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III. REPRESENTACION DE INTERESES

La funcién representativa es el vinculo que existe entre los votantes y
los integrantes del cuerpo legislativo. Esta funcion engloba la formacion
de leyes en dos sentidos: por un lado se tiene el campo social donde se
generan las demandas (proceso legislativo), que es resuelto por las deci-
siones juridicas tomadas en el Congreso; por otro, se manifiesta en el
campo formal organico, en el cual se da la secuencia del procedimiento
legislativo (Moreno Collado, 1985:202).

Respecto al proceso legislativo, una de las tareas atribuidas a la asam-
blea es la deteccion de los cambios en el proceso politico y su capacidad
de recibir las nuevas demandas. Aqui la responsabilidad de los legislado-
res va mas alla de reiterar las demandas de sus representados, ya que los
primeros deben considerar que éstas se expresen en forma adecuada para
ser admitidas y reconocidas por los demas sectores de la poblacion como
un factor de bienestar para la sociedad (Valenzuela, 1993:134).

Al respecto, Giovanni Sartori afirma que los sistemas electorales pue-
den determinar la forma en que los votos, al transformarse en curules,
afectan la conducta de los electores, es decir, si éstos votan por un parti-
do o por una persona.’! Por eso el apoyo hacia los candidatos depende en
parte de sus propios recursos. Cuando el sistema de partidos es débil, po-
co estructurado y descentralizado, el representante suele buscar el respal-
do de sindicatos, grupos religiosos o de presion, aunque esto no signifi-
que que el candidato sea totalmente independiente del partido, porque
para ser incluido en la papeleta electoral se compromete, de alguna for-
ma, a seguir las lineas de éste.

Por el contrario, cuando el partido cuenta con una organizacion fuerte y
bien estructurada que le permite controlar los fondos de campaia, los can-
didatos dependen directamente de ¢€l. Se trata de aquellos incluidos en lis-
tas cerradas que presentan los grupos politicos ante los electores, de tal
forma que el programa es preparado por los especialistas del partido y el
parlamentario esta encargado simplemente de defenderlo. La diferencia

51 En la actualidad, la participacion politica de los ciudadanos en los asuntos publi-
cos no s6lo se da en la campaiias electorales y en el momento de las elecciones. Como ya
se menciono, también existen otras formas de manifestacion politica que no son tan cla-
ras como la primera, pero que muchas veces son formas de participacion “mas reales”,
dado su caracter directo o semidirecto de participacion politica, tales como la iniciativa,
el referéndum, el plebiscito o incluso aquellas manifestaciones de inconformidad que se
traducen en movilizaciones, huelgas, debates, actos sociales, etcétera.

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

IMPACTO DE LA CARRERA POLITICA 157

entre ambos casos consiste en que cuando se vota por personas, lo que im-
porta es saber quiénes son, cuales son sus antecedentes, etcétera, es decir,
se mantiene la tradicion liberal que conserva la figura del diputado indivi-
dual. En cambio, cuando los elegidos son designados a través de una lista
cerrada, esta figura se diluye, porque en realidad se esta votando por un
simbolo, una ideologia, un programa o una plataforma, esto es, el elector
no tiene control alguno sobre la designacion de su “representante”, pues
bajo esta ldgica la representacion es exclusiva del partido que lo designo.
Segun esta tltima modalidad, los electores no designan al diputado por su
persona, sino que su voto significa mas bien un acto de adhesion o simpa-
tia por un partido determinado, de manera que el candidato obtiene su re-
presentacion solo en virtud de su filiacion a aquél (Sartori, 1996: 27-38).

En México, el transito de un sistema no competitivo a uno que si lo
es, ha tenido efectos directos en la formulacion de politicas, ya que en el
pasado los legisladores dependian mas del presidente que de su partido
para avanzar en su carrera politica, la divergencia de intereses era practi-
camente nula. Una vez que se diversificaron las preferencias partidarias
de los votantes, los intereses buscan establecer coaliciones mas amplias y
heterogéneas. Pese a que esta situacion no convierte al legislador mexi-
cano en el representante de las demandas parroquiales del distrito por el
que fue elegido, pues las reglas y los incentivos no son suficientemente
fuertes, si refuerza en cambio la plataforma partidista, de tal forma que el
nombramiento de candidatos es una manera de designar delegados del
partido capacitados para negociar e introducir las preferencias partidistas
en coaliciones ganadoras. Por tal razon, conocer el origen y la tematica
de las iniciativas es importante para reconocer las preferencias de los in-
dividuos y sus partidos en el momento de votar las propuestas.

1. Origen de la iniciativa

La Constitucion mexicana, en su articulo 71, faculta al Ejecutivo, al
Congreso de la Union y a las legislaturas locales para presentar leyes o
decretos. Tradicionalmente, el Ejecutivo, apoyado por el partido mayori-
tario, era el principal reformador de leyes.

En la actualidad esta facultad es ejercida por otras instancias distintas
al Ejecutivo e igualmente facultadas. La LVII Legislatura se destacd por
el incremento de la produccion legislativa de los partidos, sobre todo los
de oposicion. No hay que olvidar los datos mencionados en el capitulo 2,
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donde se muestra que la Camara de Diputados ya se habia venido desta-
cando desde la LIV Legislatura como el poder facultativo con el mayor
numero de iniciativas propuestas, pues siete de cada diez tenian su origen
en ella. Sin embargo, los datos se revierten en el momento en que las ini-
ciativas son sometidas a comisiones, instancias con poder de veto a la que
son sometidos los proyectos de ley antes de ser votados en pleno, y que en
la mayoria de los casos no logran el consenso suficiente para convencer a
un grupo de 30 legisladores, que normalmente integran las comisiones y
que solian encontrarse bajo el control de un solo partido.

Por ejemplo, de un total de 920 iniciativas introducidas por los grupos
parlamentarios entre 1988 y 2000, solo 213 (23%) fueron aprobadas. El
periodo mas exitoso fue la LVII legislatura con niveles de aprobacion en
pleno de casi 60% del total. En contraparte, el éxito del Ejecutivo duran-
te ese mismo lapso fue mucho mayor: de la LIV a la LVII Legislatura los
porcentajes de aprobacion de iniciativas presentadas por éste oscilaron
entre 88%, en la LVII legislatura, y 100% durante la LV legislatura
(1991-1994), cuando el PRI ocupd 64% de los asientos en la Camara.

En otras palabras, el presidente y su partido representaban las Uinicas
instancias de veto y la unica coalicidon posible en el momento de promul-
gar leyes. Cuando la situacion se revirtio, el poder de veto fue comparti-
do con otras instancias y actores, por lo que las coaliciones fueron mas
heterogéneas, situacion que no necesariamente muestra que sean sufi-
cientemente disciplinadas cuando el modelo se centralizaba en un solo
actor: el presidente y su partido.

Cuadro 9

Origen de las iniciativas presentadas
(LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

Origen Frecuencia Porcentaje
Ejecutivo 72 33.80%
Céamara de Diputados 101 47.40%
Céamara de Senadores 38 17.8%
Congresos Locales 2 0.90%
Total 213 100%

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlamentaria.
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En la distribucion de votaciones por origen, el cuadro 9 confirma que
la instancia que mas leyes produjo fue la Camara de Diputados, con
47.4% de iniciativas votadas en Pleno, seguida del Ejecutivo, con 33.8%
y 17.8% de la Camara de Senadores. Es interesante notar que, en la le-
gislatura estudiada, el Ejecutivo ya no era el tinico promotor de proyec-
tos de reforma, pues la Camara Baja se destaco por tener el mayor niime-
ro de iniciativas votadas en pleno. El dato es interesante si se toma en
cuenta que las iniciativas aqui contabilizadas no representan aquellas
propuestas que fueron desechadas o que permanecen en espera de dicta-
men por parte de las comisiones a las que fueron remitidas.

Este incremento en la produccion legislativa de parte de los grupos par-
lamentarios se explica porque todos los actores adecuaron su comporta-
miento a las expectativas adecuadas por el nuevo equilibrio. Los partidos
estimaron un aumento en la probabilidad de que sus iniciativas fueran
aprobadas en comisiones y votadas en el pleno. En cambio, el Ejecutivo se
anticipo al posible rechazo y presentd solo aquellas iniciativas previamen-
te valoradas o concertadas con el Congreso (Nacif, 2002). Asi, pese a que
disminuy6 su dotacion, las iniciativas presentadas mantuvieron altas tasas
de cohesion, aunque no necesariamente de aprobacion.

De acuerdo con el cuadro 13, que registra la direccion del voto parti-
dista segtn el origen, los grupos parlamentarios mantuvieron un apoyo
equilibrado entre aquellas propuestas provenientes del Ejecutivo y del
Poder Legislativo, es decir, la colaboracion no supuso el apoyo unilateral
al presidente, sino que la cooperacion y el acuerdo entre partidos fue mas
importante que la cooperacion con el Ejecutivo. En efecto, se puede
apreciar que de las iniciativas votadas en contra, segin el origen, el re-
chazo a las iniciativas presidenciales oscil6 entre el 11% y el 33%, por-
centajes que incluyen la oposicion del partido del presidente, quien votd
en contra de 25% de éstas. Esto obedece quizas al hecho de que mas del
60% de las reformas introducidas por el Ejecutivo fueron discutidas en
lo particular, es decir, la condicién de los partidos de oposicion para
aprobar iniciativas del presidente fue la modificacion de la propuesta ori-
ginal, sobre todo en relacion con el presupuesto. Fue tal la cantidad de
enmiendas atribuidas a las propuestas del Ejecutivo que el PRI tuvo que
rechazar una gran cantidad de las mismas.
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Cuadro 10

Direccion del voto partidista por origen de la iniciativa
(LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

PAN

Origen Favor % Conira % Owtro % Towl %

Ejecutivo 54 75 l6 2222 2 278 72 100
Camara de Diputados 97  95.10 2 196 3 294 102 100
Camara de Senadores 37 94,87 2 513 0 000 39 100
Congresos Locales 2 100 0 0.00 0 0.00 2100
Total 190 8837 20 930 5 233 215 100
PRI

Ejeculivo 54 75 18 25 0 0.00 72 100
Camara de Diputados 80 7843 22 2157 0 0.00 102 100
Camara de Senadores 39 100.00 0 0.00 0  0.00 39 100
Congresos Locales 1 50.00 1 50,00 0 0.00 2 100
Total 174 §0.93 41 19.07 0 0.00 215 100
PRD

Ejecutivo 45 6250 24 3333 3 417 72 100
Camara de Diputados 70  68.63 19 18.63 13 12,75 102 100
Camara de Senadores 23 58.97 14 3590 2 513 39 100
Congresos Locales 2 100.00 0 0.00 0 0.00 2 100
Total 140 65.12 57 2651 18 837 215 100
PT

Ejecutivo 40 5556 22 3056 10 13.89 72 100
Camara de Diputados

2 5098 7 6.86 43 4216 102 100
Camara dc Senadores 24 61.54 3 7.69 12 30.77 39 100
Congresos Locales L 50.00 0 0.00 1 50.00 2 100

Total 117 5442 32 1488 66 30.70 215 100
PVEM

Ljecutivo 37 51.39 g 1L11 27 3750 72 100
Camara de Diputados 63 61.76 7 6.86 32 31.37 102 100
Camara de Senadores 28 71.79 0 0.00 11 2821 39 100
Congresos Locales 2 100.00 0 0.00 0 0.00 2100
Total 130 6047 15 698 70 3256 215 100

[Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlameniaria.
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El PAN favoreci6 con su voto 95% de las iniciativas surgidas en alguna
de las dos Camaras y 75% de las del Ejecutivo, ademas de votar en contra de
22.2% de estas tltimas, porcentaje que es mucho menor si se compara con
las rechazadas para cada una de las Camaras correspondientes.

El grupo parlamentario del PRI apoyd 75% de las iniciativas presenta-
das por el Ejecutivo y rechaz6 de 25% de las mismas. En cambio, aque-
llas que provenian de la Camara de Senadores fueron votadas en su tota-
lidad favorablemente por este partido. Las iniciativas cuyo origen fue la
Céamara de Diputados fueron mejor recibidas que las del Ejecutivo, pues
el PRI apoyd 86% de las mismas y s6lo rechazo 14%, lo que habla de un
cambio en el papel del partido en el gobierno. En primer lugar, dejé de
ser un sancionador de leyes formuladas por el presidente para convertirse
¢l mismo en procreador de iniciativas, y luego, al perder la mayoria sim-
ple, se convirtidé en un partido conciliador, pues la aprobacion de cual-
quier iniciativa requeria la formacion de coaliciones, las cuales fueron
posibles gracias a la cooperacion con todos los partidos, pero sobre todo
con el partido mas afin en ese momento: el PAN.

La direccion del voto del PRD segtn el origen de la iniciativa estuvo
dividida entre las tres opciones. Cuando las iniciativas provenian del
Ejecutivo, el partido voto a favor de 62.5% y en contra de 33.3% de
ellas. Si el origen era la Camara de Diputados, apoy6 68.6%, rechazo
18.6% y se abstuvo en 12.7%. Los senadores recibieron menos apoyo de
este grupo, que voto a favor de s6lo 59% y rechazo casi 36% de las ini-
ciativas provenientes del Senado. Dicho comportamiento se puede expli-
car porque una gran cantidad de las votaciones nominales originadas en
la Camara Alta se referian a la miscelanea penal, que modificaba diver-
sas disposiciones de la ley de amparo y especificamente el Codigo Penal
del D.F., entidad gobernada por el PRD.

Por su parte, los partidos pequefios votaron a favor de 50% y 60% de
las iniciativas, de las cuales las originadas en los Congresos fueron las
mas favorecidas, no asi las del Ejecutivo, que registran altos niveles de
oposicion y abstencion.

De manera general, la cooperacion entre partidos fue regular, pero hay
que destacar que las iniciativas iniciadas por el Ejecutivo fueron de las
mas rechazadas, incluso por el partido del presidente. Las originadas en
el Congreso encontraron menor oposicion que las del presidente, no obs-
tante el incremento de las abstenciones, sobre todo de los partidos peque-
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fios. Estos resultados pueden ser mejor evaluados si se considera la di-
reccion del voto partidista por tema votado.

Pese a los acuerdos previos entre grupos parlamentarios y el Ejecuti-
vo, existieron voces de protesta entre los actores, segun el origen: las vo-
taciones mas disciplinadas se encontraron entre las que se iniciaron en el
Ejecutivo (91.4%), seguidas de aquellas formuladas por los senadores
(81.2%) y, por ultimo, las propuestas originadas en la Camara de Diputa-
dos (74.6%) (véase cuadro 8). Llama la atencion que las votaciones de
iniciativas cuyo origen fue el Ejecutivo, no sélo fueron las mas discipli-
nadas, sino también las que contaron con mayor asistencia y, por tanto,
las menos indisciplinadas. La formula “presidente mas partido en el go-
bierno” represento la coalicion mas amplia y homogénea a la que se su-
mo el conjunto de los partidos. Se debe recordar que las coaliciones que
los integraban a todos y las que conformaban el PRI y el PAN fueron las
mas recurrentes en el momento de votar (Casar, 2000).

En contraste, las iniciativas originadas en las Camaras fueron las me-
nos disciplinadas, al mismo tiempo que resultaron ser las menos asisti-
das. Es decir, el Ejecutivo tuvo mayor poder de convocatoria y de con-
senso que la Cédmara. A pesar de la pluralidad existente, la figura del
presidente fue lo suficientemente fuerte como para promover una mayor
cooperacion entre los miembros de la camara. Las coaliciones formadas
en torno a las propuestas generadas en el Congreso no fueron lo suficien-
temente amplias y homogéneas como para mantener el apoyo del con-
junto de legisladores individuales. Asi, aun cuando los diputados se
presentan como los agentes de las estrategias partidistas, ampliaron o redu-
jeron su apoyo en funcion de la capacidad de los actores para implantar sus
propias agendas politicas. El presidente ain controlaba la agenda, mientras
que las Camaras tenian dificultades para formular politicas que no cayeran
en el clientelismo, de ahi el incremento en el rechazo de propuestas origina-
das en estas instancias.

Es de llamar la atencion que los bajos niveles de disciplina no obede-
cieron a un incremento en la indisciplina, sino a las tasas de inasistencia
que se incrementaron hasta un 25% cuando se convocaba a votar pro-
puestas de origen distinto al Ejecutivo. Es decir, en un sistema de parti-
dos fuertemente centralizado y con reducidas posibilidades de represen-
tar intereses distritales —pues los diputados no cuentan con el incentivo
de representar a sus distritos electorales dado que dependen mas de sus
partidos para proseguir con sus carreras—, un voto en contra del sentido
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mayoritario en la fraccion significaria proscribir la trayectoria politica del
legislador. Esto es, el desacuerdo de éste se traduce en una inasistencia sis-
tematica a las votaciones, mas que un voto abiertamente en contra.

Cuadro 11
Porcentaje de diputados disciplinados, ausentes ¢ indisciplinados
segim origen de la iniciativa
(LVII Legislatura de la Cimara de Diputados)

Discipli- Indiscipli-
Origen nados % Ausentes %  wnados %  Total %
Ejecutivo 32016 91.42 1841 526 1165 3.33 35022 100

Céamara de Diputados 37677 74.62 11000 21.79 1814 3.59 350491 100
Céamara de Senadores 15027 81.27 2773 15 691 3.74 18491 100
Congresos Locales 743 7475 243 2445 & 08 994 100

Total 85463 81.39 15857 15.1 3678 3.5 104998 100

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlamentaria.

2. Tema de la iniciativa

La controversia en el voto de las iniciativas no s6lo se explica por el
origen o por el tipo de votacion o iniciativa, sino que su tema también es
una fuente de controversia entre los miembros de la Camara. En una en-
cuesta realizada por la Universidad de Salamanca a los diputados de esta
legislatura en 1998, los entrevistados revelaron que la disciplina del voto
deberia estar sujeta al tema en debate, sobre todo si se trataba de asuntos
morales, economicos o sociales (Alcantara, 2000). La distribucion de las
votaciones por temas en la LVII Legislatura se dividié en siete grandes
apartados. El primero es de contenido econdmico-financiero, y agrupa
todas las propuestas de reforma de las instituciones de crédito y de secto-
res productivos. El segundo conjunto contiene las leyes de ingresos y el
ejercicio fiscal, asi como el presupuesto de egresos de 1999 y 2000. En
el ambito politico se concentran las propuestas que reforman diversos ar-
ticulos del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Penales, la
Ley Organica del Congreso de la Union y las modificaciones al Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal sobre la eleccion de los jefes de las de-
legaciones capitalinas. En lo social se incluyen todas aquellas votaciones
que modifican coédigos relacionados con los diferentes grupos sociales y
de servicios. En materia de justicia, se incluyen diversas modificaciones
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de los codigos penales a nivel federal y del D.F. en materia de seguridad
publica. El rubro denominado “otros” congrega reformas en el ambito
ecologico, de la administracion publica y en materia de ciencia y tecnolo-
gia. En la clasificacion no se contemplaron aquellas votaciones que otor-
gaban permisos o condecoraciones, ademas de que no se detectaron inicia-
tivas que tocaran temas morales o de valores.

Cuadro 12

Tema de las iniciativas presentadas
(LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

Tema de la iniciativa Frecuencia Porcentaje
Econémico-financieras 29 13.18
Ejercicio fiscal y presupuesto 71 32.27
Politica 33 15.00
Social 34 15.45
Justicia 36 16.36
Otros 17 7.73
Total 220 100.00

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlamentaria.

El mayor nimero de votaciones nominales se concentr6 en el ejercicio
fiscal y el presupuesto (32.2%), 16.4% se agrup6 en torno a iniciativas de
contenido juridico, 15% se referia a temas sociales o politicos y 13% a
asuntos economicos (véase cuadro 9). Es interesante hacer notar que los
rubros discutidos en las votaciones nominales por los legisladores coinci-
den con la opinién de los diputados entrevistados por la Universidad de
Salamanca sobre los principales problemas que enfrenta el pais. Los entre-
vistados mencionaron que los conflictos econémicos, la inseguridad y la
delincuencia, los problemas politicos y la pobreza (sanidad y seguridad)
eran los temas mas mencionados en ese momento, los mismos que se tra-
taron en el Congreso (Alcantara, 2000:17). Por ejemplo, 70% de las inicia-
tivas tenian temas econémicos, 88%, politicos y 72%, sociales. Es decir, la
produccion legislativa del Ejecutivo no solo disminuy6 cuantitativamente,
sino que cualitativamente se limitd a presentar propuestas exclusivas de su
ambito, tal es el caso del presupuesto y algunas de tipo econémico. Posi-
blemente su capacidad reglamentaria ya no se refleje en el numero de pro-
puestas legislativas, sino en el nimero de decretos promovidos; desafortu-
nadamente carecemos de los datos para afirmar tal aseveracion.
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Cuadro 13

Direccion del voto partidista por tema de la iniciativa
(LVII Legislatura de Ta Camara de Diputados)

PAN

Tema Favor % Contra % Owro % Total %
economico financiero 29 100,00 0 0,00 0O 0,00 29 100
cjercicio fiscal y presupuesto 52 73,24 17 2394 2 2,8 71 100
politica 32 9697 0 000 1 3,03 33 100
social 33 9706 1 294 0 000 34 100
Jjusticia 33 91,67 2 556 1 2,78 36 100
otros 16 9412 0 000 1 588 17 100
Total 195 88,64 20 909 5 227 220 100
PRI

economico financiero 24 8276 5 1724 0 0,00 29 100
gjercicio fiscal y presupuesto 49 69,01 22 3099 0 0,00 71 100
politica 29 8788 4 12,12 0 0,00 33 100
social 26 76,47 8 2353 0 0,00 3 100
justicia 36 100,000 0 0,00 O 0,00 36 100
otros 15 8824 2 11,76 0 0,00 17 100
Total 179 81,36 41 18,64 0 0,00 220 100
PRD

econdmico financiero 23 7931 4 13,79 2 6,90 29 100
gjercicio fiscal y presupuesto 39 54,93 28 3944 4 563 71 100
politica 13 3939 9 2727 11 33,33 33 100
social 32 9412 2 588 0 0,00 34 100
justicia 19 5278 16 4444 1 278 36 100
olros 17 100,00 0 0,00 0 0,00 17 100
Total 143 70,79 59 2921 0O 0,00 202 100
PT

econdmico financiero 22 7586 4 13,79 3 10,34 29 100
cjercicio fiscal y presupuesto 40 56,34 24 3380 7 9,86 71 100
politica 8 2424 0 0,00 25 7576 33 100
social 18 5294 2 588 14 41,18 4 100
justicia 22 el,11 4 11,11 10 27,78 36 100
otros 10 58,82 0 0,00 7 41,18 17 100
Total 120 54,55 34 1545 66 30,00 220 100
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PVEM

econodmico financiero 24 8276 1 345 4 13,79 29 100
gjercicio fiscal y presupuesto 38 53,52 9 12,68 24 33,80 71 100
politica 9 2727 5 1515 19 57,58 33 100
social 23 6765 1L 294 10 2941 34 100
justicia 26 7222 0 0,00 10 27,78 36 100
otros 13 7647 0 0,00 4 23,53 17 100

Total 133 60,45 16 7,27 71 32,27 220 100

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta Parlamentaria.

La direccion del voto partidista en relacion con los temas de los pro-
yectos de ley revela, en el cuadro 14, que el contenido de las iniciativas
fue una variable importante para que los partidos favorecieran o no los
proyectos de reforma de ley. Las materias mas controvertidas —en las
que se observa division en el voto partidista— se encuentran en las areas
de ejercicio fiscal y presupuesto, politica y justicia, que en conjunto re-
presentan 67.5% del total de las reformas votadas. Los temas mas con-
sensuados fueron el econdmico y el social, que representan 25% de los
proyectos escrutados.

Los diputados del PAN favorecieron con su voto todas las iniciativas
de caracter economico, en mas de 90% las de caracter politico, social y de
justicia y mas de 70% las presupuestales y fiscales. El apoyo de los pa-
nistas en materia presupuestal estuvo condicionado por el reconocimien-
to de los triunfos electorales del partido, que en ese momento se plantea-
ban la posibilidad de competir por el poder. Es por ello que durante el
ultimo cuatrimestre de 1999, a menos de un afio de la eleccion presiden-
cial del 2000, el PAN se presentd como partido de oposicion, pues la ta-
sa de rechazo de éste se incremento a casi 24% en comparacion con otros
periodos.

El grupo parlamentario del PRI tuvo un comportamiento similar al del
PAN, excepto en las iniciativas de tipo presupuestal. Apoy6 36.4% y re-
chazo6 63.6% de las ocasiones en las que se votd sobre esta materia. Posi-
blemente el apoyo disminuy6 debido a que los partidos de oposicion tu-
vieron amplia injerencia al modificar diversas partidas presupuestales
originalmente establecidas por el Ejecutivo, por lo que el partido en el
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poder rompi6 con la coalicién en el momento de dictaminar, articulo por
articulo, el presupuesto enviado por el representante de éste.>

A diferencia del PRI, las areas mas favorecidas por los diputados del
PRD fueron las econdmicas y sociales, ambas originadas en la Camara
de Diputados. Las materias que menos apoy¢ este partido fueron la mis-
celanea fiscal, propuesta por el Ejecutivo; la miscelanea penal, iniciada
en la Camara alta, y el paquete politico, que trataba fundamentalmente
sobre la reforma a la Ley Organica del Congreso. La estrategia del PRD
consistié en apoyar aquellos proyectos que beneficiaran su presencia
electoral, como los temas sociales y econdomicos; en cambio, las iniciati-
vas que suponen un costo electoral alto, como la miscelanea fiscal, fue-
ron las que mayor oposicion suscitaron entre sus miembros.

En cuanto a las iniciativas votadas por los legisladores del PT y del
PVEM, estos partidos apoyaron un promedio de cinco de cada diez pro-
yectos votados en Pleno. Los que mas apoyo recibieron se encuentran en
las areas econdmica, presupuestal y de justicia. Entre los temas mas con-
trovertidos sobresale el proyecto de reforma a la Ley Organica del Con-
greso, que refuerza la presencia de partidos grandes en puestos de direc-
cion, como las presidencias de mesa, de comisiones o la integracion de
ciertas areas administrativas.

Cabe destacar que la cooperacion alcanzada ocurrié en un ambiente de
presion y que obligd a las fracciones a negociar, sobre todo en periodos
extraordinarios que se utilizaron para votar iniciativas controvertidas, co-

52 Pese a que el articulo 74 constitucional otorga a la Camara de Diputados la facul-
tad de examinar, discutir y aprobar el presupuesto de egresos de la federacion, para algu-
nos autores esta prerrogativa es ambigua, ya que no se establece especificamente si los
legisladores pueden o no modificar el proyecto del Ejecutivo. Para algunos, reformar la
propuesta ejecutiva significaria presentar un presupuesto alterno, y como es facultad ex-
clusiva del Ejecutivo presentar el presupuesto anual, esta practica resultaria inconstitu-
cional. Es por ello que al Legislativo sélo corresponderia aprobar o no aprobar la iniciati-
va, y en caso negativo, esperar la presentacion de una nueva propuesta, lo que
significaria un nuevo problema. El plazo para aprobar el proyecto presidencial vence el
31 de diciembre y no se prevé la posibilidad de una salida, salvo en el rubro de retribu-
ciones de los empleos publicos que pueden ejercer el presupuesto del afio anterior (Ros-
sell, 2000). Claramente se observa que la ley es producto del acuerdo unanime entre el
partido gobernante y el presidente, no obstante la postura se torna ambigua en situacion
de pluralidad. Pese al conflicto generado por la pluralidad con reglas de mayoria, el Eje-
cutivo goza de facultades en el area presupuestal, por ejemplo, el presidente tiene dere-
cho a partidas secretas que puede ejercer de manera ilimitada en programas sociales o
subsidios.
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mo los ejercicios fiscales de 1999 y 2000 o la reforma a la Ley Orgénica
del Congreso.

Se puede resumir que los partidos “grandes” favorecieron con su voto
la mayor parte de las iniciativas (excepto el PRD, que voto contra 26.8%
del total de proyectos presentados). La estrategia de éstos respondio a ac-
ciones electorales, por lo que en algunos casos retiraron su apoyo a aque-
llas iniciativas que suponen costos electorales, como la miscelanea fiscal,
y apoyaron mas las de caracter social. En cambio, los partidos “peque-
fos” redujeron su apoyo a la mitad, pero no para oponerse abiertamente,
sino para abstenerse y asi negociar posiciones en el Congreso o enmien-
das a las leyes.

Al revisar el tipo de iniciativa, Casar (2000:199) encontr6 que el gra-
do de cohesion de los partidos disminuye dependiendo de la materia que
se trate. En el PRI, ésta se mantiene en niveles del 99%:; en el PAN des-
ciende segun se trate de iniciativas de seguridad y econdmicas (92%) o
politicas (87.1%). En el PRD, la mayor controversia se localiza en el
area politica (80%) y de seguridad (85.5%) y menos en las econémicas
(90%); asi, los datos de la autora confirman que la unidad de los partidos
depende de la materia de la iniciativa votada.

Sin embargo, cuando se abre el abanico de materias y se mide el voto
de los individuos y no del partido en conjunto, los datos muestran que,
efectivamente la disciplina varia en funcion de la materia, en donde los te-
mas politicos y sociales son los menos disciplinados, mientras que los re-
lacionados con el presupuesto resultaron ser los mas disciplinados. Esto
puede explicar por qué una de las propuestas que mas controversia genero
fue el paquete presupuestal que obtuvo entre el 20% y el 40% de rechazo
por parte de los grupos parlamentarios, incluido el partido en el poder. Es
decir, la disciplina se genera dependiendo del grado de controversia de la
iniciativa, a mayor controversia menor indisciplina y viceversa.

Las votaciones de los paquetes presupuestal y fiscal presentados por
el Ejecutivo fueron las mas disciplinadas y las mas asistidas. Por el con-
trario, las iniciativas menos disciplinadas se encontraron entre las de
contenido politico. El dato es significativo si se toma en consideracion
que el contenido de las iniciativas que con temas politicos se referia, en
su mayoria, a modificaciones a la Ley Organica del Congreso de la
Unidn y a su reglamento interno, asi como reformas al Estatuto de Go-
bierno del D.F. en relacion con la eleccion de los jefes delegaciones.
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Cuadro 14
Porcentaje de diputados disciplinados, ausentes e indisciplinados y tema
de la iniciativa (LVII Legislatura de la Camara de Diputados)

Discipli- Indiscipli-
Tema nados % Ausentes %  nados %5 Total %%
Lcondmico-
financieras 11704 82.00 2174 1523 396 277 14274 100.00

Ljercicio fiscal
ypresupuesto 31907 9238 1541 446 1090 3.16 34538 100.00

Politica 10500 6376 4912 2983 1056 6.41 16468 100.00
Social 12959 77.37 3241 1935 549 3.28 16749 100.00
Justicia 14066 82.62 2467 1449 492 289 17025 100.00
Otros 6427 76.73 1840 2197 109 130 8376 100.00
Total 87563 81.51 16175 15.06 3692 3.44 107430 100.00

Fucnte: claboracion propia con basc en la Gaceta Parlamentaria.

Los temas sociales, economicos y de justicia se distinguieron por la
reduccion de la disciplina mostrada en sus votaciones, sobre todo los pri-
meros; sin embargo, esto fue producto no tanto de la indisciplina como
de los altos niveles de inasistencia de parte de los legisladores a 20% de
las votaciones. Si bien los legisladores, en las encuestas antes citadas,
mencionan que la libertad de voto se debe ejercer en temas econémicos y
sociales, tal parece que esto no se produjo por la libertad de decidir sobre
estos temas, sino por la libertad para no asistir a las sesiones en cuyas
votaciones no son expresamente requeridos.

En general, podemos afirmar que la variabilidad de la disciplina es
mas notoria cuando se relaciona con la naturaleza de las iniciativas que
cuando se compara con la carrera politica. Esto se explica porque mien-
tras los incentivos otorgados por los partidos a sus legisladores para con-
tinuar con su trayectoria son lo suficientemente atractivos para cooperar,
la naturaleza de la iniciativa es una dimension que muestra que los pri-
meros admiten cierto grado de indisciplina y los legisladores la reclaman
pese a que algunas de ellas fueron previamente concertadas por los lide-
res de los grupos parlamentarios. Asi los proyectos originados en el Eje-
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cutivo, como el caso del presupuesto, fueron sometidos a un periodo ex-
traordinario y cuando se voto en lo general, tuvieron mayores niveles de
disciplina. Es decir, la influencia de los lideres en la direccion del voto
del legislador aumentaba en funcion de la importancia de la iniciativa pa-
ra el partido, y de la controversia generada en las votaciones.
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