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CAPITULO PRIMERO

TERMINOS, CONCEPTOS Y FACTORES EXPLICATIVOS
DE LA DISCIPLINA PARLAMENTARIA

I. COHESION Y DISCIPLINA PARTIDISTA

Tras los procesos de democratizacion en algunas regiones del mundo, el
interés de algunos estudiosos por abordar temas relacionados con su con-
solidacion, estabilidad, institucionalizacion y gobernabilidad, entre otros,
ha llamado la atencién de quienes se dedican al analisis de los partidos
politicos para abordar cuestiones especificas relacionadas con la discipli-
nay la cohesion partidista.

Varios han sido los conceptos empleados para referirse a la cohesion y
a la disciplina parlamentaria. Entre ellos podemos mencionar la unidad,
la coherencia o la lealtad como sinénimos de cuestiones que a primera
vista parecerian indistintas, pero que de acuerdo a los diferentes niveles
de analisis en torno al tema, se han ido desarrollando definiciones y am-
bitos de medicion diversos para cada uno de ellos, empezando por la
cohesion y la disciplina como conceptos cuya relacion es dificil de de-
senganchar (Ruiz y Garcia, 2001).

Un posible motivo para la confusion es que en primer lugar, las defini-
ciones comparten aspectos relacionados con el comportamiento individual
y colectivo de los miembros de los partidos. En segundo lugar, como el
comin denominador es el comportamiento, las unidades de analisis se
confunden cuando se trata de explicar la direccion del voto de los legisla-
dores. Y en tercer lugar, el ambito en el que se desarrolla dicho comporta-
miento son las asambleas parlamentarias o camaras legislativas. De ahi
que la confusion se origina por “la falta de especificacion de la unidad de
analisis” (Ruiz y Garcia, 2001).

Ciertamente, todas estas nociones son conceptos muy cercanos entre si,
no obstante, las diferencias entre ellos se identifican cuando los autores su-
gieren la unidad de analisis: comportamiento individual o colectivo.

13
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14 DISCIPLINA PARLAMENTARIA EN MEXICO
Tabla 1
Definiciones y conceptos relacionados con la cohesion
y la disciplina
Unidad ..
Concepto de andlisis Definiciones

Grado de homogeneidad de los miembros
Cohesion Comportamiento | de un partido en el ambito legislativo (voto)
partidista o en el ambito de gobierno (coaliciones)
(Sartori, 1994; Ruiz y Garcia, 2001)

Acatamiento de los miembros del partido

Disciplina Comportamiento | (independientemente de sus preferencias)
individual a las instrucciones de su lider. (Bowle, Fa-
rrel y Katz, 1999)
Unidad Comportamiento | Grado de interrelacion entre cohesion y
partidista disciplina (Morgenstern, en prensa)
Lealtad Comportamiento | Frecuencia en el cambio de etiqueta parti-
calta individual dista por parte de los miembros de un par-

tido (Ruiz y Garcia, 2001)

Ideas compartidas | Grado de congruencia en las posturas
de los miembros | ideologicas y programaticas de los miem-
de los partidos bros de un partido (Ruiz y Garcia, 2001)

Coherencia

Pese a la ambigiiedad de los conceptos, es posible distinguir entre
comportamientos (individuales o de grupo) cuando se habla de disciplina
y lealtad o cuando nos referimos a cohesion o unidad. Lo mismo sucede
cuando se distinguen las ideas comunes de los miembros de un partido
respecto a sus comportamientos o a las estrategias que dependen de los
partidos.

En el caso de las definiciones, se observa una mayor interrelacion en-
tre disciplina, cohesion y unidad, pues son interdependientes, es decir, la
unidad es resultado de la cohesion y la disciplina; la cohesion es resulta-
do de los intereses comunes, y la disciplina es producto del control ejer-
cido por los lideres sobre sus miembros. En cambio, la lealtad se refiere
a un comportamiento que depende de las preferencias del individuo. A
diferencia de la lealtad, la coherencia aborda el tema de las ideas com-
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partidas y la postura de los miembros de un partido frente a ciertos temas
o al programa de su partido. Incluso puede existir una combinacion de
todos estos elementos en uno solo, en cuyo caso se considera que la dis-
ciplina es una y depende del grado de imposicion del partido.

Por ejemplo, Sartori sefiala que la disciplina tiene cuatro variantes o
formas de votacion:

La disciplina obligatoria que es dictada desde el centro del partido, la dis-
ciplina espontanea o cohesion que se basa en la conviccion o creencia de
los miembros de un partido, la disciplina racional como consecuencia del
interés propio y la disciplina por difusién o intercambio de informacion
que resulta de la necesidad de unirse con otros partidos (Sartori,
1994:207).

Bajo esta ultima concepcion, el papel del partido es fundamental en el
comportamiento de sus agremiados, ya que de acuerdo con el grado de
obligatoriedad y responsabilidad del partido es la incidencia de la disci-
plina.

Ozbudun (1970) distingue entre disciplina y cohesion, y coincide con
el resto de los autores en referirse a la primera como un acto que implica
obligaciones y sanciones en el caso de no acatar la resolucion del parti-
do, mientras que la cohesion es —como en el caso de Sartori— un acto
espontaneo que muestra la unidad del grupo, es por ello que la disciplina
se adapta (como medida de coercion) cuando el partido tiene poca cohe-
sion y esta es innecesaria cuando la unidad es mucha.

No obstante las diferencias y similitudes, el estudio identifica una de-
finicion compartida de ambas concepciones. En este sentido, la cohesion
se refiere al sentido mayoritario del voto de una fraccién parlamentaria,
mientras que la disciplina es entendida como el acatamiento de los
miembros de un partido (independientemente de sus preferencias indivi-
duales) a las instrucciones o a la influencia de su lider (Bowle, Farrel y
Katz, 1999; Casar, 2000; Ruiz y Garcia, 2001; Morgenstern, 2001; Ugal-
de, 2002).

Aunque la linea divisoria entre conceptos es bastante difusa, cuando
se trata de conocer las causas que motivan la disciplina, las diferencias
entre opiniones se tornan mas ambiguos aun. La pregunta de por qué los
miembros individuales deciden cooperar apoyando con su voto las deci-
siones del partido en el Congreso ha tenido una variedad de respuestas.
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16 DISCIPLINA PARLAMENTARIA EN MEXICO

La mayoria de concepciones comparten una o mas variables explicativas,
como la dimensién ideologica, el control de los recursos por parte de los
lideres o las reglas electorales. Por ejemplo, Bowle, Farell y Katz (1999)
afirman que la unidad de los partidos depende de dos factores: la lucha
electoral a la que son sometidos los individuos y los incentivos parla-
mentarios de los legisladores que ganan las batallas electorales.

La mayoria de las explicaciones se relacionan con los diferentes casos
empiricos, que han sido sujetos de estudio y que cuentan con contextos
en comun o diferentes. Los casos son multiples y pareciera ser que las
explicaciones se dan dependiendo del pais y el contexto en el que se
desarrollan. Los argumentos observados por los diferentes autores se pue-
den clasificar en tres grandes lineas: la primera identifica los factores es-
tructurales o las reglas del juego compartidas por los actores individuales
y colectivos; la segunda comprende los factores partidistas que se relacio-
nan con la afinidad ideolodgica, su capital politico, su liderazgo y su nivel
de competitividad, y la tercera linea se identifica con la gobernabilidad.

II. FACTORES ESTRUCTURALES

Los factores estructurales son el conjunto de reglas formales bajo las
que se rigen las acciones de los actores individuales y colectivos. Las re-
glas influyen sobre la disciplina en la medida en la que favorecen u obs-
truyen la cooperacion de los legisladores con sus partidos. Las reglas
electorales, las reglas internas de los partidos y las reglas internas del
Congreso, son identificadas por los diferentes autores en diversos paises,
porque producen distintos efectos en los comportamientos de los indivi-
duos y sus partidos, segun se trate del sistema electoral adquirido, el gra-
do de influencia de los lideres en las nominaciones y el control de
recursos de parte de los lideres.

1. Reglas electorales

Las reglas electorales son procesos institucionales que alteran la rela-
cion de los legisladores con el poder de los lideres politicos en determi-
nadas candidaturas (Morgenstern, 2001). Bajo algunos sistemas, los le-
gisladores controlan sus destinos politicos y electorales, en algunos
otros, responden a la influencia de los lideres, ello depende de quién con-
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trola la seleccion de los candidatos, los recursos asignados para el finan-
ciamiento de los partidos, el tipo de reeleccion (limitada o ilimitada), y la
rendicion de cuentas, entre otros factores.

Los sistemas electorales son mecanismos de seleccion de representan-
tes nacionales o locales, éstos combinan una tipologia amplia de proce-
sos bajo los cuales la seleccion de candidatos puede consistir en una con-
centracion de facultades otorgadas a los partidos o a las personas,
dependiendo de las reglas bajo las cuales se rige el sistema.

Pese a que los sistemas son multiples y variados, se pueden identificar
dos grandes tipos: los mayoritarios y los proporcionales. Los primeros
son aquellos en los que existen distritos electorales con un solo represen-
tante, en que el ganador de la contienda por ese distrito resulta el gana-
dor absoluto. En cambio, los sistemas proporcionales comparten el triun-
fo de acuerdo con un porcentaje electoral, y listas que presentan al
votante los nombres de los candidatos de los partidos representantes de
circunscripciones que abarcan amplias extensiones territoriales y distrita-
les. Estos sistemas, en combinacion con ciertos mecanismos de eleccion,
producen efectos en el comportamiento de los legisladores y las estrate-
gias adquiridas por los partidos postulantes.

Tabla 2

Efectos del sistema electoral en la disciplina

Sistema electoral En combinacion con: Efecto
Mayoritario Con responsabilidad individual* | Disminuye la disciplina
Sin responsabilidad individual | Incrementa la disciplina
Proporcional Listas abiertas Disminuye la disciplina
Listas cerradas Incrementa la disciplina

* Rendicion de cuentas, residencia obligatoria, reeleccion ilimitadas.

A. Sistemas mayoritarios

En los sistemas mayoritarios, el peso de la persona es importante, ya
que la eleccion se hace en distritos de un solo representante, quien normal-
mente pertenece a la comunidad que los eligio, o si las reglas lo exigen, el
candidato debe probar un minimo de arraigo en el distrito. Esto genera
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mayores compromisos con el electorado y, por tanto, la actuacion de los
representantes en las camaras tiende a favorecer a sus electores antes que
a sus partidos.

Las reglas electorales en sistemas mayoritarios que favorecen la rendi-
cion de cuentas de los legisladores para con sus votantes, son otro factor
que afecta la disciplina parlamentaria de los partidos. La consecuencia de
adoptar estas medidas es una mayor individualizacion del legislador.
Esta tendencia ha sido favorecida por las multiples reformas politicas en
algunos paises en América Latina, por ejemplo, la residencia obligatoria
(México y Venezuela), la rendicion de cuentas y el derecho a ser nueva-
mente nominado por el mismo distrito a peticion del 10% de los votantes
en su distrito (Venezuela). Estas reformas anticipan el conflicto que po-
dria suscitarse en el momento en que el liderazgo del partido y las aspira-
ciones individuales de los legisladores se enfrenten, cuando estos ultimos
dependan mas de su responsabilidad individual que de la partidista (Ca-
rey, 2001).

Segun Carey (2001), concebir la representacion como responsabilidad y
transparencia tiene como consecuencia la alteracion del balance de los re-
cursos que la disciplina induce y la responsabilidad individual de los legis-
ladores, en detrimento de la lealtad hacia el partido en a la toma de deci-
siones. Una de las razones para la adopcion de tales medidas ha sido la
larga insatisfaccion que los partidos politicos causan a la poblacion en ge-
neral. Esta frustracion ante los partidos politicos latinoamericanos ha mar-
ginado en parte no so6lo a las agrupaciones partidistas, sino también a las
legislaturas, dandole mayor potencial de representacion a los poderes eje-
cutivos y a los representantes individuales. En consecuencia, “la mayoria
de las democracias latinoamericanas surgen como sistemas de partidos dé-
biles, poco institucionalizados y con serios problemas de gobernabilidad”
(Carey, 2001).

Si a estas caracteristicas se suma la reeleccion, sobre todo ilimitada, el
compromiso con los votantes se incrementa ain mas, porque el interés
del legislador por conservar su curul lo convierte en un agente de intere-
ses locales, de ahi sus dificultades para debatir programas nacionales. No
obstante, este efecto se reduce cuando la reeleccion es limitada o no con-
secutiva; sistema que elimina el incentivo de los legisladores a represen-
tar preferencias locales, porque los compromisos adquiridos en campaiia
se anulan por los compromisos con el partido para promover su carrera
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politica hacia otro puesto de representacion, en la burocracia partidista o
en la administracion publica nacional o local (Shugart, 2000).

B. Sistemas de representacion proporcional

Los sistemas de representacion proporcional, por su parte, favorecen
la cooperacion de acuerdo con el sistema de listas, el cual puede ser ce-
rrado o abierto. Un sistema cerrado produce votos colectivos, porque se
elige a los candidatos en el orden determinado por el partido. Uno abier-
to produce candidatos individuales y, por lo tanto, votadores personales,
porque al no existir un orden de rango determinado, se deja a los votan-
tes expresar una o mas preferencias marcando nombres en las listas
(Morgenstern, 2001).

Un sistema cerrado tiene pocas posibilidades de manipulacion del vo-
tante sobre las listas, éste tendera a votar por el partido, por el simbolo
antes que por el individuo, situacion que favorece la cohesion. En cam-
bio, si las listas son abiertas, el votante puede influir en los nombres, si-
tuaciéon que fomenta el clientelismo y los votos personales (Shugart,
2000; Morgenstern, 2001).

El clientelismo se alimenta de las promesas de campafia que influyen
cuando las demandas de bienes publicos son fuertes, especificas, cuando
las comunidades son pequefas y pobres, cuando los candidatos cuentan
con una experiencia a escala municipal, y cuando el sistema de decisio-
nes estd fragmentado mas que integrado (Ames, 2001).

Brasil sobresale por las consecuencias que las reglas electorales han
producido en el comportamiento de sus legisladores. Uno de los factores
mas negativos para su gobernabilidad es la combinacién que resulta de
un sistema de partidos multiple y polarizado con un sistema de represen-
tacion proporcional y listas abiertas. El efecto de este fenomeno ha sido
que existan lideres sin influencia en la nominacién de candidatos, asi co-
mo intereses parroquiales y clientelares; en consecuencia, la disciplina
dentro de la arena legislativa ha sido baja y negativa.’

7 El fendbmeno es mas palpable entre los partidos que pertenecen a la centro derecha
y a la derecha mas extrema, y disminuye entre los que se encuentran a la izquierda del
espectro, que registran altos niveles de cohesion, porque su compromiso con un progra-
ma ideoldgico los convierte en partidos mas “reales” y, por tanto, mas institucionaliza-
dos. Sin embargo, estos partidos representaron, hasta 1999, el 10% de la geografia elec-
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Pese a que se argumenta que la representacion de este tipo es mas fiel
a los electores, el tipo de sistema electoral adoptado por Brasil ha gene-
rado comportamientos individuales en detrimento de los colectivos. Se
ha privilegiado lo que Mainwaring (1999) denomina “candidato nato”,
quien tiene el derecho de reaparecer en la misma posicion de la lista para
la siguiente eleccion. Los efectos no s6lo se han limitado a una baja disci-
plina e incremento en la fragmentacion de los partidos, sino que también
se ha producido una debilidad institucional en el sistema de partidos.®

De ahi la afirmacién de Mainwaring: el sistema de partidos en Brasil
es altamente indisciplinado, debido principalmente a la regla electoral de
listas abiertas y a la baja institucionalizacion de los partidos.’

C. Sistemas de financiamiento

Junto a los mecanismos electorales, los sistemas de financiamiento in-
cluidos en las reglas electorales son importantes en la medida en que las
campaiias politicas de los legisladores estan en estrecha relacion con la
configuracion de los partidos, sus miembros y la politica parlamentaria
(Fernandez-Llebrez, 1997:171).

Quien controla los canales por los que fluye el dinero, controla la or-
ganizacion. El dinero puede llegar de muchas maneras, los casos extre-
mos son por un lado, el de la fuente Unica de financiamiento externo vy,
por el otro, la existencia de aportaciones de cuotas de los afiliados, gru-
pos de presion, sindicatos, etcétera. En el primer caso, la fuente externa
controla la organizacion, en el segundo, nadie se encuentra en posicion
del control y éste pasa a manos de aquellos actores que estan al frente de

toral, y casi siempre se encontraban en la oposicion, de ahi que su influencia fue mucho
menor (Mainwaring, 1999).

8 Los sistemas de partidos son institucionalizados cuando: la competencia partidista
es estable, cuando los partidos estan fuertemente identificados con la sociedad y reflejan
las diferentes posiciones en su interior, cuando los actores politicos acuerdan la legitimi-
dad de los partidos, y cuando la organizacion es importante (Mainwaring, 1999).

9 Los factores estructurales no son los unicos que explican la baja disciplina parla-
mentaria de los legisladores en Brasil, existen factores macrohistoricos que prevalecieron
en el periodo anterior a 1945 y que repercuten en el comportamiento colectivo de los ac-
tores. Los factores macrohistoricos se refieren a diversas caracteristicas politicas y socia-
les: 1) la oposicion de las elites gubernamentales a los partidos; 2) la debilidad de la so-
ciedad civil, de los individuos y los partidos frente al poder del Estado, 3) la importancia
de los localismos, y 4) la subordinacion de los partidos a los poderes individuales.
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las operaciones de recoleccion de fondos (Panebianco, 1994). Asi, dentro
de las legislaciones electorales que regulan la participacion de partidos y
candidatos en las contiendas electorales, se concibe a los partidos como
instrumentos publicos o privados, y esto es reflejo del tipo de financia-
miento al que estan sujetos.

El financiamiento privado es producto de los recursos econdémicos que
recibe el partido a través de cuotas de afiliados, donativos, préstamos y
subvenciones, lo que produce mayor dependencia entre los representantes
y sus contribuyentes. En la mayoria de las democracias occidentales, este
tipo de apoyo es regulado a fin de reducir el impacto de los intereses parti-
culares en las acciones de los legisladores (Fernandez-Llebrez, 1997).

Otra forma de financiamiento es la que reciben los partidos mediante
la subvencion estatal de sus gastos electorales y de sus actividades ordi-
narias o periodos interelectorales. El otorgamiento de este tipo de sub-
vencion ocurre de acuerdo con los resultados electorales obtenidos. La
distribucion del financiamiento depende de la importancia juridica que
algunos paises otorgan a los partidos politicos, a los grupos parlamenta-
rios o a los candidatos individuales. Por ejemplo, en Inglaterra, los can-
didatos reciben directamente la financiacion y no los partidos. En algu-
nos otros existen modalidades mixtas que tienen efectos diferentes en la
manera como votan los legisladores.

Si la totalidad de los recursos esta centralizada en el partido, la depen-
dencia de los representantes con sus agrupaciones politicas aumenta y,
con ello, la disciplina. Si los recursos se otorgan al grupo parlamentario,
serd al lider de la fraccién a quien corresponda distribuirlos y, de esta
forma, se reducen los riesgos de votos personales a favor de los colecti-
vos. Cuando los recursos son otorgados individualmente a los candida-
tos, éstos obtienen mayor autonomia de sus partidos y sus grupos parla-
mentarios, por lo tanto, sus votos corresponden a los compromisos
adquiridos con su electorado, sobre todo, porque sus calculos se basan en
el futuro de sus carreras politicas cuando los sistemas electorales combi-
nan distritos de un s6lo miembro, listas abiertas y reeleccion ilimitada en
combinacion con rendicion de cuentas.

D. Reeleccion

Respecto a la reeleccion, la literatura sugiere que este tipo de regla es
un incentivo en la carrera del legislador, dado que altera la relacion de
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los miembros con el poder de los lideres en el interior de las asambleas.
Como los legisladores son “naturalmente ambiciosos” y sus acciones van
encaminadas a promover sus carreras, éstos se enfrentan a un doble dilema:
“Si votan con el partido perderan soporte personal y el partido ganaria con
la cooperacion; si votan en contra del partido, esta accion favorecera a los
electores a expensas de la reputacion del partido” (Morgenstern, 2001: 10).

Un comportamiento de este estilo depende de las ambiciones (estaticas
o progresivas) del legislador y de la competencia para acceder a los car-
gos. Cuando los legisladores deciden extender su estancia en el Congreso,
su ambicion es estatica; en este caso, la lealtad hacia el partido no es tan
relevante, porque la promocién de su carrera depende mas del electorado
que lo vota para ser reelecto y ganar la curul, y menos del partido que lo
postula para el distrito que representa.!” No obstante, el peso del electo-
rado se reduce cuando el legislador compite a nivel intrapartido por la
reeleccion, pues la posibilidad de continuar con el cargo disminuye en la
medida en la que el partido intervenga en la preseleccion.

Cuando el representante decide no conservar su curul, pues el puesto
no es lo suficientemente atractivo para sus ambiciones, la carrera del le-
gislador es mas bien progresiva. En Argentina, pese a que la ley concede
a los legisladores la posibilidad de reelegirse, solo entre el 15 y el 29%
de ellos permanece en el cargo, el resto busca ascender en sus carreras
politicas (Jones, 2002). De ahi que los niveles de disciplina en Argenti-
na sean tan altos como en México, donde las ambiciones politicas del
legislador se relacionan fundamentalmente con la clausula de no-ree-
leccion inmediata, mas que con la baja estima de su carrera. Por ejem-
plo, entre 1997 y 2000, 23% de los diputados, asi como 64% de los se-
nadores entre 2000 y 2003, han sido legisladores previamente.

Bajo estas circunstancias, los legisladores actuaran de manera que
sus destinos politicos y electorales respondan a la influencia de sus
electores o sus partidos, segun sus intereses. No obstante que la reelec-
cion fomenta el voto personal, éste no es automatico; si la nominacion
esta en manos de los lideres y el financiamiento es centralizado, rara
vez el representante actuara individualmente. Por el contrario, que la
reeleccion se prohiba no es garantia de voto colectivo: los legisladores
al ver truncada su carrera politica, en especial si el partido no tiene una

10 Tal es el caso de los legisladores norteamericanos y chilenos, cuyo nivel de reelec-
cién es cercano al 90% y 78%, respectivamente.
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permanencia en la competencia electoral, disminuiran su disciplina; tal
es el caso de Costa Rica, donde la clausula de no-reeleccion no produce
legisladores disciplinados como en el caso mexicano; por el contrario,
sus niveles de indisciplina son relativamente altos en comparacién con
México, donde, bajo el mismo esquema institucional, los comportamien-
tos son diferentes.

En suma, los sistemas electorales determinan parte de la cohesion in-
terna de los partidos en el parlamento, y ésta se incrementa en la medida
en que las reglas internas de los partidos y de las asambleas favorecen y
fomentan el liderazgo del partido.

2. Reglas internas de los partidos

La estructura organizativa y las normas formales de los partidos cons-
tituyen un referente en la interaccion de los actores en el &mbito interno;
seran las estructuras las que canalicen, limiten o incluso prefiguren las
luchas internas y la competencia intrapartido. Es decir, las reglas definen
los juegos de poder y son la principal fuente de promocién que incorpora
diversos procedimientos de participacién y competencia, de control so-
bre las candidaturas y recursos, y de formulacion de politicas (Vilas
Nogueira, 1997).

Es innegable que los lideres del partido disfrutan de una amplia capa-
cidad de control y manipulacion, sin embargo, su poder tiene limite. La
libertad de maniobra de los lideres depende del control que posean los
distintos actores sobre los recursos. En un partido donde los grupos in-
ternos se encuentren fuertemente organizados (facciones), el control so-
bre los recursos estara disperso y el partido sera poco cohesionado. En
cambio, un partido con grupos internos débilmente organizados (tenden-
cias), el control de los recursos estara mas concentrado en la elite domi-
nante, y por tanto, el partido serd mas cohesionado (Panebianco, 1994).

Por ejemplo en Uruguay el “doble voto simultaneo™ es una causa de
fraccionalismo dentro de los partidos en el Congreso. Este sistema pro-
duce candidatos de multiples partidos que pueden competir por los mis-
mos puestos. Los votos de los partidos y de las facciones se celebran
conjuntamente. Los electores votan al mismo tiempo por todos los candi-
datos a la presidencia, al senado, y a la Camara Baja, de hecho, algunos
partidos presentan varios candidatos, y el partido ganador es el que acu-
mula mas votos entre todos sus candidatos presentados por las fraccio-
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nes. En este sentido, los partidos mantienen poco control sobre las nomi-
naciones, porque sera la suma de los votos de las facciones la que le dé
la victoria al partido.

Pese a que en la mayoria de las constituciones los partidos politicos
son considerados organismos de interés publico, la idea generalizada es
que cuanto mas abierta sea la organizacion, es decir, cuanto mas tenues
sean las fronteras entre afiliados y no afiliados, los vinculos del partido
con sus militantes se reduciran y €stos seran mas proclives a adoptar po-
siciones individuales antes que colectivas y viceversa. Cuanto mas
marcadas sean las fronteras entre unos y otros, las posibilidades que los
seguidores tienen de obtener beneficios disminuyen, ya que el desequili-
brio resultara del juego de poder a favor del lider. En este sentido, los
partidos que emergen y desean participar en el gobierno tienden a ser
mas abiertos, pues la bisqueda de votos motiva la admision y participa-
cion en los procesos de seleccion internos (como cargos al interior del
partido) y externos (nominacion de candidaturas), tanto de militantes co-
mo de quienes no lo son.

En cambio, si el partido es relevante y competitivo en la mayor parte
de los puestos de eleccidn, la organizacion tenderia a cerrar sus procedi-
mientos de participacion y admision. Los derechos de los miembros a
elegir y ser elegido se concederian s6lo a aquellos que cumplan ciertos
requisitos, como un minimo de antigiiedad, pago de cuotas y lealtad ha-
cia la organizacion politica. Algunas veces estos derechos se conceden
solo a elites cuyos miembros se presentan como delegados de los afilia-
dos. En Brasil, por ejemplo, los partidos de izquierda se identifican como
organizaciones cerradas y, por tanto, mas cohesionadas, mientras que los
partidos de derecha son considerados abiertos e indisciplinados.

Ademas de ser organizaciones mas o menos abiertas a la participacion
de sus militantes y simpatizantes, los partidos se caracterizan por el gra-
do de centralizacion o descentralizacion en los métodos de seleccion de
candidatos.

Los métodos descritos por Jones (2002:163) son tres: 1) arreglo entre
elites locales o nacionales, 2) eleccion por asamblea y 3) celebracion de
primarias. El primer caso se refiere a la imposicién de nombres en la lista
de candidatos por parte de las elites nacionales o locales. La influencia de
la elite del partido nacional en la seleccion de candidatos es mayor cuan-
do su presidente es también presidente de la nacion; cuando los lideres
locales no estan lo suficientemente unificados, la habilidad de la elite lo-
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cal para imponer a sus candidatos se reduce. En cambio, los distritos o
entidades federales donde los lideres del partido estan unificados (gene-
ralmente bajo la hegemonia de un individuo, por ejemplo un goberna-
dor), la tendencia es una lista controlada por la elite local.

La eleccion por asamblea engloba aquellos procesos en los que la lista
es producto de una asamblea integrada por delegados elegidos directa-
mente por los miembros del partido. Algunos partidos celebran asam-
bleas en dos ambitos: nacional y provincial. Este método es funcional
para aquellos paises cuyas entidades federales o provincias gozan de una
amplia autonomia respecto a las autoridades nacionales, pues los lideres
de las provincias constituyen un elemento capaz de equilibrar el juego de
poder.

Finalmente, la celebracion de primarias incluye la eleccion directa de
los candidatos que ocuparan los lugares en la lista. En el escrutinio compi-
ten por las candidaturas una o mas listas. Las primarias pueden ser abiertas
cuando participan afiliados y no afiliados, o cerradas cuando la eleccion se
restringe a los miembros del partido. Mientras que los primeros dos méto-
dos incrementan la cohesion por el grado de apropiaciéon de las nomina-
ciones en manos de los lideres, el tltimo la inhibe, ya que la competencia
por las candidaturas dentro del mismo partido refuerza la relacion del can-
didato con sus electores y debilita la relacion con la organizacion y, por
tanto, su lealtad se enfrenta al dilema de ser representante del electorado
que lo eligi6 o del partido que lo postulo.

Aungque las diferencias son sustantivas entre uno y otro método, no to-
dos los partidos practican métodos exclusivos, normalmente la asigna-
cion de candidatos depende de las circunstancias politicas y de compe-
tencia en las que se localizan. Los partidos argentinos, por ejemplo,
practican los tres métodos y la seleccion de uno u otro depende de su for-
taleza a escala nacional y provincial.

3. Reglas internas del Congreso

No obstante que las reglas electorales producen ciertos comportamien-
tos entre los integrantes de las Asambleas representativas, las reglas in-
ternas del Congreso dotan de ciertas atribuciones a los miembros de las
fracciones, lo que garantiza la organizacion centralizada del gobierno in-
terno de las asambleas. Este hecho provoca que los comportamientos
sean mas bien predecibles con base en las recomendaciones hechas por
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los lideres de los partidos. En consecuencia, las reglas y atribuciones
otorgadas a los lideres refuerzan la cohesion entre los miembros de los
grupos parlamentarios.

Seran los lideres legislativos quienes:

fomenten la disciplina al ser los guardianes del proceso legislativo, ya que
se encargan de agilizar, demorar o incluso bloquear importantes decisio-
nes politicas; son constructores de coaliciones para conseguir la aproba-
cion de leyes y otras resoluciones parlamentarias; son negociadores que
influyen en el contenido, y la calidad de la legislacion; son comunicadores
y formadores de opinion; portavoces de minorias; facilitadores de la parti-
cipacion de los distintos intereses sociales en el proceso legislativo, code-
terminadores de los patrones éticos del comportamiento politico general y
monitores del proceso de implementacion por el Poder Ejecutivo de las
politicas publicas (Prats i Catala, 2000:249).

De ahi que cualquier programa de fortalecimiento legislativo dependa
del manejo de los recursos por parte de los lideres para favorecer la coo-
peracion.

En casi todas las legislaturas, algunos miembros gozan de prerrogati-
vas especiales de procedimientos. Por ejemplo, en el Congreso de los
Estados Unidos, el orador y otros lideres partidistas, junto con los miem-
bros del comité, tienen un considerable control sobre la agenda legislati-
va. En los sistemas parlamentarios la atribucion del primer ministro para
llamar a elecciones antes del tiempo preestablecido, y el voto de confian-
za son mecanismos que previenen la inestabilidad de la organizacion. A
este respecto, el liderazgo del Congreso en América y del primer minis-
tro en las democracias parlamentarias son funcionalmente equivalentes.

En este sentido, los mecanismos mas comunes que favorecen la coopera-
cion entre los miembros del grupo parlamentario son: el patronazgo y la ins-
talacion de comisiones por parte del lider parlamentario (en México); la ofi-
cina del “latigo” en los sistemas parlamentarios (whips office); las votacio-
nes nominales, el manejo del voto de parte de los lideres del partido (como
el voto ponderado en México), la competencia entre el partido ganador y el
perdedor, asi como el tamano de la mayoria, entre otros.

Al respecto Limongi y Figueiredo (2000) afirman que si bien las reglas
electorales fomentan la indisciplina de los partidos en Brasil, las reglas in-
ternas del Congreso corrigen tales desviaciones. Al medir la cohesion par-
tidista mediante el indice de Rice, los autores encontraron que siete de los
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partidos mas grandes registraban altos niveles de cohesion, que iban del
75.7% al 96.0%.

Este hecho se explica porque en Brasil la ley le otorga al presidente de
la nacion amplios poderes legislativos (como el derecho de exclusividad
de iniciar leyes y la facultad de decretar) disposiciones que conceden al
Ejecutivo la habilidad de controlar la agenda legislativa (86% de las ini-
ciativas legislativas provienen del Ejecutivo).

Ademas, el colegio de lideres controla otro tanto de la agenda median-
te las prerrogativas que le da el requisito de “urgente” a la iniciativa
(55% de las enmiendas fueron consideradas urgentes). Tal situacion obli-
ga a los legisladores a analizar las resoluciones de las iniciativas en co-
misiones y a votar inmediatamente en el Pleno.

En este sentido, la afirmacion de los autores es que la gobernabilidad
se produce si el presidente coopera con los lideres de aquellos partidos
que tienen la mayoria de asientos, asegurando condiciones por beneficios
en las oficinas ministeriales, a cambio de soporte legislativo para el pre-
sidente.

Al mismo tiempo que los lideres gozan de prerrogativas legales que
les proporcionan facultades extraordinarias que facilitan la coopera-
cion, los grupos parlamentarios también previenen las “ineficiencias
electorales”. Si bien es cierto, la combinacion de diversos mecanismos
en las reglas electorales fomenta la indisciplina; las sanciones y recom-
pensas expedidas por los lideres de los partidos en el Congreso son lo
suficiente- mente fuertes para contrarrestar la tendencia a la fragmenta-
cion y producir partidos legislativos con altos niveles de unidad en las
votaciones (Ames, 2000).

Los partidos y sus miembros ajustan sus decisiones a los diferentes
contextos a los que se enfrenta el partido y los recursos que controla. Un
partido posee importantes recursos, desde el monopolio de la representa-
cion (cuando se prohiben las candidaturas independientes), hasta la ad-
ministracion de importantes subvenciones financieras. De ahi la afirma-
cion de que las bancas de la fraccion parlamentaria son propiedad de éste
(Nacif, 2001).

La oportunidad de los legisladores de organizar fracciones parlamen-
tarias independientes de la organizacion central del partido, se reduce en
la medida en que éste monopoliza y distribuye los incentivos y estimulos
politicos relacionados con las expectativas de nominaciones en futuras
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elecciones, el financiamiento de las campafias y el nombramiento a pues-
tos en comisiones, entre otros.

Como la fraccion parlamentaria controla el flujo de legislacion de los
comités al piso de debates y coordina las votaciones mayoritarias en el
pleno, la organizaciéon de la bancada partidista tiende a ser altamente
centralizada, porque es en la organizacion del partido donde se controla
el futuro politico de todos los miembros de la fraccion, incluidos los li-
deres de la bancada. De esta manera, éstos operan como agentes de sus
respectivas organizaciones y se convierten en principales de sus agentes.
De esta forma, el principal disefia mecanismos de incentivos y sanciones
que evitan la deslealtad entre los legisladores.

Los incentivos pueden ser de dos tipos: los selectivos, que otorgan re-
cursos materiales y status a sus miembros, y los colectivos, que se relacio-
nan con la identidad, solidaridad e ideologia de un partido (Panebianco,
1994). Este razonamiento intenta comprender los juegos de poder vertica-
les y horizontales que dan lugar a la formacion de intercambios entre lide-
res y legisladores, orientandolos hacia la captacion de beneficios cuya
distribucion fomenta o desalienta ciertas pautas de accion. Asi “la organi-
zacion llega a ser ese sistema de reglas que crea vinculos y oportunidades
para los diversos actores organizativos” (Panebianco,1994:19).

Por su parte, las sanciones se refieren a la segregacion del grupo; des-
de el retiro de apoyo politico, hasta la expulsion del partido (Ugalde,
2002). En este sentido, los legisladores dificilmente asumiran el papel de
desertores, porque los obstaculos institucionales son muy costosos para
quien desea enfrentar al partido.

Por ejemplo, en la India, el castigo por abandonar al partido es la pér-
dida del escafio. En algunos otros lugares, como en México, la prohibi-
cion de candidaturas independientes dificulta la continuidad de una ca-
rrera politica. La migracion de un legislador hacia otro partido es una
forma de desertar, sin embargo, ésta depende del capital politico del le-
gislador, aquellos individuos con amplia notoriedad y éxito electoral ten-
dran mas oportunidades de ser admitidos en partidos con bajas expectati-
vas electorales y menos rigurosos en los requisitos para ser nominado
(por ejemplo requisito de antigiiedad, pago de cuotas o la pertenencia a
un puesto jerarquico dentro del partido).

Finalmente, las salidas en bloque, ya sea para migrar a otro partido o
para formar uno nuevo, dependen de las oportunidades estructurales de
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conformaciéon, como la obtencion del registro (Sartori, 1994; Jones,
2002). Pese a los altos costos de las sanciones, los partidos en general,
toleran un nivel de desacuerdo con la linea seguida por el partido, sin lle-
gar al extremo de la expulsion, pues la imposicion de los lideres signifi-
caria socavar la legitimidad de la unidad del partido y eventualmente la
del gobierno.

El papel de la fraccion parlamentaria en la solucion de los problemas
de accion colectiva que enfrentan los legisladores en el proceso de to-
ma de decision es fundamental, porque serd a ésta a quien se delegue el
poder para negociar las posibles contingencias dentro de los comités y
en el piso de debates.

La fuerza del partido depende de cuan importante sea la recomenda-
cion del voto que sus lideres hacen a los delegados en votaciones compe-
titivas y no competitivas. Cuando las votaciones nominales no son com-
petitivas, normalmente los partidos estan del mismo lado, y el resultado
de éstas es altamente predecible porque los lideres del partido alcanzan
consenso. En este caso, la disciplina no es tan importante porque el ries-
go de desercion es bajo. Cuando las votaciones son competitivas, los
grupos responden a la recomendacion de los lideres si el resultado es
crucial (Ames, 2001).

En este sentido, la cooperacion no es producto de las amenazas de
sanciones o promesas de recompensas, sino que guia a los diputados para
responder a la solidaridad del partido y a aquellos que simplemente ne-
cesitan saber como esta votando éste. Pero si la recomendacion no im-
porta, son otros los factores que determinan la cooperacion o la decision
del diputado.

En los sistemas parlamentarios, el voto de confianza crea incentivos
para que las coaliciones dominantes voten juntas en topicos de politica
que de otro modo las separarian. El factor clave que crea el voto cohesio-
nado es que los votos en los presupuestos son tratados como si fueran de
quien controla el acceso en periodos futuros. Consecuentemente, las ma-
yorias legislativas captan mas de la renta del Congreso que la minoria
(Diermeier y Federesen, 1996).

El procedimiento del voto de confianza permite que una coalicidon pre-
dominante proponga un presupuesto sin permitir enmiendas al mismo y,
ademas, liga la adopcion del presupuesto con la supervivencia de la coa-
licion. Esto crea un incentivo para todos aquellos que obtienen ganancias
del gobierno actual y que votan por las propuestas oficiales.
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El procedimiento de confianza crea un lazo entre votar un presupuesto
y votar en la coalicion predominante. Dado que la membresia en la coali-
cion predominante es variable en los periodos futuros (permite la captura
de rentas futuras explotando el poder de proposicion), los miembros de
esta coalicion se defenderan para prevenir el rechazo de una propuesta.

Los legisladores que no estan en la coalicion predominante ganan al de-
rrotar el presupuesto con el procedimiento de confianza anadido, porque
ellos ahora podran ser parte de una nueva coalicion predominante. Esto
significa que en cualquier periodo un orador seleccionado tiene menos que
ofrecer a los miembros de la coalicién para ganar su apoyo en una pro-
puesta politica. Consecuentemente, ellos son incluidos en las coaliciones
politicas, mientras que los legisladores que no estan en la coalicion predo-
minante son excluidos de ellas. El resultado es que el voto de confianza no
solo crea voto cohesionado, sino que también permite que las coaliciones
predominantes capturen mas de los beneficios distributivos del procedi-
miento legislativo.

Una diferencia central en el comportamiento legislativo entre el Con-
greso de los Estados Unidos y los sistemas parlamentarios es el voto
cohesionado. Los miembros de las coaliciones parlamentarias persisten-
temente votan juntos en diversos topicos politicos, mientras que las coa-
liciones en el Congreso de los Estados Unidos son muy especificas, cam-
biantes y el soporte del voto depende del tema por tratar; por lo tanto,
algunas veces se rompen las lineas partidarias.

En este sentido, el voto cohesionado se da en una serie de votos en di-
ferentes topicos, en los que las preferencias de los legisladores cambian
con respecto al tema. Por ejemplo, en el caso de los Estados Unidos al-
gunos topicos liberal-democratas tienen puntos en comun con los repu-
blicanos conservadores (por ejemplo el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte); en otros temas, tales como el gasto en la educacion,
las preferencias suelen seguir mas las lineas partidistas. El efecto de las
politicas de preferencia con respecto a temas en particular es tal, que des-
de la perspectiva de un propositor el conjunto de legisladores cuyos vo-
tos son mas faciles de obtener, cambia de tema a tema

Las reglas internas del Congreso, a diferencia de las reglas electorales,
son mecanismos que en algunos casos contrarrestan los efectos de indis-
ciplina producidos por los limites al control del liderazgo partidista. No
obstante, en otros casos, las reglas internas son promotoras del caos e in-
crementan la incertidumbre del proceso y aparentemente la alta discipli-
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na, por lo menos en México, sélo se produce bajo ciertas circunstancias a
las que se somete el voto.

III. FACTORES PARTIDISTAS

A pesar de que las reglas de representacion moldean el comportamien-
to de los miembros de los partidos politicos en el Congreso, éstos man-
tienen otros vinculos que se relacionan con reglas informales en las que
se identifican los actores individuales y colectivos respecto a las posturas
ideoldgicas adoptadas por la organizacion, a las ambiciones politicas
proyectadas y a la capacidad del partido para dirigir a sus miembros en
épocas electorales.

1. Afinidad ideologica

La ideologia se refiere a un sistema comtin de ideas y valores entre los
miembros de un grupo politico, y tiene la funcién de guiar los comporta-
mientos politicos colectivos (Morgenstern, en prensa; Roman Marugan,
1997). Esta ultima caracteristica, guiar los comportamientos politicos co-
lectivos, facilita el acuerdo entre los miembros de un mismo grupo, por
tanto, la disciplina se reduce porque la cohesion es mucho mayor, por lo
que un “partido ideoldgico” da como resultado un partido mas o menos
unificado.

No obstante, la ideologia puede ser identificada también con tenden-
cias y facciones dentro de los grupos politicos, y su consecuencia es la
lucha interna antes que la unidad del partido. La consecuencia de un par-
tido fraccionado por conflictos ideologicos es el debilitamiento del lide-
razgo y, eventualmente, de las coaliciones gubernamentales.!!

Ruiz y Garcia (2001) efectuaron un estudio para medir la coherencia
ideolégica y programatica'? de 25 partidos legislativos en América Latina.

11 Se debe aclarar que los conflictos ideoldgicos no son la inica causa de la division
interna de los partidos, ésta también puede atribuirse a la falta de movilizacion interna y
al acceso interno de las fracciones a los recursos econdémicos.

12 La coherencia ideoldgica es una medida que ubica a los miembros de los grupos
parlamentarios en una dimension izquierda/derecha, y se relaciona con la valoracién de
los legisladores respecto a temas que tratan el divorcio, el aborto, valores cristianos en
politica, derechos humanos, fuerzas armadas. Por su parte, la coherencia programatica
engloba las predisposiciones de los miembros de las asambleas en temas econdmicos
fundamentalmente (Ruiz y Garcia, 2001).
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El resultado de la investigacion revela que Chile y Argentina son paises
con altos niveles de coherencia ideoldgica, mientras que la incoherencia
se detecto entre algunos partidos de Ecuador, Guatemala y Venezuela.

Las explicaciones a estos resultados se localizan en el perfil ideologi-
co del partido, en la edad del grupo politico, y en el grado de desarrollo
econdmico de los paises. Los partidos mas coherentes se ubicaron a la iz-
quierda del espectro ideologico, y la incoherencia se localizo entre los
partidos ubicados a la derecha. El resultado de la medicion se debe en
parte a que mientras que los partidos de derecha en la mayoria de los pai-
ses de la region gozaron de ciertas prerrogativas y prebendas que contri-
buyen a fomentar el clientelismo, los de izquierda tuvieron un impacto
electoral mucho menor porque, por un lado, sufrieron las prohibiciones
de algunos regimenes autoritarios, y por otro, su resistencia a participar
en elecciones debilitd su capacidad competitiva y los ubicé como parti-
dos de oposicion que carecian de las dadivas otorgadas por el gobierno a
los partidos de derecha.

La edad es otro elemento generador de coherencia; aquellos partidos
con una larga historia adquieren una estructura ideologica y programati-
ca mas asentada que aquellos de reciente creacion, ya que sus militantes,
al tener experiencia previa en el ambito legislativo, tienden a ser mas
coherentes que quienes carecen de ésta. Por ultimo, el grado de desarro-
llo econémico también incide en la coherencia, pues los paises con mas
desarrollo economico (Chile y Argentina) fueron aquellos cuyos partidos
mantuvieron cierto grado de coherencia en contraste con los de bajo de-
sarrollo socioecondémico (Guatemala, El Salvador y Venezuela). Es de-
cir, la coherencia ideologica y programatica es una medida de unidad del
partido que los miembros comparten o no, dependiendo de la postura
ideologica y programatica, y de la antigliedad del grupo politico.

2. Lazos clientelares y geogrdficos

Los lazos generados por los recursos clientelares dependen de las exi-
gencias del electorado y de las preferencias comunes de politicas y de la
influencia de la dirigencia de los partidos en el Congreso. Los diputados
difieren del partido cuando los intereses de sus representados difieren de la
posicion del mismo. Estos diputados necesitan hacer “favores” a sus vo-
tantes a cambio de su permanencia en el puesto electoral. Por tanto, el do-
minio electoral es una variable que determina la autonomia del legislador.
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Los vinculos establecidos por el legislador en su carrera politica son
consecuencia de las demandas de los ciudadanos a cambio de su perma-
nencia en el puesto electoral, y se traducen en lazos geograficos y clien-
telares.

La explicacion que da Power (2000) al caso brasilefio es que, bajo el
régimen militar, los politicos y la legislatura perdieron poder de decision,
dandoselo al Ejecutivo. Consecuentemente, la carrera legislativa se con-
virtié en la menos deseable. Asi, muchos de los legisladores, al tener po-
cas alternativas, optaron por practicas clientelares.

Los incentivos para el clientelismo individual no operan uniforme-
mente en toda la clase politica. El clientelismo estuvo fuertemente indu-
cido por aquellos grupos que apoyaron a los militares y se beneficiaron
de los accesos privilegiados a los recursos estatales, y fue menor entre
aquellos excluidos de los circulos de poder y patronazgo quienes, por
tanto, concentraron sus energias en el activismo opositor.

De ahi que los partidos de oposicion, sobre todo los ubicados a la iz-
quierda del espectro ideologico, fueron los mas disciplinados; para Power,
esto se debid a su baja participacion de los beneficios politicos y clientela-
res, es por ello que cuando se decidid votar la reforma institucional en
1989, los menos proclives a soportar el redisefio fueron aquellos beneficia-
dos del clientelismo, es decir, la derecha, mientras que los menos benefi-
ciados apoyaron la reforma que realzaba el papel de los partidos y del
Congreso, al incrementar la responsabilidad y reducir los fondos para las
practicas clientelares.

Los lazos generados por los recursos clientelares se refuerzan o debili-
tan dependiendo del area geografica de control. El efecto geografico de-
pende de la distribucion de la agrupacion representada, la cual incluye
desde agrupaciones étnicas, religiosas, culturales, hasta rurales y urba-
nas. Este factor es un agente que permite diferenciar entre comporta-
mientos y representantes de las diferentes areas de control geografico.
John Tishiyama demuestra que las areas de reclutamiento, para la Rusia
poscomunista en 1995, fueron importantes para el resurgimiento del Par-
tido Comunista en su conjunto.

En ese afo, el volumen de apoyo electoral para ese partido vino de pe-
quefios poblados y areas rurales. En este sentido, Tishiyama elabora una
escala de candidatos reclutados por el Partido Comunista de la Federa-
cion Rusa (KPRF) destacando los de las areas rurales de los de las areas
urbanas. Ya que los primeros deberian ser mas independientes politica-
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mente hablando y menos dependientes de los recursos del partido que los
candidatos reclutados en areas urbanas, ello por el capital politico ofrecido
por su liderazgo local, el autor concluye que los candidatos reclutados por
el KPRF en 1995 fueron significativamente mas notables que aquellos re-
clutados en 1993, es decir, los que poseian un cierto capital politico.

Esta estrategia de reclutamiento, segun el autor, sirvié como punta de
lanza para la recuperacion electoral del KPRF, sin embargo, esto fue
contraproducente para el partido, pues su estrategia electoral fue en de-
trimento de la cohesion partidista, porque mientras mas independientes
del partido, los legisladores mantuvieron una tendencia de division inter-
na entre el centro “moderado” del partido y las organizaciones locales
mas radicales en areas rurales y pequefias ciudades. Es decir, los lazos
geograficos en el caso de Rusia generaron tensiones entre los agentes ru-
rales y urbanos del partido.

3. Liderazgo de partido

El liderazgo del partido se relaciona con la existencia de un centro de
decision capaz de unificar a los distintos subgrupos y establecer compro-
misos. En este sentido, sus relaciones con los grupos de apoyo, con su
faccion parlamentaria y el ciclo electoral son factores que influyen en la
disciplina partidista.

Para Panebianco (1994), todo partido se halla conectado con una plu-
ralidad de grupos, asociaciones y organizaciones que contribuyen con re-
cursos que intercambian por beneficios. La fuerza de los grupos depende
de la capacidad de control de los beneficios otorgados por la organiza-
cion politica. Esta situacion genera tres relaciones:

1. El partido controla a la(s) organizacion(es) cuando hay una fuerza
de dependencia de ésta respecto al partido, por ejemplo, cuando la
asociacion carece de recursos para intercambiar.

2. Cuanto el partido y la asociacion tienen ventajas equivalentes, las
segundas son un componente de la coalicion dominante del partido,
por tanto, el intercambio es equilibrado. Por ejemplo, los partidos
en el gobierno tienen mas posibilidades de desarrollar relaciones de
intercambio equilibrado (como los sectores en el PRI).

3. El partido necesita de los recursos del grupo, cuando se produce in-
tercambio desigual en favor de la(s) asociacion(es).
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Si bien lo anterior es cierto, los motivos electorales pueden llegar a
fortalecer la presencia individual de los legisladores; la necesidad de un
gobierno exitoso, o por lo menos eficiente, responsabiliza al partido para
formar acuerdos en torno a una agenda y asegurar el apoyo de la mayoria
de los miembros. Por supuesto que los comportamientos variaran depen-
diendo de la posicion del partido y de los incentivos ofrecidos en las
épocas electorales.

Cuando las elecciones se acercaban, los intereses de las facciones en
procurar escafios para sus propios miembros se incrementan en detrimen-
to de la vida partidista, esto ocurrié con las facciones del partido del Pre-
sidente. Dado que éstas act@ian independientemente, su comportamiento
muestra la valoracion de las ganancias al cooperar o no hacerlo (Mor-
genstern, 2000).

Uno de sus comportamientos es que las facciones del partido presiden-
cial cierran filas después de las elecciones para sacar ventaja de los benefi-
cios presidenciales (como cargos en el gabinete). Al inicio de cada perio-
do, éstas demandan pagos, puesto que su voto contribuye a la victoria, lo
cual da unidad dentro del partido. No obstante, cuando el periodo llega a
su fin, sobre todo si no existe reeleccion presidencial como en Uruguay, el
presidente en turno no tiene nada que ofrecer, y es entonces cuando se ini-
cia la lucha intrapartido por el nuevo liderazgo (Morgenstern, 2000).

Por su parte, en la oposicion —durante el primer periodo—, al no ha-
ber incentivos que mantengan la linea dentro de las facciones, la discipli-
na disminuye, no obstante que ésta aumenta cuando se acercan las elec-
ciones, pues la preocupacion por ganarlas crea un incentivo de valor
agregado para cooperar. Por ejemplo, en Uruguay una vez que el espiritu
de cooperacidon necesario para debilitar la dictadura empez6 a desvane-
cerse, los incentivos electorales impulsaron a las facciones a la compe-
tencia. Morgenstern (2000) descubrio que durante la presidencia de San-
guinetti (1985-1990) la disciplina fue “casi perfecta” (segun el indice de
Rice, 90%). Con La Calle (1990-1995), ésta disminuy6 a 54%. En tanto,
el partido de oposicion continud con altos niveles de disciplina.

En otras palabras, el liderazgo del partido depende de la libertad de
maniobra de los lideres y las condiciones de la organizacién para resistir
la indisciplina.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r5pk2Y

36 DISCIPLINA PARLAMENTARIA EN MEXICO

IV. GOBERNABILIDAD

Tal parece que los partidos mantienen un fuerte vinculo con las ambi-
ciones personales de sus dirigentes por conseguir cargos publicos, sin
embargo, al formar gobierno adoptan una serie de comportamientos. Pa-
ra Ugalde (2002) la disciplina es un instrumento que mitiga los riesgos
de los gobiernos divididos en esquemas multipartidistas. La disciplina es
relevante por dos razones: para entender la relacion Ejecutivo-Legislati-
VO y para encontrar mecanismos que aminoren los problemas de gober-
nabilidad que han surgido con las experiencias de gobiernos divididos.

Si los partidos se encuentran muy fragmentados y escasamente disci-
plinados, se corre el riesgo de que los legisladores prefieran que el Presi-
dente tome la iniciativa mediante la creacion de leyes por decreto, que
son decisiones menos consensuadas que acaban debilitando el sistema de
frenos y contrapesos en la relacion Ejecutivo-Legislativo.

De hecho, la estabilidad politica sera el resultado de grandes coalicio-
nes legislativas que toman en cuenta al presidente como instancia de ve-
to, por lo que la mayoria legislativa debera alcanzar la mayor cantidad de
compromisos con el presidente en el caso de desacuerdos de ambas posi-
ciones.

Cuando un régimen no puede adaptarse a los cambios repentinos del
statu quo, y por tanto no funciona, significa que el gobierno no es capaz
de crear leyes significativas (estabilidad politica), es decir, existen dife-
rentes veto players con preferencias altamente divididas (Nacif, 2001). 13

Esto explica la baja longevidad de los gobiernos multipartidistas, que
ademas —en términos de Sartori— se encuentran polarizados. Simulta-
neamente, la ausencia de liderazgo produce un vacio que puede ser llena-
do por una serie de actores no politicos, como jueces. Es por eso que los
judiciales y algunas veces los burdcratas, se vuelven mas importantes en
paises con gobiernos multipartidistas.

Agregar mas veto players significa menos control del gobierno en la
agenda legislativa. En paises con un alto control sobre la agenda, la ne-

13 La diferencia entre instancias y actores es que mientras los primeros se identifican
con los actores institucionales con poder de veto como el Poder Legislativo o el Ejecuti-
vo, ambos facultados para bloquear una decision, los actores con poder de veto son las
personas (legisladores, presidente) u organizaciones (partidos y comités legislativos) que
ocupan una instancia de veto. De ahi que las instancias con poder de veto, al estar frac-
cionadas, es decir, al existir multipartidismo, incrementan el nimero de actores con po-
der de veto que pueden ejercer su dominio en el gobierno (Shugart, 2000:156).
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gociacion de los partidos por una coalicién termina con pocos veto pla-
yers, porque los gobiernos pueden utilizar ese control para producir los
resultados que quieran. Controversialmente, en paises que no tienen un
control de la agenda, los partidos formaran grandes coaliciones para ase-
gurarse el control de las legislaciones y evitar las pérdidas en las batallas
legislativas con unos pocos votos.

En este sentido, Cox y MaCubbins (1993) conciben tres formas distin-
tas de comportamiento del partido que evitan la sobrerrepresentacion de
legislacion particular a favor de legislacion en busca de beneficios colec-
tivos.

1. Como coaliciones para votar en el Congreso. Los partidos al tener
poca influencia en las comisiones, antes de las votaciones en pleno,
se valen de la disciplina en las votaciones nominales como una me-
dida de fuerza.

2. Como coaliciones de procedimiento, que son aquellos partidos que
organizan a la Camara, hacen las reglas y establecen comisiones,
pero raramente asumen la responsabilidad de las politicas.

3. Como partidos legislativos condicionados, en que los lideres de-
penden del apoyo de los diputados de la organizacion sobre la base
de caso por caso (Ames, 2000:34).

En un sistema de gobierno unificado, el presidente estimula la disci-
plina. En uno de gobierno dividido, son varios los actores que intervie-
nen en la estimulacion, como en el caso de los vefo players.

No obstante las desventajas que supone la multiplicidad de actores
institucionales y personales con poder de veto, Shugart (2000: 157) con-
sidera que esto es una ventaja para la democracia, ya que, si bien la toma
de decisiones se vuelve mas lenta y compleja cuanto mayor sea el nime-
ro de personas que ejercen poder de veto, mas amplia habra de ser la
coalicion encargada de promulgar leyes y por tanto, los cambios acorda-
dos seran mas duraderos y transparentes.

V. FACTORES QUE EXPLICAN LA DISCIPLINA EN MEXICO
En el caso mexicano se ha trabajado con supuestos muy fuertes, en

particular por el fendmeno PRI. Los diputados del Partido Revoluciona-
rio Institucional obedecian las instrucciones del partido legislativo, por
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interés propio en el futuro de su carrera politica, por la clausula de no
reeleccion inmediata, por la monopolizacion del mercado electoral y por
el liderazgo presidencial del partido.

Sin embargo, y a pesar de que algunos de esos factores desaparecieron
desde 1997 —Ia monopolizacién del mercado electoral y el liderazgo
presidencial— los priistas, al igual que el resto de los partidos, continua-
ban siendo disciplinados.

Casar (2000) y Mena (2001) estudian el comportamiento de los parti-
dos mexicanos a partir de las votaciones nominales. Ambas comparten la
idea de que la cooperacion entre los legisladores de la Camara de Dipu-
tados de 1997 al 2000 fue bastante alta, pues bajo el uso del indice de
Rice, medida con la que se califico la disciplina, los niveles fueron con-
siderablemente altos. Casi la mayoria de los partidos obtuvieron porcen-
tajes altos de cohesion, de hasta .99 en promedio como la mas alta y .91
como la mas baja.

Ademas, Casar encontrd que el multipartidismo, al tiempo que no va-
ri6 los indices de disciplina entre los partidos, tampoco supuso una baja
en la tasa de eficiencia legislativa, y pese a que la produccion reglamen-
taria del Ejecutivo disminuy6 en comparacién con otras legislaturas, la
autora observo que la tasa de aprobacion de las iniciativas originadas por
el presidente no disminuyd como se esperaba. Esto porque las alianzas
entre partidos fueron exitosas, sobre todo la coaliciéon que incluia a todas
las fracciones parlamentarias para aprobar este tipo de propuestas. Es de-
cir, los datos muestran que en general la disciplina es alta y la coopera-
cion del Congreso —hasta ese momento— hacia las propuestas del Eje-
cutivo marcaban una tendencia favorable para la gobernabilidad.

Las explicaciones al respecto se localizan en los siguientes factores
que influyen en la disciplina parlamentaria de los partidos en México.

— Las reglas electorales

— El sistema de financiamiento

— Las reglas internas de los partidos
— Las reglas internas del Congreso
— El liderazgo del partido

Para Mena (2001), por ejemplo, las fuentes de la disciplina seran las

reglas electorales (sistemas de representacion proporcional y listas cerra-
das y el principio de no-reeleccion inmediata), el sistema de partidos
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(namero efectivo de partidos en la Camara), las reglas internas de los
partidos (sistemas de nominacion de candidatos y disposiciones estatuta-
rias para la disciplina), las reglas internas del Congreso (eleccion de lide-
res parlamentarios, facultades y control de recursos).

Por su parte, Nacif (2002) anticipa cuatro elementos:

1) Los lideres de los partidos politicos controlan los mecanismos de
nominacion, asi como los recursos para premiar o castigar a los
congresistas.

2) Los legisladores son agentes de las dirigencias nacionales, en las
que los lideres de las respectivas fracciones fungen como monito-
res que garantizan el contrato entre principal y agente.

3) La organizacion centralizada del gobierno interno del Congreso da
a los lideres instrumentos para premiar o castigar la disciplina.

4) La clausula de no-reeleccion inmediata.

Ugalde (2002) concuerda con las explicaciones anteriores y sugiere
que la disciplina se explica por el conjunto de reglas de juego contenidas
en los siguientes codigos vigentes:

— Reglas electorales (Codigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales)

— Reglas internas del Congreso (Ley Organica del Congreso)

— Reglas internas de los partidos (Estatutos)

Las primeras reglas asignan recursos a los partidos politicos para su
funcionamiento y para el financiamiento de campafias electorales. Las
segundas organizan la composicion de las camaras, ademéas de dotar de
atribuciones a ciertos miembros de las fracciones. Por ultimo, los estatu-
tos son los compromisos que asumen los legisladores con sus partidos,
asi como los mecanismos de postulacion a candidatos.

Bejar (2002) por su parte, coincide al afirmar que la disciplina es pro-
ducto del diseno institucional, cuyos procedimientos afectan el compor-
tamiento de los legisladores. Tales mecanismos se vinculan con la desig-
nacion de candidaturas y el aseguramiento de una carrera politica de
largo alcance; el monopolio de la representacion partidista al prohibir las
candidaturas independientes; la distribucidén de financiamiento publico;
las sanciones a las que se sujeta el representante una vez que decide
abandonar el partido por el cual fue electo; la prohibicion del mandato
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imperativo; la facultad de los grupos parlamentarios para organizar el
trabajo legislativo; la designacion de lideres legislativos con facultades
extraordinarias para impulsar acuerdos, agilizar el trabajo legislativo,
proponer la integracion de comisiones, formular la agenda legislativa y
exponer al escrutinio del coordinador el juicio de los legisladores en el
momento de emitir su voto nominal.

Tomando en cuenta los factores analizados para casos empiricos especi-
ficos, los autores que estudian el fenomeno asumen que la disciplina parla-
mentaria de los partidos en México depende fundamentalmente de factores
estructurales definidos en los codigos de la Constitucion, la ley electoral,
los reglamentos de organizacion interna del Congreso y los estatutos que
organizan la accion de los partidos representados en el Legislativo.

No obstante que los analisis encuentran una fuerte relacion entre los
factores estructurales y la disciplina, éstos se olvidan de mencionar que
tras las muestras de unidad de los partidos se localizan ademas, por un
lado, la institucionalizacion del Poder Legislativo, entendida como el
fortalecimiento de las condiciones para ejercer las funciones de represen-
tacion, control, deliberacion y produccion de leyes, y por el otro, las con-
diciones en las que el legislador es participe de la disciplina, es decir, sus
ambiciones en relacion con su carrera o trayectoria politica y sus prefe-
rencias en funcion de la naturaleza o caracteristicas de las iniciativas vo-
tadas. El primer aspecto se desarrolla en el siguiente capitulo, mientras
que el segundo se analizara en los capitulos tres al cinco.

A modo de conclusion, se puede decir que los factores que influyen en
la disciplina parlamentaria de los partidos se relacionan con tres aspectos
fundamentalmente: el primero se identifica con los factores estructurales
compartidos por las instancias y actores politicos que participan en el
juego electoral, es decir las reglas electorales y sus diferentes combina-
ciones, las reglas internas de los partidos y el acceso a la participacion de
sus afiliados, las reglas internas del congreso y la capacidad de los lide-
razgos para prevenir las deficiencias electorales; el segundo se refiere a
las preferencias de los partidos en relacion con su afinidad ideoldgica,
con los lazos geograficos y clientelares, y con el liderazgo del partido en
funcién de su nivel de recompensa y sancidon para con sus legisladores.
El tercero se relaciona con la gobernabilidad en sistemas en los que la
multiplicidad de actores requiere de un instrumento disciplinario para
mitigar los riesgos que suponen los gobiernos divididos, sobre todo en la
region latinoamericana.
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