasta la promulgacion de la nueva Constitucion,
el 4 de octubre de 1824.

De manera significativa, los debates parlamentarios se centraron principalmente
en la distribucién de la soberania entre el pueblo mexicano en su conjunto, sus re-
presentantes electos en el Congreso, los estados recién formados y los poderes en
la Ciudad de México, por lo que toca al orden federal. En cuanto al gobierno central,
el tema nodal fue la distribucion del poder entre el Legislativo y el Ejecutivo (Van
Young, 2021).

De nuevo, este segundo intento por encontrar un orden formal para la organiza-
cion estatal fracasé. El conflicto entre Ejecutivo y Legislativo fue relativamente bien
administrado por Guadalupe Victoria, pero el arreglo no soporté la primera sucesion
de acuerdo a la normativa constitucional. El conflicto postelectoral de 1828 se dio
porque el resultado fue considerado fraudulento por el caudillo Vicente Guerrero,
quien provocé la movilizacién de las masas y su levantamiento en lo que se conoce
como el Motin de La Acordada; con ello impidieron que el ganador oficial de la elec-
cion —Manuel Gomez Pedraza— asumiera la presidencia; el Congreso declaré nula
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la eleccién, y nombro presidente de México a Vicente Guerrero, cuyo gobierno fue
tan breve como el imperio de Iturbide. De nuevo, el Congreso fue la semilla de un
conflicto que trasladé de inmediato al ejército. E1 nuevo Presidente, impulsado por
un levantamiento popular, fue depuesto por un levantamiento militar —el Plan de
Jalapa. El poder fue tomado por un caudillo militar —Anastasio Bustamante, uno
de los principales generales del Plan de Iguala—, quien ocupaba la vicepresidencia,
con la legitimacion del Congreso, aunque con un sustento juridico fragil: la declara-
cién de la legislatura sobre la incapacidad de Guerrero para llevar a cabo sus deberes
ejecutivos, basada en una disposicion constitucional muy ambigua. De ahi sigui6 la
inestabilidad solo punteada por la recurrencia en el poder de otro caudillo militar
de origen realista, nuestro ya conocido Antonio Lopez de Santa Anna.

La idea de que la Camara de Diputados era un problema para la gobernabilidad
—no tanto la Cdmara de Senadores — fue recurrente entre los politicos que aspira-
ban a construir un poder estatal fuerte en México. Lucas Alamdan, por ejemplo, se
refiri6 muchas veces a los diputados como “hombres de opiniones o conductas tan
exageradas, que la anarquia ha llegado para destruir toda la confianza en los poderes
publicos que queda” (Van Young, 2021), lo que se tradujo en una actitud de despre-
cio durante el tiempo en que sirvié por segunda vez como ministro de Relaciones
Interiores y Exteriores, durante el gobierno de Bustamante, entre 1830 y 1832. No
extrana, entonces, que, en su proyecto conservador, desarrollado anos después y que
se materializé en su diseno de la dictadura final de Santa Anna en 1853, aspirara a
una suerte de Bonapartismo centralista con una presidencia fuerte y un Congreso
apenas simbolico. De manera paradéjica, fueron los liberales, en el papel federalistas
y partidarios de un Congreso fuerte, los que materializarian ese proyecto, primero
con Benito Judrez y después con Porfirio Diaz.

Vale la pena abundar sobre el conflicto de poderes intrinseco al régimen presiden-
cialista. La division de poderes establecida en la Constitucién de 1836 representa
una diferencia fundamental entre esta ley y la Constitucion Federal de 1824. Los
criticos de la carta federal en 1830 resaltaron la principal debilidad de la estructura
constitucional de 1824: la falta de mecanismos de equilibrio y control para prevenir
los abusos de poder entre los diferentes 6érganos del gobierno. (Andrews, 2019) Por
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ello, la Constitucién de 1836, conocida como la de las Siete leyes, cred el Supremo
Poder Conservador, con la intencion de establecer un 6rgano que atemperara la
conflictiva relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo (Andrews, 2019). Aquel cuerpo
era una suerte de Tribunal Constitucional en ciernes con un nombre desafortunado,
pues historicamente se le ha vinculado con el Partido Conservador. Sin embargo,
la intencidn de sus disenadores era crear un sistema de arbitraje entre los dos po-
deres que venian reclamando la soberania desde la independencia. Como es bien
sabido, aquel cuarto poder mediador no solo no logro institucionalizarse, sino que
la Constitucién que lo establecié quedo borrada de la historia oficial por su caracter
centralista.

Una y otra vez el conflicto entre ejecutivo y legislativo fue recurrente en aquellos
primeros anos de la Republica, hasta que un nuevo enfrentamiento del presidente
con el Congreso llevo a la caida de Mariano Arista y a la instauracion de la dictadura
de Santa Anna, en buena medida ideada, por el ya introducido, Lucas Alaman, que
se concibid a si mismo como la eminencia gris de aquel régimen, el poder detras del
trono, pero se muri6 casi al comienzo.

Sin el intelectual del régimen, Santa Anna duré muy poco. De inmediato se revivié
la guerra en el sur, como llamarada encendida por los rescoldos de los seguidores
de Vicente Guerrero, el caudillo de la independencia que habia sido derrocado, en
buena medida, por el mismo Congreso al que habia forzado a proclamarlo Presidente
con un levantamiento popular a su favor. El aliado de Guerrero, su lugarteniente,
Juan Alvarez, habia mantenido el control territorial del sur de lo que entonces era
el gran estado de México, pues abarcaba también a los actuales estados de Hidalgo y
Morelos, ademas de gran parte de los que hoy es Ciudad de México, antes el Distrito
Federal.

Alvarez controlaba una densa red de cacicazgos y pequenos caudillajes en un
territorio complejo, de dificil acceso, donde pululaban los bandidos, tanto los sa-
queadores como los que controlaban mercados clandestinos, ese cosmos que es el
actual estado de Guerrero desde después de la ejecucion sumaria del caudillo del que
tomaria el nombre cuando la particién del estado de México llevada aprobada por
el Congreso en los tiempos de la Republica Restaurada, impulsada por el presidente
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Benito Juarez. Su levantamiento contra la dictadura de Santa Anna concité el apoyo
de los liberales que se oponian al régimen autocratico conservador y se transformo
en una revolucion por la recuperacion del federalismo y de la soberania del poder
legislativo.

La Constitucién de 1857 intent6 crear un ejecutivo acotado por el legislativo y un
poder central muy limitado frente a las soberanias de los estados de la federacion.
El diseno de aquella constitucion si pretendia innovar. Eliminaba el control con-
servador de la CAmara de Senadores, centraba la soberania popular en el Congreso
de la Unién formado por una sola camara, la de los diputados, que podia censurar
a los ministros nombrados por el Presidente de la Republica, ademads de tener la
prerrogativa de aprobar tanto la ley de ingresos como el presupuesto de egresos.
El ejecutivo lo dejaba en manos del Presidente de la Republica, electo de manera
independiente por voto universal, aunque indirecto. Era el comandante en jefe del
ejército, aunque requeria de autorizacién legislativa para usarlo y formaba gobierno
y ejercia el presupuesto, pero estaba controlado en cada una de sus acciones por el
legislativo, en el cual no existia ningtin incentivo para formar coaliciones estables.

Se trataba de una constitucién claramente democratica, pero que resolvia mal la
cuestién de la relacion entre un poder legislativo plural y el gobierno. El resultado
fue que ningln presidente pudo gobernar de acuerdo con esa Constitucion. Ignacio
Comonfort, el presidente que convoc6 al Congreso Constituyente, se dio cuenta de
ello e intent6 derogarla, pero Benito Juarez decidié defenderla, aunque para ejer-
cer el poder se aproveché de un subterfugio permitido por la propia Constitucién:
Juarez se hizo presidente en nombre de la vigencia la de Constitucién, en 1858,y
casi de inmediato adujo la situacién de guerra que se desataba para pedir facultades
extraordinarias al Congreso con base en el articulo 34 constitucional y gobernar sin
el Congreso mismo (Aguilar Rivera, 2003).

Durante los trece anos en los que Juarez fue presidente, de la manera que fuera,
solo durante algo asi como 180 dias goberno sin algiin poder especial y, desde luego,
no fueron todos dias consecutivos. En tiempos de paz, con el Congreso en funciones,
ya durante la Republica restaurada (1867-1872), eché mano del control electoral y
el fraude, para hacerse con legislaturas dociles que le otorgaran las facultades para
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gobernar sin los contrapesos parlamentarios. La relacién entre ejecutivo y legislativo
del diseno constitucional resultaba inmanejable en un momento en el que la or-
ganizacion estatal era fragmentaria y requeria de un gobierno que articulara la com-
pleja coalicion de senores de la guerra en la que se sustentaba el orden real.

Pero antes de que surgiera un gobierno nacional efectivo, con poder més alla
de los limites del Distrito Federal, hubo de nuevo guerra civil y luego intervencién
extranjera, hasta que finalmente se impuso una de las dos coaliciones formadas en
torno a proyectos nacionales excluyentes, uno conservador, catdlico tradicionalista,
de tendencia centralista y monarquica y el otro laico, pretendidamente liberal y
federalista, aunque a la hora del ejercicio del poder sus proceres Judrez, Sebastian
Lerdo de Tejaday, finalmente Porfirio Diaz no fueran ni tan federalistas ni tan ape-
gados al orden legal liberal.

Sebastidn Lerdo de Tejada, presidente a la muerte de Juarez, sigui6é usando el
fraude electoral para garantizar Congresos leales y logré reformar la Constitucion
para reinstaurar la Cdmara de Senadores, con la intencion de usarla como barrera
de contencion frente a la autonomia de los Estados, gracias a la facultad que se le
otorgd a la camara restaurada de decidir si habian desaparecido los poderes de un
estado de la federacion, cualquier cosa que eso quisiera decir, que sigue sin aclararse
hasta nuestros dias. Ambigua como era, la prerrogativa de nombrar gobernador in-
terino en los casos de conflicto local sirvio, en manos de sucesivos presidentes con
control férreo del Congreso con base en arreglos informales, elecciones fraudulentas
y algunas instituciones formales, para deshacerse de los ejecutivos locales discolos
o francamente ineptos (Roeder, 1973).

Porfirio Diaz guardé en un cajén la Constitucion y goberné como si la cumplie-
ra, pero sobre la base de un control férreo sobre quiénes eran los diputados y los
senadores, lo cual volvié a verse ocasionalmente. La Constitucion fue el cascarén
formal de un complejo orden donde al final de cuentas el decisor Gltimo era el hom-
bre necesario. El conflicto entre el Legislativo y el Ejecutivo implicito en el diseno
constitucional se resolvi6 con el sometimiento completo del Congreso al Presidente.

La construccion del Estado se hizo con la concentracion de poder. Un solo hombre
era el juez supremo del proceso de apropiacion, pero para mantener la lealtad tenia
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que ser muy laxo a la hora de aplicar la legalidad. El consenso en torno a las reglas
formales era débil y debi6 construir un simulacro de cumplimiento constitucional. Y
para ello necesitaba una coalicién parlamentaria docil, lo que implicaba pactos con
los poderes reales, con los caudillos que habian hecho la guerra, a los que se les ha-
bian reconocido sus grados militares y que eran quienes controlaban determinados
territorios y establecian localmente los derechos de propiedad, los que administra-
ban el respeto a los pactos de los tiempos coloniales, sobre todo en relacién con las
comunidades y pueblos, con los que establecian relaciones de reciprocidad para la
formacién de sus ejércitos o el mantenimiento de la paz.

Solo una prolongada revolucién, con sus consecuentes cambios abruptos en las
relaciones de poder y en los derechos de propiedad, resolvi6 la sucesién de Porfirio
Diaz. El gobierno de Francisco I. Madero fue un breve paréntesis en la anulacién
practica de la autonomia del legislativo y resulté una experiencia amarga, pues
el Congreso dominado por la oposicién obstaculizé incesantemente al gobierno y
se convirtid en un escenario cotidiano para los vituperios en su contra. De hecho, el
Congreso acept6 su renuncia y le dio una apariencia de legalidad a la usurpacion de
Victoriano Huerta, aunque este acabaria por disolver la legislatura.

En las postrimerias del efimero gobierno de Madero, Emilio Rabasa escribi6 una
critica demoledora de la Constitucion de 1857, cuya tesis fundamental era que el
diseno constitucional inmanejable habia engendrado la dictadura supra legal de
Diaz y auguraba el naufragio del experimento constitucionalista, precisamente por
los poderes exagerados concedidos al Congreso y al voto universal. En la visién po-
sitivista un poder legislativo fuerte era una fuente de ingobernabilidad e impedia
la mas minima coherencia gubernativa.

Venustiano Carranza, el caudillo civil que encabez6 la defensa del orden cons-
titucional en medio de una guerra de la que surgieron nuevos caudillos militares,
trasuntos de los del siglo anterior, ley0 la critica de Rabasa y convoc6 a un Congreso
que reformara la Constitucion precisamente en el tema del equilibrio de fuerzas
entre la Presidencia de la Republica y el Congreso de la Unidn.

Carranza, en su analisis, formuld una critica a los “conceptos abstractos” pre-
sentes en la Constitucion de 1857. Al mismo tiempo, mostrd una clara conviccion
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de la necesidad de fortalecer el papel del Estado, aplicando ingenieria social para
asegurar la garantia de derechos fundamentales, como buen discipulo del positivis-
mo porfiriano, donde la idea de un Estado fuerte y activo en la configuracién de la
sociedad era central. Carranza, consciente de la importancia de conciliar la teoria
con la practica, abogaba por una Constitucién que no solo reflejara principios abs-
tractos, sino que también fortaleciera al Estado para materializar cambios sociales
y proteger los derechos fundamentales de manera efectiva.

Una vez puestos a reformar, los constituyentes de 1916-17 se fueron a fondo y
reescribieron el texto del 57 en su esencia misma: los derechos de propiedad libe-
rales. Las reformas propuestas por Carranza se aprobaron tal y como las escribié el
autor intelectual del proyecto, Luis Cabrera.

La Constitucion de 1917 dot6 a la presidencia del poder que la de 1857 le habia
escamoteado y pretendié resolver el asunto aumentando los poderes formales del
Presidente, pero la esencia presidencialista estaba ahi y al poco tiempo el conflicto
reaparecié. De nuevo hubo de desarrollarse un complejo entramado de reglas for-
males e informales para someter a los legisladores del siglo XX, pero veamos cOmo
quedd la division de poderes entre el ejecutivo y legislativo en el papel.

El presidente, de acuerdo con la Constitucidon politica, es al mismo tiempo jefe
del gobierno y jefe del Estado mexicano. Puede nombrar a todo el personal que
forma parte de la administracién publica federal, y modificar con libertad la es-
tructura del poder que formalmente dirige. Como presidente del gobierno es tam-
bién comandante supremo de las fuerzas armadas y responsable de la politica ex-
terior del pais. Sus Unicas restricciones, en ese sentido, consisten en obtener la
aprobacién de la Camara de Senadores para designar a los altos mandos del Ejér-
cito y la Marina, y para ratificar sus nombramientos de embajadores y consules
generales.

El presidente puede, de acuerdo con las leyes, nombrar ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion (con la aprobacién de la Camara de Senadores) y
magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal (con autorizacion
de los diputados). Y estd facultado, también, para conceder indultos y ejercer el
derecho de gracia.



La larga marcha de la representacion en México

El jefe del ejecutivo result6 en los hechos la pieza clave del sistema politico mexi-
cano posrevolucionario ya que, ademas de las facultades que se le confieren en el
articulo 89 de la resultante Constitucion, se le encomienda el reparto agrario (en
el articulo 27) y el arbitrio en las controversias laborales, convirtiéndolo asi en un
verdadero componedor de las diferencias sociales. En efecto, ademas de las ya cita-
das disposiciones que permiten a la cabeza del Ejecutivo gobernar cdmodamente:
el veto suspensivo de las leyes (articulo 72), el Congreso bicamaral (articulo 50) y
un solo periodo de sesiones del Congreso que limita su actividad a cuatro meses
(articulo 65), entre otros, al Presidente le fueron atribuidas una serie de facultades
que ampliaban considerablemente su campo de accién frente a la Legislatura y al
Poder Judicial.

Venustiano Carranza aspiraba a una Constitucién de 1857 reformada, capaz de
garantizar legalmente el poder del Presidente frente al Congreso. Aunque la Cons-
titucion que resultd de la asamblea de Querétaro fue un documento mucho mas
amplio y complejo que el propuesto por el Primer Jefe del Ejército Constituciona-
lista, los constituyentes siguieron a Carranza en lo que toca a la organizacién del
gobierno: introdujeron mayor capacidad para el presidente, sancionada legalmente.

Sin embargo, la nueva Constitucion no modificé lo esencial: el arreglo presiden-
cialista copiado de los Estados Unidos, definido por la separacion de poderes y por
un reparto de poder entre ganadores y perdedores de una eleccion favorable a los
primeros, que los derrotados no tenian incentivo para respetar las reglas y resultaba
un camino atractivo el tomar las armas para, con la fuerza, sacar a los competidores
del juego.

De ahi que la supremacia presidencial real de la mayor parte del siglo XX no
sea un producto exclusivo de la Constitucion: a las normas formales se le fueron
agregando un conjunto de atribuciones resultado del arreglo politico que se fue
construyendo de manera incremental, proceso en el que el conflicto entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo reapareci6 recurrentemente.

Carranza se enfrent6 una y otra vez al nuevo Congreso, dominado por el Partido
Liberal Constitucionalista, creado por los generales sonorenses que se iban convir-
tiendo en adversarios del Presidente y que, finalmente, lo derrocaron. Alvaro Obre-
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gbn llegd a la Presidencia después del golpe militar que culmind con el asesinato
de Carranzay le allané el triunfo en las elecciones de 1920, a las que se presento
apoyado por una gran coalicion encabezada por el Partido Liberal Constitucionalista
(PLC), que volvié a tener la mayoria en el Congreso, pero muy pronto acabé enfren-
tado al partido que habia contribuido a crear y que lo habia aupado a la Presidencia.

Una vez que asumio el cargo, quedo claro que, a pesar de la intencién de Obre-
gbén de mantenerse independiente de las organizaciones que lo respaldaron en las
elecciones, no podia evitar su influencia y tuvo que otorgarles posiciones en su
propio gabinete presidencial. EI PLC recibi6 tres de las seis secretarias de Estado.
A pesar de tener una presencia mayoritaria en el Congreso, el partido PLC pronto
enfrenté conflictos en su relacién con el presidente. Las tensiones se intensificaron
a lo largo de 1921, especialmente en relacion a la aprobacién del presupuesto de la
Federacién. La reduccion de fondos en varias areas dificultaba la capacidad del presi-
dente para cumplir con sus objetivos. En diciembre de 1921, Emilio Portes Gil, im-
portante legislador obregonista, acusé al PLC de debilitar la posicion presidencial al
limitar sus facultades en asuntos hacendarios, lo que entorpecia las negociaciones
con las companias petroleras. La oposicién del PLC parecia estar orientada a obsta-
culizar el fortalecimiento del Presidente (Cardenas, 1992).

El enfrentamiento, que tuvo un momento notable cuando el PLC propuso un
sistema parlamentario para sustituir al presidencialismo constitucional, solo pudo
ser resuelto mediante maniobras politicas poco apegadas a derecho, que incluyeron
el soborno de diputados del PLC y el respaldo econémico a los partidos enemigos
del PLC, el Nacional Agrarista y el Cooperatista. Al final, Obregén pudo eliminar la
mayoria del PLC, pero el conflicto demostrd que la supuesta fortaleza presidencial
que la Constitucion intenté promover no era posible a través de mecanismos legales
y democraticos. El caudillo se impuso y las practicas demostraron mayor eficacia
que las normas. Seria anos después cuando en la propia ley se plasmarian los meca-
nismos para subordinar al legislativo —principalmente a través de la no reeleccion
inmediata de diputados y senadores—.

Quedaba claro que en aquellos primeros tiempos después de la revolucion mexi-
cana, las decisiones del Congreso eran débiles y los procesos para obtenerlas no
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estaban bien establecidos. No habia incentivos para que los diputados se compro-
metieran a largo plazo con sus partidos o algtin proyecto especifico. Ademas, no
habia motivos para que se llegara a acuerdos entre las diferentes fuerzas politicas
representadas en la Camara mediante reglas aceptadas por todos. Esto reflejaba la
fragmentacion del poder politico en el pais, lo que dificultaba la toma de decisiones
solidas en beneficio de la naciéon (Weldon, 1997).

Durante los anos veinte, Obregén y Calles combinaron corrupcién con pactos
de reciprocidad con los caudillos politicos locales que habian surgido a partir de la
proclama maderista y que se habian reproducido y ampliado, con estrechos vinculos
con el ejército formado durante la guerra constitucionalista. A partir de entonces,
hasta la consolidacién del control del partido del régimen sobre el Congreso en 1933
con la no reeleccion inmediata de los legisladores, el sometimiento del Legislativo al
Ejecutivo se basé en un sistema de soborno conocido como “el riego”, segin cuenta
en sus memorias Gonzalo N. Santos, el operador de Obreg6n y Calles en eso del
control disciplinario de las legislaturas, a veces en la Cdmara de Senadores, a veces
en la Camara de Diputados. Segin cuenta quien después seria el hombre de poder de
San Luis Potosi durante décadas, el mecanismo funcionaba de la siguiente manera: a
los legisladores se les fij6 una “dieta” (sueldo base) de mil pesos, que no estaba mal
para la época, pero que resultaba muy poco para las ansias de enriquecimiento de
los politicos, que buscaban que la Revolucidn “les hiciera justicia”. Entonces, el lider
de la bancada mayoritaria llevaba un portafolio con billetes cuando se iba a votar
una ley crucial. Al que votaba a favor, se le daba el estipendio extra. Los legisladores
discolos se quedaban solo con la dieta, mientras que los condescendientes recibian
el riego correspondiente a su entusiasta apoyo a las iniciativas presidenciales y al
Presupuesto de la Federacion.

El pacto de 1929, punto de partida del régimen que le brind6 estabilidad al pais,
dio lugar a un proceso de ajuste institucional en el que se fueron abriendo paso
nuevas reglas del juego que estructurarian las estrategias de los politicos durante
los anos siguientes. El acuerdo necesitaba de formas capaces de disciplinar a sus
miembros y garantizar la operacién de la maquinaria politica neonata. Si en un prin-
cipio, desde su nacimiento hasta 1933, el Partido Nacional Revolucionario, producto
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de aquel pacto, mantuvo su forma de coalicién, donde los partidos locales seguian
respondiendo a las redes de lealtades de los hombres necesarios y controlando los
procesos electorales que decidian quiénes llegaban al Congreso de la Uni6n, mas
leales a los caudillos regionales que al gobierno federal, desde muy pronto se fueron
abriendo paso las reglas que finalmente centralizaron el poder en el Presidente de
la Republica.

Uno de los ajustes mas relevantes fue la generalizacién de la no reeleccién a la
casi totalidad de los cargos de eleccién, que suscité una gran circulacién de los poli-
ticos, lo cual contribuy6 sustancialmente a la existencia de perspectivas de futuro en
los actores, y a la vez constituyd la inica limitacion a un poder que en los distintos
niveles reproducia los excesos del presidencialismo exacerbado (Nacif, 1996).

Obregdn logré reelegirse en 1928 con un amplio apoyo politico, por lo que su
asesinato provoco una crisis muy profunda que se resolvid, en buena medida, con la
creacién del Partido Nacional Revolucionario (PNR). Pero el pacto de élites requeria
de mecanismos disciplinarios que garantizaran su continuidad; en 1933 se resta-
blece la no reeleccion presidencial con cardcter absoluto, se extiende el principio
a las gubernaturas y se prohibe la reeleccién inmediata de diputados, senadores,
diputados locales y alcaldes. Este cambio institucional va a generar un conjunto de
incentivos para disciplinar a los politicos locales por la maquinaria central del par-
tido y va a ser un elemento clave en el declive del poder de los caudillos regionales,
que se agudizard con la disolucion de los partidos estatales, que le daban al PNR
un cardcter de coalicidén, en 1933: en algiin sentido, la prohibicién constitucional
de la reeleccion continua de diputados y senadores fue un experimento temprano
con la “ingenieria institucional”, desarrollado en busca de efectos calculados sobre la
operacion del emergente partido hegeménico. La no reeleccion cambid las “opciones
institucionales disponibles” para los politicos en busca de promocion.

La rapida y amplia rotacion en los puestos evit6 el desarrollo de carreras “inter-
nas” en el Congreso nacional, las legislaturas estatales y los gobiernos municipales.
Al institucionalizar el juego de las sillas musicales, la no reeleccién reforzé el papel
y por lo tanto, la fuerza de la organizacién nacional del PNR. El PNR se convirti6 en
un elemento central a tomar en cuenta en las estrategias de los politicos que querian
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progresar en sus carreras. Para desarrollar una carrera politica, no era suficiente con
ganar un puesto de eleccién. La no reeleccién convirtié a la “promocién externa”,
esto es: a la movilidad de un puesto a otro, en un objetivo basico para los politicos
que quisieran sobrevivir en la politica. En un contexto de rapida rotacién de puestos,
los vehiculos tradicionales de promocién politica, partidos locales y organizaciones
electorales de base distrital se convirtieron en instrumentos muy limitados en su
utilidad politica. Para satisfacer sus ambiciones, de acuerdo con lo moldeado por las
nuevas instituciones electorales, los politicos locales se convirtieron en enteramente
dependientes de la organizacién nacional del partido, el PNR, que regulaba el acceso
a un amplio espectro de rotacién de puestos, desde los gobiernos municipales a los
estatales y al federal. (Nacif, 1996)

El cambio en las reglas del juego que implicé la generalizacion del principio de la
no reeleccién tendria consecuencias de gran calado en la estabilizacion del régimen
presidencialista posrevolucionario. A partir de entonces, la carrera de los politicos
dejo de depender de sus lealtades locales o de sus apoyos electorales, y comenz6
a estar sujeta por la disciplina demostrada frente a las reglas del juego del poder
sexenal. Al no existir la posibilidad de ser reelectos, todo su futuro politico quedaba
en manos del presidente, que por lo general premiaba su buen comportamiento con
alglin cargo burocratico, cuando no con una gubernatura. El mecanismo resulté
clave, también, para garantizar la circulacion generacional.

El poder del Comité Ejecutivo Nacional (CEN) del PNR, que tenia capacidad para
sancionar a sus legisladores mediante expulsiones, transferencias o remociones de
sus cargos, actuaba como un fuerte elemento disuasivo que evitaba cualquier inten-
to de tomar acciones de forma independiente en las Cadmaras, reducia la posibilidad
de presentar iniciativas legislativas contrarias al partido o al gobierno y limitaba la
btisqueda de apoyo politico por parte de los representantes externos al PNR, ya fuera
en la ciudadania u otros sectores del sistema politico.

Sin embargo, fue la ruptura entre el caudillo Calles y Lazaro Cardenas, en 1935,
la que marc6 la subordinacién definitiva del partido al Presidente de la Republica.
Para poner fin a la confrontacién entre el Presidente y el “jefe maximo”, los roles
de lider partidista y Presidente de la Republica acabaron fusionados en la practica.
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Esta fusion de poderes, que combinaba la influencia del lider del partido con las
atribuciones constitucionales del Presidente, marcé el punto culminante en la ins-
titucionalizacion del peculiar presidencialismo en la segunda mitad del siglo XX.Y
solo cuando, al final del gobierno de Cardenas, con la conflictiva eleccién de 1940,
quedaron definidas las reglas que regirian a partir de entonces la sucesién presi-
dencial, la Presidencia acabd por ser ese marco institucional despersonalizado que
ha constituido la primera forma moderna, abstracta, de poder politico en México.

Después de los dos pactos politicos, el de 1929 y el de 1938, el arreglo formal de
la constitucién habia sido sustituido en buena medida por las reglas informales
impuestas a través de la organizacién del partido con la aquiescencia del ejército y
los sindicatos. Después de la guerra un nuevo pacto era necesario. Y éste se dio con
la creacion de un sistema electoral controlado por el ejecutivo, con reglas formales
restrictivas para ingresar a la competencia y con la decisién final sobre el reparto
en manos del presidente de la republica. Pero, sobre todo, sac6 de la competencia
electoral el tema de la sucesion presidencial. La capacidad arbitraria del presiden-
te en turno para nombrar a su sucesor, siempre con consideraciones relativas al
mantenimiento de los equilibrios de poder y de propiedad, se convirtié en la piedra
de toque de la limitacion temporal del poder y en garantia de circulacién de elites
politicas, con los consecuentes efectos distributivos de esa circulacion.

La subordinacién formal de los otros poderes se sumé a los contenidos simbdli-
cos del poder presidencial. Los mecanismos de arbitraje de los conflictos internos
politicos, desarrollados durante el porfiriato y reproducidos mas tarde durante los
anos formativos del régimen posrevolucionario, recayeron en la presidencia ins-
titucionalizada una vez que ésta se despersonalizé: sigui6 siendo necesario aquel
“conocimiento muy preciso de las situaciones locales, de las personas o de los gru-
pos que hay que tratar con tino o de aquellos que hay que retirar en determinado
momento o en ciertas circunstancias” que Guerra (1988) le atribuye a Porfirio Diaz.
Las formas de actuacion politica no se modificaron sustancialmente, pero la estric-
ta limitacién del mandato presidencial hizo que los atributos que hasta entonces
habian recaido en las personalidades de los caudillos se trasladaran practicamente
intactos al espacio institucionalizado. El Presidente era arbitro incuestionable, aun-
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que no neutral, en las disputas entre los distintos componentes del partido oficial,
casi la totalidad de los actores incluidos en el sistema politico. La aceptacion de la
autoridad presidencial como ultima instancia de los conflictos permitié mantener
la disciplina entre los diversos grupos politicos locales y nacionales, a los que se les
abria una perspectiva de largo plazo, gracias a la garantia del relevo presidencial.

De ahi que el presidencialismo fuera la clave de la estabilidad del arreglo politico
posrevolucionario. En condiciones no democraticas, la base de la autoridad presi-
dencial, el elemento que garantizd que el poder no se volviera a personalizar fue el
conjunto de instituciones, de reglas del juego, que garantizaron la adhesion de los
actores al poder abstracto: las carreras politicas dependian de la sumision al ejecu-
tivo en turno, pero el juego se abria cada seis anos, y quien habia sido presidente (o
gobernador en el caso de los estados) no podia volver a jugar, por lo que el liderazgo
se renovaba y con ello se reajustaban todas las redes de lealtad.

Pero para que el arreglo funcionara era necesario el control del sistema elec-
toral. Asi, a partir de la ley de 1946, en el momento del pacto politico que le dio
su forma definitiva al partido del régimen, ya denominado Partido Revolucionario
Institucional, se formaliz6 la existencia de una institucionalidad electoral que le
daba el control final del reparto de los puestos de eleccién popular al presidente
en turno. Lo mismo que Juarez habia instituido informalmente, que Porfirio Diaz
habia refinado, ahora se perfeccionaba a través de un sistema electoral en manos
del secretario de gobernacién y con el filtro previo de la obtencién de la candidatura
del partido a través de la simulaciéon de apoyo popular, de las relaciones de lealtad
y de intercambio de favores con las llamadas fuerzas vivas o de demostraciones
de lealtad especialmente brillantes. De nuevo, como en 1824, 0 en 1857, la vigen-
cia de la constitucion en sus nucleos esenciales de division de poderes, controles
mutuos o independencia judicial era solo una ficcion aceptada para formalizar el
orden real.

La separacion de poderes se convirtid, de nuevo, en una ficcién aceptada. En
esas condiciones, con esas reglas, evidentemente no podia existir ninguna inde-
pendencia legislativa, pero la eficacia del mando estaba garantizada, como en su
tiempo reclamaba Rabasa, y el conflicto entre el legislativo y el ejecutivo o entre el
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judicial y la presidencia era algo inimaginable; de ahi que muchos de los principios
juridicos que regian las relaciones entre poderes fueran simplemente letra muerta:
la potestad presidencial de veto o el hecho de que fuera facultad exclusiva de la
Camara de Diputados el aprobar el presupuesto de egresos eran simples adornos en
la legislacion que remitian a la separacién formal entre poderes. O, en el caso del
judicial, ni siquiera se contemplaba el hecho de que la aprobacién de una ley pudiera
ser inconstitucional. Todo emanaba de la presidencia: los diputados y las leyes, los
jueces y los fallos; lo demas era mera forma, apariencia bien guardada.

La formalidad del régimen presidencial resultaba una buena envoltura para este
peculiar arreglo politico, pues hacia coincidir la apariencia con la realidad: el jefe
del Estado era el jefe del gobierno (formal y realmente), lo que lo hacia el lider de la
nacién; pero en la practica era, ademas, el arbitro reconocido por todos los miem-
bros de la coalicién politica dominante. Una concentracion mayor de atribuciones
resultaria increible; pero todo ese poder era efimero: se acababa cada seis anos y
renacia en el sucesor.

Aun asi el Congreso era un espacio privilegiado para la concertacion corporativa.
La participacion de miembros de los “sectores” (obrero, campesino y popular) del
Partido Revolucionario Institucional (PRI) y de los representantes del ejército en el
organo legislativo result6 beneficiosa tanto para el Ejecutivo como para las corpora-
ciones. El Presidente ganaba acceso al Congreso y se consolidaba como el epicentro
de la representacion politica. Ademas, encontraba respaldo para su agenda legislati-
va en la labor de los diputados sectoriales. Por otro lado, las corporaciones tenian la
oportunidad de influir en el proceso legislativo, promoviendo sus propuestas hasta
llegar al pleno. Esto les permitia estrechar lazos con el Presidente mediante una
lealtad hacia el Ejecutivo y su partido. También lograban transmitir sus deman-
das al Presidente de manera mas efectiva (Barcenas Juarez, 2012).

El cambio social, basado en el crecimiento de la poblacion, el cambio de actividad
mayoritaria y el proceso de urbanizacion modificaron gradualmente la demanda
de inclusién politica. Las capas medias, los empresarios locales y las identidades
colectivas ancestrales reclamaron representacién en diversos momentos. Primero
fueron los nuevos sectores urbanos, los jévenes estudiantes, los que mostraron su

IR
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desafeccién y la fueron organizando gradualmente, incluso a través de movimientos
guerrilleros tragicamente fallidos. Luego, en 1983, los propietarios del Norte y del
Occidente, pequenos y medianos empresarios emprendedores, aliados con algunos
grandes industriales y terratenientes, buscaron representacion politica a través de
las elecciones, desafectos por la arbitrariedad expropiatoria del régimen, y después
vino la irrupcién plebeya de las capas medias formadas en el imaginario politico del
propio arreglo, que veian un retroceso en su capacidad de repartir empleo publico a
través de la burocracia formal y de la vasta red de empresas del Estado subsidiadas
con endeudamiento. La rebeliéon de 1988 fue la de los empleados publicos, algunos
sindicatos corporativos, estudiantes y profesores de universidades publicas y de
cuadros del PRI desplazados, pero con capacidad de movilizacién de clientelas. El
foco de 1994 llamd la atencion a la necesidad de ampliar la inclusion a las comuni-
dades con un nuevo pacto.

Frente a cada caso el régimen respondié con reformas electorales que iban am-
pliando la representacion. Pero la arbitrariedad final del presidente era la que tenia
que ser limitada y eso se logrd en 1996 con el nuevo diseno electoral. Entonces se
acordd competir por el consenso a través del voto, pero solo entre tres partidos,
aunque se dejo algun lugar para satélites. Asi se pasé del control monopolistico del
PRI a una oligarquia cerrada.

El problema es que el arreglo no abordé la necesidad de nuevas reglas para en-
cauzar la relacién entre legislativo y ejecutivo y para la formacion de coaliciones
estables en las nuevas condiciones de reparto tripartito del poder. La coalicién entre
el PRI y PAN permiti6 gobernar sin grandes crisis legislativas por dieciocho anos.

Por otro lado, el legislativo tiene la capacidad de modificar la asignacién de los
recursos por parte del ejecutivo y de frenar todo intento de utilizacién de la ley como
instrumento de politica y gobierno.

La Camara de Diputados obtuvo con la reforma de 2014 la capacidad de crear
perspectivas de largo plazo con la reeleccion consecutiva que puede darse hasta
tres veces con un nimero importante de actores con quienes es necesario negociar.

El diseno presidencialista formal establecido en la Constitucién entrana un con-
flicto potencial entre ejecutivo y legislativo. El problema no esta en los actores sino



El Congreso de la Union: testigo y protagonista historico

en las instituciones que norman su comportamiento. El problema central de la esta-
bilidad politica y la gobernabilidad radica en las reglas y en el diseno institucional.

Durante los altimos 25 anos se fueron creando nuevas reglas para hacer gober-
nable la diversidad nacional, en un proceso incremental de ajuste institucional que,
con avances y retrocesos, parecia ir avanzando de manera progresiva. Poco a poco se
iba construyendo un nuevo equilibrio entre poderes y se iban buscando formas para
procesar las tensiones entre el Ejecutivo y el Legislativo con reglas que permitieran
formar coaliciones negociadas y compromisos de cara a la sociedad. Después de dos
siglos México se encamina a construir una democracia funcional.
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En sus origenes, desde la Constitucion de 1824 —incluso antes, si nos remitimos
a los antecedentes de las Cortes de Cadiz o del fallido primer congreso surgido
del triunfo Trigarante— el sistema de eleccidén de los diputados en México fue el
tradicional de mayoria relativa en circunscripciones individuales. Es decir, el pais
se dividia en determinado niimero de distritos y en cada uno de estos se elegia un
legislador por mayoria simple de votos: el que lograra un voto mas que el segundo
lugar se quedaba con el escano correspondiente, aunque su votacion fuera minori-
taria respecto al conjunto de los electores.

Ese sistema de eleccion es el que se ha utilizado tradicionalmente en el parla-
mento britdnico o en la eleccién de representantes en los Estados Unidos y subsiste
en México para trescientas de las quinientas curules que integran la Cdmara de
Diputados hasta hoy en dia.

El sistema de mayoria relativa, también conocido como el del ganador se lleva
todo o, por su nombre en inglés, first past the post, sigue usandose como Unico
método de eleccidon de legisladores en muchos paises del mundo, pero en la mayoria
de las democracias avanzadas ha sido sustituido por la representacion proporcio-
nal o se combina con férmulas proporcionales, para garantizar una representacion
plural de las sociedades, mas cercana a la diversidad de preferencias, ideologias e
intereses de las sociedades contemporaneas.

En ese mismo sentido evoluciono la integracion de la Camara de Diputados en
México durante la segunda mitad del siglo XX. Desde su creacién, la CAmara de
Diputados fue electa por el principio de escrutinio mayoritario uninominal, como
también se le conoce al sistema de mayoria relativa. En las democracias reales, este
sistema suele propiciar la existencia de sistemas bipartidistas, pero México no era
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una democracia mas que en el papel. Las reglas del juego reales no estaban escri-
tas, pero todo mundo las conocia y las entendia. Desde los tiempos de Juarez los
comicios eran simulacros manipulados por las autoridades locales para garantizar
la eleccién de hombres cercanos al Presidente. Ya en los tiempos de Porfirio Diaz,
los candidatos oficiales tenian garantizado el triunfo, mientras que el resto de los
competidores obtenian apenas unos cuantos sufragios para aparentar algun tipo de
eleccion en lo que en realidad era un nombramiento presidencial.

Después de la revolucion hubo una época en la que las elecciones legislativas
eran una competencia entre los caudillos politicos locales para ver quién lograba
imponer a sus candidatos, por medio de la manipulacién y el fraude. El nacimien-
to del Partido Nacional Revolucionario, en 1929, fue un primer intento de poner
orden desde el centro. Asi, hubo una época en la que las elecciones efectivas eran los
llamados “plebiscitos”, una suerte de primarias dentro del propio partido oficial, en
los que competian los candidatos de los caudillos locales afiliados a la gran coalicion
que fue en sus inicios el PNR, pero el arbitro final de la competencia, el que defi-
nia a quién le corresponderia la candidatura oficial, era Plutarco Elias Calles, “Jefe
maximo de la Revolucién”, como se le conocia informalmente. Las elecciones cons-
titucionales, las marcadas por la ley, ya no le interesaban a nadie, pues era sabido
que el electo seria el candidato del partido que ya se perfilaba como tnico (Zaniga
Aguilar, 2011).

En 1933 el PNR unificé su maquinaria electoral y desaparecieron los partidos
locales. La no reeleccion inmediata de legisladores hizo que las carreras politicas
ya no dependieran de los aparatos personales de control del voto, que se volvieron
obsoletos. Asi, la designacion de candidaturas se convirtié en un proceso de acuerdo
entre los gobernadores y la estructura nacional del partido.

La Camara de Diputados se fue haciendo cada vez menos plural y las votaciones
de las leyes se volvieron practicamente undnimes, por lo que practicamente sélo se
votaban las iniciativas presidenciales. Ya desde los tiempos del gobierno de Carde-
nas, cuando se consideraba que la democracia radicaba en la presencia de repre-
sentantes sindicales y campesinos en el Congreso, la coalicion de poder incorpor6
corporativamente a las organizaciones de masas.



El Congreso como escenario de la pluralidad social

A partir de entonces, la representatividad se procesé a través de la negociaciéon
entre las corporaciones integrantes del partido oficial. Las elecciones se convirtieron
en un ritual consagratorio de las candidaturas previamente seleccionadas por los
“sectores” del partido: el obrero, el campesino, el popular y el militar, aunque este
ultimo dejé de ser un sector formal del partido desde principios del gobierno de
Manuel Avila Camacho (1940-1946), sin que por ello los jefes castrenses se quedaran
sin representacion legislativa renovada cada tres anos.

A diferencia del resto de los regimenes de partidos tinicos surgidos durante la
tercera década del siglo XX, en México nunca se dejaron de celebrar elecciones a
pesar de que se conocia el proceso ya mencionado.

Después de la Segunda Guerra Mundial, cuando los regimenes de partido tinico
habian sido en su mayoria aplastados o se alineaban con la Union Soviética, Méxi-
co necesitaba mas que nunca guardar las formas de la democracia y el estado de de-
recho para mantener su buena relacion con los Estados Unidos y evitar su injerencia
directa en la politica interna. Ademas, necesitaba legitimar al supuesto apoyo cuasi
unanime al partido de la revolucién. Para ello necesitaba una oposiciéon tolerada,
hecha a la medida.

La ley electoral de 1946 cred un sistema electoral que dejaba el control de los
resultados al gobierno y establecia reglas para el registro de partidos con las cuales
solo podrian participar en los comicios las organizaciones con el visto bueno del
régimen y que, sobre todo, evitaban que los inconformes con el proceso corporativo
de seleccion de candidaturas pudieran competir con organizaciones propias (Torres
Mejia, 2001).

Surgi6 entonces un sistema de partidos de diseno centralizado, con una opcién
catodlica conservadora, el Partido Acciéon Nacional (PAN), pero sin la pugnacidad
de quienes se habian sublevado durante la guerra cristera o los que movilizaron
masas campesinas fundamentalistas en el sexenio de Cardenas para oponerse
al supuesto socialismo ateo del régimen. Después surgiria una version oficialis-
ta del partido marxista, el Partido Popular Socialista (PPS) y una opcién suave de
salida para disidencias locales, el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana
(PARM).
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Si bien en un primer momento se le concedi6 el registro al Partido Comunista
y a la Unién Nacional Sinarquista, con su partido Fuerza Popular, ya al comienzo
de la guerra fria ambas opciones habian sido excluidas, y al final quedaron solo
los partidos que no significaban una competencia real para el PRI y que no iban a
convertirse en salida para las disidencias relevantes del partido oficial, pacto tacito
que se mantuvo hasta 1987.

Pero estos partidos a la medida necesitaban tener alguna representacion,
aun cuando no pudieran sostener candidaturas realmente competitivas mas que en
unos cuantos distritos, dado que las personas con algiin prestigio no lo arriesgaban
en unas elecciones que sabian amanadas. Entre 1946 y 1961, la manera de que tuvie-
ran representacion los partidos opositores fue la negociacién centralizada de la con-
cesion de un punado de triunfos distritales, lo que implicaba “sacrificar” a algunos
de los candidatos internamente seleccionados. El PAN, por ejemplo, logro 4 de 147
diputados en 1946, 6 de 149 en 1949, cinco de 161 en 1952, 6 de 162 en 1955, 6 de
162 en 1958 y 5 de 178 en 1961. Su representacion era simbdlica y las posibilidades
de obtener un escano a través de sus siglas, muy poco atractivas. Menos diputados,
si alguno, obtuvieron otros partidos en aquellos anos.

De ahi que, durante el gobierno de Adolfo Lépez Mateos, después de las elecciones
de 1961, el sistema se reformara para aumentar la representacién de los partidos con
registro. El nuevo sistema, conocido como de “diputados de partido”, estableci6 una
férmula electoral que sin ser proporcional permitia la entrada de hasta 20 diputa-
dos por cada partido que lograra mas del 2.5 por ciento de los votos. El sistema era
ingenioso: consistia en conceder un niumero variable de escanos en la Camara de
Diputados federal a los partidos que, no siendo mayoritarios, obtuviesen 2.5% o mas
de la votacion nacional. El tamano de las bancadas era negociable, lo mismo que el
umbral de entrada, pues en 1964 se apel6 al “espiritu de la ley” para darle diputados
al Partido Popular Socialista y al Partido Auténtico de la Revoluciéon Mexicana, pues
solo el PAN habia logrado rebasar el dos y medio por ciento (Nacif, 1996).

En el sistema de diputados de partido no eran las dirigencias las que definian
quiénes serian los elegidos, pues no existia la lista plurinominal. Los escanos se
asignaban a los candidatos que alcanzaban el mayor porcentaje de votos en sus
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distritos, entre los postulados por su partido. Un método similar existe ahora para
la asignacién de una parte de las curules de representacion proporcional en el Con-
greso de Ciudad de México.

Aquel arreglo apenas fue una modificaciéon cosmética para garantizar la supervi-
vencia de la “oposicion leal” sin que el control del Presidente sobre el Congreso se
alterara. El sistema de registro protegia al PRI tanto de las rupturas internas como
de la irrupcién de movimientos opositores con arrastre electoral masivo. Pero la
sociedad mexicana se estaba transformando y el sistema de representacion corpo-
rativo del partido del régimen resultaba ya estrecho para una sociedad mas urbana
y plural, en la que habia crecido una nueva clase media que, aunque relativamente
pequena, debido a la mala distribucion de la riqueza generada por el crecimiento
econdmico, buscaba espacios de participacion en el espacio publico.

La década de 1960 fue una época en la que afloraron distintas expresiones de
protesta social. El corporativismo sindical ya habia mostrado su estrechez con las
protestas magisteriales, el movimiento ferrocarrilero o el de los médicos, frente a los
cuales el régimen respondid con represion relativamente contenida. Luego vinieron
los movimientos estudiantiles, que tuvieron su expresion mas vigorosa en la huelga
universitaria de 1968. La brutalidad con la que respondié el gobierno de Gustavo
Diaz Ordaz (1964-1970) al movimiento estudiantil, coincidi6 con la proliferacion
de movimientos guerrilleros, surgidos bajo el influjo insurgente que marcé a esa
generacion.

El sucesor de Diaz Ordaz, Luis Echeverria (1970-1976) intent6 recuperar la legiti-
midad perdida con el anuncio de una “apertura democratica”, con la que pretendi6
una reconciliacion del régimen con la izquierda, cada vez mas desafecta y radicali-
zada. El Partido Comunista habia sido parte de la coalicién hegemonica hasta 1946,
pero habia perdido su registro en 1948 y habia sido desplazado a la marginalidad y la
semi clandestinidad desde los inicios de la guerra fria. La represiéon del movimiento
de 1968 habia llevado a la carcel a buena parte de su direccién.

El nuevo gobierno fue liberando a los estudiantes presos y a los dirigentes comu-
nistas y buscé que el PCM aceptara los términos de la apertura, que incluyo reformas
a la legislacion electoral para bajar el umbral de votacion que permitia el acceso a los



El Congreso de la Union: testigo y protagonista historico

diputados de partido al 1.5 por ciento y aumentaba el nimero maximo de diputados
que un partido podia obtener a 25, pero sin modificar el sistema de registro de par-
tidos, que obligaba a entregar al gobierno listas con los nombres de sus militantes.
El Partido Comunista no acept6 la oferta, pues desconfiaba de un régimen que una
y otra vez habia encarcelado a sus dirigencias y el intento de apertura acabd por
fracasar, convertido en apenas un resquicio.

El efecto de la nueva ley electoral en el funcionamiento del Congreso fue minimo.
El PAN logré en 1973 el maximo de 25 diputados, incluido un triunfo de mayoria en
la Ciudad de México, mientras que el PPS y el PARM mantuvieron su representacion
simbdlica. Pero el sistema electoral protegido habia llegado ya a su limite como
férmula para la ficcion aceptada de pluralidad en un régimen que era, a todas luces,
una autocracia de partido dnico. Las organizaciones guerrilleras proliferaban y a
partir de 1973 la respuesta del gobierno fue la guerra sucia, con desapariciones y
ejecuciones de militantes.

Las elecciones de 1976 hicieron evidente que el sistema de partidos habia llegado
a su limite. En aquel ano, la candidatura presidencial de José Lépez Portillo fue la
Unica que apareci6 en la boleta en los recuadros correspondientes al PRI, al PPS y al
PARM. E1 PAN, tnico partido que habia presentado candidatos distintos al oficial en
las elecciones presidenciales de 1958, 1964 y 1970, no pudo presentar candidatura
en el 76 debido a una profunda crisis interna, desatada entre quienes buscaban man-
tener la esencia de la oposicion social cristiana, aunque fuera marginal, y aquellos
que pretendian transformar al partido en una alternativa electoral para la creciente
enemistad empresarial con el régimen.

Una eleccién con candidato nico y un sistema de partidos en los que dos de tres
organizaciones pretendidamente opositoras postulaban a la misma persona que
el partido oficial fue la prueba de que la democracia mexicana no era mas que una
ficcion aceptada. Asi, al inicio de la presidencia de José Lopez Portillo (1976-1982)
el nuevo secretario de Gobernacion, Jesis Reyes Heroles, anunci6 que el gobierno
promoveria una reforma politica para ampliar la representacion de la sociedad.

La reforma pretendia encauzar la desafeccion politica de la izquierda por la via
electoral, para desactivar a las organizaciones guerrilleras, en un momento en el que
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en el resto de América Latina se multiplicaron los regimenes militares que enfrenta-
ron a la insurgencia juvenil con brutalidad asesina. La opcién del gobierno mexicano
fue emprender un proceso de liberalizacion, que permitiera la participacion elec-
toral de nuevos partidos politicos y ampliara la representacion legislativa de la opo-
sicién.

El proceso de reforma comenzo con una deliberacién publica desconocida hasta
entonces en el pais. En las audiencias publicas convocadas por la Secretaria de Go-
bernacion a través de la Comision Federal Electoral, participaron dirigentes de un
conjunto muy amplio de organizaciones y partidos sin registro de todo el espectro
ideolégico, principalmente de la izquierda. La presencia en aquellos foros del Par-
tido Comunista fue especialmente relevante, aunque también fue importante la
participacion del novedoso Partido Mexicano de los Trabajadores, encabezado por
Heberto Castillo y la del Partido Socialista de los Trabajadores.

La iniciativa de reforma constitucional enviada por el Presidente de la Republica
incluia el reconocimiento constitucional de los partidos politicos como entidades de
interés publico, establecia el derecho a la informacién y modificaba la integracién
de la Camara de Diputados, para establecer un sistema mixto de representacion,
con 300 distritos de mayoria relativa y cien escanos elegidos por representacién
proporcional, que se distribuirian entre los partidos que obtuvieran menos de 60
curules distritales pero tuvieran mds del 1.5 por ciento de los votos. La eleccion de
diputados de mayoria y la de los plurinominales se haria en boletas distintas, lo que
permitia que se pudiera votar por un candidato de mayoria de un partido y por la
lista de un partido distinto, si asi lo decidia el elector.

La reforma se aprobé por unanimidad, lo mismo que la Ley de Organizaciones
Politicas y Procesos Electorales, que en su acronimo LOPPE recordaba al apellido
del Presidente que la promovio, abri6 las puertas para la existencia de nuevos parti-
dos politicos. Obtuvieron con ella su registro el Partido Comunista Mexicano
(PCM), el Partido Demécrata Mexicano (PDM), representante de la derecha ca-
tolica con base campesina y heredero de la Unién Nacional Sinarquista, y el Par-
tido Socialista de los Trabajadores (PST), sin las ortodoxias del ya para entonces
desgastado PPS y con base en el movimiento urbano popular de solicitantes de
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vivienda y entre grupos de campesinos marginados de las redes clientelistas
del PRI. Asi, en las boletas de la eleccion federal legislativa de 1979 hubo siete
partidos.

Con el nuevo método de integracién de la Camara de Diputados, donde 300 cu-
rules eran elegidas en distritos de mayoria relativa o uninominales y 100 se repar-
tian de acuerdo al porcentaje de votos de los partidos que ganaran menos de 60
distritos, los distritos territoriales fueron dominio casi exclusivo del PRI, mientras
que los cien electos en las circunscripciones plurinominales se repartirian entre los
seis partidos restantes. El PRI obtuvo entonces 294 distritos y el PAN 4. De los de
representacion proporcional, el PAN se quedd con 39, el Partido Comunista y sus
aliados de la Coalicién de Izquierda obtuvieron 18, el PARM 12, el PPS 11, mien-
tras que al PST y al PDM les tocaron 10 a cada uno, pues sus votaciones apenas
habian superado el umbral minimo del 1.5 por ciento que daba derecho a obtener
escanos.

En aquella legislatura, la LI de acuerdo con la cuenta que comienza a partir de
la aprobacion de la Constitucién de 1857, los debates adquirieron una vivacidad
desconocida en mas de medio siglo, pues se oyeron por primera vez las voces de
los representantes de la izquierda, con propuestas inéditas sobre salarios, derechos
laborales y derechos de las mujeres, sobre todo en torno a la despenalizacién del
aborto. Desde luego, el partido en el poder seguia teniendo mayoria calificada para
votar cambios constitucionales. El simple hecho de que hubiera nuevas voces le dio
nueva relevancia al Cdmara de Diputados, mientras la CAmara de Senadores seguia
sin esta heterogeneidad politica.

La irrupcion de nuevos competidores movilizé a nuevos electores, sobre todo
entre las clases medias urbanas y la juventud. La reforma politica también incluy6
una amplia amnistia para quienes participaban en las guerrillas y ello contribuyé
a que fuera exitosa en el objetivo central de reducir la violencia politica desatada
después de la represion a los movimientos estudiantiles de 1968 y 1971. Pronto se
hizo evidente que la via electoral, aunque limitada, era transitable para llevar nuevas
propuestas al electorado y para alcanzar puestos de representacion.

Con la reforma los partidos con registro nacional pudieron participar en las elec-
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ciones locales sin la necesidad de una patente propia de cada entidad federativa;
también se extendio la representacion proporcional a todos los congresos locales y
a los ayuntamientos, aunque en grados diversos. Todo ello condujo a mayor interés
en general por los procesos electorales.

La reforma politica de 1977 tuvo la enorme virtud de reactivar los procesos electo-
rales. A partir de entonces, México viviria un proceso acelerado de transformaciones
politicas que conduciria, dos décadas después, a un cambio de régimen con una
democracia imperfecta pero pluralista.

Para la eleccién de 1982 obtuvo su registro otro partido de izquierda, el Partido
Revolucionario de los Trabajadores, heredero de la tradicion trotskista del comu-
nismo, el cual postulé por primera vez en la historia de México a una mujer como
candidata a la Presidencia de la Republica. Por primera vez desde 1952 hubo mas
de dos candidaturas presidenciales, representantes de todo el espectro politico, de
izquierda a derecha, aunque ninguno ponia en riesgo la hegemonia del PRIy a su
candidato presidencial Miguel de la Madrid.

Las nuevas condiciones de la competencia electoral habian abierto una profunda
reflexion en la izquierda mexicana. El Partido Comunista se disolvié para fusionarse
con otros grupos en un nuevo partido, el Socialista Unificado de México (PSUM), con
la intencién de convertirse en un polo eficaz de competencia en los comicios, sin las
ataduras doctrinarias del pasado. Su candidato a la Presidencia, Arnoldo Martinez
Verdugo, obtuvo el tercer lugar en una eleccion donde el candidato del PAN qued6 en
segundo con una votacion alrededor del 20 por ciento, notable frente al abrumador
predominio del PRI en elecciones anteriores.

La década de 1980 fue escenario de grandes cambios en el papel de las eleccio-
nes, sobre todo en el ambito local, y fue el tiempo de la eclosién de una oposicion
largo tiempo en estado latente. Accién Nacional culminé hacia finales de 1982 su
transicion de un partido testimonial social cristiano a un partido representante de
los intereses del capital bajo el manto de los valores conservadores de las clases
medias del norte del pais, después del rompimiento con los empresarios debido a la
nacionalizacién de la banca en 1982, momento final del arreglo surgido en 1946 en
torno al desarrollo econémico orientado al mercado interno.



El Congreso de la Union: testigo y protagonista historico

La LII legislatura federal se habia inaugurado con el respaldo del PRI y de la iz-
quierda a la nacionalizacion de la banca, mientras el PAN transformaba su oposicion
en una nueva identidad revitalizante. Vinieron entonces debates de gran calado
entre los diputados, sobre todo en torno al papel que deberia jugar el Estado en la
economia, en una época de crisis econémica, alta inflacién y topes salariales. La
embestida del gobierno contra el sindicalismo independiente, sobre todo el de los
trabajadores nucleares fue también objeto de debate parlamentario. La Cdmara ha-
bia iniciado una intensa época como espacio de debate entre las diversas fuerzas
politicas representadas.

A partir de 1983 el PAN comenz6 a cosechar triunfos electorales, sobre todo en las
elecciones municipales en el norte del pais, y su presencia legislativa local aumenté
sustancialmente, con lo que los Congresos de los estados adquirieron nueva rele-
vancia, lejos de su papel tradicional de mera caja de resonancia de los discursos de
los gobernadores. La vida parlamentaria de México comenzé a crisparse, al tiempo
que la pluralidad se abria paso frente a la cansina unanimidad de la época clasica
del PRI (Jarquin y Romero, 1985).

En 1985 la legislatura tuvo nuevas voces, con la entrada de los diputados del
Partido Mexicano de los Trabajadores, una formacién surgida en los primeros anos
setenta, dirigida por Heberto Castillo, expreso politico del movimiento de 1968,
cuando fue un dirigente destacado del profesorado que apoyaba la huelga de los
estudiantes, pero que hasta entonces habia considerado que la reforma electoral
no era mas que una nueva mascara para la ficcion de siempre. Su confluencia en
los trabajos parlamentarios con el PSUM llev6 a un nuevo proceso de unidad de la
izquierda con miras a la eleccion de 1987.

En 1986 el gobierno decidié impulsar una nueva reforma electoral, con el objetivo
de blindarse frente al avance opositor, cada vez mas conflictivo para su monopolio,
sobre todo en las elecciones locales.

Las elecciones habian dejado de ser meras representaciones festivas para darle un
manto de legalidad a las imposiciones presidenciales. Las elecciones municipales
eran cada dia mas conflictivas y la ciudadania ya no estaba dispuesta a aceptar la
imposicion sin movilizarse. La violencia barruntaba en las tomas de palacios muni-
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cipales, mientras proliferaban las expresiones de resistencia civil frente al fraude,
como huelgas de hambre y caminatas de protesta hacia la capital del pais.

La reforma de 1986 cambié nuevamente la integracién de la Cdmara de Diputados
del Congreso de la Unién. Se mantuvo la eleccién de trescientos diputados de mayo-
ria relativa en distritos uninominales y doscientos, de representacién proporcional,
pero se elimind la restriccién de 60 escanos de mayoria como maximo para participar
del reparto proporcional. A partir de entonces, todos los partidos participan en la
distribucion de diputaciones plurinominales, por lo que dejaron de ser dos pistas
separadas (Emmerich y Canela, 2012).

Aquella ley cred, ademas, una llamada “clausula de gobernabilidad”, segin la
cual, si un partido obtenia el 51 por ciento de la votacion, pero no lograba ganar 251
distritos, entonces se le compensaban los escanos faltantes por la via de la represen-
tacion proporcional. A partir de entonces, ambas vias de elecciéon quedaron vincu-
ladas.

Otro cambio importante fue la eliminacion de la boleta de la eleccion plurino-
minal, con lo que se acabd la posibilidad de votar por un candidato de mayoria de
un partido y por la lista de un partido distinto. Aquella formula no solo permitia
que los electores decidieran si querian apoyar a un partido minoritario a la vez que
votaban en su distrito por quien pudiera ganar —voto Gtil— sino que ademas pro-
pici6 la impresién que se suele repetir de que por los plurinominales no se vota, a
pesar de que en cada boleta estan en el anverso los nombres de los candidatos del
distrito, mientras que en el reverso van impresas las listas plurinominales de cada
partido. A partir de 1986, el mismo voto es por el candidato del distrito y por la lista
de representacién del partido por el que se vota.

A pesar de que la reforma de 1986 fue positiva al aumentar el peso de la propor-
cionalidad en la integracion de la Cdmara de Diputados, en otros aspectos fue re-
gresiva: vinculé los votos en la Comision Electoral Federal al porcentaje electoral de
cada partido, con lo que el PRI tuvo una mayoria automatica en el 6rgano electoral,
superior a la suma del resto de los integrantes con voto de la Comision, contados los
representantes del gobierno y los del poder legislativo, 1o que tendria consecuen-
cias lamentables sobre las elecciones presidenciales de 1988. También elimino el
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sistema de registro llamado condicionado, gracias al cual el espectro partidista se
habia abierto sustancialmente.

Las elecciones de 1988 fueron un cataclismo con consecuencias muy importantes
en la integracién del Congreso de la Unién. La sacudida provino de la ruptura del
PRI, la primera relevante desde 1952. Los cambios en la legislacion electoral y en el
sistema de partidos contribuyeron a que la disidencia del partido oficial, provocada
por la situaciéon econdmica, el sismo de 1985 y la manera en la que el gobierno de
De la Madrid habia enfrentado la crisis, encontrara una opcién de salida y pudiera
registrar la candidatura presidencial de Cuauhtémoc Cardenas y multiples candida-
turas legislativas tanto en los distritos uninominales como en las formulas estatales
para integrar la Camara de Senadores.

La irrupcion de la candidatura de Cuauhtémoc Cardenas provocd que en varios
estados la estructura tradicionalmente monolitica del PRI se rompiera y que los
aspirantes a cargos de eleccidon popular no favorecidos en la distribucion de can-
didaturas del partido oficial buscara competir con otras siglas, arropadas por el
llamado Frente Democratico Nacional (FDN), coaliciéon informal de apoyo a Car-
denas. De acuerdo con las reglas de la legislacion electoral de entonces, distintos
partidos podian presentar las mismas candidaturas sin establecer una coaliciéon
formal.

Cardenas fue registrado en principio por el PARM, el PPS y el Frente Cardenista
de Reconstruccion Nacional (FCRN), heredero del registro del PST, partido que se
habia fracturado y una de sus fracciones se habia integrado al Partido Mexicano So-
cialista, heredero a su vez del registro del PSUM, al que se habian integrado diversas
fuerzas de izquierda en torno a la candidatura presidencial de Heberto Castillo y
que compitio con sus propias candidaturas legislativas, aunque finalmente retir6
su candidatura y también se sumo a la de Cuauhtémoc Cardenas.

Como el voto del FDN se dividid, el PAN pudo hacerse con muchos distritos de
mayoria, a pesar de que su candidato presidencial, Manuel Clouthier, se quedo solo
con el 17 por ciento de la votacién presidencial. A Cardenas se le reconocié el 31
por ciento y a Carlos Salinas de Gortari, el candidato del PRI, se le otorg6 el 51 por
ciento en una eleccion cuestionada histéricamente.
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Entre distritos ganados por candidatos de los partidos del FDN, los ganados por el
PAN y los de representacion proporcional, el PRI se quedd con poco mds de la mitad
de la Camara de Diputados y perdi6 por primera vez en la historia la mayoria califi-
cada de dos terceras partes de los escanos para poder aprobar reformas constitucio-
nales. Eso significaba un cambio enorme en el papel de la Cdmara de Diputados en
la politica mexicana, pues obligd a la formacion de una coalicién bipartidista entre
el PRIy el PAN para hacer los cambios que se propuso el Presidente, con lo que el
PAN adquiri6 una fuerza politica que hasta entonces nunca habia tenido. Se traté de
una coalicién de hecho, pues no hubo pacto explicito de gobierno, pero a lo largo de
las dos legislaturas coincidentes con la Presidencia de la Republica de Carlos Salinas
se impulsaron reformas constitucionales que coincidian con el programa historico
de Accion Nacional (Gil Villegas, 1996).

La pluralidad de la LIV legislatura fue la mayor de la historia hasta entonces, pues
el PRI tuvo 262 diputados, el PAN 101, el PPS 49, el PARM 30, el FCRN 36 y el PMS
22. Todos los partidos que apoyaron a Cardenas crecieron de una manera sorpren-
dente, menos el PMS, que se sumo tardiamente al Frente y mantuvo una votacién
cercana a la que habia tenido el PSUM en 1985. El PAN obtuvo muchos distritos
debido a la caida del PRI y al hecho de que los partidos del Frente no presentaron
candidaturas comunes en muchos distritos.

La eleccion de 1988 tuvo también un efecto transformador en la otra Camara del
Congreso, la Camara de Senadores, hasta entonces dominada undnimemente por
el PRI, si exceptuamos el escano senatorial ocupado entre 1976 y 1982 por Jorge
Cruickshank Garcia, lider del PPS que negoci6 el puesto a cambio de ceder en su
reclamo de fraude en la eleccién de gobernador de Nayarit en 1975. En 1988 los can-
didatos del FDN se impusieron en dos entidades: Michoacan y el entonces Distrito
Federal, donde habian concurrido con candidaturas comunes. Se trat6é de un cambio
histérico, pues por primera vez hubo oposicion en la Camara de Senadores, desde
los tiempos fundacionales del régimen posrevolucionario.

El efecto en el funcionamiento de la LIV legislatura representd un cambio his-
torico, pues no solo altero los rigidos protocolos seguidos hasta entonces —el dia
del informe presidencial del 1 de septiembre de 1988 el senador Porfirio Munoz
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Ledo interpel6 al Presidente de la Reptblica, Miguel de la Madrid de una forma que
solo tenia como precedente el grito de “farsante” del diputado Aurelio Manrique al
Presidente Plutarco Elias Calles durante su informe de 1928, cuando este se refirio
al asesinado Alvaro Obregén— sino que modificé el funcionamiento del Congreso,
hasta entonces férreamente disciplinado por la llamada “Gran Comisién”, érgano
de gobierno controlado completamente por el lider de la mayoria priista (Barcenas
Juarez, 2012).

El cambio mds relevante fue la pérdida del PRI de la mayoria de dos terceras
partes en la Camara de Diputados. A partir de la LIV legislatura, hubo necesidad de
construir coaliciones en la Camara de Diputados para poder llevar a cabo reformas
constitucionales, lo que implico la apertura de un proceso de negociacién cons-
tante entre diversas fracciones parlamentarias. Durante la LIV y la LV legislaturas
la alianza se dio entre el PRI y el PAN, lo que implic6 concesiones no solo progra-
maticas, sino politicas, para lograr sacar adelante también leyes ordinarias y los
presupuestos.

El PAN obtuvo el reconocimiento de su triunfo en la eleccién de gobernador de
Baja California en 1989, primera vez que un candidato no perteneciente al PRI lleg6
a la maxima magistratura de una entidad federativa.

En el terreno de las reformas legales, el primer gran acuerdo de calado constitu-
cional entre el PRI y el PAN fue la creacion del Instituto Federal Electoral, como un
organo profesional desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, aunque todavia
sin plena autonomia, pues seguiria siendo presidido por el Secretario de Gober-
nacion y tendria un director general de nombramiento presidencial. El 6rgano de
gobierno del instituto tendria un cuerpo de consejeros magistrados especializados
y ya no serian los partidos quienes votaran las decisiones referentes a los resulta-
dos electorales. La reforma cre6 ademads un tribunal contencioso administrativo
especializado en el tema electoral.

Aquella reforma electoral fue la piedra fundacional del sistema de gestion de los
procesos electorales sin control pleno del gobierno en la organizacion de los co-
micios y en el recuento de los votos. Sento las bases del actual servicio profesional
electoral y rompio los mecanismos politicos tradicionales de manipulacién de los



El Congreso como escenario de la pluralidad social

resultados electorales desde el poder. Aquel IFE original fue ya un 6rgano electoral
especializado, base del 6rgano constitucional auténomo en el que se convertiria
unos anos después.

A partir de entonces el Congreso adquirié mayor vitalidad, tanto como espacio
para construir acuerdos como para manifestar la disidencia. A pesar de las criti-
cas que despertaron entonces los actos estridentes de protesta de los diputados de
oposicidon, en ocasiones parecidos a los antiguos sainetes de carpa, con mascaras
grotescas, tomas de tribuna y protestas airadas, el Congreso se convirtié en uno de
los espacios mas vitales de la politica mexicana, donde se exhibieron los limites del
antiguo autoritarismo y donde se construyeron, paso a paso los pactos que llevaron
a la transiciéon democratica.

Durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), el PAN pudo hacer
avanzar su agenda histdrica a partir de grandes reformas constitucionales: la del
articulo 27 constitucional, que permiti6 convertir en propiedad privada los ejidos,
hasta entonces solo tenencia no enajenable de la tierra, la del articulo tercero cons-
titucional, que levanto la prohibicion de que las congregaciones religiosas pudieran
impartir educacién primaria y secundaria (prohibicion que, por lo demas, no se
cumplia), y la del articulo 130, para concederle personalidad juridica a las iglesias 'y
plenos derechos politicos a los ministros de los cultos (Gil Villegas, 1996).

Un cambio constitucional muy importante en lo que atane al Congreso de la
Union fue la reforma de la Camara de Senadores para aumentar un escano por en-
tidad federativa, el cual seria ocupado por el candidato del segundo partido mas
votado. Desde su creacion, en 1824, lo mismo que después de su reinstauracion en
1874, 1a Camara de Senadores se habia integrado por dos representantes por cada
entidad federativa, sin importar la poblacién de cada una, a semejanza del Congreso
de los Estados Unidos. La idea es que fuera una Camara de representacion territorial
que equiparara a todos los estados de la Federacién. En cada estado se elegian los
senadores por formula y ganaba la férmula mas votada.

Con la reforma de 1990, la Camara de Senadores pasé a estar integrada por tres
senadores por entidad: dos de mayoria y uno por la primera minoria. Con ello, la
pluralidad llegd también a la Cdmara de Senadores, donde hasta entonces solo los
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cuatro escanos obtenidos en 1988 por el FDN habian roto la unanimidad priista. A
partir de 1994 se transformo en un cuerpo mucho mas plural, donde también se hizo
necesario poner en practica procesos de negociacion para la formacién de coalicio-
nes en torno a iniciativas concretas.

Durante la mayor parte del gobierno de Carlos Salinas de Gortari, en el Congreso
los pactos se dieron entre el PRI y el PAN, mientras que los legisladores del Partido
de la Revolucién Democratica, la organizacion que surgié de la fusién entre una
parte del FDN y el PMS, protagonizaron una fuerte oposicion, muy critica respecto
a las reformas impulsadas por la coalicion mayoritaria. El PRD no habia participa-
do en el acuerdo en torno a la nueva institucionalidad electoral de 1990 y habia
cuestionado con rudeza los resultados electorales de 1991, primeros comicios ya
organizados por el IFE. Sin embargo, en 1994, frente a la crisis politica detonada
por el levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional y agudizada por
el asesinato de Luis Donaldo Colosio, candidato del PRI a la presidencia de 1a Re-
publica, el PRD se sentd a negociar una reforma electoral de emergencia, que
transformé al Consejo General del IFE, pues eliminé a los Consejeros Magistrados
y los sustituyé por Consejeros Ciudadanos nombrados con amplio consenso de los
partidos.

Se abri6 entonces un proceso de nuevo acuerdo, con el cual se pondria punto final
al régimen del PRI como partido dominante de la politica mexicana. Después de las
elecciones de 1994, el nuevo Presidente de la Republica, Ernesto Zedillo, en medio
de una profunda crisis financiera y con el conflicto en Chiapas abierto, reconocio
la necesidad de transformar al sistema politico. Entonces las principales fuerzas
politicas del pais, de izquierda a derecha, entablaron negociaciones para construir
nuevas reglas del juego electoral, sobre la base de la transformacion del IFE en
un organismo constitucional auténomo y con un Consejo General integrado por
Consejeros Electorales electos por dos terceras partes de los votos de la Camara de
Diputados, incluido entre ellos su Presidente.

El pacto se concret6 en 1996. Aquella reforma fue un momento crucial de gran
coalicion en el Congreso de la Unidén. La reforma constitucional que cambié las
reglas electorales y de registro de los partidos fue aprobada por unanimidad. El
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acuerdo incluyo6 de nuevo la eliminacion de la férmula de registro condicionado
de partidos, que habia reaparecido en 1990, para dejar solo la via de las asambleas
y las listas de afiliados para poder obtener el derecho a presentar candidaturas. Se
establecié el umbral del dos por ciento de la votacién como minimo para acceder a
la representacién proporcional y para mantener el registro.

La legislacion secundaria fue aprobada solo con los votos del PRI, por diferencias
sobre el sistema de financiamiento de los partidos, aunque al final todos aceptaron
la cantidad ingente de recursos que ello representaba. La construccién de un nuevo
arreglo politico se habia alcanzado.

El siguiente hito en la historia del Congreso mexicano fue producto del resul-
tado de las elecciones legislativas de 1997, cuando el PRI perdi6 la mayoria de 50
por ciento mds uno en la Cdmara de Diputados. Con ello, el antiguo partido tnico
se convertia en solo un partido mayoritario que ya no podria legislar sin construir
acuerdos con otras fuerzas. La Cdmara de Diputados llegaba asi a su madurez como
espacio de construccién de coaliciones (Valencia Escamilla, 2013).

Aquel resultado electoral tuvo consecuencias de gran envergadura en la opera-
cion cotidiana de la Cdmara de Diputados. Los partidos politicos y sus lideres cen-
traron sus criticas en la Presidencia y se esforzaron por corregir los abusos que
definieron el sistema politico mexicano durante décadas. Las intensas sesiones de
instalacion de la LVII legislatura evidenciaron la determinacion de saldar cuentas
pendientes y establecer un nuevo orden politico mas equitativo y balanceado entre
los Poderes de la Union.

En septiembre de 1997, los partidos que conformaban la mayoria absoluta de los
diputados electos compartian un objetivo comtn: oponerse al poder presidencial.
Se erigieron en defensores de la justicia historica, ansiosos de que el entonces Pre-
sidente pagara por los excesos de sus predecesores. No compartian un programa
conjunto, ni tenian referencias ideoldgicas o afinidades personales. Su tnica co-
nexion radicaba en la determinacion de saldar un agravio de décadas. No se podia
prever ni siquiera cudl seria el siguiente motivo que mantendria cohesionados a los
opositores, definiéndose inicamente por esta causa.

La nueva situacion propicid, sin embargo, cambios institucionales en la vida del
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Congreso que tendrian efectos duraderos. La antigua Gran Comisién, el 6rgano de
gobierno controlado por el lider de la mayoria, dejé de tener sentido. Comenzé un
proceso de ajuste institucional y de cambios reglamentarios para ajustar el funcio-
namiento del Congreso a las nuevas condiciones de pluralidad politica. Después de
un proceso de ajuste gradual, que trascenderia a aquella legislatura, finalmente se
reformé la Ley Organica del Congreso de la Unidn y se establecieron nuevas dis-
posiciones reglamentarias, de las que surgiria la nueva estructura de gobierno del
Congreso basada en la Junta de Coordinacién Politica, de caracter plural y la eleccién
anual de las presidencias de la CAmara de Diputados y de Senadores, en lugar de las
presidencias mensuales que operaron anteriormente.

Durante los siguientes anos la relacién entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legis-
lativo se transformé radicalmente. La antigua subordinacion, en la que el Congreso
era un mero espacio de ratificacion de las decisiones legislativas y presupuestarias
del Presidente de la Republica en turno desaparecié y a partir de entonces cada
iniciativa hubo de ser negociada con distintos grupos parlamentarios, mientras que
la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de cada ano implicaron procesos
complejos de ajuste entre las partes para lograr su aprobacién, con procesos en
ocasiones turbios.

Con la eleccién de 1997 comenz6 a funcionar en México, por primera vez en dé-
cadas, el presidencialismo constitucional. Como suele ocurrir en los sistemas presi-
dencialistas democraticos, surgio un conflicto entre el poder ejecutivo y legislativo.
En democracias plurales con partidos cohesionados hay una tendencia a confrontar
al ejecutivo cuando el partido del presidente pierde la mayoria en el Congreso. La
existencia de un Congreso bicamaral puede suavizar este conflicto y darle al ejecu-
tivo mds espacio para evitar que el Congreso le imponga sus condiciones (también
el Presidente puede echar mano de la figura del veto, que la Constitucién mexicana
recoge como la posibilidad de presentar observaciones a lo aprobado por la legis-
latura). Sin embargo, la separacién entre Ejecutivo y Legislativo, que se concreta
desde su eleccion por separado, crea una dindmica complicada que puede dificultar
la accion gubernamental.

Uno de los temas mas complejos de negociar en el Congreso es el presupuestario.
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En México la Ley de Ingresos, el ordenamiento para captar los recursos financieros,
se aprueba anualmente en un proceso que incluye a ambas camaras, mientras que
la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion es una facultad exclusiva
de la Camara de Diputados. El Presupuesto es el instrumento de politica mas impor-
tante de un gobierno pues determina como se van a gastar los impuestos: en cudles
obras de infraestructura, en qué politicas publicas, en cudles programas sociales.

El gran cambio politico de la modernidad ocurrié cuando el Parlamento le quit6
al rey de Inglaterra la facultad de decidir los impuestos que se cobraban y dénde
se gastaba el dinero recaudado. Con ello el Estado se transformé de un monopolio
extractor de rentas a una organizacion especializada en garantizar bienes publicos
y servicios comunes. Esa es la importancia que tiene cada ano la discusion presu-
puestal. Desde luego, cada diputado y cada partido quiere cumplir un propdsito con
la distribucion del gasto publico, ya sea beneficiar a sus comunidades, satisfacer a
sus electores o favorecer a los intereses corporativos que representan.

Desde la discusién de los impuestos que se pretenden cobrar, las negociaciones
son muy complejas, pues se deben conciliar los intereses del gobierno, con sus ob-
jetivos de gasto, con los de los distintos grupos sociales representados a través de
los partidos y sus legisladores en el Congreso. El gobierno envia el proyecto y los
legisladores le quitan y le ponen: unos quieren pagar menos impuestos, otros quie-
ren que se les cobre mds a unos o a otros. Una vez que se logra conciliar el proyecto
de lo que se va a recaudar, los diputados discuten como gastarlo. Es un asunto que
no es exclusivo de México, pues el Congreso de los Estados Unidos vive un proceso
parecido cada ano y se lee que el gobierno norteamericano esta a punto de cerrar
porque no hay acuerdo sobre el gasto o el endeudamiento a programar. Durante el
siglo XIX, el método usado para llegar a acuerdos respecto al presupuesto en Estados
Unidos fue crear lo que se llamoé el pork barrel, el barril del puerco, que no era otra
cosa que una cantidad del presupuesto concedida a los representantes y senadores
para que ellos decidieran directamente donde gastarlo, ya fuera en beneficio de sus
comunidades o de obras que les interesaran a los empresarios que financiaban
sus campanas o en sus propios negocios politicos.

Es el tema crucial de la relacion entre el poder ejecutivo y el poder legislativo en
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toda democracia moderna. Es un tema que se resuelve de manera distinta en los
regimenes presidenciales y en los parlamentarios. En estos tltimos la cosa suele ser
mas sencilla, pues desde el momento en el que el Parlamento es el que ha votado por
el gobierno, existe una coincidencia entre la mayoria parlamentaria y la orientacion
gubernamental. En los regimenes parlamentarios los presupuestos suelen ser apro-
bados casi sin modificaciones respecto a lo enviado por el gobierno.

En un régimen presidencial como el de México, a partir de 1997 surgieron en
el Congreso fuertes incentivos para que una mayoria legislativa distinta a la del
presidente bloqueara de manera recurrente sus propuestas. Esto era especialmente
evidente cuando la responsabilidad politica se diluia al no ser un solo partido el que
conformaba la mayoria opositora: cualquier gesto cooperativo hacia el ejecutivo
por parte de los partidos en la oposicion podia ser malinterpretado y presentado
como una traicién por aquellos que se mantenian en una postura no cooperativa.
El problema no residia en los actores, sino en las instituciones que regian su com-
portamiento. El Presidencialismo constitucional mostraba nuevamente sus limi-
taciones para generar estabilidad y coaliciones sélidas para la gobernabilidad de-
mocratica.

Los anos que siguieron en el Congreso mexicano se vivié un periodo de ajus-
te institucional en las reglas formales e informales que rigen su funcionamiento,
para adecuarlas a las nuevas condiciones establecidas por la pluralidad, donde las
mayorias absolutas comenzaron a ser escasas. La discusion sobre la necesidad de
reformar la relacion entre poderes comenzé a adquirir centralidad en la medida en
la que casi cada iniciativa presidencial requeria complejos procesos de negociacién
y la formacién de coaliciones de corta duracién, puntuales.

A pesar de todo, el Congreso no se paralizé y la productividad legislativa se man-
tuvo, incluso con reformas constitucionales relevantes, durante las legislaturas co-
rrespondientes a los sucesivos gobiernos de Vicente Fox (2000-2006), Felipe Calde-
ron (2006-2012) y Enrique Pena Nieto (2012-2018). Algunas reformas de aquellos
anos afectaban concretamente a la integracion y al funcionamiento del Congreso:
las reformas electorales, que hicieron cada vez mas complejo el proceso de registro
de partidos, llevaron a la Camara de Diputados a grupos parlamentarios que apenas
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duraban una legislatura o, maximo, dos.

Entre las reformas constitucionales del periodo que va del 2000 al 2018, tres son
especialmente relevantes para el funcionamiento y las facultades del Congreso. La
primera, que ya se ha aplicado, es la de la posibilidad de reeleccién, aunque limita-
da, de diputados y senadores. En 2014 se reformé la Constitucién para eliminar la
prohibicion de reelecciéon inmediata de legisladores y ayuntamientos, vigente desde
1933.La prohibicion fue disenada para acabar con las carreras auténomas de los po-
liticos locales, de manera que fuera inttil para ellos contar con aparatos electorales
propios y tuvieran que someterse a la disciplina del partido oficial.

La no reeleccion inmediata fue un mecanismo muy util para garantizar la disci-
plina de los legisladores al Presidente en turno. Era, también, un mecanismo para
garantizar la circulacion politica en un sistema donde las elecciones no cumplian
con la funcion de premiar o castigar a los politicos.

La reforma de 2014 abrid la posibilidad de reeleccién inmediata, pero con limite
temporal: los senadores se pueden reelegir hasta por dos periodos consecutivos y los
diputados hasta por cuatro periodos, para ocupar el cargo en ambos casos hasta por
doce anos. Se tratd de una reforma para favorecer la profesionalizacion de las tareas
legislativas y minorizar la pérdida del aprendizaje adquirido por sus integrantes (Va-
lencia Escamilla, 2022). Una de las ventajas de la posibilidad ilimitada de reeleccion
es que los representantes tienen que volver cada nueva campana a mostrarle a sus
electores que si cumplieron con la tarea de representarlos como habian prometido,
lo que aumenta el papel de las elecciones como mecanismo de rendicién de cuentas
para los cargos electos.

Otra ventaja de la reeleccion es la posibilidad de premiar a los mdas cercanos a sus
electores, sobre todo en el caso de los diputados de mayoria relativa, lo que les da
independencia respecto a las dirigencias de sus partidos. Solo puede haber reelec-
cion si se compite por el mismo partido, con lo que las dirigencias seguirdn siendo
las que decidan las candidaturas.

En 2014, se aprob6 también otra reforma constitucional que otorg6 al legislativo
un mayor poder constitucional, al permitir la formacién de gobiernos de coalicion
con respaldo parlamentario. En este modelo, el Presidente puede establecer coali-
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ciones con diferentes partidos para asegurar un amplio apoyo a su agenda guberna-
mental, siempre que se firme un convenio con un programa de gobierno aprobado
por la mayoria de la Camara de Senadores. La ejecucion de este programa recae en
el Gabinete acordado por los partidos de la coalicion. Ademas, en el Gobierno de
Coalicién se especifica una agenda legislativa, se define la orientacién de las politi-
cas publicas y se establecen las causas que podrian llevar a su disolucién. Este me-
canismo semiparlamentario solo es aplicable si el partido del Presidente no cuenta
con mayoria en el Congreso, lo cual no ha sucedido desde la entrada en vigor de la
reforma.

Durante las LXIV y LXV legislaturas, la mayoria del Congreso la ha tenido el par-
tido del Presidente y sus aliados, por lo que no ha sido necesario poner en marcha
los mecanismos semiparlamentarios introducidos en la Constitucién. Es posible que
en el futuro resulten utiles las previsiones sobre posibles gobiernos de coalicion o
que sean necesarias nuevas reformas para que el Poder Ejecutivo sea cada vez mas
coincidente con las coaliciones legislativas.

La tercera reforma de gran relevancia para el funcionamiento del Congreso mexi-
cano se concretd incluso antes de 2014, en 2011 con la incorporacion de los derechos
humanos derivados de tratados internacionales ratificados como derechos cons-
titucionales. Este cambio marca un hito al abrir nuevas vias para que el Congreso
adquiera relevancia, especialmente en las cuestiones de inconstitucionalidad versus
leyes que vulneren derechos fundamentales. Aunque no altera la mecdanica intrinse-
ca del Congreso, esta reforma modifica y amplia el margen de acciéon del Congreso
de la Union, pues proporciona un marco mas sélido para abordar cuestiones funda-
mentales de derechos humanos en el &mbito legislativo.
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La forma en que se organiza cada Congreso influye en cémo se llevan a cabo los pro-
cesos parlamentarios y tiene un impacto en la formulacion de politicas publicas. La
organizacion concreta de los procesos parlamentarios es crucial para cémo acttan
los miembros de las camaras y, por tanto, para la toma de decisiones publicas. La ob-
servacion de la estructura organizativa del trabajo parlamentario es crucial para
comprender como las instituciones, la gobernanza y las politicas publicas estan
interrelacionadas.

Buena parte de la operacion cotidiana del Congreso depende del trabajo de las
comisiones legislativas, las cuales son equipos especializados dentro de los con-
gresos que permiten a la legislatura llevar a cabo multiples funciones de manera
simultdnea y en temas diversos. Se encargan de realizar detallados exdmenes de
las leyes propuestas, supervisar las acciones del poder ejecutivo, analizar y ela-
borar informes sobre temas de politica, asi como llevar a cabo investigaciones es-
peciales.

Estas comisiones ayudan también a los legisladores y a los partidos a articular
sus intereses, reciben las demandas de la sociedad y ejercen el control sobre el go-
bierno. Son una parte fundamental de cémo los congresos modernos manejan sus
responsabilidades. Se trata de grupos de trabajo designados por el cuerpo legisla-
tivo, de forma permanente o temporal, con el fin de asesorar, fiscalizar o investigar
asuntos especificos. Estos grupos estan encargados de proporcionar conocimientos
especializados, supervisar funciones administrativas y analizar situaciones que el
cuerpo considera relevantes para tomar medidas, ya sea a nivel de responsabilidad
de funcionarios o en términos de legislacion.
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Todos los parlamentos del mundo trabajan a través de comisiones, aunque sus
funciones y sus procedimientos de operacion varian de acuerdo a cada arreglo ins-
titucional, ya sea parlamentario o presidencial, y a las tradiciones propias de cada
cuerpo legislativo. Las comisiones tienen procedimientos mas flexibles que las se-
siones plenarias del legislativo. Sus miembros pueden abordar asuntos de manera
informal y establecer conexiones con colegas de otros partidos que integran otras
comisiones. Esto facilita la rapida resoluciéon de temas menos importantes y la in-
troduccién de mejoras técnicas en la legislacion. Ademas, los miembros de las co-
misiones se convierten en autoridades en los temas de sus respectivas areas y son
reconocidos como tales por sus colegas en el legislativo, asi como por la prensa y el
publico en general. Presidir ciertas comisiones implica asumir un rol de liderazgo
en el legislativo.

La forma especifica en que se organizan los procesos parlamentarios es funda-
mental para entender como actdan los miembros de las caAmaras y, por ende, para
el proceso electoral. En los Estados Unidos, por ejemplo, el trabajo de lo que en el
Congreso de aquel pais se llama comités esta normado por un conjunto de practicas
consuetudinarias y es crucial para la colaboracion legislativa entre los dos grandes
partidos que integran el cuerpo legislativo. Ahi, la experiencia de los legisladores
con larga permanencia en el Congreso juega un papel muy relevante (Weingast y
Marshall, 1988).

En los Estados Unidos, las preferencias de los miembros de un comité legislativo
importante, ya sea del partido mayoritario o de miembros influyentes, tienen un
gran peso en los resultados. El procesamiento de proyectos de ley o investigaciones
parlamentarias suele estar fuertemente influenciado por ciertos actores que tienen
un amplio poder de agenda gracias a la estructura institucional y el procedimiento.
La accién parlamentaria no se limita a la simple agregacion de preferencias, sino
que depende en gran medida del control sobre la estructura y el procedimiento de
trabajo de los comités. De ahi que el control de los comités y el conocimiento mutuo
de sus integrantes tenga una gran relevancia (North, 1981).

El sistema de comisiones en el Congreso de los Estados Unidos se creé en el
siglo XIX y tuvo efectos beneficiosos para la legislatura en su enfrentamiento con
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el Ejecutivo. Henry Clay —un influyente lider parlamentario en ese periodo— fue
un actor clave en esta innovacién institucional. Su objetivo no era tanto fortalecer
la legislatura en un sistema de separacién de poderes, sino mas bien consolidar su
propio poder. Al descentralizar las operaciones de la Camara de Representantes,
Clay pudo distribuir influencia a diversas facciones en lugar de depender de una
plataforma unificada de objetivos politicos, que se habia vuelto imposible de man-
tener después de la guerra de 1812 contra Gran Bretana. Los efectos duraderos de
esta innovacion fueron en gran medida resultado del comportamiento egoista
de liderazgo de Clay (Shepsle, 2007).

En el caso del Congreso de Estados Unidos, las comisiones permanentes tienen un
papel fundamental en la revision de proyectos de ley propuestos por el Presidente
o cualquier miembro del Congreso, asi como en la supervisién de las acciones del
poder ejecutivo, pero en otros casos el papel de las comisiones es menos relevante,
como en el Parlamento britdnico, donde las comisiones ad hoc (temporales) hacen
evaluaciones mds superficiales de los proyectos de ley, mientras que las comisiones
permanentes tienen un rol limitado en la supervisién. En la mayoria de las legis-
laturas, como las de Alemania y Suecia, las comisiones permanentes participan en
el proceso legislativo, pero no tienen la misma relevancia que en el Congreso de
Estados Unidos.

Las diferencias en el papel de las comisiones en diferentes legislaturas del mundo
dependen de la relacién entre la importancia de estas y la influencia de los partidos
politicos en el parlamento. Cada Legislatura en México define el nimero y materia
de las comisiones, aunque tradicionalmente suelen ser las mismas desde hace varias
legislaturas.

Por lo general, las camaras con mas miembros suelen tener mas comisiones, pero
existen excepciones. La Cdmara de Diputados de Argentina, que tiene 254 diputa-
dos, cuenta con 38 comisiones, superando a otras siete legislaturas con un ma-
yor nimero de miembros. Por otro lado, la Asamblea Nacional de Francia, con 577
miembros, tiene solo seis comisiones.

En la Asamblea Nacional francesa, las comisiones permanentes tienen jurisdic-
cion especializada pero su poder de decisién es limitado. No pueden cambiar el
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propdsito de las leyes propuestas por el gobierno, solo hacer ajustes técnicos. Deben
presentar un informe a la camara en tres meses y no pueden bloquear la votacién de
un proyecto de ley. Ademas, tienen poco tiempo para examinar detenidamente las
propuestas gubernamentales. Antes de la Constitucién de 1958, habia 20 comisiones
que representaban grandes obstaculos para la accién del gobierno. Con la Quinta
Republica, a partir de la Constitucién de 1958, se redujo drasticamente el poder de
las comisiones, convirtiéndose en asesores de la camara sobre la direccién que debe
tomar un proyecto de ley. Actualmente, las seis comisiones permanentes tienen poca
autoridad y se consideran una parte mas del proceso legislativo.

En México, la no reeleccion de legisladores le imprimié una dindmica particular
al trabajo de las comisiones y la estructura organizativa del Congreso no concede
derechos individuales a los diputados sobre sus asignaciones en las Comisiones, a
diferencia de lo que sucede en Estados Unidos, donde la antigiiedad en la camara
otorga ciertos privilegios. En México, la mayoria parlamentaria se refleja en todas
las comisiones y los grupos parlamentarios determinan quiénes los representan en
cada una de ellas.

A partir del pacto corporativo de 1938 se adoptd un modelo sectorial para el
funcionamiento del partido oficial, con el que las comisiones legislativas se con-
virtieron en un importante espacio de negociacién entre el Presidente y los lideres
de diferentes sectores del PRI. Asi, el Congreso y sus comisiones operaron como
canales cruciales de interaccion institucional, a través de los cuales se presentaban
las demandas de los sectores y luego se comunicaban al Presidente de la Republica.
Las comisiones en el Congreso permitieron entonces dividir la agenda presidencial
en el Congreso, lo que facilito la distribucion de recursos y beneficios segiin temas
especificos de la politica.

En el sistema politico mexicano actual, las reglas electorales se centran en los
partidos politicos y el Congreso se organiza en grupos parlamentarios partidistas.
Esto crea un escenario donde un nimero limitado de representantes politicos con-
trolan los partidos jerarquizados. La influencia de los partidos se extiende hacia la
integracion de las bancadas en el Congreso, donde los grupos parlamentarios actian
como subdivisiones de la organizacion de los partidos. Asi, los partidos ejercen su
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influencia en el Congreso a través de una estructura jerdrquica sobre los grupos par-
lamentarios, dando lugar a un Congreso con una estructura basada en las bancadas
partidistas y un funcionamiento que implica negociaciones entre estas.

La reforma que autoriza la reeleccion inmediata de legisladores podria llevar a un
cambio en el funcionamiento de las comisiones y en la participacion de legisladores
especificos en ellas, pues podria fomentar el desarrollo de trayectorias parlamenta-
rias mas especializadas. Sin embargo, todavia es pronto para evaluar la manera en la
que la reeleccion va a influir en el trabajo de las comisiones del Congreso mexicano.

En practicamente todas las legislaturas del mundo hay dos tipos de comisiones:
permanentes y ad hoc. Las comisiones permanentes manejan los proyectos de ley,
mientras que las ad hoc investigan temas especificos y se disuelven después de
cumplir su funcién. Las legislaturas bicamarales, como la mexicana, pueden crear
comisiones conjuntas, formadas por representantes de ambas camaras, para tratar
asuntos de interés general o para resolver diferencias en proyectos de ley, como
son el caso de las comisiones bicamarales al momento de publicar este trabajo:
Concordia y pacificacion; Disciplina financiera en las entidades federativas y de los
municipios; Seguridad nacional; Canal del Congreso; Sistema Nacional de Biblio-
tecas del Congreso; Evaluacion y seguimiento de la Fuerza Armada permanente en
tareas de seguridad publica.

Aunque las comisiones permanentes del Congreso mexicano han ganado impor-
tancia en la elaboracién de leyes, los analistas politicos no suelen enfocarse en ellas.
No se ha prestado suficiente atencién a su papel crucial cuando no hay una mayo-
ria clara en la legislatura, como ocurrié entre 1997 y 2018. Cuando en el Congreso
existe un partido fuertemente unido y con suficientes escanos para aprobar leyes
por si mismo, el papel de las comisiones es menos relevante, pues todos los 6rganos
internos trabajan hacia objetivos comunes. En caso contrario, el comportamiento
sigue otro patron: las comisiones permanentes se enfocan en modificar iniciativas
para asegurar la mayoria necesaria. Durante las legislaturas anteriores a 2018 era
necesario contar con el consenso de al menos dos de los tres principales partidos en
un escenario complejo, con gobiernos formados sin mayoria desde 1997, y con una
creciente influencia de gobernadores y otros lideres subnacionales, impulsada por
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la alta competencia en las elecciones y la necesidad de recursos para los estados y
municipios (Béjar y Juarez, 2016).

Cuando no hay una mayoria clara en el Congreso, la efectividad de las comisio-
nes permanentes no solo depende de las reglas institucionales, sino también de
la voluntad de los lideres partidistas. Estos deben enfrentar desafios en dos areas
principales. En primer lugar, deben manejar la agenda legislativa en asuntos que les
incumben, ya que la trayectoria de los legisladores esta descentralizada. En segundo
lugar, deben trabajar para que se llegue a un acuerdo que logre la mayoria necesaria
para la aprobacion de la legislacion.

Las comisiones contribuyen a estos objetivos a través de acciones que facilitan
la recopilacién y discusién de informacion entre diversos actores, tanto politicos
como sociales, interesados en influir en las leyes y politicas publicas que estan bajo
su jurisdiccion.

A partir de 2018, con la existencia de una mayoria clara, la negociacion en comi-
siones de acuerdos multipartidistas se ha concretado en las reformas de caracter
constitucional, para las que se requieren dos terceras partes de los votos de cada
una de las camaras. Es ahi donde las comisiones han jugado un papel fundamental
durante las dos Gltimas legislaturas en ocasiones con acuerdo unanime.

El presidente de cada comision actiia como el principal enlace entre la comision
y los lideres de los grupos parlamentarios. Su habilidad para resolver problemas y
conflictos es crucial para el funcionamiento eficaz de la unidad. Sin embargo, su
capacidad para impulsar leyes o reformas aprobables en la legislatura, sin enfrentar
la oposicion del Ejecutivo, es el factor mas importante. Ademas, los presidentes de
comision desempenan un papel clave en la determinacién de la agenda legislativa,
ya que tienen el poder de decidir qué temas se discutiran en sus reuniones.

Las presidencias de las comisiones anticipan y resuelven problemas que surgen
en el proceso legislativo. Su experiencia en gestionar conflictos de intereses, tanto
de actores politicos como de grupos organizados, y en negociar acuerdos, es crucial
para evaluar la eficacia de la comisién que lideran en el trabajo legislativo.

Por ello, la decision de las presidencias de las comisiones es un momento crucial
al inicio de cada legislatura, sobre todo cuando no hay una mayoria estable. El rol
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de las comisiones permanentes se puede resumir de la siguiente manera: primero,
coordinan el proceso de informacion y discusion para reducir el nimero de propues-
tas sobre temas de interés partidista. Luego, definen el texto de la propuesta que
podria obtener la mayoria en el Pleno. En casos necesarios, persuaden a legisladores
con incentivos, como asignaciones de presupuesto para proyectos de interés territo-
rial o sectorial, a cambio de su voto. Por dltimo, movilizan el voto al amenazar con
reemplazar a aquellos que obstaculizan las decisiones pactadas, lo que aumenta el
costo de mantener actitudes disidentes. Aunque todos los miembros de la comi-
sidén participan en estas actividades, los designados como presidentes destacan por
su papel como canal oficial, tanto para comunicar con el 6rgano que controla la
agenda del Pleno como con la autoridad designada por el Ejecutivo para impulsar
su agenda en el Congreso.

En los primeros anos de este siglo el gobierno del Congreso mexicano se trans-
formé sustancialmente. Desaparecio la antigua Gran Comisién, que no era otra cosa
que la correa de transmision de la voluntad del Presidente de la Republica a cada una
de las Camaras y surgieron, en cambio las Juntas de Coordinacion Politica, como los
organos de gobierno de las camaras de Diputados y Senadores. Su objetivo es facili-
tar acuerdos y entendimientos politicos con otros érganos, para que el Pleno de cada
camara pueda tomar decisiones conforme a lo que establece la Constitucién y las
leyes. Estan integradas por los coordinadores de los distintos grupos parlamentarios
y reflejan la diversidad politica presente en el Congreso de la Union.

La Junta de Coordinacion Politica (JUCOPO) de la Camara de Diputados esta for-
mada por los lideres de los distintos grupos parlamentarios. Si uno de los grupos tie-
ne mayoria absoluta, su lider la preside durante toda la legislatura. Si ninguno tiene
mayoria absoluta, la presidencia es rotativa anualmente entre los lideres de los gru-
pos con mayoria relativa, primera minoria y segunda minoria. Se reiine semanalmen-
te durante las sesiones y también durante los recesos, segin lo que decida. Las deci-
siones se toman por mayoria absoluta usando un sistema de voto ponderado, donde
cada lider representa tantos votos como diputados tenga su grupo parlamentario.

La JUCOPO tiene dos areas de responsabilidad: politica y administrativa. En el
ambito politico, se encarga de agilizar el trabajo legislativo, presentar propuestas
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que expresen la posicion de la Cadmara, proponer la formacion de comisiones y dele-
gaciones para reuniones interparlamentarias, y convocar a la designacién de lideres
de organismos auténomos con fondos del Presupuesto de Egresos de la Federacion.
En términos administrativos, se encarga de elaborar el presupuesto anual de la Ca-
mara (sujeto a aprobacién) y asignar recursos a los grupos parlamentarios.

La Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Senadores estd compuesta
por los coordinadores de los grupos parlamentarios, y también incluye a dos se-
nadores del grupo mayoritario y uno del grupo que constituye la primera minoria.
El presidente de la Junta es el coordinador del grupo con la mayoria absoluta del
voto ponderado, y si nadie tiene esa mayoria, la presidencia se alterna anualmente
entre los coordinadores de los grupos que representen al menos el 25% del total de
la Camara. La Junta se reine al menos una vez por semana durante los periodos de
sesiones y una vez al mes en los recesos. Sus funciones incluyen impulsar acuerdos
para agilizar el trabajo legislativo, presentar al Pleno propuestas de resoluciones
y declaraciones politicas de la CAmara, proponer la integracion de comisiones y
elaborar programas legislativos. También designa a los senadores que participan
en delegaciones para reuniones internacionales.

La Ley Orgdanica del Congreso de la Unién de 1999 cre6 también la Secretaria
General en la Cdmara de Diputados que tiene como funcién principal coordinar y
supervisar los servicios proporcionados por la Secretaria de Servicios Parlamen-
tarios y la Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros. Ademas, actta
como el érgano técnico de la Mesa Directiva, la Conferencia para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos y la Junta de Coordinacion Politica, para
contribuir asi al cumplimiento eficiente de las funciones legislativas y las necesida-
des administrativas y financieras de la Camara. Se trata de un 6rgano crucial para la
profesionalizacion del trabajo legislativo en un Congreso plural, con mayorias que
pueden variar de legislatura a legislatura.

La Conferencia para la Direccién y Programacioén de los Trabajos Legislativos,
también establecida por la Ley Organica de 1999, desempena diversas funciones
cruciales: planifica los periodos de sesiones, incluyendo el calendario, la agenda de
cada sesion y las reglas para los debates; propone al Pleno el Estatuto que regula la
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organizacion y funcionamiento de la Secretaria General y otras unidades, asi como
temas relacionados con la carrera legislativa; impulsa la labor de las comisiones
para llevar a cabo los programas legislativos; somete al Pleno las designaciones del
Secretario General y del Contralor de la Camara para su aprobacion. En la Camara
de Diputados, estd integrada por el Presidente de la Camara y los miembros de
la Junta de Coordinacién Politica. También pueden ser convocados presidentes
de comisiones para asuntos de su competencia. El Presidente de la Cadmara lide-
ra la Conferencia y asegura el cumplimiento de los acuerdos por parte de la Se-
cretaria General. Las decisiones se toman por consenso o, si no hay acuerdo, por
mayoria absoluta utilizando un sistema de voto ponderado de los coordinadores
de los grupos parlamentarios. El Presidente de la Conferencia solo vota en caso de
empate.

Asi, el Congreso mexicano ha avanzado en las ultimas décadas en su desarrollo
institucional para cumplir con las funciones que requiere una democracia consti-
tucional para garantizar la representacion de la pluralidad social. El Congreso no
es un simple espacio de concertacion entre las corporaciones y el Presidente de la
Republica, donde la tdltima palabra la tiene el titular del Poder Ejecutivo. El Congreso
tiene un papel de gran relevancia en la vida politica que requiere un cada vez mayor
fortalecimiento del Servicio de Carreray de asesoria técnica de diputados.

La consolidacion de la democracia requiere ain de un largo proceso de ajuste
institucional para generar instituciones que promuevan la formacion de coalicio-
nes estables que procesen la pluralidad politica, pero al mismo tiempo construyan
acuerdos de gobernabilidad constructivos.

Para el caso de la Camara de Senadores en la reforma de 1999 se establecié que
solo contara con la Secretaria General de Servicios Administrativos y Financieros
y la Secretaria General de Servicios Parlamentarios. En aquel ano, en la Cdmara
de Diputados se cred el Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parla-
mentarias (CEDIP) y el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP) a los
que posteriormente se unieron el Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica
(CESOP), el Centro de Estudios Legislativos para la Igualdad de Género (CELIG) y el
Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania Alimentaria
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(CEDRSSA) creado en 2004, 6rganos fundamentales para proveer informacién a las
diputadas y diputados para la toma de decisiones. Fue ahi donde en 2019 la LXIV
Legislatura decidi6 relanzar el Servicio de Carrera.



Epilogo

La historia del Congreso mexicano se revela como un complejo tejido de transfor-
maciones, desafios y momentos cruciales que han dado forma a la institucion a lo
largo del tiempo. Desde los albores de la nacion, el Congreso ha desempenado un
papel destacado en las diversas etapas politicas y sociales de México. Las reformas y
modificaciones constitucionales a lo largo de los anos han evidenciado la capacidad
de la funcién legislativa para adaptarse a las cambiantes necesidades de la sociedad
mexicana. Las tensiones entre los poderes, la busqueda constante de representativi-
dad y los hitos legislativos han tejido una narrativa que trasciende las limitaciones
temporales.

La relevancia del Congreso se ha forjado en el crisol de la participacién politica, la
negociacion legislativa y la busqueda constante de equilibrios. Desde los debates
iniciales hasta las reformas mas recientes, el Congreso mexicano ha sido el escenario
donde se han forjado los anhelos y desafios de una nacién en constante evolucién. A
lo largo de la historia, la necesidad de contar con un cuerpo legislativo debidamente
formado y actualizado marca la pauta del Congreso mexicano.

En conjunto, estos temas cruciales ilustran el pasado del Congreso y proyectan luces
que invitan a reflexionar sobre su papel en una democracia participativa y eficiente.



Bibliografia

Abellan, Angel Manuel (1996). “Notas sobre la evolucién histérica del parlamento
y de la representacién politica”, Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca) Num.
92. Abril-Junio 1996. Disponible en: https://www.google.com/url?sa=t &rct=j&
g=&esrc=s &source=web &cd=&ved=2ahUKEwiQ_ O rto6CAxVCdqQEHR1INCUk
QFnoECBcQAQ &url=https%3A%2F%2Fdialnet.unirioja.es%2Fdescarga%2Far
ticulo%2F27388.pdf &usg=A0vVawOvOUKQI YogB2Ed1 xnjNK&opi=89978449
(Consultado el 20 de octubre de 2019)

Adames y Suari, Guillermo Ramén (2015). “La evolucion del voto de la mujer en
el mundo y sus implicaciones”, Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opi-
nion Publica, vol. 8, num. 16, jul.-dic. 2015, pp. 147-163. Disponible en: https://
www.google.com/url?sa=t &rct=j &q=&esrc=s &source=web &cd=&ved=2ahUKEwi
fycLZuo6CAXxWJQaQEHdPiCVsQFnoECAgQAQ &url=https%3A%2F%2Fdialnet.
unirioja.es%2Fdescarga%2Farticulo%2F5649458.pdf &usg=A0OvVaw0d-esDfk1fec
f4yx05X 7]V &opi=89978449 (Consultado el 20 de octubre de 2023)

Aguirre Ramirez, Pedro (1996). Elecciones y Politica en Francia: de Charles de Gaulle
a Jacques Chirac, México: Nuevo Horizonte Editores

Alonso Garcia, Ma. Nieves (2019). “Los Decreta de Ledn de 1188 como piedra funda-
cional del estado de derecho y la legalidad”, Girona: Ivs Fvgit, 22, 2019, pp. 231-
247. Disponible en: https://ifc.dpz.es/recursos/publicaciones/38/03/10alonso.pdf
(Consultado el 20 de octubre de 2023)

101



El Congreso de la Union: testigo y protagonista historico

Andrews, Catherine (2019). “El legado de las siete leyes: una reevaluacién de las
aportaciones del constitucionalismo centralista a la historia constitucional mexi-
cana”, en Historia Mexicana, Vol. 68, Num. 4 (272). México: El Colegio de México.

Aguilar Rivera, José Antonio (2001). EI manto liberal: los poderes de emergencia en
Meéxico, 1821-1876, México: Universidad Nacional Auténoma de México.

Aguilar Rivera, José Antonio (2023). Memoria del codigo imposible. Ensayos sobre
constitucionalismo, liberalismo y elecciones, México: Universidad Nacional Auté-
noma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas.

Anna, Timothy E. (1991). El imperio de Iturbide. México, Consejo Nacional para la
Cultura y las Artes /Alianza Editorial.

Anna, Timothy E. (2003). “Casos de continuidad y ruptura: Nueva Espana y Capitania
General de Guatemala”, en German Carrera Damas y John Lombardi (Eds.), Histo-
ria General de América Latina. La crisis estructural de las sociedades implantadas.
Paris: UNESCO / Editorial Trotta, Vol. 5: 207-238.

Barcena Juarez, Sergio A. (2012). “El rol de las comisiones legislativas de la CAmara
de Diputados durante el presidencialismo mexicano”. Estudios politicos (México),
(26), 131-160. Disponible en http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_ar
ttext &pid=S0185-16162012000200007 &lng=es &tlng=es (Consultado el 20 de
octubre de 2023).

Barzun, Jacques (2001). Del amanecer a la decadencia. Quinientos arios de vida cultural
en Occidente, Madrid: Taurus.

Béjar Algazi, Luisa, y Judrez, S. A. B. (2016). “El proceso legislativo en México: la

eficiencia de las comisiones permanentes en un Congreso sin mayoria”. Perfiles
Latinoamericanos, 24 (48), 111-140. https://doi.org/10.18504/p12448-005-2016

102



Bibliografia

Berry, Charles R. (2014). “Elecciones para diputados mexicanos a las Cortes espanolas
(1810-1822)” en Benson, Nettie Lee (Coord.), México y las Cortes esparolas (1810-
1822): ocho ensayos, México: Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.
Disponible en: https://www.te.gob.mx/publicaciones/sites/default/files//archi-
vos_libros/mexico_cortes_espanolas_0.pdf (Consultado el 17 de octubre de 2023)

Brena, Roberto (2012). “La Constitucion de Cadiz y la Nueva Espana: cumplimientos
e incumplimientos”, Historia Constitucional, n. 13., Madrid, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales. Disponible en: https://www.google.com/url?sa=
t&rct=j&q=&esrc=s &source=web &cd=&ved=2ahUKEwimroWGzv2BAxWeRKQE
HfibBCM4ChAWegQIEXAB &url=https%3A%2F%2Fdialnet.unirioja.es%2Fdescar
ga%2Farticulo%2F4021923.pdf &usg=AOvVaw3kma3 M1ZmwXIE5vBwGUIM &o
pi=89978449 (Consultado el 17 de octubre de 2023)

Cardenas, Nicolds (1992). La reconstruccion del Estado Mexicano. Los arios sonorenses
(1920-1935), México, Universidad Auténoma Metropolitana.

Chust, M. (2023). “Los diputados novohispanos y centroamericanos en las cortes del
trienio: El transito del autonomismo al independentismo, 1820-1821”. America-
nia: Revista de Estudios Latinoamericanos, (16), 147-174. Disponible en: https://
doi.org/10.46661/americania.6525 (Consultado el 17 de octubre de 2023)

Commellas, José Luis (2018). La Restauracion como experiencia histdrica, Sevilla,
Athenaica, EUS.

Dahl, Robert (2003). ;Es democratica la Constitucion de los Estados Unidos?, Buenos
Aires, Fondo de Cultura Econémica.

Emmerich, Gustavo Ernesto y Canela Landa, Jorge (2012). La representacion propor-

cional en los legislativos mexicanos, México: Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (Cuadernos de Divulgacion de la Justicia Electoral; 14).

103



El Congreso de la Union: testigo y protagonista historico

Escamilla Cadena, Alberto, & Lopez De La Torre, René. (2018). “El gobierno de coali-
cién en México: un instrumento para los partidos politicos y el presidencialismo”.
Tla-melaua, 12(45), 31-51. Disponible en: http://www.scielo.org.mx/scielo.php?s
cript=sci_arttext&pid=S1870-69162018000200031 &lIng=es &tlng=es (Consultado
el 24 de octubre de 2023)

Ferrer Benimeli, José A. (2021). “Los Diputados Novohispanos en las Cortes de Cadiz
(1810-1813): Problemas y estado de la cuestion”, Zaragoza, Montalbdn No. 58
Semestre julio- diciembre 2021. Disponible en: https://www.google.com/url?sa=
t&rct=j&q=&esrc=s &source=web &cd=&ved=2ahUKEwjHx -5zP2BAxW _T6QE
Hc6GD60QFNoECCAQAQ &url=https%3A%2F%2Frevistasenlinea.saber.ucab.
edu.ve%2Findex.php%2Frevistamontalban%2Farticle%2Fdownload%2F5180%
2F4339%2F 17392 &usg=A0vVaw3f5Z]JIKWPROctDQZRWNruN &opi=89978449
(Consultado el 17 de octubre de 2023)

Giménez Martinez, Miguel Angel (2012). “Las primeras Cortes del Franquismo, 1942-
1967: una docil cdmara para la dictadura”, Vinculos de Historia, nim. 1. Disponi-
ble en: http://vinculosdehistoria.com/index.php/vinculos/article/viewFile/16/43
(Consultado el 20 de octubre de 2023)

Gil Villegas, Francisco (1996). “Cambio constitucional en México durante el sexenio
de Carlos Salinas de Gortari” Foro Internacional, XXXVI-1-2, enero-junio 1996

Guerra, Frangois Xavier (1988). México: del Antiguo Régimen a la Revolucién, Mé-
xico: Fondo de Cultura Econémica, 2 TT.

Jackson, Gabriel (1990). La Reptiblica espariola y la Guerra Civil 1931-1939, Barcelona:
Critica.

Jarquin Galvez, Uriel y Jorge Javier Romero (1985). Un PAN que no se come. Biografia
de Accion Nacional, México: Ediciones de Cultura Popular.

104



Bibliografia

La Parra Lopez, Emilio (2014). “La restauracién de Fernando VII en 1814”, Histo-
ria Constitucional, nim. 15, enero-diciembre, 2014, pp. 205-222 Universidad de
Oviedo. Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=259031826008
(consultado el 20 de octubre de 2023)

Leyva Martinez, Fernando (2015). “El imperio de Agustin I, un intento de gobierno
a través de una conciliacion politica”, Revista Historia 2.0, conocimiento historico
en clave digital, Aho V, Namero 9, ISSN 2027-9035, junio de 2015, Bucaramanga.
Disponible en: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5156323 , Con-
sultado el 17 de octubre de 2023.

Maravall, José Maria (1983). La politica de la transicion: 1975:1980, Madrid: Taurus

Molinar, Juan, & Weldon, Jeffrey. (2014). “Elecciones de 1988 en México: crisis del
autoritarismo”. Revista mexicana de opinion ptiblica, (17), 165-191. Disponible
en: https://doi.org/10.1016/s1870-7300(14)70904-4 (Consultado el 20 de octu-
bre de 2023)

Nacif, Benito (1996). Electoral Institutions and Single Party Politics in the Mexican
Chamber of Deputies, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdémica.

North, Douglass (1981). Structure and Change in Economic History, Nueva York, Norton.

North, Douglass (1990). Institutions, Institutional Change and Economic Performance,
Cambridge University Press, Cambridge.

North, Douglass, John Joseph Wallis y Barry R. Weingast (2009). Violence and Social
Orders, Cambridge, Cambridge University Press.

Puente Martinez, Khemvirg. (2021). La nueva Camara de Diputados de México:
inercias y cambios. Revista mexicana de sociologia, 83(4), 1021-1038. Epub 13 de

105



El Congreso de la Union: testigo y protagonista historico

diciembre de 2021. Disponible en: http://www.scielo.org.mx/scielo.php?scrip
t=sci_arttext&pid=S0188-25032021000401021 &Ing=es &tlng=es (Consultado 24
de octubre de 2023)

Rodriguez O. Jaime. (2008). “1810: La revolucién politica en la Nueva Espana”, en
Historia y Politica ISSN: 1575-0361, nium. 19, Madrid, enero-junio (2008), pags.
15-37

Roeder, Ralph (1973). Hacia el México moderno: Porfirio Diaz, México: Fondo de
Cultura Economica.

Romero, Jorge Javier (1998). “El régimen cuestionado”, Nexos, México, enero de 1998.

Romero, Jorge Javier (2010a). Las instituciones politicas. México en su bicentenario,
México, Nostra editores.

Romero, Jorge Javier (2010b). “The Institutional Origins of Mexico and the United
States: Two Different Historical Stories”, The Journal of Intercultural Studies, No.
37, p. 17-24, Kansai Gaidai University. Intercultural Research Institute.

Ruiz de Apodaca, Juan (1817). Proclama del virrey Apodaca desacreditando la influen-
cia de mina en la guerra de independencia, México: Archivo General de la Nacién.
Disponible en:https://www.google.com/url?sa=t &rct=j &q=&esrc=s &source=we
b&cd=&ved=2ahUKEwi3sOfj5v2ZBAXVKU6QEHewQCXg4ChAWegQIBRAB &ur
1=https%3A%2F%2Fbagn.archivos.gob.mx%2Findex.php%2Flegajos%2Farticle%
2Fdownload%2F1609%2F1613%2F &usg=AOvVaw3Qlr2uYHruSB7ftgsbgarV &o
pi=89978449 (Consultado el 17 de octubre de 2023)

Rujula, Pedro y Manuel Chust (2020). El Trienio Liberal en la monarquia hispdnica.
Revolucion e independencia (1820-1823). Madrid: Catarata.

106



Bibliografia

Shepsle, Kenneth A. (2007). “Estudiando las instituciones: algunas lecciones del
enfoque de la eleccion racional”. Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 16(1), 15-
34. Disponible en: http://www.scielo.edu.uy/scielo.php?script=sci_arttext&p
id=S1688-499X2007000100003 &Ing=es &tlng=es , consultado el 23 de octubre
de 2023.

Torres Mejia, David (2001). Proteccionismo politico en México 1946— 1977, México: UNAM.

Valencia Escamilla, Laura (2013). “Equilibrio de poderes, cooperacion y la confor-
macién de gobiernos de coalicion en México”, Revista Legislativa de Estudios So-
ciales y de Opinion Ptblica, vol. 6, num. 11, ene-jun. 2013, pp. 7-44. Disponible
en: https://www.google.com/url?sa=t &rct=j &q=&esrc=s &source=web &cd=&ve
d=2ahUKEwiNoMOn_Y6CAxX5U6QEHS71ArIQFnoECCYQAQ &url=https%3A%
2F%2Fdialnet.unirioja.es%2Fdescarga%2Farticulo%2F4703122.pdf &usg=A0v
VawOTSBPdFomCr-e1JUK6WH1b &opi=89978449, (Consultado el 20 de octubre
de 2023)

Valencia Escamilla, Laura. (2022). Representacion y reeleccion legislativa México: la
eleccion federal de 2021. Revista mexicana de opinion puiblica, (32), 97-114. Epub
08 de abril de 2022. https://doi.org/10.22201/fcpys.24484911e.2022.32.79992

Van Young, Eric (2021). A Life Together: Lucas Alamdn and Mexico, 1792-1853, New
Haven: Yale University Press, 2021.

Weingast, B. R. y W.]. Marshall (1988): “The Industrial Organization of Congress; or,
Why Legislatures, Like Firms, Are Not Organized as Markets”, Journal of Political
Economy, 96, 132-163

Weldon, Jeffrey (1997), “The Political Sources of Presidentialism in Mexico”, en

Mainwaring, Scott y Shugart, Mathew (coords.), Presidentialism and Democracy in
Latin America, Cambridge: Cambridge University Press.

107



El Congreso de la Union: testigo y protagonista historico

Zuniga Aguilar, Manuel (2011). “Partido Nacional Revolucionario (PNR). Método y
practica en la seleccion de candidatos a puestos de eleccién popular (1929-1938)”,
Estudios Politicos, vol. 9, nUm. 24, septiembre-diciembre, 2011, pp. 33-53 Univer-
sidad Nacional Auténoma de México.

108



CAMARA

DIPUTADOS

LXV LEGISLATURA

Congreso de la Unidn:
testigo y protagonista historico
Se terminé de imprimir en la Direccién de Talleres Graficos de la

Camara de Diputados en marzo de 2024,
con un tiraje de 500 ejemplares.











