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En la presente ponencia se da un panorama sobre la influencia legislativa de la
oposicion en las iniciativas del Ejecutivo en México de los afios 1997 a 2012.
Por influencia de la oposicidon, se entiende las enmiendas que ésta realiza a lo
largo del procedimiento legislativo de las iniciativas presentadas por el Poder
Ejecutivo. Se inicia subrayando la relevancia del Congreso en el contexto
mexicano actual. Posteriormente, es presentada una clasificacion de las
iniciativas con el objetivo de observar la relacién entre el tipo de iniciativa,
con los niveles de influencia ejercida por la oposiciéon. Se presenta la
informacion recabada y se finaliza haciendo mencidén los factores que inciden
en la influencia de la oposicion.
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1.- Introduccién

La configuracion de relacion entre Poderes en México de los afios 1997 al 2012 esta
marcada por dos elementos: la notable centralidad del Congreso en la toma de decisiones, y
una amplitud considerable de representacion en el Congreso por parte de las fuerzas
partidistas de oposicion. Esta distribucion partidista en el Congreso, implica que el
Presidente via su partido politico cuente con una representacion exigua en el Congreso, y
por lo tanto se vea en la necesidad de negociar la aprobacion de su agenda de gobierno con
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por lo menos alguna de las fuerzas partidistas de oposicion representadas en el Congreso”.

El analisis de esta presentacion esta centrado, precisamente, en las iniciativas enviadas por
el Poder Ejecutivo al Congreso, y que le fueron aprobadas. Se busca determinar la
influencia legislativa que recibieron estas iniciativas por parte de los partidos alli
representados. Asimismo, por influencia legislativa se entiende las enmiendas que
recibieron estas iniciativas a lo largo del proceso legislativo para su aprobacion. Se pone
especial énfasis en las caracteristicas de las iniciativas que recibieron la mayor cantidad de

enmiendas o influencia, asi como en las iniciativas que recibieron la menor cantidad.

Para delinear estas caracteristicas, se presenta una clasificacion de estas iniciativas basada
en la propuesta de James Wilson (1980), con algunos ajustes para el caso mexicano. Esta
clasificacion enfatiza en la redistribucion de costos y beneficios que implica cada politica
(policy) propuesta, lo cual, siguiendo a este autor, pauta los procesos politicos (politics) y

negociaciones que éstas desencadenan para lograr su aprobacion. Esto es de particular

?En la Legislatura LVII el PRI, partido entonces en el gobierno, ocupé el 50.32% del total de los espacios
legislativos, siendo minoria en la Camara de Diputados. En la Legislatura LVIII el PAN, partido en el
gobierno, obtuvo el 40% de la totalidad de los espacios legislativa y en la Legislatura LIX obtuvo el 30%.
Para la Legislatura LX los espacios legislativa del partido en el gobierno nuevamente se incrementan al 41%,
sin embargo para la Legislatura LXI vuelven a caer al 30.7%.



relevancia para analizar la influencia que la oposicion ejerce desde el Congreso sobre las

propuestas del Ejecutivo mexicano.

Asimismo, a partir del afio 1997 a la fecha la distribucion de espacios en el Poder
Legislativo mexicano se ha concentrado en tres partidos politicos siendo el tamaiio de su
representacion respectiva mas o menos equilibrado entre si. Esta distribucion a evitado que

una sola fuerza domine la actividad legislativa sobre los otros partidos”.

Se selecciona la experiencia mexicana de gobiernos de minoria como caso de estudio, ya
que a pesar de que la teoria al respecto subraya que los gobiernos de tipo presidencial, con
multiples actores representados en el Congreso, que cuentan contingentes legislativos de
tamafio similar entre si, enfrentan dificultadas para alcanzar acuerdos (Linz, 1990;
Przeworski, Alvarez E., Cheibub, y Limongi, 2000; Tsebelis, 2006). El caso mexicano
presenta caracteristicas que no sustentan estas hipotesis. Al contrario, se ha visto aumentada
la productividad legislativa del Congreso. Por otra parte, un andlisis de las iniciativas
impulsadas por el Ejecutivo y que le fueron aprobadas por el Congreso, permitiria
identificar las caracteristicas de éstas, y que le permitieron al Poder Ejecutivo y a la

oposicion, aproximar sus intereses y concluir en la aprobacion de estas iniciativas.

El periodo de analisis incluye los gobierno de minoria en México del afio 1997 al 2012: los
tres ultimos afios de gobierno del Presidente Ernesto Zedillo (1997-2000) del PRI, y los
periodos de gobierno de los Presidentes Vicente Fox (2000-2006) y Felipe Calderén (2006-
2012), ambos mandatarios pertenecientes al Partido Acciéon Nacional. Y cubre cinco

Legislaturas: LVIIL, LVIII, LIX, LX y LXI.

? La distribucion de espacios legislativos de la oposicion por legislaturas es la siguiente: Legislatura LVII,
PAN 24.53 y 22.45% el PRD; Legislatura LVIII, PRI 42.52 y 12% PRD; Legislatura LIX, PRI 41.40 y 20%
PRD; Legislatura LX, PRI 22 y 27% PRD; y Legislatura LXI PRI 43.3 y 18.8% PRD. Para el caso del PRD,
se agregaron los porcentajes del Partido del Trabajo, y Convergencia, mas tarde Movimiento Ciudadano.
Ambos partidos han sido socios tradicionales del PRD e integrantes de una coalicion de izquierda. Asimismo,
la suma de los porcentajes del PAN, PRI y PRD, oscila en concentrar entre el 89 y 99% de la totalidad de los
espacios legislativos para las legislaturas mencionadas.



2.- La relevancia del Congreso mexicano

Los analisis realizados sobre la relacion entre Poderes en México a partir de la inauguracion
de los gobiernos de minoria, subrayan que la percepcion de un Congreso improductivo y
una paralisis legislativa que impide desahogar la agenda legislativa, no es sostenible en la
realidad. Maria Amparo Casar (2008) menciona que mas bien lo que ha habido es una
incremento sustancial en la presentacion de iniciativas pasando de 250 iniciativas que se
presentaron en el ultimo gobierno de mayorias (Legislatura LVI 1994-1997), hasta 2,800
iniciativas presentadas en la Legislatura LIX 2003-2006. Ademas, el nimero de iniciativas
aprobadas se ha incrementado pasando de un promedio de 157 iniciativas de los gobiernos
mayoria, a un promedio de 321 aprobadas en el contexto de los gobierno minoria (Casar,
2008:230)*. En las Legislaturas LX y LXI, este promedio est situado en 228 iniciativas

aprobadas’.

Asimismo, dos datos adicionales a resaltar sobre esta configuracion de relacion entre
Poderes en México, es que ademas del partido en el gobierno y el Poder Ejecutivo, también
los partidos de oposicion logran que sus iniciativas les sean aprobadas. El bloque de la
oposicion integrado por los dos partidos con mayor representatividad logran que sus
iniciativas presentadas y aprobadas alcancen el 54% del total de las iniciativas presentadas
por los partidos politicos PAN-PRI-PRD, y el Poder Ejecutivo en la Legislatura LVII. Para
la Legislatura LVIII es el 49%, para la Legislatura LIX es el 64%, para la Legislatura LX
es el 53% y para la Legislatura LXI es el 55%. Estos elementos subrayan que los partidos

politicos de oposicion revelaron capacidades importantes para controlar segmentos de

* Promedio en base a los Giltimos cinco gobiernos de mayoria, y promedio basado en los gobiernos de minoria
correspondientes a las Legislaturas LVII, LVIII y LIX. Datos de Maria Amparo Casar (2008)
correspondientes a la Camara de Diputados.

> Promedio del autor con datos recabados del Sistema de Informacion Legislativa (SIL). Promedio equivale al
total de las iniciativas aprobadas al Poder Ejecutivo, PAN, PRD y PRI.



formulacion y definicion de la agenda legislativa, y con ello lograr que sus iniciativas sean

dictaminadas positivamente®.

El segundo dato a destacar es que a pesar de que los Presidentes mexicanos enfrentaron en
el Congreso a unos partidos de oposicidn que detonaron una participacion legislativa
intensa, el Poder Ejecutivo muestra los niveles més altos de productividad legislativa -el
porcentaje de iniciativas aprobadas respecto a las presentadas- en los periodos legislativos
analizados’ (Véase Recuadro 1). Esto se debio, por un lado, a un descenso progresivo en el
numero de iniciativas presentadas por el Poder Ejecutivo. Y, por otra parte, este descenso
en la cantidad de iniciativas presentadas por el Poder Ejecutivo refleja la complejidad y
centralidad que adquiri6 la actividad legislativa a raiz del fortalecimiento de actores

relevantes en el Congreso.

Recuadro 1: Iniciativas del Poder Ejecutivo en México 1997-2012

Presentadas Aprobadas
Legislatura LVII 36 32
Legislatura LVIII 63 55
Legislatura LIX 49 31
Legislatura LX 42 38
Legislatura LXI 32 25

% Informacién recabada por el autor proveniente del Sistema de Informaciéon Legislativa (SIL). Los datos
corresponden a las iniciativas presentadas y aprobadas por los partidos PRI, PAN y PRD y Poder Ejecutivo,
para las legislaturas sefialadas.

’ Este es un indicador polémico para evaluar la actividad legislativa. Ya que suma cada iniciativa y legislacion
aprobada, sin ponderar distinciones entre las leyes, por ejemplo, secundarias o de caracter constitucional. Esta
indicador tampoco toma en cuenta elementos de calidad en la legislacion aprobada, ni criterios de procesos de
deliberacion parlamentaria ni los niveles congruencia entre las decisiones legislativas de los parlamentarios y
las demandas de sus electores, entre otros aspectos. Aun asi es un indicador que refleja en cierto modo los
ritmos del trabajo legislativo y la capacidad de los actores para desahogar la agenda legislativa (Ugalde,
2003).




Fuente: elaboracion propia en base a Sistema de Informacion Parlamentaria

Este nuevo contexto, también, requirié que el Poder Ejecutivo incrementara su eficacia en
la aprobacion de sus iniciativas presentadas. Ya que un fracaso en la arena legislativa
podria exponer a los Presidentes a un desgaste publico, cuestionando su capacidad de
liderazgo para poner en marcha el programa por el cual fueron electos por una mayoria de
votantes, y esto a su vez los haria actores politicos poco atractivos con los cuales asociarse
en el Congreso. De tal manera que el cuidado en la selecciéon y cantidad de temas a
impulsar en la arena legislativa se torna en una cuestion decisiva para que el Ejecutivo
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concentre sus esfuerzos buscando maximizar su efectividad”.

Por otra parte, si bien este andlisis cuantitativo esboza un panorama general sobre lo
conseguido por el Poder Ejecutivo en México en la arena legislativa, un analisis cualitativo,
es decir donde se haga hincapié en las caracteristicas de las iniciativas presentadas y el
proceso legislativo por el que atraviesan dichas iniciativas, puede arrojar conclusiones mas
detalladas. Al respecto, Maria Amparo Casar (2008:244) menciona tres elementos que
ocultan los analisis meramente cuantitativos: 1) "no permiten una evaluacion del grado de
relevancia de las iniciativas aprobadas, pendientes y rechazadas para la agenda
presidencial"; 2) tampoco identifican las iniciativas que por tenerse la "certeza de que no
seran aprobadas, simplemente no son enviadas al Congreso"; y 3) ignora "los cambios que

sufren en el proceso legislativo".

¥ Sobre este punto, los autores George Edwards Il y Andrew Barrett (1999) afirman que el Congreso
americano cuenta con la capacidad para construir e impulsar su propia agenda, por lo que los Presidentes no
necesariamente dominarian la agenda legislativa en el Congreso, y esto les lleva a concentrar esfuerzos en
unos pocos temas, que frecuentemente son de relevancia. Respecto al caso mexicano, la distribucion partidista
y los porcentajes de iniciativas aprobadas alcanzados por el bloque de la oposicion a los que se ha hecho
referencia, dan un panorama sobre la alta competencia desencadena por el control de la agenda legislativa en
el Congreso mexicano. Ello ha llevado, también, a que los Presidentes mexicanos concentren sus esfuerzos
para lograr la aprobacion de una corta lista de temas en el Congreso.



Vale la pena agregar, por otra parte, que no necesariamente toda la agenda Presidencial es
canalizada por la via legislativa. Muchos de los objetivos del programa de gobierno pueden
no pasar por la via legislativa, ya que como cabeza de la administracion publica federal, el
Jefe del Ejecutivo puede optar, también, por que algunos de estos proyectos sean puestos en
marcha por la via administrativa instrumentando politicas publicas, programas y proyectos
especificos a través de las Secretarias de Estado (Ministerios)’. Algunas de las desventajas
que tiene esta via es que tales proyectos corren el riesgo de tener una corta duracion, ya que
los procedimientos para cancelarlos o modificarlos son mas laxos, lo que les resta
perdurabilidad en el tiempo. Otra alternativa por la que pueden optar los Presidentes es que
sus iniciativas legislativas sean presentadas formalmente por su partido politico, esto
siempre y cuando exista una coordinacion eficiente en la relacion que sostengan el Poder
Ejecutivo y su partido politico, y asimismo que éste posea la capacidad de actuar de manera
disciplinada en el Congreso. Cabe resaltar que si bien esta opcion podria aminorar los
costos que podrian acarrear un posible fracaso en la arena legislativa, una identificacion
directa del iniciativa con el Poder Ejecutivo, haria poco relevante quien sea el presentador
formal de la misma, ya que vincularia el proceso de tramitacion y su desenlace, con el
Presidente. Sin embargo, aunque no toda la agenda Presidencial se observa en la arena
legislativa, si es razonable clasificar a las iniciativas propuestas por el Poder Ejecutivo

como parte de la agenda presidencial.

Por otra parte, hay que precisar que la influencia ejercida por la oposicion no so6lo ocurre a
lo largo del proceso legislativo. La presentacion formal de alguna iniciativa en el Congreso
no necesariamente es el punto inicial en el proceso politico de negociaciones, ya que
muchas veces éstas inician en foros extraparlamentarios con acuerdos previos entre las

fuerzas de oposicion y las gubernamentales, para perfilar el proceso legislativo en el

? Algunos ejemplos de estas politicas publicas, programas y proyectos son: el programa de construccion de
viviendas y el intento de la construccién de un nuevo aeropuerto para la capital del pais, durante el gobierno
de Vicente Fox, y la extincion durante el gobierno de Felipe Calderdn, del organismo publico descentralizado
"Luz y Fuerza del Centro", que comercializaba y distribuia energia eléctrica en la zona centro del pais. En
estos campos el éxito esta vinculado con el disefio, planeacion e implementacion de estas politicas, programas
y proyectos.



Congreso de dicha iniciativa. Por lo que la influencia de la oposicion también puede ocurrir
antes de la presentacion formal cualquier iniciativa. De tal manera que si se establece un
continuum de 0 a 10, donde las preferencias en una iniciativa més proximas al Ejecutivo es
10, las negociaciones y acuerdos previas a la presentacion formal pueden llevar a colocar a
una iniciativa hipotética en el punto 7 del continuum de preferencias del Ejecutivo, e iniciar
su tramitacion legislativa a partir de este punto. Y una vez desarrollado el proceso
legislativo, concluir su tramitacion en el punto 3 del continuum de preferencias del
Ejecutivo. Es asi que un analisis de las influencia de la oposicion como el que se plantea -
centrado en las enmiendas- solo captaria la influencia ejercida en la arena legislativa que

llevé al contenido de la iniciativa de 7 a 3, en el continuum de preferencias del Ejecutivo .

3.- Metodologia

El andlisis estd centrado en la influencia ejercida por la oposicion sobre las iniciativas
presentadas y aprobadas al Ejecutivo mexicano. Para efectuar este andlisis se realiza la
siguiente delimitacion. En primera instancia, por consecuencia, se excluyen del analisis las
iniciativas del Ejecutivo no aprobadas en el Congreso'’. También son excluidas del analisis
las iniciativas que no recibieron ninguna modificacion en el tramite legislativo, ya que no

recibieron influencia visible alguna en sus respectivos tramites legislativos formales' .

Asimismo, también son excluidos del analisis las iniciativas relativas a los proyectos de
ingresos y egresos presupuestales, ya que el proceso de tramitacion de estas iniciativas es
un espacio natural de influencia de la oposicion legislativa, y apartar del andlisis a estas
iniciativas brinda una aproximacion mas precisa de la influencia de la oposicion en planos

no predeterminados para que estos grupos ejerzan su influencia.

1" Se excluyen estas iniciativas puesto que lo se buscan analizar es la actuaciéon de la oposicion legislativa
cuando opta por cooperar, negociar, ¢ influye en la iniciativas, no como actores de veto que bloquean el paso
de iniciativas integrales concretas.

"' Como se menciond previamente, el hecho que no reciban enmiendas de manera formal a lo largo del
proceso legislativo, esto no implica que no hayan recibido alguna influencia desde foros extraparlamentarios.



Posteriormente, las iniciativas que recibieron algun tipo de influencia a través de
enmiendas, son clasificadas en base a la propuesta de analisis realizada por James Wilson

(1980), con algunos ajustes para este estudio'”.

La clasificacion que este autor propone esta disefiada en base a la distribucion de costos y
beneficios inferida en una iniciativa. Los elementos a distribuir no necesariamente son
monetarios, materiales o de contenido econdmico, ya que también entran en juego
elementos que la sociedad les otorga cierto valor intangible. Asimismo, la composicion de
la distribucion de costos y beneficios puede cambiar con el tiempo. Sin embargo, la
distribucion de costos y beneficios inicial inferida es de particular relevancia para
determinar el proceso de construccion de una coalicidn que desencadenaria la iniciativa

legislativa en cuestion.

A continuacidn se describe brevemente esta tipologia:

1.- Majoritarian politics (costos distribuidos, beneficios distribuidos). Este tipo de politicas
estimulan las formaciones de mayorias sociales, y suele dividir los apoyos sociales.
Ejemplos de esta politicas son las regulaciones sobre energéticos, sectores economicos
tradicionales o la liberalizacion del uso de ciertos estupefacientes. Dichas regulaciones
generan mayorias confrontadas en torno a objeciones ideoldgicas o respecto la legitimidad
de la acciéon gubernamental propuesta. Aunque estas regulaciones implican costos

distribuidos o difusos entre todo un amplio sector de la sociedad que utiliza vehiculos

"2 Otra propuesta de clasificacién de iniciativas es la utilizada por Adler y Wilkerson (2005) para su estudio
de los congresistas norteamericanos centrada en las dimensiones "urgencia" y "amplitud", aludida en las
iniciativas propuestas. Otra propuesta de clasificacion es la utilizada por Lowi (1993) para analizar los
cambios impulsados y caracteristicas de las Presidencias norteamericanas. Asimismo, otra propuesta de
analisis es la utilizada por Taylor-Robinson (1999) centrada dos dimensiones, la primera en el nivel de
agregacion (departamental, sectorial, local e individual), y la segunda dimension se centra en identificar el
tipo de afectacion de la propuesta (negativos, positivos, mixtos y neutrales), para analizar el tipo de
produccion legislativa en el Congreso hondurefio.



automotores, por ejemplo, también implican beneficios difusos a todo un sector que se
favoreceria de un aire més limpio. Segun Wilson (1980), estas politicas incluyen macro
debates que involucran tanto a partidos politicos, Poderes Legislativo y Ejecutivo, como a
amplios sectores de la sociedad. Mientras que los grupos de interés buscan apoyo entre los
medios de comunicacion. En una frase utilizada por el autor, "pareceria que todos pueden

ganar, pero, sin embargo, todos necesitan pagar" (Wilson, 1980:367).

2.- Entrepreneurial politics (costos concentrados, beneficios distribuidos). Este tipo de
politicas concentran los costos en grupos reducidos, y distribuyen los beneficios en la
sociedad. Ejemplos de estas regulaciones estan vinculadas a la proteccion medioambiental,
la industria alimentaria, salud publica, entre otros casos que pueden afectar a grupos
econdémicos reducidos, pero buscan beneficiar a segmentos sociales méas amplios. Por otra
parte, debido a que los costos se encuentran concentrados en estos grupos especificos, los
integrantes de tales grupos tienen fuertes incentivos para organizarse en contra de la
aprobacion de legislaciones de este tipo. Por el contrario, puesto que los beneficios se
encuentran en tal medida difusos entre amplios segmentos de la sociedad, la organizacion
social para impulsar estas medidas se dificulta. Sin embargo, grupo politicos, ejerciendo su
liderazgo y aprovechando circunstancias especificas, podrian concretar estas cambios, los
cuales pueden ser detonados por algun escandalo o crisis vinculada con el grupo econdémico
en cuestion (Wilson, 1980: 370 y 371). Asi como también Entreprenaurial politics pueden

ser la respuesta a una politica clientelar excesiva.

3.- Client politics (costos distribuidos, beneficios concentrados) e Interest-group politics
(costos concentrados, beneficios concentrados). Para James Wilson (1980), estas dos
tipologias de politicas pueden ser analizadas por separado. Sin embargo, también este autor
puntualiza que ambas se encuentran vinculadas, ya que Inferest-group politics puede
transformarse en Client politics, y ambas tipologias concentran los beneficios en grupos
sociales especificos. Pero se diferencian en que Client politics distribuye los costos en

segmentos amplios de la sociedad. Un ejemplo podrian ser programas que benefician a
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sectores especificos de la sociedad, pero los costos son pagados por la sociedad en su
conjunto. Este tipo de politicas desencadenan procesos de negociacion y acuerdos, lo
mismo que Interest-group politics, tras bambalinas. Los partidos politicos no desarrollan un
rol publico en la discusion de estos temas. Asimismo, Interest-group politics (costos
concentrados, beneficios concentrados), aluden a la interaccién que se da entre grupos para
que se les asignen beneficios, recursos publicos o simbolicos, que les coloquen en una
posicion ventajosa frente a sus pares del sector, por lo que los costos son concentrados en
estos grupos especificos. Ambas tipologias de politicas estdn vinculadas con la
conformacion de clientelas y reconfiguraciones de alianzas entre diversos actores, las
cuales cambian segun la politica a discusion. O bien, no es inusual que los actores
involucrados en este tipo de politicas cooperen entre si para trasladar los costos de grupos
especificos, hacia amplios segmentos de la sociedad, y transformar su dindmica a una mas

cercana a la tipologica Client politics.

4.- Politicas de coordinacion entre niveles de gobierno y reforma del estado. Estas politicas
aluden a la remodelacion de las instituciones del Estado, y a la reorganizacion de su
funcionamiento. Estas politicas contemplan cambios internos en las diferentes ramas de
gobierno, asi como en la relacion entre ellas. Asimismo, también aluden a la creaciéon de
nuevas instituciones con diversos grados autonomia. Por otra parte, también implican
modificaciones a la coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno, ya sea nacional,

estadual y local, asi como en sus atribuciones de gobierno.

5.- Simbolicas: este tipo de politicas aluden a reconocimientos o acciones especificas
realizadas para conmemorar situaciones o eventos acontecidos, o bien para premiar a

personalidades destacadas en alguna actividad concreta.
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4.- Datos recabados

La metodologia descrita en la seccion anterior nos lleva a dejar fuera del analisis a 110 del
total de 218 iniciativas presentadas por el Poder Ejecutivo para este periodo de estudio. En
el siguiente recuadro se presentan la distribucion de las diferentes cantidades de las

iniciativas ubicadas en algunos de los supuestos mencionados en la seccion metodoldgica.

Recuadro 1: Distribucidn de iniciativas que caen en supuestos de exclusion

Legislatura | Iniciativas No Proyectos | Simbolicas | Internacional | Otras
no aprobadas | ingresos/
incluidas egresos

Lvll 20 4 6 7 0 3

LVIII 27 8 6 4 1 7
LIX 28 16 7 1 1 3
LX 17 4 6 0 2 5
LXI 18 7 4 6 0 1
Totales 110 39 29 19 4 19

Fuente: elaboracion propia a partir del Sistema de Informacion Legislativa de México (SIL), pagina de web de
la Camara de Diputados y pagina web de la Camara de Senadores.

De la informacion integrada en el recuadro, sobresale que estas cantidades de iniciativas en
su conjunto representan el 50% del total de 217 iniciativas presentadas por el Ejecutivo

para el periodo de 1997-2012. Asimismo, de estas 110 iniciativas, el 35.8% no fueron
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aprobadas por el Congreso. En el siguiente porcentaje mas alto se encuentra la columna que
integra los proyectos de ingresos y egresos presentados por el Ejecutivo, que representan el

26.6% de estas iniciativas.

La columna con la tercera mas alta cantidad es la denominada "Otras", que incluye
iniciativas con caracteristicas diversas las cuales fueron aprobadas sin sufrir alguna
modificacion en el Congreso. De las 19 iniciativas, 12 estan vinculadas con modificaciones
al funcionamiento interno del Estado, como son la redefinicion de las atribuciones entre los
diferentes niveles de gobierno, federalismo fiscal y modificaciones al marco normativo de
las Fuerzas Armadas Mexicanas. Por otra parte, las iniciativas restantes estan vinculadas a

regimenes fiscales especiales relacionados con grupos econdémicos especificos.

Las siguientes dos columnas estdn vinculadas con iniciativas que sefalan lineamientos
especificos respecto la acufiacion de monedas conmemorativas, y sobre normas relativas al
otorgamiento de reconocimientos por parte del Estado a personalidades destacadas en
diferentes &mbitos deportivos y culturales. Por otra parte, la columna internacional alude a
iniciativas vinculadas a tratados internacionales, regionales, y de integracién econdmica y

comercial, de México con otros paises.

El recuadro 2 integra las restantes 107 iniciativas presentadas por el Ejecutivo mexicano
que recibieron algun tipo de enmienda a lo largo del proceso de tramite legislativo. La
distribucion de cantidades se realiza de acuerdo a lo indicado en la seccion metodologica
siguiendo a la tipologia James Wilson (1980). Se agregan dos columnas adicionales con las

cantidades de enmiendas propuestas y aceptadas por Legislatura.
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Recuadro 2: Iniciativas analizadas y enmiendas propuestas

Tipologia James Wilson (1980) ajustada Enmiendas
Legislatura/ | Mayoritarias | Entrepreneurial | Client | Politicas de | Presentadas | Aprobadas
Cantidad de politics politics | coordinacion
o Politics
iniciativas y entre niveles
analizadas Group- | de gobierno
y reforma
interest
del estado
politics
LVII/ 16 1 0 8 7 338 330
LVIII/36 0 8 11 15 1,178 1,011
LIX /20 1 9 5 4 315 229
LX /23 0 7 3 13 354 283
LXI/12 0 5 7 0 197 142
Total / 107 2 29 34 39 2,382 1,995
13

Fuente: elaboracion propia a partir del Sistema de Informacion Legislativa de México (SIL), pagina de web de
la Camara de Diputados, y pagina web de la Camara de Senadores.

El recuadro muestra que en la Legislatura LVIII se presenta la mayor cantidad de
enmiendas. El promedio de enmiendas por iniciativa es de 22 enmiendas. La Legislatura
LVII es la que més se acerca a este promedio con un 21.2 de enmiendas. Por el contrario, la
Legislatura LVIII es la que mas se aleja de esta promedio con 32.7 enmiendas por

iniciativa, casi 11.5 puntos de distancia con el promedio general. Por otra parte, las

" Este total incluye tres iniciativas no integradas al recuadro. Una de ellas bajo el rubro de simbolica, que
recibié 3 enmiendas las cuales fueron aceptadas. Y las dos restantes bajo el rubro de tratados internacionales
las cuales recibieron una enmienda respectivamente presentada y aceptada.
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Legislaturas LIX, LX y LXI, presentan un promedio similar de entre 15.75 y 16.41

enmiendas por iniciativa para sus respectivos periodos.

Las iniciativas que recibieron la mayor cantidad de propuestas de enmiendas, es decir 50 a
mas de 100 propuestas de enmiendas fueron 14. La mayor parte de estas iniciativas fueron
propuestas por el Presidente Vicente Fox en la Legislatura LVIII, con un total de 10

iniciativas, las cuales pueden ser dividas en dos subgrupos para su analisis.

En el primero de estos subgrupos se encuentran las iniciativas que estan de algin modo
vinculados con algunos sectores de la economia o grupos sociales del pais. Por ejemplo,
una de estas iniciativas, la cual recibié la cantidad de 84 modificaciones aprobadas, fue
enviada en noviembre de 2012 y se aprob6 un mes después, y tenia el objetivo ampliar las
actividades y modalidades sujetas a deducciones fiscales. Otra iniciativa que recibi6 la
cantidad de 53 enmiendas propuestas y 34 aceptadas, fue también enviada por el Presidente
Vicente Fox en la Legislatura LVIII, con la cual se crea la nueva financiera del Estado de la
actividad rural, BANRURAL. Adicionalmente, en abril del afio 2004 se envia una iniciativa
para modificar la Ley de Sistemas de Ahorro para el Retiro, la cual amplia la posibilidades
para que los trabajadores independientes y trabajadores del Estado, puedan tener una cuenta

individual capitalizable para el retiro. Esta iniciativa recibe un total de 79 modificaciones'*.

El segundo subgrupo de iniciativas que recibi6 una gran cantidad de modificaciones en la
Legislatura LVIII son las vinculadas a la Reforma del estado y coordinacion entre niveles
de gobierno. El Presidente Vicente Fox envi6 la iniciativa que mas enmiendas recibié con
un total de 106 modificaciones en el periodo tiempo analizado. Dicha iniciativa fue enviada
en abril de 2001 y aprobada hasta diciembre de 2012, y busca realizar algunos cambios en
las instituciones y procedimientos fiscales para fortalecer los mecanismos de recaudacion

fiscal. Otra iniciativa analizada en la Legislatura LVIII y que sufre una gran cantidad de

' Todas las iniciativas mencionadas encuadran en la tipologia de Client Politics e Interest-Group Politics.
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cambios es la propuesta enviada por el Presidente Vicente Fox que busca regular la forma
es que se disponen y administran los bienes nacionales por parte de la administracion
federal, el Poder Judicial, Poder Legislativo y organismos autonomos. Esta iniciativa

recibio un total de 51 enmiendas.

Sin embargo, vale la pena mencionar los casos de dos iniciativas presentadas por el
Presidente Vicente Fox, que también recibieron cantidades considerables de enmiendas en
el Congreso. Es el caso de la iniciativa que reforma diversas disposiciones de la Ley de
Derechos", y la iniciativa que reforma a las instituciones de crédito del Estado'®. La
primera vinculada al cobro de derechos por diversas actividades en zonas costeras y de
playa, y la otra iniciativa mencionada estd vinculada a la creacion de un fideicomiso para
cumplir con las obligaciones contraidas con los usuarios de estas instituciones de crédito.
Ya que aunque formalmente estan clasificadas bajo una tipologia, también ejercen una
influencia considerable en los grupos de interés ligadas al aprovechamiento de estas zonas

territoriales y a las redes de usuarios relacionadas con estas servicios financieros.

Por otra parte, en la Legislatura LX se aprobaran las iniciativas del Ejecutivo que
recibieron la menor cantidad de modificaciones a lo largo del tramite legislativo. Estas
iniciativas fueron presentadas por el Presidente Felipe Calderén, y cuentan con dos
caracteristicas comunes. La primera es que la mayor se encuentran clasificadas en la
tipologia Politicas de coordinacion entre niveles de gobierno y reforma del estado, y la
segunda caracteristica es que la mayor parte de estas iniciativas estdn vinculadas con
instituciones del sector de seguridad y justicia del Estado. Es asi que se aprobd una
modificacion al articulo 73 de la Constitucion, que contempla un mecanismo de excepcion,
por el cual se faculta a las autoridades federales a conocer de delitos a nivel estadual

relacionados con la proteccion a la seguridad publica, la seguridad nacional, los derechos

'* Clasificada como Entrepreneurial politics, y recibi6 la cantidad de 44 enmiendas de 52 propuestas que se
hicieron.

1 Clasificada como Reforma del estado y coordinacion entre niveles de gobierno, y recibié la cantidad de 75
enmiendas.
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humanos y la libertad de expresion. En el trdmite legislativo solo recibié una modificacion

para su aprobacion.

Asimismo, entre las iniciativas vinculadas al sector de seguridad del Estado aprobadas,
destaca la reforma a la seguridad social de las Fuerzas Armadas, que solo recibi6 dos
modificaciones a lo largo de proceso legislativo. También es aprobada en la Legislatura LX
la iniciativa que crea el servicio profesional de carrera en la Procuraduria General de
Justicia, que recibe 8 modificaciones a lo largo del tramite legislativo. Asi como también es
aprobada la iniciativa que expide la ley de la Policia Federal Preventiva, donde se delinean
sus atribuciones y objetivos. En el tramite legislativo de esta iniciativa se propusieron 17

modificaciones y se aprobaron 15.

Otro grupo de iniciativas que recibieron una cantidad relativamente menor de
modificaciones en la Legislatura LX, también clasificadas en la tipologia Politicas de
coordinacion entre niveles de gobierno y reforma del estado, son las iniciativas vinculadas
al sector de administracion publica y politicas publicas a nivel federal. Un ejemplo de
iniciativas ubicadas en este subgrupo es la propuesta aceptada que modifica los procesos de
licitacion, venta de bienes y relaciéon con deudores, por parte de la Tesoreria de la
Federacion, que recibio en el tramite legislativa tres modificaciones. Otro ejemplo de estas
iniciativas es la propuesta que reforma diversos ordenamientos legales con el objetivo de
incorporar indicadores para evaluar resultados, hacerlos publicos y crear un Consejo
Nacional de Evaluacion de Politicas Publicas, entre otras medidas, esta iniciativa recibio 13
modificaciones. Un ultimo ejemplo es la iniciativa busca fortalecer los controles en las
declaraciones fiscales para evitar las defraudaciones fiscales, la cual recibié 4

modificaciones en el proceso legislativo.
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5.- Comentarios finales

Los factores que se estan analizando para en el futuro explicar el comportamiento de la
oposicion respecto su influencia giran en torno a tres dimensiones. La primera de ellas esta
vinculada a la distribucion partidista en el Congreso. Se analiza la distribucion de espacios
en las Comisiones legislativas, especialmente los puestos de Secretario y Presidente de
Comision. Puesto que en las Comisiones legislativas se realizan la mayor cantidad de
cambios, la hipotesis que se busca examinar es que la composicion de las Comisiones,
especialmente si la identidad partidista del Secretario y Presidente es de oposicion,
incrementara la probabilidades de que se ejerza una mayor influencia legislativa por parte
de la oposicion. Por otra parte, también se busca indagar en la distancia ideoldgica-
programatica entre los partidos de oposicién y el Presidente. Esto con el objetivo de
comprobar la hipotesis de si una mayor distancia ideologico-programatica implicaria una
mayor influencia por parte de la oposicion para lograr acercar el contenido de las iniciativas

del Ejecutivo hacia puntos mas cercanos de sus preferencias.

La segunda dimension en la que se indaga es el disefio institucional del Congreso. Para ello
se realiza una revision de las normas y sus respectivos cambios para examinar la estructura
legal de los tramites legislativos y las atribuciones legales de puestos clave que podrian
bloquear o abrir la participacion legislativa de diferentes grupos politicos. La hipotesis que
se busca indagar es que a mayor descentralizacion y autonomia en la toma de decisiones en
organismos como las Comisiones, hay mas probabilidad de que la oposicion ejerza mayor

influencia.

La tercera dimension que se examina estd vinculada con la representacion. Para analizar
estd dimension se indaga el régimen por el cual fue electo cada legislador, ya sea si fue por
via representacion proporcional o mayoria relativa. Ademds, se complementa esta

informacion con datos respecto si el legislador tiene una carrera local, nacional o
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corporativa. Estd dimension se busca ligar con la tipologia de Wilson (1980), y comprobar
si las iniciativas clasificadas como Client politics e Interest-group politics, desencadenan
una mayor actividad legislativa por parte de legisladores vinculados a la politica local y
electos a través del régimen de mayoria relativa. Mientras que para los casos de iniciativas
clasificadas como Entrepreneurial politics, Majoritarian poltics 'y Politicas de
coordinacion entre niveles de gobierno y reforma del estado, se buscaria comprobar si éstas
desencadenan una mayor actividad por parte de legisladores vinculados a la politica

nacional y de representacion proporcional.
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