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CAPÍTULO QUINTO

NATURALEZA DE LA INICIATIVA Y DISCIPLINA
PARLAMENTARIA

Ya en el ca pí tu lo an te rior se exa mi nó el efec to de la ca rre ra po lí ti ca so -
bre la dis ci pli na par la men ta ria y los re sul ta dos arro ja ron va ria cio nes que
de pen den de las ca te go rías uti li za das. De ma ne ra ge ne ral, se en con tró
que las mu je res, los le gis la do res de eda des avan za das, quie nes no cuen -
tan con ex pe rien cia le gis la ti va, los que no os ten tan car gos de di rec ción
en la Cá ma ra, quie nes han ocu pa do pues tos en re pre sen ta cio nes lo ca les,
los que no for man par te de la bu ro cra cia par ti dis ta a ni vel na cio nal y es -
ta tal, y los miem bros de los par ti dos más gran des, tien den a ser más dis -
ci pli na dos.

En es te ca pí tu lo se es tu dia la ten den cia del vo to del le gis la dor res pec -
to a la na tu ra le za de la ini cia ti va. Los le gis la do res no só lo se ri gen por
las re glas y por sus am bi cio nes per so na les, tam bién la fuer za del par ti do
de pen de de la im por tan cia de la re co men da ción del vo to que los lí de res
ha cen a sus de le ga dos: cuan do se vo ta por un pa que te le gis la ti vo (o en lo 
ge ne ral), la im por tan cia au men ta en com pa ra ción con los ar tícu los in di -
vi dua les de los pro yec tos dic ta mi na dos. El re qui si to de ma yo ría o cua si
ma yo ría pa ra apro bar una ley in flu ye en la dis ci pli na: cuan do se vo ta una 
ley cons ti tu cio nal el pe so de la dis ci pli na au men ta más que cuan do se
vo ta por le yes se cun da rias, pues el quó rum ne ce sa rio pa ra las pri me ras
es ma yor que pa ra las se gun das.

El vo to del le gis la dor de pen de del ori gen de las pro pues tas: aque llas
que se ini cia ron en el Eje cu ti vo son más pro pen sas al con sen so que las
ori gi na das en los con gre sos fe de ra les y lo ca les.

La dis ci pli na va ría de pen dien do del te ma de la ini cia ti va, las ini cia ti -
vas me nos con tro ver ti das se rán las me nos dis ci pli na das, y las más con -
tro ver ti das o que ten gan con se cuen cias elec to ra les se rán las más con sen -
sua das en tre los miem bros de los gru pos par la men ta rios. A con ti nua ción
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DISCIPLINA PARLAMENTARIA EN MÉXICO140

se pre sen tan los re sul ta dos de la re la ción en tre la dis ci pli na par la men ta -
ria y la se gun da di men sión ex pli ca ti va: la na tu ra le za de las ini cia ti vas.

I. NATURALEZA DE LAS INICIATIVAS

La to ma de de ci sio nes en el Po der Le gis la ti vo, a di fe ren cia de otras
ins tan cias co mo el Eje cu ti vo, se da co mo re sul ta do de una se rie de con -
ce sio nes en tre dis tin tos ni ve les (Po der Le gis la ti vo, Eje cu ti vo, con gre sos
lo ca les) y ac to res (par ti dos po lí ti cos, gru pos par la men ta rios e in clu so le -
gis la do res in di vi dua les). La ca pa ci dad pa ra acep tar o ve tar pro pues tas
—en es te ca so ini cia ti vas— es una ha bi li dad ad qui ri da que in cre men ta o
dis mi nu ye el de sem pe ño de la ac ti vi dad legislativa:

Cuan to ma yor sea el nú me ro de per so nas que ejer cen el po der de ve -
to y de ban po ner se de acuer do pa ra dar fuer za de ley a una de ci sión,
más am plia ha brá de ser la coa li ción en car ga da de pro mul gar le yes
[...]. Obvia men te en aque llos ca sos en que exis te un de sa cuer do real
en tre las per so nas que ejer cen el po der de ve to, au men tan las po si bi -
li da des de que el pro ce so de adop ción de de ci sio nes sea len to e in -
clu so que no se pro duz ca tal pro ce so (Shu gart, 2000: 157).

Las elec cio nes fe de ra les de 1997 en Mé xi co die ron co mo re sul ta do la
pér di da del con trol de la ma yo ría en la Cá ma ra de Di pu ta dos pa ra un
mis mo par ti do. Una se rie de efec tos de vi nie ron lue go de la frag men ta -
ción po lí ti ca. Pa ra em pe zar, el nú me ro de ac to res e ins tan cias con po der
de ve to se in cre men tó, los par ti dos de opo si ción, in clu so los más pe que -
ños de ten ta ron di cho po der; la Cá ma ra Ba ja y al gu nos con gre sos lo ca les
en con tra ron más po si bi li da des de ne go cia ción de sus pro pues tas y el pro -
ce so le gis la ti vo fue más len to y caó ti co. De es ta ma ne ra, la na tu ra le za y
las ca rac te rís ti cas de las ini cia ti vas co bran im por tan cia en la me di da en
que se pro du ce un cam bio en el es ce na rio en el que son vo ta das, pues los 
ac to res adop tan di ver sos com por ta mien tos de acuer do con el ori gen, te -
ma y ti po de ini cia ti va. Lo mis mo su ce de con el ti po de vo ta ción y la fe -
cha en la que son vo ta das. La dis ci pli na del le gis la dor de pen de del gra do 
de con tro ver sia del pro yec to vo ta do, se gún se tra ta de las ca rac te rís ti cas
in di vi dua les de la ini cia ti va.
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IMPACTO DE LA CARRERA POLÍTICA 141

II. EL PROCESO LEGISLATIVO

Antes de ser vo ta do en el Ple no, to do pro yec to de ley tie ne que pa sar 
por un pro ce so de se lec ción pre vio, de tal ma ne ra que al Ple no lle gan
aque llas ini cia ti vas con sen sua das de an te ma no por los coor di na do res
de los gru pos par la men ta rios que in te gran la Jun ta de Coor di na ción Po -
lí ti ca,44 y por los le gis la do res que in te gran las co mi sio nes dic ta mi na do -
ras a las que son en via das las pro pues tas. Por ejem plo, del to tal de ini -
cia ti vas pre sen ta das en la LVII Le gis la tu ra (690) só lo 17% (121) de
ellas se so me tie ron a vo ta ción no mi nal en el Ple no; de es tos pa que tes
se vo ta ron 99 ar tícu los en lo par ti cu lar, lo que dio un to tal de 220 vo ta -
cio nes no mi na les.45

La na tu ra le za del pro ce so le gis la ti vo con ce de a las co mi sio nes dic ta -
mi na do ras la fa cul tad de de ci dir el des ti no de la ini cia ti va que lle ga a la
Cá ma ra de ori gen, por lo que mu chas pro pues tas son de vuel tas y muy
po cas son apro ba das pa ra ser dis cu ti das y lue go vo ta das en el Ple no. En
el si guien te dia gra ma se re su me ese pro ce so.

De acuer do con el dia gra ma, la for ma ción de le yes y de cre tos pue de
ini ciar se in dis tin ta men te en cual quie ra de las dos Cá ma ras.46 La Cá ma ra
de ori gen es el ór ga no le gis la ti vo que ini cia el pro ce so, y la Cá ma ra re vi -
so ra re ci be la pro pues ta que ya ha si do apro ba da por la cá ma ra de ori -

44 La Jun ta de Coor di na ción Po lí ti ca es un ór ga no en car ga do de im pul sar la con for -
ma ción de acuer dos re la cio na dos con el con te ni do de las pro pues tas que re quie ran vo ta -
ción en el Ple no, con la fi na li dad de agi li zar el trá mi te le gis la ti vo. Tam bién pre sen tan a
la me sa di rec ti va y al Ple no los pun tos de acuer do, pro nun cia mien tos y asig nan re cur sos
de to do ti po a los gru pos par la men ta rios (ar tícu los 31, 33-35 de la LOCG).

45 Se de be re cor dar que las vo ta cio nes em plea das pa ra lle gar a acuer dos son de tres
ti pos: la vo ta ción no mi nal, vo ta ción eco nó mi ca y la vo ta ción por cé du la. En la pri me ra
vo ta ción los in te gran tes pre sen tes en la Asam blea se le van tan, uno a uno, vo cea rán su
ape lli do y su nom bre y ex ter na rán la ex pre sión de Sí, No, Me abs ten go, se gún su pa re -
cer. Este ti po de vo ta ción se uti li za pa ra apro bar pro yec tos en lo ge ne ral y en lo par ti cu -
lar. La vo ta ción eco nó mi ca se prac ti ca al po ner se de pie los in di vi duos que aprue ban y
que dán do se sen ta dos los que re prue ben la mo ción. Esta vo ta ción se lle va a ca bo en re so -
lu cio nes di fe ren tes a las que se to man en vo ta ción no mi nal. Por úl ti mo, las vo ta cio nes
por cé du la, se uti li zan pa ra ele gir per so nas, los di pu ta dos lle na rán una pa pe le ta con el
nom bre del can di da to de su elec ción, las cua les se le en tre ga rán al pre si den te de la Cá -
ma ra, quien las de po si ta rá en una ur na (ar tícu los 146 al 154 del Re gla men to in ter no de la 
Cá ma ra de Di pu ta dos).

46 Con ex cep ción de los pro yec tos que ver san so bre em prés ti tos, con tri bu cio nes, im -
pues tos, o bien so bre re clu ta mien to de tro pas, los cua les de be rán dis cu tir se pri me ro en la
Cá ma ra de Di pu ta dos.
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gen.47 To dos los de cre tos e ini cia ti vas de ley se re mi ten al pre si den te de
la me sa di rec ti va, quien a su vez los tur na rá a las co mi sio nes dic ta mi na -
do ras que co rres pon dan de acuer do con su ma te ria. Una vez en és tas, sus 
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47 La LVII Le gis la tu ra fun cio nó con 41 co mi sio nes or di na rias o dic ta mi na do ras que
se in te gra ron con un má xi mo de 30 miem bros re par ti dos de acuer do con la com po si ción
de la asam blea ge ne ral, es de cir, 14 de sus miem bros fue ron del PRI; sie te del PRD, sie te 
del PAN, uno del PVEM y otro más del PT.
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pre si den tes se en car gan de rea li zar el dic ta men de las pro pues tas, el cual
se rá no ti fi ca do al pre si den te de la me sa di rec ti va, quien pro gra ma la in -
clu sión del tex to en la or den del día.

Los dic tá me nes se so me ten a dos lec tu ras, la pri me ra de las cua les se
rea li za el día en que se da a co no cer a los miem bros de la Cá ma ra el pro -
yec to de ley, mien tras que la se gun da se ha ce cuan do se dis cu ten y vo tan 
los dic tá me nes. To do pro yec to de ley o de cre to se dis cu te y vo ta pri me ro 
en lo ge ne ral y des pués en lo par ti cu lar, o por ca da uno de sus ar tícu los.
Si el pro yec to es apro ba do en la Cá ma ra de ori gen, pa sa a ser dis cu ti do
en la otra Cá ma ra, que se con vier te en re vi so ra, ex cep to cuan do se tra ta
de al gu na fa cul tad ex clu si va.

La Cá ma ra re vi so ra re ci be la mi nu ta del dic ta men con el pro yec to de
ley o de de cre to y lle va a ca bo el mis mo pro ce di mien to que en la Cá ma ra 
de ori gen. Si al gún pro yec to de ley o de cre to fue se de se cha do en su to ta -
li dad por la Cá ma ra re vi so ra, vol ve rá a la de ori gen con las ob ser va cio -
nes que aqué lla le hu bie se he cho. Si las adi cio nes o re for mas he chas por
la Cá ma ra re vi so ra fue sen apro ba das por la ma yo ría ab so lu ta de los le -
gis la do res pre sen tes en la Cá ma ra de ori gen, en ton ces el pro yec to pa sa al 
Eje cu ti vo.

Al re ci bir el de cre to apro ba do por el Con gre so, el Pre si den te de la Re -
pú bli ca cuen ta con dos op cio nes: a) ha cer ob ser va cio nes al de cre to apro -
ba do y des pués re mi tir lo a la Cá ma ra de ori gen pa ra su es tu dio den tro de 
los diez días há bi les si guien tes, a no ser que des pués de ese lap so se ha -
yan sus pen di do las se sio nes del Con gre so, en cu yo ca so la de vo lu ción
de be rá ha cer se el pri mer día que és te se re úna, o b) pro mul gar lo en el
Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción (DOF).

Es de cir, el pro ce so le gis la ti vo ca na li za las pro pues tas de ma ne ra que
su apro ba ción de pen de del acuer do pre vio en tre los lí de res de los gru pos
par la men ta rios y las ins tan cias a las que son so me ti das pa ra su dis cu sión. 
En es te sen ti do, cuan do la ini cia ti va lle ga al pi so de de ba tes, trae con si go 
la re co men da ción del lí der.

La me cá ni ca le gal del pro ce so le gis la ti vo es un pro ce di mien to for mu -
la do pa ra to mar de ci sio nes me dian te la re gla de ma yo ría. Este he cho re -
quie re de al tos ín di ces de “uni dad par ti da ria y fuer tes in cen ti vos pa ra
que los le gis la do res se ape guen a la lí nea del par ti do. Así el Con gre so
ope ra a tra vés de blo ques cohe sio na dos de le gis la do res que fun cio nan
me dian te la apor ta ción de por cio nes de vo tos pa ra apro bar una ley” (Na -
cif, 2002:10).
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No obs tan te que el pro ce so fa vo re ce la uni dad an tes que la con tro ver -
sia, He ller y Wel don (2000) en cuen tran que el pro ce so le gis la ti vo es una
“re gla caó ti ca”, por que el ca mi no que si gue to da ini cia ti va de ley an tes
de ser dis cu ti da en el Ple no es in ver so al sta tu quo, ya que el pro yec to
ori gi nal su fre tan tos cam bios des de que pa sa por las co mi sio nes dic ta mi -
na do ras, que las coa li cio nes ori gi nal men te for ma das pa ra su apo yo ter -
mi nan des ha cién do se. El pro ble ma se lo ca li za en el ti po de vo ta ción al
que es so me ti do el pro yec to de ley en el Ple no. Los au to res men cio na dos 
de mos tra ron que el sen ti do del vo to cam bia cuan do se tra ta de vo ta cio -
nes en lo par ti cu lar, por que en ese mo men to el pro yec to su fre más mo di -
fi ca cio nes y lue go es so me ti do a vo ta ción. De ahí lo caó ti co del pro ce so
y la di fi cul tad pa ra la for ma ción de coa li cio nes.

1. Ti po de vo ta ción

Del to tal de las 220 vo ta cio nes no mi na les re gis tra das, 121 re por ta ron
ser ini cia ti vas de ti po ge ne ral, es de cir, 55% fue ron pa que tes le gis la ti vos.
De ellas, 45% se re fe rían a 99 ar tícu los vo ta dos en lo par ti cu lar, es to es,
ar tícu los in di vi dua les de los pa que tes le gis la ti vos re fe ri dos que fue ron so -
me ti dos a una se gun da vo ta ción (véa se cua dro 1). Esto sig ni fi ca que, an te
el in cre men to de ac to res con po der de ve to, las pro pues tas de re for ma fue -
ron cons tan te men te con di cio na das a su frir mo di fi ca cio nes al vo tar las en lo 
par ti cu lar, ya que al gu nos miem bros de la frac ción no es tu vie ron dis pues -
tos a apo yar la. Por ejem plo, la mis ce lá nea pe nal su frió nue ve mo di fi ca cio -
nes a sus ar tícu los; la Ley Orgá ni ca del Con gre so fue mo di fi ca da en vein te 
oca sio nes, y los pa que tes pre su pues ta les de 1999 y 2000 tu vie ron mo di fi -
ca cio nes en 53 de sus ar tícu los.

 Ante la ne ce si dad de for mar coa li cio nes pa ra apro bar le yes, el pro ce -
so se con vir tió en una ne go cia ción que di fi cul tó el trán si to de ma ne ra rá -
pi da y sin cam bios, los pa que tes le gis la ti vos apro ba dos en ge ne ral fue ron 
con di cio na dos por los par ti ci pan tes de la coa li ción, de tal for ma que los
más con tro ver ti dos tu vie ron que ser so me ti dos a una se gun da vo ta ción,
ar tícu lo por ar tícu lo, y por lo que el pro ce so que ge ne ró múl ti ples en -
mien das al pro yec to ini cial y mu chos de los miem bros de las frac cio nes
no es ta ban dis pues tos a apo yar lo.
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Por ti po de vo ta ción, los gru pos par la men ta rios apo ya ron las ini cia ti vas
en lo ge ne ral y fa vo re cie ron me nos las de ca rác ter par ti cu lar quie nes en -
con tra ron ma yor opo si ción (véa se cua dro 2). El gru po par la men ta rio del
PAN vo tó a fa vor de 96% de las ini cia ti vas de ca rác ter ge ne ral; en con -
tras te, las vo ta cio nes de és te par ti do se re du je ron has ta 16 pun tos por cen -
tua les cuan do se tra ta ba de ar tícu los par ti cu la res. Se de be to mar en cuen ta
que la con tro ver sia en tre gru pos par la men ta rios se ma ni fies ta pre ci sa men -
te en el ti po de vo ta ción, por que las en mien das a las que son so me ti das las 
ini cia ti vas en las vo ta cio nes par ti cu la res rom pen los acuer dos ini cia les, de
tal ma ne ra que al fi nal se vo ta una pro pues ta di fe ren te a la con sen sua da en 
un prin ci pio, lo que cau sa el in cre men to de vo tos en con tra y abs ten cio nes.

Aun que en con jun to, el PRI pre sen tó si mi lar com por ta mien to, fue ron
más las ini cia ti vas en con tra de las cua les se ma ni fes tó és te en am bos ti -
pos de vo ta ción: 16.5% de las ge ne ra les y 21.2% de las par ti cu la res. Esto 
tal vez sea un efec to del ori gen de las pro pues tas dic ta mi na das, ya que
56% del to tal de las vo ta cio nes ge ne ra les se re fe ría a ini cia ti vas pro ve -
nien tes de los di ver sos par ti dos que in te gra ron la Cá ma ra de Di pu ta dos,
mien tras que el Eje cu ti vo y el Se na do —aún en ma nos del PRI— in tro -
du je ron só lo 23% y 19% de és tas, res pec ti va men te. Es de cir, la opo si -
ción a las ini cia ti vas por par te del PRI se in cre men tó en la me di da que
ellas no pro ve nían del Eje cu ti vo o del Se na do.

El por cen ta je de vo tos a fa vor de las ini cia ti vas de ca rác ter ge ne ral en el 
ca so de la frac ción del PRD es me nor que la del PAN en diez pun tos, pe ro 
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ma yor que la del PRI en tres. En con tras te, las ini cia ti vas de ca rác ter par ti -
cu lar tu vie ron mu cho me nos res pal do por par te de es te gru po, lo que cla -
ra men te rom pió el con sen so al can za do en las vo ta cio nes en lo ge ne ral, al
apo yar só lo 37.5% de és tas y re cha zar 46.5%; el ru bro “otros” (14.%) se
re fie re a las abs ten cio nes de es ta frac ción cuan do se tra ta ba de vo tar ar -
tícu lo por ar tícu lo. Los da tos coin ci den con la afir ma ción de He ller y Wel -
don (2000) de que el pro ce so de vo tar pri me ro en lo ge ne ral y des pués en
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lo par ti cu lar rom pe con el con sen so al can za do por los par ti dos en un ini -
cio, y aca ba con las coa li cio nes, al tiem po que la dis ci pli na dis mi nu ye.

La par ti ci pa ción de los par ti dos pe que ños fue fun da men tal en el mo -
men to de for mar coa li cio nes. El con teo ela bo ra do por Ca sar re ve ló que
la fre cuen cia de coa li cio nes que más pre va le ció en la LVII Le gis la tu ra
fue la for ma da por to das las frac cio nes, mas se de be men cio nar que el
apo yo se da de acuer do con las ca rac te rís ti cas de las ini cia ti vas. Por eso
el PT fa vo re ció, aun que en me nor me di da, aque llas de ca rác ter ge ne ral
fren te a las de ca rác ter par ti cu lar, sus vo tos en con tra se in cre men ta ron
pa ra el se gun do ca so y se abs tu vie ron am plia men te cuan do se tra ta ba de
vo tar ar tícu lo por ar tícu lo. Por su par te el PVEM no fue una frac ción que 
sis te má ti ca men te vo ta ra en con tra, si no que fue de los que me nos ini cia -
ti vas re cha zó, pe ro el nú me ro de abs ten cio nes fue ma yor que en el ca so
del PT; po co me nos de la mi tad de los vo tos par ti cu la res re gis tra ron abs -
ten ción de par te de es te gru po par la men ta rio.

Re sal ta que, en con jun to, las vo ta cio nes en lo par ti cu lar di vi die ron a los
miem bros de las frac cio nes, es de cir, las en mien das in tru men ta das a los pa -
que tes le gis la ti vos di vi den a los gru pos y rom pen con los acuer dos pre via -
men te sus cri tos por las frac cio nes cuan do las ini cia ti vas son vo ta das en lo
ge ne ral. En su ma, el com pro mi so de los le gis la do res con sus par ti dos cuan -
do se vo ta en lo par ti cu lar dis mi nu ye más que cuan do se vo ta en lo ge ne ral,
una po si ble ex pli ca ción es que la lí nea del par ti do es tá su je ta a la apro ba -
ción o re cha zo del pro yec to, pe ro és te de ja de ser tal cuan do se en mien dan
ar tícu los es pe cí fi cos de la ini cia ti va.48

Por ti po de vo ta ción, la dis ci pli na no ma ni fes tó mu cha va ria ción (véa se
cua dro 3), no obs tan te, la in dis ci pli na es ma yor en tre las ini cia ti vas vo ta -
das en lo par ti cu lar, y dis mi nu ye cuan do la vo ta ción es en lo ge ne ral. La
leal tad de los le gis la do res di fie re cuan do la ley es so me ti da a una se gun da
vo ta ción, pues al gu nos di pu ta dos no es tán dis pues tos a coope rar con la
coa li ción cuan do el pro yec to ori gi nal su fre en mien das, co mo lo men cio -
nan He ller y Wel don (2000). Sin em bar go, se pue de de cir tam bién que la
ex clu sión de los par ti dos en las po lí ti cas es me nor, ya que to dos par ti ci pan 
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48 Se de be re cor dar que des pués de vo tar una ini cia ti va en lo ge ne ral, si el Ple no lo
con si de ra ne ce sa rio, se re ser van al gu nos ar tícu los del pro yec to pa ra ser dis cu ti dos y vo -
ta dos en lo par ti cu lar. La dis cu sión en lo par ti cu lar se li mi ta a abrir un tur no de ora do res, 
cua tro en pro y cua tro en con tra, pa ra des pués vo tar los ar tícu los. En ca so de que al gu no
fue ra re cha za do, es te es re gre sa do a la co mi sión com pe ten te pa ra ser ree la bo ra do (Ro -
sell, 2000).
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en la ela bo ra ción del pro yec to y, por tan to, los acuer dos son más bien in -
clu yen tes. Es sig ni fi ca ti vo que las au sen cias sean ma yo res en las vo ta cio -
nes de pa que tes le gis la ti vos que en las de ar tícu los es pe cí fi cos. Esto qui zá
sea pro duc to de la con tro ver sia ge ne ra da en el se gun do ni vel de dis cu sión
en dos sen ti dos: por un la do, es más im por tan te pa ra la coa li ción ga na do ra 
sal va guar dar el tex to ori gi nal, opo nién do se a las en mien das de los vo tos
par ti cu la res, de ahí el in te rés de su asis ten cia, y por otro la do, es te ni vel le
da la opor tu ni dad a los par ti dos de in vo lu crar se en la to ma de de ci sio nes,
si tua ción que ha ce aún más con tro ver ti da la vo ta ción.

2. Ti po de ini cia ti va

Del to tal de pro yec tos so me ti dos a vo ta cio nes no mi na les, só lo 22
(10%) se co di fi ca ron co mo ini cia ti vas que pro po nían re for mas cons ti tu -
cio na les, mien tras que 90% (198) fue ron pro pues tas de re for mas a le yes
se cun da rias (véa se cua dro 4). La di fe ren cia es fun da men tal, ya que un
con gre so di vi di do di fi cul ta el con sen so pa ra lle var a ca bo re for mas cons -
ti tu cio na les.

El pro ce so de re for ma cons ti tu cio nal ne ce si ta la apro ba ción del Con -
gre so ge ne ral y de las le gis la tu ras de los es ta dos. Pa ra apro bar una re for -
ma cons ti tu cio nal se re quie re el vo to fa vo ra ble de las dos ter ce ras par tes
de los in di vi duos pre sen tes en ca da Cá ma ra y de la ma yo ría de las le gis -
la tu ras de los es ta dos (Ro sell, 2000), es de cir, se ne ce si ta de un go bier no
uni fi ca do. Por ejem plo, cuan do el PRI man tu vo la ma yo ría en am bas cá -
ma ras y con tro la ba a los 32 con gre sos lo ca les, las re for mas cons ti tu cio -
na les se in cre men ta ron. Du ran te el se xe nio de Mi guel de la Ma drid se re -
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gis tra ron 60 re for mas a la Cons ti tu ción; Car los Sa li nas re for mó 51
ar tícu los cons ti tu cio na les, nú me ro que des cen dió por que, du ran te la LIV
Le gis la tu ra (1988-1991), el PRI per dió por pri me ra vez la ma yo ría re -
que ri da pa ra re for mar le yes cons ti tu cio na les; du ran te la LVI Le gis la tu ra
(1994-1997) Ernes to Ze di llo lo gró exi to sa men te la apro ba ción de 52 re -
for mas, en com pa ra ción con las 22 co di fi ca das en la LVII Le gis la tu ra.

En otras pa la bras, la exis ten cia de un par ti do go ber nan te que os ten ta -
ba la ma yo ría ab so lu ta y que man te nía una fé rrea dis ci pli na so bre sus
miem bros fa ci li ta ba la apro ba ción de le yes cons ti tu cio na les. A par tir de
1997, el pro ce so se di fi cul ta por la pre sen cia de un sis te ma mul ti par ti dis -
ta con re glas de ma yo ría, pe ro so bre to do cuan do se tra ta de le yes cons ti -
tu cio na les que re quie ren de am plias coa li cio nes en las que los par ti dos
de ben adap tar se a una va rie dad más am plia de in te re ses.

El com por ta mien to co lec ti vo ha cia las ini cia ti vas cons ti tu cio na les y
se cun da rias ca si fue si mi lar al ti po de vo ta ción, es to es, la vo ta ción pa ra
las re for mas a le yes cons ti tu cio na les fue más fa vo ra ble que fren te a la le -
gis la ción se cun da ria (véa se cua dro 5). El PAN re sul tó ser quien más
apo yo otor gó a las re for mas cons ti tu cio na les (95.5%) y se opu so en una
so la oca sión, cuan do se dis cu tió la re for ma al ar tícu lo 123 cons ti tu cio nal
en ma te ria de re par to de uti li da des.49 A di fe ren cia del PAN, el PRI vo tó

IMPACTO DE LA CARRERA POLÍTICA 149

49 La coin ci den cia pro gra má ti ca en tre el PAN y el Eje cu ti vo en ma te ria le gis la ti va
sir vió a la di ri gen cia pa ra cum plir su es pec tro de ne go cia cio nes es tra té gi cas en ma te ria
elec to ral. El PAN apo yó jun to al PRI la apro ba ción de ini cia ti vas ta les co mo el res ta ble -
ci mien to de la ban ca mix ta, el ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal re la ti vo al ré gi men de te nen cia
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a fa vor de 77% de las en mien das cons ti tu cio na les y 82% de las se cun da -
rias, dis mi nu ción que po dría obe de cer a que, du ran te el pe rio do de vo ta -
cio nes aquí re gis tra do, el Eje cu ti vo no tu vo la au to ría de nin gu na re for -
ma cons ti tu cio nal, pues la ma yo ría de és tas se ori gi nó en la Cá ma ra de
Di pu ta dos y en la de Se na do res.
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de la tie rra, el ar tícu lo 130 so bre el es ta tu to ju rí di co de las Igle sias y mo di fi ca cio nes al
ar tícu lo 3° en ma te ria edu ca ti va. Esto es, la es tra te gia se gui da por el PAN se orien tó al re -
co no ci mien to de triun fos elec to ra les que se con vir tie ron en un ele men to de ne go cia ción
pa ra apo yar las re for mas pro pues tas por el Eje cu ti vo y su par ti do a cam bio de avan zar en
tér mi nos de me jo res con di cio nes pa ra la com pe ten cia elec to ral.
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El Eje cu ti vo uti li zó a su par ti do y a la Cá ma ra de Se na do res co mo ins -
tan cia de ori gen. Esto es, el equi li brio de po de res no só lo apa re ce a ni vel
de ins tan cias le gis la ti vas, si no que el par ti do co men za ba a to mar su pa -
pel de ac tor po lí ti co an te las re du ci das ex pec ta ti vas del pre si den te pa ra
ha cer apro bar le yes de su au to ría.

A pe sar de que el PRD vo tó a fa vor en la ma yo ría de las ini cia ti vas de
ca rác ter cons ti tu cio nal (82%) y en me nor me di da de las se cun da rias (63%),
la pro por ción de ini cia ti vas re cha za das por és te fue de 28%, lo que lo
convier te en el par ti do de opo si ción por ex ce len cia, pues lo li mi ta do de su
coo pe ra ción es ta ba con di cio na do por el avan ce de la re for ma elec to ral.50

Los par ti dos pe que ños man tu vie ron un com por ta mien to si mi lar al del
PRD: la ta sa de re cha zo de és tos fue mu cho me nor in clu so que la del par -
ti do en el po der. No obs tan te, el ru bro de abs ten cio nes su pe ra a to dos los
de más al re gis trar ni ve les su pe rio res a 30% de abs ten cio nes, so bre to do
cuan do se tra ta ba de le yes se cun da rias.

El efec to por ti po de ini cia ti va es si mi lar al ti po de vo ta ción, las re for -
mas a le yes cons ti tu cio na les pro pi cia ron la for ma ción de coa li cio nes am -
plias y de man da ron ma yor dis ci pli na, so bre to do por la exi gen cia de una
ma yo ría ca li fi ca da. En cam bio, las re for mas a le yes se cun da rias ge ne ra ron 
me nos coa li cio nes y di vi die ron el vo to de los miem bros de las frac cio nes,
es de cir, las abs ten cio nes se in cre men ta ron, so bre to do en tre los par ti dos
pe que ños y de opo si ción, cu yos ni ve les de dis ci pli na fue ron me no res.

El cua dro 6 mues tra que en las vo ta cio nes de le yes cons ti tu cio na les la
dis ci pli na se in cre men ta li ge ra men te (82%) en com pa ra ción con las le yes 
se cun da rias (81.4%). La ten den cia es un efec to di rec to de la ne ce si dad
de au men tar el con sen so pa ra es ta ble cer am plias ma yo rías. No obs tan te
que la dis ci pli na es ma yor cuan do se vo tan le yes cons ti tu cio na les, lla ma
la aten ción que la in dis ci pli na au men ta más cuan do se vo ta una re for ma
cons ti tu cio nal (4.5%) que cuan do se vo tan le yes se cun da rias (3.32%).
Pe se a que en las úl ti mas ad mi nis tra cio nes la Cons ti tu ción ha si do uno de
los mar cos le ga les más re for ma dos, exis te una tra di cio nal re ti cen cia de par te 
de los miem bros del Con gre so a pro mo ver mo di fi ca cio nes. Las ra zo nes son
dos fun da men tal men te: 1) la vin cu la ción de la car ta mag na con el es pí ri tu
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50 El pro ce so por el cual sur gió el PRD dio pau ta a la con cep ción de dos es -
tra te gias de acuer do con su con so li da ción or ga ni za ti va. La pri me ra se re la cio na
con su sur gi mien to y res pon de al cri te rio an ti sis te ma co mo una car ta de iden ti -
dad. La se gun da, se re la cio na con su con so li da ción y un con tex to fa vo ra ble que
le per mi te im pul sar una es tra te gia de coo pe ra ción li mi ta da. 
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de la Re vo lu ción, y 2) la con ser va ción de una ley ge ne ra da ba jo los prin ci -
pios de un sis te ma ma yo ri ta rio.

Se de be re cor dar que los pro mo to res de re for mas cons ti tu cio na les du -
ran te la LVII Le gis la tu ra fue ron los mis mos le gis la do res, he cho que li -
mi tó con si de ra ble men te al Eje cu ti vo. De ahí que el res pal do pa ra apro bar 
cam bios cons ti tu cio na les dis mi nu ye ra, pues al gu nos le gis la do res se dis -
tan cia ron de la agen da de sus res pec ti vos par ti dos, por que al vo tar en
coa li ción po dían to mar de ci sio nes con tra rias a las pla ta for mas par ti dis -
tas. Entre otras, fue ron las con se cuen cias elec to ra les las que lle va ron a
los can di da tos a adop tar sus pro pias pos tu ras, y a anun ciar lo así a los
elec to res de su lo ca li dad. Es de cir, la re pu ta ción per so nal aso cia da a la
re pu ta ción de la pla ta for ma del par ti do es un fuer te in cen ti vo pa ra di fe rir 
de la es tra te gia le gis la ti va adop ta da por la frac ción par la men ta ria del le -
gis la dor. Tal fue el ca so del PAN que, de acuer do con Ca sar (2000), for -
mó una de las coa li cio nes más re cu rren tes con el PRI, des pués de la que
con for ma ron to dos los par ti dos. Esta unión pro vo có que al gu nos de sus
miem bros se abs tu vie ran sis te má ti ca men te en las vo ta cio nes co mo una
for ma de pro tes ta an te la es tra te gia se gui da por su grupo político.

No obs tan te la re co men da ción del lí der, es to no sig ni fi ca que la vo ta -
ción de los le gis la do res sea uná ni me, ya que co mo se pu do ob ser var, la in -
dis ci pli na y las au sen cias fue ron cons tan tes en to das las frac cio nes, lo que
sig ni fi ca un in cre men to en di fe ren cia de los di pu ta dos con la lí nea de su
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par ti do, en la me di da en la que la pro pues ta re sul te con tro ver ti da de acuer -
do con el te ma y el ori gen de la mis ma.

3. Fe cha de vo ta ción de la ini cia ti va

De acuer do con los ar tícu los 55 y 56 de la Cons ti tu ción, a lo lar go de
sus tres años de du ra ción la le gis la tu ra di vi de sus se sio nes en dos pe rio dos 
por año, que se de no mi nan or di na rios. El pri mer pe rio do or di na rio se ini -
cia el 1º de sep tiem bre y se con clu ye el 15 de di ciem bre, y el se gun do co -
mien za el 15 de mar zo y con clu ye el 30 de abril de ca da año. Du ran te el
tiem po que las cá ma ras no se sio nan, fun cio na una co mi sión per ma nen te
in te gra da por 19 di pu ta dos y 18 se na do res. Una de las prin ci pa les fun cio -
nes de es ta co mi sión es con vo car a se sio nes ex traor di na rias (ar tícu lo 67
cons ti tu cio nal) en las que se dis cu ten asun tos es pe cia les.

Es por lo an te rior que las vo ta cio nes no mi na les se pro du cen du ran te los 
pe rio dos de se sio nes or di na rias y, en ca so de con vo ca to ria, se em pla za a la 
ce le bra ción de pe rio dos ex traor di na rios. Esto es im por tan te por que el de -
saho go de la agen da ejer ce cier ta pre sión so bre los in te gran tes de los par ti -
dos, pues de no dis cu tir se en el pe rio do or di na rio ten dría que con vo car se a 
uno ex traor di na rio, el cual só lo es re que ri do pa ra dis cu tir asun tos es pe cí fi -
cos y no pa ra el de saho go de la apre ta da agen da le gis la ti va.

Lla ma la aten ción que a pe sar de que en los pe rio dos or di na rios se de -
sa lo ja la ma yor par te de la agen da le gis la ti va, los pe rio dos ex traor di na -
rios en la LVII Le gis la tu ra tu vie ron una dis tri bu ción de vo ta cio nes muy
pa re ci da a la re gis tra da en los or di na rios. En otras pa la bras, el tra ba jo le -
gis la ti vo des bor dó los lí mi tes tra za dos por la Cons ti tu ción. Las con vo ca -
to rias a pe rio dos ex traor di na rios se so li ci ta ron pa ra el dic ta men del pre -
su pues to co rres pon dien te a 1999 y 2000, así co mo el dic ta men so bre la
con tro ver ti da Ley Orgá ni ca del Con gre so de la Unión. El tra ba jo de ne -
go cia ción pro vo có ma yor len ti tud en el pro ce so de apro ba ción de ini cia -
ti vas con tro ver ti das y, por tan to, la ce le ri dad del pro ce so de pen dió de la
ca pa ci dad de los par ti dos pa ra in ter cam biar in cen ti vos con sus miem bros 
y en tre sus res pec ti vas frac cio nes.

Se gún el cua dro 8, los dic tá me nes que re sul ta ron me nos dis ci pli na dos
se vo ta ron du ran te el se gun do pe rio do ex traor di na rio del se gun do año,
cuan do el te ma fue la Ley Orgá ni ca, ade más de que en ellos se re gis tra -
ron más au sen cias, y ob via men te fue el pe rio do en el que ma yor in dis ci -
pli na se ge ne ró. Por el con tra rio, las vo ta cio nes más dis ci pli na das se ob -
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ser va ron en el pri mer pe rio do ex traor di na rio del ter cer año, fe cha en la
que se vo tó el pre su pues to y el ejer ci cio fis cal de 2000. Así, los te mas
más po lé mi cos (co mo los po lí ti cos o el del pre su pues to) re qui rie ron de
una fe cha adi cio nal pa ra lle gar a un con sen so; no obs tan te, és te só lo se
dio en tor no al gru po de pro pues tas que, por su pro pia na tu ra le za, re que -
ría una re so lu ción ur gen te, co mo fue el ca so del pre su pues to, y no en las
que ca re cían de és ta, lo que pro vo có di vi sio nes en las coa li cio nes y en tre 
miem bros de la mis ma frac ción.
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