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

Introduccidn . . . . ... 1

I. Relevancia del problema
II. Definicion
III. Hipotesis

~N N b

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

INTRODUCCION

De la amplia gama de estudios sobre el Poder Legislativo, se puede decir
que las investigaciones sobre este particular han sido trabajadas desde
multiples puntos de vista: desde los mas descriptivos, en relacion con la
estructura y funcionamiento del Parlamento, hasta aquellos que avanzan
sobre la modalidad del analisis del legislador individual en relaciéon con
su margen de ganancia con base en incentivos y sanciones, pasando por
vertientes que tienen como herramienta principal el analisis racional in-
dividual.

Hasta ahora, los estudios en México sobre el Poder Legislativo han sido
pocos y fundamentalmente han estado enfocados al ambito histdrico, juri-
dico, administrativo y presupuestal.! Los cambios recientes en la composi-
cion del Congreso mexicano han llamado la atencion de aquellos estudio-
sos —quienes a diferencia de los primeros— han puesto de relieve la
problemadtica institucional y la relevancia del partido respecto a temas co-
mo la no-reeleccion (Nacif, 1995, y 1997b),” las relaciones ejecutivo-le-
gislativo (Casar, 1998; Nacif, 2001) y la disciplina partidaria (Lopez,
1998; Mena, 2001; Béjar, 2002; Lopez y Loza, 2002; Ugalde, 2002).

En relacion con el tema de la disciplina parlamentaria en México, los
estudios identificados son todavia mas recientes. El escenario ofrecido
por la LVII Legislatura en la Camara de Diputados (1997-2000) —en la
cual ningln partido obtuvo la mayoria de asientos—, asi como la intro-
duccion de tableros electronicos que registran las votaciones nominales
desde 1998, motivaron la elaboracion de algunos estudios que explican
varios aspectos del mismo tema: el fenomeno de la disciplina parlamen-
taria y la capacidad de los partidos para conservar la unidad de su banca-

I Clasificacion de Ugalde (2000), con base en el articulo de Alonso Lujambio
“Entre pasado y futuro: la ciencia politica y el Poder Legislativo en México”, Estudios,

54, otofio de 1998.
2 Las investigaciones sobre la no-reeleccion en México estan mencionadas en el ci-

tado libro de Ugalde (2000:17).
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2 INTRODUCCION

da (Lopez Lara, 1998); el tema de las coaliciones (Casar, 2000; Mena,
2001), la relacion Ejecutivo-Legislativo en situacion de gobierno dividi-
do (Nacif, 2001), asi como el surgimiento del multipartidismo que,
asociado con reglas de sistema de partido mayoritario, induce al caos y a
la indisciplina (Heller y Weldon, 2001).

Bajo la modalidad del comportamiento individual de los legisladores
mexicanos, esta investigacion se propone analizar la variacion de la dis-
ciplina parlamentaria en México y su relacion con la trayectoria y la
direccion del voto del legislador en el periodo de 1998 a 2000 en la Cama-
ra de Diputados.® El estudio se realizara en los cinco partidos representa-
dos en la Camara: PRI, PAN, PRD, PT y PVEM.

I. RELEVANCIA DEL PROBLEMA

La disciplina parlamentaria en México era una constante que se expli-
caba por factores exdgenos al Congreso. El predominio de un solo parti-
do y los poderes metaconstitucionales del presidente constituian dos fac-
tores que afectaban el comportamiento estratégico de los legisladores.

El predominio de un solo partido en combinacion con la regla de
no-reeleccion consecutiva provoco que la oferta de los partidos de oposi-
cion se desvaneciera, ya que los legisladores.

disponian de muy pocos incentivos para reclutar politicos que compitieran
por puestos de eleccion. Incluso en aquellos casos en que los politicos de
oposicion tenian éxito, la no-reeleccion consecutiva los ponia fuera de la
competencia para el siguiente periodo y desarticulaba la alianza electoral
que habia posibilitado la captura del cargo... Conseguir la promocion de
un puesto de eleccion mas alto después de una breve experiencia en la Ca-
mara era una meta que rebasaba sus posibilidades. Para ello el acceso a
cargos de patronazgo en la administracion federal o estatal estaba cerrado
a menos que se sumaran al PRI (Nacif, 1997a:21).

El mercado electoral, la rotacion de cargos y las carreras politicas es-
taban practicamente en manos de la dirigencia partidista del PRI. Esta si-
tuacion le permitio al presidente disfrutar del apoyo de una mayoria par-

3 Se toma como referencia este periodo porque es en esta Legislatura cuando por
primera vez se instalan tableros electronicos que hacen publicas las votaciones nominales
de los asuntos votados en el pleno; antes las votaciones se registraban en conjunto y no
se conocia el nombre y apellido de quien votaba.
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INTRODUCCION 3

lamentaria lo suficientemente disciplinada para gobernar con eficiencia,
entendiendo ésta como la capacidad de un gobierno para tomar decisio-
nes, sin importar independientemente de lo eficaces que éstas resultaran
(Sartori, 1994).

Adicionalmente a las ventajas otorgadas por un sistema de partido
predominante, el sistema presidencial en México era favorecido por las
llamadas “reglas metaconstitucionales™ referidas a las prerrogativas in-
formales otorgadas al titular del Ejecutivo. La Constitucién mexicana re-
conoce al presidente como jefe de estado y de gobierno, no obstante, las
reglas informales le concedian, al mismo tiempo, el liderazgo del parti-
do, cuyas atribuciones iban desde la designacion de los candidatos a los
distintos puestos de eleccion popular, incluido su sucesor, hasta fungir
como rector de la sociedad (agrupada en sectores) y del destino de la bu-
rocracia estatal. Tales prerrogativas significaron la adopcioén de un prin-
cipio disciplinario vertical y univoco, pues la carrera de los miembros de
la organizacion era producto de las simpatias o desencuentros que mantu-
vieran los militantes con el presidente.

En este sentido, el estudio cobra importancia porque después de que el
sistema politico mexicano empez6 a sufrir transformaciones, la discipli-
na dejo de ser una constante y se convirtiéo en una variable. Hasta 1988,
el presidente y su partido contaban con una mayoria lo suficientemente
grande (mas del 70% de los escafos) para aprobar leyes constitucionales
y secundarias sin obstaculo alguno. Luego de esa fecha, la pérdida de te-
rreno electoral 1lego al punto en el que, cuando se eligi6 a la LVII Legis-
latura de la Camara de Diputados en 1997, el PRI se encontré con un es-
cenario de gobierno dividido en situacion de mayoria (al obtener solo
48% de los escafios).* En este contexto, el jefe del Ejecutivo perdio la
mayoria parlamentaria en la Camara de Diputados —aunque no en el Se-
nado, donde conservé el 60% de los escafios— y con ello la posibilidad
de gobernar sin obstaculos. Es decir, el incremento de la representativi-
dad promovié cambios en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislati-
vo, por un lado, y entre los partidos y sus legisladores, por el otro.

4 Existen dos variedades de gobierno dividido: una donde existe una division del
control partidario dentro del Congreso, y la segunda se refiere al control repartido entre
el Congreso y el Ejecutivo (Thurber, 1995). El caso mexicano puede ser incluido en el
primer rango, también denominado gobierno dividido en situacion no mayoritaria (Shu-
gart, 1995) donde se da el caso en el que ni el partido del presidente, ni ningtn otro goza
de la mayoria de los escaflos en una o en ambas camaras.
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Al respecto, las preguntas que surgen del escenario descrito son dos:
(qué pasaria con un presidente que no cuenta con el apoyo de una mayo-
ria parlamentaria?, y ;por qué los miembros individuales deciden coope-
rar apoyando con su voto las decisiones de su partido?

Respecto a la primera pregunta, las experiencias recientes de algunos
paises en América Latina, han puesto de manifiesto que los gobiernos di-
vididos son sinénimo de paralisis, y por tanto, de ingobernabilidad, situa-
cion que llevd a algunos presidentes a tomar medidas extremas a fin de
evadir los obstaculos parlamentarios. En Brasil, por ejemplo, el partido del
presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992) s6lo ocupo 5.1% de los
asientos en la Camara Baja, lo que generd un enfrentamiento entre el Eje-
cutivo y el Legislativo, hasta el punto en el que durante los primeros quin-
ce dias de su mandato, el presidente firmé 36 decretos y 163 durante 1990
(Amorin Neto, 2002:76); algunos otros han gobernado sometiendo sus deci-
siones a referéndum; el caso mas extremo fue la decision del entonces presi-
dente peruano, Alberto Fujimori, quien disolvio ilegalmente al Congreso.

Para la prensa mexicana de entonces, ése era el tragico destino que le
esperaba al pais. No obstante, el resultado de esa primera experiencia no
fue tal, pues los partidos no estaban tan polarizados e incluso, —como el
caso del PAN— la cooperacién y negociacion con el gobierno fue practi-
camente una constante.

En cuanto a la relacion partido-legisladores, es interesante observar
que en paises como Chile (y sobre todo Estados Unidos), el comporta-
miento de los legisladores en las votaciones es producto del impacto ins-
titucional y la busqueda de la reeleccion legislativa (Carey, 1999). En
México, se puede decir que el comportamiento de los legisladores se ha
explicado sobre todo por el disefio institucional, asi como por el lideraz-
go de la organizacion partidista.

Con la creciente pérdida electoral del Partido Revolucionario Institu-
cional en la Camara de Diputados, se inicia un proceso en el que el do-
minio de un solo partido y del presidente sobre los legisladores represen-
ta un ciclo que concluye y da paso a otro. El siguiente aparece cuando
los partidos de oposicion se presentan como rivales efectivos frente al
partido dominante. El ultimo ciclo se observa después de las elecciones
intermedias de 1997 y concluye con los comicios de julio de 2000, cuan-
do por primera vez se conforma una Camara de Diputados sin mayoria,
pues ningun partido obtuvo la generalidad de asientos parlamentarios ni
en la LVII, ni en la LVIII legislaturas, sumandose a esta Gltima la pérdi-
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da del cargo presidencial que tradicionalmente ostentaba el PRI. En esta
transformacion se establece un nuevo equilibrio en el que la introduccion
de un escenario plural favorecié el afianzamiento de la oposicion y la
pérdida del control politico a manos de un solo partido.

hasta de 1988 de 1997
1988 a 1997 en adelante

Presidencialismo /SPP ——> Presidencialismo /SPC ——=> SPC

SPP = Sistema de partido predominante
SPC = Sistema de partidos competitivo

Desde entonces, se empieza a especular sobre las posibilidades de un
escenario de paralisis e ingobernabilidad que impediria el funcionamiento
de la asamblea legislativa en un contexto de gobierno dividido en situa-
cioén no mayoritaria. No obstante, la LVII Legislatura, lejos de mostrar una
atmosfera de crisis potencial, reveld una alta cooperacion entre partidos;
escasa fragmentacion dentro de los mismos; alta disciplina partidista y exi-
gua polarizacion ideologica. Por ejemplo, Amalia Mena (2001:10) mostrd
—mediante el indice de Rice®>— que los tres principales partidos (PRI,
PAN y PRD) obtuvieron altos indices de disciplina, casi cercanos a 1. Al
mismo tiempo la cohesion partidista prevalecio, pues del total de iniciati-
vas presentadas por el Ejecutivo, sélo dos fueron rechazadas. Se puede de-
cir que lo que predominé fue una actitud de cooperacion entre los actores
politicos, prueba de ello fueron los diversos acuerdos firmados por los
grupos politicos al inicio de la legislatura, a fin de reducir la incertidumbre
entre partidos y poderes. °

5 El indice de Rice se obtiene mediante la diferencia del porcentaje mayoritario y el
porcentaje minoritario del voto del grupo parlamentario presente en el momento de la vo-
tacion. El indice toma valores entre 0 y 1, donde los valores cercanos a cero muestran

una disciplina muy baja, y los cercanos a 1 muy alta.
6 Los acuerdos suscritos en 1997 fueron los siguientes: Acuerdo Parlamentario por

el que se propone la integracion y funciones de la Comision de Régimen Interno y Con-
certacion Politica (CRICP); Acuerdo para la integracion de las comisiones ordinarias y
especiales y comités de la Camara de diputados de la LVII legislatura; Acuerdo Parla-
mentario Relativo a las sesiones, integracion del orden del dia, los debates y las votacio-
nes de la Camara de Diputados; Acuerdo parlamentario relativo a la organizacion y reu-
niones de las comisiones y comités de la Camara de Diputados; Acuerdo Parlamentario
relativo a la Comision de Jurisdiccion y la seccion instructiva de la Honorable Camara de
Diputados a los apoyos que han de recibir los diputados sin partido.
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Sin embargo, aunque las tendencias favorecen el acuerdo antes que el
conflicto, es interesante notar que en esos momentos se registraron algu-
nas voces de inconformidad en las que el comportamiento individual de
los diputados cobro6 relevancia, porque se rastrearon votaciones que con-
tradecian la tendencia del grupo parlamentario, asi como abstenciones y
ausencias que manifestaban desacuerdos. Tal situacion indica que hubo
comportamientos individuales que no acataron la resolucion central del
partido, pues los incentivos y las sanciones de parte de éste y del grupo
parlamentario no fueron lo suficientemente motivadores para acompa-
farlo. De ahi la importancia de estudiar un fendémeno vinculado al com-
portamiento de los legisladores en un momento en el que se busca la
conservacion del statu quo (Nacif, 2001) y, por tanto, la necesidad de
llegar a acuerdos formales e informales que dan estabilidad a un sistema
que tiende a la busqueda de un nuevo equilibrio entre legisladores y
partidos, y entre Legislativo y Ejecutivo.

I1. DEFINICION

La disciplina parlamentaria era percibida como sinénimo de sumision
y condenada por aquellos que se guiaban por la definicion cléasica del
mandato representativo bajo la idea de que el parlamentario no debe reci-
bir mas instrucciones que las de “su propia conciencia”. Una vez que hay
pluralidad, la connotacion de la disciplina cambia, ya que es un mecanis-
mo que permite la simplificacion de la coherencia de los grupos par-
lamentarios, prueba la unidad o divisién del partido en el momento en que
se da a conocer publicamente el escrutinio, forma la voluntad del grupo
parlamentario y las reglas por las cuales se rigen y, sobre todo, es impor-
tante para la gobernabilidad del sistema (Rosell, 2000; Mena, 2001).

Sobre este ultimo punto, la disciplina es un insumo para la gobernabi-
lidad, sobre todo en sistemas presidenciales con gobierno dividido, pues
en la medida en que un Congreso esta constituido por un numero hetero-
géneo de partidos con diferencias ideoldgicas rivales, las preguntas que
saltan a la vista son: ;jcomo lograr la cooperacion? ;Por qué los miem-
bros individuales deciden cooperar, apoyando con su voto las decisiones
de partido o del presidente en turno?

Por todo lo anterior, se puede decir que si bien la disciplina es enten-
dida como el acatamiento de los miembros de un partido (independiente-
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mente de sus preferencias individuales) a las instrucciones o a la influen-
cia de su lider (Bowle, Farrel y Katz, 1999; Casar, 2000; Ruiz y Garcia,
2001; Morgenstern, 2001; Ugalde, 2002). La variacion de la misma sera
producto de la trayectoria y experiencia politica del legislador, y de la re-
comendacion de los lideres a la naturaleza de las iniciativas votadas, am-
bas enmarcadas en un complejo de estructuras institucionales que limitan
o motivan el comportamiento de los legisladores y sus partidos.

II1. HIPOTESIS

Los factores que explican la variacion de la disciplina partidista en Mé-
xico se encuentran en los incentivos y sanciones estructurados en tres ver-
tientes: la primera se refiere al liderazgo del partido y la influencia que los
lideres nacionales mantienen sobre los legisladores, respecto a la nomina-
cion y a la carrera politica de sus miembros en el Congreso. La segunda
vertiente se encuentra en el marco legal, y es el conjunto de reglas que
“moldean la conducta y las interacciones de los individuos y organizacio-
nes” (Ugalde, 2000:133). La tercera se localiza en la naturaleza de las ini-
ciativas, entendida como el contexto en el que son votadas. En suma, se
trata de identificar cuales son los factores que mas influyen en los diputa-
dos para apoyar o no apoyar, abstenerse o ausentarse en relacion con la
votacion conjunta con su grupo parlamentario.

Variable dependiente Variables independientes

Tipo de nominacion
Politicos notables
Politicos locales
Burocracia partidista

[ Carrera politica

Diciplina parlamentaria Reglas electorales
(partido vs. legislador) — Marco legal Reglas de partidos
Reglas del congreso

Proceso legislativo
Tema
Origen

Naturaleza
Lde las iniciativas
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En el esquema, el legislador estd inmerso en una multi-institucionali-
dad. Por un lado, la que se produce de las reglas electorales, del congreso
y del partido, que se le impone a todos por igual. Por otro lado, el siste-
ma de reglas no escritas en el entendido de que el legislador se mueve en
una logica de accion doble: la que corresponde a la recomendacion de
los lideres, y sobre todo, la de sus acciones estratégicas para ascender en
la carrera politica.

Con base en estas vertientes, las hipotesis de trabajo se desglosan de
la siguiente manera:

1. El marco legal es el conjunto de incentivos y sanciones bajo los
cuales se rige el comportamiento del legislador. El sistema de repre-
sentacion proporcional y listas cerradas, el financiamiento publico,
la no-reeleccidon consecutiva, el control de los mecanismos de nomi-
nacion y las facultades exclusivas de los lideres de las fracciones
constituyen la estructura de recursos que incentivan la disciplina en
los legisladores.

El sistema de representacion proporcional y listas cerradas le dan
al partido control sobre los nombres de la lista. El financiamiento
publico controlado por éste aumenta el poder de los lideres sobre
los legisladores. La no-reeleccion consecutiva promueve la lealtad
entre los legisladores cuyos partidos son permanentes y tienen ma-
yores posibilidades de triunfo que entre los no competitivos. Las re-
glas internas de los partidos estimulan o inhiben el control de sus li-
deres en la nominacion de candidaturas. Un sistema legal que
otorgue facultades extraordinarias a los lideres legislativos fomenta
la cooperacion de los miembros del grupo parlamentario.

2.La disciplina es producto de las reglas informales sobre las cuales
los legisladores se promueven y compiten para ascender en su ca-
rrera politica. Los legisladores con amplia experiencia en su carrera
politica tienden a privilegiar las campafas personales antes que las
del partido. Los que carecen de experiencia, pero desean ascender
en su carrera, son mas propensos a cooperar con el partido. Los re-
presentantes con arraigo local son mas proclives a romper con los
compromisos adquiridos con el grupo politico al que pertenecen.
Los legisladores funcionarios del partido tienden a apoyar la linea
de la organizacion politica.
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3. La tendencia del voto del legislador depende de la importancia de la
recomendacion del voto que los lideres hacen a los legisladores de
sus bancadas de acuerdo con las caracteristicas de las iniciativas.
Cuando se vota por un paquete legislativo (o en lo general), la im-
portancia aumenta en comparacion con los articulos individuales 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 es mayor que cuando se vota
por leyes secundarias, pues el quérum necesario para las primeras
es mayor que para las segundas.

El voto del legislador depende del origen de las propuestas, aque-
llas 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 inicia-
tivas menos controvertidas seran las menos disciplinadas, y las
mas controvertidas o que tengan consecuencias electorales seran
las mas consensuadas entre los miembros de los grupos parlamen-
tarios.

Para probar la primera hipotesis se examinaran y discutiran las condi-
ciones institucionales en el que convergen el legislador, el partido, el
Congreso y el Ejecutivo, por lo que se hara uso de la normatividad que
regula dichas relaciones, es decir, la Constitucion, la Ley Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, los estatutos de los partidos,
la Ley Organica del Congreso y su reglamento interno.

Las hipotesis dos y tres se verificaran mediante los resultados arroja-
dos por una base de datos que elaboré para recopilar informacion de tres
tipos: 1) el perfil del legislador; ii) las caracteristicas de las iniciativas y
iii) la direccion de la votacion del legislador individual y la direccion del
voto del partido. La finalidad es que, una vez codificadas las votaciones
nominales de manera individual y colectiva, se elabore un indice de dis-
ciplina que indique la distancia que el legislador individual mantiene al
votar, en relacion a la direccion del voto mayoritario de su partido. El in-
dice sera entonces la medida que muestre la distribucion de la disciplina
en términos de las variables explicativas seleccionadas, de acuerdo con
el perfil del diputado y las caracteristicas de las iniciativas, y que sirva
para identificar los factores que intervienen en la variabilidad de la disci-
plina.
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La estructura del trabajo se divide en seis capitulos. En el primer apar-
tado, se desarrolla el debate en torno a los diversos conceptos empleados
para referirse a la cohesion y a la disciplina partidista, al tiempo que se
revisa la literatura que identifica los factores que mas influyen en la dis-
ciplina parlamentaria y sus efectos de acuerdo con el andlisis en diversos
casos empiricos en otros paises.

El segundo capitulo muestra las transformaciones politicas e institu-
cionales que ha experimentado el Poder Legislativo mexicano desde
1988, fecha en la que se inicid la lucha por el poder entre los diversos
partidos en competencia. En el apartado se pone de manifiesto la crea-
cion de diversos marcos normativos a partir de los cambios electorales, y
el surgimiento de nuevos actores politicos e institucionales, diferentes al
PRI y al presidente de la Republica, que daran cuenta de la situacion del
escenario colectivo actual.

En el tercer apartado, se desarrollan los problemas que suponen las
mediciones sobre disciplina hasta ahora utilizadas en México, y se pro-
pone una medida mas flexible que permita discernir las causas por las
que los diputados deciden cooperar con sus partidos.

En los siguientes tres capitulos, se detallan los resultados del trabajo es-
tadistico empleado. En el cuarto, se trata de identificar la variabilidad de la
disciplina a partir de la trayectoria politica del legislador asi como de sus
atributos individuales (sexo y edad), de tal manera que se espera compro-
bar que la disciplina no sélo es producto de las reglas estructurales en las
que convergen los legisladores, sino también de la influencia de los lideres
nacionales sobre los recursos, respecto a la nominacion y la carrera politi-
ca de sus miembros en el Congreso.

En el quinto capitulo se estudia la relacion entre lo que se denomina
naturaleza de la iniciativa y la disciplina parlamentaria. En el apartado se
intenta demostrar que los legisladores no so6lo se rigen por las reglas y
por sus ambiciones personales: también representan intereses, y su voto
es producto de la recomendacion de los lideres respecto a las caracteristi-
cas de las iniciativas.

Finalmente, en el ultimo apartado se pretende probar la efectividad de
las variables elegidas como posible explicacion de la variabilidad en la
disciplina y, mas especificamente, de la indisciplina a partir de la vincu-
lacion entre el indice de disciplina, el partido, la trayectoria politica de
los legisladores y su decision de cooperar o no cooperar con sus partidos,
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de acuerdo con la llamada “naturaleza de las iniciativas”, referida al te-
ma, el origen, la fecha y el tipo de iniciativa y votacion. La mejor mane-
ra de examinar estas variables explicativas sera mediante el uso de mo-
delos de regresion logistica multinomiales, en los que se identificaran el
efecto de los factores asociados a la variacion en el indice de disciplina.
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