La nueva Camara de Diputados de México:
inercias y cambios

KHEMVIRG PUENTE MARTINEZ

Las elecciones legislativas federales intermedias de 2021
arrojaron una integracion mayoritaria para la coalicion
oficialista, aunque con mayores restricciones para el pro-
yecto del gobierno. El partido gobernante obtuvo mayoria
relativa, pero requerird de la suma de legisladores de su
coalicién para alcanzar la mayoria absoluta y de otros
partidos para lograr una mayoria calificada. Esta nueva
integracién de la Camara de Diputados tendré efectos en
tres aspectos sustantivos para la actividad parlamentaria
en los proximos afios: 1) la nueva relacion Ejecutivo-Le-
gislativo y el tipo de legislatura; 2) la reorganizacion y la
gobernanza de la Camara de Diputados y del Congreso
(y los efectos que tuvo la reeleccién legislativa); 3) la
construccién de una agenda legislativa y la recuperacion
de algunas funciones de la Cdmara de Diputados en el
nuevo contexto.

Las legislaturas suelen ser de tres tipos diferentes:
proactivas, aquellas que cuentan con autonomia de agenda,
alto nivel de institucionalizacién, capacidad para proponer
proyectos legislativos propios y mecanismos eficaces para
ejercer control parlamentario sobre los ejecutivos; reac-
tivas, aquellas que vetan o modifican las iniciativas que
reciben por parte del Ejecutivo y que escasamente proponen
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una agenda legislativa alternativa, pues su principal actividad es detonada
por la accion gubernamental, suelen tener niveles medios de instituciona-
lizacién y servir como foros de debate de una pluralidad de partidos y con
mecanismos de control parlamentario que se emplean de forma regular;
marginales, que tienden a estar controladas por agentes externos al Poder
Legislativo, sirven como oficialia de partes de los ejecutivos en turno y
simplemente otorgan el sello de aprobacion de las iniciativas que provie-
nen del gobierno; su nivel de institucionalizacién es bajo y carecen de los
recursos institucionales para promover una agenda legislativa autonoma.
México ha tenido una legislatura que ha oscilado entre marginal y reacti-
va, dependiente de factores externos e internos que impactan el desempefio
de la misma. Con la integracion de la nueva Camara de Diputados y su
evolucién en los afios recientes, se podria esperar que adquiera un papel
mas relevante y menos marginal en la LXV Legislatura (2021-2023).

PARA COMPRENDER LO QUE SE DISPUTA EN EL CONGRESO MEXICANO
Con el fin de comprender los efectos que tendran los resultados de las elec-
ciones intermedias congresionales de México, resulta necesario analizar la
evolucién institucional que el Congreso y en particular la Cdmara de Dipu-
tados han tenido desde finales del siglo XX y en las dos primeras décadas
del siglo xxI. Si bien la larga estabilidad del régimen de partido hegeménico
durante la mayor parte del siglo le garantiz6 al sistema politico gozar de
una legitimidad latente, esta se fue agotando y simultdneamente se inici6
el proceso de democratizacién por la via de las reglas de acceso al poder.
Entre 1934 y 1988, el dominio absoluto del partido hegemonico le per-
miti6 tener control absoluto no sélo de la agenda legislativa, sino también
de la administracion interna de las camaras del Congreso, del sistema de
comisiones y de la estructura burocratica y de servicios parlamentarios, e
incluso de las carreras politicas de los legisladores. Después de las reformas
electorales de finales de los afios setenta, se consintié la gradual incorpo-
racion de la oposicion a los debates parlamentarios, pero no se le permitia
frenar los proyectos legislativos presidenciales o del partido dominante. La
incorporacion de legisladores de oposicion a las comisiones legislativas sélo
pudo lograrse mediante una modificacion a la Ley Organica del Congreso.
Asi, durante una década, la actividad parlamentaria se enriquecié gracias
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a la actividad del pleno y a los debates parlamentarios, pero los trabajos
en materia legislativa estaban reservados a la mayoria y las funciones de
control, fiscalizacién y presupuesto le estaban vedadas a la oposicién. El
unico instrumento de resistencia de las minorias fue el debate parlamentario,
aunque la resonancia y el impacto en la vida puiblica del mismo eran muy
limitados, pues la cobertura de los medios era escasa y superficial. No obs-
tante, en el interior de la Camara de Diputados se reconocia la necesidad de
garantizar mas espacios para la expresion de las distintas fuerzas politicas
opositoras, tanto de derecha como de izquierda.

Entre 1988 y 1997 se avanzd gradualmente en los esfuerzos por construir
un sistema electoral mas justo y un sistema de partidos mas competitivo.
Las reformas electorales de 1996 contribuyeron a consolidar ese disefio
plural y la consecuencia légica inmediata fue la integracién mas equilibrada
de la Camara de Diputados en la eleccién intermedia de 1997.

La composicion de la Camara de Diputados en la LVII Legislatu-
ra (1997-2000) puede simplificarse mediante el niimero de legisladores para
el partido en el gobierno que no alcanzo la mayoria (239 de 500 diputacio-
nes), mientras que 261 curules fueron ganadas por los partidos de oposicién
(Partido Accién Nacional, Partido de la Revoluciéon Democratica, Partido
del Trabajo y Partido Verde Ecologista de México). Asi, se constituy6 una
coalicion opositora que podia instalar la legislatura, controlar los 6rganos
de gobierno y de direccién y definir la agenda legislativa. Sin embargo, el
Senado controlado por el Partido Revolucionario Institucional (PRI) amena-
zaba con no presentarse a la sesion de instalacion de la legislatura si el PRI
no era considerado en la integracion y la direccién de los érganos internos.
La Camara de Diputados inicié una sustantiva agenda de transformacién
interna que buscé el fortalecimiento institucional del Poder Legislativo, en
particular de esa cdmara. Su intencién de avanzar rapidamente en su proceso
de institucionalizacién legislativa era vista como un requisito para conver-
tirse en un verdadero contrapeso del presidente e intentar reducir el control
absoluto que ejercian el PRI y el gobierno sobre las decisiones legislativas.

Surgieron entonces valiosos instrumentos como el Canal de Television
del Congreso, la gaceta parlamentaria, el servicio profesional de carrera
parlamentaria para los servicios de apoyo técnico y de investigacion, los
centros de estudios, un nuevo sistema de comisiones, érganos de direccion
con mayor estabilidad y, sobre todo, una nueva Ley Orgénica que reconocia
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la pluralidad como una de las caracteristicas fundamentales y necesarias
para el buen funcionamiento del Congreso en un contexto de pluralidad
y sin mayorias estables. Desde 1997 y hasta 2018, ningtin partido por si
mismo logrd obtener la mayoria absoluta de alguna de las cAmaras del Con-
greso. No obstante, si bien se incrementé el poder parlamentario como
contrapeso de los presidentes en turno, los avances en materia de consolida-
cion institucional se vieron estancados por la captura de una gran cantidad
de cargos en todos los niveles de la estructura operativa y de servicios de
apoyo por parte de las dirigencias y las élites de los partidos politicos.

Dos de los cambios mas significativos del nuevo arreglo institucional de
pluralidad congresional fueron que los érganos directivos de las cdmaras
(mesas directivas) tendrian una duracién anual y no mensual, y que la pre-
sidencia seria rotativa en orden decreciente entre los tres partidos politicos
con mayor numero de personas legisladoras en orden decreciente. Este
o6rgano es el responsable de convocar a las sesiones del pleno, conducir
los debates y trabajos de la Camara, decidir sobre los turnos de iniciativas
y otros tramites legislativos, definir la politica de comunicacion, asi como
tener la representacién legal de la cdmara para cualquier asunto legal, como
interponer controversias constitucionales o solicitar el uso de la fuerza
ptiblica. De igual forma, se cred un drgano de gobierno de integracién
plural (Junta de Coordinacion Politica) rotativo, que tendria a su cargo la
administracion de los recursos internos de la Camara y ser el espacio para
la negociacién de toda la agenda legislativa y de asuntos relevantes entre los
grupos parlamentarios. Estos 6rganos (de direccion y de gobierno interno)
tuvieron una funcionalidad éptima y su integracion plural permitié generar
equilibrios de poder en el interior de las camaras.

En dos décadas, el Congreso mexicano adquirié centralidad en la agen-
da politica y sus integrantes lograron hacer de las cdmaras espacios de
delibercion, negociacion y cooperacién entre las élites politicas del pais.
Sus comisiones funcionaron como verdaderos espacios para el trabajo
parlamentario y la elaboracion de dictamenes de iniciativas, minutas y
proposiciones. El presupuesto, por vez primera, fue discutido, modificado
y fiscalizado desde la Cédmara de Diputados. Las tensiones con el ejecu-
tivo fueron constantes en los gobiernos panistas de Vicente Fox y Felipe
Calderén, mientras que Enrique Pefia Nieto logré construir una coalicion
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legislativa estable del PrI con el PVEM y el Partido Nueva Alianza, que le
permitié alcanzar mayoria absoluta, aunque por un margen muy estrecho.

La victoria de Andrés Manuel Lépez Obrador en 2018 representd un
cambio importante para la integracion de las camaras del Congreso. Des-
pués de dos décadas, un partido politico podria alcanzar mayorias absolutas
por si mismo. Mediante un mecanismo de sobrerrepresentacion que supe-
raba el limite constitucional, pero validado por las autoridades electorales,
y a través de acuerdos postelectorales entre los partidos de la coalicién
ganadora para “transferirse” legisladores entre sus grupos parlamentarios,
el partido Movimiento Regeneracion Nacional (Morena) alcanzé la mayoria
absoluta en la Cadmara de Diputados y la Camara de Senadores, e incluso
las dos terceras partes en la cdmara baja mediante su coalicion legislativa.
Morena, el Partido del Trabajo (PT) y el Partido Encuentro Social (PES)
contaban con 64.6% de los asientos de la Camara de Diputados (a pesar
de que en la eleccion de 2018 s6lo habian obtenido en su conjunto 45.9% de
los votos), y a ellos se sum6 el Partido Verde. Por su parte, Movimiento
Ciudadano intenté asumirse como una “tercera via” y de esa forma con-
vertirse en un partido bisagra que pudiera negociar con ambos bloques.
Esa intencion se vio frustrada con los resultados electorales de la eleccién
intermedia de 2021.

Con dicha configuracién, entre 2018 y 2021, Morena y sus aliados han
controlado la agenda legislativa y aprobado reformas constitucionales que
requieren una mayoria calificada de dos terceras partes en la Camara de
Diputados. En el Senado alcanzan 60% de los votos pero no pueden aprobar
reformas constitucionales sin la participacion de senadores de oposicion.
Adicionalmente, en 2018, Morena y aliados alcanzaron el control de 21
de 32 congresos locales, con lo que podrian ratificar las reformas consti-
tucionales que se aprobaban en el Congreso (17 es el minimo requerido).

La posesion de esas mayorias fue lo que buscé desafiar la oposicién en
las elecciones intermedias de 2021 mediante una coalicién electoral que,
de facto, funcionaba ya en ambas cdmaras como bloque legislativo de pri,
PAN y PRD.
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LOS RESULTADOS DE LA ELECCION INTERMEDIA

PARA LA CAMARA DE DIPUTADOS

La eleccién de 2021 fue publicitada como “la més grande en la historia de
México”, pues todas las entidades del pais tuvieron elecciones tanto loca-
les como federales. No sdlo se disputaron las 500 curules de la Camara de
Diputados, sino también 15 gubernaturas (ocho que estaban en posesion
del Pri, cuatro del PAN, una de Morena, una del PRD y una independiente);
1923 ayuntamientos, que incluyeron 18 406 cargos de presidencias muni-
cipales, alcaldias, sindicaturas, regidurias y concejalias, y la renovacion de
30 congresos locales (1 063 diputaciones locales en disputa).

La eleccion estuvo siempre influida por el activismo electoral del presi-
dente Lopez Obrador y su negativa a someterse a las restricciones legales,
los criterios de aplicacién de las normas y los acuerdos tanto del Instituto
Nacional Electoral (INE) como del Tribunal Electoral para limitar la propa-
ganda gubernamental. El afan del presidente por ser el eje y el protagonista
de la eleccién y su interés por someter a su voluntad a todos los poderes pu-
blicos y a los organismos constitucionales auténomos causé que difundiera
de forma repetitiva que la autoridad electoral estaba operando en contra de
su partido politico. El retiro de las candidaturas a gobernador de los candi-
datos elegidos por Morena para Guerrero y Michoacan, por incumplir con
las disposiciones legales en materia de fiscalizacion, provocé que la cam-
paia de desprestigio en contra del INE se intensificara. No obstante lo anterior,
la confianza en el INE se mantuvo intacta, con 68%, comparado con el 58%
de respaldo que recibi6 el presidente Lopez Obrador, de acuerdo con una
encuesta de abril de 2021 del perddico Reforma. El respaldo de la sociedad
a la autoridad electoral, la capacidad de organizacién del INE y la mo-
vilizacion de 1.4 millones de ciudadanos que fungieron como funcionarios
de casillas, que fueron capacitados y que asumieron la responsabilidad de
la operacién, el funcionamiento y el escrutinio de las més de 164 000
casillas, fueron la prueba mas fehaciente de que la autoridad electoral se
mantuvo inc6lume ante los embates del presidente y algunos dirigentes de
su partido. La amenaza de conflicto postelectoral causado por el propio
gobierno quedo conjurada por tres motivos: 1) el partido del presidente no
sufrié una derrota de amplias magnitudes, s6lo una disminucién en diputa-
ciones, pero fue compensado por la victoria en gubernaturas; 2) el éxito de
la jornada electoral refrend6 un amplio respaldo de la ciudadania al sistema
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electoral mexicano y a sus instituciones; 3) la alta participacion ciudadana
registrada, 52.7% de la lista nominal, con poco més de 49 millones de votos
emitidos. Para una eleccién intermedia, resulté la mas alta registrada desde
1997 (57.6%). Ante estos elementos, el presidente y su partido no tuvieron
mayor opcion que aceptar los resultados electorales, aunque su discurso en
contra de las instituciones electorales se mantiene.

Un elemento adicional de la eleccién fue la participacion de tres nuevos
partidos politicos que si obtuvieron el registro oficial (a diferencia de la
organizacion México Libre del ex presidente Felipe Calder6n y la ex can-
didata Margarita Zavala). Los “nuevos” partidos fueron: Redes Sociales
Progresistas, vinculado a la ex dirigente magisterial Elba Esther Gordillo;
Partido Fuerza por México, presidido por Pedro Haces Barba, un lider
sindical vinculado a Morena, y el Partido Encuentro Solidario, que era una
nueva denominacion del ya existente PES, que habia perdido el registro en la
eleccion previa y que controla la gubernatura del estado de Morelos. Nin-
guno de esos partidos politicos logré en la eleccion intermedia el porcentaje
de votacion necesaria para conservar el registro y tener representacion en
la Camara de Diputados.

Asi, la eleccion se presenté como una disputa entre dos opciones prin-
cipales. Por un lado, la coalicion del gobierno Juntos Haremos Historia,
con Morena, PT y Partido Verde; por el otro lado, el bloque opositor Va por
Mgéxico, la coalicién de AN, PRI y PRD, en mas de 200 distritos del pais.
El resultado favoreci6 a la coalicién del gobierno, aunque no tuvo la con-
tundencia que en las elecciones de 2018, cuando coincidié con la eleccion
presidencial.

Como se observa en la tabla 1, Morena se consolidé como la primera
fuerza politica del pais. El principal resultado es que junto con sus alia-
dos logré conservar la mayoria absoluta de la Camara de Diputados, pero
no fue capaz de mantener la mayoria calificada de dos terceras partes.
Con la mayoria absoluta de Morena, pT y Partido Verde podran aprobar
la legislacion secundaria y el presupuesto de egresos, pero no cambios
constitucionales.
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Tabla 1
Integracion de grupos parlamentarios por resultado electoral de 2021

Partido Mayoria! RP Total Porcentaje
Morena 122 76 198 39.6%

PT 30 7 37 7.4%
PVEM 31 12 43 8.60%
PAN 73 41 114 22.80%
PRI 31 40 71 14.00%
PRD 6 8 14 3.00%
MC 7 16 23 4.60%
Total 300 200 500 100%

Fuente: Informe de la Secretaria General de la CAmara de Diputados para la sesién constitutiva de
la LXIV Legislatura. Diario de Debates del 29 de agosto de 2021, <http://cronica.diputados.gob.mx>.

Contar con dos terceras partes le hubiera permitido a esa coalicién no sélo
aprobar reformas a la Constitucion, sino también tomar algunas decisiones
clave en materia de equilibrio de poderes previstas constitucionalmen-
te, como la designacion de titulares de 6rganos de control de los organismos
constitucionales auténomos, del titular del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica Social o, de ser el caso, al titular de la Auditoria Superior de
la Federacion, si hubiese ausencias definitivas. Este nuevo equilibrio per-
mitird a los funcionarios que ya habian sido designados para estos cargos
mayores niveles de autonomia, pues en los afios previos estaban sometidos a
presiones y amenazas veladas cuando sus decisiones desafiaban la autori-
dad presidencial. No obstante, uno de los asuntos en la agenda politica que
mas le pesa al gobierno de la autodenominada “Cuarta Transformacién”
es la designacién de consejeros electorales del INE que, de conformidad
con la Constitucion, duran en el cargo nueve afios y que deberan nombrar a
la persona que sustituya al consejero presidente Lorenzo Cérdova mediante
el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara
de Diputados. Morena y sus aliados no podran designar a la persona que

1 Incluye la resolucién del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién que modificé los resul-
tados en el Distrito 3 de la Ciudad de México, el 1 de Baja California Sur y el 3 de Nuevo Ledn. Fuen-
tes: <https://www.te.gob.mx/front3/bulletins/detail/4200/0>; <https://politica.expansion.mx/mexico/
2021/08/14/el-tepjf-quita-a-morena-diputaciones-federales-en-cdmx-bcs-y-nl>.
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lo sustituya sin la concurrencia de al menos el PRI, que se convertira en el
partido bisagra de la siguiente legislatura en esa Camara.

El dominio territorial de Morena es cada vez mas contundente, pues si
bien no obtuvo el mismo nimero de votos que en la eleccion anterior e
incluso tuvo retrocesos, gan6 11 de 15 gubernaturas en disputa. Asi, go-
bernard 16 entidades federativas y 52 de los 100 municipios mas poblados
del pais. Esa victoria contundente que le permite ir consolidandose como la
fuerza politica dominante se vio opacada por la disminucion en el niimero
de diputaciones federales y el crecimiento del PAN y el PRI.

El partido politico que mas gano espacios en la integracion de la Camara
de Diputados es el Partido Verde. De las 11 diputaciones que ostenté hacia
finales de la LXIV Legislatura, pasara a 43. Este es el avance mas signifi-
cativo y el mayor niimero de diputaciones federales que tendra el Verde en
su historia. Aunque su alianza con el PRI en el gobierno de Enrique Pefia
Nieto o la que hizo con el pAN en el gobierno de Vicente Fox le habian
redituado favorablemente, es finalmente con Morena que se consolida
como un partido satélite y aliado del gobierno en turno. El Partido Verde,
el mas pragmatico de todos, tiene la mayor capacidad de chantaje frente al
gobierno, pues sin él sus iniciativas no tienen viabilidad, ya que la alian-
za Morena-PT no alcanzaria la mayoria absoluta. Esto se puede observar
con mayor detalle en la tabla 2. Se parte del supuesto de que los partidos
lograran conservar altos niveles de disciplina legislativa y que incluso las
escisiones sean consentidas por las propias dirigencias partidarias.

Tabla 2
Coaliciones legislativas probables en la Camara de Diputados

Partidos Suma Porcentaje Tipo de mayoria
Morena-PT-PVEM-PRI 348 69.60% Mayoria calificada
Morena-PT-PVEM 278 55.60% Mayoria absoluta
Morena-PT-PVEM-MC 301 60.20% Mayoria absoluta
Morena-pT 235 47.00%

Morena- PAN 239 47.80%

PAN-PRI-PRD-MC 222 44.40%

Fuente: Elaboracién propia con apoyo de Jacob Villagémez. Con datos de <https://computos2021.ine.mx>.
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El PAN se afianz6 como la principal oposicion al gobierno. Logré 31 dipu-
taciones federales mas de las que tenia y se puede anticipar que sera muy
dificil que ese partido pueda contribuir con votos a las iniciativas y propues-
tas del gobierno. Si bien logré conservar bastiones como Aguascalientes,
Chihuahua, Guanajuato, Querétaro y Yucatan, y recuperar territorios que
simbolicamente son muy poderosos para su militancia, como el “corredor
azul” del Estado de México y cuatro alcaldias de la Ciudad de México para
militantes del PAN y un total de nueve alcaldias en alianza con el PRI y el
PRD, su avance es discreto y su capacidad de movilizacién territorial estd
limitada a algunas regiones claramente focalizadas. La fuerte presencia
nacional que alguna vez tuvo se ha visto difuminada gradualmente.

Por su parte, el PRI se convierte en un partido con gran capacidad de
chantaje, pues con las 71 diputaciones federales que tendra, estara
en condiciones de negociar con la coaliciéon gobernante para alcanzar las
dos terceras partes que requiere para tener mayoria calificada y aprobar
reformas constitucionales y los nombramientos que estan programados
para la nueva legislatura, incluida la presidencia del INE. El PRI puede ser
determinante para el futuro del bloque opositor y convertirse en el eje de
las negociaciones con el gobierno. Ese partido resulté claramente derrota-
do porque perdié gobiernos estatales y municipales, pero recuperd terreno
electoral si se compara con los catastréficos resultados electorales de 2018;
en la eleccién intermedia lo que gano fue, al igual que el Partido Verde,
capacidad de chantaje o negociacion al interior de la Camara de Diputados.

El caso de Movimiento Ciudadano es de interés, porque si bien gano
la gubernatura de Nuevo Leon, consolidé su liderazgo en Jalisco y fue el
Unico partido que creci6 en nimero absoluto de votos entre 2018 y 2021,
perdi6 asientos en la Cadmara de Diputados y su presencia sera minima.
Se puede considerar que Movimiento Ciudadano fracasé en su propoésito
de convertirse en la “tercera via”, en una opcién ganadora o al menos en
un partido bisagra. Su rol en la legislatura serd marginal, por el reducido
nimero de legisladores que representara: menos del 5% de las curules.

Otro caso que llama la atencién es el PRD, que también fracasa por su
marginalidad, lo que parece la antesala de su desaparicion. Al inicio de la
LXIV Legislatura, ese partido alcanzaba 20 diputaciones, de los cuales so-
lamente pudo conservar 11 pues el resto transfugaron hacia otras bancadas.
En 2021, la mayor ganancia del PRD es conservar el registro como partido
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politico y tener 13 diputaciones. Se prevé que sus posiciones siempre estén
ligadas al PAN, con lo cual se desdibuja ideol6gicamente como un partido de
izquierda y podria representar un paso previo a la pérdida de su registro ofi-
cial como partido politico nacional si no logra construir algin liderazgo que
sea una opcion de izquierda en la siguiente eleccion federal en 2024.

En la redistribucién del poder a nivel regional a partir de la eleccién de
2021, Morena se colocd como el partido con mas gubernaturas, 16 (que
representan 45% de la poblacién), el PAN con ocho, el PRI con cuatro, Mo-
vimiento Ciudadano con dos, el Partido Verde con una y el PES con una.
Este es uno de los cambios de mayor trascendencia para el presidente, pues
podra articular proyectos de politica puiblica con amplia capacidad de con-
senso en los distintos niveles de gobierno. Sin embargo, no sera igual en el
terreno legislativo, donde a partir de los escenarios que arroja la eleccion
intermedia de 2021, el proyecto legislativo de la autodenominada “Cuarta
Transformacion” depende de la mayoria que le otorgue el Partido Verde y,
si de reformas constitucionales se trata, de los votos del PRI.

El bloque opositor es un frente fragil como unidad. Las diferencias en
sus ambiciones son claras, sus estrategias tienden a distanciarlos, y lo tnico
que los ha unido hasta ahora es la resistencia al avance de Morena. En los
tres primeros afios de gobierno, el presidente no ha abierto la puerta a la
negociacién con los partidos de oposicién porque no los necesita y porque
su estilo de gobierno se caracteriza por la imposicién de medidas y no por
la articulacién de acuerdos.

EFECTOS ELECTORALES EN LA GOBERNANZA PARLAMENTARIA

DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

Los efectos de los resultados electorales se daran no solamente en la interac-
cion Ejecutivo-Legislativo o en los distintos tipos de coaliciones legislativas
para aprobar propuestas del gobierno o para autorizar nombramientos como
facultad exclusiva de la Camara de Diputados. También se daran en una
de las dimensiones mas relevantes, aunque menos visibles de la actividad
parlamentaria, que es su propia organizacion, los procesos internos y la
conduccién de los trabajos. La conflictividad interna podria aumentar, pero
también las estrategias de contencién del conflicto mediante las negocia-
ciones internas, que podrian ser el nuevo modus operandi después de una
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legislatura en la que una mayoria pudo contar con el control absoluto de
los recursos institucionales. Se presentan algunos de los principales temas
que estaran condicionados por ausencia de mayoria absoluta por parte
de Morena.

El primero de estos efectos se vera en el control de los 6rganos directivos
de la Camara. La pérdida de la mayoria calificada por parte de Morena es
una de las primeras consecuencias inmediatas de la eleccion intermedia.
En el orden juridico mexicano, se establece que una mayoria calificada en
el ambito parlamentario se reserva para votaciones cuyo objeto o asunto
es de tal trascendencia que se requiere una coalicién de votos superior a la
mayoria simple o absoluta, aunque no se requiere la unanimidad. La nor-
matividad permite dos supuestos en torno a las mayorias calificadas —que
en el caso de México se trata de dos terceras partes— ya que por un lado
se fija la mayoria respecto del niimero de “miembros” de la Camara y, por
el otro lado, a los “presentes” en la sesién en que se somete a votacién el
asunto de que se trate. Esto es relevante porque los grupos parlamentarios de
los partidos politicos utilizan esta ambigiliedad para actuar estratégicamente
y en ocasiones “jugar” con las ausencias de legisladores que permitan a
las mayorias sobrerepresentarse y alcanzar los votos necesarios. Es decir,
algunos partidos de oposicién no manifiestan el apoyo a las propuestas
de la mayoria para evitar costos con su electorado o con sus principales,
mientras que el apoyo lo otorgan de forma implicita al retirar de las sesio-
nes plenarias a algunos de sus legisladores y, asi, permitir que se alcance
la mayoria calificada.

La ley del Congreso establece que los integrantes de la Mesa Direc-
tiva sélo podran ser removidos de sus cargos por transgredir en forma
reiterada la propia ley, el reglamento o por incumplir los acuerdos de la
propia mesa y la Céamara. Pero dicha remocién sélo sera posible por el
voto de las dos terceras partes de los integrantes presentes de la Camara.
La capacidad de contar con esa mayoria calificada en los tres prime-
ros afios del gobierno de Lépez Obrador sirvié para que Morena y sus alia-
dos amenazaran, veladamente, a las presidentas de oposicion para que no
actuaran en formas que afectaran a los intereses de la mayoria. Uno de los
asuntos que puso en riesgo la presidencia de la mesa directiva fue cuando
la presidenta Laura Rojas interpuso una controversia constitucional ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en contra del decreto expedido por
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el Ejecutivo federal para regular la participacién de las fuerzas armadas en
tareas de seguridad. Morena amenazé con promover la destitucién de la
presidenta de la Camara, pues era el inico 6rgano que no estaba sometido
al interés de la mayoria.

Es de esperar que este tipo de amenazas se reduciran y que la presi-
dencia de las mesas directivas, electas por las dos terceras partes para ser
ejercidas por un afio, tenderan a asumir su autonomia frente a la coalicién
mayoritaria. De igual forma, la Junta de Coordinacién Politica se integra por
las personas coordinadoras de los grupos parlamentarios y la preside quien
coordine el grupo parlamentario que por si mismo cuente con la mayoria
absoluta de la Camara. En la LXIV Legislatura, a pesar de la sobrerrepre-
sentacion que logro, Morena no contaba con esa mayoria absoluta pero la
consigui6 a través de la transferencia de legisladores de otros partidos. En
la tabla 3 se muestra como solamente el PAN mantuvo el mismo nimero
de diputaciones en el momento del inicio de la legislatura y su conclusién.
Este fendmeno de transfuguismo o intercambio parlamentario suele estar
condicionado por la disputa por los érganos de direccién y gobierno interno.
La consultora Buré Parlamentario document6 que 41% del transfuguismo
en la Camara de Diputados en la LXIV Legislatura se debié a contextos
de eleccién de mesas directivas.

Tabla 3

Transfugismo de legisladores en la Cdmara de Diputados entre 2018 y 2021

2018 Cémo inicié la legislatura 2021 Cémo acabé la legislatura
Partido # % Partido # %
Morena 247 49.4 Morena 251 50.2
PT 29 5.8 PT 45 9.0
PES 31 6.2 PES 23 4.6
PVEM 16 3.2 PVEM 11 2.2
PRI 47 9.4 PRI 49 9.8
PAN 80 16 PAN 80 16.0
PRD 20 4 PRD 12 2.4
MC 28 5.6 MmC 24 4.8
Otros 2 0.4 Otros 5 1.0

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la Camara de Diputados, <www.diputados.gob.mx>.
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El supuesto previsto en la ley es que en el caso de que ningun grupo parla-
mentario tenga mayoria absoluta por si mismo, la presidencia de la Junta
sera rotativa por cada afio legislativo entre los tres partidos que cuenten
con el mayor nimero de diputaciones. El orden, a diferencia de la Mesa
Directiva, no esta predeterminado. Se puede prever que a pesar de que los
partidos politicos busquen aumentar el nimero de legisladores, la distan-
cia para que PAN y PRI pierdan el derecho a ocupar estos espacios obliga-
ria practicamente a la desaparicion de los grupos parlamentarios del PT y
Partido Verde, pues un grupo parlamentario requiere tener al menos cinco
diputados. Esto puede ser, una vez mas, una estrategia de la coalicién ma-
yoritaria para controlar los recursos de la Camara. Otro posible escenario
es que se busque reformar la ley organica para quitar estos candados, que
buscan que los 6rganos directivos sean rotativos y espacios plurales y
que fueron un producto de un contexto donde no habia mayorias estables
de un partido en las camaras del Congreso. Aunque el escenario 6ptimo
es que se respete la ley y la decision popular expresada en las urnas.

Ni al pT ni al Partido Verde les conviene deshacerse de muchos diputados
para transferirlos a Morena, pues eso les reduciria la posibilidad de tener
presencia en comisiones u 6rganos de direccion, pero principalmente porque
eso afectaria el monto de recursos econdémicos que los partidos reciben a
través de subvenciones del presupuesto de la Camara de Diputados, que
se distribuyen de manera proporcional al nimero de integrantes de cada
grupo. Estos recursos econémicos no son sujetos de fiscalizacién y se
ejercen en absoluta opacidad. Son empleados regularmente por los lideres
parlamentarios para otorgar beneficios a los legisladores mas disciplina-
dos y promoverse en sus distritos electorales, para reorientarlos hacia cam-
paiias electorales encubiertas, para la organizacion interna de los grupos, e
incluso para otorgar sobresueldos a los propios diputados.

Un segundo efecto puede darse de forma positiva en la continuidad de
los trabajos legislativos. Las elecciones de 2018, por vez primera desde
1934, permitieron la reeleccion inmediata de legisladores; 442 legisladores
y legisladoras manifestaron formalmente su intencién de buscar la reelec-
cion inmediata, de los cuales 221 (50%) obtuvieron la candidatura de su
partido politico para repetir en el cargo. Esta baja tasa de postulacion de
candidaturas para reeleccion evidencia como este instrumento sigue siendo
un mecanismo de control de la disciplina de los partidos politicos frente a
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sus legisladores, y no una herramienta de la ciudadania para exigir cuentas
a sus representantes. Sin embargo, las elecciones intermedias arrojaron una
tasa de reeleccion inmediata de entre 27% y 30% de la Cdmara. Aunque
no existe ningun tipo de disposicion que garantice o facilite que este grupo
de personas repita en las mismas comisiones o tareas que venian desem-
pefiando, si es un paso mas hacia la continuidad de las tareas legislativas,
que suelen detenerse por meses al inicio de la legislatura por la curva de
aprendizaje de las personas que la integraran. La reeleccién, aunque en una
tasa baja, es muy cercana a la tasa media que existi6é en México entre 1917
y 1930, que fue de alrededor de 28%. La tabla 4 muestra que todos los
partidos politicos tuvieron candidaturas reeleccionistas, aunque el pAN fue
el partido con mayor éxito reeleccionista y el partido con el mayor ntimero
de diputados reelectos fue Morena.

Tabla 4
Reeleccion legislativa por partido politico (elecciones 2021)
Partido r:::::\ii(:s::s Diputados reelectos ;a:l:i?oé':(ii:;
PAN 31 27 87.10
Morena 108 74 68.51
PRI 15 10 66.67
PT 30 19 63.33
PVEM 7 2 28.57
MC 4 1 25.00
PRD 2 0 0.00
PES 2 1 50.00
Total 198 133 67.17

Fuente: Elaboracién propia con apoyo de Jonathan Lépez, con base en informacién de la Cdmara de
Diputados, <www.diputados.gob.mx>, y del INE, <https://computos2021.ine.mx/votos-distrito/mapa>.

Este hecho también viene acompafiado del relanzamiento de un servicio
profesional de carrera en la Camara de Diputados, que pretende dotar
de estabilidad al trabajo de los 6rganos de apoyo parlamentario, que los
cambios en la integracion no afecten la institucionalidad y, principalmen-
te, que se profesionalicen los distintos servicios técnicos, de asesoria,
investigacion y de servicios parlamentarios. Aunque los resultados de este
servicio de carrera seran a mediano plazo, es un mensaje alentador para la
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institucionalizacion legislativa que, independientemente de que los partidos
busquen capturar espacios de la administracién parlamentaria, sus margenes
seran menores en la proxima legislatura. Asi, reeleccion y profesionaliza-
cion podran abonar a una mejora en la calidad del trabajo parlamentario.

Un tercer efecto que tendran los resultados electorales es la revitaliza-
cion del bicameralismo. Este disefio institucional del Congreso mexicano
se ha justificado por dos razones: por un lado, una base de representacion
diferenciada entre las cdmaras, pues una representa a la nacién y la otra
al pacto federal y las entidades federativas; por otro lado, es un equilibrio
de poder en el interior del Congreso que permite contar con una segunda
opini6n sobre los asuntos de la agenda y perfeccionar los proyectos le-
gislativos. Se podria pensar que cuando un mismo partido o coalicién
cuenta con la mayoria en ambas cadmaras, los proyectos que una Camara
apruebe serian aprobados por la colegisladora; sin embargo, la evidencia
ha demostrado que los conflictos entre camaras en México son producto de
un disefio institucional que no habilita mecanismos alternativos para destra-
bar las tensiones que surgen de dos visiones distintas en las camaras sobre
un mismo asunto legislativo. En la tdltima legislatura, las iniciativas que
cuentan con la cooperacion de las camaras son las presidenciales, pero no
las que surgen de los propios legisladores de Morena. Un bicameralismo
simétrico, es decir, en el que ambas cdmaras cuentan con poderes simila-
res en materia legislativa (como es el caso de México), tiende a generar
bloqueos intercamerales. Con la integracién novedosa de la Cadmara de
Diputados sin una mayoria absoluta de un partido y sin mayoria calificada
de la coalicion del gobierno, es previsible que el conflicto pueda incremen-
tarse y que los proyectos de una Camara, una vez recibidos como minutas,
tiendan a estancarse en el procedimiento legislativo y reciban bajas tasas
de aprobacion. En tanto no exista un redisefio del bicameralismo mexicano,
éste puede convertirse en un obstdaculo para la productividad legislativa,
pero al mismo tiempo en una oportunidad para que la oposicién lentifique
el procedimiento legislativo y permita una reflexiéon mas profunda sobre
las modificaciones a cualquier ordenamiento legal, y asi se eviten cambios
abruptos e irreflexivos por presiones externas al Congreso.
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INERCIAS PARA EL FUTURO INMEDIATO DEL LEGISLATIVO EN MEXICO
Las legislaturas democréticas contemporaneas pueden ser proactivas, reac-
tivas o marginales. El tipo depende de factores externos como la relacién
Ejecutivo-Legislativo, el activismo de los gobiernos ante sus agendas le-
gislativas, el grado de colaboracionismo con los gobiernos, las facultades
con que cuentan y si el contexto es de un gobierno unificado o dividido,
pero también de factores internos.

Los parlamentos de Europa podrian considerarse como proactivos, el
congreso de Estados Unidos se clasificaria como reactivo, mientras que las
legislaturas de la mayoria de paises en América Latina suelen identificarse
como marginales o reactivas. Esa tension también es la que se expresa en
el México contemporaneo democratico, pues si bien nunca se ha tenido
una legislatura proactiva, los esfuerzos por institucionalizar abonan hacia
el fortalecimiento de las capacidades de las legislaturas de los tltimos
afios, pero el surgimiento del gobierno unificado con dominio de la agenda
y de los procedimientos legislativos por parte de la coalicién mayoritaria
ha generado tensiones para ubicar entre marginal y reactiva a la Cadmara
de Diputados de México. No se puede afirmar que el Poder Legislativo en
México sea de un tipo de forma estatica y permanente, pero si que ha os-
cilado entre esos dos tipos: marginal y reactivo.

El disefio institucional bicameral o las facultades compartidas y exclu-
sivas que tienen las camaras del Congreso no definen por si solos el tipo
de legislatura. De igual forma, la simple distribucién de curules por partido
politico no determina el papel que jugara la legislatura frente al Ejecutivo,
pues depende de factores como sus propios niveles de institucionalizacién,
su capacidad para construir agendas auténomas, su efectividad para someter
a escrutinio las iniciativas independientemente de su origen, su capacidad
para someter a control a las autoridades gubernamentales y acotarlas en
sus margenes de accioén, asi como sus niveles de profesionalizacion y es-
pecializacién interna, factores que pueden contribuir a que la Cdmara de
Diputados tienda a consolidarse en una legislatura reactiva y supere los
episodios de marginalidad a los que ha estado orillada en afios recientes.

La nueva integracion de la Camara de Diputados, que obliga al partido
gobernante a buscar acuerdos, incluso con sus aliados, para aprobar sus
proyectos, y que no cuenta con los votos suficientes para aprobar reformas
constitucionales o decisiones de relevancia mayor, asi como la cercania
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con la eleccion presidencial de 2024, pueden contribuir a que los legisla-
dores busquen una mayor cercania con las y los votantes y, de esa forma,
recuperen algunas de las funciones que han dejado de ejercer por presién
del Ejecutivo.

Una legislatura altamente institucionalizada, que ejerce sus funciones
legisativas, de representacion y de control con autonomia y profesionalismo,
es la aspiracion de un régimen democratico funcional. No sdlo el activis-
mo presidencial o su interés por controlar la actividad parlamentaria son
obstaculos que impiden el surgimiento de un Legislativo fuerte y capaz,
sino que la inercia institucional podria convertirse en el principal reto a
enfrentar en la préxima legislatura de la Cdmara de Diputados de México.
Existen las condiciones para que la legislatura se aleje de la marginalidad
y logre asumir algunas de sus responsabilidades y funciones a plenitud en
los tres afios por venir.
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