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CAPITULO QUINTO
NATURALEZA DE LA INICIATIVA Y DISCIPLINA
PARLAMENTARIA

Ya en el capitulo anterior se examind el efecto de la carrera politica so-
bre la disciplina parlamentaria y los resultados arrojaron variaciones que
dependen de las categorias utilizadas. De manera general, se encontrod
que las mujeres, los legisladores de edades avanzadas, quienes no cuen-
tan con experiencia legislativa, los que no ostentan cargos de direccion
en la Camara, quienes han ocupado puestos en representaciones locales,
los que no forman parte de la burocracia partidista a nivel nacional y es-
tatal, y los miembros de los partidos mas grandes, tienden a ser mas dis-
ciplinados.

En este capitulo se estudia la tendencia del voto del legislador respec-
to a la naturaleza de la iniciativa. Los legisladores no so6lo se rigen por
las reglas y por sus ambiciones personales, también la fuerza del partido
depende de la importancia de la recomendacion del voto que los lideres
hacen a sus delegados: cuando se vota por un paquete legislativo (o en lo
general), la importancia aumenta en comparacion con los articulos indi-
viduales de los proyectos dictaminados. El requisito de mayoria o cuasi
mayoria para aprobar una ley influye en la disciplina: cuando se vota una
ley constitucional el peso de la disciplina aumenta mas que cuando se
vota por leyes secundarias, pues el quéorum necesario para las primeras
es mayor que para las segundas.

El voto del legislador depende del origen de las propuestas: aquellas
que se iniciaron en el Ejecutivo son mas propensas al consenso que las
originadas en los congresos federales y locales.

La disciplina varia dependiendo del tema de la iniciativa, las iniciati-
vas menos controvertidas seran las menos disciplinadas, y las mas con-
trovertidas o que tengan consecuencias electorales seran las mas consen-
suadas entre los miembros de los grupos parlamentarios. A continuacion
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se presentan los resultados de la relacion entre la disciplina parlamenta-
ria y la segunda dimension explicativa: la naturaleza de las iniciativas.

[. NATURALEZA DE LAS INICIATIVAS

La toma de decisiones en el Poder Legislativo, a diferencia de otras
instancias como el Ejecutivo, se da como resultado de una serie de con-
cesiones entre distintos niveles (Poder Legislativo, Ejecutivo, congresos
locales) y actores (partidos politicos, grupos parlamentarios e incluso le-
gisladores individuales). La capacidad para aceptar o vetar propuestas
—en este caso iniciativas— es una habilidad adquirida que incrementa o
disminuye el desempeio de la actividad legislativa:

Cuanto mayor sea el nimero de personas que ejercen el poder de ve-
to y deban ponerse de acuerdo para dar fuerza de ley a una decision,
mas amplia habra de ser la coalicién encargada de promulgar leyes
[...]. Obviamente en aquellos casos en que existe un desacuerdo real
entre las personas que ejercen el poder de veto, aumentan las posibi-
lidades de que el proceso de adopcion de decisiones sea lento e in-
cluso que no se produzca tal proceso (Shugart, 2000: 157).

Las elecciones federales de 1997 en México dieron como resultado la
pérdida del control de la mayoria en la Camara de Diputados para un
mismo partido. Una serie de efectos devinieron luego de la fragmenta-
cion politica. Para empezar, el nimero de actores e instancias con poder
de veto se incrementd, los partidos de oposicion, incluso los mas peque-
fios detentaron dicho poder; la Camara Baja y algunos congresos locales
encontraron mas posibilidades de negociacion de sus propuestas y el pro-
ceso legislativo fue mas lento y caotico. De esta manera, la naturaleza y
las caracteristicas de las iniciativas cobran importancia en la medida en
que se produce un cambio en el escenario en el que son votadas, pues los
actores adoptan diversos comportamientos de acuerdo con el origen, te-
ma y tipo de iniciativa. Lo mismo sucede con el tipo de votacion y la fe-
cha en la que son votadas. La disciplina del legislador depende del grado
de controversia del proyecto votado, segun se trata de las caracteristicas
individuales de la iniciativa.
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II. EL PROCESO LEGISLATIVO

Antes de ser votado en el Pleno, todo proyecto de ley tiene que pasar
por un proceso de seleccion previo, de tal manera que al Pleno llegan
aquellas iniciativas consensuadas de antemano por los coordinadores
de los grupos parlamentarios que integran la Junta de Coordinacion Po-
litica,* y por los legisladores que integran las comisiones dictaminado-
ras a las que son enviadas las propuestas. Por ejemplo, del total de ini-
ciativas presentadas en la LVII Legislatura (690) so6lo 17% (121) de
ellas se sometieron a votacion nominal en el Pleno; de estos paquetes
se votaron 99 articulos en lo particular, lo que dio un total de 220 vota-
ciones nominales.*

La naturaleza del proceso legislativo concede a las comisiones dicta-
minadoras la facultad de decidir el destino de la iniciativa que llega a la
Cémara de origen, por lo que muchas propuestas son devueltas y muy
pocas son aprobadas para ser discutidas y luego votadas en el Pleno. En
el siguiente diagrama se resume ese proceso.

De acuerdo con el diagrama, la formacion de leyes y decretos puede
iniciarse indistintamente en cualquiera de las dos Camaras.*® La Camara
de origen es el 6rgano legislativo que inicia el proceso, y la Camara revi-
sora recibe la propuesta que ya ha sido aprobada por la camara de ort

44 La Junta de Coordinacion Politica es un érgano encargado de impulsar la confor-
macion de acuerdos relacionados con el contenido de las propuestas que requieran vota-
cién en el Pleno, con la finalidad de agilizar el tramite legislativo. También presentan a
la mesa directiva y al Pleno los puntos de acuerdo, pronunciamientos y asignan recursos
de todo tipo a los grupos parlamentarios (articulos 31, 33-35 de la LOCG).

45 Se debe recordar que las votaciones empleadas para llegar a acuerdos son de tres
tipos: la votacion nominal, votacién econdémica y la votacion por cédula. En la primera
votacion los integrantes presentes en la Asamblea se levantan, uno a uno, vocearan su
apellido y su nombre y externaran la expresion de Si, No, Me abstengo, segun su pare-
cer. Este tipo de votacion se utiliza para aprobar proyectos en lo general y en lo particu-
lar. La votacion econdmica se practica al ponerse de pie los individuos que aprueban y
quedandose sentados los que reprueben la mocion. Esta votacion se lleva a cabo en reso-
luciones diferentes a las que se toman en votacion nominal. Por ultimo, las votaciones
por cédula, se utilizan para elegir personas, los diputados llenaran una papeleta con el
nombre del candidato de su eleccion, las cuales se le entregaran al presidente de la Ca-
mara, quien las depositara en una urna (articulos 146 al 154 del Reglamento interno de la
Céamara de Diputados).

46 Con excepcion de los proyectos que versan sobre empréstitos, contribuciones, im-
puestos, o bien sobre reclutamiento de tropas, los cuales deberan discutirse primero en la
Cémara de Diputados.
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Iniciativa —-»> Cé.mara > Cémara > Ejecutivo
de Ley de origen revisora Federal
o decreto (SﬂIlCiéll)
v h 4
3 Turna Turna
| a comisiones a comisiones
Si
v
Presenta Presenta
dictamen dictamen
v v No
el dictame el dictame en el DOF
en pleno en pleno
Entra
en vigor
Aprobacion

Aprobacion

<4

No

gen.*’ Todos los decretos ¢ iniciativas de ley se remiten al presidente de
la mesa directiva, quien a su vez los turnara a las comisiones dictamina-
doras que correspondan de acuerdo con su materia. Una vez en éstas, sus

47 La LVII Legislatura funcion6 con 41 comisiones ordinarias o dictaminadoras que
se integraron con un maximo de 30 miembros repartidos de acuerdo con la composicion
de la asamblea general, es decir, 14 de sus miembros fueron del PRI; siete del PRD, siete
del PAN, uno del PVEM y otro mas del PT.
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presidentes se encargan de realizar el dictamen de las propuestas, el cual
sera notificado al presidente de la mesa directiva, quien programa la in-
clusion del texto en la orden del dia.

Los dictamenes se someten a dos lecturas, la primera de las cuales se
realiza el dia en que se da a conocer a los miembros de la Camara el pro-
yecto de ley, mientras que la segunda se hace cuando se discuten y votan
los dictamenes. Todo proyecto de ley o decreto se discute y vota primero
en lo general y después en lo particular, o por cada uno de sus articulos.
Si el proyecto es aprobado en la Camara de origen, pasa a ser discutido
en la otra Camara, que se convierte en revisora, excepto cuando se trata
de alguna facultad exclusiva.

La Camara revisora recibe la minuta del dictamen con el proyecto de
ley o de decreto y lleva a cabo el mismo procedimiento que en la Camara
de origen. Si algun proyecto de ley o decreto fuese desechado en su tota-
lidad por la Camara revisora, volvera a la de origen con las observacio-
nes que aquélla le hubiese hecho. Si las adiciones o reformas hechas por
la Camara revisora fuesen aprobadas por la mayoria absoluta de los le-
gisladores presentes en la Camara de origen, entonces el proyecto pasa al
Ejecutivo.

Al recibir el decreto aprobado por el Congreso, el Presidente de la Re-
publica cuenta con dos opciones: a) hacer observaciones al decreto apro-
bado y después remitirlo a la Camara de origen para su estudio dentro de
los diez dias habiles siguientes, a no ser que después de ese lapso se ha-
yan suspendido las sesiones del Congreso, en cuyo caso la devolucion
debera hacerse el primer dia que éste se reuna, o b) promulgarlo en el
Diario Oficial de la Federacion (DOF).

Es decir, el proceso legislativo canaliza las propuestas de manera que
su aprobacion depende del acuerdo previo entre los lideres de los grupos
parlamentarios y las instancias a las que son sometidas para su discusion.
En este sentido, cuando la iniciativa llega al piso de debates, trae consigo
la recomendacion del lider.

La mecanica legal del proceso legislativo es un procedimiento formu-
lado para tomar decisiones mediante la regla de mayoria. Este hecho re-
quiere de altos indices de “unidad partidaria y fuertes incentivos para
que los legisladores se apeguen a la linea del partido. Asi el Congreso
opera a través de bloques cohesionados de legisladores que funcionan
mediante la aportacion de porciones de votos para aprobar una ley” (Na-
cif, 2002:10).
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No obstante que el proceso favorece la unidad antes que la controver-
sia, Heller y Weldon (2000) encuentran que el proceso legislativo es una
“regla cadtica”, porque el camino que sigue toda iniciativa de ley antes
de ser discutida en el Pleno es inverso al statu quo, ya que el proyecto
original sufre tantos cambios desde que pasa por las comisiones dictami-
nadoras, que las coaliciones originalmente formadas para su apoyo ter-
minan deshaciéndose. El problema se localiza en el tipo de votacion al
que es sometido el proyecto de ley en el Pleno. Los autores mencionados
demostraron que el sentido del voto cambia cuando se trata de votacio-
nes en lo particular, porque en ese momento el proyecto sufre mas modi-
ficaciones y luego es sometido a votacion. De ahi lo cadtico del proceso
y la dificultad para la formacion de coaliciones.

1. Tipo de votacion

Del total de las 220 votaciones nominales registradas, 121 reportaron
ser iniciativas de tipo general, es decir, 55% fueron paquetes legislativos.
De ellas, 45% se referian a 99 articulos votados en lo particular, esto es,
articulos individuales de los paquetes legislativos referidos que fueron so-
metidos a una segunda votacion (véase cuadro 1). Esto significa que, ante
el incremento de actores con poder de veto, las propuestas de reforma fue-
ron constantemente condicionadas a sufrir modificaciones al votarlas en lo
particular, ya que algunos miembros de la fraccion no estuvieron dispues-
tos a apoyarla. Por ejemplo, la miscelanea penal sufrié nueve modificacio-
nes a sus articulos; la Ley Organica del Congreso fue modificada en veinte
ocasiones, y los paquetes presupuestales de 1999 y 2000 tuvieron modifi-
caciones en 53 de sus articulos.

Ante la necesidad de formar coaliciones para aprobar leyes, el proce-
0 se convirtié en una negociacion que dificulto el transito de manera ra-
pida y sin cambios, los paquetes legislativos aprobados en general fueron
condicionados por los participantes de la coalicion, de tal forma que los
mas controvertidos tuvieron que ser sometidos a una segunda votacion,
articulo por articulo, y por lo que el proceso que gener6 multiples en-
miendas al proyecto inicial y muchos de los miembros de las fracciones
no estaban dispuestos a apoyarlo.
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Cuadro 1

Tipo de votacidn de iniciativas presentadas.
(LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

Tipo de votacion Frecuencia Porcentaje
En lo general 121 55.00%
En lo particular 99 45.00%
Total 220 100%

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlamentaria.

Por tipo de votacion, los grupos parlamentarios apoyaron las iniciativas
en lo general y favorecieron menos las de caracter particular quienes en-
contraron mayor oposicion (véase cuadro 2). El grupo parlamentario del
PAN vot6 a favor de 96% de las iniciativas de cardcter general; en con-
traste, las votaciones de éste partido se redujeron hasta 16 puntos porcen-
tuales cuando se trataba de articulos particulares. Se debe tomar en cuenta
que la controversia entre grupos parlamentarios se manifiesta precisamen-
te en el tipo de votacion, porque las enmiendas a las que son sometidas las
iniciativas en las votaciones particulares rompen los acuerdos iniciales, de
tal manera que al final se vota una propuesta diferente a la consensuada en
un principio, lo que causa el incremento de votos en contra y abstenciones.

Aunque en conjunto, el PRI present6 similar comportamiento, fueron
mas las iniciativas en contra de las cuales se manifestd éste en ambos ti-
pos de votacion: 16.5% de las generales y 21.2% de las particulares. Esto
tal vez sea un efecto del origen de las propuestas dictaminadas, ya que
56% del total de las votaciones generales se referia a iniciativas prove-
nientes de los diversos partidos que integraron la Camara de Diputados,
mientras que el Ejecutivo y el Senado —atn en manos del PRI— intro-
dujeron solo 23% y 19% de éstas, respectivamente. Es decir, la oposi-
cion a las iniciativas por parte del PRI se incrementd en la medida que
ellas no provenian del Ejecutivo o del Senado.

El porcentaje de votos a favor de las iniciativas de caracter general en el
caso de la fraccion del PRD es menor que la del PAN en diez puntos, pero
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Cuadro 2

Direccion del voto partidista por tipo de votacion
(LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

PAN favor % contra % ausemtes %  foral oy
en lo general 116 95,90 3 4,10 0 0 121 100.00
en lo particular 79 79.80 15 1520 5 510 99 100.00
Total 195 88.60 20 9.10 5 230 220 100.00
PRI

en lo general 101 8350 20 16.50 0 000 121 100.00
en lo particular 78 7880 21 21.20 0 000 99 100.00
Total 179 8140 41  18.60 0 0.00 220 100.00
PRD

en lo general 104 86.00 13 10.70 4 330 121 100.00
en lo particular 39 3940 46 4650 14 1410 99 100.00
Total 143 65.00 59 2680 18  8.20 220 100.00
PT

en lo general 72 59.50 14 1160 35 2890 121 100.00
en lo particular 48 4850 20 2020 31 3130 99 100.00
Total 120 5450 34 1550 66 30.00 220 100.00
PVEM

en lo general 87 71.90 8 6.60 26 21.50 121 100.00
en lo particular 46 46.50 8 810 45 4550 99 100.00
Total 133 60.50 16 730 71 3230 220 100.00

Fuente: claboracion propia con base en la Gacera Parlamentaria.

mayor que la del PRI en tres. En contraste, las iniciativas de caracter parti-
cular tuvieron mucho menos respaldo por parte de este grupo, lo que cla-
ramente rompid el consenso alcanzado en las votaciones en lo general, al
apoyar solo 37.5% de éstas y rechazar 46.5%; el rubro “otros” (14.%) se
refiere a las abstenciones de esta fraccion cuando se trataba de votar ar-
ticulo por articulo. Los datos coinciden con la afirmacién de Heller y Wel-
don (2000) de que el proceso de votar primero en lo general y después en
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lo particular rompe con el consenso alcanzado por los partidos en un ini-
cio, y acaba con las coaliciones, al tiempo que la disciplina disminuye.

La participacion de los partidos pequefios fue fundamental en el mo-
mento de formar coaliciones. El conteo elaborado por Casar reveld que
la frecuencia de coaliciones que mas prevalecio en la LVII Legislatura
fue la formada por todas las fracciones, mas se debe mencionar que el
apoyo se da de acuerdo con las caracteristicas de las iniciativas. Por eso
el PT favorecid, aunque en menor medida, aquellas de caracter general
frente a las de caracter particular, sus votos en contra se incrementaron
para el segundo caso y se abstuvieron ampliamente cuando se trataba de
votar articulo por articulo. Por su parte el PVEM no fue una fraccion que
sistematicamente votara en contra, sino que fue de los que menos inicia-
tivas rechazo, pero el numero de abstenciones fue mayor que en el caso
del PT; poco menos de la mitad de los votos particulares registraron abs-
tencion de parte de este grupo parlamentario.

Resalta que, en conjunto, las votaciones en lo particular dividieron a los
miembros de las fracciones, es decir, las enmiendas intrumentadas a los pa-
quetes legislativos dividen a los grupos y rompen con los acuerdos previa-
mente suscritos por las fracciones cuando las iniciativas son votadas en lo
general. En suma, el compromiso de los legisladores con sus partidos cuan-
do se vota en lo particular disminuye mas que cuando se vota en lo general,
una posible explicacion es que la linea del partido esta sujeta a la aproba-
cion o rechazo del proyecto, pero éste deja de ser tal cuando se enmiendan
articulos especificos de la iniciativa.*®

Por tipo de votacion, la disciplina no manifesté mucha variacion (véase
cuadro 3), no obstante, la indisciplina es mayor entre las iniciativas vota-
das en lo particular, y disminuye cuando la votacion es en lo general. La
lealtad de los legisladores difiere cuando la ley es sometida a una segunda
votacion, pues algunos diputados no estan dispuestos a cooperar con la
coalicion cuando el proyecto original sufre enmiendas, como lo mencio-
nan Heller y Weldon (2000). Sin embargo, se puede decir también que la
exclusion de los partidos en las politicas es menor, ya que todos participan

48 Se debe recordar que después de votar una iniciativa en lo general, si el Pleno lo
considera necesario, se reservan algunos articulos del proyecto para ser discutidos y vo-
tados en lo particular. La discusion en lo particular se limita a abrir un turno de oradores,
cuatro en pro y cuatro en contra, para después votar los articulos. En caso de que alguno
fuera rechazado, este es regresado a la comision competente para ser reelaborado (Ro-
sell, 2000).
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en la elaboracion del proyecto y, por tanto, los acuerdos son mas bien in-
cluyentes. Es significativo que las ausencias sean mayores en las votacio-
nes de paquetes legislativos que en las de articulos especificos. Esto quiza
sea producto de la controversia generada en el segundo nivel de discusion
en dos sentidos: por un lado, es mas importante para la coalicion ganadora
salvaguardar el texto original, oponiéndose a las enmiendas de los votos
particulares, de ahi el interés de su asistencia, y por otro lado, este nivel le
da la oportunidad a los partidos de involucrarse en la toma de decisiones,
situacion que hace atin mas controvertida la votacion.

Cuadro 3

Porcentaje de diputados disciplinados, ausentes e indisciplinados
Por tipo de votaciéon (LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

Discipli- Indiscipli-
Tipo de votacién — nados % Ausentes %  nados %  Total %

En lo general 48249 8126 9514 16.02 1612 271 39375 100
Enlo particular 39314 81.81 6661 13.86 2080 433 48055 100

Total 87563 B81.51 16175 15.06 3692 344 107430 100

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlamentaria.

2. Tipo de iniciativa

Del total de proyectos sometidos a votaciones nominales, s6lo 22
(10%) se codificaron como iniciativas que proponian reformas constitu-
cionales, mientras que 90% (198) fueron propuestas de reformas a leyes
secundarias (véase cuadro 4). La diferencia es fundamental, ya que un
congreso dividido dificulta el consenso para llevar a cabo reformas cons-
titucionales.

El proceso de reforma constitucional necesita la aprobacion del Con-
greso general y de las legislaturas de los estados. Para aprobar una refor-
ma constitucional se requiere el voto favorable de las dos terceras partes
de los individuos presentes en cada Camara y de la mayoria de las legis-
laturas de los estados (Rosell, 2000), es decir, se necesita de un gobierno
unificado. Por ejemplo, cuando el PRI mantuvo la mayoria en ambas ca-
maras y controlaba a los 32 congresos locales, las reformas constitucio-
nales se incrementaron. Durante el sexenio de Miguel de la Madrid se re-
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gistraron 60 reformas a la Constitucion; Carlos Salinas reformé 51
articulos constitucionales, nimero que descendié porque, durante la LIV
Legislatura (1988-1991), el PRI perdié por primera vez la mayoria re-
querida para reformar leyes constitucionales; durante la LVI Legislatura
(1994-1997) Ernesto Zedillo logrd exitosamente la aprobacion de 52 re-
formas, en comparacion con las 22 codificadas en la LVII Legislatura.

Cuadro 4

Tipo de iniciativas presentadas
(LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

Tipo de iniciativa Frecuencia Porcentaje
Legislacion constitucional 2. 10.00%
Legislacion secundaria 198 90.00%
Total 220 100%

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlamenturia.

En otras palabras, la existencia de un partido gobernante que ostenta-
ba la mayoria absoluta y que mantenia una férrea disciplina sobre sus
miembros facilitaba la aprobacion de leyes constitucionales. A partir de
1997, el proceso se dificulta por la presencia de un sistema multipartidis-
ta con reglas de mayoria, pero sobre todo cuando se trata de leyes consti-
tucionales que requieren de amplias coaliciones en las que los partidos
deben adaptarse a una variedad mas amplia de intereses.

El comportamiento colectivo hacia las iniciativas constitucionales y
secundarias casi fue similar al tipo de votacion, esto es, la votacion para
las reformas a leyes constitucionales fue mas favorable que frente a la le-
gislacion secundaria (véase cuadro 5). El PAN resulté ser quien mas
apoyo otorgé a las reformas constitucionales (95.5%) y se opuso en una
sola ocasion, cuando se discutid la reforma al articulo 123 constitucional
en materia de reparto de utilidades.* A diferencia del PAN, el PRI votd

49 La coincidencia programatica entre el PAN y el Ejecutivo en materia legislativa
sirvid a la dirigencia para cumplir su espectro de negociaciones estratégicas en materia
electoral. E1 PAN apoyo junto al PRI la aprobacion de iniciativas tales como el restable-
cimiento de la banca mixta, el articulo 27 constitucional relativo al régimen de tenencia
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a favor de 77% de las enmiendas constitucionales y 82% de las secunda-
rias, disminucioén que podria obedecer a que, durante el periodo de vota-
ciones aqui registrado, el Ejecutivo no tuvo la autoria de ninguna refor-
ma constitucional, pues la mayoria de €stas se origind en la Camara de
Diputados y en la de Senadores.

Cuadro 5
Direccidn del voto partidista por tipo de iniciativa
(LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

PAN Javor % contra % ausentes % fotal %
Ley constitucional 21 9550 1 450 0 0 22 100.00
Ley secundaria 174 8790 19 9.60 5250 198 100.00
Total 195 88.60 20 9.10 5 230 220 100.00
PRI

Ley constitucional 17 7730 5 2270 0 0.00 22 100.00
Ley secundaria 162 81.80 36 1820 0 0.00 198 100.00
Total 179 8140 41 1860 0  0.00 220 100.00
PRD

Ley constitucional 18 B81.80 3 13.60 1 450 22 100.00
Ley secundaria 125 63.10 56 2830 17 860 198 100.00
Total 143 6500 59 2680 I8 820 220 100.00
PT

Ley constitucional 16 72.7 4 1820 2 910 22 100.00
Ley secundaria 104 52,50 30 1520 64 3230 198 100.00
Total 120 3450 34 1550 66 30.00 220 100.00
PVEM

Ley constitucional 17 7730 1 4.50 4 1820 22 100.00
Ley secundaria 116 38.60 15 7.60 67 33.80 198 100.00
Total 133 6050 16 730 71 3230 220 100.00

Fuente: elaboracidn propia con base en la Gaceta Parlamentaria.

de la tierra, el articulo 130 sobre el estatuto juridico de las Iglesias y modificaciones al
articulo 3° en materia educativa. Esto es, la estrategia seguida por el PAN se orient6 al re-
conocimiento de triunfos electorales que se convirtieron en un elemento de negociacion
para apoyar las reformas propuestas por el Ejecutivo y su partido a cambio de avanzar en
términos de mejores condiciones para la competencia electoral.
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El Ejecutivo utiliz6 a su partido y a la Camara de Senadores como ins-
tancia de origen. Esto es, el equilibrio de poderes no sélo aparece a nivel
de instancias legislativas, sino que el partido comenzaba a tomar su pa-
pel de actor politico ante las reducidas expectativas del presidente para
hacer aprobar leyes de su autoria.

A pesar de que el PRD vot6 a favor en la mayoria de las iniciativas de
caracter constitucional (82%) y en menor medida de las secundarias (63%),
la proporcion de iniciativas rechazadas por éste fue de 28%, lo que lo
convierte en el partido de oposicion por excelencia, pues lo limitado de su
cooperacion estaba condicionado por el avance de la reforma electoral.*

Los partidos pequefios mantuvieron un comportamiento similar al del
PRD: la tasa de rechazo de éstos fue mucho menor incluso que la del par-
tido en el poder. No obstante, el rubro de abstenciones supera a todos los
demas al registrar niveles superiores a 30% de abstenciones, sobre todo
cuando se trataba de leyes secundarias.

El efecto por tipo de iniciativa es similar al tipo de votacion, las refor-
mas a leyes constitucionales propiciaron la formacion de coaliciones am-
plias y demandaron mayor disciplina, sobre todo por la exigencia de una
mayoria calificada. En cambio, las reformas a leyes secundarias generaron
menos coaliciones y dividieron el voto de los miembros de las fracciones,
es decir, las abstenciones se incrementaron, sobre todo entre los partidos
pequeiios y de oposicion, cuyos niveles de disciplina fueron menores.

El cuadro 6 muestra que en las votaciones de leyes constitucionales la
disciplina se incrementa ligeramente (82%) en comparacion con las leyes
secundarias (81.4%). La tendencia es un efecto directo de la necesidad
de aumentar el consenso para establecer amplias mayorias. No obstante
que la disciplina es mayor cuando se votan leyes constitucionales, llama
la atencion que la indisciplina aumenta mas cuando se vota una reforma
constitucional (4.5%) que cuando se votan leyes secundarias (3.32%).
Pese a que en las tltimas administraciones la Constitucion ha sido uno de
los marcos legales mas reformados, existe una tradicional reticencia de parte
de los miembros del Congreso a promover modificaciones. Las razones son
dos fundamentalmente: 1) la vinculacion de la carta magna con el espiritu

50 El proceso por el cual surgi6 el PRD dio pauta a la concepcién de dos es-
trategias de acuerdo con su consolidacion organizativa. La primera se relaciona
con su surgimiento y responde al criterio antisistema como una carta de identi-
dad. La segunda, se relaciona con su consolidacion y un contexto favorable que
le permite impulsar una estrategia de cooperacion limitada.
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de la Revolucion, y 2) la conservacion de una ley generada bajo los princi-
pios de un sistema mayoritario.

Cuadro 6

Porcentaje de diputados disciplinados, ausentes e indisciplinados
Por tipo de iniciativa (LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

Tipo de Discipli- Indiscipli-

iniciativa nados % Ausentes % nados %  Total %
Legislacion

conslitucional 8604 82.02 1409 13.43 477 4.55 10490 100
Legislacion

secundaria 78959 81.45 14766 1523 3215 3.32 96940 100
Total 87563 81.51 16175 15.06 3692 3.44 107430 100

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlumentaria.

Se debe recordar que los promotores de reformas constitucionales du-
rante la LVII Legislatura fueron los mismos legisladores, hecho que li-
mit6 considerablemente al Ejecutivo. De ahi que el respaldo para aprobar
cambios constitucionales disminuyera, pues algunos legisladores se dis-
tanciaron de la agenda de sus respectivos partidos, porque al votar en
coalicion podian tomar decisiones contrarias a las plataformas partidis-
tas. Entre otras, fueron las consecuencias electorales las que llevaron a
los candidatos a adoptar sus propias posturas, y a anunciarlo asi a los
electores de su localidad. Es decir, la reputacion personal asociada a la
reputacion de la plataforma del partido es un fuerte incentivo para diferir
de la estrategia legislativa adoptada por la fraccion parlamentaria del le-
gislador. Tal fue el caso del PAN que, de acuerdo con Casar (2000), for-
mo una de las coaliciones mas recurrentes con el PRI, después de la que
conformaron todos los partidos. Esta unién provoco que algunos de sus
miembros se abstuvieran sistematicamente en las votaciones como una
forma de protesta ante la estrategia seguida por su grupo politico.

No obstante la recomendacion del lider, esto no significa que la vota-
cion de los legisladores sea unanime, ya que como se pudo observar, la in-
disciplina y las ausencias fueron constantes en todas las fracciones, lo que
significa un incremento en diferencia de los diputados con la linea de su
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partido, en la medida en la que la propuesta resulte controvertida de acuer-
do con el tema y el origen de la misma.

3. Fecha de votacion de la iniciativa

De acuerdo con los articulos 55 y 56 de la Constitucion, a lo largo de
sus tres afios de duracion la legislatura divide sus sesiones en dos periodos
por afio, que se denominan ordinarios. El primer periodo ordinario se ini-
cia el 1° de septiembre y se concluye el 15 de diciembre, y el segundo co-
mienza el 15 de marzo y concluye el 30 de abril de cada afio. Durante el
tiempo que las camaras no sesionan, funciona una comision permanente
integrada por 19 diputados y 18 senadores. Una de las principales funcio-
nes de esta comision es convocar a sesiones extraordinarias (articulo 67
constitucional) en las que se discuten asuntos especiales.

Es por lo anterior que las votaciones nominales se producen durante los
periodos de sesiones ordinarias y, en caso de convocatoria, se emplaza a la
celebracion de periodos extraordinarios. Esto es importante porque el de-
sahogo de la agenda ejerce cierta presion sobre los integrantes de los parti-
dos, pues de no discutirse en el periodo ordinario tendria que convocarse a
uno extraordinario, el cual s6lo es requerido para discutir asuntos especifi-
cos y no para el desahogo de la apretada agenda legislativa.

Llama la atencion que a pesar de que en los periodos ordinarios se de-
saloja la mayor parte de la agenda legislativa, los periodos extraordina-
rios en la LVII Legislatura tuvieron una distribucién de votaciones muy
parecida a la registrada en los ordinarios. En otras palabras, el trabajo le-
gislativo desbordo los limites trazados por la Constitucion. Las convoca-
torias a periodos extraordinarios se solicitaron para el dictamen del pre-
supuesto correspondiente a 1999 y 2000, asi como el dictamen sobre la
controvertida Ley Organica del Congreso de la Unidn. El trabajo de ne-
gociacion provoco mayor lentitud en el proceso de aprobacion de inicia-
tivas controvertidas y, por tanto, la celeridad del proceso dependi6 de la
capacidad de los partidos para intercambiar incentivos con sus miembros
y entre sus respectivas fracciones.

Segun el cuadro 8, los dictamenes que resultaron menos disciplinados
se votaron durante el segundo periodo extraordinario del segundo afio,
cuando el tema fue la Ley Organica, ademas de que en ellos se registra-
ron mas ausencias, y obviamente fue el periodo en el que mayor indisci-
plina se genero. Por el contrario, las votaciones mas disciplinadas se ob-
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servaron en el primer periodo extraordinario del tercer afio, fecha en la
que se voto el presupuesto y el ejercicio fiscal de 2000. Asi, los temas
mas polémicos (como los politicos o el del presupuesto) requirieron de
una fecha adicional para llegar a un consenso; no obstante, éste solo se
dio en torno al grupo de propuestas que, por su propia naturaleza, reque-
ria una resolucion urgente, como fue el caso del presupuesto, y no en las
que carecian de ésta, lo que provoco divisiones en las coaliciones y entre
miembros de la misma fraccion.

Cuadro 7

Fecha de votacidn por periodo legislativo
(LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

Fecha de votacion Total %

ler. periodo ordinario (20. afio) ' 29 13.18
ler. periodo extraordinario (20. afio)? 19 8.64
20. periodo ordinario (20. afo)’ 33 15.00
20. periodo extraordinario (20. aiio)* 2 11.82
ler. periodo ordinario (3er. afio) ° 47 21.36
ler. periodo extraordinario (3er. afio)® 18 8.18
20. periodo ordinario (30. afio)’ 48 21.82
Total 220 100.00

1 = del 10 de noviembre al 15 de diciembre de 1998.
2= del 21 al 30 de diciembre de 1998.

3= del 20 al 30 de abril de 1999.

4 = del 1° de junio al 31 agosto de 1999.

5 = del 21 de septiembre al 15 de diciembre de 1999.
6 = del 21 al 28 de diciembre de 1999.

7 = del 16 de marzo al 29 de abril de 2000.

Fuenle: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlamentaria.
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Cuadro 8

Porcentaje de diputados disciplinados, ausentes ¢ indisciplinados y fecha de votacion
por periodo legislativo (LVIL Legislatura de la Camara de Diputados)

Fecha de votacicn Disciplinados % Ausentes % Indisciplinados % Total %
ler. periodo  ordinario (20. afio) ' 11897 90.72 763 5.82 454 346 13114 100
ler. periodo extraordinario (20. afio) 8206 93.73 190 2.17 359 4.1 8755 100
20. periodo  ordinario (20. afio) 13327 81.23 2647 16.13 433 2.64 16407 100
20. periodo  extraordinario (2o. afio) * 7755 59.5 4356 3342 922 7.07 13033 100
ler, periodo ordinario (3er. afio) * 19832 84.71 2715 11.6 865 3.69 23412 100
ler. periodo extraordinario (3er.afio) © 8653 96.64 101 1.13 200 223 8954 100
20. periodo  ordinario (30. afio) ’ 17893 7532 5403 2274 459 1.93 23755 100
Total 87563 81.51 16175 15.06 3692 3.44 107430 100

1 =del 10 de noviembre al 15 de diciembre de 1998,
2 =del 21 al 30 de diciembre dec 1998.

3 =del 20 al 30 de abril de 1999,

4 =del 1°de junio al 31 agosto de 1999.

5=del 21 de septiembre al 15 de diciembre de 1999.
6=del 21 al 28 de diciembre de 1999,

7 =del 16 de marzo al 29 dec abril de 2000.

Fuente: elaboracién propia con base en la Gaceta Parlamentaria.
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