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CAPITULO I.

MARCO TEORICO-METODOLOGICO

1.1. INTRODUCCION

En los paises democraticos dominados por regimenes de corte presidencial, donde
se observa la presencia del fendmeno conocido como gobiernos divididos, es decir,
en los que el titular del ejecutivo no cuenta con la mayoria de su partido representado
en el legislativo, en al menos una de las dos camaras, ha tenido lugar un debate
tedrico donde se aluden las consecuencias institucionales positivas o negativas a

que esta modalidad puede conducir.

Quienes argumentan a favor de los gobiernos divididos destacan la oportunidad que
se tiene para la generacion de alternativas orientadas al disefio de esquemas donde
la pluralidad promueve nuevas formas de conseguir decisiones colectivas a través de

la negociacion y el consenso.

Por su parte, quienes ostentan posiciones distintas refutan una mayor propension a
la pardlisis legislativa y generacion de conflictos interinstitucionales derivados de
intereses contrapuestos que pueden inducir, en un régimen democratico, a
situaciones de inestabilidad politica que siembre el camino para su degradacion y

estimule el surgimiento de decisiones unilateral y extra-constitucionales.

En esta légica, el analisis que defiende la idea de que el fendmeno de los gobiernos
divididos constituye el disefio que impulsa nuevas relaciones en el seno de los
organos legislativos, los escenarios en los que se desenvuelven los grupos
parlamentarios se hallan sujetos a un conjunto de factores formales e informales que
alientan o inhiben la construccion de decisiones colectivas. Por tanto, la génesis de

alianzas o coaliciones dentro del legislativo se convierten en tema habitual donde los



principios ideoldgicos e intereses gravitan en cada uno de los grupos parlamentarios

y en particular en cada legislador en los momentos de emitir su voto.

En este capitulo nos proponemos revisar los elementos tedricos que permitan
entender el comportamiento de los legisladores cuando se enfrentan a situaciones
dominadas por la ausencia de mayorias legislativas. Elementos que se convierten en
el punto de aproximacién hacia nuestro objeto de investigacibn, mismo que se
circunscribe al analisis sobre el comportamiento manifestado en los legisladores en

la Camara de Diputados Federal.

En un primer punto, partimos de una referencia somera sobre los gobiernos
unificados a fin de lograr distinguir las diferencias entre un gobierno unificado y otro
dividido. En la conceptualizacién, tomamos como punto de apoyo los trabajos de
Joseph Colomer. Asimismo, aludimos a los estudios efectuados por especialistas
estadounidenses como James A. Thurber, James Pfiffner, Gregory R. Thorson, entre
otros, quienes han abundado sobre estos temas concediendo especial atencion a
sus consecuencias. Posteriormente, y en aras de complementar la exposicion,
referimos los casos en el terreno latinoamericano donde se han detectado gobiernos
divididos, para ello, nos auxiliamos de las investigaciones realizadas por Scott
Mainwaring y Matthew Shugart, asi como de Maria Amparo Casar y Alonso

Lujambio.

En un segundo punto, nos trasladamos al estudio de las coaliciones politicas, toda
vez que uno de los aspectos sustantivos que se apunta en los gobiernos divididos es
la proclividad a la generacion de negociaciones y pactos en el seno del legislativo. Es
decir, la formacién de coaliciones parlamentarias alrededor de las cuales fluyen
distintos factores e intereses entre los que destacan la disciplina partidaria y la

cohesion parlamentaria.

En este tema nos remitimos a la revision de las aportaciones hechas por Maurice

Duverger, Joseph Maria Reniu i Vilamala, Anthony Downs, William Riker y en



particular a la clasificacion que sobre las teorias de la coaliciones ha efectuado Arend
Lipjhart. Con ello trataremos de ubicar cada uno de los elementos que influyen en la

tipologia y formacién de coaliciones.

En un tercer punto, abordamos el tema de la disciplina partidista. Analizamos su
concepto, los distintos tipos de disciplina que se presentan, los factores que influyen
para que ésta se dé, asi como los indicadores que permiten medir el grado en el que
se presenta en la creacion de consensos. En este apartado nos apoyamos en los
estudios de Scott Mainwaring y Matthew S. Shugart, Maria Amparo Casar, Benito

Nacif, Luis Carlos Ugalde y Barry Ames.

En el cuarto punto, tratamos el tema de la cohesion partidista. De nueva cuenta sera
Casar quien nos ubicara en su conceptualizacién y la forma en la que el tema puede
ser estudiado desde un ambito cuantitativo. De igual forma, y a fin de encontrar un
instrumento que permita valorar la cohesion parlamentaria, retomamos las

sugerencias de Kirk Hawkins y Scott Morgenstern.

1.2. CARACTERISTICAS DE LOS GOBIERNOS UNIFICADOS Y LOS
GOBIERNOS DIVIDIDOS

En la perspectiva tedrica, el estudio sobre el fenomeno de los gobiernos divididos
obliga a una referencia previa sobre el caso de los gobiernos unificados. En este

punto, retomamos los comentarios que Joseph Colomer hace al respecto.

Colomer plantea que “Hay gobierno unificado cuando un solo partido politico tiene

"1 Siguiendo al autor, en tal escenario, la

poderes legislativos y ejecutivos absolutos
presencia de este fenomeno puede ocurrir debido a las reglas electorales. En este
caso, la celebracion de elecciones concurrentes, es decir, donde tiene lugar la
eleccién para legisladores y ejecutivo en un mismo momento, el voto suele elevar su

proporcion de manera unificada, produciendo con ello, un gobierno unificado.

! Colomer, Joseph M. Instituciones Politicas. Ed. Ariel, Barcelona, 2001, p. 164.



Otra caracteristica que acompafia a esta modalidad de gobierno es la disciplina a la
cual se ven sometidos los partidos politicos en el interior del poder legislativo, toda
vez que si un Presidente cuenta con la mayoria de su partido, su capacidad para
impulsar iniciativas o0 enmiendas constitucionales es mayor. Confiere que un
gobierno con estas caracteristicas puede surgir en esquemas constitucionales

distintos. El autor subraya tres clases:

(1) “Un solo partido reine una mayoria en la Asamblea y forma un Gabinete
de un solo partido, como suele suceder en los regimenes parlamentarios
con elecciones con mayoria relativa.

(i) El partido del Presidente tiene una mayoria en la Asamblea, en los
regimenes presidenciales y semipresidenciales, como tiende a ocurrir en
elecciones concurrentes.

(i)  El partido del Gobierno central controla todos los gobiernos regionales o

locales, basicamente mediante el control de los jefes ejecutivos o locales™.

Con base en las experiencias registradas en el sistema politico norteamericano, un
grupo de estudiosos considera que cuando el ejecutivo y el legislativo se encuentran
dominados por un solo partido, el fendmeno es interpretado como “gobierno
partidario”. En esta postura se encuentran los trabajos de James Pfiffner® y James
Sundsquist; Randall B. Ripley y Lloyd N. Cutler®. Ellos observan que cuando un
partido mantiene el control de los tres centros de poder, el funcionamiento del
gobierno resulta eficaz pues no se generan conflictos ni se obstaculiza la relacién
entre el poder legislativo y el ejecutivo.

Sundsquist, convertido en un defensor del gobierno partidario, lo ha resumido de la
siguiente manera “para que se adopten y se lleven a cabo politicas coherentes y

oportunas, o, dicho de otra manera, para que el gobierno funcione en forma eficaz

2 {dem, p. 164.

% James P. Pfiffner El gobierno dividido y el problema del ejercicio del poder en Thurber, James (Comp.). La
democracia dividida. Cooperacién y conflicto entre el presidente y el congreso. Ed. Heliasta, pp. 53-76.

* Citados en Mayhew, David R. Divided we gobern. Party Control, Lawmaking, and Investigations, 1946-
1990. Yale University Press, New Haven. London, 1991, p. 2.



(...) el presidente, el senado y la Camara deben ponerse de acuerdo. Cuando el
mismo partido controla los tres centros de poder, el estimulo para alcanzar ese
acuerdo es fuerte a pesar de las inevitables rivalidades y celos institucionales. El
partido sirve como puente o como trama para emplear las metaforas de la ciencia

politica™.

El gobierno dividido, que a continuacion abordaremos, explica Pfiffner, se ha
alimentado por el papel asumido por parte de los votantes, que ha traido como
consecuencia que en los Estados Unidos de Norte América, tanto conservadores
como republicanos hayan acentuado las lineas ideoldgicas y partidistas, pues
mientras conservadores Yy republicanos controlan la presidencia, liberales y
democratas hacen lo mismo en el Congreso. “De este modo, divisiones ideoldgicas y
partidistas han reforzado las divisiones institucionales creadas por el sistema de

poderes separados™®.

1.2.1. EL GOBIERNO DIVIDIDO: VENTAJAS Y DESVENTAJAS

En el sistema presidencial, la existencia de un gobierno dividido ha dado origen a
una serie de comentarios y ha contribuido a alimentar el debate sobre sus ventajas y
desventajas retomando con ello, el tipo de sistema de gobierno partidario. Ante ello,
conviene centrar nuestra atencion, a fin de observar en qué consiste el gobierno
dividido.

En opinién de Joseph Colomer, se observa un gobierno dividido en el escenario en el
cual, “varios partidos politicos tienen poder en instituciones relevantes”. Este
panorama, subraya el autor, tiende a ocurrir en momentos en los que la celebracién
de comicios para los cargos ejecutivo y legislativo no concuerdan en el tiempo. Esto

lo puntualiza en los siguientes términos “Las elecciones no-concurrentes para

> James Sundsquist, “Need: A Political Theory for the New Era of Coalition Government in the United States”,
citado por James P. Pfiffner El gobierno dividido y el problema del ejercicio del poder en Thurber, James
(Comp.). op. cit., p. 53.
® pfiffner, op. cit., p. 58.



distintos cargos crean incentivos para el voto dividido tanto sincero como estratégico
a favor del gobierno dividido. Cuando las elecciones para la Presidencia son no-
concurrentes con las de la Asamblea, o las elecciones centrales no concurren con las
elecciones regionales o locales, los partidos de la oposicion al ejecutivo central
tienen mas oportunidades de promover temas de campafa diferentes de los
promovidos por el Presidente o el Gobierno central en ejercicio en la eleccién
anterior. Las elecciones no-concurrentes permiten que los partidos politicos amplien
la agenda electoral y que los ciudadanos revelen un namero relativamente mas lato

de sus preferencias sinceras en diferentes temas”’.

De acuerdo con esta concepcion, son diferentes los esquemas constitucionales en

los que éste puede aparecer, a saber:

(1) Ningun partido tiene mayoria en la Asamblea y se forma un Gabinete de
coalicion multipartidista, como suele suceder en los regimenes
parlamentarios basados en la representacion proporcional.

(i) El partido del Presidente no tiene mayoria en la Asamblea, en los
regimenes presidenciales y semipresidenciales, como tiende a ocurrir en
elecciones no concurrentes.

(i)  El partido del Gobierno Central no controla la mayor parte de los gobiernos

regionales o locales®.

Los especialistas estadounidenses que aceptan la existencia de los gobiernos
divididos ponen de relieve -en comparacién con los gobiernos dominados por un solo
partido politico- una serie de ventajas cuya orientacion, sobre todo, es mas proclive a
conceder mayor autonomia al poder legislativo con respecto al ejecutivo. En tal
consideracién sostienen que existe una mayor propension a la creacion de leyes y
politicas mas coherentes y efectivas. Consecuentemente, consideran que el

consenso y la negociacion contribuyen a la construccion de coaliciones. En este

" Colomer, Joseph M. op.cit., 180.
8 Colomer, Joseph M. op cit., p. 79.
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esquema se encuentran especialistas como David R. Mayhew; y Timothy Conland,

Margaret Wrightson, David Beaman® y Gregory R. Thorson.

En la obra de Mayhew, Government We Divided, por ejemplo, se destacan
elementos que sustentan la eficiencia legislativa en periodos dominados por
gobiernos divididos. En su estudio, el autor aborda la legislacion norteamericana
aprobada en el Congreso durante el periodo 1946-1990. Mayhew encuentra que,
desde una perspectiva cuantitativa, el gobierno dividido no afecta la legislacion

importante que se promulga en el Congreso.

Asimismo, cuestiona a otros estudiosos como Randall B. Ripley y Lloyd N. Cutler
quienes se han opuesto a la existencia de este fendmeno con argumentos que hacen

alusion a una menor productividad y eficiencia de parte del legislativo.

Mayhew subraya que “estos autores no sostienen eso siempre que el control de
partido unificado genera colecciones grandes de legislacion notable. Pero ellos
pueden leerse para predecir que debe generar, encima de un periodo largo de
tiempo, cuando se contrast6 con el gobierno dividido una legislacion

considerablemente mas alta’*.

Por su parte, el profesor Gregory R. Thorson retoma las apreciaciones de Sundquist,
Ripley, Codifique, Fiorina, entre otros y en especial la investigacion de Mayhew.
Sostiene, a través de un analisis estadistico que “aunque el gobierno dividido, no
puede producir el ‘atascamiento’ en el sentido tradicional, no obstante, tiene un

impacto sustancial en la formacién de coaliciones™?.

® Citados por Pfiffner., op.cit., p. 61.

1% Mayhew, David R. Divided We Government. Party Control, Lawmaking, and Investigations, 1946-
1990.Yale University Press, New Haven. London, 1991, p.p. 2-3.

! Thorson, Gregory R. Divided Government and the Pasaje of Partisan Legislation (1947-1990), University
of Minnesota Faculty Summer Research Fellowship, (www.University of Minnesota), p. 2). El profesor es
investigador de la Universidad de Minnesota y el trabajo se encuentra revisado por Barbara Sinclair y el propio
David Mayhew.
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En el siguiente esquema integramos las distintas posturas a que ha dado lugar la

existencia de gobiernos con ambas modalidades: unificados y divididos.

POSTURAS SOBRE LAS MODALIDADES DE GOBIERNO

UNIFICADO

v

Colomer

v

Un partido
mantiene el
control del
ejecutivo y
legislativo

v

Factores

v

Partido politico
disciplinado

Elecciones
concurrentes

uente: Elaboracion propia con base en las obras de los autores referidos.

1.3. LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS EN LATINOAMERICA

MODALIDADES DE

GOBIERNO

DIVIDIDO

Colomer \ para ‘/ > Jam*es A. Thurber

Ningun partido tiene

Gobierno partidario Mayoria en el Congreso

responsable

Pr,
0,
v Teve
n
Pfiffner, Mezey,
Control de los tres Sundsquist, Ripley,
Centros de poder Cutler

l Advilrten

A . Desveptajas

Funcionamiento

Eficaz del Obstaculo en la relacién

gobierno Ejecutivo-legislativo
Ejecutivo poco eficiente
Divisiones ideoldgicas y
Partidistas promueven
Divisiones institucionales.
Estancamiento politico
Accidente del sistema electoral
Escasa productividad legislativa
Conflicto y estancamiento
Proclividad a pardalisis politica

«Control partidario

dividido en el Congreso
«Control entre el Congreso
y el Ejecutivo.

Partidarios

Mayhew, Conland,
Wrighston, Beaman,
Thorson *

Ventajas

*Mayor autonomia del
legislativo frente al
ejecutivo

*Generacion de leyes y
politicas efectivas y
coherentes.

*Promueve oportunidades
politicas
«Cuantitativamente no
afecta la productividad
legislativa

Impacto significativo en la
Formacion de
coaliciones.

«

En la region latinoamericana varios de los paises que se encuentran gobernados

bajo un régimen presidencial han asumido, en las ultimas décadas y en periodos en

los que se han efectuado comicios de caracter democrético, la modalidad de los

gobiernos divididos. Al respecto, Maria Amparo Casar ha elaborado un cuadro®

donde se observa la presencia de este fendmeno como puede apreciarse a

continuacion:

12 Casar, Marfa Amparo. Perspectivas politicas de un gobierno dividido en México en Gobernar sin mayoria.
Meéxico 1867-1997. Casar, Maria Amparo e Ignacio Marvan (Coords.) CIDE-TAURUS, México, 2002, p. 353-

354.



Pais Numero de Ocasiones Porcentaje Ocasiones Porcentaje
elecciones con mayoria sin mayoria
en ambas en ambas
camaras camaras
Brasil
1945-1950, 12 3 25 9 75
1954-1960,
1985
Costa Rica*
1953-1994 11 6 54.5 9 75
Republica
Dominicana 8 5 62.5 3 37.5
1962, 1966-
1990
Honduras* 4 100 0 0
1981-1983 4
Uruguay 11 5 455 6 54.5
1942-1971,
1984-1994
Venezuela 8 3 375 5 62.5
1958-1993
Chile 20 0 0 20 100
1932-1973,
1989-1993
Ecuador* 7 0 0 7 100
1978-1994
El Salvador* 5 2 40 3 60
1985-1991,
1994
Peru 4 2 50 2 50
1980-1990,
1995
CONCLUSION
Argentina 6 0 0 6 100
1983-1993
Bolivia* 4 0 0 4 100
1980-1993
Colombia 11 9 81.8 2 18.2
1945-
1949,1974-
1994
Total 111 39 35.1 72 64.9

* Legislaturas unicamerales
Fuente: Elaborado por Maria Amparo Casar con datos tomados de Scott Mainwaring y Mathew S.

Shugart, Presidencialism and the Party System (en prensa).
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No obstante y debido en parte a la propension de paralisis que se genera entre el

poder ejecutivo y el legislativo dentro del sistema presidencial, situacion que puede

conducir a un escenario hostil entre ambos poderes, algunos teoricos y estudiosos

de esta materia asumen una postura distinta con respecto a este fendbmeno.
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En palabras de Alonso Lujambio, Juan Linz -uno de los teoricos que en sus
investigaciones ha mostrado proclividad hacia el parlamentarismo-, en su articulo
Presidencial or Parliamentary Democracy: Does it Make a Difference, concibe una
mayor propension a la paralisis en los gobiernos divididos en el esquema
presidencial bajo la perspectiva de que “los partidos de oposicion al presidente no
tienen incentivos para cooperar con él en la arena legislativa, porque temen que el
partido de éste capitalice la cooperacion exitosa, y no ellos; por otro lado, si la
cooperacion fracasa, el costo sera compartido, al tiempo que ganaran capital politico
los otros partidos de oposicion que no cooperaron con el presidente. Finalmente, si
bien el presidente necesita de una coalicion para gobernar, no sucede o mismo para
sostenerse en el poder: si el presidente incumple los términos de un acuerdo, las
consecuencias de recibir un voto de censura y verse obligado a dimitir no son tan
graves como en un sistema parlamentario; mientras no sea objeto de juicio politico,
el presidente es tal hasta el fin del mandato rigido que establece la Constitucion. El
resultado puede ser entonces una crisis de gobernabilidad, porque se acaba asi
imponiendo, soélidamente, la l6gica de la competencia por el poder, muy por encima

de los precarios incentivos a la cooperacién-construccion de gobierno™.

Sin menospreciar las aportaciones hechas sobre el tema, Lujambio considera que la
atencion se ha centrado en buscar la forma de evitar su surgimiento descuidando
hasta cierto punto la manera de hacerles frente, es decir, construir mecanismos que

contribuyan a la estabilidad y evitar asi, situaciones de ingobernabilidad.

En este sentido, apunta que investigaciones desarrolladas por Matthew Soberg
Shugart y John M. Carey, por una parte, y Mark P. Jones por otra, se han acercado
a responder ¢qué ha posibilitado que no se vuelvan todos -los gobiernos divididos-
ingobernables? Asi, afiade, mientras que Shugart y Carey resaltan variables de
indole constitucional, es decir, donde la Constitucion impida otorgar amplios poderes

al ejecutivo y lo obligue a construir acuerdos. lo que Lujambio observa es que ellos

3 Alonso Lujambio. Gobiernos divididos en once estados de la federacion mexicana, 1989-1997, en Casar,
Maria Amparo e Ignacio Marvan (Coords.). Gobernar sin Mayoria, México 1867-1997. CIDE-TAURUS,
Meéxico, 2002, p. 320.
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“no toman en cuenta la variedad de sistemas de actores (sistemas de partidos) que
pueden penetrar en modo distinto esa maquinaria constitucional y producir resultados

diferentes™*.

Por otra parte, en la perspectiva de Jones, para que el gobierno dividido tenga éxito,
el sistema de partidos se convierte en la variable principal. Segun Lujambio, el autor
considera que “si el partido del presidente cuenta con una ‘casi mayoria’ (near
majority) —entre 45 y 50 por ciento de la Asamblea Legislativa-, estara en
posibilidades de construir una coalicidbn con un partido pequefio que tenga entre uno
y seis por ciento de los escafios, esto es, con un partido que presumiblemente no
tenga ambiciones presidenciales de corto plazo que debiliten sus incentivos a la
cooperacion. Y si no hay un partido pequefio o los existentes no estan dispuestos a
la cooperacién, puede buscarse la escision de unos cuantos diputados de una u otra
bancada para conformar una mayoria”. Al respecto, Lujambio sefiala que esta
interpretacion no considera dos aspectos centrales, por un lado, la identidad politica
e ideoldgica de los partidos, la cual ejerce fuerte influencia en la conformacién de
una coalicion legislativa; y, por otro, la escision de las bancadas legislativas se torna
dificil pues conlleva varios problemas, como puede ser el grado de cohesidn

existente entre ellas, la existencia o no de la reeleccién legislativa, entre otras™®.

En México, desde hace un par de décadas se comenzé a analizar el fenémeno de los
gobiernos divididos. Su llegada ha sido vista con buenos ojos por varios
investigadores. Los estudios iniciaron tomando como punto de referencia los
escenarios en los que el titular del poder ejecutivo se encontraba representado por
una persona que no correspondia al partido con mayor representatividad en el poder

legislativo™®.

 Lujambio, Alonso. Gobiernos divididos en once estados de la federacién mexicana, 1989-1997, en op.cit., p.
322.

> fdem, p. 322.

16 \/éase por ejemplo el estudio introductorio que hace Alonso Lujambio en Gobiernos Divididos de la
Federaciéon , en Lujambio, Alonso. Gobiernos Divididos de la Federacién (Comp.) Congreso Nacional de
Ciencias Politicas, México, 1996, pp. 9-31.
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En palabras de Benito Nacif, “El fendmeno de los gobiernos divididos supone que la
aprobacién de cambios legislativos s6lo puede ocurrir si se forman mayorias

multipartidarias para respaldarlos™’.

A partir del afio de 1997 se ha instalado en México el modelo del gobierno dividido.
Las investigaciones sobre el particular han sido continuadas por diversos
especialistas quienes en trabajos recientes, dan cuenta de sus caracteristicas de las
cuales se desprenden algunas diferencias con relacion a las subrayadas en el

sistema politico norteamericano.

Estas diferencias las resume Alonso Lujambio al indicar que para los investigadores
del tema en Norteamérica un gobierno dividido es aquél en el que la mayoria de la
Camara pertenece a un partido y el presidente o gobernador a otro. Por otro lado,
cuando nadie cuenta con mayoria congresional, se habla de ‘gobiernos no
unificados™ *8. En la perspectiva de Lujambio el gobierno dividido surge en el “marco
de un régimen de divisiéon de poderes, (donde) el partido que llevé al presidente (o al
gobernador) a ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo no cuenta con el control
mayoritario, esto es, con por lo menos 50% + 1 de los escafios de la Asamblea

Legislativa (0 en una de dos camaras si se trata de un sistema bicameral)™*.

Maria Amparo Casar, quien introduce el concepto de gobierno sin mayoria, confiere
gue éstos fendmenos deben ser bienvenidos toda vez que los electores inicialmente
son los que deciden otorgar su confianza al partido que deseen los gobierne. Por
tanto, los gobiernos sin mayoria y el gobierno dividido “hacen referencia a una
situacion en la que la rama ejecutiva y la totalidad o parte de la legislativa estan en

manos de partidos diferentes”?.

7 Nacif, Benito. Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo en México tras el fin del
presidencialismo, en Revista Politica y Gobierno. CIDE, Vol. XL, Nim. 1, México, primer semestre de 2004.,
p. 25.

8 Alonso Lujambio Estudio introductorio en Gobiernos Divididos de la Federacién, (Comp.) Congreso
Nacional de Ciencia Politica, México, 1996, p.9.

% 1dem., p. 2.

20 Marfa Amparo Casar. Perspectivas politicas de un gobierno dividido en México, en Gobernar sin mayoria.
Meéxico 1867-1997. Casar, Maria Amparo e Ignacio Marvan (Coords.). CIDE- TAURUS, México, 2002, p. 350.
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Tomando como referencia el analisis comparado que efectda con los 13 paises
latinoamericanos arriba descritos y basada en la experiencia a nivel local en los que
en ocho estados de la Republica Mexicana se vivio el tema en cuestion desde 1989 a
1997, la autora afiade que aunque en teoria prevalece la idea de que en los sistemas
de corte presidencial, bajo los gobiernos divididos se produce estancamiento y
paralisis por la ausencia de mecanismos institucionalizados que mantengan a las
legislaturas y los ejes en consonancia o0 que resuelvan el conflicto mediante la
disolucion del parlamento o por el voto de censura... la experiencia parece objetar tal

apreciacion?.

Atendiendo las aportaciones de los investigadores hasta aqui mencionados,
debemos subrayar que entre las bondades que traen consigo los gobiernos divididos
se encuentran la construccion de consensos y el acercamiento a negociaciones entre
las fracciones representadas en el poder legislativo. En este marco, el disefio de
coaliciones parlamentarias se convierte en un elemento central dentro de la dindmica

legislativa que resulta sustantivo analizar.

?! [dem., pp. 350-351.
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2. LAS COALICIONES POLITICAS

Existe un conjunto de aportaciones que tienden a definir el concepto “coalicién”
desde diferentes posturas. En una primera aproximacion al concepto diremos que
son todos aquellos actos celebrados entre actores (partidos politicos, grupos

parlamentarios) circunscritos a la generacion de pactos o acuerdos colectivos.

2.1. CONCEPTO Y CLASIFICACION EN DUVERGER.

Consideramos pertinente remitirnos a los trabajos de Maurice Duverger en una
primera aproximacion al tema de las coaliciones, quien en su obra Los partidos
politicos, establecié una primera distincion entre lo que son alianzas y coaliciones.
Para este especialista “Las alianzas entre partidos tienen formas y grados muy
variables. Algunas son efimeras y desorganizadas: simples coaliciones provisionales,
para beneficiarse de ventajas electorales, para echar abajo a un gobierno o para
sostenerlo ocasionalmente. Otras son durables y estan provistas de una sdlida

armazon, que las hace parecerse a veces a un superpartido”?.

A raiz de esta distincion, Duverger establece como factores fundamentales para la
formacion de alianzas el nimero de partidos, las tradiciones nacionales, las

circunstancias historicas y el régimen electoral.

En cuanto al numero de partidos, considera que en un sistema bipartidista toman la
forma de Union Nacional, algo que resulta excepcional; mientras que en otro con
modalidad multipartidista se puede relegar la formacién de alianzas cuando uno de
los partidos conquista la mayoria absoluta aunque “en esta hipotesis, el partido
mayoritario trata casi siempre de gobernar con otros... para hacerlos participar de las
responsabilidades del poder: permanece dominado por la psicologia del régimen,

que es una psicologia de alianzas™®.

22 Duverger, Maurice. Los partidos politicos. FCE., Ed. 1%, 1957, reimp. 14*, México, 1994., p. 356.
% [dem., p. 350.
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Las tradiciones nacionales tienden a generar este tipo de alianzas, como la unién
gue surgié en Francia que propicio el Blogue del afio de 1902, que se continué con el
Cartel de 1924 y en 1936 el Frente Popular e incluso hasta el tripartidismo de 1945.
De modo similar, las circunstancias historicas resultan decisivas para la integracion
de alianzas como la crisis financiera de 1926 que devino en la Unién Nacional

Francesa®*.

El régimen electoral que establece el escrutinio de mayoria de segunda vuelta como
el de representacion proporcional es considerado por Duverger como sustantivo. El
primero propicia alianzas precisas, el segundo una independencia total. “En cuanto al
escrutinio mayoritario de una sola vuelta, sus consecuencias son muy diferentes,
segun el numero de partidos que funcionan en él: en un régimen de bipartidismo,
engendra una independencia total; en un régimen multipartidista inclina, por el

contrario, a alianzas muy fuertes?>.

Duverger concibe dificil apuntar la influencia que ejercen las propiedades especiales
del escrutinio en la formacion de las alianzas. Encuentra que “La diferencia entre el
escrutinio de lista de dos vueltas y el escrutinio uninominal no es tampoco netamente
perceptible al observador. En la medida en que el escrutinio de lista refuerza la

centralizacion y disciplina de los partidos, parece hacer mas sélidas las alianzas"*®.

Asimismo, Duverger distingue dos lineas en la formacion de alianzas o coaliciones,
una vertical y otra horizontal. Puntualiza que “En el plano vertical, pueden oponerse
en primer lugar las alianzas electorales, las alianzas parlamentarias y las alianzas
gubernamentales. Las primeras se sitlan en el nivel de los candidatos; las segundas,
en el nivel de los diputados; las terceras, en el nivel de los ministros. Unas y otras
pueden coexistir o0 manifestarse aisladamente. Las alianzas electorales mismas son
muy variadas, segun la forma de escrutinio y segun el grado de union: presentacion

de candidatos comunes o de listas comunes en la primera vuelta o en la vuelta Gnica,

2 [dem., p. 350.
% [dem., p. 351.
*® fdem., p. 352.
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desistimientos mutuos en la segunda vuelta, acuerdos para la reparticion de los
restos 0 emparentamientos en algunos sistemas proporcionales, etc. Pueden ser

tacitas, expresas, locales o nacionales?’.

En el plano parlamentario, destaca que los partidos pueden asumir posturas a favor
del gobierno o en su contra. Agrega que “Todos los grados y todas las formas de
alianzas se encuentran en este terreno, desde la coalicién fortuita y excepcional
hasta la union organizada con instituciones comunes...La vida de los parlamentos
multipartidistas —afirma- esta dominada por las alianzas. También la vida de los
gobiernos, que no pueden constituirse sin acuerdos. Toda alianza gubernamental
gue asocia al poder a ministros de partidos diferentes se completa, evidentemente,
con una alianza parlamentaria”. De acuerdo al autor, estas pueden ser alianzas
parlamentarias de oposicion o de sostén. En las primeras, “un partido minoritario
gobierna, apoyandose en sus diputados y en los de grupos vecinos que le dan sus
votos, sin aceptar compartir el poder con él. En las segundas, estando menos
comprometidos en la accién, son menos responsables a los ojos del publico; pueden
conservar al mismo tiempo una apariencia de pureza y de desinterés, una actitud
mucho mas demagdgica. Se utiliza a menudo un sostén alternativo, apoyandose en
la derecha para hacer votar medidas conservadoras, en la izquierda para hacer
triunfar reformas progresistas. La simple abstencion, puede bastar igualmente para

realizar un apoyo...”?®,

En cuanto a la formacion de alianzas de corte gubernamental, Duverger observa una
mayor dificultad con relacion a las de indole electoral. Las primeras enfrentan
dificultades para su duraciéon. Entre los factores que el autor sefiala se encuentran
los siguientes: doctrinas y tendencias distintas entre los aliados, los intereses e
infraestructura social.

Si bien, existe méas facilidad para la formacion de alianzas electorales, debido a la

propension a unir fuerzas en la busqueda de asientos que para el ejercicio del poder,

2" Duverger., op. cit., p. 356.
% [dem., p. 358.
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éstas admiten solo un arreglo “negativo” sobre un contendiente; las alianzas
gubernamentales tienen su génesis en un pacto “positivo” sobre un programa, lo que

requiere una semejanza mas a fondo.

En la formulacién del programa, las divergencias suelen aparecer con prontitud.
Siguiendo al autor, “Si los aliados se han puesto de acuerdo en un programa comun,
su entendimiento es mas facil. Pero este programa es siempre vago, formado por
slogans y enunciados, propios para atraer los sufragios mas que para definir un plan
de accion positivo. Sobre todo, define generalmente fines mas que medios: ahora
bien, el gobierno es un problema de medios, y el desacuerdo profundo entre los

partidos aliados descansa generalmente en los medios"?°.

En el plano horizontal, Duverger hace referencia a la clasificacion de la “geografia
politica de las alianzas”, es decir, toma en consideracion las distintas posiciones que
guardan los partidos en el escenario politico. Distingue entre las alianzas de
izquierda o derecha; uniones de centro 0 concentracion; conjuncion de extremos y

las uniones nacionales.

Las primeras aparecieron a principios del siglo XX, formadas por los partidos
socialistas. Su presencia ha sido frecuente y encontraron consistencia en paises
como Suecia, Dinamarca y Noruega. Explica el autor que “la ruptura del bipartidismo
inicial provoco el acercamiento de conservadores y liberales en la mayoria de los
paises, de los liberales y socialistas en otros (pero casi siempre de socialistas y
radicales, salidos de una escision liberal). EI panorama, no obstante, se complica
cuando se presentan divisiones sociales, religiosas o politicas. Duverger ejemplifica
tomando como referencia el caso holandés, donde los partidos liberales y radicales
atravesaron por esas circunstancias y el de la Tercera Republica en Francia,
dominada por alianzas entre el gobierno y el ambito religioso, las tendencias

autoritarias y monarquicas condujeron a que el Partido Republicano, asumiendo una

% [dem., p. 360.
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postura anticlerical, coadyuvara a la formacion de dos coaliciones “reaccionarios y

clericales en la derecha, republicanos y anticlericales en la izquierda”*.

Por otra parte, cuando dos coaliciones antagdnicas —de derecha y de izquierda- se
integran solidamente, un sistema multipartidista tiende a parecerse a uno dualista.
Centrado en el caso de Holanda en el periodo 1868-1925 y comparandolo con el
dualismo de los partidos norteamericanos, el autor encuentra que el dualismo de
alianzas holandés se encontraba mas rigido que el de los partidos norteamericanos.
“El dualismo de las alianzas no tiene la misma solidez que el dualismo de los
partidos. Dentro de cada bloque, las rivalidades reciprocas pueden desarrollar una
demagogia, que el bipartidismo tiende a frenar; la unidad de los puntos de vista
gubernamentales es generalmente mas débil. Pero todo depende, en definitiva, del

grado respectivo de cohesién de las alianzas y de los partidos”".

En lo tocante a la conjuncion de los centros, ésta se presenta cuando “Las
inversiones de alianzas tienen a veces como resultado sustituir a dos coaliciones
rivales por una alianza central®’. Uno de los casos en los que se observa este
esquema es el de Francia, donde “la dislocacion del Bloque de las Izquierdas se
tradujo a menudo en esta busca de la concentracion o de la ‘conjuncién de los
centros’...En 1905, la caida de Combes marca el fin del Bloque de las Izquierdas y la
constitucion del ministerio Rouvier lo sustituye con una concentracion, apoyada por la
mayoria de los radicales, los progresistas y una mitad de la derecha, los socialistas y

una notable fraccién de los radicales forman la oposicion™:,

Con relacién a la concentracion o coalicion de los extremos, la cual se refleja de
manera constante en forma de alianza parlamentaria de oposicion, no es extrafa.
Resultan, incluso, mas raras en los casos electorales y gubernamentales. En

palabras del autor esta coalicion donde “el partido que estd més a la derecha con el

% fdem., p.p. 362-363.
%! fdem., p. 364.

%2 fdem., p. 365.

% [dem. p. 365
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partido que estd mas a la izquierda, cada uno de los cuales representa para el otro el
enemigo publico nimero 1, parece contraria a la naturaleza. Pero todo se encuentra
en la naturaleza: de hecho esas uniones de la carpa y el conejo no son raras. Ya que
los partidos extremistas tienen siempre en comun su oposicién a los moderados y, a

veces, su oposicién al régimen”®.

Finalmente, en cuanto a las relaciones entre aliados el autor confiere dos tipos, a
saber: las relaciones juridicas y las relaciones de fuerza. Las primeras son limitadas
a ciertas instituciones de caracter comun, mismas que se pueden ubicar en el ambito
electoral dirigiendo las acciones de los aliados o en el terreno parlamentario “donde
se esfuerzan por establecer una comunidad de actitud y una disciplina de los votos
de los grupos adherentes™®. Para el autor, las Instituciones y programas comunes
son, en definitiva, medios de establecer cierta relacion de fuerza entre los partidos

coaligados®.

En el plano gubernamental, Duverger enfatiza que mientras un partido aliado es
mayor, su peso es superior en el interior de la alianza. En este sentido admite la
importancia en la preferencia de una coalicion puesto que frecuentemente, el partido
gue se encuentra al frente debe encargarse de la Presidencia del gobierno. Aunque,
“Desde luego, el leadership (la direccién) del partido mas numeroso no ha constituido
jamas una regla general y absoluta en las alianzas gubernamentales: esta tendencia
de base ha tenido que transigir con otras muchas”. En este renglon, afiade que la
extension entre aliados suele desempefiar cierta importancia pues si ésta se
encuentra muy reducida, el leadership es discutible. De igual forma, resultan

importantes tanto la estructura y naturaleza del aliado que presenta mas fuerza.

Resalta que “la oposicion mas importante al leadership del aliado mas fuerte viene la
oposicién respectiva de los coligados” En este punto, y desde un esquema general,

al presentarse posiciones extremistas y moderadas “podrian trazarse curvas de

**Tdem., p. 367.
% [dem., p. 368.
% [dem., p. 369.
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desigualdad dentro de las alianzas: en el periodo que precede y que sigue a la
eleccion, el partido extremista dirige el juego; a medida que se aleja aquélla, pierde
influencia a favor del mas moderado, a causa de necesidades gubernamentales.
Estas curvas de desigualdad corresponderian a los ciclos de las legislaturas en los
regimenes de coalicion: demagogicos al principio y al fin, mas conservadores en el
medio”’. No obstante, sefiala el autor, a largo plazo el partido moderado tiende a
dominar en el @mbito parlamentario la alianza, en tanto que el papel del extremista se
encierra a defender medidas distintas a su postura, sosteniendo una actitud contraria

en el terreno electoral.

2.2. TIPOS DE COALICIONES EN RENIU | VILAMALA

En la apreciacion de Joseph Maria Reniu | Vilamala “Uno de los principales
problemas en el estudio del fendmeno coalicional deriva de la constatacion que la
falta de homogeneidad en el objeto de estudio, por parte de las diversas teorias
sobre las coaliciones politicas, asi como el hecho de que tampoco los estudiosos de
las coaliciones coinciden en el uso de las diferentes acepciones del concepto de
coalicion politica”. Reniu sefiala que “Un importante grupo de estudiosos se centra
en el andlisis de las coaliciones gubernamentales o ejecutivas, mientras que otro lo

hace en las coaliciones politicas en general®.

Siguiendo a Reniu, la definicion de coalicion politica mostrara variaciones de acuerdo
a la corriente teorica que se estudie. El autor destaca la existencia de dos corrientes
tedricas: las formales y las multidimensionales. Las primeras, “centran su interés en
las coaliciones gubernamentales de nivel estatal y, sobre todo, en la negociacién
sobre el poder politico expresado en el reparto de los ministerios o a o sumo en la

distancia ideoldgica entre los actores como elementos clave en la formacion de

%" [dem., p.p. 370-371.

% Joseph Marfa Reniu i Vilamala. Coaliciones politicas, en Reyes, Roméan (Dir.) Diccionario critico de las
ciencias sociales. Pub. Electronica, Universidad Complutense, Madrid, 2003.
<http:ucm.es/info/eurotheo/diccionario>
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coaliciones. Desde esta Optica, el hecho de llegar a ser miembro de un gabinete
ostentando la titularidad de una cartera ministerial es el Unico criterio que cuenta para
considerar a un partido politico como actor de una coalicion politica y, en definitiva,
como objeto de sus postulados tedricos, puesto que desde las teorias formales
apoyar al partido del gobierno sin formar parte del mismo no requiere ninguna
negociacion que afecte esa distribucién de los ministerios. Ello supone ademas, que
s6lo se tenga en cuenta aquellas coaliciones gubernamentales ganadoras: aquellas
gue cuentan con el apoyo de la mayoria absoluta, sin contemplar la posibilidad de la

"¥  En esta

existencia de gobiernos minoritarios de coalicion o unipartidistas
perspectiva, segun Reniu, se encuentran las aportaciones de Michel Laver, Colin
Rallings y Michael Thrasher.

En cuanto a las teorias multidimensionales, en palabras de Reniu, son aquellas que
abordan las coaliciones que se generan fuera del ejecutivo y que no dejan de ser
coaliciones politicas. Estas no se centran Unicamente en las coaliciones de tipo
gubernamental sino que estudian otras modalidades como las parlamentarias. El
autor sefiala que en los trabajos de Geoffrey Pridham, dedicados al caso italiano, se
da el caso de las coaliciones de caracter informal o parlamentarias, las cuales crean
coaliciones integradas con el apoyo de partidos que aunque no son parte del

ejecutivo, lo apoyan de varias formas.

En su investigacion reciente Las teorias de las coaliciones politicas revisadas: la
formacién de gobiernos minoritarios en Espafia, 1977-1996", el autor retoma los
modelos tedricos antes mencionados y reafirma que en los sistemas de gobierno de
corte parlamentario y teniendo como punto de enlace las democracias occidentales,
las teorias de las coaliciones han contado desde el inicio de la década de los afios

60’ con la atencion de un conjunto de estudiosos.

¥ fdem., p. 1.

0 Reniu Vilamala, Josep Ma. Las teorias de las coaliciones politicas revisadas: la formacion de gobiernos
minoritarios en Espafa, 1977-1996. Tesis doctoral presentada el 6 de febrero de 2001 en el Departamento de
Derecho Constitucional y Ciencia Politica de la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona. La
investigacion obtuvo la calificacién de ‘sobresaliente cum laude por unanimidad” y estuvo apoyada por el
Ministerio de Educacién y Ciencia, a través del subprograma de formacién de profesorado universitario y de la
Fundacién Jaume Bofill, para la realizacidn de una beca estancia en la University of Central Florida (Orlando,
EEUU). El trabajo se obtuvo a través de la direccion electrénica www.uba.edu.
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Tomando como referencia los elementos estudiados por Reniu, creemos conveniente

esquematizarlos destacando las distintas corrientes tedricas por €l revisadas.

MODELOS TEORICOS DE COALICIONES POLITICAS

MODELOS TEORICOS DE

Derivados de las LAS COALICIONES POLITICAS
'tfaorlas' Multidimensionales
eleccioén racional y I
dej
Juegos Ndcleo
i i L Enfoque

Generalizaciones de analisis®— empirico

Enfoque formal ’ Interaccién social Sistematicos derivados del inductivo
Mundo real

Tamafio y nimero Supuestos basicos

Supuestos bésicog de partidos
Explicar el fend6meno mas alla de la

*Partidos como actores unitarios mera descripcion de posibles

*Gobiernos de coalicién como Democracias soluciones al juego coalicional
gobiernos mayoritarios occidentales

Toda coalicién vencggora Dimensiones

representa una solucion w

*Motivaciones del comportamiento o
de los partidos Hlst‘onc‘a
Institucional
Motivacional

Representantes Horizontal-vertical
* ; Socio-politica
i ) Externa o ambiental
Gamson, Riker, M. Leiserson R. Axelrod, E. Browne
A. de Swaan, K. Shepsile, M. Taylor, Laver,
entre otros entre otros

Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Reniu Vilamala, Josep Ma. Las teorias de las coaliciones politicas revisadas: la

formacion de gobiernos minoritarios en Espafia, 1977-1996.

A partir de esta clasificacion, iniciaremos una descripcidon sobre los modelos
coalicionales referidos. No obstante, debemos subrayar dos consideraciones de
suma relevancia para la formacién de coaliciones, en particular las derivadas de la

teoria de la eleccion racional y la teoria de juegos.

En primer lugar, los postulados sustentados en la obra de Anthony Downs Teoria
Econdmica de la Democracia segun la cual, el comportamiento racional requiere un
orden social predecible. Sin este ordenamiento, dicho comportamiento no podra

lograrse. Para que se alcance, la principal tarea del sistema politico consiste en
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actuar con racionalidad a fin de propiciar estabilidad en el marco de un gobierno

democratico™*.

Downs explica la estructura de su teoria con estas palabras “ Nuestro modelo se
funda en el supuesto de que todo gobierno trata de maximizar su base de apoyo
politico. Suponemos ademas que el gobierno opera en una sociedad democratica en
la que las elecciones se celebran periddicamente, que el objetivo primario del
gobierno es la reeleccion y que el objetivo de los partidos fuera del poder es
conseguirlo. En cada una de las elecciones el partido que obtiene mayor nimero de
votos (aunque no necesariamente la mayoria) controla totalmente el gobierno hasta
las préximas elecciones, sin posibilidad de votaciones intermedias, sean éstas
populares, sean parlamentarias. El partido en el poder goza, pues, de libertad

ilimitada de accién dentro de los limites marcados por la constitucién™?.

En segundo lugar, recogemos la elaboracién teorica de William Riker, quien en su
planteamiento parte del principio del tamafio (The size principle) sefiala que “In n-
person,zero-sum games, where side-payments are permitted, where players are
racional, and wherethey have perfect information, only minimum winning coalitions
occur®®. Riker afiade mas adelante que “In the discussion of limits on coalition-
making, Von Newman and Morgenstern devised two main concepts: characteristic
function and imputation. A characteristic function, referred to by the symbol, is the
statement of the total payment to each coalition possible in the game. The relevance
of this notion to limitations on coalition-formation is obvious: If, in specifying the list of
payments to coalitions, it is apparent that some coalitions are distinctly more
profitable than others, then it can, provisionally, be supposed that, ceteris paribus, the
less profitable ones will not be considered by the players. There is more in the players
universe of interests, however, than the payoff to coalitions. Each player is, in

addition, and more significantly, interested in the payoff to himself. For the discussion

“! Downs, Anthony. Teoria Econémica de la Democracia. (Traduccion de Luis Adolfo Martin Merino). Ed.
Aguilar. Madrid, 1973, p. 11.

2 [dem., p. 12.

3 Riker, William. The theory of political coalitions. Greenwood Press, publishers. New Haven, Yale University
Press, 1962., 32.
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of this consideration, there is available the concept of an imputation, which is referred

to by the symbol ‘a’I"**.

Una vez conferido lo anterior, nos proponemos explorar las contribuciones que sobre

el particular ha formulado Arend Lijphart.

2.3. LOS MODELOS COALICIONALES EN LIJPHART

En una revisibn a las teorias de las coaliciones, Arend Lijphart encuentra seis
modelos, los cuales predicen los siguientes tipos de coaliciones que se pueden dar

en un sistema parlamentario®.

* [dem., p. 36.
 Lijphart, Arend. Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis paises. Ed.
Avriel, México, 2000, pp. 95-100.



LOS SEIS TIPOS DE COALICIONES EN LIJPHART

LAS COALICIONES IMPORTANTES

PARA LIJPHART

]

**‘GANADORASNM«MAS

**‘ DE TAMARNO MINIMO

CON EL MENOR
NUM. DE PARTIDOS

DE DISTANCIA
MINIMA

GANADORAS
— CONECTADAS
Y MINIMAS

POLITICAMENTE
VIABLES

William Riker
“El principio del tamafio”

Michael Leirserson
“Proposicién negociadora”

Espacios que los separan

Izquierda-Derecha

Robert Axelrod

“conectadas”

Michael Laver y
Norman Schofield

Predicen

El principio del tamarfio.
Supuesto: maximizacion del poder.

Mayoria parlamentaria muy
reducida.
Supuesto: maximizacién del poder

A menor nium de partidos (2),
mayor unidad

Preferencias y programas
politicos similares.

Unién con partidos inmediatos,
adhesién postrior de otros:coalicion
De mayoria.

No importa si el partido
Decisivo participa o no
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Fu

ente: Elaboracion propia con datos tomados de Lijphart, Arend. Modelos de democracia. Formas de gobierno y
resultados en treintay seis paises. Ed. Ariel, México, 2000, pp. 95-100.

Arend Lijphart elabora la siguiente tabla para explicar los distintos escenarios que

pueden formarse con los modelos coalicionales.

Coaliciones de gabinete que se formaran segun seis teorias de las coaliciones para una

distribucién hipotética de escafios parlamentarios

Partidos A B Cc D E
(Izquierda) (Derecha)

Escafios 8 21 26 12 33

Teorias

Coalicién ganadora minima ABC ADE BCD BE CE

Tamafio minimo ADE

Proposiciéon negociadora BE CE

Distancia minima ABC BCD CE

Ganadora conectada y minima ABC BCD CDE

Coalicidon politicamente viable ABC BCD CE

Segun Lijphart, la teoria propuesta por William Riker pronostica la integracién de

coaliciones ganadoras minimas, es decir, coaliciones ganadoras (mayoritarias)

donde uUnicamente participen los partidos que sean minimamente necesarios para

que el gabinete cuente con mayoria. El supuesto de éstas consiste en que los
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partidos desean maximizar su poder, es decir, en el caso del sistema parlamentario,

supone ampliar la participacion en el gabinete.

Por su parte, la teoria de las coaliciones de tamafio minimo se basan en el mismo
supuesto planteado por Riker solo que la premisa se estira “hasta su conclusion
|6gica. Si los partidos politicos quieren excluir a los aliados innecesarios de un
gabinete de coalicion para maximizar su cuota de poder en el gabinete deberian
preferir también que el gabinete estuviera basado en una mayoria parlamentaria lo

més estrecha posible™®.

Michael Leiserson —segun Lijphart- considera en la teoria de coaliciones con el
menor nimero de partidos la ‘proposicién negociadora’ como un criterio para formar
coaliciones ganadoras minimas donde se resalte el menor niumero de partidos. En
este sentido y citando a Leiserson, agrega que “las negociaciones y los regateos —en
la formacion de una coalicion- son mas faciles de llevar a cabo y, en igualdad de

condiciones, una coalicién con menos partidos es mas facil de conservar unida™’.

En lo tocante a las coaliciones de distancia minima, el autor observa que éstas se
apartan de las anteriores toda vez que no consideran el tamafio y nimero de partidos
sino que programas y preferencias politicas constituyen la norma fundamental. En
estas se aprecia una mayor facilidad para la formacion y permanencia de coaliciones
entre partidos cuando las preferencias politicas son similares que cuando se alejan

demasiado.

De manera semejante, la teoria de las coaliciones ganadoras conectadas y minimas,
propuesta por Robert Axelrod, considera que las coaliciones conectadas se forman
cuando los partidos se encuentran colindantes en la escala politica y libres de socios

superfluos. El supuesto basico —sefiala Lijphart-consiste en que los partidos, al

* Liphart, op. cit., p. 98.
" [dem., p. 99.
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intentar formar coaliciones con otros partidos adyacentes, se integran hasta a

constituir una coalicién mayoritaria.

En cuanto a la teoria que predice coaliciones politicamente viables, propuesta por
Michael Laver y Norman Schofield, se resaltan las siguientes consideraciones:
primero, se presenta un partido nuclear situado en el punto medio de una escala
unidimensional izquierda-derecha, dicho partido se encuentra en la posibilidad de
dictar politicas puesto que ni el partido ubicado a la izquierda ni el de derecha
cuentan con las mayorias indispensables para la aprobacion de las politicas.
Segundo, el partido ubicado en el punto medio puede encontrar un gran incentivo al

formar parte del gabinete y contar con un cargo ministerial.

Lijphart subraya que si bien, las teorias que vaticinan la formacion de coaliciones de
gabinete han sido exitosas, teniendo como base las politicas publicas, no deben ser
portadoras de todo el reconocimiento puesto que el lugar que un partido suele ocupar
en la linea izquierda-derecha puede ser producto tanto de su programa formal, como

de que en algin momento el partido haya sido parte integrante del gobierno.

No obstante, afiade que el problema fundamental de todas estas teorias radica en su
prediccion de coaliciones ganadoras minimas de uno u otro tipo. El autor puntualiza,
en primer lugar, como parte significativa el &mbito temporal de los partidos y sefiala
que “Aln siendo correcto el supuesto que los partidos buscan el poder y que poder
significa participacion en el gabinete, no es necesariamente cierto que los partidos
siempre quieran formar parte de los gabinetes. Pueden considerar que el no ser
responsables del gobierno durante un tiempo puede ser una ventaja electoral y, por
lo tanto, que un periodo en la oposicidon ofrecera beneficios electorales, asi como la

posibilidad de obtener una mayor participacién en el gabinete en el futuro™®.

En segundo lugar, el principio del tamafio también resulta importante. En este sentido

sefiala que las coaliciones de distancia minima también son ganadoras minimas y las

“® Lijphart, op.cit. p.p. 102-103.
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coaliciones ganadoras conectadas y minimas resultan ser iguales o sélo ligeramente
mayores en tamafio que las ganadoras minimas. Sin embargo, otro aspecto
sustancial que influye en el aumento o disminucién del tamafio y distancia son las

preferencias politicas que los partidos ejercen.

Las consideraciones politicas constituyen el tercer factor y pueden conducir a la
formacion de coaliciones sobredimensionadas cuando suceden circunstancias como
la defensa del pais ante una guerra o del régimen democrético, o incluso, las
enmiendas constitucionales o simplemente de legislacion ordinaria. “Ademas, varias
caracteristicas institucionales pueden favorecer la formacion de gabinetes de minoria

y sobredimensionados en detrimento de los gabinetes ganadores minimos™®.

El autor observa en la fuerza de los comités parlamentarios una caracteristica
institucional que beneficia a los gabinetes de minoria y repercute en el balance
general de poder entre el ejecutivo y el legislativo. En este sentido sefiala que “Los
comités poderosos con gran influencia sobre el dinamismo general, asi como los
detalles de la legislacion propuesta, proporciona a los partidos la capacidad de influir
en las politicas desde sus posiciones en el legislativo y disminuir sus incentivos para

formar parte del gabinete™®.

Con relacion a los gabinetes de minoria, Lijphart ubica dos tipos, a saber: 1) el
gabinete de minoria genuino que se ve en la necesidad de entablar continuamente
negociaciones con uno o mas partidos fuera del gabinete a fin de continuar en el
cargo y requerir sostén a sus ofertas legislativas. Estos propositos los conducen a
parecer coaliciones sobredimensionadas; 2) los descritos por Strom como “gobiernos
de mayoria disfrazados” y que Lijphart define como “gabinetes de minoria que mas
bien parecen gabinetes de mayoria , puesto que han recibido un compromiso de
apoyo firme de uno o mas partidos especificos del legislativo, aunque estos han

optado por no tener carteras en el gabinete™.

* [dem., p. 104.
* [dem., p. 105.
*! [dem., p. 107.
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Una vez desarrollada esta clasificacion, Lijphart se pregunta si las teorias de las
coaliciones -que se desarrollan teniendo como foco de atencidon el sistema
parlamentario- pueden aplicarse al sistema presidencial. Al respecto subraya un par

de distinciones, a saber:

a) En los sistemas parlamentarios el ejecutivo, para permanecer en el cargo y
conseguir el apoyo a su agenda legislativa, depende del apoyo de la mayoria
legislativa. Mientras que, en los presidenciales, el ejecutivo requiere, para que se
aprueben sus propuestas, del apoyo de la mayoria legislativa. “En lo que respecta a
la permanencia en el cargo, los presidentes y los gabinetes presidenciales son
ganadores minimos por definicion, mientras que en lo referente al apoyo legislativo
para la aceptacion de propuestas pueden ser ganadores minimos,
sobredimensionados o de minoria, en funcion de las diferentes afiliaciones politicas
de los presidentes y de los miembros de su gabinete, asi como de los respectivos

tamarios de los partidos que componen el legislativo™?.

b) Los ejecutivos en los sistemas parlamentarios asumen la modalidad de gabinetes

colegiados, mientras que en los presidenciales, el ejecutivo es unipersonal.

Ahora bien, tomando como marco de referencia lo mencionado hasta aqui,
consideramos fundamental extender nuestro objeto de investigacion a fin de ubicar
las condiciones en las que en los sistemas presidenciales, la formacion de

coaliciones legislativas tiene lugar.

%2 [dem., p. 108.
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2.4. COALICIONES EN EL SISTEMA PRESIDENCIAL

Maria Amparo Casar en su estudio Coaliciones parlamentarias: aprendiendo a vivir la
democracia considera que en el tratamiento de las coaliciones “La idea mas
difundida es que la necesidad de hacer coaliciones no va acompafada por incentivos

institucionales para crearlas sino mas bien para disuadirlas™>,

Casar afiade entonces los argumentos sostenidos por Mainwaring®*. quien sustenta
gue los sistemas multipartidistas parlamentarios cuentan con una mayor proclividad
para crear y sostener coaliciones que los presidenciales. Los argumentos del autor

los sintetiza Casar de la siguiente forma:

e El apoyo que los partidos coaligados dan al gobierno tiende a ser mas seguro
en los sistemas parlamentarios que en los presidenciales por la manera en
que se forman y se disuelven los primeros. En los sistemas parlamentarios,
los partidos que forman gobierno seleccionan al primer ministro y al gabinete y
los partidos coaligados son corresponsables de la tarea de gobierno. Podria
argumentarse que en los sistemas presidenciales se hacen coaliciones para
formar el gabinete; sin embargo, éstas son menos comunes y, si se negocian,
no tienen la misma fuerza pues el retiro del apoyo de los partidos coaligados

no llevan a la caida del gobierno.

%% Casar, Marfa Amparo. Coaliciones parlamentarias: aprendiendo a vivir la democracia”CIDE. Documento
de trabajo, nimero 104, México, 1999, p. 4.

%4 En otro estudio, Scott Mainwaring y Matthew Shugart subrayan esto mismo. Tomando como punto de analisis
el sistema de partidos, sostienen que las coaliciones que se forman entre partidos resultan ser mas débiles en los
sistemas presidenciales que las que se forman en los sistemas parlamentarios. Al respecto apuntan dos razones:1)
En los sistemas parlamentarios las coaliciones se forman en un tiempo posterior a la eleccién y asumen un
compromiso entre las partes integrantes. En los presidenciales, las coaliciones se forman antes de la eleccion y su
grado de compromiso entre las partes no trasciende mas alla de la eleccion. 2) En ciertos sistemas presidenciales
el grado de compromiso asumido por los legisladores individuales resulta inseguro y las votaciones de acuerdo
con la linea del partido presenta variaciones. ElI que un partido sea parte del gabinete no significa que el
presidente cuente con un apoyo partidario disciplinado. Como si sucede en el sistema parlamentario. Scott
Mainwaring y Mathew Soberg Shugart. Presidencialismo y sistemas de partidos en América Latina en
Mainwaring, Scott y Mathew Soberg Shugart, Presidencialismo y democracia en América Latina. Ed. Paidos,

Buenos Aires, 2002, p. 258.
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e EI compromiso de los legisladores individuales para apoyar un pacto
negociado por la dirigencia nacional del partido es también menos seguro en
el sistema presidencial. En contraste con el sistema parlamentario, los
congresistas que retiran su apoyo a la linea del partido estan arriesgando la
permanencia del mismo en el gobierno y por tanto, su propio asiento

parlamentario.

e Los incentivos para romper las coaliciones en los sistemas presidenciales son
mayores cuando el tiempo electoral se acerca y los partidos coaligados temen
ser identificados con los fracasos del partido del presidente y que no les sean

acreditados los triunfos del mismo>°.

Casar por su parte, agrega que si bien, durante un largo periodo “se mantuvo la
posicibn de que en los sistemas presidenciales, los gobiernos divididos o los
gobiernos sin mayoria estaban impedidos para llevar a cabo sus programas por falta

de apoyo en el Congreso™®

, Y que los trabajos de éste resultaban improductivos, la
obra de Mayhew (Divided we gobern) demuestra lo contrario. “El ‘descubrimiento’ de
Mayhew cuestiona entonces la tesis de que el presidencialismo lleva a la paralisis y
demuestra claramente que la practica de las coaliciones —si no permanentes si ad
hoc- esta mucho mas desarrollada de lo que suponiamos. Esto es, partiendo del
hecho de que las alianzas en el Congreso son necesarias para llevar adelante el
trabajo legislativo y la agenda presidencial, demuestra que éstas son perfectamente

viables™’.

Revisada la importancia que reviste la existencia de coaliciones, procederemos
ahora al andlisis sobre la forma en la que éstas se construyen en el interior del poder

legislativo.

*® Scot Mainwaring. Presidencialism, Multipartidism and Democracy. The difficult combination, en Casar Maria
Amparo. Coaliciones parlamentarias: aprendiendo a vivir la democracia. Cuaderno de trabajo Nimero 104.
CIDE, México, 1999, p. 4.

% Casar, op. cit., p. 4.

> Casar, op. cit., p. 5.
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Barry Ames, en su investigacion sobre la Disciplina partidaria en la legislatura
brasilefia, apunta que Cox y McCubbins analizan tres formas distintas en que los
especialistas norteamericanos abordan el desempefio de los partidos legislativos en
la formacion de coaliciones, a saber: 1) coaliciones para votar en la asamblea

legislativa; 2) coaliciones de procedimiento, y 3) partidos legislativos condicionados®®.

Coaliciones para votar en la asamblea legislativa. Los partidos manifiestan poca
influencia en el comportamiento en comisiones antes de la votacion en el pleno.
Quienes sostienen esta postura toman en cuenta la disciplina de los legisladores, a

través de las votaciones por lista nominal como mecanismo de fuerza de los partidos.

En las coaliciones de procedimiento, la Camara de Diputados se ve sometida a la
organizacion reglamentaria por parte de los partidos, quienes establecen las reglas y
dan forma a las comisiones. No obstante, en la aprobacion de las politicas raramente

asumen la responsabilidad.

En el caso de los partidos legislativos condicionados, la influencia fluye de abajo
hacia arriba originando con ello una situacion de dependencia de los lideres
parlamentarios en los legisladores. Cuando esto ocurre, los lideres asumen la
responsabilidad en las politicas toda vez que el consenso se da en el conjunto de los

representantes populares para la aprobacion de alguna politica.

Segun Ames, los estudios empiricos realizados por Cox y McCubbins en el caso del
Congreso norteamericano “apoyan el modelo del gobierno de partido condicional...
(donde)... una medida de la fuerza de los partidos debe combinar la magnitud de la
agenda del partido con la disciplina del partido en apoyo de su dirigencia en lo
referente a dicha agenda. La agenda del partido estd formada por todas las
votaciones nominales en las que: a) la dirigencia tenga una cierta posicion, y b) el

otro partido no tenga una posicion o esté en oposicion. Cuando ambos partidos

%8 Barry Ames. Disciplina partidaria en la legislatura brasilefia en Politica y gobierno. CIDE. Vol. VII, nim. 1,
Meéxico, primer semestre de 2000., p. 34.
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tienen una posicion, y éstas son opuestas, la votacion por lista nominal es un ‘voto de
la dirigencia del partido’. La disciplina en esas votaciones es la mejor prueba de la

fuerza de un partido™®.

Para Casar, en cambio, los factores determinantes que influyen o inhiben la
construccion de coaliciones son los siguientes: 1) el numero de partidos
representados en la camara; 2) proximidad ideolégico-pragmatica de los partidos
(con respecto a los temas que se traten); 3) cercania de las elecciones, y 4) la

disciplina partidaria®.

En este sentido, refiere que “El andlisis de la interrelacién de estos factores debiera
hacerse con base en cada iniciativa pero, en términos generales puede plantearse
gue a menor distancia ideoldgica (respecto al tema de la iniciativa), mayor lejania de
las elecciones y mayor disciplina, las probabilidades de obtener el apoyo de la

oposicion seran mayores™,

Otros factores que contempla Casar y que influyen en la formacion de coaliciones o
en su ausencia, son los referidos a la aprobacion del presupuesto de egresos de la
federacion, que suele ser aprobado en ultimo momento y por lo regular mediante una
coalicion ganadora y la no reeleccion legislativa que no fomenta las incentivos

necesarios para lograr una mayor cooperacién®.

Benito Nacif, por su parte, utilizando el indice de Rice®, ha efectuado una medicién
sobre el tamafio de las coaliciones que se formaron en la Camara de Diputados en el
periodo 1998-2000 a partir de dos criterios: 1) el numero de partidos ahi
representados y el nUmero de iniciativas aprobadas; 2) tomando la diferencia de los

diputados que votaron a favor respecto de los que votaron en contra.

% Barry Ames. Disciplina partidaria en la legislatura brasilefia en Politica y gobierno. CIDE. Vol. VII, nim. 1,
Meéxico, primer semestre de 2000., p. 34.

8 Casar., op. cit., p. 15.

®1 Casar, Coaliciones parlamentarias, op. cit., p. 16.

82 Casar, coaliciones, op. cit. p.17.

% Nacif, Benito., op.cit., p.p. 25-26. El autor afiade que “El indice de Rice se calculé de la siguiente manera:
(votos a favor-votos en contra) / votos totales). Las abstenciones e inasistencias no se tomaron en cuenta”.
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Una vez revisado lo anterior, y como podra apreciarse la importancia que refleja para
la formaciéon de coaliciones el tema de la disciplina partidaria, en el siguiente

apartado dedicaremos nuestra atencion a dicho concepto.

3. LA DISCIPLINA PARTIDARIA

3.1. CONCEPTO Y TIPOS DE DISCIPLINA

Ames entiende el concepto de disciplina como “la propension de los miembros de un
partido a votar en el mismo sentido”®*. Sin embargo, apunta que esto “no demuestra
gue la influencia entre los lideres del partido y los diputados fluya necesariamente de
arriba hacia abajo. Por el contrario, puede denotar que haya tenido lugar un proceso
de negociacion exitoso en el que casi todos los diputados estén satisfechos con sus

trueques individuales™®.

Para este autor, la estructura de las reglas electorales constituye un mecanismo
fundamental en el control que ejercen los lideres en las votaciones. Asimismo,
propone el analisis de otros factores que deben tomarse en consideracion para poder
interpretar la fuerza de los lideres de los partidos, tales como la ideologia,

caracteristicas del electorado, los beneficios clientelares, asi como la antigiiedad®®.

De Igual manera, estudia y propone para el estudio del comportamiento de los
diputados un modelo de cooperacion y desercion. Este modelo contempla los
siguientes elementos:
1) La motivacion que puede ser ideoldgica o lectoral. La primera se puede
manifestar en el tratamiento del tema que aborde la iniciativa; la segunda,

atiende las demandas que ostenta el elector al cual representa el diputado.

% Ames, op.cit, p. 35.
® Idem., p. 36.
% fdem., p.36.
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2) La autonomia con la que cuenta cada diputado y que depende también de la
concentracion de los votos conquistados. Esta se adquiere mediante tres

factores: el dominio, la antigiiledad y el rango®’.

Para Maria Amparo Casar “el término disciplina se refiere al acatamiento de los
legisladores de la linea dictada por el lider del partido o de la fraccion parlamentaria.
Se considera que hay indisciplina siempre que algin miembro de la fraccion vote en

sentido contrario o se abstenga de votar de acuerdo con la linea del partido” ®®.

Scott Mainwaring y Soberg Shugart enfatizan que la presencia o ausencia de la
disciplina partidaria influye en el funcionamiento del presidencialismo. Sefialan que
“Cuando hablamos de disciplina partidaria, tenemos en mente un fenébmeno simple:
legisladores del mismo partido votando juntos casi todo el tiempo. Incluso en partidos
indisciplinados, los legisladores del mismo partido en general votan juntos, pero esto
es porque muchos temas legislativos son relativamente consensuales dentro y fuera

del partido®.

En su estudio, consideran que la disciplina puede manifestarse como fuerte, débil o
rigida y esta caracterizacion repercute no solo en el legislativo sino también, en el
ejecutivo y los partidos’.

Los autores expresan que cuando en el legislativo la disciplina es fuerte, los lideres
partidarios pueden brindar su base de apoyo a las propuestas del ejecutivo. En

cambio, en la tesitura de que la disciplina sea débil, las relaciones entre el gobierno,

%7 fdem., p. 38.

%8 Casar, Marfa Amparo. Coaliciones y cohesién partidista en un congreso sin mayoria: la Camara de Diputados
de México, 1997-1999, en Politica y gobierno. CIDE, vol. VII, nim. 1, México, primer semestre de 2000, p. 196.
% Scott Mainwaring y Mathew Soberg S. Presidencialismo y sistema de partidos en América Latina en
Mainwaring, Scott y Mathew Soberg Shugart (Comps.), Presidencialismo y democracia en América Latina.
Ed. Paidds, Buenos Aires, 2002, p. 279.

® David M. Olson quien entiende el término “disciplina partidaria” como el momento en el que los partidos
requieren a los legisladores para “votar en materias que el partido ha definido como importantes para él”, observa
qgue en el Congreso norteamericano los legisladores asumen una posicion de libertad en las votaciones
parlamentarias. En este sentido, afiade que “los partidos ni se pronuncian ni hacen cumplir la disciplina del
partido”. Olson, David M. Democratic Legislative Institutions. A comparative View. M. E. Sharpe. Armonk,
New York. London, England. 1994, p.p. 49-50.
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el legislativo y los partidos, son inestables. Surge entonces, en los lideres
parlamentarios, la necesidad de generar pactos y negociaciones con Ssus
correligionarios. Asimismo, las diferencias ideoldgicas y programaticas entre partidos
adquieren otra dimension, ya que pueden ser mas estrechas a grado tal, que se

cierre con ello el proceso de accontability.

La indisciplina de los partidos también puede producir otros problemas graves como
un bloque institucional si las propuestas enviadas por el ejecutivo no encuentran su

cause original.

Mainwaring y Soberg observan que en el ambito del ejecutivo, encontrar una
disciplina débil en el seno del legislativo lo obliga a crear bases de apoyo ad hoc, lo
que propicia el fomento del clientelismo y patronazgo de parte del presidente. A fin
de evitar el bloqueo institucional y con el propésito de que su agenda legislativa no
se vea estancada y se produzca dicho bloqueo, el presidente también puede pasar

sobre la Legislatura y la Constitucion.

Esto no ocurre —agregan- cuando el presidente se encuentra con partidos
fuertemente disciplinados. La negociacién de éste con los lideres parlamentarios es
mas fluida. El proceso legislativo se simplifica y se reduce el nUmero de actores
implicados. Se presenta un aumento en la previsibilidad y transparencia del proceso
politico. Aumenta la probabilidad de que acuerdos y coaliciones interpartidarias

afecten a un conjunto amplio de temas mas que a una sola Ley.

En los casos en los que el presidente se enfrenta a gobiernos divididos, es decir,
donde un partido o una coalicion estable de oposicién cuenta con la mayoria de
bancadas en ambas camaras del parlamento, una disciplina rigida dificultard la

construccién de acuerdos interpartidarios.

Si los legisladores —sefialan- se encuentran ante un liderazgo partidario fuertemente

disciplinado y obstruccionista al presidente, éstos suelen adherirse a la linea del
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partido. En cambio, si encuentran libertad para su desemperio, tal vez pueden unirse

al partido del presidente para la aprobacion de algunas propuestas legislativas.

Puntualizan que en el escenario en el que el liderazgo del partido —que exige una
disciplina rigida a sus legisladores- muestra serias diferencias con su propio
presidente, éste vera dificil su relacion con el parlamento aunque su partido cuente

con la mayoria.

En cambio, si la disciplina en su partido es menos rigida, la probabilidad de que los
legisladores se unan a él en ciertas propuestas es mayor, ain si el liderazgo del

partido se le opone™.

3.2. FACTORES QUE INFLUYEN EN LA DISCIPLINA PARLAMENTARIA

Para Mainwaring y Shugart, las determinantes institucionales de la disciplina
partidaria son cuatro: control de seleccion de candidatos, control del orden en el que
los miembros son elegidos dentro de una lista partidaria, reparticion de los votos

entre los candidatos de los partidos y las reglas parlamentarias’®.

Jeffrey Weldon, uno de los especialistas que se ha encargado de estudiar mas a
fondo el trabajo legislativo mexicano’, identifica tres métodos utilizados por el
Partido Revolucionario Institucional durante su larga estancia en el poder, a saber: 1)
liderazgo centralizado, 2) sistema de listas cerradas y 3) ausencia de incentivos para

que los diputados actten en beneficio de sus intereses locales’™.

Benito Nacif apunta en su estudio sobre El sistema de comisiones permanentes en la

Céamara de Diputados de Meéxico varios factores que alientan la disciplina

™ Mainwaring, Scott y Mathew Soberg Shugart (Comps.), op. cit, pp. 279-281.

2 [dem, p. 282.

™ Sus investigaciones sobre el presidencialismo y el congreso mexicanos, publicados en distintas editoriales
tanto mexicanas como extranjeras dan cuenta de ello.

™ Jeffrey A. Weldon Las fuentes politicas del presidencialismo en México, en Mainwaring, Scott y Mathew
Soberg Shugart (Comps.), op. cit, p. 197.
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parlamentaria, a saber: 1) la centralizacion organizacional en la que se encuentra el
gobierno interno del Congreso y que otorga a los lideres parlamentarios mecanismos
para premiar y sancionar la disciplina; 2) la prohibicion de la no reeleccién legislativa
entre cuyos efectos se encuentra el hecho de que los lideres parlamentarios
dispongan de toda discrecion en el nombramiento de los presidentes de comisiones;
3) el desempefio de los presidentes en Comisiones y sus integrantes —preocupados
ambos por sus carreras politicas- carecen de toda autonomia y se encierra en ser
agentes de los lideres parlamentarios y de los partidos politicos; 4) existencia de

partidos politicos cohesivos y disciplinados”.

Por su parte, Luis Carlos Ugalde, en su ensayo titulado La disciplina partidista en
México, refiere lo siguiente: “La disciplina partidaria en México se explica por el
conjunto de ‘reglas del juego’ que regulan la actividad legislativa: las reglas
electorales, las reglas internas del Congreso y las reglas internas de los partidos.
Recientemente, las reglas ‘informales’ que regulan la relacion de los gobernadores
con los legisladores de sus estados han aparecido como factores relevantes que
afectan la disciplina... Todas estas reglas se encuentran contenidas en el Cdadigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), en la Ley Organica

del Congreso y en los Estatutos de los partidos”’®.

El autor destaca cuatro reglas electorales cuyos efectos han dado fortalecimiento a
los partidos politicos y elevado la disciplina parlamentaria en el Congreso:

“a) el monopolio de los partidos politicos como canales Unicos para postular
candidatos a puestos de eleccion popular (se prohiben candidaturas independientes);
b) el caracter mixto del sistema electoral que concede 200 curules y 32 escafios a

candidatos de representacion proporcional; c¢) la no-reeleccion consecutiva de

" Nacif, Benito. El sistema de comisiones permanentes en la Camara de Diputados de México. CIDE,
Documento de trabajo Nim. 116, México, 2000, p.p. 3-25.

"8 Ugalde, Luis Carlos. La disciplina partidista en México. Ensayo presentado en el Seminario El gobierno
dividido en México: riesgos y oportunidades, efectuado los dias 6 y 7 del mes de mayo de 2002, p. 9.
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legisladores; y d) la asignacién de recursos para campafas a través de los comités

nacionales de los partidos”’’.

En cuanto a la regulacion interna del Congreso, Ugalde argumenta que los métodos
de integracion y atribuciones concedidas a los 6rganos de direcciéon como la Mesa
Directiva la Junta de Coordinacion Politica y el conjunto de Comisiones ordinarias
delinean los dispositivos institucionales para centralizar el ejercicio del gobierno

interior y constrefiir las disciplina partidaria.”®.

En lo que respecta a las reglas internas de los partidos, Ugalde analiza los estatutos
de cada uno de las tres principales fuerzas politicas representadas en el

Congreso.””°.

Finalmente, en lo que concierne al papel que los gobernadores juegan en el tema de
la disciplina subraya el autor los apoyos econémicos, de gestion y obra publica y del

ofrecimiento para nominaciones futuras®.

" [dem., p. 10.

78 fdem., p. 14-16.
™ jdem., 18.

8 fdem., p. 21.
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4. LA COHESION PARTIDARIA

4.1. CONCEPTO Y MEDICION CUANTITATIVA

Para Maria Amparo Casar, la “cohesién partidaria hace referencia al sentido
mayoritario del voto de una fraccion parlamentaria y al porcentaje de legisladores que
se apartan de éI"®%. En opinién de la autora, la cohesién en la que se ven inmersas
las fracciones parlamentarias puede ser estudiada a nivel general y desde un marco

cuantitativo, desde tres &mbitos, a saber:

1. Numero de votaciones en el pleno, donde el total de los legisladores miembros
de las fracciones no votaron en el mismo sentido;

2. El porcentaje promedio de los diputados que votaron en distinto sentido a la
mayoria de su fraccion; y

3. El rango de legisladores disidentes en las votaciones donde se presento la

disidencia®.

Desde una optica particular, es decir, atendiendo el tipo de iniciativa del que se trate,
estos elementos ayudan a distinguir el grado de cohesion en el que se encuentra una
fraccion parlamentaria, por una parte, y el grado de cohesion en el que se encuentra

una de otra fraccion parlamentaria.

4.2. MEDICION CUALITATIVA DE LA COHESION PARTIDARIA

Ahora bien, desde una perspectiva cualitativa, nos resulta interesante tomar en
consideracion las aportaciones de Kirk Hawkins y Scott Morgenstern para quienes la
cohesion partidaria denota “el acuerdo alrededor de ciertas ideas... determina el
grado en el cual los diputados estaran dispuestos a delegar a los lideres del partido...

puede también determinar el nivel de polarizacion en un sistema, puesto que los

8 Maria Amparo Casar, Coaliciones y cohesién partidista en un congreso sin mayoria en op. cit., p. 196.
8 [dem., p. 196.
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partidos cohesivos extremistas deben ser poco dispuestos a negociar con otros
grupos. La cohesién, entonces, puede ayudar a explicar patrones de la
fragmentacion legislativa de la actividad y del sistema de partido, puesto que los
partidos cohesivos son probables a votar como grupo, mientras que los partidos que

no son cohesivos son méas probables a obstaculizar’®.

Los autores en el estudio comparativo que realizan con trece paises
latinoamericanos, analizan la cohesion partidaria tomando como referencia los
intereses e ideologias, esto lo subrayan “porque alrededor de los intereses e
ideologias pensamos que influencian otras variables tales como la votacion party-line

y la capacidad de partidos para servir como sefiales ideolégicas a los votantes™*.

Dado el andlisis que estos investigadores efectian en el terreno comparativo para los
paises latinoamericanos con sistemas multipartidistas, dos son las teorias a las que
hacen referencia, a saber: una teoria interna y otra externa, ambas tienden a ser
complementarias no competitivas. La primera consiste en explicar las diferencias
entre partidos de un mismo pais basadas en la sincronizacion de su formacion como
organizacion. Al respecto, los factores internos a que hacen referencia son: 1) los
estatutos del partido, 2) lazos entre el partido y la sociedad; 3) los poderes informales
que los lideres poseen para elegir y controlar a los legisladores; los intereses e

historia ideoldgicos de los diferentes partidos®>.

Esta teoria interna —apuntan- “nos conduce a proponer cuatro escenarios para la
cohesién del partido: el partido comienza incohesivo; el partido comienza cohesivo y
sigue siendo cohesivo para la carencia de oportunidades estratégicas; el comienzo

del partido es cohesivo pero llega a ser incohesivo debido a la presion de moverse al

% Hawkins, Kirk and Scott Morgenstern. Cohesion of legislators in Latin America: Patterns and
Explanations, Duke University. Departament of Political Science. p. 2.
84 7
Idem., p. 2.
8 [dem., p. 18.
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centro; el comienzo del partido es cohesivo pero sigue siendo cohesivo debido a las

instituciones internas®®.
Los escenarios quedan descritos en los siguientes términos®’:

1. El partido comienza incohesivo, cuando inicia su integracion como fusion de
activistas y de lideres ideoldgicos diversos que forme, sobre todo, alrededor de un
lider preponderante, carismatico. La Unica cuestidon que pone en situacion divisiva,
consiste en ver si se otorga el apoyo o no al lider. Estas clases de partidos tienden a
ser incohesivos del comienzo y para permanecer hasta que el lider pierde energia o
hasta que emerge una cuestion que es capaz de romperse encima del partido o de

forzarlo para tomar una cierta posicion respecto a la cuestion.

2. El partido comienza cohesivo y sigue siendo cohesivo debido a la carencia de
oportunidades estratégicas. Cuando los partidos inician su formacion en los extremos
ideoldgicos (izquierda-derecha) y tienden a permanecer ahi. Cuando por diversas
circunstancias ocupan espacios en el gobierno y mantienen una presencia débil en el
gobierno e incluso cuando ganan un lugar en el gobierno, pueden ser socios dificiles

en cualquier coalicion.

3. El comienzo del partido es cohesivo pero se convierte en menos cohesivo para
ejercer presion para moverse al centro. Cuando observan ideologias mas moderadas
y estos partidos cuentan con un numero mas elevado de votantes. Estos suelen estar
mas cerca del centro, razén por la cual pueden atraer el voto de otros activistas que
en algin momento pudieron haber pertenecido a ellos o bien, se puede adherir el
voto de las mujeres, la clase media, entre otros. Consecuentemente, la demanda
electoral al ampliarse, estos partidos se convierten en amalgamas de diversas

posiciones ideoldgicas, de sectores y grupos sociales.

% [dem., p. 19.
% dem., p.p.19-20.
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4. El partido permanece cohesivo a pesar de la presibn de moverse al centro.
Cuando algunos partidos se han visto en situaciones de presion fuertes para
moverse al centro esto sucede cuando las oportunidades aparecen para ampliar la
suplica del partido y quizas incluso el control de conquistar la presidencia; sin
embargo, el cambio fuertemente resistido de los partidos y la cohesion ideologica
considerable mantienen, a veces al punto de disminuir su capacidad de ganar el

control del gobierno.

La segunda —teoria externa- que complementa a la interna, toma en consideracion
en primer lugar, el sistema electoral bajo el cual se enfrentan los legisladores, en
este caso se subraya el sistema de representacién proporcional como uno de los
factores con mayor proclividad a constituir la cohesion partidaria; posteriormente, se
considera el grado de polarizacion, la edad del partido, el clientelismo y los métodos
de seleccion, variables todas ellas, que tienden a explicar las diferencias existentes

en el interior de cualquier pais®.

Las variables institucionales que los autores consideran son las siguientes: tipo de
boleta (abierta o cerrada), magnitud del distrito, nimero de distritos, competiciéon
intra-partido. Al respecto expresan que lo que estas variables pueden predecir es la
existencia de una cohesion alta, moderada o baja. En su opinion, los sistemas con
listas abiertas incentivan el voto personal con lo que se genera una cohesion baja,
las listas cerradas en cambio, con magnitudes distritales grandes inducirdn votos
personales bajos causando una alta cohesién. Consecuentemente, si la magnitud
refleja una disminucion, y si se cuenta con listas cerradas, el voto personal puede
ascender idénticamente, toda vez que los electores contaran con oportunidad de

identificar en la lista la figura de los candidatos.

En su metodologia, los autores proponen la instrumentacibn de una encuesta

aplicada a legisladores, los resultados son sometidos posteriormente a un analisis

8 [dem., p. 15.
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estadistico donde se utilicen dos indicadores: la desviacién estandar y un modal

percent, como indicador alternativo.

En cuanto a la desviacion estandar los valores seran de 0 a 1, donde O indica
cohesiones perfectas y 1 dispersién total. En lo concerniente al modal percent, los
autores sugieren que un resultado que ascienda a 50, podra considerarse una
cohesion baja, un porcentaje que llegue a 30 podra convalidarse como cohesion alta
y cualquier porcentaje que se incremente después del 50 indicard una cohesion

moderada.

Los elementos tedricos expuestos a lo largo de este capitulo contribuiran al analisis
de nuestro objeto de investigacion. Debemos destacar, sin embargo, que para
acercarnos a este objetivo, resulta necesario introducirnos al esquema juridico que le
da forma y bajo el cual se desenvuelve. En consecuencia, el siguiente capitulo estara

dedicado a ello.

5. INSTRUMENTOS PARA LA MEDICION DE LA DISCIPLINA PARTIDARIA
Y LA COHESION PARLAMENTARIA

Para realizar la medicién de la cohesion partidaria uno de los instrumentos que se
suele utilizar es el indice de Rice. No obstante, mientras algunos estudiosos del tema
confieren utilizarlo en la forma originalmente propuesta, otros han determinado su
aplicacion a partir de una serie de modificaciones pretendiendo con ello obtener una

pelicula mas cercana del trabajo legislativo.

Asi, por ejemplo Casar, al utilizar como instrumento de medicion el indice de Rice,
sefiala que este indice “(Ir) se calcula a través de la diferencia del porcentaje
mayoritario (Vmay) y el porcentaje minoritario (Vmin) del voto de una fraccion

parlamentaria: Ir = Vmay- Vmin. Puede tomar valores de 0 a 100, donde los valores
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cercanos a 0 denotan una cohesién partidaria muy baja y los cercanos a 100 un alto

grado de cohesion"®.

Por su parte, William B. Heller y Jeffrey Weldon aluden que este instrumento sélo
mide una votacion dicotdmica, al considerar tan soélo la diferencia absoluta entre

votos a favor y votos en contra. Dicha formula la ilustran asi:

li = | %si - %NoO |

La interpretacion que ellos le dan es la siguiente: “El indice abarca de 0 (cuando un
grupo parlamentario se divide 50-50) a 100 (cuando todos los miembros votan del
mismo lado)”.?® Asimismo, en su estudio destacan la importancia que tienen -en las
votaciones de iniciativas sometidas al pleno-, las abstenciones. En tal virtud, disefian
el “indice de cohesidén” que integra votos en pro, abstenciones y en contra, y que al
medir la proporcion mas elevada en vez de la diferencia entre proporciones, se
considera mas alto que el de Rice. En suma, proponen *“...que para las votaciones
tricotomicas, el indice de cohesion (13) sea el maximo de los votos en pro,
abstenciones y en contra, dividido entre el nUmero total de diputados que votan en el

partido™”. La férmula se expresa de la siguiente manera:

[3i = max (%Sii, %ABSi, %Noi )

De acuerdo a los autores “La medida puede variar entre 33.3 a 100. En el primer
caso, un partido se divide uniformemente entre miembros a favor, en contra y
abstenciones; en el segundo caso, todos los miembros votan en la misma

direccion®?.

& dem., p. 199.

% Heller B. William y Jeffrey A. Weldon. Reglas de votacion y la estabilidad en la Camara de Diputados en El
Congreso mexicano después de la alternancia. Comps. por Luisa Béjar Algazi y Rosa Maria Miron Lince.
AMEP - Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado. México, 2003, p.106.

*1 idem, p. 106.

% [dem, p. 107.
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Cabe resaltar que Heller y Weldon excluyen del analisis a los legisladores que no
votan, dado que consideran dificil encontrar las razones por las cuales se registran

las ausencias.

Asimismo, para medir los patrones de votacion entre fracciones parlamentarias
proponen el indice de probabilidad de votacién tricotdmica (IVL3). Este lo crean a
partir de la combinacion entre el indice de similitud de votacion de Rice (IVL) y el

indice de desproporcionalidad propuesto por Loosemore y Hanby.

EI IVL va de 0 a 1 (entendiéndose O cuando el total de una fraccion parlamentaria
vota en sentido diferente al de otro grupo parlamentario, y 1 cuando se registra una

votacion en el mismo sentido entre grupos parlamentarios), su formula es la siguiente
wL=1-1 %si - %sil,

El indice de desproporcionalidad (D), cuya utlidad radica en “medir la

193

proporcionalidad de los sistemas electorales™”, se formula asi

p=lvi—sil)/2

La interpretacion de esta férmula es la siguiente: Vi es la proporcion de votaciones
totales para el partidoi; Si es la proporcidén de curules para ese partido. Si D es cero,

entonces el sistema es perfectamente proporcional.

A partir de estos dos indices, los autores disefian el indice de probabilidad

tricotomica expresandolo en los siguientes términos

VL3 = 1 — (| %sii - %sii | + | %ABS: - %abs; | + | %6Noi - %Noi | )72

% [dem, p. 107.
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La interpretacion que Heller y Weldon dan a este indice es la siguiente: “El indice
IVL3 corre de 0 cuando los dos partidos estan totalmente en desacuerdo sobre una
votacion (independientemente de si el desacuerdo se expresa en votos a favor, en
contra o abstenciones), a 1 cuando los dos partidos acuerdan exactamente en el

mismo sentido™*,

Ora forma de abordar el estudio de la cohesion y disciplina partidista la encontramos
en Mark P. Jones®™ quien ha construido dos indices para calcular la disciplina
partidaria en el congreso argentino, a saber: el indice de disciplina relativa y el indice
de disciplina absoluta. En el primero se toma en consideracion los votos a favor, en
relacion con los votos totales admitidos (sea a favor o en contra) para la fraccion
parlamentaria de que se trate. El segundo se calcula tomando como referencia los

votos a favor en relacién con los de su bancada.

Las férmulas para calcular ambos indices son las siguientes:

indice relativo: votos a favor / (votos a favor + votos en contra)

indice Absoluto: (votos a favor) / (votos a favor + votos en contra + abstenciones +

legisladores presentes que no votan).

Dado que en las votaciones se suelen registrar ausencias, Jones agrega una formula

mas:

indice de Jones considerando ausencias: (votos a favor) / (nimero de legisladores

totales del grupo parlamentario).

% fdem, p. 108.
% Citado por Ugalde en La disciplina partidista en México, op. Cit., pp. 28 y 32.
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Luego de analizar estos diversos indices, para el estudio de los casos que
abordaremos en los capitulos 3 y 4 -donde analizaremos el comportamiento de la
Camara de Diputados en su conjunto, asi como de los grupos parlamentarios, en lo
particular-, hemos considerado conveniente retomar el indice de Rice modificandolo
en lo necesario a fin de ubicar -con base en las votaciones registradas en el tablero
electrénico-, el grado de cohesion parlamentaria e identificar el indice de disciplina

partidista.
En tal virtud, a continuacion mostramos las formulas bajo las cuales nos
acercaremos tanto a la cohesion parlamentaria en lo general, como a los grupos

legislativos en lo particular.

INDICE DE COHESION PARLAMENTARIA TOTAL

indice de Rice y sus derivados % de cohesion

Votantes efectivos Valores del 0 a 100
(votos a favor - votos en contra)

Total de votantes Valores del 0 al 100
(incluyendo abstenciones)
Weldon-Heller

Total de legisladores Valores del 0 al 100
(incluyendo ausentes)
Flores-Emmerich

Las férmulas se describen a continuacion:
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Votantes efectivos. Es la férmula original del indice de Rice donde los votos
efectivos resultan de la suma votos a favor mas votos en contra. Con ello, la féormula

a desarrollar es la siguiente:
(votos a favor / votos efectivos x 100) — (votos en contra / votos efectivos x 100)
Total de votantes (incluyendo abstenciones). Es el indice utilizado por Weldon y

Heller que en nuestra interpretacion lo formulamos de la siguiente manera:

(votos a favor / total de votantes incluyendo abstenciones x 100 )
- (votos en contra mas abstenciones / total de votantes x 100)

Total de legisladores (incluyendo ausentes). Este indice podriamos denominarlo
“indice parlamentario” toda vez que considera, en lo general, el total de legisladores

miembros de la Camara; en lo particular, el total de un grupo parlamentario.

Los términos que proponemos para su aplicacion son los siguientes:

(votos a favor / total de legisladores x 100) — (votos en contra mas abstenciones mas
ausentes / total de legisladores x 100)

Una vez expuestas las férmulas, reiteramos que cuando los valores se acercan a
cero la cohesion partidaria es muy baja y con forme aumenta a 100 el grado de

cohesion también se eleva.

INDICE DE COHESION POR FRACCION PARLAMENTARIA

En el mismo sentido, la cohesion observada en cada una de las tres principales

fuerzas parlamentarias se calculara de la siguiente forma:



indice de cohesion por fraccion parlamentaria

indice de Rice y sus derivados

PRI PAN PRD

Solo votantes efectivos
(votos a favor - votos en contra)

Total de votantes
(incluyendo abstenciones)
Weldon-Heller

Total de legisladores
(incluyendo ausentes)
Flores-Emmerich

Los valores oscilardn entre el 0 y
el 100 permitiendo detectar hasta
gué grado los legisladores se
integraron al voto de su fraccion y
en qué medida se distanciaron de
ésta.
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CAPITULO 1.
INTEGRACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA CAMARA DE
DIPUTADOS. MARCO JURIDICO

INTRODUCCION

El estudio normativo que regula y organiza la actividad del Congreso de la Unién en
México, y en particular, la Camara de Diputados, tiene su origen y naturaleza juridica
en la norma constitucional suprema. Es ahi donde se circunscribe un conjunto de

atribuciones y obligaciones que el legislador, una vez en su encargo, debe cumplir.

El filbsofo del Derecho Hans Kelsen, en su obra Teoria Pura del Derecho concibi6 a
la Constitucion en un sentido material denotando asi “la norma o normas positivas

"% De esta

que regulan la produccion de las normas juridicas generales
conceptualizacion deriva el hecho de que la normatividad a la que se encuentra
sujeto el 6rgano legislativo obedece a un ordenamiento superior encargado de
regular la produccion normativa ostentando con ello un esquema de jerarquia donde
el concepto de “subordinacion” tiene lugar para la produccion de leyes emanada de

la norma superior.

El autor lo especifica de la siguiente forma “La norma que regula la produccion es
una norma superior, mientras que la producida conforme a esa determinacion es la
norma inferior. El orden juridico no es un sistema de normas de derecho situadas en
un mismo plano, ordenadas equivalentemente, sino una construccion escalonada de
diversos estratos de normas juridicas. Su unidad esta configurada por la relacién
resultante de que la validez de una norma, producida conforme a otra, reposa en esa
otra norma, cuya produccion a su vez, estd determinada por otra; un regreso que

concluye, a la postre, en la norma fundante basica presupuesta. La norma fundante

% Kelsen, Hans. Teoria Pura del derecho. UNAM, 12 ed., en espafiol, 1979, 32 reimp. México, 1983, p.232.
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basica, hipotética en ese sentido, es asi el fundamento de la validez supremo que
funda la unidad de esta relacion de produccién™’

De acuerdo con estas ideas, la concepcién que la teoria juridica kelseniana ha
expresado dibuja una “piramide normativa”’, que se convierte en la estructura donde
descansa el orden juridico del Estado. El constitucionalista mexicano Ignacio Burgoa,
atendiendo la propuesta de Kelsen, explica que “esta pirdmide se integra con las
normas primarias o fundamentales, las normas secundarias o derivadas de caracter
general y abstracto (leyes) y las normas establecidas para un caso concreto y

particular (decisiones administrativas y sentencias judiciales)"%.

En tal virtud, la esquematizacion de la teoria kelseniana podemos interpretarla de la
siguiente manera:
PIRAMIDE NORMATIVA DE KELSEN

CONSTITUCION

RATADOS INTERNACIONALE
(Art. 133 Const)

LEYES

REGLAMENTOS
(Art. 89, fracc. | Const.)

SENTENCIAS
(Art. 14 Const.)

RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS

Siguiendo a Burgoa, la Constitucién adquiere, entonces, el caracter de Ley Suprema
o Fundamental. El autor explica ambos conceptos en los siguientes términos,

“Fundamentabilidad y supremacia, por ende, son dos conceptos inseparables que

" fdem., p. 232.
% Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Porrda, 72 ed., México, 1989, p. 358.
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denotan dos cualidades concurrentes en toda Constitucion juridica-positiva, o sea,

que ésta es suprema por ser fundamental y es fundamental por que es suprema”®.

En consecuencia, y como el autor lo refiere paginas mas adelante, el principio de
supremacia constitucional se encuentra enunciado en el Titulo Séptimo, que trata de
la Prevenciones generales, articulo 133 la Constitucion Politica de México, el que a

la letra dice:

“Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que emanen de
ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley
Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha
Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda

haber en las Constituciones o leyes de los estados™.

En estos términos, cabe preguntarnos ¢coémo entender el marco juridico al que se
somete el legislador mexicano? Ignacio Burgoa sefiala que “la actividad del legislador
ordinario, originado por y en la Constitucién, debe estar sometida a los imperativos
de ella y los fundamentales o efectos objetivos de dicha actividad, o sea, las leyes,
tienen, consiguientemente, que supeditarseles también y, en caso de contradiccion,
debe optarse por la aplicacion de la Ley Fundamental, lo cual, no es otra cosa que la

expresion del principio de la supremacia constitucional™**.

En el presente capitulo estudiaremos, tomando como referencia lo elementos
expuestos por Kelsen y Burga, el funcionamiento de la Camara de Diputados a partir
del marco constitucional vigente y del marco legal establecido durante las legislaturas
LVII y LVIII Federales. En esta tesitura, nuestra piramide normativa queda

establecida como a continuacién se describe:

997
Idem., p. 359.
100 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en Marco juridico del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos. Camara de Diputados. LVIII Legislatura., México, 2002, p. A- 160.
1% Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Porrda, 72 ed., México, 1989, p. 365.
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PIRAMIDE NORMATIVA EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

MARCO
CONSTITUCIONAL

CONSTITUCION POLITICA DE
MEXICO

MARCO LEGAL

LEY ORGANICA DEL CONGRESO DE LA UNION

REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR DEL
CONGRESO GENERAL

ACUERDOS PARLAMENTARIOS

FUENTE: Elaboracion propia con base en el marco juridico y legal vigente.

2.1 INTEGRACION CONSTITUCIONAL DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

El ordenamiento juridico fundamental confiere el procedimiento y las bases para la
integracion de este O6rgano legislativo. En este tenor, los partidos politicos y
candidatos estan sujetos al cumplimiento de las formas, plazos, tipos de sistemas
electorales, asi como los requisitos para acceder al cargo de diputado federal

mandatados constitucionalmente.

De conformidad con el articulo 51 Constitucional, la Camara de Diputados se
encuentra integrada por representantes (por cada diputado un suplente) de la Nacién
que durardn en su encargo, tres afos, al término de cual, ésta se renovara en su
totalidad.

La composicién de este 6rgano legislativo queda expresada en los articulos 52, 53,

54 y 55 de la Carta Magna. Estos enuncian a la letra lo siguiente:
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Articulo 52. La Camara de Diputados estard integrada por 300
diputados electos segun el principio de votacién mayoritaria relativa, mediante
el sistema de distritos electorales uninominales, y 200 diputados que seran
electos segun el principio de representacion proporcional, mediante el Sistema

de Listas Regionales, votadas en circunscripciones plurinominales

Articulo 53. La demarcacion territorial de los 300 distritos electorales
uninominales sera la que resulte de dividir la poblacion total del pais entre los
distritos sefialados. La distribucién de los distritos electorales uninominales
entre las entidades federativas se hara teniendo en cuenta el Gltimo censo
general de poblacion, sin que en ningln caso la representacion de un Estado

pueda ser menor de dos diputados de mayoria.

Para la eleccion de los 200 diputados segun el principio de
representacion proporcional y el Sistema de Listas Regionales, se constituiran
cinco circunscripciones electorales plurinominales en el pais. La Ley
determinarq la forma de establecer la demarcacion territorial de estas

circunscripciones.

Articulo 54. La eleccion de los 200 diputados segun el principio de
representacion proporcional y el sistema de asignacion por listas regionales,

se sujetara a las siguientes bases y a lo que disponga la ley:

I.- Un partido politico, para obtener el registro de sus listas regionales,
debera acreditar que participa con candidatos a diputados por mayoria relativa

en por lo menos doscientos distritos uninominales;

II. Todo partido politico que alcance por lo menos el dos por ciento del
total de la votacién emitida para las listas regionales de las circunscripciones
plurinominales, tendra derecho a que le sean atribuidos diputados segun el

principio de representacion proporcional,
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[ll. Al partido politico que cumpla con las dos bases anteriores,
independiente y adicionalmente a las constancias de mayoria relativa que
hubiesen obtenido sus candidatos, le serdn asignados por el principio de
representacion proporcional, de acuerdo con su votacién nacional emitida, el
namero de diputados de su lista regional que le corresponda en cada
circunscripcién plurinominal. En la asignacion se seguira el orden que tuviesen

los candidatos en las listas correspondientes.

IV. Ningun partido politico podra contar con mas de 300 diputados por

ambos principios.

V. En ningln caso, un partido politico podra contar con un numero de
diputados por ambos principios que representen un porcentaje del total de la
Céamara que exceda en ocho puntos a su porcentaje de votacion nacional
emitida. Esta base no se aplicara al partido politico que, por sus triunfos en
distritos uninominales, obtenga un porcentaje de curules del total de la
Camara, superior a la suma del porcentaje de su votacion nacional emitida

mas el ocho por ciento; y

VI. En los términos de lo establecido en las fracciones lll, IV y V
anteriores, las diputaciones de representacion proporcional que resten
después de asignar las que correspondan al partido politico que se halle en
los supuestos de las fracciones IV o V, se adjudicaran a los demas partidos
politicos con derecho a ello en cada una de las circunscripciones
plurinominales, en proporcion directa con las respectivas votaciones
nacionales efectivas de estos ultimos. La ley desarrollara las reglas y féormulas
para estos efectos.

Cabe destacar que los trabajos que se desarrollan dentro del tiempo que dura una
legislatura se dividen en afios legislativos. Cada afio legislativo comprende, para su
ejercicio, dos periodos ordinarios de sesiones. Formalmente, el inicio de las
actividades de una legislatura tiene como fecha el primero de septiembre del afio de

la eleccion (Art. 65) y como fecha de conclusion, el 15 de diciembre (Art. 66). De
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conformidad con lo establecido en el articulo 63 del mismo ordenamiento general,
éste queda considerado como el primer periodo de sesiones ordinarias. El segundo

periodo, inicia sus actividades el 15 de marzo concluyendo el 30 de abril.

En ambos periodos los asuntos a tratar quedaran constituidos por el estudio,
discusion y votacion de las iniciativas de Ley que le sean presentadas, asi como de

lo que le marque la Ley Organica del Congreso de la Unién (Art. 65).

Lo anteriormente expuesto fundamenta la necesidad de revisar el procedimiento
inicial que da origen a la conformacién de los 6rganos de direccién y a los trabajos
parlamentarios de la nueva legislatura. Procederemos en consecuencia, a explicar la

guisa parlamentaria a partir del marco juridico y legal que la rige.

2.2 FACULTADES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

De conformidad con el ordenamiento constitucional citado, las facultades concedidas
a este organo legislativo se encuentran expresadas en el articulo 74 Constitucional,
el que a la letra dice:

El Articulo 74.

Son facultades exclusivas de la Cadmara de Diputados:

l.- Expedir el Bando Solemne para dar a conocer en toda la Republica la declaracion
de Presidente Electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la

Federacion;
Il.- Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de gestion, el
desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion,

en los términos que disponga la ley;

.- (Se deroga).
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IV.- Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse

para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 del
mes de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre cuando inicie su encargo en la
fecha prevista por el articulo 83, debiendo comparecer el Secretario del Despacho

correspondiente a dar cuenta de los mismos.

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias,
con ese cardcter, en el mismo Presupuesto; las que emplearan los secretarios por

acuerdo escrito del Presidente de la Republica.

La revision de la Cuenta Publica tendrd por objeto conocer los resultados de la
gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefalados por el

Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Para la revision de la Cuenta Publica, la Camara de Diputados se apoyara en la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacion. Si del examen que ésta realice
aparecieran discrepancias entre las cantidades correspondientes a los ingresos o a
los egresos, con relacion a los conceptos y las partidas respectivas 0 no existiera
exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se

determinaran las responsabilidades de acuerdo con la Ley.

La Cuenta Publica del afio anterior debera ser presentada a la Camara de Diputados

del H. Congreso de la Unién dentro de los diez primeros dias del mes de junio.

Solo se podra ampliar el plazo de presentacién de la iniciativa de Ley de Ingresos y
del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la Cuenta Publica, cuando

medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Camara o de la
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Comision Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secretario del

Despacho correspondiente a informar de las razones que lo motiven;

V.- Declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los servidores publicos

que hubieren incurrido en delito en los términos del articulo 111 de esta Constitucion.

Conocer de las imputaciones que se hagan a los servidores publicos a que se refiere

el articulo 110 de esta Constitucion y fungir como 6rgano de acusacion en los juicios

politicos que contra éstos se instauren;

VI.- (Se deroga);

VII.- (Se deroga);

VIIl.- Las demés que le confiere expresamente esta Constitucion.

Una vez suscrito lo anterior procederemos a detallar el procedimiento legal que se

sigue a fin de dar por integrada la legislatura e iniciar sus actividades parlamentarias.
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2.3 SESION CONSTITUTIVA LEGAL DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

a) Actividades preparatorias

De conformidad con el articulo 14 de la Ley Organica, el Secretario General de la
Camara tiene determinadas obligaciones que constituyen las acciones de

preparacion para la sesion constitutiva de la Camara, éstas son:

¢ Realizar un inventario pormenorizado de la documentacion en la que conste el
caracter de los diputados electos a la nueva legislatura.

e Entregar a los diputados electos credenciales de identificacion y acceso,
dentro de la semana anterior a la fecha de celebracion de la sesion
constitutiva.

e Elaborar la lista de la totalidad de diputados electos.

e Integrar la lista de diputados electos con mayor antigiiedad en el desempefio
de la funcion, para la conformacion de la Mesa de decanos.

¢ Notificar a los diputados electos y publicar en el Diario Oficial de la federacién
y en los medios impresos de mayor circulaciéon nacional, la fecha y hora de
celebracién de la sesién constitutiva de la Camara (29 de agosto del afio de la

eleccion, a las 11:00 hrs.)

De igual manera, para la integracion de los grupos parlamentarios, se asienta la
obligacién para que el secretario general de cada partido politico que haya obtenido
representacion en la Camara, haga llegar en un plazo que no exceda al 28 de agosto

del afo de la eleccidn, la siguiente documentacion:

¢ Denominacion del grupo parlamentario.
e Lista de los nombres de los diputados electos

e Nombre del legislador que fungird como coordinador del grupo parlamentario.
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Debemos subrayar que, de acuerdo con el articulo 26, numeral 2, del citado
ordenamiento legal, “un grupo parlamentario se integra por lo menos con cinco
diputados” y so6lo “podra existir un grupo parlamentario por cada partido politico

nacional representado en la Camara”.

b) Integracion de la Mesa de Decanos

En el numeral 1 del articulo 15 de esta Ley se determina la integracion de un érgano
encargado de conducir la sesion constitutiva. Este drgano es denominado Mesa de
Decanos y se encuentra integrado por un Presidente, tres vicepresidentes y tres

secretarios.

De igual manera, se establece el procedimiento para la integracién de esta Mesa y la
disposicion de quiénes la integran y la forma en la que se determina la antigiiedad
indispensable, asi como los cargos que de conformidad con ésta, deben

corresponder (numeral 2.)%.

El desarrollo de la sesién constitutiva se inicia con la mencién que debe hacer el
Secretario General de los integrantes de la Mesa de decanos y la peticion para que

tomen asiento en sus lugares del presidium (numeral 3).

192 £ criterio de medicién de la antigliedad es la cantidad de afios efectivos que se ha fungido como legislador
federal. Previéndose la solucion para el caso de empate en antigliedades, la cual consistira en el criterio del mayor
numero de legislaturas a las que se haya pertenecido y en caso de repetirse el empate, se tomara en cuenta la edad
del legislador. Asi, el legislador electo que cuente con la mayor antigiiedad sera el Presidente de la mesa de
Decanos, los tres siguientes seran los vicepresidentes y los Gltimos tres seran secretarios.
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INTEGRACION DE LA MESA DE DECANOS
| PRESIDENTE

Por orden de antigiledad o mayor Por orden de antigiledad o mayor
namero de legislaturas namero de IegTaturas
VICEPRESIDENTE Secretario
| i
VICEPRESIDENTE Secretario
VICEPRI;SIDENTE Secr;atario

2.3.1 ACTOS LEGISLATIVOS DE LA SESION CONSTITUTIVA Y ELECCION DEL
ORGANO MAXIMO DE DIRECCION CAMARAL

Una vez instalada la sesion, de conformidad con los preceptos 15 y 16 de la citada

Ley, los actos mas relevantes que se presentan son:

e Comprobacién y declaracion del quérum
e Apertura de la sesion

e Determinacion de los puntos del orden del dia:

- Declaracion del quérum

- Protesta constitucional del presidente de la mesa de decanos:
- Protesta constitucional de los diputados electos presentes;

- Eleccion de los integrantes de la mesa directiva;

- Declaracion de la legal constitucion de la Camara;

- Cita para la sesion de Congreso General, y

- Designacion de comisiones de cortesia.
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Los tres ultimos puntos corresponden, de conformidad con la Ley citada, a la Mesa

Directiva, estableciendo con ello sus primeras tareas legislativas.

2.4 PERIODOS DE SESIONES. APERTURA Y CLAUSURA

La Constitucion (articulos 65 y 66) y la Ley Orgéanica (articulos 4 y 6) determinan las
fechas de apertura y clausura de los periodos de sesiones ordinarias. No obstante, el
Reglamento (articulos 1 y12) solamente hace referencia a un periodo, el primero. En
razon de la posteridad y mayor jerarquia de las disposiciones constitucionales y
legales, la norma reglamentaria respecto del nimero de periodos de sesiones

ordinarias, se encuentra derogada.

Por su parte, la Ley Orgéanica establece las horas en que se efectuaran las sesiones
de apertura de los dos periodos de sesiones ordinarias de cada afo de ejercicio,
determinacion que en lo que se refiere al primer periodo es acorde con la norma
reglamentaria del articulo 12. Asimismo, el texto correspondiente a la declaratoria de
apertura de los periodos de sesiones ordinarias, contenida en el articulo 12, muestra
diferencias respecto a la norma legal, aunque cabe sefalar que como en el caso del
articulo 1, ha sido derogada por efecto de la ley, que es un ordenamiento posterior y

de mayor jerarquia.

En el mismo sentido, la Ley Organica determina que la actividad basica de ambos
periodos de sesiones ordinarias serd el estudio, discusiébn y votacion de las
iniciativas de Ley y dispone que en cada uno de ellos se ocupara preferentemente de

lo asuntos que determine la propia.

La Ley afiade que cada uno de los periodos de sesiones ordinarias durara el tiempo
necesario para atender los asuntos de su competencia, determinando posteriormente
que los periodos pueden terminar antes de las fechas sefialadas para su clausura,
siempre y cuando las dos Camaras lo concuerden, resolviendo lo conducente el
Presidente de la Republica, en caso de que no se diera el acuerdo de las Camaras.

Se establece ademds, que el primer periodo de sesiones ordinarias se ampliara
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hasta el 31 de diciembre, el afio en que el Presidente de la Republica inicie su

encargo.

2.4.1 TIPOS DE SESIONES

De conformidad con el articulo 27 del Reglamento, las sesiones de las Camaras son
ordinarias, extraordinarias, publicas, secretas o permanentes. Atendiendo lo
enunciado en la Constitucion (articulos 65 y 66) las sesiones ordinarias son las que

se llevan a cabo durante de los periodos previamente establecidos.

Por sesiones extraordinarias, debemos entender, segin el Reglamento -articulo 28,
parrafo segundo- como aquellas que se celebren fuera de los periodos establecidos
o en los dias feriados, dentro de ellos. El 6rgano legislativo encargado de citar a
sesion extraordinaria sera la Comision Permanente, en los términos establecidos en

el articulo 67 constitucional.

Por sesiones permanentes, el mismo articulo 28 del ordenamiento legal citado, en su
parrafo tercero, confiere que las sesiones celebradas con este caracter contardn con
el acuerdo expreso de los miembros de cada una de las Camaras y s6lo con el

objeto de tratar un asunto previamente determinado.

Esta clasificacion de sesiones congresionales puede esquematizarse de la siguiente

forma:
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CLASIFICACION DE SESIONES CONGRESIONALES

ORDINARIAS

ESTRAORDINARIAS

PUBLICAS

TIPOS DE
SESIONES SECRETAS

PERMANENTES

PRORROGADAS

SOLEMNES

FUENTE: Elaboracion propia con base en la LOCG

2.4.2 INICIO Y DURACION DE LAS SESIONES.

La disposicion reglamentaria referente a la hora de inicio y duracion de las sesiones
refiere que tendran una duracion de cuatro horas, comenzando a las 12:00 horas. No
obstante, en virtud de un Acuerdo parlamentario aprobado el 6 de noviembre de
1997 por la LVII Legislatura Federal (1997-2000) y publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 11 de noviembre del mismo afio, la hora de inicio y duracion de las

sesiones quedd modificada. Asi lo confiere el articulo tercero que a la letra dice:

“Articulo Tercero.

Las sesiones de la Camara iniciaran a las diez de la mafiana y tendran una duracion
de cinco horas. El Presidente de la Mesa Directiva podré prorrogarla a fin de concluir
la discusién en curso. En caso de no haberse iniciado la discusion en lo particular,

ésta se realizara en la siguiente sesion.
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Cuando las circunstancias lo ameriten, la Comisibn de Régimen Interno y

Concertacion Politica podra acordar la celebracion de una sesion con mayor duracion

gue la sefalada en este articulo”

Cabe destacar que este Acuerdo continué vigente durante los trabajos de la LVIII
Legislatura Federal (2000-2003).

2.4.3 OTROS TIPOS DE SESIONES

a)

b)

d)

Sesién Pudblica. Se denomina asi a la reunion de los trabajos de los
legisladores donde no existe ninguna limitante para las personas interesadas
en asistir. El Unico requisito que se pide a los asistentes es el acatamiento a
las regla de orden y seguridad establecidas en los ordenamientos internos
para la estancia en el recinto. Su regulacion se encuentra suscrita en los

articulos 27 y 205 del Reglamento.

Sesion secreta. Esta es entendida como aquella en la que se reldnen los
legisladores para tratar asuntos internos del érgano legislativo o los que son
calificados previamente como reservados. Los dias dispuestos para la
celebracion de sesiones secreta segun lo dispuesto en el Reglamento, articulo
31 seran los dias lunes de cada semana. Para tratar asuntos extraordinarios,
la disposicion de este tipo de reuniones se encuentra en el articulo 32 del

mismo ordenamiento.

Sesion permanente. Estas sesiones son las que se celebran para abordar un
asunto particular que debido a su naturaleza, requieren de una atencién y
discusion especifica. Su regulacién se encuentra en los articulos 27, 41, 42,

43 y 44 del Reglamento.

Sesion prorrogada. Es aquella en la cual, una vez concluido el tiempo de

duracion de la sesién normal, se toma la decisidon de prorrogarla a fin de
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sesionar mas tiempo y poder concluir los trabajos legislativos. Su regulacion la
encontramos en los articulos 28 y 109 del Reglamento y en el acuerdo

Parlamentario referido, en su articulo tercero.

e) Sesion solemne. El articulo 5° de la ley Orgéanica determina que el Congreso
se podra reunir en sesion conjunta (Camara de Diputados y Senadores) para
celebrar las sesiones solemnes. EI mismo ordenamiento legal sefiala en su
articulo 100, numeral 1, la celebracion de sesion solemne en la Camara de
Senadores durante el mes de octubre de cada afio en ocasion de la entrega
de la Medalla “Belisario Dominguez” que esta colegisladora entrega al
ciudadano seleccionado.

2.5 ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA CAMARA DE
DIPUTADOS

Para el funcionamiento de los trabajos legislativos, la Camara se encuentra integrada
por los siguientes oOrganos. Mesa Directiva, Grupos Parlamentarios, Junta de
Coordinacién Politica, Conferencia para la Direccion y Programacién de los Trabajos
Legislativos, Comisiones y Comités, Secretaria de los Servicios Parlamentarios,

Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros y otros érganos técnicos.

De acuerdo a la Ley Organica, el organigrama sobre la conformacion de la Camara

de Diputados se describe de la siguiente forma:
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ORGANIZACION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

. PLENO
Grupos parlamentarios
y sin partido
Mesa Directiva
Conferencia para la
Junta de Coordinacién Direccion y Comisiones y
Politica Programacion de los Comités
Trabajos Legislativos

Secretaria General

Secretaria de
Servicios
Admisnistrativos y
Financieros

Secretaria de
Servicios
Parlamentarios

Fuente: Elaboracién propia con base en la LOCG

2.5.1 INTEGRACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA MESA DIRECTIVA

La Ley Organica en sus articulos 17, numerales 1 y 5; y 21 hacen referencia a la
integracion y funcionamiento de este o6rgano legislativo. En estos preceptos se

determina lo siguiente:

¢ El nimero y la asignacién de los cargos que los funcionarios integrantes de la
misma deben cumplir.

e El 6rgano -dicta la Ley-, se encuentra integrado por un Presidente, 3
Vicepresidentes y 3 Secretarios.

e La duracién de su encargo sera de un afio.

e Se establece asimismo, la prohibicion de pertenecer a éste a los
Coordinadores de los Grupos Parlamentarios.

e Reuniones de trabajo, por lo menos una vez a la semana, durante los
periodos de sesiones ordinarias; y durante los recesos con la periodicidad

previamente acordada por sus integrantes.
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La direccion y coordinacion de los trabajos de la Mesa Directiva se encontrara
a cargo del Presidente de la misma.

Las decisiones se toman por consenso 0 mayoria absoluta, en caso de que el
primero no se alcance. En el momento en que la votacién de un asunto resulte
con empate, se contara con el voto de calidad a cargo del Presidente.

El Secretario General de la Camara, fungira como Secretario Técnico de la

Mesa Directiva, y contara con derecho a voz.

2.5.1.1 PROCEDIMIENTO PARA LA ELECCION DE LOS INTEGRANTES DE LA
MESA DIRECTIVA

La Ley Orgénica establece en sus articulos 17, numerales 2, 3, 4 y 7; 18, 19,

numerales 3y 4 el procedimiento legal a que ha lugar la eleccién de los miembros de

la Mesa Directiva. Al respecto sefiala lo siguiente:

Los integrantes son electos mediante el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes en la Camara, mediante listas o planillas, donde se
asienten los nombres con sus respectivos cargos, propuestos por los
coordinadores de los grupos parlamentarios. La eleccién puede efectuarse por

cédulas o mediante votacion electrénica.

Los candidatos propuestos deberan contar con la experiencia para la

conduccion de los trabajos legislativos.

Los candidatos para ocupar los cargos de la Mesa Directiva deberan contar
con los siguientes requisitos: trayectoria y comportamiento que deriven en

experiencia en la conduccion de asambleas, prudencia, tolerancia y respeto

El articulo 19, de la Ley refiere, en su numeral tercero, que toda eleccién de
integrante de la mesa se realizard mediante el voto de las dos terceras partes

de los diputados presentes en el pleno.
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e La remocion de sus integrantes la establece el mismo precepto en su numeral
cuarto. Esta —se indica- se dara con el voto de las dos terceras partes de los
individuos presentes en la Camara cuando se susciten las siguientes causas:
transgresion grave a la Constitucién y a la misma Ley; incumplimiento de a los
acuerdos tomados por el pleno y cuando se afecten las atribuciones
constitucionales y legales de ese Organo legislativo; asi como exista una
ausencia reiterada, sin justificacion, a las sesiones de la Camara o a las

reuniones de la Mesa Directiva.

2.5.1.2 ATRIBUCIONES DE LA MESA DIRECTIVA

La ley Orgéanica en sus articulos 20 y 29, numeral 3; asi como el reglamento
parlamentario relativo a la integracion del orden del dia, las discusiones y las
votaciones aprobado en diciembre de 2001, en sus articulos cuarto, octavo y décimo

establecen las siguientes atribuciones para la Mesa Directiva:

e Actuar con imparcialidad y objetividad.

e Interpretar las normas que regulan la actividad parlamentaria.

e Conducir las sesiones de la Camara asegurando el adecuado desarrollo de los
trabajos en el pleno.

e Garantizar la legalidad de los trabajos legislativos.

e Formular y cumplir el orden del dia de las sesiones.

¢ Vigilar que los documentos que conduzca el pleno cumplan con los requisitos
legales.

e Designar comisiones de cortesia.

e Elaborar el anteproyecto de las normas estatutarias para la regulacion del
servicio de carrera de la Camara.

e Asignar las areas y curules que correspondan a los grupos parlamentarios

dentro del sal6én de sesiones.
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Las facultades que establece el Acuerdo referido, para este érgano legislativo son las

siguientes:

Dispensar la lectura del Acata de la sesion anterior.

Proponer al pleno la inclusion extraordinaria de algun asunto no contenido en
el Orden del Dia publicado en la gaceta Parlamentaria.

Acordar que la discusion en lo particular, se un dictamen, se realice en la
sesion inmediata siguiente.

Ordenar la apertura del sistema electrénico de votacion.

2.5.1.3 ATRIBUCIONES DEL PRESIDENTE DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

La Ley Organica confiere en sus articulos 5° numeral 2, 22, numeral 1, 2 y 4; 23,

numerales 1, incisos h), i), k), 1), 0) y p) y 2; 27, numeral 2; y 37, las siguientes

atribuciones al Presidente:

Presidir las sesiones del Congreso General

Representar la unidad de la Camara y fungir como su representante legal.
Firmar la correspondencia y comunicaciones de ese 6rgano legislativo.
Representar protocolariamente a la Camara.

Garantizar el fuero constitucional de los legisladores.

Resguardar el recinto parlamentario y vigilar por su inviolabilidad.

Conducir las relaciones institucionales de la Camara con los otros poderes de
la Union.

Hacer prevalecer el interés general de la Camara.

Tomar libremente las decisiones para el ejercicio de sus atribuciones y
Unicamente responder de ellas ante el pleno cuando se aparte de las
disposiciones legales.

Ordenar el auxilio de la fuerza publica en casos que asi se requiera.

Disponer la elaboracion del Bando Solemne para dar a conocer la declaracion

del Presidente de la Republica electo.
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e Presidir la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos
Legislativos, convocar a sus reuniones y supervisar, por conducto del
Secretario General, los acuerdos que en ella se tomen.

e Llevar el registro del numero de integrantes de cada uno de los grupos

parlamentarios.
ATRIBUCIONES COMO PRESIDENTE DE LA MESA DIRECTIVA

La Ley Organica establece en sus articulos 16, 21, numeral 1; 22, numerales 3 y
4; y 23 numeral 1, incisos a) al h), j), m), n), y p); por su parte, el Reglamento en
sus articulo 18, 19, 20 y 21, las siguientes atribuciones para el Presidente de la

Mesa Directiva:

¢ Declarar la constitucion legal de la Camara de Diputados
e Presidir las sesiones del Congreso general, de Camara y de la Comision
Permanente.
e Coordinar y dirigir los trabajos de la Mesa Directiva
o Citar, abrir, prorrogar, suspender y levantar las sesiones.
e Responder de sus actos ante el Pleno.
e Conducir los debates de la Camara mediante actos tales como:
o Conceder el uso de la palabra
o Ordenar se proceda a emitir las votaciones
o Formular las declaratorias procedentes
o Dar curso y tramite a los asuntos y negocios de conformidad con la

normatividad aplicable.

o

Exigir y hacer prevalecer el orden

o Firmar las leyes y decretos que expida el Congreso general.

e Requerir la asistencia de los diputados faltantes.
e Acordar con el titular de la Coordinacion de Comunicacion Social de la

Céamara
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Por otro lado, en casos de ausencia del Presidente de la Mesa Directiva, la Ley

dispone dos tipos, a saber:

e Ausencias temporales, de 21 dias o menos, durante los periodos de sesiones,
asi como de 45 dias 0 menos en los recesos.

e Ausencias definitivas, son consideradas asi, aquellas que superan los dias
sefialados, disponiéndose para su reestablecimiento, la designacion de uno de
los Vicepresidentes “en funciones de Presidente”, hasta en tanto se haga la

eleccién correspondiente.

La disposicion que el Reglamento establece consiste en que las faltas del Presidente
seran cubiertas por uno de los vicepresidentes quien ejercera todas las funciones del

primero (articulo 17).

2.5.2 LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS. CONCEPTO Y FUNCIONES

Por “grupo parlamentario”, la Ley Orgéanica, atendiendo lo estipulado en el articulo
70, parrafo tercero, define en su articulo 26, numeral 1, que es el conjunto de
diputados, segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar la libre expresion de

las corrientes ideoldgicas en la Camara.

El mismo precepto legal establece en su numeral 2, que la integracién de un grupo
parlamentario se integra por lo menos con cinco diputados y sélo poodra haber uno

por cada partido politico nacional que cuente con diputados en la Camara.

En igual sentido, el articulo 28 de la Ley afade la funcibn que los grupos
parlamentarios tienen hacia sus integrantes y que consiste en proporcionar

informacién, asesoria y elementos necesarios para articular el trabajo parlamentario.
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2.5.21 REQUISITOS PARA LA |INTEGRACION DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS

De conformidad con el articulo 14, numeral 4, de la Ley en comento, el Secretario
General de cada uno de los partidos comunicaré a la Camara la conformacion de su
grupo parlamentario, a mas tardar el 28 de agosto del afio de la eleccion. Por su
parte, el articulo 26, de la misma Ley, establece los requisitos para la conformacion

de los grupos, como sigue:

e Ser cuando menos cinco diputados.

¢ Que los integrantes manifiesten la misma afiliacion politica.

e Entregar a la Secretaria General del érgano legislativo, en la primera sesién
ordinaria, los siguientes documentos:

e Acta de constitucién del grupo que contenga las normas de funcionamiento
interno acordadas por los integrantes del grupo y conforme a las
disposiciones estatutarias del partido al que pertenezcan.

e Nombre del diputado asignado como Coordinador del grupo, asi como de

quienes desempefien actividades directivas dentro del mismo.

2.5.2.2 FUNCIONES DEL COORDINDOR PARLAMENTARIO

El articulo 27, de la Ley sefala que las funciones del Coordinador parlamentario son:

e Expresar la voluntad de su Grupo parlamentario.

e Participar con voz y voto en la Junta de Coordinacion Politica y en la
Conferencia para la Direccion y programacion de los trabajos Legislativos.

e Comunicar a la Mesa Directiva las modificaciones que ocurran en la

integracién de su Grupo guante el tiempo que dure la Legislatura.
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Por su parte, el articulo 29, numeral 3, confiere como una facultad el formular
propuestas a la Mesa Directiva en lo que toca a la ocupacion de los espacios y

curules en el salén de sesiones.

DIPUTADOS SIN PARTIDO

Son considerados diputados sin partido aquellos que no se inscriban o dejen de
pertenecer a un grupo parlamentario sin integrarse a otro existente. Asi lo manifiesta
el articulo 30 del mismo ordenamiento legal. Agrega que éstos gozaran de las

mismas consideraciones y apoyos de acuerdo a las posibilidades de la Camara.

2.5.3 JUNTA DE COORDINACION POLITICA (JCP)

CONCEPTO. De conformidad con el articulo 33 de la Ley la Junta de Coordinacion
Politica es la expresion de la pluralidad de la Camara; por tanto, es el érgano
colegiado en el que se impulsan entendimientos y convergencias politicas con las
instancias y érganos necesarios a fin de alcanzar acuerdos para que el pleno esté en
condiciones de adoptar las decisiones que constitucional y legalmente le

corresponden.

2.5.3.1 INTEGRACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA JCP.

Los articulos 31 y 35 de la Ley sefialan lo siguiente:

e Este organo legislativo se integra con los coordinadores de los grupos
parlamentarios.

e Se encuentra presidido por el término de la legislatura por el coordinador del
grupo parlamentario que por si mismo cuente con la mayoria absoluta de los
legisladores que integran la Cémara. En caso de que ningun grupo
parlamentario cuente con dicha mayoria, la propia Ley determina que la
presidencia sera anual, quedando repartida en orden decreciente entre los

Coordinadores cuyos grupos cuenten con el mayor nimero de diputados. Esto
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se traduce de la siguiente forma: primer afio legislativo, mayoria relativa;
segundo afio, primera minoria y tercer afio, segunda minoria.

En caso de ausencias temporales o definitivas del presidente, se suplira por
un designado del grupo parlamentario al que pertenezca. De este hecho,
debera darse aviso al Presidente de la Camara, asi como a la propia Junta.

De conformidad con las reglas internas de cada grupo parlamentario, puede
haber sustitucion temporal de los integrantes de la Junta.

La Junta se instala al inicio de la legislatura, a mas tardar en la segunda
sesion ordinaria de la Camara.

La reuniones se realizan cuando menos una vez por semana durante los
periodos de sesiones y con la periodicidad que acuerde la propia Junta
durante los recesos.

Las decisiones de este 6rgano colegiado se adoptan por mayoria absoluta a
través del sistema de voto ponderado. Es decir, cada coordinador representa
tantos votos como legisladores integren su grupo parlamentario.

El Secretario General de la Camara actla como Secretario Técnico de la

Junta. En las reuniones de trabajo, éste cuenta con voz pero sin voto.

2.5.3.2 ATRIBUCIONES DE LA JUNTA

De acuerdo a la Ley, son atribuciones de la Junta las estipuladas en los articulos 34,

43, numeral 2; y 46 numeral 3, estas se refieren a:

Impulsar la conformacion de acuerdos para agilizar el trabajo legislativo.
Presentar a la Mesa Directiva y al Pleno de la Camara proyectos de puntos de
acuerdo,, pronunciamientos y declaraciones, que entrafilen una posicion
politica de la Camara.
Proponer al Pleno:

o Laintegracion de la Comisiones y Comités.

o La designacion de las delegaciones para la atencion de reuniones

interparlamentarias.

0 La constitucion de grupos de amistad.
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o Presentar el anteproyecto de presupuesto anual de la Camara.

e Someter a la consideracion de la Conferencia para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos el ante proyecto de la parte del
Estatuto que norma lo referente al servicio de carrera.

e Asignar los recursos humanos, materiales y finacieros, asi como espacios
fisicos a los grupos parlamentarios.

e Disponer la subvencion mensual para los grupos parlamentarios.

2.5.4 CONFERENCIA PARA LA DIRECCION Y PROGRAMACION DE LOS
TRABAJOS LEGISLATIVOS

CONCEPTO. La Ley la define como el érgano encargado de realizar las tareas de
preparacion y programacion de los trabajos que constitucionalmente le corresponden

a la Camara de Diputados.

2.5.4.1 INTEGRACION Y FUNCIONAMIENTO

El articulo 37, de esta Ley sefiala que este drgano legislativo estara integrado por el
Presidente de la Camara, quien la presidira, y con los miembros de la Junta de
Coordinacién Politica, la cual debera quedar integrada a mas tardar al dia siguiente

de que se haya constituido la JCP.

En caso de que en el tratamiento de algun tema exista empate, el Presidente contara
con el voto de calidad.

Las resoluciones en este 6rgano, seran tomadas por consenso, en caso de que no
se obtenga, se tomara en consideracion el voto ponderado de los coordinadores de
los grupos parlamentarios.

Las reuniones de trabajo tendran lugar cada quince dias, durante los periodos de

sesiones y cuando asi lo determine en los recesos.
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El Secretario de la Camara funge como Secretario Técnico de la Conferencia.

2.5.4.2 ATRIBUCIONES DE LA CONFERENCIA PARA LA DIRECCION Y
PROGRAMACION DE LOS TRABAJOS LEGISLATIVOS

De acuerdo a la Ley refiere sus atribuciones se encuentran en los siguientes
articulos: 38, 20, numeral 2, incisos c¢) y h); 34, inciso e); 36, inciso c); 42; 45,

numeral 6, inciso b); 47; 48, numeral 4, inciso f); y 53. Estas son:

e Establecer el programa legislativo y su calendarizacion para su desahogo,
durante los periodos de sesiones.

¢ Integrar el orden del dia en cada sesion.

e Establecer las formas en las que se efectuaran los debates, discusiones y
deliberaciones.

e Impulsar el trabajo de las Comisiones.

¢ Proponer al Pleno los nombramientos del Secretario General y Contralor de la
Cémara.

e Efectuar la declaratoria de una comision especial.

e Dar seguimiento a la prestacion de los servicios parlamentarios y
administrativos, asi como a los realizados por la Contraloria.

e Proponer ante el Pleno, a los titulares de la Secretaria General de la Camara,
y de la Contraloria Interna, quienes son nombrados por el voto de las dos

terceras partes de los miembros presentes.
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2.5.5 LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS

CONCEPTO. En atencion a lo expresado por Francisco Berlin Valenzuela, las
comisiones parlamentarias se constituyen como la “expresion de los privilegios
colectivos que corresponden a las asambleas, independientemente de los personales
gue sus miembros poseen y los cuales se encuentran contenidos en los reglamentos

internos por considerarlos basicos para el cumplimiento de sus tareas™%.

El autor afiade que la integracion de comisiones o comités responde al objetivo de
“construir un nivel de decision que medie entre los legisladores individuales,
agrupados en cuerpos reducidos y el conjunto de ellos que conforma el pleno,
generalmente muy numeroso, y que significan un valioso auxiliar para facilitar el
trabajo parlamentario. Su existencia permite que los parlamentarios adquieran
conocimientos profundos y detallados de los diferentes asuntos relacionados con las

funciones y actividades de las asambleas™®*.

En nuestra normatividad abordada, el articulo 39 numeral 1, de la Ley define el
término “comisiones” como 6Organos constituidos por el pleno, que a través de la
elaboracion de dictamenes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a que la

Camara cumpla sus atribuciones constitucionales y legales.

2.5.5.1 TIPOS DE COMISIONES

En el ordenamiento legal en comento se establecen distintos tipos de comisiones a

saber: ordinarias, especiales, de investigacion y permanente.

De conformidad con el articulo 39, numeral 2, son comisiones ordinarias las que se
mantienen de legislatura a legislatura. Estas son:

I. Agricultura y Ganaderia;

103 Berlin Valenzuela, Francisco. Derecho parlamentario. FCE, 58 reip., México, 2003, p. 234.
1% Tdem, p. 236.



II. Asuntos Indigenas;

lll. Atencién a Grupos Vulnerables;

IV. Ciencia y Tecnologia;

V. Comercio y Fomento Industrial;

VI. Comunicaciones;

VII. Cultura

VIII. Defensa Nacional,

IX. Desarrollo Rural;

X. Desarrollo Social

XI. Educacion Publica y Servicios Educativos;
XIl. Energia;

XIll. Equidad y Género;

XIV. Fomento Cooperativo y Economia Social,
XV. Fortalecimiento del Federalismo

XVI. Gobernacién, Poblacion y Seguridad Publica;
XVII. Hacienda y Crédito Publico;

XVIII. Justicia y Derechos Humanos;

XIX. Juventud y Deporte;

XX. Marina;

XXI. Medio Ambiente y Recursos Naturales;

XVII. participacion Ciudadana;
XXIIl. Pesca;

XXIV. Poblacion, Fronteras y Asuntos Migratorios;

XXV. Presupuesto y Cuenta Publica;

83
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XXVI. Puntos Constitucionales;
XXVII. Radio, Televisién y Cinematografia,
XXVIII. Recursos Hidraulicos;
XXIX. Reforma Agraria

XXX. relaciones Exteriores.

XXXI. Salud;

XXXII. Seguridad Social.

XXXIII. Trabajo y Prevision Social;
XXXIV. Transportes;

XXXV. Turismo; y

XXXVI. Vivienda.

Por su parte, el articulo 40 establece un tipo de comision ordinaria y permanente,

esta es denominada Comisién Jurisdiccional.

Las Comisiones Especiales se crean de acuerdo al articulo 42, por el Pleno y tienen
como tarea hacerse cargo de un asunto especifico. Estas también se encuentran

reguladas por el Reglamento en sus articulos 71y 78.

De conformidad con el precepto 42, el acuerdo que la establezca sefialard su objeto,
el nimero de integrantes y el plazo para la realizacion de sus actividades. Una vez
cumplido su objeto, éstas se extinguiran. De este hecho el Secretario General de la
Céamara informard a la Conferencia misma que se encargara de hacer la declaraciéon

de su extincion.

Las Comisiones de Investigacion tienen su fundamentacion en el articulo 93, tercer
parrafo, de la Constitucion Politica y del articulo 41 de la Ley. Estas se constituyen

con caracter transitorio por acuerdo del pleno y a solicitud de la cuarta parte de los
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miembros de la Camara, para investigar el funcionamiento de organismos
descentralizados federales o de empresas de participacion estatal mayoritaria. Sus

resultados se haran del conocimiento del Ejecutivo Federal.

2.5.6 COMISION PERMANENTE

La Comision Permanente tiene su origen en el articulo 73, primer parrafo, de la
Constitucion; en los articulos 116, 117 y 118 de la Ley; y en el articulo 171 del

Reglamento.

La Comision Permanente se integra con 37 miembros (19 diputados y 18 senadores)
nombrados por sus respectivas Camaras. De conformidad con la Ley, el
nombramiento de los integrantes deberda realizarse durante la Ultima sesién de cada

periodo ordinario, mediante voto secreto.

Mientras que la Constitucion sefiala que para cada titular integrante se nombrara un
sustituto, la Ley, por su parte, sefiala que se nombraran el mismo nimero de titulares

y sustitutos a fin de que estos suplan a los primeros.

La Ley y el Reglamento determinan que el mismo dia de la clausura de las sesiones
ordinarias e inmediatamente después de la ceremonia de clausura se procedera a

nombrar por mayoria de votos a los integrantes de la Mesa Directiva.

Segun los articulos 23, numeral 1, inciso a) y 118 a 120 de la Ley; 172 y 173 del
Reglamento, la Mesa Directiva estara integrada por un Presidente, un vicepresidente

y cuatro secretarios: dos diputados y dos senadores.

Realizada la eleccién de la Mesa Directiva, sus integrantes toman posesion y el

Presidente declarara instalada la Comision.



86

La Mesa Directiva ejercera sus funciones durante el receso de las Camaras para el

gue fue elegida

El presidente y vicepresidente seran elegidos alternadamente de entre los diputados

en un receso y de entre los senadores en el siguiente.

2.5.6.1 ATRIBUCIONES DE LA COMISION PERMANENTE

Los términos que confieren las atribuciones de la Comision Permanente se encuentra
en los articulos 29, 37, apartado c) fracciones I, lll y IV; 76, fracc. V; 78, segundo
parrafo; y 84, 85, 87, 88, 99 y 135 de la Constitucion. En los articulos 125 a 128 de la
Ley.

Entre las atribuciones que esta Comision cuenta, mencionamos las siguientes:
e Prestar consentimiento para el uso de la guardia nacional.
¢ Recibir la protesta del Presidente de la Republica cuando asi se requiera.
e Emitir las convocatorias a sesiones extraordinarias.
e Conceder 0 negar la ratificacion al nombramiento del procurador General de la

Republica, entre otras.
2.5.6.2 FUNCIONAMIENTO DE LA COMISION PERMANENTE
La Ley y el Reglamento regulan el funcionamiento de esta Comision. Los preceptos
normativos a que se hace referencia son 121 a 124; 127 y 129 de la Ley; 175, 179 y
180 a 183 del Reglamento.

La mecanica a seguir dentro de dicha Comision es la siguiente:

e Las sesiones se efectian una vez por semana en los dias y horas
previamente establecidos por su Presidente.

e Las resoluciones seran adoptadas por mayoria.
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e Los asuntos que se presenten en el pleno de la Comision seran turnados a las
comisiones correspondientes de cada Camara.
e Integrar un inventario para entregarlo a cada una de las Camaras el ultimo dia

atil de su ejercicio.

2.5.7 INTEGRACION DE LAS COMISIONES ORDINARIAS

La Ley determina las bases fundamentales que regiran la integracién de cada tipo de
comisiones, asi como el Reglamento (art. 84) la prohibicién para que miembros de la

Mesa se incorporen a los trabajos de éstas.

El articulo 43, en sus numerales 1 a 6, confiere que las comisiones ordinarias se
integrardn durante el primer mes de ejercicio de la legislatura. Estas tendrian hasta
30 miembros y el encargo de sus integrantes sera por el término de la misma. Los
diputados podran pertenecer a tres comisiones como maximo. No se computara la

pertenencia a las comisiones Jurisdiccional y de investigacion.

Asimismo agrega que el criterio para su constitucion sera el de proporcionalidad,
entre la integracion del pleno y la conformacion de las comisiones. Esta tarea estara
a cargo de la JCP. Esta postulara a los diputados que deban presidirlas y fungir

como secretarios.

En caso de que un diputado se separe de su grupo parlamentario, este Ultimo podra
solicitar su sustitucion en la comisiébn a la que pertenezca. De igual forma se
establece que los miembros de la Mesa Directiva no podran formar parte de las

comisiones.

Una vez instaladas las Comisiones y habiéndose declarado abierto el periodo de
sesiones, el articulo 93 de la Constitucidon enuncia que los secretarios de Estado y
los jefes de los departamentos administrativos daran cuenta ante el Congreso del

estado que guardan sus respetivos ramos. Con este hecho, todas y cada una de las
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comisiones inician sus tareas legislativas en el ambito de atribuciones legalmente

establecido.

2.5.7.1 ATRIBUCIONES DE LAS COMISIONES ORDINARIAS

De conformidad con el articulo 45, numeral 6 de la Ley, las atribuciones de las

comisiones son las siguientes:

e Elaborar su programa anual de trabajo;

¢ Rendir un informe semestral de actividades a la Conferencia;

¢ Organizar y mantener un archivo de todos los asuntos que le sean turnados el
cual debera entregar a la siguiente legislatura;

e Sesionar cuando menos una vez al mes;

¢ Resolver los asuntos turnados por la Mesa Directiva,

e Dictaminar, atender o resolver las iniciativas, proyectos y proposiciones
turnadas a las mismas en los términos de los programas legislativos
acordados por la Conferencia;

e Realizar las actividades derivadas de la Ley, de los ordenamientos aplicables,

de los acuerdos tomados en el pleno de la Camara.

En este espacio hemos hecho referencia al ambito legal y reglamentario —al sistema
de comisiones y sus atribuciones-, bajo el cual se desarrollan las tareas de los
representantes populares en la Camara de Diputados. Al inicio del siguiente capitulo
retomaremos este punto a fin de dar cuenta de las reformas hechas a la Ley
Organica, durante las legislaturas 57 y 58. En el mismo renglén se mencionaran los

acuerdos parlamentarios suscritos en este periodo.

Ahora abordaremos otro de los aspectos elementales que para los propdsitos de esta
investigacion no debe ser ajeno, toda vez que va ligado al aspecto organizacional ya

descrito. Nos referimos al proceso legislativo.
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2.6 EL PROCESO LEGISLATVO

Por proceso legislativo debemos entender el trayecto que sigue la elaboracién y
aprobacién de una Ley, asi como al papel que corresponde desempefiar a los

organos constitucionales encargados de ejercer este derecho.

Inicialmente podemos decir que este proceso tiene su punto de partida con la
integracion de una iniciativa -elaborada y presentada por parte de algunos de los
sujetos facultado para ello-,.en el orden del dia elaborado por la Junta de
Coordinacién Politica, quien se encargara de hacerlo llegar a la mesa directiva. Una
vez leida ante el pleno, la presidencia de la mesa directiva proviene a turnarla a la
comision respectiva donde se procedera a su atencion, discusion y dictaminacion.
Asimismo, ordenard su publicacion en la Gaceta Parlamentaria. Con este hecho, la

Céamara queda establecida como Camara de Origen.

Cuando en el seno de la comisién correspondiente, el dictamen de una iniciativa
resulta negativo, se desecha; en caso contrario, es decir, resulta positivo se envia a
la mesa directiva a través de la Junta de Coordinacién Politica, a fin de incorporarla
en el orden del dia de la sesién publica siguiente para su discusion y en su caso,
aprobacién. Si el dictamen es rechazado se regresa a la comision con las
observaciones correspondientes, en caso de ser aprobado, se ordena su publicacion
en la Gaceta Parlamentaria y se turna a la colegisladora la cual se constituira como

Camara Revisora.

De lo expuesto hasta aqui, resulta valido proceder a entrar un poco mas a detalle
aplicando el marco juridico y legal establecido a fin de entender cada uno de los

momentos del procedimiento en comento.
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2.6.1 ETAPAS DEL PROCESO LEGISLATIVO

A decir del constitucionalista Eduardo Garcia Maynez son seis las etapas por las
gue una iniciativa o proyecto de ley atraviesa, a saber: iniciativa, discusion,
aprobacioén, sancién, publicacién e iniciacion de la vigencia'®. A continuacién

explicaremos cada una de estas etapas.

¢ Iniciativa. Siguiendo al autor, la iniciativa “es el acto por el cual determinados
organos del Estado someten a la consideracion del Congreso un proyecto de
ley”'®. Al respecto, el articulo 71 constitucional y el 55 del Reglamento
Interior, confieren el derecho de iniciar leyes o decretos al Presidente de la
Republica; a los diputados y senadores al Congreso de la Unién, y a las

legislaturas de los estados.

El precepto constitucional referido previene en su segundo parrafo que “las iniciativas
presentadas por el Presidente de la Republica, por las legislaturas de los estados o
por las diputaciones de los mismos, pasaran desde luego a comision. Las que
presentaren los diputados o los senadores se sujetaran a los tramites que designe el

reglamento de debates”.

Por su parte, el articulo 122 del mismo ordenamiento general, en su base primera,
fraccion V, inciso i) confiere esta potestad a la Asamblea Legislativa del Distrito

Federal en las materias relativas a su jurisdiccion.

En este marco debemos precisar que, auque el Presidente de la Republica se
encuentra facultado para proponer iniciativas o proyectos de ley, de manera puntual
se encuentra obligado a presentar ante la Camara de Diputados tres tipos de
iniciativas anualmente (Art. 74 Constitucional), a saber: de la ley de ingresos, del

presupuesto de egresos de la federacién y, de la cuenta publica.

105 Garcia Maynez, Eduardo. Introduccion al Estudio del Derecho. Ed. Porrla, México, 1980, p. 53.
1% Tdem. p. 54.
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e Discusion. “Es el acto mediante el cual las Camaras deliberan acerca de las
iniciativas, a fin de determinar si deben o no ser aprobadas™’’. El articulo 72
de la carta fundamental estipula en su primer parrafo que “Todo proyecto de
ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las camaras, se
discutira sucesivamente en ambas, observandose el reglamento de debates
sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y
votaciones”. Es aqui donde cabe hacer la siguiente distinciéon. Cuando una
iniciativa ingresa a una de las dos cadmaras, a la que haya ingresado se le da
el nombre de camara de origen. Ahi serd sometida al procedimiento legislativo
y una vez aprobada se enviara a la colegisladora, la cual se constituird en

camara revisora, donde recibira el mismo tratamiento procedimental.

Debemos puntualizar que en esta fase, el procedimiento legislativo ordena la
participacion de la comisiébn encargada de estudiar la iniciativa y, en su caso,
elaborar el dictamen correspondiente, el cual, debera ser presentado dentro de los
cinco dias siguientes al de la fecha en que los haya recibido, segun lo sefala el
articulo 87 del Reglamento Interior. El mismo ordenamiento reglamentario expresa
que “Para que haya dictamen de Comision, debera éste presentarse firmado por la
mayoria de los individuos que la componen. Si alguno o algunos de ellos disintiesen

del parecer de dicha mayoria, podran presentar voto particular por escrito” (Art. 88).

Una vez iniciada la sesion plenaria y llegado el momento de presentar el dictamen,
se entra a la fase de la discusion. Resulta imprescindible puntualizar una precision
con el proposito de ilustrar con mayor detalle la dinAmica parlamentaria que se

observa al momento de aprobar un dictamen o proyecto de ley.

Durante los trabajos de las legislaturas LVII y LVIII se aprobaron dos acuerdos
parlamentarios que modificaron sustancialmente el orden de las discusiones.

Explicaremos en seguida en qué consistieron dichas modificaciones.

7 [dem. p. 54.
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El 6 de noviembre de 1997, la Junta de Coordinacion Politica con la finalidad de
“adoptar lineamientos para dinamizar la actividad legislativa” someti6 a la
consideracion del pleno camaral el “Acuerdo parlamentario relativo a las sesiones,
integracion del orden del dia, los debates y las votaciones de la Camara de
Diputados” el cual se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de noviembre

de ese mismo afio.

En este documento legislativo se establecen los dias para la celebracion de sesiones
de la Camara de Diputados; el inicio y duracién de las mismas. Asimismo se subraya
el papel de la Junta de Coordinacion Politica en cuanto a la programacion de las
sesiones e integracion del orden del dia y su relacién con las comisiones, comités y
diputados independientes. En igual sentido, se especifica la forma de efectuar la

realizacion de las votaciones.

En lo que hace a los propésitos de la creacion de la Gaceta Parlamentaria, se indica

los términos, plazos y documentales sujetos para su publicacion

Con relacién a la publicacion de orden del dia se hace notar que ésta debera
realizarse con 24 horas de anticipacion a la hora de iniciar la sesion. De igual forma,
se establece la obligatoriedad de acompaiiar al orden del dia la documentacién de
los puntos a tratar.

Se especificd que la publicacion de los dictdimenes deberian publicarse con cuarenta
y ocho horas de anticipaciéon al inicio de la sesion en la cual serian sometidos a
discusion y votacion del pleno y Unicamente por acuerdo de la JCP vy

extraordinariamente se incluiria un punto no contenido en el orden del dia publicado.

En lo relativo a las discusiones, consideramos fundamental integrar de manera
textual la forma en la que el punto quedé establecido en este Acuerdo, toda vez que

sintetiza y da mayor claridad al contenido del Reglamento del Gobierno Interior.
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“Capitulo Cuarto. De las Discusiones
Articulo Décimo Cuarto

Los dictamenes y proposiciones publicados de conformidad con el presente Acuerdo podran ser objeto
de dispensa de lectura, previa consulta al Pleno en votacién econémica; pero en todo caso la
publicacién de los dictdmenes surtira los efectos del articulo 108 del Reglamento para el Gobierno

Interior'%.

Articulo Décimo Quinto.

Todo dictamen estara sujeto a discusion en lo general, y en lo particular s6lo sobre los articulos
reservados. La Comision de Régimen Interno y Concertaciéon Politica podra acordar que la discusién
en lo particular de un dictamen se realice en la sesién inmediata siguiente a aquélla en que se discuta
en lo general.

Cuando el dictamen conste de un solo articulo se discutira de una vez en lo general y en lo particular.
Articulo Décimo Sexto.

Las discusiones en lo general de dictdmenes de ley o decreto se desarrollaran de la manera siguiente:
a. Cada grupo parlamentario dispondra de quince minutos para una intervencion, y

b. Se abriran hasta dos turnos de cuatro oradores en pro y cuatro en contra, quienes dispondran de
diez minutos cada uno.

Los diputados y diputadas que no pertenezcan a ningln grupo parlamentario acordaran con uno de los
grupos parlamentarios su participacion en el debate general sefialado en el inciso a y podran
inscribirse directamente en el sefialado en el inciso b.

Las intervenciones de los grupos parlamentarios se realizaran en orden creciente en razén al niUmero
de diputados y diputadas que los conforman.

Al concluir el primer turno a que se refiere el inciso b, el Presidente podra consultar a la Camara si el
asunto se considera suficientemente discutido, pero, en todo caso, la Comisién de Régimen Interno y
Concertacion Politica podra decidir que se efectle el segundo turno.

Tratandose de dictdmenes relativos a reformas constitucionales, el tiempo para las discusiones en lo
general que corresponda a cada grupo parlamentario sera de veinte minutos; asimismo, para la
discusion en contra y en pro, los oradores dispondran de quince minutos.

Articulo Décimo Séptimo.

Agotada la discusion en lo general y consultado el Pleno sobre articulos reservados para discusion en
lo particular, en un sélo acto se votara el dictamen en lo general y los articulos no reservados.

108 | articulo 108 del Reglamento sefiala que “Siempre que al principio de la discusién lo pida algdn individuo
de la Camara, la Comisién Dictaminadora debera explicar los fundamentos de su dictamen y aun leer constancias
del expediente, si fuere necesario; acto continuo, seguira el debate”
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Si el dictamen fuere rechazado al término de la discusién en lo general, en la sesion siguiente se
pondra a discusion el voto particular, siempre que éste se hubiera publicado con la anticipacion
sefialada en el articulo décimo segundo del presente Acuerdo. Si hubiese mas de un voto particular se
discutira el del grupo parlamentario de mayor nimero de diputados y si éste se rechazara también, se
procedera a discutir, en la siguiente sesion, el del Grupo Parlamentario que siga en importancia
numérica, y asi en lo sucesivo.

Articulo Décimo Octavo.
La discusion en lo particular de un dictamen se desarrollara de la manera siguiente:

a. Se discutira cada articulo reservado. Cuando el proyecto conste de mas de treinta articulos se
consultara al Pleno si procede su discusion por capitulos.

b. Se abrira un turno de hasta cuatro oradores en contra y cuatro en pro por cada articulo o grupo de
articulos. Cada orador dispondra de cinco minutos si se discute por articulo y de diez minutos cuando
se discuta por grupo de articulos.

Tratandose de dictdmenes relativos a reformas constitucionales, las discusiones en lo particular se
haran articulo por articulo y los oradores en contra y en pro dispondran de quince minutos cada uno.

Articulo Décimo Noveno

No se podra poner a discusion ninguna proposicién de modificacion a un articulo o grupo de articulos
incluidos en el dictamen, pero los oradores podran presentarla como parte del argumento en contra.

Si un articulo o grupo de articulos sometidos a discusion en lo particular fueren rechazados por la
Cémara, esa misma parte del dictamen regresara a comision para que ésta la reelabore, tomando en
cuenta la discusion, y la presente nuevamente a la Camara en sesion posterior. Entre tanto, el resto del
proyecto de ley o de decreto legislativo aprobado quedara a disposicién de la Presidencia de la Mesa
Directiva y no podra turnarse a la colegisladora en los términos procedentes del articulo 72
constitucional hasta que no se presente nueva propuesta de la comision dictaminadora y la Camara
resuelva lo pertinente.

Articulo Vigésimo

Durante la discusion en lo general o en lo particular, los diputados y diputadas que no estén inscritos
para hablar podran pedir la palabra para rectificar hechos, hasta por cinco minutos, o para responder
alusiones personales, hasta por cinco minutos, pero sus intervenciones se verificaran después de
concluido el turno de oradores previamente inscritos. El orador iniciard su exposicion precisando el
hecho a rectificar o la alusién a contestar. Después de cinco intervenciones de estas caracteristicas, en
una discusion en lo general y, de tres, en una discusion en lo particular, la Presidencia de la Mesa
Directiva podra preguntar al Pleno si se procede a dar curso al turno siguiente de oradores o a la
votacion, segun lo que corresponda de conformidad con las normas precedentes.

Articulo Vigésimo Primero

Cuando el orador se aparte del tema para el cual solicit6 la palabra o se exceda del tiempo establecido,
sera llamado al orden por el Presidente y si al segundo llamado no rectifica su actitud se le retirara el
uso de la palabra.

Articulo Vigésimo Segundo
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Cualquier grupo parlamentario o un minimo de cinco diputados o diputadas, podra proponer una
mocion suspensiva para la discusion de un dictamen. La mocion deberd solicitarse por escrito antes de
que se inicie la discusién en lo general o si ésta se encuentra en curso, sélo si la Comision de Régimen
Interno y Concertacién Politica considera fundada la propuesta. Aprobado un dictamen en lo general,
no se admitiran a tramite mociones suspensivas al discutirse en lo particular. El desahogo de la mocién
suspensiva se hara conforme lo establecen los articulos 110 y 111 del Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos'®, pero los oradores solo dispondran
de cinco minutos para su exposicion.

Articulo Vigésimo Tercero.

La Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica podra acordar la celebracion de debates
sobre asuntos de interés general, abarcando un maximo de veinte minutos por grupo parlamentario
divididos de conformidad con la propia decisién del grupo y en el orden previamente convenido.

En estos debates, la asignacion integral de tiempos a cada grupo parlamentario se distribuird como
mejor lo estime el propio grupo, mediante el sefialamiento de su respectivo coordinador.

Articulo Vigésimo Cuarto.

Quienes intervengan para presentar proposiciones, lo haran en un lapso no mayor de diez minutos.
Toda propuesta presentada a la Camara que no requiera ser votada de inmediato, sera turnada por la
Presidencia de la Mesa Directiva a la comision correspondiente, sin que proceda deliberacién alguna.
Sin embargo, la Presidencia podra conceder la palabra a un maximo de dos diputados o diputadas por
el lapso de cinco minutos cada uno, cuando se solicite la palabra para replicar; en este caso, el
proponente tendrd derecho a una intervencién de hasta cinco minutos para las aclaraciones
pertinentes.

Articulo Vigésimo Quinto.

Cuando las comisiones investigadoras a que se refiere el parrafo tercero del articulo 93
constitucional**l presenten informe de resultados, la deliberacién del mismo se llevara a cabo en el
Pleno, en términos del articulo vigésimo tercero de este Acuerdo”.

Ya iniciados los trabajos de la LVIII Legislatura Federal y dias antes de que
concluyera el primer periodo de sesiones del primer afio legislativo (14 de diciembre
de 2001), la Camara de Diputados aprobd en sesién plenaria el “Acuerdo
parlamentario relativo a la integracion del orden del dia, las discusiones y las

votaciones”. La argumentacion para ello fue que “el Reglamento para el Gobierno

19 E] articulo 110 de este ordenamiento sefiala que “En el caso de mocién suspensiva, se leera la proposicion y,
sin otro requisito que oir a su autor, si la quiere fundar, y algun impugnador, si lo hubiere, se preguntara a la
Camara si se toma en consideracion inmediatamente. En caso afirmativo se discutira y votara en el acto,
pudiendo hablar, al efecto, tres individuos en pro y tres en contra; pero si la resolucion de la Camara fuese
negativa, la proposicion se tendrd por desechada”. Con relacion al articulo 111, se expresa que “No podra
prresentarse mas de una proposicion suspensiva en la discusion de un negocio”.

110 En este parrafo se hace alusion a comisiones encargadas de investigar el funcionamiento de organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria.



96

Interior no se ajusta, en algunas de sus disposiciones, a la realidad de la vida

parlamentaria”.

El contenido de dicho documento acentud la participacién de la mesa directiva en la
formulacion e integraciéon del orden del dia y los asuntos que éste deberia contener.
En consecuencia, la participacion de la JCP quedd suscrita a atender y hacer llegar
proposiciones con punto de acuerdo de caracter inmediato a la mesa directiva para
su inclusion en el orden del dia. De observarse un asunto no contenido en el orden
del dia publicado en la Gaceta Parlamentaria, se sometera a la resolucion del pleno a

propuesta de la mesa directiva.

Afiadimos a continuacion la parte en la que este acuerdo orienta el tratamiento y la

discusion de los dicthimenes que son sometidos a la aprobacion del pleno camaral.

“Articulo Noveno. Los dictimenes publicados podran ser objeto de dispensa de primera o segunda
lectura, solo en el supuesto de que hayan sido publicados en la Gaceta Parlamentaria y previa
consulta al Pleno en votacion econémica. En todo caso la publicacién de los dictamenes surtiran los
efectos del articulo 108 del Reglamento para el Gobierno Interior.

Articulo Décimo. Todo dictamen estara sujeto a votacion en lo general y en lo particular sélo sobre
los articulos reservados. La Mesa Directiva podra acordar que la discusion en lo particular de un
dictamen se realice en la sesion inmediata siguiente a aquellas en que se discuta en lo general.

Articulo Décimo Primero. En la discusién en lo general de un dictamen podran hacer uso de la
palabra para fijar su posicion un orador por Grupo Parlamentario en un tiempo no mayor de diez
minutos.

En todo lo demas, la discusion del dictamen se cefiira a lo que sefiala el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, pudiendo la Mesa
Directiva, en consenso con los Coordinadores de los Grupos Parlamentarios acordar los términos
del debate en cuanto al nimero de oradores y tiempo de las intervenciones, de conformidad con el
articulo 20, numeral 2, inciso d) de la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos™"".

111 Este ordenamiento estipula en dicho inciso el “Determinar durante las sesiones las formas que puedan
adaptarse en los debates, discusiones y deliberaciones, tomando en cuenta las propuestas de los grupos
parlamentarios”.
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De lo expresado en este Ultimo parrafo se desprende lo siguiente: cuando se dice
que “En todo lo demas la discusién del dictamen se cefiird a lo que sefiala el
Reglamento” se alude al procedimiento establecido en los articulos 98 al 134. En
ellos se enuncia el orden de intervencion de los oradores que se hayan inscrito en
contra y en pro. Cabe subrayar que el articulo 98 determina que las intervenciones
de los miembros de la Camara podran hablar alternativamente en contra y en pro,
iniciando por indicacion de la presidencia de la mesa el inscrito en contra. En este
punto no se precisa el tiempo de duracion de las intervenciones ( a diferencia del

acuerdo de noviembre de 1997).

Los demas articulos proceden a precisar las intervenciones que los miembros de la
comisién y el autor de la proposicién en discusion podran hacer en uso de la palabra.
Asimismo, se sefiala la forma en la que el resto de los legisladores podra intervenir.
En este punto hemos considerado conveniente anexar el contenido del apartado
relativo a las discusiones, tal y como lo contempla el Reglamento, en la parte final de

este trabajo. Véase al respecto, Anexo 1.

e Aprobacion. “Es el acto por el cual las Camaras aceptan un proyecto de ley.
La aprobacién puede ser total o parcial”*2. Cuando un dictamen o proyecto de
ley habiéndose sometido a votacién en lo general y en lo particular y su
resultado se da en sentido positivo, se concreta la aprobacion total. En
cambio, cuando el dictamen, se aprueba en lo general pero en lo particular, el
dictamen en alguna de sus partes —que pueden ser articulos, incisos o
parrafos- la votacion resulta en sentido negativo, se establece la aprobacion
parcial regresando el dictamen a la comisién correspondiente a fin efectuar las
modificaciones con las observaciones planteadas en el pleno. Una vez hechas
las adecuaciones se envia de nueva cuenta a la mesa directiva para que en la
siguiente sesidn se someta a la consideracion de la asamblea de modo tal que

su aprobacion adquiera el principio de totalidad.

12 Garcia Maynez, Eduardo. op.cit. p. 55.
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La votacion en lo general se entiende, de acuerdo al Glosario de Términos
Parlamentarios de la Camara de Diputados, “cuando el Pleno de la Camara
considera que el proyecto de ley o decreto es, en su mayoria, pertinente para la
situacion que pretende normar, sin entrar, por el momento, en la discusién de
aquellos articulos que, habiéndose reservado, seran discutidos uno por uno en lo
particular™®3,

Por su parte, la votaciéon en lo particular se presenta “cuando algun legislador estuvo
a favor de un dictamen en lo general, pero reservé algunos articulos del mismo por
considerar que eran perfectibles. En este caso, la asamblea discute y vota articulo
por articulo de los reservados, hasta agotar todos y cada uno de los numerales

reservados™4,

e Sancion. Garcia Maynez lo interpreta como “la aceptacion de una iniciativa por
el Poder Ejecutivo. La sancioén debe ser posterior a la aprobacién del proyecto

por las Camaras™™.

Publicacion. El mismo autor lo define como “el acto por el cual la ley ya aprobada y
sancionada se da a conocer a quienes deben cumplirla”'®. El instrumento que el
Ejecutivo utiliza para dar a conocer a los ciudadanos la ley aprobada se denomina
Diario Oficial de la Federacion considerado como el 6rgano de difusion del Estado. Al
respecto, la fraccion | del articulo 89 constitucional establece que es facultad del
Ejecutivo “Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union,

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.

Estos tres momentos (aprobacién, sancion y publicacién) se encuentran contenidos

en el articulo 72 de la Constitucion Politica de México.

13 Fuente: http://www.diputados.gob.mx/virtual/dic.htm, p. 2
4 dem. P. 2

115 Garcia Maynez, Eduardo. op.cit., p. 55.

1% [dem., p. 55.
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¢ Iniciacion de la vigencia. La nueva disposicion inicia su vigencia al dia
siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, en los

términos previamente establecidos.

A lo largo de este capitulo se ha hablado de la organizacion interna de la Camara de
Diputados, de igual forma se ha hecho mencion al proceso legislativo. En ambos
hemos aludido a documentos tales como iniciativas y dictimenes. Los aspectos
esenciales de las iniciativas ya han quedado descritos, sin embargo, resulta
sugerente precisar qué es y cuales son los elementos que un dictamen debe
contener. En tal virtud, como ultimo punto nos dispondremos a hacer una breve

referencia.

2.6.2 CONCEPTO Y ELEMENTOS DEL DICTAMEN

De acuerdo al Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, el dictamen es
“una resolucion acordada por la mayoria de los integrantes de algin comité o
comision de un parlamento o Congreso, con respecto a una iniciativa, asunto o
peticion sometida a su consideracion por acuerdo de la asamblea, la cual se
encuentra sujeta a lecturas previas y a una posterior discusion y aprobacion del
Pleno de la Camara respectiva debiendo contener, para ello, una parte expositiva de
las razones en que se funde la resoluciéon™*’.

Cabe sefalar que cuando un dictamen resulta en sentido aprobatorio, en el seno de
la comisidn, se turna por conducto de su presidente a la mesa directiva. En caso de
que al discutirse y ser sometido a votacion el sentido de ésta resulte negativo, el
presidente de la comision procederd a archivarlo y notificar del asunto a la mesa

directiva.

El Reglamento, en sus articulos 87 y 88 dispone las partes que un dictamen debera

contener, a saber:

7 Fuente: www.cddhcu.org.mx
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Una parte expositiva de las razones en que se funde,
Conclusiones claras y sencillas que puedan sujetarse a votacion.

Debera estar firmado por la mayoria de sus integrantes; y

O D P

Incluir, en caso de que se presentase, el voto particular por escrito de aquel

miembro que disintiese de la mayoria.

Aunque estos elementos se observan en todos los dictdimenes en virtud de su
obligatoriedad, conviene sefalar la estructura que en la practica parlamentaria se

suele presentar.

1. Escudo Nacional de los Estados Unidos Mexicanos. Poder Legislativo.
Céamara de Diputados.

Nombre de la Comisién

3. Proemio. Consiste en indicar el nombre de la comision al que le fue turnado
para su estudio y dictamen la (S) iniciativa (s) respectiva (s). Se mencionan por
orden cronolégico.

4. Antecedentes. Se hace referencia, en primer lugar, al objetivo del dictamen;
en segundo lugar, se ilustra a la asamblea sobre los propésitos de la (s)
iniciativa (s) que le fueron turnadas, sefialando el nombre del proponente y la
fecha en la que le fueron presentadas; en tercer lugar, se describe la dinamica
de trabajo desarrollada por la comision. Finalmente, afiade -en caso de existir
mas de dos iniciativas para un mismo asunto-, las coincidencias y
divergencias.

5. Consideraciones. Estas se elaboran y exponen con base en los antecedentes.
En este punto la comisidn expresa y puntualiza los razonamientos juridicos
gue permitirdn someter a la consideracion del pleno el dictamen, que a estas
alturas se traduce en proyecto de decreto

6. Decreto. En él se enuncia el precepto constitucional que se reforma o la ley
que se crea.

7. Articulo transitorios. En ellos se sefiala primeramente la entrada en vigor de la

reforma o ley constitucional aprobada. Luego se afiaden otras precisiones.
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8. Mayoria de Firmas. Las firmas que se integran constituyen el voto aprobatorio.
Cuando existe el voto particular, éste debera integrarse en el cuerpo del

dictamen observando la misma estructura.

Hasta aqui, creemos que se han integrado los elementos parlamentarios que habran

de servirnos para explicar el objeto de la presente investigacion.
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CAPITULO 1II.
LVII LEGISLATURA FEDERAL

INTRODUCCION

En este capitulo describiremos primeramente la conformacién plural adquirida por
este organo del Estado. En esta medida, creemos que es importante identificar la
presencia de los grupos parlamentarios a fin de entender la importancia que estos

puedan tener en el juego legislativo.

A partir de ahi, nuestra pretension en este punto se centra en estudiar el
comportamiento de los diputados en la discusién y aprobacién —efectuada en el
pleno camaral-, de dos dictamenes legislativos, a saber: la Ley de Proteccion al

Ahorro Bancario y la reforma al articulo 115 Constitucional.

La forma en la que abordaremos el estudio se explica de la siguiente a continuacion.
Primero, resaltaremos parte del contenido de cada uno de los dictamenes. En este
sentido, centraremos nuestra atencion en ver el trabajo y aportaciones de los
legisladores y grupos parlamentarios, a los temas en cuestion. Segundo,
resaltaremos las posiciones asumidas por cada uno de los grupos parlamentarios vy,
en particular, por el PRI, PAN y PRD.

Tercero, analizaremos los resultados de la votacion de los dictamenes, arrojados por
el tablero electrénico. Acto seguido, procederemos a medir el grado de cohesion
parlamentaria general que la votacion arroj6. En este punto, tomaremos en cuenta el
total de los legisladores. De igual forma, veremos enseguida la cohesion alcanzada
por las tres principales fuerzas parlamentarias ahi representadas. En ambos casos,
utilizaremos como instrumento de medicion el indice de Rice y sus derivados. De
igual forma, haremos uso del indice de probabilidad de votacion tricotdmica. Todos

ellos explicados en la parte final del primer capitulo.
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Posteriormente y a partir de los resultados expresados por estos instrumentos de
medicion trataremos de explicar las razones que motivaron el voto de los
representantes populares. Para ello, nos remitiremos a la revision del Diario de los
Debates y de la Gaceta Parlamentaria, documentos éstos producidos por la Camara

de Diputados.

Finalmente, trataremos de explicar el juego legislativo a fin de entender los aspectos

que originaron la cohesion y coaliciones parlamentarias.
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3.1. CONFORMACION INICIAL DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

Los trabajos legislativos en la Camara de diputados durante la LVII Legislatura

Federal iniciaron de acuerdo a la siguiente conformacion:

Estructura de la Camara de Diputados LVII Legislatura

Partido Diputados de | Diputados de Total Porcentaje
mayoria Representacion (%)

Proporcional

PRI 165 74 239 47.8
PRD 70 55 125 25.0
PAN 64 57 121 24.2
PVEM 8 8 1.6
PT 1 6 7 1.4
Total 300 200 500 100

Fuente: Camara de Diputados, LVII Legislatura, México, D.F.

3.2 LA REESTRUCTURACION NORMATIVA DE LA CAMARA DE
DIPUTADOS

Ante la pluralidad de la nueva legislatura y en razon de que la Ley Orgéanica para el
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos vigente hasta el afio de 1999 y el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General mostraban un vacio
legal en la regulacion para la integracion y funcionamiento de los érganos de
gobierno interno, la Camara de Diputados suscribid y aprobé un conjunto de
acuerdos parlamentarios con el animo de propiciar la viabilidad normativa y regular la

integracion y funcionamiento en los trabajos legislativos.



105

En tal virtud, el 4 de septiembre de 1997, la Camara aprobé el Acuerdo parlamentario
para la integracion de la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica
(CRICP)'8. La integracién de este 6rgano merece algunas precisiones. En primer
lugar, con este acuerdo, se elimind la figura de la Gran Comisién que se integraba
atendiendo la existencia de una mayoria absoluta. En segundo lugar, el acuerdo
definid las funciones y organizacion de la CRICP. En tercer lugar, se integré con los
coordinadores parlamentarios de los cinco partidos representados en la Camara
(PRI, PAN, PRD, PT y PVEM), y en cuarto lugar, ésta se constituyé como el maximo

organo de gobierno hasta el 6 de septiembre de 1999.

Debemos hacer mencion que en atencion al Acuerdo sefalado, refirid la existencia
de un orden rotativo para la ocupacion de la Presidencia de la CRICP, es decir, se
estableci6 que cada uno de los cinco coordinadores parlamentarios asumiria las

funciones de Presidente por periodos de seis meses.

En igual sentido, el 30 de septiembre de 1997, la Camara aprobé el Acuerdo para la
integracion de las comisiones ordinarias y especiales, y comités de la Camara de
Diputados. Este nuevo ordenamiento previdé los lineamientos para integracién y
distribucién de las Comisiones. En el caso de las presidencias de la Comisiones en el
organo legislativo en comento quedaron distribuidas inicialmente como se muestra a

continuacion:

118 Cabe destacar que en el afio de 1991, en los trabajos de la LV Legislatura los coordinadores de los grupos
parlamentarios suscribieron un punto de acuerdo mediante el cual, se cred este érgano que posteriormente se
integro a la Ley Orgénica en la reforma que ésta sufri6 en el afio de 1994.
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DISTRIBUCION DE PRESIDENCIAS DE COMISIONES POR GRUPO
PARLAMENTARIO

Grupo Comisiones | Comisiones | Comisiones | Comités Total
parlamentario | Ordinarias | Especiales | De
investigacion

PRI 18 7 2 27
PRD 10 2 2 14
PAN 10 2 2 14
PT 1 1 0 2
PVEM 1 1 0 2
Presidencia 2 1 7 0 10
de Camara,
rotativa

42 14 7 6 69

Fuente: Camara de Diputados, LVII Legislatura, México, D.F.

Con el propésito de regular el funcionamiento de las comisiones y comités, la CRICP
suscribié el Acuerdo parlamentario relativo a la organizacién y reuniones de las
comisiones y comités de la Camara de Diputados, aprobado en el Pleno el 2 de
noviembre de 1997 y publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 12 de

diciembre de ese mismo afo.

Posteriormente, el 6 de noviembre del afio de referencia, la misma Comision sometio
a la aprobacion del Pleno el Acuerdo parlamentario relativo a las sesiones,
integracion del orden del dia, los debates y las votaciones de la Camara de

Diputados. El cual ya ha sido abordado en el capitulo anterior.

Con la aprobacion de los acuerdos sefialados, quedaron regulados el funcionamiento

de las comisiones y comités, por un lado, y por otro, el @mbito de atribuciones de la
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CRICP y los trabajos de la Camara en su conjunto, durante los periodos de sesiones

ordinarias.

No obstante, resulta oportuno apuntar que el martes 31 de agosto de 1999, el Pleno
de la Camara de Diputados aprobé el Dictamen con Proyecto de Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos registrando una votacién de

337 votos en pro, 23 en contra y 6 abstenciones.

Con la aprobacion de este dictamen, qued6 abrogado el ordenamiento legal del
mismo nombre publicado el 25 de mayo de 1979 en el DOF y vigente hasta el 6 de
septiembre de 1999. Debemos sefialar también que a lo largo de ese periodo, la
normatividad referida fue motivo de “sendos decretos modificatorios publicados en el
organo oficial del Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos del 28 de diciembre de
1981 y del 20 de julio de 1994"*°,

Asimismo, se ajusta indicar que con el nuevo ordenamiento la vida interna de la
Camara de Diputados sufri6 un cambio estructural toda vez que no sélo se
estipularon procedimientos legales para su funcionamiento sino que se establecio
una nueva estructura organizacional en los ambitos técnico y administrativo, asi
como en los 6rganos legislativos iniciando desde la integracion de la Mesa Directiva
hasta la formulacion de procedimientos para la integracién y organizacion de las

comisiones y comites.

3.3 DICTAMENES APROBADOS

Los trabajos legislativos durante el periodo 1997-2000 constituyeron un paso
importante en la interaccién de las estructuras politicas del pais. Por una parte, se
continud con la tarea de suplantar el marco legal que impedia la funcionalidad de la

vida plural y democréatica que los tiempos demandaban. Por otra, se sentaron las

19 Tomado del dictamen que la Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias sometié al Pleno camaral
registrado en el DIARIO de los DEBATES. Afio | No0.18. SEGUNDO PERIODO DE SESIONES
EXTRAORDINARIAS, AGOSTO 31, 1999.
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bases estructurales para la convergencia de las distintas fuerzas politicas ahi

representadas.

No obstante, consideramos pertinente indicar que los trabajos a lo largo de esa
legislatura fueron arduos y desde una Optica pedagogica contribuyeron a delinear el
trayecto para la construccion de puentes de negociacién y consenso. En esa tesitura,
se observa que en la revision o aprobaciéon de iniciativas, dictimenes o puntos de
acuerdo, las fuerzas parlamentarias expresan una relacion dindmica dependiendo del

tema que se aborde.

En el periodo referido hemos seleccionado dos temas que consideramos resultan
significativos para los fines de la presente investigacion toda vez, que ambos han
tenido repercusiones de caracter politico, social y econdmico que en su momento, los

grupos parlamentarios aludieron.

En tal virtud, nos proponemos revisar la forma en la que se abordaron la Ley de
Proteccion al Ahorro Bancario y la reforma al Articulo 115 Constitucional relativo a la

organizacion politica y administrativa de los municipios.
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3.3.1. DICTAMEN DE LA COMISION DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO,
CON PROYECTO DE DECRETO CON EL QUE SE EXPIDE LA LEY DE
PROTECCION AL AHORRO BANCARIO Y SE REFORMAN DIVERSAS
DISPOSICIONES DE LA LEY DEL BANCO DE MEXICO, DE LA LEY DE
INSTITUCIONES DE CREDITO, DE LA LEY DEL MERCADO DE VALORES
Y DE LA LEY PARA REGULAR LAS AGRUPACIONES FINANCIERAS.

El sdbado 12 de diciembre de 1998 al dar continuidad a los trabajos legislativos
correspondientes al Primer Periodo de Sesiones Ordinarias del Segundo Afio de
Ejercicio, el Pleno de la Cadmara de Diputados se dispuso a desahogar los puntos del
orden del dia. Uno de ellos referia la aprobacion del dictamen mediante el cual se
expedia la Ley de Proteccibn al Ahorro Bancario y la reforma a diversas

disposiciones legales.

En vista de que el dictamen se encontraba publicado en la Gaceta Parlamentaria de
ese dia, la Secretaria por indicaciones de la Presidencia de la Mesa Directiva lo
sometio a la consulta de la Asamblea a fin de determinar la dispensa de los tramites
y/o su inmediata discusion y, en su caso, aprobacion. El tablero electronico arrojo
una votacion de 317 votos en pro y 123 en contra. Con este resultado y en presencia

de 440 diputados, se dio inicio a la discusion del dictamen.

Antes de conocer el sentido de la discusion y el resultado posterior de su aprobacion,
procederemos a conocer las partes que propusieron, en la Comision dictaminadora,
elementos para la formulacion del dictamen en comento. Veamos en consecuencia

parte de su origen:

Segun se desprende del apartado correspondiente a los Antecedentes, el Ejecutivo
Federal envié a la Cadmara dos iniciativas: la primera con fecha de 26 de marzo de
1998 que pretendia adicionar la Ley del Banco de México; se expide la Ley de la
Comision Nacional Bancaria y de Valores y se reforman las leyes para Regular las

Agrupaciones Financieras, de Instituciones de Crédito, General de Organizaciones y
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Actividades Auxiliares. La segunda, fechada el 31 de marzo de ese mismo afo,
mediante la cual, se expedia la Ley Federal del Fondo de Garantia de Depdsitos y la
Ley de Recuperacion de Bienes reformando y adicionando diversas disposiciones de
la Ley del Banco de México, de Instituciones de Crédito, del Mercado de Valores,

para Regular las Agrupaciones Financieras y General de Deuda Publica.

La tercera iniciativa, fue presentada por el grupo parlamentario del PAN con fecha 19

de noviembre de 1998. Esta pretendia crear la Ley de Proteccion al Ahorro.

La Comisién dictaminadora consider6 centrar su atencién en la primer iniciativa
enviada por el Ejecutivo y en la presentada por el PAN. En esta tesitura y a fin de
conocer y poder apreciar parte del contenido de cada una de las propuestas a
efectuamos en el apartado B una esquematizacion que nos permitira detectar la

dinamica legislativa a la que se dio origen.

De las dos iniciativas enviadas por el Ejecutivo Federal, la Comision dictaminadora
determind incluir para el andlisis la que pretendia adicionar la Ley del Banco de
México y expedir la Ley de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, asi como
regular las Agrupaciones Financieras, de Instituciones de Crédito, General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares, enviada a la Camara el 26 de marzo de
1998.

El objetivo sustancial de esta iniciativa consistia en dar “prioridad de contar con un
marco legal que reduzca las posibilidades de que el pais enfrente una nueva crisis
bancaria, mediante el fortalecimiento de la supervision financiera, mecanismos de
mercado que impongan mayor disciplina a la administracién de los bancos, un
régimen legal que facilite su capitalizacion, asi como una mayor participacion del
Congreso de la Unién en los procesos de apoyo Yy liquidacion de bancos, asi como
en el seguimiento de la recuperacion de los activos, ahora en poder del Fondo

Bancario de Proteccién al Ahorro”.
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Para alcanzar tal objetivo, la propuesta se centraba en la creacion de dos
organismos descentralizados, uno denominado Fondo de Garantia de Depdsitos y
otro llamado Comision para la Recuperacion de Bienes, que se encarguen de los
activos y las funciones que hoy dia tiene el Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro”.

Véase el cuadro siguiente.

INICIATIVA PRESIDENCIAL

INICIATIVA DEL
EJECUTIVO FEDERAL

OBJETIVO SOLICITUD PROPUESTA
Fortalecer el C9n§olida_1cic’>n como deuda Creacion de dos
. . Publica directa del monto de Organismos
sistema Bancario . . g
552 mil 300 millones de pesos descentralizados
De manera incondicional |
v v
Fondo de Garantia  Comisién para
de Depositos la recuperacion
de Bienes

Fuente: Elaboracién propia con informacién tomada del dictamen

Por su parte, la iniciativa propuesta por el grupo parlamentario de Accion Nacional
formuld un serio cuestionamiento al desempefio del Ejecutivo Federal en torno a la
forma en la que se enfrentd la crisis bancaria. Sus cuestionamientos contemplaban
aspectos constitucionales, legales, técnicos y el amplio margen de discrecionalidad

del que se hizo uso.
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El cuerpo de la iniciativa hacia referencia a los factores internos y externos que

influyeron en la crisis financiera. En cuanto a los primeros sefalaba los siguientes:

e EIl ejercicio de una politica economica errada en materia monetaria y
cambiaria.

e El financiamiento del déficit publico del gobierno federal a través de la banca
nacionalizada.

¢ Ineficiencia en la administracion de la banca.

e Laforma en la que se efectud la nacionalizacion de la banca

e El surgimiento de nuevos banqueros sin solvencia moral y técnica.

e La desregulacion excesiva del sistema.

e Acciones de corrupcion y fraude en el propio sistema bancario o cometidas a
traves de él.

e La crisis bancaria adquiri6 un caracter sistémico: el sistema de pagos en
peligro de colapso en efecto cascada.

e El rechazo a la propuesta del Ejecutivo sobre la convertibilidad en deuda
publica de 552 mil 300 millones de pesos, por contravenir al orden
constitucional y por considerarla una “carga extraordinaria para el pueblo

mexicano”.

En lo tocante a los factores externos la iniciativa del PAN expresaba su preocupacion
por el proceso econdmico global que coloca a las instituciones bancarias en situacién
interdependiente, lo que acentla el riesgo sistémico de las crisis bancarias y su

contagio.

En suma, la propuesta de Accion Nacional contemplaba lo siguientes:

e Creacion de una Ley de Proteccion al Ahorro Bancario.
e La creacion de un ente publico
e Su rechazo a la consolidacion del monto de 552 mil 300 millones de pesos

como deuda publica.
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¢ Un esquema de reasignacion del costo fiscal y un esquema de reduccién
importante del mismo.

e El ejercicio de auditorias integrales a los programas de rescate financiero, asi
como el fincamiento de responsabilidades a quienes hubieran contravenido los
actos de la Ley.

¢ Un esquema de auditoria integral a las operaciones del rescate bancario para
transferencia al Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario.

e Mecanismos de control y limites de participacion accionario para los

inversionistas externos.

De lo antes expuesto, la Comision determind, por acuerdo mayoritario, someter a la
consideracién del pleno la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario y con ello, la
creacion del Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario como organismo publico
descentralizado, “responsable de garantizar los ahorros del publico en las
instituciones bancarias”. Con ello se aparté de la propuesta del Ejecutivo y se dio
paso al contenido de la propuesta panista. En el siguiente esquema se muestra parte

del contenido de esta iniciativa.
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INICIATIVA PROPUESTA POR LA FRACCION DEL PAN

INICIATIVA
GRUPO PARLAMENTARIO PAN

Solucionar integralmente el problema originado por la
— - crisis bancaria y crear el marco legal que dé certidumbre
OBJETIVO . : . .
al sistema bancario y evite en el futuro su quiebra.
| 1 La consolidacion del monto de 552 mil 300
NO AVALA millones de pesos en deuda publica

Ley de Proteccion al Ahorro Bancario

Crear un organismo descentralizado.

Esquemas para la reasignacion y reduccion

del costo fiscal.

Auditorias y fincamiento de responsabilidades.
Inversionistas externos, sujetos a mecanismos de
control y participacion accionaria.

PROPUESTA P

Fuente: Elaboracion propia con base en el dictamen

La Comision subray0 la tarea que en adelante realizaria el IPAB. En este renglon
acordé un conjunto de metas a alcanzar entre ellas: administrar las auditorias
sugeridas por la Camara de Diputados, y concluir “los programas de saneamiento
financiero que el gobierno federal desarroll6 en beneficio de los ahorradores,

deudores y usuarios de las instituciones de banca multiple”.

En igual sentido, se acentud la participacion activa para la Cadmara de Diputados
desde la obligacion de asignar anualmente un ramo especifico dentro del
Presupuesto de Egresos de la Federacion a propuesta del Ejecutivo Federal para el
cumplimiento de las obligaciones contraidas por el IPAB hasta la vigilancia —a cargo
de la Contaduria Mayor de Hacienda de este 6rgano del Estado- de todas las

operaciones que éste ejerza.
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Tanto a la Camara de Senadores como a la Comision Permanente del Congreso de
la Unién se les dotd de atribuciones para aprobar el nombramiento de los integrantes
de la Junta de Gobierno, 6rgano superior de direccion del IPAB, a propuesta del
Ejecutivo. De igual forma, a cada una de las camaras se concedi6 facultades para
citar a comparecer al secretario ejecutivo cuando su presencia sea requerida. El

cuadro siguiente ilustra el contenido formal del dictamen.

CONTENIDO DEL DICTAMEN APROBADO POR LA COMISION

DICTAMEN DE LA

COMISION
v
Acuerdo _ > CreTcién
Mayoritario
Poder | o
Legislativo Entidad Marco juridico
Pgblica
v v
Camara de Aprobacion Ley de Proteccién
—— | Senadores T— 'ntegrantes ———p IPAB Al
/ Junt:‘a de )
y/o Gobierno Ahorro Bancario
Com. Perman

Camara de Asignacion \

i Ramo especifico
Diputados PEF

Vigilar operaciones

y ejercicio de recursos
Contaduria Mayor T

de Hacienda

Fuente: Elaboracion propia con base en el dictamen

La discusion entorno al dictamen en comento procedié una vez que la Asamblea
aprobd, a consulta expresa del Secretario de la Mesa Directiva, la dispensa de los
tramites. La votacion para su discusion — 317 votos a favor y 123 en contra-

anunciaba no sélo su resultado sino también el inicio de un arduo debate.
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3.3.2 POSICIONAMIENTO DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

En representacion del Partido Verde Ecologista de México, la diputada Verdnica
Velasco Rodriguez denuncié en tribuna la exclusiébn de una propuesta presentada
por su fraccion a las autoridades hacendarias durante el mes de agosto. De igual
forma, manifestod el voto de su fraccion en contra. Entre las razones que lo motivaron
sefialo las siguientes: la violacidn al articulo 74 constitucional al haberse contratado
deuda publica sin la aprobacion de la Camara. El consentimiento de garantias a la
deuda amparadas en el PEF. Queda sin resolverse la operacion del fobaproa al
mismo tiempo que no se generan incentivos para la recuperacion efectiva de los

créditos por parte de los bancos.

La posicién del grupo parlamentario del PT la expres6 en tribuna el legislador
Ricardo Cantu Garza quien, en el mismo tono manifestd su rechazo “tajante” al
dictamen. Los argumentos sefialados por él corrieron en el mismo tenor que los del
Partido Verde: violacion a la Constitucion en su articulo 74 y noveno de la Ley
General de Deuda Publica. Rechazo a la conversién de deuda publica por el monto
de 552 mil 300 millones de pesos propuesta por el Ejecutivo sin tomar en cuenta la
precaria situaciéon econdmica de los mexicanos. También recordé la exclusion de una
propuesta planteada por su grupo para que “los costos del rescate bancario lo
cubrieran los banqueros con porcentajes de sus utilidades, presentes y futuras, como
sucedioé en Chile, pero desgraciadamente esta propuesta —afiadid- no encontré eco

ni en el Gobierno ni en las bancadas de la Camara de Diputados”.

El legislador petista criticd y cuestioné a la fraccion del PAN por solapar la pretension
del Ejecutivo y mas aun, por “no tener ningln empacho en sumarse esencialmente a
la propuesta del PRI. A fin de cuentas —sentencio-, el saldo de esta negociacién nos
arroja como resultado el que ambos privilegien los intereses de la alta burguesia a

costa de los recursos del pueblo de México”.
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En el mismo sentido, sefiald las fallas de las que, en su apreciacion, adolecia el
dictamen. Entre éstas destacO las siguientes: hacer que la Camara apruebe el
reconocimiento de los pasivos del fobaproa ocultando su esencia en erigir “al Instituto
como garante de las obligaciones del fobaproa”, obligaciones que finalmente el
pueblo pagara. La solucion a los problemas de la cartera vencida quedarian sin

resolver.

Frente a la irresponsabilidad de las instituciones bancarias, la solucion propuesta por
el PT consistia en la nacionalizacién de los bancos toda vez que se convertiria en la
“base de un nuevo brazo financiero del Estado mexicano”. Para evitar un nueva crisis
bancaria, la propuesta petista la creacion de un nuevo seguro de depdsito encargado
de proteger a los depositantes antes que a los banqueros quienes deberian asumir

Sus propios errores, esto soélo se lograria con la culminacion del fobaproa.

El diputado Santiago Creel Miranda expreso en tribuna la posicion de su fraccion.
Enumeré las bondades de la propuesta planteada por su grupo sefialando una doble
finalidad, a saber: “primero, proteger a futuro los depdésitos de los usuarios bancarios
y, por consecuencia, fortalecer el sistema financiero y propiciar el desarrollo
econémico del pais”. Segundo, sentar “las bases para resolver con legalidad y
cumplimiento, los preceptos constitucionales, con equidad social, ademas con
transparencia publica, con rendicion de cuentas y como consecuente deslinde de

responsabilidades juridicas y econémicas, la crisis bancaria...”.

En este contexto, precisé el ambito de atribuciones tanto del Instituto y su sujecion al
marco legal como la participacién del Congreso en este nuevo esquema. Una vez
expuesto lo anterior, el sentido de la votacién de su bancada se hizo manifiesta en
los siguientes términos: “En su voto favorable al proyecto de decreto —exclamo

dirigiéndose a la Asamblea- esté la respuesta del bienestar del pais”.

La posicion de la fraccion parlamentaria del PRD la fij6 el diputado Pablo Gomez

Alvarez quien, en un duro discurso, califico de irresponsable al Presidente de la
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Republica por encabezar las operaciones efectuadas en el Fobaproa. De igual forma,
descalificé el papel jugado por el PAN, al ser “comparsa” en la linea propuesta por el
Ejecutivo.

En su intervencion, sefialé dos factores que se combinaron en el quebranto bancario:
“una politica econdmica completamente equivocada y la corrupcién que llegé al
sistema bancario del pais”. En este contexto, afiadio que las estructuras bancarias se
han visto contaminadas por la corrupciéon del Estado mexicano a grado tal que ahora
se tiene una banca “dirigida y conducida por delincuentes asociados al poder y al
partido oficial”.

El legislador perredista salud6 el papel desempefiado por los partidos de la
oposicién, la sociedad y los medios de comunicacién al hacer publico su rechazo la

intencion de convertir la deuda del Fobaproa en deuda publica.

Para él y su bancada, el contenido del dictamen trasladaba Unicamente la deuda del
Fobaproa al nuevo Instituto y por mandato de la naciente Ley, la Camara estaria
comprometida a saldar los quebrantos del Fobaproa. Esta situacidon iniciaria su
saneamiento con la aprobacion del PEF para el afio fiscal de 1999, donde el ramo
asignado comprenderia 18 mil millones de pesos, monto que estaria destinado a los

bancos Bilbao Vizcaya, Santander y City Banc.

En esta situacion, expreso su desconfianza a la apertura de negociacion y didlogo de
un gobierno dogmatico e incapaz de rectificar y entender “que hay otro tipo de

caminos, como los que se llevan a cabo en otros paises.

El diputado Gomez Alvarez terminé su intervencion haciendo referencia al PAN cuyo
trabajo no se encontro a la “altura de las exigencias” que la nacion demandaba.

El turno correspondié al grupo legislativo del PRI. La posicion la fij6 el legislador
Alfredo Phillips Olmedo. De inicio expreso su respaldo al dictamen en los siguientes

términos: “Venimos a esta tribuna a nombre de los diputados de mi partido, a
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expresar nuestro apoyo al dictamen”. De ahi, en adelante, los 15 minutos restantes
los dedicé a para justificar la politica y estrategias seguidas por el titular del Ejecutivo
federal después de los efectos provocados por la crisis econémica de diciembre de
1994.

El diputado priista consideré que el dictamen recogia la suma de las aportaciones
hechas por los distintos grupos parlamentarios, de funcionarios, grupos
empresariales y la intervenciéon de diferentes sectores de la sociedad quienes

participaron en su elaboracion.

Acto seguido, expreso el porqué su fraccion respaldaba el contenido del dictamen. Al
respecto, sefiald que con la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario se fortalecia el
marco juridico y se daba certidumbre a las operaciones de las instituciones bancarias
y a los ahorros depositados ahi por los mexicanos. Desde esta perspectiva, el
fortalecimiento del sistema financiero se traduciria en un puente de promocion al

crecimiento econdmico del pais.

Una vez fijada la posicion de cada uno de los grupos parlamentarios, se agotaba la
discusion del dictamen. Posterior a este acto, se daba inicio a un debate que se
desarrollaria con la intervencion de los legisladores a través de dos turnos. En el
primero, se registraron 4 oradores para manifestar su posicion en contra: dos
legisladores del PRD, Maria de los Dolores Padierna y Alfonso Ramirez Cuellar; uno
del PT, Gustavo Pedro Cortés; y, uno mas, independiente, Marcelo Ebrard

Casaubon.

Los diputados anotados para hablar en pro fueron Fauzi Hamdan Amad y Fernando
Gonzéalez Corona, del PAN; Aquiles Herrera Murguia y Francisco Javier M. Zorrilla
Rabelo, del PRI.

Para la discusion en el segundo turno fueron registrados ocho oradores; en contra,

Maximiano Barbosa Llamas, Carlos Heredia Zubieta, Bernardo Batiz y Alvaro Arceo
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Corona, todos ellos del PRD. En pro, Gerardo Buganza Salmerdn, Ménica Garcia
Veldsquez y Juan José Rodriguez Prats, del PAN; del PRI, por el PRI hablé Carlos

M. Jiménez Macias.

La discusion sobre el tema gir6 en torno a la postura original planteada por los
grupos parlamentarios. Mientras que los legisladores del PAN respaldaban con
argumentos técnicos y juridicos su iniciativa, los integrantes del PRD asumieron una
postura de rechazo unanime hacia la misma. Debemos hacer notar también que el
sentido de tal postura estaba dirigido particularmente al PAN por haber otorgado
viabilidad a una politica que, desde su Optica, atentaba contra los intereses de los

mexicanos.

Una vez concluidas las dos rondas y no habiéndose reservado ningun articulo para
su discusion en lo particular, se procedi6 a la votacion en lo general y en lo particular.

El resultado arrojado en el sistema electronico fue el siguiente:
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3.3.3 VOTACION Y MEDICION DE LA COHESION PARLAMENTARIA

Una vez sometido a la votacion, el Decreto por el que se expide la Ley de Proteccion

al Ahorro Bancario, observo en el tablero electronico los resultados siguientes:

VOTACION DEL DECRETO MEDIANTE EL CUAL SE EXPIDE LA LEY DE
PROTECCION AL AHORRO BANCARIO

Votos Total PRI PRD PAN PT PVEM INDP
A favor 326 226 0 99 0 0 1
En contra 158 7 124 11 6 5 5
Abstencion 1 0 0 1 0 0 0
Ausente 14 5 1 7 1 0 0
Presente 1 0 0 1 0 0 0

No vot6

Total 500 238 125 119 7 5 6

Fuente: Gaceta Parlamentaria, LVII Legislatura, Camara de Diputados, México, D.F.

Aplicando el indice de Rice y sus derivados para esta votacion, el porcentaje que

arrojan es el siguiente:

indice de cohesion parlamentaria en torno a la aprobacién de la Ley de
Proteccion al Ahorro Bancario

indice de Rice y sus derivados % de cohesidn

Votantes efectivos 67.35
(votos a favor - votos en contra)

Total de votantes 67.21
(incluyendo abstenciones)

Total de legisladores 65.20
(incluyendo ausentes)




La cohesion observada en las tres principales fuerzas parlamentarias refleja los

siguientes datos:

(incluyendo ausentes)

indice de Rice y sus derivados PRI PRD PAN
Solo votantes efectivos 94.00 100 80.0
(votos a favor - votos en contra)
Total de votantes 94.00 100 78.38
(incluyendo abstenciones)
Total de legisladores 90.00 99.9 66.38

indice de probabilidad de votacién tricotémica’
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Aplicando el indice de probabilidad de votacion tricotbmica a un marco comparativo

entre el PRIy PAN, el resultado nos expresa que (los votos a favor, en contra y las

abstenciones) entre ambos grupos la cohesion no sufrio un desliz significativo al

mostrar un porcentaje de 92.20. Asimismo, permite ver hasta qué grado la coalicion

entre ambos alcanz6 fuerza y aceptacion en sus integrantes al contenido de la ley.

" Ver formula en la pagina 47.



123

3.3.4 DE LAS PAUTAS QUE PROPICIARON LA FORMACION COALICIONAL

De los datos que en porcentaje se perciben exponemos las siguientes

consideraciones:

Primero, los resultados indican el alcance logrado entre los votos de dos grupos
legislativos: PRIy PAN. Mediante el procedimiento del indice de Rice que integra los
votos a favor menos los votos en contra se da fe de la integracion de una cohesion
ubicada arriba de la media (67.35%). La interpretacion que se puede formar a partir
de este resultado consiste en que si bien, ambos grupos sufrieron el rechazo por
parte de algunos de sus correligionarios (aunque en términos generales fue menor),
el distanciamiento del grupo perredista a la politica propuesta evidencio la formula de

una coalicion parlamentaria minima ganadora.

La siguiente férmula que toma en cuenta el total de votantes, incluyendo
abstenciones, refleja el mismo resultado porcentual. Esta situacion, sin embargo,
cuando el indice parlamentario que se compone con la votacién del total de
legisladores mas las ausencias, muestra una disminucion de dos puntos
porcentuales al llegar a 65.20% en el nivel de cohesion legislativo. Con ello se
incrementa la distancia guardada por los legisladores respecto al dictamen vy, a la

vez, fortalece la contundencia de dicha coalicion.

Segundo, ubicando el grado de cohesion mantenido por cada grupo parlamentario, el
indice de Rice permite identificar una cohesion alta por parte del PRI cuando en el
procedimiento se alude a los votantes efectivos. Por su parte, el PAN con esta
misma férmula registré un nivel de cohesion no muy elevado toda vez que sufrié una
baja del 20%, porcentaje que se desvia de la disciplina del grupo y que en cierta
medida, resulta significativo al ser, el dictamen, un producto disefiado y propuesto
por el PAN.
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En lo tocante a la formula donde la votacion incluye abstenciones, el PRI se
mantiene con el 94.0%, mientras que el PAN disminuye ain mas al ubicarse con el
78.38% en el indice de cohesion. Ahora bien, a esta fraccion, entre los votos en
contra, las abstenciones y ausencias, la situacion lo condujo a alcanzar un 65.20%
en el tercer procedimiento. En este contexto, se refuerza la presencia de un conjunto
de diputados marcadamente indisciplinado.

Observando el comportamiento del PRD, las tres formulas nos hablan de una fuerte
disciplina al llamado a votar en contra del dictamen. Simultaneamente, este

escenario desvela aun mas la integracion coalicional de PRIy PAN.

Una vez expuesto lo anterior, nos proponemos analizar el porqué de estos
resultados. Como se ha venido observando, la discusion desarrollada en el pleno de
la asamblea da fe de una iniciativa enviada por el Ejecutivo Federal la cual, una vez
revisada por la Comisién dictaminadora, se le consider6 como desechada ante la
existencia de otra propuesta planteada por la fraccion del PAN misma que se
apartaba de las propuestas del Ejecutivo y se acercaba mas al interés general. La
viabilidad de esta ultima se concretd en vista de que ningun otro grupo parlamentario

presentd integramente otra alternativa en el seno de la Comision.

De conformidad con lo suscrito en el dictamen, la iniciativa panista se convirtié en el
punto de andlisis y de union entre el PAN y PRI. La apuesta del PRD, en cambio, se
tradujo en un distanciamiento total al retirarse de los trabajos de la Comision. Esto
agravd mas su situacion y abono a la idea de ser considerado como un grupo sin

aportaciones claras y viables.

Al respecto, debemos recordar el discurso pronunciado en tribuna por el Coordinador
de la fraccion perredista, el Diputado Pablo Gdmez, quien a lo largo de su
intervencion, no hizo alusién en ninglin momento a la existencia de un acercamiento
hacia las fracciones durante el periodo de negociacion. Por el contrario, sus palabras
denotaron el rechazo unanime hacia el contenido del dictamen. A los

cuestionamientos planteados a la creacion de la Ley multicitada, asi como a la



125

aprobacioén del IPAB, por lo legisladores perredistas, los panistas los atendieron con
respuestas contundentes e incluso lamentaron la falta de compromiso institucional en

la postura asumida por el PRD.

El diputado Fauzi Hamdan dirigiéndose al diputado Pablo Gomez y al resto de su
bancada, le reprochd los cuestionamientos y las descalificaciones vertidas cuando,
en su momento, se desentendieron de participar y formular propuestas viables. En
cambio se presentan -sefald- “sin argumentos serios y solidos, pretendiendo

siempre destruir. Nosotros construimos. Nosotros generamos solucion”, puntualizo.

Con relacién al debate, el legislador panista se quejé por encontrarlo en su parte
esencial como negativo al no hallar algo positivo en la postura del PRD. En la
conclusion de su intervencion y ante los fuertes reclamos de la oposicion, agregé lo
siguiente “jLamento que tenga que decirlo de esta manera clara, directa y
contundente, pero desafortunadamente ninguna otra alternativa me queda. El
instituto, la estructura, desde el punto de vista legal, financiero y econdmico,
constituye la gran alternativa que ninguno de ustedes tuvo la imaginacion ni siquiera

de contemplar o prever!”.

Esta posicion encontré el espaldo del diputado Fernando Gonzalez Corona quien
brevemente resumid los tiempos que marcaron el inicio del debate -tanto interno
como externo- y donde hubo espacio para que cada bancada discutiera, analizara y
formulara alternativas viables que defendieran el interés general. De igual manera,
exigid seriedad y compromiso al PRD. En esta tesitura expresé “Esta Camara,
companferos, recibié desde finales de febrero este llamado paquete financiero del
Ejecutivo. A lo largo de este afio los diferentes grupos parlamentarios han dicho
diversas cosas: el PRD publicé listas de beneficiarios; el PRI incluso critico la
instrumentacion de este asunto del Fobaproa; el PAN, fijamos (sic) —como decia
hace un momento-, desde agosto no a la deuda, no al Fobaproa, castigo a los
culpables e instrumentar un mecanismo completamente diferente al del Ejecutivo,

que tuviera un menos costo social, un menos costo fiscal. Pero a lo largo de este afo
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mis amigos, muchas cosas se han dicho y pocas se han hecho. Siendo este un
asunto de la mas alta importancia por su caracter econémico, a casi un afio de
discutirlo, el PRD la semana pasada nos presenta la Comisién de la Verdad; 10
articulos que van a dar solucion a este asunto, una propuesta para despartidizar o un
consejo que dictamine estas partidas supuestamente irregulares o esta partida que

esta en la panza del Fobaproa.

“Mis amigos, mas seriedad por favor; no es con la iniciativa de la Comision de la
Verdad como le vamos a dar solucion integral a este asunto”. El legislador enfatizo el
interés guardado por los perredistas e identificd el origen de su negativa a contribuir
a la solucion de este tema. Lamentd que su apuesta la hayan considerado viendo
hacia las elecciones del afio 2000 para que los ciudadanos supieran “...por quien no
votar. Y nos llevamos al pais entre las patas... con esa postura. Esa gran tentacion
quiero decirles, quedo clara, quedod plasmada con la prohibicion que hizo el jefe del
partido del PRD a todos los diputados del PRD, al prohibirles dialogar sobre el tema

del Fobaproa con los diputados del PAN"%.

Con base en todo lo descrito podemos concluir que el PRD se convirtid en la fuerza
legislativa que, ante la ausencia de propuestas materializadas en iniciativas y sujetas
al debate y la negociacion en el seno de la Comision, motivo la formacion de esta

coalicion.

20 Dias antes el lider del CEN del PRD, Andrés Manuel Lopez Obrador, expresé la linea que habia dado a los
legisladores de su partido representados en la Camara, para que se opusieran a la aprobacion del paquete fiscal
para el afio de 1999. Véase la nota de Georgina Saldierna, publicada en el diario La Jornada, de 28 de noviembre
de 1998.
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3.4.1. DICTAMEN MEDIANTE EL CUAL SE REFORMA EL ARTICULO 115
CONSTITUCIONAL

Durante los trabajos de la LVII Legislatura, fueron turnadas a la Comisién de
Gobernacion y Puntos Constitucionales y para su opinion a la Comision de
Fortalecimiento Municipal un conjunto de iniciativas cuyo propésito era fortalecer el

ambito de atribuciones de los municipios en México.

De conformidad con el dictamen, presentado en primera lectura, por la Comision de
Gobernacion y Puntos Constitucionales al Pleno de la Camara de Diputados, en la
sesion extraordinaria celebrada el martes 15 de junio de 1999 y publicado en la
Gaceta Parlamentaria, afio Il, nUmero 286, martes 15 de junio de 1999, las iniciativas
de reforma al precepto constitucional referido, fueron propuestas por el PAN (2), el
PRI (2), el PRD (4) y el PT (3)*?.

Siguiendo lo establecido en el dictamen referido, en su apartado denominado
Antecedentes, la Comision expresa el objetivo primordial de tales iniciativas que
consiste en “reformar y adicionar diversos articulos constitucionales, para ampliar las
facultades que actualmente tienen los municipios en Meéxico, y lograr el

fortalecimiento municipal”.

De igual manera destaca la integracion de grupos de trabajo formados con miembros
de las comisiones de Gobernacion y Puntos Constitucionales y de Fortalecimiento
Municipal quienes se encargaron de estudiar y formular propuestas que fortalecieran
el contenido del dictamen. Asimismo, hace referencia a la pretension de cada una de

las iniciativas turnadas para su estudio y, en su caso, dictaminacion.

Una vez expuestas las propuestas planteadas por los legisladores de las fracciones
parlamentarias enunciadas, la Comisién dictaminadora procedié en el apartado

relativo a Considerandos, a expresar sus razonamientos donde coincidié con las

121 En el Anexo B se muestra los nombres y fecha en que los legisladores proponentes, presentaron la iniciativa
ante el Pleno de la Camara, asi como el sentido de las modificaciones al precepto legal referido.
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iniciativas referidas y propuso una serie de modificaciones a distintos apartados del
precepto constitucional motivo del presente analisis. No obstante, para nuestros

fines, destacamos los siguientes:

1. El Municipio es la célula basica de organizacion politica, social, territorial y

administrativa en nuestro pais.

2. Diversas circunstancias de orden politico y econdmico, han propiciado que el
Municipio presente carencias de tipo financiero, politico y juridico en relacién con los
organos federales y de las entidades federativas, que han impedido su

funcionamiento auténomo vy libre.

3. La Comisién concuerda con los legisladores proponentes en la necesidad de
reformar el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
para propiciar el fortalecimiento del Municipio en México, asi como con el titular del
ejecutivo federal “quien ha sostenido que ‘el compromiso con la renovacion del
federalismo, también implica la promocion del municipio como espacio de gobierno,
vinculado a las necesidades cotidianas de la poblacion; y que la integracion plural de
los ayuntamientos y la fuerza de la participacion ciudadana constituyen un gran
activo para lograrlo. Municipios con mayor libertad y autonomia seran fuentes de
creatividad y de nuevas iniciativas; municipios con mayores responsabilidades
publicas seran fuente de mayores gobiernos’. De ahi que esta Comision
dictaminadora procure las siguientes caracteristicas en el presente dictamen:
reconocimiento y proteccion del dmbito exclusivo municipal, precision juridica y
reenvio de la normatividad secundaria a las legislaturas de los Estados y a los
Ayuntamientos segun sea el caso, conforme a los lineamientos de la reforma que se

dictamina...”
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3.4.2 APROBACION DEL DICTAMEN CON PROYECTO DE DECRETO QUE
REFORMA EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

El jueves 17 del mismo mes y afio, la Comision de Gobernacion y Puntos
Constitucionales, presentd el dictamen con proyecto de decreto que reforma el
articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. en

segunda lectura.

Una vez dispensada la lectura del dictamen por los asistentes a la Asamblea y en
virtud de haberse publicado en la Gaceta Parlamentaria del dia 15 de junio dicha
iniciativa, la Secretaria por indicaciones de la Presidencia procedi6é a abrir el debate.
Cabe destacar que la Diputada Antonia Monica Garcia Velasquez de la fraccion
parlamentaria del PRI, en uso de la palabra, plante6 al Pleno una propuesta de
adiciones al dictamen. Esta propuesta inici6 un debate, no obstante, la proposicion
fue aceptada de urgente resolucion, es decir, modificaba de manera directa al

dictamen en discusion.

En el mismo sentido, tres legisladores del PRD, una del PRI y otro del PT
propusieron adiciones al dictamen las cuales, una vez sometidas a la votacién del

Pleno, se desecharon.

Posteriormente, se procedio por indicacion del Presidente de la Mesa Directiva, a fijar
el posicionamiento de cada uno de los grupos parlamentarios. En su turno, la
Diputada Aurora Bazan del PVEM extern6é la preocupaciébn de su grupo
parlamentario por el desaire mostrado hacia los pueblos indigenas. Asimismo, afirmé
gue no se debe pasar por alto la presencia de los ayuntamientos indigenas, que

hasta ese momento, encabezaban la tercera parte de los municipios en México.

Por su parte, el Partido del Trabajo, en voz del Diputado Ricardo Cantu Garza,
destaco las bondades de la reforma al precepto constitucional referido. No obstante,

sentencié que no se quiso ir mas alld en el fortalecimiento de la vida municipal
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estableciendo Unicamente la prioridad en el pago de impuesto predial para las
oficinas administrativas de las entidades paraestatales y no respecto a todos sus
bienes. Finalmente, expres6 a nhombre de su fraccion que el sentido de su votacion

seria a favor en lo general.

El grupo parlamentario del PAN fijé su posicion en voz del Diputado Juan Marcos
Gutiérrez Gonzalez quien enumerd cada uno de los aspectos relevantes contenidos
en el dictamen sumandose a favor de su aprobacion. Al respecto, cuatro aspectos

centrales de la reforma, a saber:

“Primero. Reconocimiento del municipio como un ambito de gobierno.

Segundo. El robustecimiento de sus capacidades reglamentarias.

Tercero. Competencias exclusivas a favor del municipio, transferibles siempre y

cuando medie la voluntad del ayuntamiento.

Cuarto. Fortalecimiento de la capacidad recaudatoria municipal y seguridad juridica
de cobro de impuesto predial en lo que respecta a bienes del dominio publico en
casos de excepcion; policia preventiva municipal para todo el pais y auténtica

libertad de hacienda.

Por todo lo anterior, los diputados del Partido Accion Nacional, votaremos a favor de

la presente reforma, porque nace de lo mas profundo de nuestro desiderato”.

Correspondié el turno al grupo parlamentario del PRD quien en uso de la palabra, el
Diputado José del Carmen Enriqguez Rosado descalifico el contenido del dictamen.
De manera textual sefialé “Las caracteristicas del dictamen que aqui se presenta, no
pueden ser consideradas ni con mucho, una verdadera reforma del Estado, como se
ha pretendido exaltar en los medios de comunicacibn como ampliacion de la

autonomia municipal; por el contrario, incluso partiendo de las formas, en esta
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Cémara se han recrudecido las nocivas practicas, de la subordinacion y la decisién
inconsulta y por ello elevamos nuestra mas enérgica protesta por el desaseado
proceso seguido en la elaboracion del dictamen que hoy discutimos. Se rompieron
todas las formas y practicas parlamentarias. La Comision de Gobernacion y Puntos

Constitucionales no tuvo su sesion respectiva para aprobarlo.

Tampoco, como se dice en el proyecto de dictamen, la Comisién de Fortalecimiento
Municipal se reunio para opinar. Falso, nunca se reunid. Solo un grupo reducido del
PRIy el PAN en Gobernacién se reunieron, al grado de que el dictamen circul6 para

su firma el dia en que el pleno la debatiria”.

El Diputado agregaba en su postura que “No es posible referirse a la reforma del
Estado si ésta no llega a los municipios. No es posible hablar de ejercicio
democratico si no se respetan y reconocen los derechos y la diversidad de todos y
cada uno de los 2 mil 421 municipios. No se puede hablar de desarrollo econémico si
muchos municipios viven en la miseria. No es posible hablar de federalismo si no se

fortalece, democratiza y se desarrollan los municipios mexicanos”.

Finalmente, fijo la posicidn de la fraccion en los siguientes términos: “Por todas estas
razones, nuestro partido estima conveniente, y asi lo acordd, aprobar en un primer
momento, acordar en lo general el dictamen que hoy se presenta, porque considera
gue hay avances positivos, sin desconocer la mezquindad con la que se ha actuado
frente al municipio y que en este sentido nosotros daremos nuestro voto a favor,
independientemente de que los hechos que se suscitaron el mismo dia de hoy, haran

pensar también a nuestros propios compafieros a votar segin su conciencia”.

La Diputada Martha Sofia Tamayo Morales del grupo parlamentario del PRI fij6 a
nombre de éste su posicion. En su intervencion hizo referencia al Plan Nacional de
Desarrollo donde a decir de ella, se integraron cinco lineas de accién en aras de
fortalecer al municipio dentro del impulso al federalismo promovido por el ejecutivo
federal.
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Las lineas de accion que enumerd fueron las siguientes:

1. Revisar y en su caso actualizar el marco juridico del municipio para definir con
claridad sus atribuciones, limites y responsabilidades;
Fortalecer institucionalmente a los ayuntamientos y su representacion politica;
Vigorizar su hacienda;

4. Ampliar tal participacion de los ayuntamientos en la planeacion del desarrollo
regional, y

5. Promover nuevos espacios y mecanismos legales a favor de la participacion

civica y social.

La postura de su partido quedo fijada en los términos siguientes:

Por una parte inst6 a los legisladores presentes en el recinto legislativo “Sefioras
diputadas, sefiores diputados: desde esta alta tribuna y en nombre del grupo
parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, solicito su voto a favor del
proyecto de decreto que se somete a la consideracion de la Asamblea, toda vez que
su articulado contribuye a la realizacion de los propositos contenidos en el plan

nacional y programas mencionados.

Por otra parte, al finalizar su intervencion, externé “Sefioras y sefiores diputados:
ciertos estamos que éstos no son los primeros, no son los Unicos, ni seran los
altimos pasos que los priistas demos en la busqueda del engrandecimiento de
nuestro sistema constitucional. A partir de esta reforma dejara de ser una expresion
coloquial el referirse a los tres niveles de gobierno, puesto que de contar con su voto
aprobatorio, ésta habrd de ser una de las mas trascendentes reformas del

Constituyente Permanente”.
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3.4.3 VOTACION Y MEDICION DE LA COHESION PARLAMENTARIA

Una vez sometido a votacion, el tablero electrénico arrojo los siguientes resultados:

VOTACION DEL DICTAMEN CON PROYECTO DE DECRETO QUE REFORMA EL
ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

Votos Total PRI PRD PAN PT PVEM INDEP.

Favor 387 204 77 95 7 3 1

Contra 17 6 9 2

Abstencion | 24 23 1

Ausente 72 28 16 19 4 2 3

Total 500 238 125 117 11 5 4

Fuente: Gaceta Parlamentaria, LVII Legislatura, Camara de Diputados, México
D.F.

Tomando en consideracion el indice de Rice que sugiere observar el grado de
cohesion partidaria de acuerdo a la siguiente férmula: tomar en cuenta la diferencia
del porcentaje mayoritario menos el porcentaje minoritario (Ir = Vmay — Vmin) donde
los valores que se acerquen a cero indican una baja cohesion, mientras que aquellos

gue se acerquen a 100 expresaran un alto grado de cohesion.

En virtud de lo anterior, el indice de Rice y sus derivados nos ofrecen los siguientes

porcentajes de cohesion parlamentaria, a saber:
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indice de cohesién parlamentaria total en torno a la modificacion constitucional
del Articulo 115

indice de Rice y sus derivados

% de cohesién

(incluyendo ausentes)

Votantes efectivos 91.59
(votos a favor - votos en contra)
Total de votantes 80.84
(incluyendo abstenciones)
Total de legisladores 54.80

La cohesion observada en las tres principales fuerzas parlamentarias refleja los

siguientes datos:

indice de cohesion por fraccion parlamentaria

(incluyendo ausentes)

indice de Rice y sus derivados PRI PRD PAN
Solo votantes efectivos 94.28 79.06 95.88
(votos a favor - votos en contra)
Total de votantes 94.28 41.28 93.88
(incluyendo abstenciones)
Total de legisladores 71.42 23.20 62.40




135

indice de probabilidad de votacidn tricotomica®

Considerando el indice de probabilidad de votacion tricotomica para el caso
comparativo entre las fracciones del PRI y PAN; los votos a favor, en contra y las
abstenciones en cada uno de estos grupos nos infieren un acercamiento de los
legisladores favorable al dictamen, reflejado en un indice de cohesion muy elevado
de 98.98.

3.4.4 DE LAS PROPUESTAS DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS A LA
COALICION

Observando los resultados que arroja el primer cuadro donde el sentido de la
votacion que registré el dictamen mediante el cual se modifica y adiciona el articulo
115 de la Constitucion Politica de México podemos formular las siguientes

consideraciones:

Primero, el indice de Rice nos muestra un alto grado de cohesion en torno a la
aprobacion del dictamen de parte de todas las fracciones parlamentarias. Esto se
alcanza cuando tomamos en consideracion los votos efectivos, es decir, de aquellos

legisladores que acudieron a la sesidén y votaron en pro o en contra.

A su vez, si consideramos sus variantes, en cuanto al total de los legisladores que
votaron e incluimos a quienes se abstuvieron, el indice aunque disminuye a 80.84%,
vemos que se mantiene un grado de cohesion parlamentaria favorable. En cambio,
cuando incluimos a los diputados ausentes, el indice parlamentario nos revela un

grado de cohesion medio (54.80%).

Segundo, concentrando nuestra atencion en cada uno de los grupos parlamentarios
y de conformidad con el indice de Rice, observamos que tanto el PRI como el PAN,

registran un nivel de cohesion elevado. Por un lado, podemos decir que ello se debe

* Ver formula pagina 50.
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a que ambos grupos incrementaron su interés, a través de las propuestas
planteadas, en la reforma. Por otro lado, en el caso del PRI, la explicacién se puede
encontrar en virtud del compromiso asumido por esta fraccion hacia la propuesta del
Ejecutivo Federal suscrita en el Plan Nacional de Desarrollo y en el programa “para
un nuevo federalismo” donde las lineas determinantes se estructuraron a partir de
tres subprogramas, a saber: federalismo y descentralizacion; federalismo hacendario
y renovacion municipal; tal como lo subrayd en su intervencién la Diputada Martha

Sofia Tamayo Morales a nombre de su fraccién parlamentaria.

El sello de este compromiso quedo expresado cuando la legisladora referida subray6
“Nadie puede negar que el fortalecimiento del municipio libre est4 en las prioridades

del Ejecutivo Federal y de mi grupo parlamentario”

Por su parte, el grado de cohesion partidaria mostrada por el PAN se observa
elevado (95.88), con excepcion del resultado de la férmula que incluye a los
legisladores ausentes. En este caso, la cohesion disminuye considerablemente hasta
un 62.40%.

No obstante, el resultado en general revela una alta cohesién de este grupo. La
explicacion a ello puede encontrarse en virtud de dos puntos, a saber. 1) el
acercamiento y acuerdo entre el PRIy PAN para lograr el impulso de la reforma’? y
2) la integracion de gran parte de las propuestas planteadas por el PAN. Estas
razones motivaron que en nombre de su fraccion el Diputado Juan Marcos Gutiérrez
Gonzalez, quien enumerd las bondades del dictamen, enunciara el sentido favorable

del voto de su bancada.

En lo tocante al PRD, debemos destacar que en general su grado de cohesiéon no

resulta elevado. De hecho, Unicamente el resultado de la primer formula incrementa

122 E] peri6dico La Jornada en una nota del dia 18 de junio de 1999, sefialé que “Horas antes de que el dictamen
fuera presentado, panistas y priistas acordaron introducir una modificacién al texto, con lo que resolvieron parte
de las diferencias que generaron una nueva rebelion al interior de ambas bancadas, y los obligé a posponer el
pasado martes la discusion y votacion).
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el grado de cohesion a 79.06%. El resultado de las otras dos formulas lo muestra

como un partido poco cohesionado.

En el caso donde mayormente cohesionado se observa, una primera interpretacion
pudiera encontrarse en el hecho de que el grupo parlamentario haya formulado
propuestas de reforma que fueron consideradas en la integracion del dictamen. En
este sentido, quienes decidieron distanciarse del sentido favorable de la votacion lo
hicieron en virtud de dos objeciones: 1) no fueron consideradas otras propuestas
hechas en el Pleno de la Asamblea y 2) por dejar al margen de la negociacion a los
gobiernos municipales quienes, a decir de esta bancada, son los que enfrentan las
condiciones institucionales adversas para su desempefio, tal como lo subrayé el
legislador José del Carmen Enriquez Rosado al momento de fijar la posicién a

nombre de su fraccion.

Es aqui donde surge una segunda interpretacion. En el cuestionamiento al dictamen,
el legislador adujo otras razones como la elaboracion del documento entre el PAN y
PRI dejando al margen a su grupo y con ello, quebrantando “todas las formas y
practicas parlamentarias”. Es decir, se devela la creacién de una coalicion. Aunque,
se agregan otros dos factores que a decir de su fraccion limitan la reforma referida,
estos son: la reeleccion de las autoridades municipales y la ampliacion de su gestion
en un periodo de tres a cuatro afios; asi como la omision que se hizo a la formulacion
de mecanismos de participacion ciudadana como la revocacion de mandato y el

plebiscito.

Con base en ello, la postura de su fraccibn se orienté en dos sentidos: una la
aprobaciéon en lo general por considerar que se dan “avances positivos” y otra,

otorgar el voto de conciencia para sus legisladores.

Debemos precisar que la postura del PRD convino en que la coordinacion de la
bancada promovié el voto de los legisladores conociendo el rumbo que tendria el

dictamen. A estas alturas, era muy claro que no sélo PAN y PRI votarian a favor sino
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también, el PT y PVEM que aunque no incrementaban en parte la votacion (por su
reducida presencia), si se enviaban un mensaje a la ciudadania y éste, podria ir en
sentido negativo, siempre y cuando, el PRD no incorporara con el sentido de su voto

el niUmero suficiente de para su aprobacion.

En este contexto, el PRD se veia por un lado, con la necesidad de aislarse de la
votacion pero por otro, su ausencia dejaria una mala imagen en la opinién publica.
Por ello es que se cuestionod el dictamen fuertemente pero se termind por reconocer

el avance que la reforma representaba para los municipios en el pais.

En lo concerniente a los grupos parlamentarios del PVEM y PT, ambos fijaron su
postura en tribuna a favor del dictamen sin dejar de sefialar algunas limitantes del

dictamen y también, sin hacer alusion a las negociaciones entre PAN y PRI.

En consecuencia, podemos sefalar que debido al porcentaje de la votacion total que
registrara un alto indice de cohesion sobre el dictamen, y aunque se dieran
pronunciamientos sobre una negociacién entre el PAN y el PRI nos impide hablar de
una coaliciéon Unicamente entre estos dos grupos, toda vez que para ello tendria que
haberse observado un alto indice de abstencionismo de parte del PRD. Esto en
virtud de que para efectuar una reforma constitucional, la votacion tiene que alcanzar
las dos terceras partes del total de los integrantes de la Camara de Diputados, lo cual

no sucedio.

La asistencia de legisladores del PRI fue de 210 de un total de 238, mientras que la
del PAN fue de 98 de un total de 117, hemos de sefalar, desde una perspectiva
cuantitativa, que tal coaliciéon (PRI-PAN) no se registré ya que para ello tendrian que
haber acudido todos los legisladores de estas fracciones, a fin de que sumados
lograran la cifra de 355 que, aunados a los 11 legisladores que votaron a favor (PT 7;
PVEM 3 y 1 Independiente), la cifra alcanzara exactamente las dos terceras partes

que exige la Constitucion para una reforma de esa naturaleza, cosa que no ocurrio.
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Convenimos, en cambio, en apuntar que la votacién de 77 legisladores del PRD
contribuye a interpretar esto como la formacion de una coalicién amplia, en la que de
manera gradual incremento la participacion de los legisladores en lo particular y de
los demas grupos en lo general. Asimismo, sustancia el grado de cohesién

parlamentaria en torno al dictamen en comento.

Procedamos ahora a analizar, bajo el mismo esquema metodolégico, el

comportamiento de los diputados que tuvo lugar durante la siguiente legislatura.
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CAPITULO IV.
LVIII LEGISLATURA FEDERAL

INTRODUCCION

Al igual que el capitulo precedente, en éste utilizaremos la misma estructura
metodoldgica. En tal virtud, referiremos primeramente la conformacioén adquirida por

este 6rgano del Estado.

Los dictamenes que hemos seleccionado de la LVIII Legislatura son: el proyecto de
decreto que modifica distintas preceptos constitucionales en materia de derechos y
cultura indigena y el proyecto de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Federal.



141

4.1 CONFORMACION INICIAL DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

Los trabajos legislativos en la Cadmara de Diputados durante la LVIII Legislatura

Federal iniciaron de acuerdo a la siguiente conformacion:

Estructura en la Camara de Diputados LVIII Legislatura

Partido Diputados de | Diputados de Total Porcentaje
mayoria Representacion
Proporcional

PRI 132 79 211 42.2
PAN 136 70 206 41.2
PRD 23 27 50 10.0
PVEM 6 11 17 3.4
PT 2 6 8 1.6
CDPPN 1 2 0.6
PSN 0 3 3 0.6
PAS 0 0.4
Total 300 200 500 100

Fuente: Camara de Diputados LVIII Legislatura, México, D.F.
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4.2. REESTRUCTURACION NORMATIVA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

La voluntad popular expresada en las elecciones constitucionales celebradas el 2 de
julio del afio 2000 marcd de nueva cuenta un escenario plural en la Camara de
Diputados. En esta ocasion, el numero de grupos parlamentarios se incremento con

relacion a la legislatura anterior al pasar de cinco a siete.

Al mismo tiempo, el inicio de los trabajos legislativos se desarroll6 al tenor de una
nueva dinamica. Con la reforma a la Ley Organica del Congreso de la Unién
efectuada en el mes de agosto de 1999, desaparecio la Comisién Instaladora, 6rgano
interno encargado de desarrollar los trabajos preparatorios y de declarar el sistema
de autocalificacion de los miembros de ese cuerpo legislativo. En su lugar, se creo la
figura de la Mesa de Decanos, integrada por legisladores recién electos. En su
conformacion, se atendi6 —de acuerdo al ordenamiento legal- la trayectoria y
antigiiedad de sus miembros. Es decir, se considerd el nimero de veces en los que

los legisladores se hubieren desempefiado en el cargo.

Asimismo, debe hacerse notar que aunque las bases para el desarrollo de las
actividades parlamentarias quedaron sentadas en el periodo 1997-2000, durante los
trabajos de la nueva legislatura se sometio a la consideracion del pleno un conjunto
de acuerdos tendientes a propiciar un mejor funcionamiento de los érganos internos.
En esta dinamica, mencionaremos enseguida algunos de los acuerdos mas

relevantes:

e Acuerdo por el que se determina que las directivas de las comisiones informen
a la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos
sobre la comparecencia de los miembros del gabinete legal y ampliado del
Gobierno de la Republica; suscrito por este mismo érgano el 27 de febrero de
2001.
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e Acuerdo presentado por la Junta de Coordinacion Politica mediante el cual, se
establecen los lineamientos que se observaran para acreditar las asistencias
de los diputados a las sesiones plenarias, asi como para la debida justificacion

de los retardos e inasistencias a las mismas. Aprobado el 9 de abril de 2001.

e Acuerdo presentado por la Junta de Coordinacion Politica mediante el cual, se
establecen las bases para el desarrollo de las comparecencias de funcionarios
del Ejecutivo federal, ante la Camara de Diputados, para el analisis del |
Informe de Gobierno del Presidente de la Republica, Administracion 2000-
2006. Aprobado el 10 de septiembre del afio 2001.

e Acuerdo presentado por la Junta de Coordinacién Politica relativo a la
integracion del Orden del Dia, las Discusiones y las Votaciones. Aprobado el
26 de noviembre de 2001.

En lo relativo a la integracion de las comisiones parlamentarias, debemos destacar
gue esta legislatura dio continuidad al acuerdo parlamentario referente a la
organizacion y reuniones de las comisiones y comités de la Camara de Diputados
aprobado el 2 de noviembre de 1997. En tal virtud, a continuacién describimos las
distribucién de la conformacion inicial de esta Camara en cuanto a las presidencias
que ocuparon los distintos grupos en comisiones y comités,a lo largo de la

legislatura:



DISTRIBUCION DE PRESIDENCIAS DE COMISIONES POR GRUPO

PARLAMENTARIO
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Grupo Comisiones | Comisiones | Comisiones | Comités Total
Parlamentario | Ordinarias | Especiales de
Investigacion

PRI 17 2 0 2 21
PAN 16 2 1 1 20
PRD 4 1 0 0 5
PVEM 2 0 0 0 2
PT 1 0 0 0 1
Presidencia 0 3 0 1 4
rotativa

Total 40 8 1 4 53

Fuente: Camara de Diputados, LVIII Legislatura, México, D.F.

4.3 DICTAMENES APROBADOS

Los trabajos efectuados en la Camara de Diputados fueron arduos si consideramos

que a partir del afio 2000 se iniciaba una nueva fase en el régimen politico mexicano.

La asuncion a la Presidencia de la Republica de un partido distinto al que goberno

durante mas de 70 afios marco el inicio de la alternancia en el marco de un gobierno

democratico federal. En este contexto, surgid un escenario de oportunidades,

muchas de las cuales correspondié al Congreso de la Unidon brindar atencién

inmediata.

En virtud a lo anterior, nos proponemos centrar nuestra atencién en el tratamiento

gue la Camara de Diputados dio a dos temas sustantivos: la reforma en materia

derechos y cultura indigena y la creacion de la Ley Federal de Transparencia y

Acceso a la Informaciéon PuUblica Gubernamental.
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4.3.1 DICTAMEN CON PROYECTO DE DECRETO QUE MODIFICA DISTINTOS
PRECEPTOS CONSTITUCIONALES EN MATERIA DE DERECHOS Y CULTURA
INDIGENA.

El 28 de abril de 2001, pocos dias antes de que concluyera el segundo periodo
ordinario de sesiones del primer afio de ejercicio en la Camara de Diputados, el
Pleno de la Asamblea, establecida en calidad de Camara revisora, decret6é reformas
a los preceptos constitucionales 1°, 2° 4° 18 y 115 contenidos en la minuta con
proyecto de decreto, turnada por el senado de la Republica, con fecha 25 de abril de
2001.

Resulta conveniente apuntar que el dictamen aprobado por el Senado respondia de
manera particular a la iniciativa que el titular del ejecutivo federal le enviara con
fecha 5 de diciembre del afio 2000. Esta iniciativa, que recogian las propuestas
planteadas por la Comision de Concordia y Pacificacion (Cocopa), fue discutida y

modificada'?®

por las comisiones de Puntos Constitucionales, Asuntos Indigenas y
Estudios Legislativos, quienes por indicacién de la mesa directiva, se encargaron de

dictaminarla.

En su discusion, algunos legisladores integrantes de estos 6rganos legislativos
plantearon la necesidad de modificar diversos aspectos contenidos en la propuesta
presidencial. Estos planteamientos encontraron el eco suficiente de modo tal que, al
someterse el dictamen al consenso del pleno senatorial, la aprobacion se alcanzo6 por

unanimidad.

Al dia siguiente —26 de abril-, la mesa directiva de la Cadmara de Diputados recibio y
turno, a las comisiones unidas de Puntos Constitucionales y de Asuntos Indigenas,
la minuta en comento para su estudio y elaboracion del dictamen respectivo. Ese

mismo dia, estos oOrganos legislativos integrados de manera colegiada en

123 véase el contenido de la iniciativa y sus respectivas modificaciones que se integran en el Anexo C.
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subcomisién, aprobaron por mayoria las reformas constitucionales en materia de

asuntos indigenas contenidas en el documento referido.

En el apartado del dictamen referente a la “Valoracién de la minuta”, hecha por las
comisiones de la cdmara de diputados, se confiere que el documento aprobado por
el Senado “es resultado de un profundo, responsable y tenaz trabajo legislativo en el
que intervinieron todos los partidos politicos con un propdsito comuan y bien definido”.
En igual medida se sefala que el proposito de las reformas sustantivamente se ubica
en la necesidad de “proteger la identidad y tomar las medidas necesarias para la
mejora permanente de la situacién econdémica, social y politica de los indigenas del

pais”.

Se reconoce el interés mostrado por el ejecutivo federal en su esfuerzo por contribuir
al proceso de paz en el estado de Chiapas. Sin embargo, se califica el papel de la
colegisladora como critico y responsable ante la nacion al no aprobar de manera
textual la iniciativa del ejecutivo. De manera textual sefala “...el resultado inmediato
no puede quedar limitado si se ignora que el problema indigena no se reduce a un
Estado de la Federacion ni a un momento preciso, limitado a un tiempo, sino a una
marginacion que se da en distintos matices en toda la Republica; la resolucion de un
problema tan grave no puede quedarse en simples declaraciones de principios ni
aun con el establecimiento de derechos, sino exige acciones concretas e

inmediatas”.

Cuidadosamente las comisiones avalan el dictamen senatorial matizando su esfuerzo
por integrar las apreciaciones vertidas no sélo por los grupos parlamentarios sino
también por distintos actores inmersos en el proceso como lo fueron el Secretario de
Gobernacion, los grupos indigenas, constitucionalistas de primer orden, asi como las

aportaciones del EZLN y el Consejo Nacional Indigena.
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4.3.2 APROBACION DEL DICTAMEN CON PROYECTO DE DECRETO POR EL
QUE SE REFORMAN DISTINTOS PRECEPTOS CONTITUCIONALES EN
MATERIA DE ASUNTOS INDIGENAS

El sabado 28 de abril de 2001, el pleno de la asamblea se dispuso a votar el
dictamen de referencia. Cabe destacar que a dicho documento legislativo se adhiere
un “voto particular” firmado por el diputado Héctor Sanchez Lopez, presidente de la
Comision de Asuntos Indigenas. En el texto el legislador asienta el proceso
legislativo recorrido por la iniciativa presidencial. A continuacidon, nos permitimos

mencionar algunos de los considerandos el diputado denuncia, a saber:

e La violacion, por parte de la Comision de Puntos Constitucionales, al acuerdo
parlamentario relativo a la organizacion y reuniones de las comisiones y
comités de la Cadmara de Diputados al haber citado a reunién de la comisiones
unidas sin tomar en consideracion a la Comision por él presidida.

e Los integrantes de ambas comisiones dejan a la cdmara de diputados como
un “simple apéndice” ante la colegisladora al aprobar, sin someter al analisis
responsable, el “proyecto de dictamen”.

e La modificacion “radical” a la iniciativa presidencial elaborada originalmente
por la Cocopa y en la que se recogia parte de lo suscrito en los Acuerdos de
San Andrés.

e EIl retroceso en el que cae el dictamen senatorial al apartarse de los
compromisos adquiridos por el Estado mexicano en el contexto internacional,
particularmente con relaciéon al Convenio 169 de la OIT, ratificado por el
Senado en el afio de 1991.

e EIl suprimir los acuerdos de crear el marco juridico que ponderara “una nueva
relacion entre los pueblos indigenas y el Estado, con base en el
reconocimiento de su derecho a la libre determinacion... en un marco de

autonomia”, contraidos entre el gobierno federal y el EZLN.
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e EIl suplantar el papel del Congreso al marco juridico de las entidades
federativas en vias de conceder el reconocimiento a la autonomia de los
pueblos indigenas.

e Anular el reconocimiento a las comunidades indigenas en calidad de “entidad
de derecho publico” considerandolas tan sdlo como “entidades de interés
publico”, con lo cual, el Estado continuara en la l6gica de asumir el papel
paternalista sin conceder el mayor reconocimiento a los pueblos indigenas en

el ambito de una nacion pluricultural.

Iniciada la sesion, una vez fundamentada y expuesta la posicion de la Comision de
Puntos Constitucionales en voz del diputado Justino Hernandez Hilaria, entorno del
dictamen puesto a consideracion, el grupo parlamentario del PT solicitdé por conducto
del legislador José Narro Céspedes una “mocién suspensiva” del dictamen. Entre las
razones que motivaron tal solicitud se encuentran las siguientes: tergiversar la
iniciativa de la Cocopa al suprimir aspectos como la autonomia y la libre
determinacion de los pueblos indigenas y dejarlos a la consideracion de los
congresos locales. La propuesta planteaba la necesidad de someter el dictamen a un
espacio de consulta entre el EZLN, el Ejecutivo Federal y el Congreso Nacional

Indigena.

Fue el diputado Augusto Gémez Villanueva, de la fraccion del PRI quien impugno tal
propuesta. Los argumentos por él esgrimidos giraron en torno al marco legal que
regula el trabajo congresional. Detall6 cada uno de los pasos legislativos recorridos
por el dictamen a fin de fundamentar el cumplimiento legal, en cuanto a los requisitos
que una iniciativa o dictamen deben cumplir, de tal modo que, desde esta
perspectiva, la solicitud propuesta por el PT se dejaba sin sustento. No obstante, se
sometio a consulta de la asamblea la propuesta de mocién suspensiva donde fue

desechada por la mayoria de los presentes.
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Los trabajos de la sesién arrojaron en un primer momento una lista de 22 oradores.
Aparte de los legisladores antes referidos, quienes hicieron uso de la tribuna para

fijar la posicion de su grupo parlamentario fueron los siguientes:

El diputado José Manuel del Rio Virgen, de Convergencia quien se pronuncio en pro
del dictamen al considerar, que aun y con sus limitaciones, constituye una llave de
acceso a “una prometedora esperanza de paz social y convivencia arménica’. En
igual sentido, por Alianza Social, se pronuncio el legislador José Antonio Calderdn
Cardoso para quien con la aprobacion de la minuta enviada por el senado se da un
paso firme en la construccion de una nueva relacién entre el Estado y las
comunidades indigenas. Gustavo Riojas Santana por el PSN también se pronunci6 a
favor del dictamen argumentando su acuerdo en que se garanticen y reconozcan

constitucionalmente los derechos de los pueblos indigenas.

El primer pronunciamiento en contra del dictamen corrié a cargo del representante
del PT quien cuestiond la falta de compromiso por parte de los grupos del PRI, PAN
y PVEM hacia el EZLN y el Congreso Indigena. A nombre de su fraccién, expresoé su
preocupacion y se manifestd por una revision acuciosa del contenido del dictamen.
Con ello, solicité el veto presidencial a la reforma constitucional “por no contribuir a la
paz, por separarse de los Acuerdos de San Andrés y por no corresponder a las
necesidades de desarrollo, reconocimiento constitucional de los pueblos y

comunidades indigenas”.

Por su parte, el PVEM, a cargo de la legisladora Nicasia Garcia Dominguez brindd su
voto a favor del dictamen y “el respaldo total a esta ley” (sic). EI PRD formulé el
sentido de su voto en contra, en voz del legislador Uuc-Kib Espadas Ancona. El
diputado expresé a nombre de su bancada el rechazo al dictamen argumentando que
con el dictamen se diluia la oportunidad para que el Estado mexicano reconociera el
derecho de la autodeterminacion y autonomia de los pueblos indigenas.

Textualmente, expreso lo siguiente “Los esfuerzos de nuestros compafieros en el
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Senado por incluir grandes demandas en esta reforma, se toparon con la obstinaciéon

conservadora y racista de quienes controlan ese érgano del Poder Legislativo”.

Asimismo, el diputado Espadas enfatiz6 que su bancada ha “mantenido hasta el
altimo momento un espiritu abierto, un espiritu receptivo para ampliar los marcos de
esta reforma y avanzar hacia los espacios que le fueron vedados inicialmente. No
encontramos disposicion en los actores politicos para seguir avanzando. La puerta
gue se ha escogido es una puerta falsa; no solo la aprobacion de este decreto puede
significar en lo inmediato el agravamiento de las condiciones politicas y sociales de
este pais. Lo mas grave es que, a partir de este decreto, se pretende hacer
permanente en los proximos afios... estas condiciones de opresion. No podemos

permitirlo”, concluyo.

El sentido del voto de la fraccion del PAN estuvo a cargo del diputado Winstano
Orozco Garza. El legislador refirio los trabajos que en relacion al tema desarrollaron
los legisladores de su partido en el Senado. En tal virtud, expresé que en la
colegisladora la fraccién del PAN habia presentado con anterioridad una iniciativa de
reforma constitucional en materia de derechos y cultura indigena abordando en ella,
tanto los Acuerdos de San Andrés Larrainzar como convenios internacionales

firmados por México en 1991.

En sus argumentos, reconocio las limitantes del nuevo marco juridico ya que éste no
implica la solucion de toda la problemética existente a su alrededor sin embargo, lo
concibié como “un paso obligado, pues se requiere de un marco de referencia”. De
esta manera, abundd que durante un periodo de cinco meses —tiempo en el cual la
iniciativa presidencial llegd al Senado- los legisladores de su grupo representado en
ambas camaras trabajaron en conjunto a fin de unificar criterios e impulsar de
manera consensual “la ley a favor de mas de 10 millones de mexicanos”. Por estas

razones formulé el voto de su fraccion a favor del dictamen.
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Toco el turno al legislador Nicolas Alvarez Martinez quien pronunciandose en nombre
del grupo legislativo del PRI convino en la obligaciéon de formular un voto razonado al
dictamen enviado por el Senado. El sentido del voto de su fraccién lo expresé a
favor. Aunque reconocioé la problematica existente por la que atraviesan los pueblos
indigenas recalco que las reformas planteadas se convierten en el inicio de un largo
proceso de reivindicacién social, politica, econdmica y cultural con esos pueblos. El
legislador calificd estas reformas, como el primer pago a la deuda historica que se
tiene, son un primer avance “porque reconoce el derecho de los pueblos y
comunidades indigenas a la libre determinacién, a la autonomia para expresar sus
formas de organizacion politica, social, cultural y econdmica para elegir a sus
autoridades con sus procedimientos tradicionales, el definir sus propias formas de

gobierno interno”.

Aludi¢ al estudio y analisis efectuado por el Senado a la iniciativa de la Cocopa, a la
aprobacion consensual alcanzado por todas las fracciones parlamentarias ahi
representadas. En referencia a las veces opuestas al dictamen el diputado sefial6
gue “El consenso alcanzado en el progreso también marca el inicio de una forma de
hacer politica, donde la fatal disyuntiva de todo o nada es sustituida por la madurez y

el reconocimiento objetivo de los avances y los progresos”.

Concluida la primera fase de la discusion en lo general, se registraron siete oradores
mas para hablar en pro y en contra. Asimismo, se inscribieron cinco legisladores para

rectificacion de hechos.

Entre los legisladores que se pronunciaron en contra destacan Héctor Sanchez
Lépez quien recrimind la actuacion del PAN, PRI y PVEM y la consider6 como “un
serio obstaculo para la paz con justicia y dignidad” al obstaculizar el dialogo creado
entre el Gobierno Federal y el EZLN. El diputado del PT Jaime Cervantes Rivera
quien se quejo del contenido del dictamen y de las bondades en él expresadas por
apartarse del “espiritu y contenido esencial de San Andrés Larrainzar” y por delegar

el derecho a la libre autodeterminacion y autonomia a las constituciones y leyes de
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los estados sin otorgar el pleno reconocimiento en la Constitucién Politica de México,
acotando con ello, la participacion politica de los pueblos indigenas en las
instituciones de representacion federal del poder legislativo. En el mismo tenor,
acudio a la tribuna el coordinador parlamentario del PRD Marti Batres Guadarrama.
En su intervencion, calific6 de “pequefia la reforma”; cuestion6 la ausencia en el
dictamen del contenido de los Acuerdos de San Andrés y de la iniciativa de la
Cocopa; exigié una discusion en torno a los candados que en el fondo el dictamen

encubre y que evita el libre ejercicio de los derechos de los pueblos indigenas.

Por su parte, quienes se expresaron en pro destacan Arturo Escobar y Vega del
PVEM quien interpret6 como positivas las reformas y razondé sus argumentos
convoc6 a los legisladores a abandonar las banderas partidistas en aras de
consolidar el primer paso hacia el nuevo ordenamiento legal en beneficio de los
derechos constitucionales de los pueblos indigenas. Juan Manuel Carrera Lopez,
legislador del PRI enuncié que el contenido del dictamen encara las obligaciones a
las que se encuentra sujeto el Estado mexicano para que pueda hacerlas cumplir en
sus tres niveles, federal, estatal y municipal. De esta manera -afiadié- la educacion
indigena, la salud, vivienda, la incorporacién de las mujeres indigenas al desarrollo
social y productivo encuentran su razén de ser. La extension de la red de
comunicacion, el apoyo a sus actividades productivas y participar en la planeacion
del desarrollo en todos sus niveles, complementan la respuesta a las grandes

preocupaciones.

En igual sentido el diputado del PAN Cesar Nava Vazquez abundd sobre las
bondades del dictamen en comento. Enfrent6 los descalificativos lanzados por los
legisladores del PRD a quienes hizo referencia en los siguientes términos: “Es el
mismo partido que se ha opuesto sistematicamente a cualquier iniciativa, es el
mismo partido que no fue capaz de presentar una definicibn propia y apoyarla e
impulsarla y ponerla sobre la mesa y es el mismo partido que a la hora de la verdad,
a la hora definitiva presenta dos caras: una en el Senado de la Republica y otra en la

Céamara de Diputados”.
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Desde su perspectiva, el legislador panista explic6 con elementos juridicos el porqué
el dictamen es considerado, superior tanto a los Acuerdos de San Andrés como a la
iniciativa de la Cocopa y la forma en la que se puede crear la ley reglamentaria
sugerida por los legisladores del PRD. Descalific6 también los sefialamientos que
aludian a “una pequefa reforma” argumentando el papel que en adelante tendran los
congresos locales quienes se encargaran de legislar, en uso de su soberania, sobre
la materia en atencion a sus propias realidades y circunstancias. Finalmente, externé
la invitacion para que el Congreso haciendo uso de sus facultades expida la ley

reglamentaria.

Debemos destacar que en el turno referente a la rectificacion de hechos el legislador
priista Juan Ramon Diaz Pimentel formulé, a nombre de ocho diputados mas
representantes del Estado de Oaxaca, el sentido de su “voto de conciencia”, en
contra. Entre las razones que lo motivaron se encuentran las siguientes: la premura
con la que se aprob¢ el dictamen, lo cual no concedi6 el tiempo suficiente para un
profundo estudio del caso, la escasa o nula participacion politica que se concede a
los municipios con fuerte presencia de grupos indigenas vy, la entidad contindia siendo

la menos atendida en cuestidn de asignacion de recursos federales.

Una vez agotada la lista de oradores, se aprobd por mayoria de los presentes, como
suficientemente discutido el dictamen en lo general. Con ello se dio paso a que la
asamblea lo votara en lo general. Aunque posteriormente se procedid a reservar
algunos articulos para su discusion en lo particular, el dictamen quedo6 en los mismos
términos en los que habia llegado. Cabe destacar también, que durante este espacio,
los legisladores de la bancada perredista decidieron abandonar el recinto legislativo.

Los resultados de la votacion se muestran en la tabla siguiente:
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4.3.3 VOTACION Y MEDICION DE LA COHESION PARLAMENTARIA

APROBACION DEL DICTAMEN CON PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE
REFORMAN DISTINTOS PRECEPTOS CONTITUCIONALES EN MATERIA DE
ASUNTOS INDIGENAS

Votos Total |PRI |PAN |PRD [PVEM|PT |PSN |CONV|PAS |IND
Favor 385 176| 190 13 3 1 2 1
Contra 60 5 49 5

Abstencion 2 2

Ausente 53 27 17 3 3 3

Total 500| 210| 207 52 16 8 3 1 2 1

Fuente: Gaceta Parlamentaria, LVIII Legislatura, Camara de Diputados, México, D.F.

Tomando en cuenta los resultados de la votacion, calcularemos la cohesion

parlamentaria utilizando el indice de Rice y sus derivados:

indice de cohesion parlamentaria en torno a la Ley en Materia de Asuntos

Indigenas
indice de Rice y sus derivados % de Cohesion
Votantes efectivos 73.0%
(Votos a favor — votos en contra)
Total de votantes 72.25
(Incluyendo abstenciones)
Total de legisladores 54.0%
(Incluyendo ausentes)
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La cohesion parlamentaria observada en las tres principales fuerzas parlamentarias

refleja los siguientes datos:

indice de cohesion por grupo parlamentario

indice de Rice PRI PAN PRD

Sdélo votantes efectivos
(votos a favor — votos en contra) 94.48% 100% 100%

Total de votantes
(Incluyendo abstenciones) 92.34% 100% 100%

Total de legisladores 67.62% 83.58% 88.46%
(Incluyendo ausentes)

indice de probabilidad de votacion tricotémica

Una vez expuesto el indice de Rice y sus variantes para cada una de las tres
fracciones parlamentarias y aplicando el indice de probabilidad de votacion
tricotomica entre el PRI y PAN, se confirma que la conexion entre ambos fue
suficiente como para aprobar una reforma constitucional, al menos su porcentaje asi

lo refiere: 96.18 por ciento.

4.3.4 DEL ESCENARIO PARLAMENTARIO MOTIVADO POR EL DICTAMEN

Observando los resultados que arrojan los patrones de medicion, nos permitimos

formular las siguientes consideraciones:
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Primero, aunque el indice de Rice nos permite detectar un porcentaje cohesivo arriba
de la media, se observa que el comportamiento parlamentario no alcanzé un nivel
altamente satisfactorio, como lo sugeria el dictamen aprobado en el Senado de la
Republica donde todas las fuerzas legislativas se mostraron a favor. El hecho de que
se haya alcanzado un 73% en la formula que contempla sélo los votantes efectivos
(votos a favor-votos en contra), responde en cierta medida a que uno de los
principales grupos decidi6 votar en contra (PRD). Su distanciamiento debilitd la
cohesion congresional. Sin embargo, ello confirmé las versiones sobre la formacion
de una coalicion integrada por el PRI, PAN y PVEM toda vez que en conjunto,

rebasaron el limite porcentual exigido para la aprobacion de la reforma constitucional.

El resultado sefialado encuentra similitud con el 72.25% de la siguiente férmula que
incluye abstenciones. Por una parte, ello se explica debido a que estas fueron
minimas ( sélo 2). Pero el primero cobra relevancia ante el registro de un namero
elevado de ausencias. En este sentido, el indice parlamentario reafirma la
importancia que suscito la coalicion antes referida al arrojar un 54%. La cohesion
entonces se reduce a su nivel medio. Esto nos permite sefialar que la reforma
constitucional adolecié del apoyo congresional suficiente como para ampliar el grado

de legitimidad politica que el tema estaba exigiendo.

Segundo, particularizando la participacién por grupo legislativo el indice de Rice nos
muestra en su férmula de votantes efectivos, un alto grado de cohesion en el PAN.
El PRI, por su parte, disminuyo al 94.48%. La explicacion del 5% restante se ubica
en el “voto de conciencia” emitido por los legisladores representantes del estado de
Oaxaca. En cuanto al grupo perredista, debemos destacar que su comportamiento
cohesivo fue notorio al rechazar undnimemente el contenido del dictamen. En este
caso, recordemos que aun y cuando se habian reservado varios articulos para la
discusion en lo particular, decidieron —todos y cada uno- abandonar el pleno de la

camara sin abundar en mayores detalles.
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En la segunda formula que hace referencia al total de votantes incluyendo
abstenciones, el resultado se mantiene igual tanto para el PAN como para el PRD al

no registrar ni una abstencion. El PRI en cambio, reduce su porcentaje a 92.34%.

En cuanto al indice parlamentario, se nota el peso de las ausencias en los tres
grupos legislativos. Aun asi, el PAN y PRD que sufrieron la ausencia de 17 y 3
legisladores respectivamente, conservan un alto grado de cohesion. No asi el PRI,
que con 27 ausencias reduce su porcentaje al 67.62%. Con este resultado, esta

fraccion se ve como la menos cohesiva, para el caso que se estudia.

Una vez expuesto lo anterior estimamos pertinente formular algunas acotaciones
tendientes a explicar el porqué del comportamiento de cada uno de estos tres grupos

parlamentarios.

La actuacion del PRD respondié a varias razones. Antes de iniciar la sesion, los
integrantes de la bancada acordaron por mayoria votar en contra del dictamen. La
decision fue tomada al margen de las pretensiones de su dirigencia partidista quien
habia intentado promover, en el interior del grupo, la idea de votar en sentido
positivo. El acuerdo respondia también a su fracaso por no lograr cambiar parte del

contenido del dictamen.

Sus argumentos entonces se concretaron en aludir a la integracion de una ley
reglamentaria, tal como lo expresaron durante sus intervenciones en tribuna. Esta
actitud encontré su origen en el acercamiento que -momentos antes de abordar el
punto comprendido en el orden del dia, de esa sesion-, tuvieron entre ellos y los
coordinadores del PT y PRI. La propuesta era promovida por la diputada Beatriz
Paredes Rangel, quien pretendia incorporar en el articulo segundo, fraccion A del

dictamen una ley general reglamentaria.

Dicha proposicion traeria sus consecuencias: por un lado, motivaria que una vez

aprobado el dictamen se regresara al Senado. Por otro lado, las reformas
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constitucionales saldrian cocinadas en un ambiente consensual parlamentario
suficiente como para hacer frente a la opinion publica. El resultado hubiera sido
altamente significativo al recoger el apoyo de todas las fracciones parlamentarias,

por ello, el interés mostrado por la coordinadora del PRI.

Sin embargo, el PAN no lo entendié asi y decidid6 cerrar las puertas de la
negociacion. La propuesta no fue aceptada por la Secretaria de Gobernacién, la
dirigencia panista y sus senadores. La respuesta del PT y PRD fue el rechazo

unanime al dictamen'?.

Todavia, el diputado del PAN Cesar Nava Vazquez ofrecié, en una de sus
intervenciones en tribuna, impulsar de manera conjunta la exigencia perredista. Nada
mas que puntualizd un requerimiento: la necesidad de que “haya articulos que
puedan ser reglamentados, es decir, una vez que sean votados el dia de hoy”. La
decision ya estaba tomada. Su oferta no encontré eco en el grupo coordinado por el
legislador Marti Batres Guadarrama. Existe otra razén sencilla de explicar: no
contaban con una propuesta elaborada —por escrito- de lo que estaban solicitando.
Tal vez, con base en ello podamos entender su decision de abandonar el salén de
plenos cuando ellos mismos habian reservado varios articulos para discutirlos en lo

particular.

El PRI por su parte, decidié dar continuidad en los términos originalmente
dictaminados. Sus legisladores en el Senado habian trabajado en ese sentido en la
subcomisién dictaminadora, presidida por el senador Manuel Bartlett. Los esfuerzos
habian sido respaldados por la pluralidad de los grupos parlamentarios quienes
habian recogido los comentarios de los principales actores y de especialistas en la

materia. En consecuencia, no habia nada que modificar.

La fraccidn del PAN no solo reflejo una condicion semejante a la del PRI sino que fue

mas alla: elogié el dictamen por conducto de sus oradores y asumio una actitud

124 \/éase la nota de Ciro Pérez Silva publicada por La Jornada el domingo 29 de abril de 2001.
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defensiva en la tribuna ante los embates lanzados, particularmente a ese grupo
parlamentario, por los legisladores del PT y PRD. En suma, las posturas de estos

tres grupos entorno al tema fueron irreconciliables, por las razones antes expuestas.
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4.4. DICTAMEN CON PROYECTO DE DECRETO POR MEDIO DEL CUAL
SE CREA LA LEY FEDERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA GUBERNAMENTAL.

Durante los trabajos legislativos del segundo periodo ordinario de sesiones
correspondientes al segundo afio de ejercicio, la Camara de Diputados aprobé varios

125 De estos, hemos considerado retomar el

dicthmenes con proyecto de ley
referente a la creacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion

PuUblica Gubernamental.

Este dictamen se present6 para su segunda lectura el dia 24 de abril de 2002. En el
apartado relativo a los Antecedentes se estipula que existencia de tres iniciativas
cuyo estudio fue abordado por la Comision de Gobernacioén y Seguridad Publica de

la LVIII Legislatura®?®.

La primera iniciativa se presentd el 11 de julio de 2001. Su promovente fue el
diputado Luis Miguel Gerénimo Barbosa Huerta, integrante del grupo parlamentario
del PRD. La segunda de estas iniciativas se recibid de parte del Ejecutivo Federal en
fecha 30 de noviembre de 2001.

Finalmente, el 6 de diciembre de 2001, fue presentada la tercera iniciativa. Sus
iniciadores: algunos legisladores integrantes de los grupos parlamentarios del PRI,
PRD, PT y Convergencia por la Democracia. En el siguiente cuadro se presentan las

iniciativas promovidas por los legisladores.

125 | os dictamenes aprobados fueron los siguientes: de la Comisién de Gobernacién y Seguridad Publica con
proyecto de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (24-abr-02); de la
Comisién de Medio Ambiente y Recursos Naturales con proyecto de Ley General para la Prevencién y Gestion
Integral de los Residuos (25-abr-02); de la Comisién de Ciencia y Tecnologia con proyecto de decreto por el que
se expide la Ley de Ciencia y Tecnologia y la Ley Organica del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (25-
abr-02); de la Comisién de Atencién a Grupos Vulnerables con proyecto de decreto por el que se crea la Ley de
los Derechos de las Personas Adultas Mayores (30-abr-02).

126 véase el Anexo D donde se detalla el contenido de cada una de estas iniciativas.



161

v v
Promoventes Propésito

i v

, Ley de Acceso a la Informacién
L, DIP. LUIS M. GERONIMO - Relacionada con los Actos
BARBOSA HUERTA (PRD) Administrativos y de Gobierno del

Poder Ejecutivo de la Unidn

EJECUTIVO Ley Federal de Transparenciay
FEDERAL Acceso a la Informacion

PRI, PRD, PTy Ley Federal de Acceso a la
CDPPN Informacion Puablica

FUENTE: Elaboracion propia con base en el dictamen.

La comisién dictaminadora establecié en cuatro considerandos, el papel que el
Congreso debe desempefiar como generador de un marco juridico en materia de
acceso a la informacion publica. Las tareas que el Estado y la ciudadania deben
desempefiar en este tema. Se establecen las coincidencias y divergencias que en su
conjunto mantienen las tres iniciativas. Asimismo, se destacan tres ejes
fundamentales contenidos en la ley. El primero destaca la obligacién que los 6rganos
del Estado, como sujetos obligados de poner a disposicion de la ciudadania la
informacién sobre los recursos que se asignhan para su funcionamiento, acciones,

resultados y estructura.

El segundo eje establece el derecho que tienen los particulares de solicitar
informacién a los sujetos obligados. Finalmente, el tercer eje destaca la creacion del
organismo responsable de desempenfar tal tarea. En este caso, el Instituto Federal

de Acceso a la Informacion Publica (IFAI).
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4.4.1 APROBACION DEL DICTAMEN CON PROYECTO DE LEY FEDERAL DE
TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
GUBERNAMENTAL

En la sesion ordinaria del 24 de abril de 2002, la Comision dictaminadora sometio
ante el pleno de la asamblea el dictamen referido. Para fundamentar su contenido se
designaron tres legisladores. Cada uno de ellos no sélo representaba en la tribuna a

la Comision sino también llevaba con ello, la expresion de su grupo parlamentario.

De esta forma, el diputado Luis Miguel Gerénimo Barbosa Huerta miembro del PRD
destacaba en su intervencion que “Con la presente Ley ... se institucionaliza el
derecho de acceso a la informacion en poder de los entes de gobierno como uno de
los fundamentos de nuestra democracia representativa y un instrumento basico para
provocar apertura, transparentar la actividad estatal y corregir la légica de

ocultamiento con la que se han desarrollado los fenGmenos de desviacion del poder”.

El diputado Victor Manuel Gandarilla, integrante de la fraccion parlamentaria del PRI
fij6 la posicion de la Comision. Explico la dinAmica de trabajo que se desarroll6 en la
elaboracion de la Ley. El tercer legislador designado por la Comision fue Armando
Salinas Torre, miembro de la fraccion del PAN. El diputado abund6 sobre la
importancia que reviste para el pueblo de México el marco juridico disefiado
interpretandolo como “uno de los instrumentos de mayor trascendencia que puede
legar la LVII Legislatura de la Cadmara de Diputados, la cantidad de informacion
disponibles en una sociedad —afadi6- estd directamente relacionada con su
desarrollo y calidad de vida”. En igual sentido sintetiz6 los tres ejes en los cuales se
divide la nueva norma haciendo notar también que ésta se encuentra en el esquema
de “los estandares internacionales aceptados de manera comun (conteniendo)
ciertas reservas y confidencialidades en el acceso a la informacién que se justifican
en el equilibrio entre el derecho a la informacion y la proteccién del interés publico y

la privacidad de las personas”.
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Cabe destacar que cada uno de estos tres legisladores extern6é su reconocimiento a
un conjunto de investigadores, académicos e investigadores miembros del
denominado “grupo Oaxaca” por las propuestas planteadas y su labor integradora del

contenido de las iniciativas analizadas.

Luego de estas intervenciones se procedio a abrir la discusion en lo general sobre el
dictamen. Los grupos parlamentarios que intervinieron fueron Convergencia por la
Democracia, Alianza Social, PT y PVEM. Todos ellos manifestaron en voz de sus
oradores designados el sentido favorable al dictamen. Superada esta fase, no hubo
registro de oradores ni en pro ni en contra. En tales circunstancias, el dictamen fue
sometido a votacion en lo general. Sus resultados se pueden apreciar en la siguiente

tabla:

4.4.2 VOTACION Y MEDICION DE LA COHESION PARLAMENTARIA

VOTACION DEL DICTAMEN MEDIANTE EL CUAL SE CREA LA LEY FEDERAL
DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

Votos Total |PRI |PAN |PRD |PVEM |PT PSN |CONV|PAS |IND
Favor 409| 160| 182 42 11 6 3 1 2 2
Contra

Abstencion 1 1

Ausente 90 47 25 11 5 2

Total 500| 208| 207 53 16 8 3 1 2 2

Fuente: Gaceta Parlamentaria, LVIII Legislatura, Camara de Diputados, México, D.F.

Tomando los resultados de la votacién, calcularemos ahora la cohesién
parlamentaria aplicando el indice de Rice y sus variantes originalmente

consideradas.
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indice de cohesion parlamentaria en torno a la aprobacion del dictamen por el
cual se creala Ley Federal de Transparenciay Acceso a la Informacién Puablica

Gubernamental.

indice de Rice

% de Cohesion

Votantes efectivos 100%
(Votos a favor — votos en contra)
Total de votantes 99.7%
(Incluyendo abstenciones)
Total de legisladores 63.60%

(Incluyendo ausentes)

La cohesion observada en las tres principales fuerzas parlamentarias refleja los

siguientes resultados:

indice de cohesion por grupo parlamentario

indice de Rice PRI PAN PRD
Solo votantes efectivos
(votos a favor — votos en contra) 100% 100% 100%
Total de votantes
(Incluyendo abstenciones) 98.76% 100% 100%
Total de legisladores 54.58% 75.84% 58.50%
(Incluyendo ausentes)
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indice de probabilidad de votacion tricotémica

Como en los otros dictamenes, la aprobacion de la ley referida conté con la fuerza de
los legisladores del PRI y PAN quienes confirmaron que mediante esta cohesion la
produccién legislativa se encuentra -hasta cierto punto- garantizada. Asi lo
demuestra el indice de probabilidad de votacion tricotomica al registrar una cohesion

de 99.38 por ciento.

4.4.3. DE LAS PROPUESTAS DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS A LA
COALICION

Los resultados que arroja la primera tabla nos indica un alta grado de cohesion
parlamentaria. A la sesion acudieron 409 diputados. Se registré una votacion a favor
de 409, ninguno en contra del dictamen en cuestion, lo que permite que la primera
férmula —que considera sélo votantes efectivos- alcance el 100% propiciando un alto
grado de cohesion.

Considerando el registro de una abstencién, el porcentaje registra un leve descenso
a tan sélo 99.7% con ello se mantiene la cohesion en su nivel alto. Sin embargo, la
ausencia de 90 legisladores motivé que el indice parlamentario se desvaneciera

hasta el 63.60% acercando la cohesiéon a su nivel medio.

Ahora bien, si nos ubicamos en el comportamiento observado en cada una de las
tres principales fracciones parlamentarias, nos daremos cuenta que las tres se
mantienen en alta cohesion en las dos primeras férmulas. En una de ellas, el grupo
del PRI registr6 una abstencién esto propicid un leve descenso en su porcentaje

(98.76%), sin embargo, no influyé significativamente con relacién al PAN y PRD.

En el caso de la tercera férmula, las ausencias pesaron en estas tres bancadas toda
vez que propiciaron un declive que ubico tanto al PRI como al PRD en el nivel medio

del indice parlamentario. En el primero se ausentaron 47 diputados lo que motivo un



166

54.48% de cohesion; en el caso del segundo, fueron 25 los legisladores ausentes,

con lo que su porcentaje baj6 hasta el 58.50%.

Ahora bien, en la interpretacién que podemos formular sobre la cohesion mostrada
por cada uno de estos grupos parlamentarios encontraremos que fueron ellos los
principales impulsores del tema en cuestion. En este caso, el papel desempefiado
por el grupo Oaxaca influyd decididamente al unificar criterios en el seno de la
comision dictaminadora. Este trabajo motivd que después de fijar los
posicionamientos en la tribuna, la discusidbn en lo general no encontrara ningun
legislador registrado para argumentar ni en pro ni en contra. De modo tal que con lo
expuesto por los diputados designados por la Comisién, quienes externaron las
razones, bondades, estructura y fines de la nueva Ley, el dictamen se sometiera a la

votacion en lo general.

Resulta conveniente destacar que los otros grupos parlamentarios convinieron en la
necesidad de apoyar consensualmente el dictamen referido. Asimismo, debemos
apuntar que tanto el grupo parlamentario del PT como un miembro de Convergencia
por la Democracia (CDPPN) habian participado en la elaboracion de la iniciativa

propuesta de manera conjunta por legisladores del PRIy PRD.

En consecuencia, el tema coadyuvé a la formacion de una coalicidbn parlamentaria
amplia. La presentacion de las tres iniciativas descritas en el dictamen tenian el
mismo propoésito: crear el marco juridico que otorgara la ciudadania los mecanismos
para conocer la forma en la que los 6rganos del Estado hacen uso de los recursos

publicos y propiciar una mejor rendicion de cuentas.

Hemos estudiado hasta aqui, el comportamiento de los diputados en la aprobacion
de cuatro dictamenes, dos por cada legislatura. Corresponde ahora abundar en los
elementos tedricos contemplados en el primer capitulo a fin de arribar en el
escenario propuesto en la hipodtesis central de la presente investigacion. En

consecuencia, el siguiente apartado estara dedicado a ese propasito.



167

CONSIDERACIONES FINALES

El escenario congresional observado en el presente estudio se cimienta en
situaciones dominadas por la ausencia de mayorias legislativas al amparo de un
sistema de gobierno dividido. En este punto, las aportaciones de distintos
especialistas en la materia convergen en la idea que sustenta la existencia de
paralisis legislativa, es decir, donde tanto el legislativo como el ejecutivo detienen el

contenido de su agenda al no encontrar ambos el espiritu de colaboracion.

Son varios los factores que influyen y motivan tal escenario. Sin embargo, existen
aspectos de caracter relevante que promueven una dinamica activa en el interior del
legislativo. Los temas que hemos reservado para el desarrollo de esta investigacion
invitan a conocer el nuevo papel que desempefia el congreso mexicano y de manera
particular el comportamiento de los miembros que integran los grupos parlamentarios

representados en la Camara de Diputados.

En las lineas subsecuentes efectuaremos una valoracion de su desempefio partiendo
del orden propuesto inicialmente a fin de ubicar en su contexto el grado de disciplina
gue guardan los diputados hacia sus coordinadores y/o lideres partidistas. De igual
modo referiremos las circunstancias por las que se transita en la formacion de

coaliciones y el escenario cohesivo al que conducen.

Iniciaremos sefialando en primer lugar, que a partir del afio de 1997 las legislaturas
LVII y LVIII reflejan la existencia de un gobierno dividido. En ese afio tuvieron lugar
elecciones constitucionales no concurrentes lo que motivo, en los términos que
refiere Colomer, la aparicion de este fendmeno. Sin embargo, en las elecciones
concurrentes realizadas en el afio 2000 el voto ciudadano no se orienté de manera
unificada, lo que motivd de nueva cuenta la ausencia de mayorias legislativas. Es
decir, el partido del Presidente no alcanzé una mayoria en la Camara de Diputados lo
que determindé que el modelo de los gobiernos divididos continuara en la misma

orientacion.
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Ante este panorama, observado en ambas legislaturas, cabe preguntarnos ¢qué
ocurrio en el seno de este 6rgano del Estado? La pregunta cobra relevancia puesto
gue nos orienta a observar el comportamiento de los legisladores durante el periodo

en cuestion.

Hemos reservado para tal pretension el analisis de dos dictamenes para cada
legislatura. Veamos ahora lo que dicen los resultados, algunos de los cuales fueron

abordados en los capitulos anteriores.

1. La votacion registrada para el caso de la reforma al articulo 115 Constitucional nos
mostrd, en lo general, una alta cohesion legislativa total (91.59%). Sin embargo, este
porcentaje disminuy6 al 54.80% cuando se considerd la ausencia de legisladores en
la votacién. En lo particular, de los tres grupos parlamentarios con mayor presencia
(PRI, PRD y PAN), el que resultd mas afectado fue el PRD. Sus votos efectivos le
llevaron a alcanzar un 79.06% en el indice de cohesion ubicandolo en una posicion
no muy elevada. Este porcentaje disminuyd significativamente al considerarse sus
abstenciones y ausencias al registrar 49.28% y 23.20% en el grado de cohesion,

respectivamente.

A estos resultados debemos afiadir que en la dictaminacion del documento aprobado
se tomaron en cuenta las propuestas planteadas por las diferentes fracciones, entre
ellas la del PRD. Debemos recalcar asimismo, que las posiciones fijadas por los
diputados infundieron la linea hacia la que se votaria el dictamen. En tal virtud, tanto
en el PAN como en el PRI se anuncio el voto en sentido favorable mientras que en el
PRD se fijaron dos tendencias: a favor en lo general y, el voto de conciencia, en lo

particular.

Ubicados en materia de disciplina partidaria podemos encontrar algunas de las
razones que determinaron tal comportamiento. En cuanto al PRI se aludi6 al
compromiso que se tenia de fortalecer la propuesta del Presidente suscrita en el Plan

Nacional de Desarrollo donde se abordaba el subprograma de renovacion municipal.
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Se deduce por ello que la linea estaba trazada desde la Presidencia de la Republica.
En lo tocante al PAN se ha sefialado el acercamiento que éste tuvo con el PRI y la
forma en la que, mediante un acuerdo, sus propuestas fueron incorporadas en el
dictamen. Este acuerdo produjo una coalicion que en los hechos fortalecia la
reforma, en la perspectiva de ambos, pero que dejo fuera algunas propuestas

planteadas por el PRD que exigia una reforma mas a fondo.

En estas circunstancias, se dejo al PRD en una disyuntiva: apoyar o no el dictamen
en los términos fijados. Para estas alturas, varias propuestas de este grupo se
habian integrado en los términos propuestos. De igual forma, los otros grupos
parlamentarios, PVEM y PT, se adherian en lo general habiendo subrayado

previamente algunas inconsistencias.

Ahora planteemos la siguiente interrogante ¢ cuéles fueron las razones por las que en
el PRD mas de la mitad de sus miembros se integraran a la coalicion si conocian de
antemano que sin sus votos la reforma no se concretaria? Precisamente ahi
encontramos parte de la respuesta. Si el objetivo no se alcanzaba, quienes
guedarian mal plantados ante la ciudadania serian ellos por obstaculizar una medida
cuyo propdsito consistia en fortalecer el régimen municipal. De modo que no tenian
otra alternativa mas que cuestionar el proceso legislativo del dictamen, por un lado, y
sumarse a su aprobacion, por el otro. De esta forma convalidaban su aprobacion
pero a la vez quedaba espacio para deslegitimar la coalicion PRI-PAN. En este juego
vemos pues, que se presento lo que Duverger denominé “alianzas de sostén” en las
gue a la vista del publico, los partidos son menos responsables y pueden asumir una

postura de pureza y mas demagdgica. Esta fue la cara mostrada por el PRD.

En el mismo planteamiento de Duverger, el papel del PRI para impulsar esta reforma
utilizé como sostén alternativo a una fuerza de derecha como lo es el PAN en quien
encontro un gran respaldo. La respuesta de los diputados panistas fue consistente si
tomamos en cuenta que 95 de los 117 integrantes del grupo respondié en sentido

aprobatorio a la posicion de su coordinacion. Pero ese resultado nos habla de un
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deslizamiento leve en el aspecto disciplinario. No todos se alinearon. De igual modo
interpretamos el papel del PRI donde sdlo atendieron la linea del Presidente 204 de

los 238 integrantes de la bancada.

Se ha afirmado que la disciplina de los grupos parlamentarios es muy rigida.
Consideramos que en la aprobacion de esta reforma ninguno de los grupos
parlamentarios asi lo observo. Las abstenciones y ausencia de los legisladores
empiezan a invertir esta apreciacion. En las primeras tanto al PRD como al PAN
afectaron su grado de cohesion. Las segundas, por su parte, provocaron que las tres
fuerzas cayeran significativamente. En el caso del PRD ya vimos las razones que

motivaron la caida en el indice disciplinario.

Bajo estos razonamientos ubicamos al PRD en el terreno de la disciplina partidista
como una fuerza poco rigida en su interior -en los términos propuestos por Scott
Mainwaring y Mathew Shugart-, cuidadosa de mostrar una imagen publica apegada a
sus principios ideoldgicos y reacia a asumir costos politicos y un papel parlamentario

MAas propositivo.

En el tema de las coaliciones, el punto que nos ocupa infiere la creacion de una
coalicion amplia o sobredimensionada en los términos planteados por Lijphart, a la
que todos los grupos parlamentarios se adhirieron debido, en gran parte, a la
preferencia comuan que inspird la reforma constitucional. Existian consideraciones
politicas, por ello la promocién de iniciativas hecha por legisladores miembros de las
distintas bancadas'®’. En esta légica, parte del grupo perredista no pudo retroceder
por las consideraciones antes expuestas, sabian de antemano que sus proposiciones
habian sido incorporadas y que votar en contra resultaria peligroso a los ojos de la
opinién publica.

2. En la aprobacién del dictamen mediante el cual se expidio la Ley de Proteccion al

Ahorro Bancario la cohesion parlamentaria total se disipd significativamente. En las

127 \/éase el Anexo A donde se describen las iniciativas promovidas por los legisladores de PRI, PAN, PRD, PTy
PVEM.
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tres pautas estudiadas, derivadas del indice de Rice, observamos un nivel relativo,
por encima de la media. No obstante, las dos fuerzas parlamentarias que reflejaron
un alto grado de cohesion fueron el PRI y PRD. La primera conservé la cohesién
entre el 90 y 94 por ciento, asumiendo una postura favorable y la segunda en sentido
contrario se mantuvo en el 100 por ciento. En tanto el PAN se desvanecid

gradualmente del 80 al 66.38 por ciento en las tres pautas del Indice de Rice.

En el aspecto disciplinario, el indice nos habla de un relajamiento leve en el PRI. De
los 238 legisladores integrantes de su bancada, 226 votaron a favor, 7 en contray 5
se ausentaron. La linea marcada desde la Presidencia de la Republica encontro,
entonces, el acatamiento suficiente para sacar aprobar la medida. Los miembros del
PAN que votaron en sentido favorable (99 de 119) otorgaron los votos necesarios
para su aprobacién. De los 20 panistas que se distanciaron, 11 votaron en contra, 2
se abstuvieron y 7 se ausentaron, lo que hace suponer un grado revelador de
indisciplina en el interior de este grupo si consideramos que fue ahi donde se disefi¢

el contenido y viabilidad del dictamen.

En lo que concierne al PRD, la linea estuvo marcada desde la presidencia del
partido, en esa tesitura se acato la indicacién, como ya se expuso en su momento.
Ante ello, la disciplina que motivé el tema fue sélida. De los 125 legisladores

perredistas, 124 votaron en contra, uno se ausento.

El PRD, PT, y PVEM votaron en contra del dictamen. En estas condiciones surge
entonces la coalicion PRI-PAN. En el esquema de Riker, tenemos pues, una
coalicién minima ganadora donde s6lo se toman en cuenta los partidos minimamente
necesarios para alcanzar la mayoria. ¢Porqué el PRD no se sumé a ella? Existen
otras razones, ademas de la linea partidaria o bandera ideolégica de este partido,
qgue pueden explicar esta postura.

En la primera de ellas nos encontramos que ninguno de sus legisladores propuso
una solucion alternativa. Es decir, no presentaron iniciativa alguna. Aqui podemos

subrayar que una de las tareas primordiales, que el legislador tiene, radica en la
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generaciéon y mejoramiento del marco juridico vigente. Hemos observado que en el
caso de la reforma al articulo 115 de la Constitucion, fueron varias propuestas las
gue se plantearon; ello dio pie a la discusion, analisis y negociacion entre los grupos
parlamentarios. En el caso que nos ocupa, se aprecia un distanciamiento radical de
parte del PRD. ¢A qué se debid este desplante? La respuesta a esta interrogante la
extern0 en su momento la diputada Dolores Padierna. La medida tenia costos
politicos. Se acercaba la eleccion presidencial del afio 2000. La apuesta fue politico-

electoral, se le aposto a ello.

En suma, hubo una actitud, en términos de lo que Mainwaring concibe como el
aumento de incentivos que trae consigo la llegada de tiempos electorales, suficiente
para no tener motivos ni dar espacio para la coalicion. En estas circunstancias,
rechazaron ser identificados con la medida aprobada si ésta fracasaba ante la
opinion publica. Por ello se mantuvieron al margen y tampoco se arriesgaron a

disefar una propuesta alternativa.

Cabe subrayar que la aprobaciéon del dictamen motivaba el rechazo en la opinién
publica y en varios sectores y organizaciones sociales. Aun asi, tanto el PRI como el
PAN decidieron asumir los costos politicos que la medida acarrearia en el futuro

inmediato.

3. La aprobacion del dictamen mediante el cual se modificaron distintos preceptos
constitucionales en materia de derechos y cultura indigena turnado por el Senado de
la Republica encontré un escenario plural en la Camara de Diputados. Las tres
fuerzas parlamentarias mas importantes fueron el PRI, PAN y PRD. La votacion
emitida reflej6 un grado de cohesion total, medida con el indice de Rice, arriba de la
media: el 73 por ciento contando los votos efectivos (votos a favor menos los votos
en contra que se cargaron principalmente del lado del PRD). Por su parte, las
abstenciones y ausencias influyeron para que el indice total cayera hasta el 72.25 y

54 por ciento, respectivamente.
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El indice de cohesion alcanzado por cada grupo parlamentario sostuvo tanto al PAN
como al PRD en una proyeccion fuertemente cohesionada en sus votos efectivos. El
PRI, aunque en este esquema conservd una cohesion alta (94.48%), los votos en
contra (5), abstenciones (2) y ausencias de sus legisladores (27) lo hicieron ver
como un partido medianamente cohesionado. Cabe resaltar que las ausencias en los
tres grupos influyeron en la caida de su porcentaje cohesivo (PRI, 67.62%; PAN,
83.58%, y PRD, 88.46%).

Veamos ahora el tema de la disciplina. El dictamen habia sido aprobado en la
colegisladora de manera unanime, donde se modificé parte de su contenido. Esta
modificacion alteraria, en la Camara de Diputados, el comportamiento de los

legisladores en el seno de cada grupo parlamentario, particularmente en el PRD.

Como se expuso en su momento, la bancada perredista desatendio las sugerencias
de la dirigencia del partido que alent6 el voto en sentido positivo. La fraccion acordd
por mayoria votar en contra. Las razones fueron: una, la desatencién en el contenido
del dictamen a los Acuerdos de San Andrés y dos, la ausencia de una ley
reglamentaria que acompafiara la reforma constitucional. La solucién la ofrecid la
coordinadora de la fraccién priista. No encontré el respaldo de la Secretaria de
Gobernacion, la dirigencia del PAN y su grupo parlamentario. En el pleno se les
solicitd una propuesta por escrito, no la presentaron. La decision estaba tomada, una

vez que votaron en contra, se ausentaron del salon de sesiones.

La ausencia de la bancada perredista dio margen para que el PRI, PAN, PVEM,
PSN, CDPPN y PAS aprobaran el dictamen. Con ello podemos hablar de la creacion
de una coalicion ganadora conectada y minima, en la teoria propuesta por Robert
Axelrod, puesto que el PAN al intentar la conexién con el PRI logré adherir el
consentimiento de las otras fuerzas y configurar el marco coalicional satisfactorio

para su aprobacion.
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Desde los postulados de Duverger podemos hablar de una alianza de “sostén”
promovida por el PAN y respaldada por varios grupos de oposicion, que en cuanto a
la disciplina marcada por sus lideres partidarios y coordinadores parlamentarios
reflej6 un caracter moderado en PRI y PAN ya que de 210 miembros del
Revolucionario Institucional, 176 votaron a favor, mientras que de los 207 panistas,

190 otorgaron su respaldo.

Consideramos que el tratamiento de este tema nos conduce a sefalar que en la
Céamara de Diputados se observa, en este periodo, un relajamiento disciplinario de
los legisladores hacia las dirigencias partidistas y coordinadores parlamentarios. Asi,
por ejemplo, en el caso del PRD no fue su coordinador quien determind la posicion
de este grupo. La decision obedecié a un acuerdo colectivo donde se estudiaron dos
caminos: acatar la linea del partido y votar a favor o bien, rechazarla unanimemente.

Se decidi6 lo segundo. Las justificaciones ya se mencionaron.

En ambas posturas —tanto en la decisién de rechazarla en su totalidad como en la
formulacién de sus justificaciones- se observo poca seriedad y contundencia. Incluso,
momentos después de la votacibn en lo general, cuando varios legisladores
perredistas ya habian reservado articulos de la reforma para la discusion en lo
particular, decidieron retirarse del salon de plenos. Este hecho resultaba relevante si
consideramos que ahi era donde se acentuaria la necesidad de la ley reglamentaria
por ellos sugerida. No fue asi. Podemos entender entonces que el acuerdo asumido
por el grupo se hizo en circunstancias apresuradas, al vapor y sus justificaciones no
se vieron sustentadas con la fuerza que ellos hubieran deseado por el simple hecho

de que no contaban con una propuesta disefiada y planteada por escrito.

El resultado de su indisciplina sélo provocé tres cosas: una, hizo ver mal a la
dirigencia de su partido, frente a la opinion publica; dos, que deriva de la primera,
manifestd la débil cohesion interna que existe en ese partido, al aprobar el tema en
una Camara y desaprobarlo en otra; y tres, proyecto la imagen de un partido poco

eficiente en su tarea legislativa.
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4. En el caso de la aprobacion a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental el escenario fue distinto. Se presentaron tres
iniciativas. Una promovida por un legislador perredista, otra por el Ejecutivo Federal y
la tercera por varios grupos parlamentarios (PRI, PRD, PT y CDPPN). Los resultados
de la votacién efectiva motivaron en lo general un indice alto de cohesion
parlamentaria (100%). Las ausencias provocaron un desliz altisimo en el indice al

contraerse hasta el 63.60 por ciento.

En lo particular, la misma situacion se observé en los tres grupos mas importantes.
Fueron PRI, PAN y PRD quienes alcanzaron, con una votacion efectiva, el nivel mas
alto del indice de cohesidn. Mientras que en la férmula que atiende las ausencias, los
tres resultaron significativamente perjudicados al descender hasta el nivel medio
tanto el PRI como el PRD (54.58% y 58.50%), respectivamente. En el caso del PAN,
su descenso lo ubico relativamente arriba de la media con el 75.84% en el indice.

Los resultados anteriores no influyeron en la cohesion parlamentaria de la votacion
efectiva debido a que no hubo un solo voto en contra. Los ocho grupos
parlamentarios votaron a favor. Ello provoco la presencia de lo que Lijphart denomina
una coalicion de distancia minima, en la cual, se dan acercamientos entre las
fracciones parlamentarias motivadas por lo similar que resultan sus programas y
preferencias politicas. En este caso, la medida encontré el concurso de todas las

fuerzas parlamentarias por la idea comun de impulsar una ley de esa naturaleza.

En el aspecto disciplinario consideramos que si bien, los legisladores que acudieron
a la sesion respondieron a la postura fijada por sus coordinadores, persiste un
relajamiento moderado motivado, en este caso, por la ausencia de los legisladores.
Faltaban seis dias para que concluyera el periodo ordinario de sesiones, es decir, no
habia razones para que los diputados se ausentaran de sus responsabilidades
institucionales. La medida resultaba fundamental para el conjunto de los mexicanos
ya que con ella se iniciaba una etapa en la que finalmente los ciudadanos y la

opinion publica serian testigos del manejo que hacen las autoridades federales de los
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recursos publicos. La razén no fue suficiente y sélo acudieron 409 de los 500
legisladores que componen ese Organo del Estado. En el PRI se observo la
ausencia de 47 diputados, en el PAN de 25y en el PRD de 11.

CONCLUSIONES

Es un hecho que la vida interna del congreso federal mexicano se encuentra
experimentando una nueva dinamica. En el periodo que nos ocupa hemos atendido
cuatro casos. Los temas que comprenden son el politico, econdémico, social y
administrativo. En ellos nos hemos percatado de esta situacién. Se ha resaltado el
fendmeno politico bajo el cual gravita la relacion de los poderes federales: el
gobierno dividido. Desde esta perspectiva consideramos esencial formular las

siguientes conclusiones:

PRIMERA. El fendmeno de los gobiernos divididos no solo se genera en elecciones
no-concurrentes. La eleccion federal del afio 2000 demuestra que también en

elecciones concurrentes tiene viabilidad.

SEGUNDA. Diferimos de los defensores del gobierno partidario o unificado en el
sentido de que los gobiernos divididos producen estancamiento y paralisis legislativa.
El tratamiento de los temas no se detuvo; como se vio, las negociaciones y pactos
entre los grupos parlamentarios promovieron la creacion de coaliciones que

permitieron dar viabilidad a las medidas propuestas.

En cambio, coincidimos en quienes postulan la idea de que bajo este modelo, el
legislativo adquiere mayor autonomia frente al ejecutivo; se promueven y generan
politicas mas efectivas e impacta significativamente en el comportamiento de los

legisladores.
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TERCERA. Las tres fuerzas parlamentarias mas importantes del pais, se encuentran
en el inicio de una etapa de relajamiento disciplinario, aunque en un nivel moderado

soélo alterandose ante la presencia de temas de caracter econémico y politico.

CUARTA. La dirigencia partidista que mas trata de influir en las decisiones de su
grupo parlamentario es la del PRD. En 1997 el PRI inicio un relajamiento disciplinario
hacia el Presidente de la Republica y se encuentra apegandose mas hacia sus
lideres de sector y coordinadores parlamentarios. En el PAN, por su parte, la linea la
marcan tanto la dirigencia partidista como el Presidente de la Republica y se encarga

de hacerla cumplir el coordinador parlamentario.

QUINTA. Las ausencias de los legisladores en la votaciones repercuten en varios
aspectos: 1) Se convierten en un factor que oculta el grado de indisciplina partidaria,
2) Influyen negativamente en el indice de cohesion parlamentaria, y 3) Deslegitima

ante la opinidn publica la creacion de alguna ley o politica publica.

Cabe preguntarse entonces, si estas ausencias son efectivamente una forma de
distanciamiento de los legisladores hacia sus dirigencias o simplemente expresan

desinterés por el quehacer parlamentario.

Por los aspectos aqui analizados y con base en los estudios cuantitativos de Maria
Amparo Casar y Jeffrey Weldon, que para el efecto hemos recogido durante el

periodo en cuestion, podemos expresar las tres conclusiones siguientes:

SEXTA. En cuanto a la eficiencia legislativa por grupo parlamentario, quienes mayor
productividad mantienen en temas politico-sociales son el PRI y PAN, en menor

medida el PRD. El que menos iniciativas propone en temas econdmicos es el PRD.

SEPTIMA. En igual sentido, hemos visto que los grupos parlamentarios mas

proclives a formar coaliciones en materia econdmica son PRI y PAN. En cuestiones
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politicas PRI, PAN y en menor medida PRD. En el aspecto social PRI y PAN. En el
aspecto administrativo PRI, PAN y PRD.

OCTAVA. Las fracciones que se muestran mas dispuestas a asumir costos politicos
y sociales son PRI y PAN. El que se mantiene al margen es el PRD, este ultimo se
ha convertido en una fuerza parlamentaria cuya apuesta se encuentra en el beneficio
electoral que pueda recoger ante resultados negativos provenientes de politicas

impopulares impulsadas por el PAN y PRI.

NOVENA. Hemos sostenido en nuestra hipétesis central que “Durante las
legislaturas federales LVII y LVIII, que comprenden el periodo 1997-2003, los temas
econdmicos, politicos, sociales y administrativos tuvieron una influencia decisiva en
los diputados, toda vez que motivaron un distanciamiento gradual hacia sus
coordinadores parlamentarios con lo cual, la disciplina partidista inicié un proceso de
debilitamiento que favorecié la formacion de coaliciones puntuales”. Los resultados
gue arroja el estudio y analisis de los casos que hemos seleccionado comprueban

dicha hipétesis.
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PERSPECTIVAS

La presente investigacion tiene el propoésito de dar continuidad a los estudios
desarrollados en materia legislativa. Nuestra incursidbn en este campo nos ha
permitido conocer parte de las relaciones y comportamiento de los legisladores al
momento de impulsar un conjunto de iniciativas encaminadas a fortalecer el marco

normativo que regula las instituciones politicas en México.

La materia parlamentaria exige en estos tiempos reflexionar sobre los distintos
factores que giran en torno al quehacer legislativo. Aspectos tales como la disciplina
partidaria y la cohesion parlamentaria requieren de analisis serios que partan del
estudio de las estructuras y érganos internos existentes en el Congreso Federal, asi
como de los elementos de caracter externo que influyen en la toma de decisiones de

los representantes populares.

Conocer el como votan nuestros representantes y las razones que motivan tales
decisiones, en tiempos en que la ausencia de mayorias legislativas ha dado paso a
la modalidad de los gobiernos divididos, invita a incursionar en este ambito a fin de
detectar las variables inmersas en el proceso parlamentario que determinan su
ejercicio con la vision de generar herramientas cognoscitivas que promuevan y

fortalezcan el Poder Legislativo.

En atencién a los resultados mostrados en este trabajo quedan varias interrogantes
gue hacen posible tal exhorto. ¢ El debilitamiento de la disciplina partidista contribuye
realmente a la construccibn de mejores politicas publicas? ¢El papel de los
legisladores se encuentra a la altura de las circunstancias actuales? Para el
fortalecimiento del Congreso de la Union ¢ Resulta viable la profesionalizaciéon de los
legisladores a través de la propuesta de la reeleccion legislativa que en circulos
académicos y politicos se promueve o simplemente, resulta mas conveniente exigir a
los legisladores un compromiso serio, ético y profesional ante sus representados?

¢La agenda de los grupos parlamentarios realmente responde a las expectativas de
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sus representados? ¢Cuales son los mecanismos y estrategias que cada uno de
es0s grupos impulsa para crear acuerdos y consensos que permitan sacar adelante
sus propuestas? Son algunas de las cuestiones que conviene plantear con el
propésito de orientar nuevas lineas de investigacion que hagan posible la produccién
de nuevos elementos orientados a fortalecer la tarea de los legisladores, asi como la

imagen del Congreso Federal.
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ANEXOS



ANEXO 1. APARTADO DEL REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR
QUE TRATA “DE LAS DISCUSIONES” DE LAS INICIATIVAS Y DICTAMENES EN
EL PLENO DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

De las discusiones

Articulo 95
Llegada la hora de la discusion, se leera la iniciativa, proposicion u oficio que la
hubiere provocado, y después, el dictamen de la Comision a cuyo examen se remitio,

y el voto particular, si lo hubiere.

Articulo 96
El Presidente formara luego una lista de los individuos que pidan la palabra en contra
y otra de los que la pidan en pro, las cuales leera integras antes de comenzar la

discusion.

Articulo 97
Todo Proyecto de Ley se discutird primero en lo general, o sea en conjunto, y
después en lo particular cada uno de sus articulos. Cuando conste de un solo

articulo, sera discutido una sola vez.

Articulo 98
Los miembros de la Camara hablaran alternativamente en contra o en pro,
llamandolos el Presidente por el orden de las listas, comenzando por el inscripto en

contra.




Articulo 99

Siempre que algun individuo de los que hayan pedido la palabra no estuviere
presente en el salon cuando le toque hablar, se le colocara a lo ultimo de su
respectiva lista.

Articulo 100
Los individuos de la Comision y el autor de la proposicion que se discuta, podran
hablar mas de dos veces. Los otros miembros de la Camara solo podran hablar dos

veces sobre un asunto.

Articulo 101
La misma facultad que los individuos de Comisiones y autores de proposiciones,
tendran los diputados que sean unicos por su Territorio, en los asuntos en que éstos

estén especialmente interesados.

Articulo 102

Los individuos de la Camara, aun cuando no estén inscriptos en la lista de los
oradores, podran pedir la palabra, para rectificar hechos o contestar alusiones
personales, cuando haya concluido el orador y sin que puedan hacer uso de la

palabra mas de cinco minutos.

Articulo 103
Los discursos de los individuos de las Camaras sobre cualquier negocio, no podran

durar mas de media hora, sin permiso de la Camara.

Articulo 104

Ningun diputado podra ser interrumpido mientras tenga la palabra, a menos de que
se trate de mocién de orden en el caso sefialado en el articulo 105, o de alguna
explicacion pertinente, pero en este caso s6lo sera permitida la interrupcién con
permiso del Presidente y del orador. Quedan absolutamente prohibidas las
discusiones en forma de dialogo.



Articulo 105

No se podra reclamar el orden sino por medio del Presidente, en los siguientes
casos: para ilustrar la discusion con la lectura de un documento; cuando se infrinjan
articulos de este Reglamento, en cuyo caso debera ser citado el articulo respectivo;
cuando se viertan injurias contra alguna persona o corporacion, o cuando el orador

se aparte del asunto a discusion.

Articulo 106

Si durante el curso de una sesion alguno de los miembros de la Camara reclamare el
gquorum y la falta de éste fuere verdaderamente notoria, bastard una simple
declaracion del Presidente de la Camara sobre el particular para levantar la sesion;
en todo caso, y cuando dicha falta de quorum sea dudosa, debera procederse a

pasar lista, y comprobada aquélla, se levantara la sesion.

Articulo 107

No podra llamarse al orden al orador que critigue o censure a funcionarios publicos
por faltas o errores cometidos en el desempeiio de sus atribuciones; pero en caso de
injurias o calumnias, el interesado podra reclamarlas en la misma sesién, cuando el
orador haya terminado su discurso, o en otra que se celebre el dia inmediato. El
Presidente instar4 al ofensor a que las retire o satisfaga al ofendido. Si aquél no lo
hiciere asi, el Presidente mandara que las expresiones que hayan causado la ofensa,
se autoricen por la Secretaria insertandolas ésta en acta especial, para proceder a lo
que hubiere lugar.

Articulo 108
Siempre que al principio de la discusion lo pida algun individuo de la Camara, la
Comision dictaminadora debera explicar los fundamentos de su dictamen y adn leer

constancias del expediente, si fuere necesario; acto continuo, se seguira el debate.



Articulo 109

Ninguna discusion se podra suspender, sino por estas causas:

Primera, por ser la hora en que el Reglamento fija para hacerlo, a no ser que se
prorrogue por acuerdo de la Camara; Segunda, porque la Camara acuerde dar
preferencia a otro negocio de mayor urgencia o gravedad; Tercera, por graves
desoérdenes en la misma Camara; Cuarta, por falta de quérum, la cual si es dudosa
se comprobara pasando lista y si es verdaderamente notoria, bastara la simple
declaracion del Presidente; Quinta, por proposicion suspensiva que presente alguno

o algunos de los miembros de la Camara y que ésta apruebe.

Articulo 110

En el caso de mocidn suspensiva, se leera la proposicion, y sin otro requisito que oir
a su autor, si la quiere fundar y a algun impugnador, si lo hubiere, se preguntara a la
Céamara si se toma en consideracion inmediatamente. En caso afirmativo se discutira
y votara en el acto, pudiendo hablar, al efecto, tres individuos en pro y tres en contra;
pero si la resolucion de la Camara fuese negativa, la proposicion se tendra por

desechada.

Articulo 111
No podra presentarse mas de una proposicion suspensiva en la discusion de un

negocio.

Articulo 112

La falta de quérum se establece, cuando es verdaderamente notoria, por una simple
declaracion del Presidente de la Camara, cuando es dudosa, por la lista que pasara
la Secretaria por acuerdo de la Presidencia, o a peticibn de un miembro de la

asamblea.

Articulo 113
Cuando algun individuo de la Camara quisiera que se lea algun documento en

relacion con el debate para ilustrar la discusion, pedira la palabra para el solo efecto



de hacer la mocion correspondiente y aceptada que sea por la Camara, la lectura del
documento debera hacerse por uno de los Secretarios, continuando después en el
uso de la palabra el orador.

Articulo 114

Antes de cerrarse en lo general la discusion de los proyectos de ley, y en lo particular
cada uno de sus articulos, podran hablar seis individuos en pro y otros tantos en
contra, ademas de los miembros de la Comisidon dictaminadora y de los funcionarios
a que alude el articulo 53 de este Reglamento. En los demés asuntos que sean
econémicos de cada Camara, bastara que hablen tres en cada sentido, a no ser que
ésta acuerde ampliar el debate.

Articulo 115

Cuando hubieren hablado todos los individuos que puedan hacer uso de la palabra,
el Presidente mandara preguntar si el asunto esta o no suficientemente discutido. En
el primer caso, se procedera inmediatamente a la votacién; en el segundo,
continuara la discusion; pero bastara que hable uno en pro y otro en contra, para que

se pueda repetir la pregunta.

Articulo 116
Antes de que se declare si el punto esta suficientemente discutido, el Presidente
leerd en voz alta las listas de los individuos que hubieren hecho uso de la palabra y

de los demas que aun la tuvieren pedida.

Articulo 117

Declarado un proyecto suficientemente discutido en lo general, se procedera a votar
en tal sentido, y si es aprobado, se discutiran en seguida los articulos en particular.
En caso contrario, se preguntard, en votacion econdmica, si vuelve o no todo el
proyecto a la Comisién. Si la resolucién fuere afirmativa, volvera, en efecto, para que

lo reforme, mas si fuere negativa, se tendra por desechada.
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Articulo 118
Asimismo, cerrada la discusion de cada uno de los articulos en lo particular, se
preguntara si ha lugar o no a votar; en el primer caso se procedera a la votacion, y en

el segundo volvera el articulo a la Comision.

Articulo 119

Si desechado un proyecto en su totalidad, o en alguno de sus articulos hubiere voto
particular, se pondra éste a discusion, con tal de que se haya presentado a lo menos
un dia antes de que hubiese comenzado la discusion del dictamen de la mayoria de

la Comision.

Articulo 120

Si algun articulo constare de varias proposiciones, se pondra a discusion
separadamente una después de otra, sefialandolas previamente su autor o la
Comision que las presente.

Articulo 121
Cuando nadie pida la palabra en contra de algin dictamen, uno de los individuos de
la Comision informara sobre los motivos que ésta tuvo para dictaminar en el sentido

que lo haya hecho y se procederé a la votacion.

Articulo 122
Cuando sélo se pidiere la palabra en pro, podran hablar hasta dos miembros de la

Céamara.

Articulo 123
Cuando sélo se pidiere la palabra en contra, hablaran todos los que la pidieren, pero
después de haber hablado tres, se preguntarda si el punto estad suficientemente

discutido.
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Articulo 124
En la sesiébn en que definitivamente se vote una proposicion o proyecto de ley,

podran presentarse por escrito adiciones o modificaciones a los articulos aprobados.

Articulo 125
Leida por primera vez una adicion, y oidos los fundamentos que quiera exponer su
autor, se preguntard inmediatamente si se admite o no a discusion. Admitida, se

pasara a la Comision respectiva; en caso contrario, se tendra por desechada.

Articulo 126

Cuando los Secretarios de Despacho y demas funcionarios que menciona el articulo
53 reglamentario fueren llamados por la Cadmara o enviados por el Ejecutivo para
asistir a alguna discusion, podran pedir el expediente para instruirse, sin que por esto

deje de verificarse la discusion en el dia sefalado.

Articulo 127

Para los efectos del articulo anterior, pasara oportunamente por las Secretarias de
ambas Camaras a la Secretaria o Dependencia correspondiente, noticia de los
asuntos que vayan a discutirse y que tenga relacién con ella, especificando los dias

sefialados para la discusion.

Articulo 128
Antes de comenzar la discusion podran los funcionarios sefialados en el articulo 53
de este Reglamento informar a la Camara lo que estimen conveniente y exponer

cuantos fundamentos quieran en apoyo de la opinidon que pretendan sostener.

Articulo 129

Cuando un Secretario de Estado u otro funcionario de los que comprende el articulo
53 Reglamentario se presente a alguna de las Camaras, por acuerdo de la misma, se
concedera la palabra a quien hizo la mocidn respectiva, en seguida al Secretario de

Estado o funcionario compareciente para que conteste o informe sobre el asunto a
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debate y posteriormente a los que la solicitaren en el orden establecido en los

articulos precedentes.

Articulo 130

Cuando alguno de los funcionarios a que hace referencia el articulo 53 de este
Reglamento concurra a las Camaras para informar sobre algin proyecto de ley a
discusion o sobre cualquier asunto a debate, ya sea invitado por el Ejecutivo 0 a
iniciativa propia, se concedera primero la palabra al funcionamiento compareciente
para que informe a la Camara lo que estime conveniente y exponga cuantos
fundamentos quiera en apoyo de la opinibn que pretenda sostener; después se
concedera la palabra a los miembros de la Asamblea inscritos en la Presidencia en el
orden establecido en este Reglamento. Si durante la discusion el funcionario o
funcionarios comparecientes fueren interrogados, podran contestar entre los debates
las interrogaciones de que fueren objeto. Si alguno de los diputados o senadores
inscritos en pro quisiese ceder su turno al compareciente, se concedera a éste la
palabra, sin perjuicio de que al venir la discusion se le permita hablar sobre los

puntos versados durante el debate.

Articulo 131

Los Secretarios de Despacho y demés funcionarios que menciona el articulo 53
Reglamentario, no podran hacer proposiciones ni adicién alguna en las sesiones.
Todas las iniciativas o indicaciones del Ejecutivo deberan dirigirse a la Camara por
medio de oficio.

Articulo 132

Todos los Proyectos de Ley que consten de mas de treinta articulos podran ser
discutidos y aprobados por los libros, titulos, capitulos, secciones o parrafos en que
los dividieren sus autores o las Comisiones encargadas de su despacho, siempre
que asi lo acuerde la Camara respectiva, a mocion de uno o mas de sus miembros;

pero se votara separadamente cada uno de los articulos o fracciones del articulo o



de la seccién que esté a debate, si lo pide algin miembro de la Camara y ésta

aprueba la peticion.

Articulo 133
En la discusién en lo particular, se pondran aparte los articulos, fracciones o incisos
qgue los miembros de la Asamblea quieran impugnar; y lo demas del proyecto que no

amerite discusion, se podra reservar para votarlo después en un solo acto.

Articulo 134

También podran votarse en un solo acto, un proyecto de ley o decreto, en lo general,
en unién de uno, varios o la totalidad de sus articulos, en lo particular, siempre que
no hayan sido impugnados.



ANEXO A. INICIATIVAS PARA LA CREACION DE LA LEY DE PROTECCION

AL AHORRO BANCARIO

Iniciativa del Ejecutivo

Iniciativa del PAN

Adicionar la Ley del Banco de
México; se expide la Ley de la
Comision Nacional Bancaria y de
Valores y se reforman las leyes para
Regular las Agrupaciones
Financieras, de Instituciones de
Crédito, General de Organizaciones
y Actividades Auxiliares.

Creacion de la Ley de Proteccion al Ahorro

Argumentos

Las consecuencias de la crisis
economica de 1994 provoco:

¢ Recesion econdmica

e Aumento de tasas de interés

e Incumplimiento ciudadano vy
de las empresas de las
obligaciones frente a las
instituciones bancarias

e Se puso en peligro la banca
comercial y los recursos de
los ahorradores.

e Las acciones del Ejecutivo
consistieron en:

» Asumir los  costos
econdmicos y politicos
mediante:

» Apoyo inmediato al

sistema financiero a fin
de reactivar, mediante
la inversion, la
capacidad productiva
de la economia y evitar

La crisis del sector bancario respondio a

factores de caracter interno y externo.
Factores externos

e Proceso de integracion de
mercados de capitales

e Crecimiento en el
transacciones

los

volumen de
internacionales

dentro del marco de la globalizacion

econdmica.
e [nstituciones

financieras

contextualizadas en un entorno mas

interdependiente.
e Vulnerabilidad
financiero

en el

Factores internos

sistema




un “colapso” mayor
reflejado en la quiebra
sistematica de
empresas, mayor
indice de desempleo y
una mayor recesion.

Prioridades:

e Incrementar el ahorro interno

e Fortalecer el sector bancario

e Transformar el ahorro en
inversion

e Promover el crecimiento y
mejores niveles de vida

e Fortalecer el marco legal

e Fortalecer la  supervision
financiera

e Crear mecanismos de
mercado a fin de disciplinar
administrativamente a los
bancos

e Mayor participacion al
Congreso de la Union en los
procesos de apoyo vy
liquidacion de los bancos y en
el seguimiento de
recuperacion de los activos en
poder del Fondo Bancario de
Proteccién al Ahorro.

Propuestas

Creacion de dos organismos
descentralizados:

Fondo de Garantia de Dep0ésitos
Comisiéon para la Recuperacion de
Bienes.




ANEXO B. INICIATIVAS DE REFORMA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

INICIATIVA PRESENTADA
POR GRUPO
PARLAMENTARIO

OBJETIVO

PT (23 OCTUBRE 1997)

Establecer que todas las dependencias del Gobierno Federal y
estatal, de dominio publico o privado, de la Administracion Publica

Centralizada o Paraestatal, paguen el impuesto predial;

PAN (13 NOVIEMBRE DE
1997)

Suprimir la facultad que tienen el Ejecutivo Federal y los
gobernadores de los Estados, consistente en tener el mando de la
fuerza publica en los municipios en donde residen habitual o

transitoriamente.

PT (11 DICIEMBRE 1997)

Otorgar a los Municipios la facultad de tener a su cargo el servicio

publico de proteccion civil.

PAN (31 MARZO 1998)

Incluir que las contribuciones se determinen en la Constitucion y
en normas de observancia general.

Incluir la palabra "autbnomo", referida al régimen interior de los
Estados.

Incluir que los municipios gocen de autonomia para regir su vida y
ambito de competencia.

Que se amplien y precisen las facultades en materia de
organismos administrativos, distribucién de competencias entre los
d6rganos internos, nombramiento de titulares, asi como las que
sean necesarias para regular procedimientos y servicios publicos.

Establecer la facultad de expedir bases normativas en materia de
procedimiento administrativo, en donde se respeten las garantias
de igualdad, transparencia, audiencia, defensa, legalidad de
acuerdo con las leyes que para tal efecto expidan las legislaturas
de los Estados.

Acotar el alcance de las bases normativas municipales, para
impedir que se designen servidores publicos municipales que no
pertenezcan a los Ayuntamientos, y se prohiba que haya érganos
en la administraciéon interna municipal por encima de los
Ayuntamientos.

Que las bases normativas municipales establezcan el tipo de
resoluciones administrativas, que requieran de mayoria calificada
por parte de los Ayuntamientos, tales como las que afecten el
patrimonio inmobiliario municipal, la desincorporacién de Bienes
de Dominio Publico Municipal para su venta u otro destino,
relaciones contractuales que se extiendan por un tiempo mayor al




periodo de su gestién; asi como, para impedir que las legislaturas
de los Estados, se constituyan en instancia de resolucion en
materia patrimonial o administrativa municipal.

Eliminar el concurso de los Estados en la prestacion de los
servicios publicos municipales.

Incluir lo relacionado con la infraestructura urbana y rural.
Eliminar lo relacionado con el servicio publico de transito.
Incluir el servicio publico de transito y transporte publico.
Incluir el servicio publico de catastro.

Facultar a los municipios para celebrar convenios con el Estado,
para que se haga cargo en forma subsidiaria de alguna de sus
funciones, cuando aquellos se encuentren impedidos.

Facultar a los municipios a ejercer de manera directa y exclusiva
los recursos de la hacienda municipal, pudiendo determinar a
través de su 6rgano representativo la coadyuvancia ciudadana.

Incluir las Leyes de Hacienda Municipales.

Incluir como parte de la hacienda municipal las aportaciones
adicionales, que por cualquier concepto destinen los presupuestos
de egresos federales o estatales, para el cumplimiento de sus
funciones o la prestacion de servicios publicos.

Establecer que no podran ser excluidos del pago de
contribuciones municipales en materia inmobiliaria, los Bienes del
Dominio Publico Federal y Estatal, que hayan sido destinados al
patrimonio de entidades paraestatales con personalidad juridica y
patrimonio propio, ni aquellos que se encuentren bajo explotacion
0 uso de particulares, bajo cualquier concepto.

Establecer: que las Leyes de Hacienda Municipal, determinen las
hip6tesis normativas para el pago de contribuciones y los distintos
conceptos de ingresos municipales; la facultad para que los
Ayuntamientos aprueben en cada ejercicio fiscal anual, sus tablas
de tasas, cuotas tarifas y valores catastrales de acuerdo con las
Leyes de Hacienda Municipal y que los Ayuntamientos aprueben
sus presupuestos de egresos con base en sus ingresos
disponibles y; para que las legislaturas locales revisen las cuentas
publicas municipales.

Coordinarse con el estado y la federacién en materia de proteccion
civil, y autorizar la utilizacion del suelo;

Establecer que la policia preventiva serd municipal, la cual estara
bajo el mando del o6rgano ejecutivo del Ayuntamiento; y
excepcionalmente, acatardn las 6rdenes del Ejecutivo Federal o




Estatal, cuando en el municipio en donde residan habitual o
transitoriamente dichos funcionarios, se susciten hechos que
pongan en peligro la estabilidad social o su seguridad personal, lo
cual hardn del conocimiento de la autoridad ejecutiva municipal.
En tales casos, la policia municipal siempre debera respetar la ley
y las garantias individuales.

Establecer: que las legislaturas de los Estados garanticen la forma
y condiciones en que los gobiernos estatales deban asumir las
funciones o la prestacion de servicios publicos municipales, lo cual
serd mediante acuerdo de las dos terceras partes de los miembros
del Ayuntamiento y por el tiempo que dichas legislaturas
determinen; asi como, la obligacién para los Estados de realizar
las acciones necesarias para el servicio o las funcion transferida,
vuelva al ambito municipal.

Establecer en el articulo transitorio, un termino de ciento veinte
dias naturales, para que las legislaturas de los Estados y federales
realicen las adecuaciones a las reformas y adiciones propuestas.

PRD Dip. Fed. Maria de la
Luz Nufiez Ramos (2 ABRIL
1998)

Establecer que la Republica y el poder federal existe en los
drganos nacional, estatal y municipal.

Establecer que el Ayuntamiento sea un érgano de gobierno
municipal con facultades plenas dentro de su jurisdiccién, en
donde ejerza el poder federal en desarrollo econémico, politico,
social y de preservacion del medio ambiente; asi como, para que
el Municipio sea depositario de la propiedad de la Nacién de los
recursos naturales no considerados estratégicos por la
Constitucion.

Establecer la separacion entre el o6rgano ejecutivo del
Ayuntamiento, que seria el Presidente Municipal, y el 6rgano de
legislacién y control, que seria el Cabildo; asi como, la existencia
de organismos auxiliares y consejos locales de planeacion,
integrados con la participacion social.

Establecer que la eleccion de Presidente Municipal y Cabildo se
hara simultaneamente, pero en boleta separada, cuando lo
determinen las legislaturas de los Estados.

Establecer que las legislaturas de los Estados, por acuerdo de las
dos terceras partes de sus integrantes, reciban las solicitudes de
suspension de Ayuntamientos, y organizaran los procedimientos
para declarar que han desaparecido, y suspender o revocar el
mandato a alguno de sus miembros, siempre mediante
referéndum, para determinar si procede elegir a los sustitutos.

Incluir la obligacion de las legislaturas de los Estados para
designar entre los vecinos del municipio, a los Consejos
Municipales.




v

Establecer que las bases normativas municipales seran
elaboradas con la participacion de los ayuntamientos, los cuales
formularan junto con la sociedad el Plan Municipal de Desarrollo y
el Programa Operativo Anual. Ademas, propone que en cada
municipio funcione un consejo de desarrollo municipal.

Establecer que cada municipio determinara el valor de la
propiedad inmobiliaria, de acuerdo a las condiciones
socioecondmicas.

Establecer que seran parte de la hacienda municipal las
participaciones y aportaciones federales, las cuales se entregaran
directamente a los municipios en mensualidades adelantadas,
calendarizadas de acuerdo a las particularidades de cada region;
los montos y calendarios deberan darse conocer a principio del
afio fiscal; ademas que del total de las participaciones federales,
se entreguen a los municipios, por lo menos el 50 por ciento.

Establecer: que los Ayuntamientos aprobaran las leyes de
ingresos municipales, las cuales serdn conocidas y vigiladas por
las legislaturas de los estados; que los Municipios deberan rendir
informes trimestrales de sus movimientos econémicos Yy sus
resultados y; que en cada Municipio debera existir una contraloria
social, con la participacion de ciudadanos de derecho idéneo.

Facultar a los municipios a que administren recursos naturales
propiedad de la Nacion.

Incluir que en todos los casos, los municipios dispondran de una
fuerza publica municipal y participaran en el consejo coordinador
de mando.

Facultar a los municipios a que funden y concesionen medios
masivos de comunicacion adecuados, de acuerdo con la
disponibilidad de frecuencias.

Que los Ayuntamientos tengan derecho de iniciativa de ley en los

asuntos que la Constitucioén les otorga.

PRD (23 ABRIL 1998)

Establecer que los Municipios tengan facultades para elaborar
programas de ordenamiento ecoldgico local.
Establecer que los Municipios protejan la biodiversidad.

PRI (11 DICIEMBRE 1998)

Facultar a los municipios a intervenir directamente en el desarrollo

integral de los nucleos agrarios.

PRD (30 ABRIL 1999)

Plantea propuestas coincidentes con las presentadas el 31 de
marzo de 1998 por los integrantes de la fraccién parlamentaria del
PAN, asi como las elaboradas por los grupos de trabajo que al
efecto se constituyeron.

Asimismo, propone considerar al Municipio como base del poder

politico soberano, que se regira por un estatuto organico municipal




dotado de personalidad juridica plena.

PRI (26 MAYO 1999) Propone la participacién de la sociedad civil y la concertacion
como instrumentos para lograr el desarrollo integral de los
municipios para lo cual, prevé la creacion de un Consejo Municipal

de Concertacién en cada Municipio.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Dictamen que modifica y adiciona el articulo 115
constitucional.




VI

Las coincidencias y divergencias de las iniciativas

Grupo
Diputados promoventes Parla- Coincidencias Divergencias
mentario
Américo A. Ramirez, PAN
José Armando Jasso | PAN Articulo 115
Silva y Humberto Trevifio Derogacion
. Modificar el texto de la
Landois.
fraccion VII que refiere a la | Reformar el texto actual de dicha
facultad con que cuenta el | fraccion para establecer que la
Maria de la Luz Nufiez PRD Ejecutivo Federal o los | policia municipal acate las

Ramos; Carmelo
Enriquez Rosado, Pedro
Magafia Guerrero, lIsael
Petronio Canti Néjera,
Sénchez
del

Escobedo
Gilberto

Rodriguez,

José Luis

Campos, Mario
Carmen
Pérez, Parra
Plutarco
Garcia Jiménez, Gerardo

Vidal,
G,

Solis Lezo y Laurentino

Ramirez Jesus

Flores Anastacio

Sanchez Luna.

Gobernadores de los
Estados del mando de la
fuerza publica en los
municipios donde residan

habitual o transitoriamente.

ordenes del Ejecutivo Federal y
los Gobernadores de los Estados,
s6lo en caso de que se susciten
hechos que pongan en peligro la
estabilidad social del municipio o
su seguridad personal, respetando

siempre las garantias individuales.

PRD

Reformar la fraccion,
manteniendo la facultad que
tienen el Ejecutivo Federal y
los gobernadores de los

Estados de tener el mando de

la fuerza publica en o
municipios  donde  residan
habitual o transitoriamente;

pero con una adicién en su
parte final, consistente que en

todos los casos, los municipios

dispondran de una fuerza
publica municipal y
participardn en el consejo

coordinador de mando.




VIl

Incluir dentro de los ingresos
municipales a que se refiere
la fraccion IV, o
relacionado con las

aportaciones federales

PAN
Adicionar un inciso d) a dicha
fraccion, en donde se
considere cualquier aportacion
adicional, sea de la federacion

o de los estados.

PRD
Reformar el inciso b) para
establecer que dichas

aportaciones federales, que
seran por lo menos de un
cincuenta por ciento, las
cuales se conoceran al
principio del afio fiscal y previo
calendario, y ademas |le
deberan entregar directamente
a los municipios en
mensualidades adelantadas.

Iniciativa del 23 de

octubre de 1997.

Iniciativa 31 de marzo de
1998.

PT

PAN

Impuesto

Predial
Proponen que las
dependencias de la
Administracion  Publica
Federal Centralizada o
Paraestatal, asi como los
gobiernos de los Estados,
estén obligados a pagar
el impuesto predial de
todos sus bienes
inmuebles, tanto de
dominio publico como de

dominio privado.

Iniciativas PAN y
Maria de la Luz Ndufez

Ramos

Valor catastral
Proponen que sea
determinado  por los

ayuntamientos.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Dictamen que modifica y adiciona el articulo 115

Constitucional




ANEXO C. ANALISIS COMPARATIVO. REFORMA EN MATERIA DE
DERECHOS Y CULTURA INDIGENAS

ANALISIS COMPARATIVO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE
DERECHOS Y CULTURA INDIGENAS APROBADA POR EL SENADO Y LA PROPUESTA
DE LA COCOPA PRESENTADA POR EL PRESIDENTE VICENTE FOX

El Senado de la Republica aprobé el 25 de abril, por unanimidad, una reforma constitucional para
legislar los derechos de los pueblos indigenas basada en la propuesta de la COCOPA vy en el espiritu de los
Acuerdos de San Andrés. En general, la reforma aprobada y la iniciativa que envié el Presidente Fox difieren
en la forma. La primera aprobd adicionar un segundo y tetcer parrafos al articulo 1°; reformé integramente el
articulo 2° y derog6 el parrafo primero del articulo 4°; adiciond un sexto patrafo al articulo 18°, un dltimo
parrafo a la fraccién tercera del articulo 115° y agregd cuatro articulos transitorios. ILa segunda prevefa
reformas y adiciones a los articulos 4°, 18, 26, 53, 73, 115 y 116.

El 30 de abril el EZLN dio a conocer su rechazo total a la reforma constitucional sobre derechos y
cultura indigenas aprobada por el Congreso de la Unién. En su comunicado, argumentaron que la reforma
“no responde a las demandas de los pueblos indios de México”, “traiciona los acuerdos de San Andrés” en
cuatro puntos sustanciales: autonomia y libre determinacién, los pueblos indios como sujetos de derecho
publico, tierras y territorios, uso y disfrute de los recursos naturales, eleccion de autoridades municipales y

derecho de asociaciéon regional. De acuerdo con el EZLN, la reforma impide el ejercicio de los derechos

indigenas.

El siguiente cuadro presenta una comparacioén de la reforma aprobada y la iniciativa enviada por el

Presidente Fox.

DICTAMEN APROBADO POR
EL SENADO DE LA
REPUBLICA EL 25 DE ABRIL
DE 2001.

Subrayado: redaccién del Senado o
que modifica la iniciativa de la
COCOPA.

Articulo tnico.- Se adicionan un
segundo y tercer parrafos al articulo
1% se reforma en su integridad el
articulo 2° y se deroga el pérrafo
primero del articulo 4°; se adicionan:
un sexto parrafo al articulo 18° un
ultimo parrafo a la fraccién tercera
del articulo 115°, todos de Ia
Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como cuatro
transitorios, para quedar como sigue:

Articulo 1°
En los Estados Unidos Mexicanos
todo individuo gozard de las garantias

INICIATIVA DE REFORMA
DE LA COCOPA, ENVIADA
POR EL EJECUTIVO EN
DICIEMBRE DE 2000.
Negritas: modificado u omitido
en el dictamen del Senado.

Articulo unico.- Se reforma el
articulo 4°, primer parrafo, y se
adicionan los parrafos segundo a
octavo del articulo 4°, recorriéndose
en su orden los actuales segundo a
noveno parrafos para pasar a ser
noveno a decimosexto; un ultimo
parrafo al articulo 18; un cuarto
parrafo al articulo 206, recorriéndose
en su orden el actual cuarto parrafo
para pasar a ser el quinto; un
segundo parrafo al articulo 53,
recorriéndose el actual segundo
parrafo para pasar a ser tercero; la
fraccion XXVIII al articulo 73; un
segundo parrafo a la fraccion V del
articulo 115, recorriéndose en su
orden el actual segundo parrafo para
pasar a ser tercero; las fracciones IX
y X al articulo 115; y un cuarto
parrafo a la fraccion II del articulo
116; de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, para
quedar como sigue:

Articulo 1°

Sin cambios en la iniciativa de la
COCOPA.

OBSERVACIONES.

La reforma aprobada dej6 sin
cambios los articulos 26, 53,
73 y 116, que si modificaba la
iniciativa de la COCOPA. La
reforma al articulo 2
concentr6 la mayorfa de los
cambios  constitucionales y
retom6 la mayoria de los
cambios propuestos por la
COCOPA para el articulo 4.
El articulo 115 perdié casi
todos los cambios
proponia la COCOPA.

que

Se agregaron un segundo vy
tercer parrafos.

El segundo parrafo, la



que otorga esta Constitucioén, las
no podran restringirse ni
suspenderse, sino en los casos y con

cuales

las  condiciones que ella misma
establece.

Esta prohibida la esclavitud en los
Estados Unidos Mexicanos. Los

esclavos del extranjero que entren al
territorio nacional alcanzaran, por
este solo hecho, su libertad y la
proteccion de las leyes.

Queda prohibida toda discriminacién
motivada por origen étnico o
nacional, el género, la edad, las
capacidades diferentes, la condicién
social, las condiciones de salud, la
religion las opiniones las
preferencias, el estado civil o
cualquier otra que atente contra la
dignidad humana y tenga por objeto
anular o menoscabar los derechos v
libertades de las personas.

Articulo 2°
La nacibn mexicana es
indivisible.

unica e

La nacién tiene una composicion
pluricultural sustentada originalmente
en sus pueblos indigenas que son
aquellos  que  descienden  de
poblaciones que habitaban en el
territorio actual del pafs al iniciarse la
colonizacién y que conservan sus
propias instituciones sociales,
econémicas, culturales y politicas, o
parte de ellas.

Ia conciencia de su identidad

indigena deberi ser criterio
fundamental para determinar a

quienes se aplican las disposiciones

sobre pueblos indigenas.

Son comunidades integrantes de un
pueblo indigena, aquellas que formen
una unidad social, econémica y
cultural, asentadas en un territotio y
que reconocen autoridades propias de

Articulo 4°
(La  mayorfa de los cambios
propuestos  por la COCOPA

pasaron al articulo 2° en la reforma
aprobada. En el articulo 4° de la
reforma se deroga el primer patrafo,
que paso a formar parte del art. 2°).

La nacién mexicana tiene una
composicion pluricultural,
sustentada originalmente en sus
pueblos indigenas, que son aquellos
que descienden de poblaciones que
habitaban en el pais al iniciarse la
colonizacién y antes de que se
establecieran las fronteras de los
Estados Unidos Mexicanos, y que
cualquiera que sea su situaciéon
juridica, conservan propias
instituciones sociales, econdmicas,
culturales y politicas, o parte de ellas.

sus

prohibiciéon de la esclavitud,
corresponde al articulo 2 de la
Constitucion.

Este tercer parrafo  fue
agregado por el dictamen del
Senado. Aunque en la

iniciativa de la COCOPA no
se prevefa ninguna garantia

individual contra la
discriminacion, ésta se
encontraba  ya en la
jurisprudencia. Asimismo,
México es parte de la
Convencién Internacional

sobre la Eliminacion de todas
las formas de Discriminacion
racial desde 1975, y de la

convencién sobre la
eliminacién de todas las
formas de  discriminacion

contra la mujer desde 1981.

Para definir a los pueblos
indigenas la iniciativa de la
COCOPA retomaba en forma
literal el articulo 1° del
Convenio 169 de la OIT.

El dictamen del Senado deja
fuera de la definicién dos

condiciones del citado
convenio, con lo que el
problema  indigena  queda

limitado a los pueblos que
habitan el territorio mexicano
en la actualidad y se evita asi
legislar extraterritorialmente.
La “autoadscripcién” como
criterio de definicién de los
pueblos indigenas procede del
articulo 1° del Convenio 169
de la OIT.

La iniciativa de la COCOPA
reconocia en el articulo 115 la
pertenencia de las
comunidades a los pueblos
indigenas. En la reforma del



acuerdo con sus usos V costumbres.

El derecho de los pueblos indigenas a
la libre determinacién se ejercerd en

un marco constitucional de
autonomia que asegure la unidad
nacional. El reconocimiento de los

pueblos v comunidades indigenas se

hard en las constituciones v leves de
las entidades federativas, las que
deberdn tomar en cuenta, ademis de
los principios generales establecidos
en los pérrafos anteriores de este
articulo, criterios etnolinguisticos v de
asentamiento fisico.

Inciso A:

Esta  Constitucién  reconoce v

garantiza el derecho de los pueblos v
las comunidades indigenas a la libre

determinacién y, en consecuencia, a
la autonomia para:

1. Decidir sus formas internas de
convivencia y organizaciéon social,
economica, politica y cultural.

II. Aplicar sus propios sistemas
normativos en la regulacién vy

solucién de sus conflictos internos,
sujetdndose a los principios generales
de esta Constitucién, respetando las
garantfas individuales, los derechos
humanos y, de manera relevante, la
dignidad e integridad de las mujeres.
La ley establecerd los casos vy

procedimientos de validacién por los
jueces o tribunales correspondientes.

III. Elegir de acuerdo con sus

normas, procedimientos y practicas

tradicionales, a las autoridades o

representantes para el ejercicio de sus

Los pueblos indigenas tienen el
derecho a la libre determinacién vy,
como expresion de ésta, a la
autonomia como parte del Estado
Mexicano para:

I. Decidir sus formas internas de
convivencia y de organizacion social,
economica, politica y cultural;

II. Aplicar sus sistemas normativos
en regulaciéon 'y solucién de
conflictos internos, respetando las
garantfas individuales, los derechos
humanos y, en particular, la dignidad
e integridad de las mujeres; sus

procedimientos, juicios y
decisiones seran convalidados
por las autoridades

jurisdiccionales del Estado.

III. Elegir a sus autoridades y ejercer
sus formas de gobierno interno de
acuerdo a sus normas en los

ambitos de su autonomia,

Senado las comunidades son
las unidades integrantes de los

pueblos, en las que se
conservan  los usos y
costumbres. La definicién de
las comunidades como el
ambito de aplicaciéon de los
derechos que otorga la

reforma toma en cuenta que
los  “pueblos indigenas” se
caracterizan por la dispersion y
la convivencia pluriétnica.

Se reconoce el derecho a la
libre  determinacién y la
autonomia en un marco de
respeto a la unidad nacional.
El reconocimiento a los
pueblos y  comunidades
indigenas se deja como una
atribucion de los estados.

La reforma no impone a las
autoridades jurisdiccionales la
obligacién de convalidar las
resoluciones emitidas por los
pueblos indigenas. Al dejarse
la definicién de los casos a una
ley posterior se pierde claridad
en el derecho constitucional.

La legislacion adjetiva
mexicana regula actualmente la
homologacién de las
resoluciones  arbitrales
materia civil y mercantil, en
éstas el juez sélo tiene
competencia para considerar la
forma de los asuntos, no el

en

fondo. Sin  embargo, la
redaccion de esta reforma
parece  indicar que las

resoluciones de los pueblos
indigenas podran abarcar la
solucion de contiendas civiles,
penales o laborales.

De acuerdo con el dictamen, la
eleccién de autoridades de
acuerdo a sus normas y
procedimientos es el ejercicio



formas propias de gobierno interno,
garantizando la participacién de las
mujeres en condiciones de equidad
frente a los varones, en un marco que
respete el pacto federal y la soberanfa
de los estados.

IV. Preservar y enriquecer sus
lenguas, conocimientos y todos los
elementos que constituyan su cultura
e identidad.

V. Conservar v mejorar el hibitat v

preservar la integridad de sus tierras

en los términos establecidos en esta

Constitucién.

VI. Acceder, con respeto a las formas
v__modalidades de propiedad v
tenencia de la tierra establecidas en
esta Constitucién v a las leves de la
materia, asi como a los derechos
adquiridos  por por

integrantes de la comunidad, al uso y
disfrute preferente de los recursos

naturales de los lugares que habitan y
ocupan las  comunidades, salvo
aquellos que corresponden a las dreas
estratégicas, en términos de esta
Constituciéon. Para estos efectos las
podrin asociarse en

términos de ley.

terceros o

comunidades

VII. Elegitr, en los municipios con

poblacién indigena, representantes
ante los ayuntamientos.

Las constituciones v leves de las
entidades federativas reconocerin y
regularan estos derechos en los

municipios, con el propésito de
fortalecer la participacién v
representacion politica de

conformidad con sus tradiciones v

normas internas.

VIII.  Acceder plenamente a la
jurisdiccién ~ del ~ Estado.  Para

garantizar ese derecho, en todos los
juicios y procedimientos en que sean

parte, individual o colectivamente, se

garantizando la participacién de las
mujeres en condiciones de equidad;

VI. Preservar y enriquecer
lenguas, conocimientos y todos los
elementos que configuren su
cultura e identidad, y

IV. Fortalecer su participacion y
representacion  politicas de
acuerdo con sus especificidades
culturales;

sus

V. Acceder de manera colectiva al
uso y disfrute de los recursos
naturales de sus tietras vy
territorios, entendidos éstos como
la totalidad del habitat que los
pueblos indigenas usan u
ocupan, salvo aquellos cuyo
dominio directo corresponde a la
Nacion;

Parrafo 11:

...Para garantizar el acceso pleno
de los pueblos indigenas a la
jurisdiccién del Estado, en todo los

juicios y  procedimientos que

v

del gobierno interno, y no,
como lo definia la COCOPA,

s6lo un 4mbito de la
autonomia.
El inciso IV del dictamen

corresponde al inciso VI de la
COCOPA.

Este inciso de la propuesta de
la COCOPA qued6 fuera del
dictamen. No estaban claros ni
el significado ni la posible
aplicacion de esta norma.

Se establece como obligacién a
las comunidades y pueblos
indigenas el deber de
conservar y  preservar el
habitat.

La omisién del
acceder de manera colectiva al
uso y disfrute de sus tierras y
territorios” es un punto central
de la critica del EZLN vy el
CNIL

De acuerdo con este dltimo, se
“restringe este derecho
exclusivo que tenemos y lo
convierte en simple derecho
de preferencia, previamente
limitado por las formas vy
modalidades de propiedad ya
establecidas”.

Sin embargo, esta redaccion
contd con el consenso de
todos los partidos en el
Senado. El PRD defendi6 esta
modificacién alegando que la
redaccion de la COCOPA
alentaba conflictos
agrarios y porque no definfa
claramente el alcance de las
“tierras y territorios” de los
pueblos indigenas.

“derecho a

nuevos

Se reconoce el derecho a elegir
“representantes  ante  los
ayuntamientos”, pero en la
reforma no queda claro si
también se reconoce el

derecho a elegit a sus
autoridades municipales.

La COCOPA reconocia
“practicas juridicas” de los
pueblos indigenas, el
dictamen del Senado las
menciona sélo como



deberdn  tomar cuenta  sus
costumbres y especificidades
culturales respetando los preceptos
de esta Constitucion. Los indigenas
tienen en todo tiempo el derecho a
ser asistidos por intérpretes y
defensores que tengan conocimiento
de su lengua y cultura.

Las constituciones v leves de las
entidades federativas establecerin las
caracteristicas de libre determinacion
v _autonomia que mejor expresen las
situaciones v aspiraciones de los
pueblos indigenas en cada entidad, asi
como las normas para el
reconocimiento de las comunidades

indigenas como entidades de interés
publico.

cn

Inciso B:

La Federacién, los Estados y los
Municipios, para promover la
igualdad de oportunidades de los
indigenas v eliminar cualquier prictica
discriminatoria estableceran  las
instituciones vy determinaran las
politicas necesarias para garantizar la
vigencia de los derechos de los
indigenas y el desarrollo integral de
sus pueblos y comunidades, las cuales
deberan ser disefiadas y operadas
conjuntamente con ellos.

Para abatir las carencias v rezagos que
afectan a pueblos v comunidades
indigenas, dichas autoridades, tienen

la obligacién de:

L. Impulsar el desarrollo regional de
las zonas indigenas con el propoésito
de fortalecer las economias locales v
mejorar las condiciones de vida de
sus pueblos, mediante acciones
coordinadas entre los tres 6rdenes de
gobierno, con la participacién de las
comunidades. Las autoridades

municipales determinarin
equitativamente  las  asignaciones
presupuestales que las comunidades
administraran directamente para fines
especificos.

II. Garantizar e incrementar los
niveles de escolaridad, favoreciendo
la educacién bilinglie e intercultural,
la alfabetizacion, la conclusién de la
educacién bdsica, la capacitacion
productiva v la educacién media
superior v superior. Establecer un

involucren individual o
colectivamente a  indigenas, se
tomaran en cuenta sus practicas
juridicas y especificidades
culturales, respetando los preceptos
de esta Constitucion. Los indigenas
tendran, en todo tiempo el derecho
de ser asistidos por intérpretes y
defensores, particulares o de
oficio, que tengan conocimiento de
sus lenguas y culturas.

Parrafos 12 y 13:

El Estado estableceta las
instituciones y politicas
necesarias para  garantizar la

vigencia de los derechos de los
pueblos indigenas y su desarrollo
integral; las cuales deberan ser
disefiadas y operadas conjuntamente
con dichos pueblos.

Las Constituciones y las leyes de
los estados de la Republica,
conforme a sus particulares
caracteristicas, estableceran las
modalidades pertinentes para la
aplicacion de los principios
sefialados,  garantizando los
derechos que esta Constitucion
reconoce a los pueblos indigenas.

Parrafos 8 y 9:

La Federacion, los estados y los
municipios deberan, en el ambito
de sus respectivas competencias
y con el concurso de los pueblos
indigenas, promover su desarrollo
equitativo y sustentable y Ia

\Y

“costumbres”,  aunque la
costumbre es fuente del
derecho.

No se reconoce a los pueblos
indigenas como sujetos de

derecho publico sino como
entidades de interés publico.
Los partidos politicos son
sujetos de detrecho privado v,
como entidades de interés
publico, tienen obligaciones
ante el Estado. Para los
pueblos indigenas, el no tener
personalidad  juridica como
sujetos de derecho publico les
impide, por ejemplo,
interponer controversias
constitucionales o  cobrar
impuestos, por lo que de
haberse aprobado la ley
indigena en los términos de la
COCOPA, hubiera significado
la creacién de un cuarto nivel
de gobierno.

Tanto en la iniciativa de la

COCOPA  como en el
dictamen del Senado se
establece a las legislaturas,

constituciones y leyes de los
estados como el ambito donde
se hara efectivo el
reconocimiento a los pueblos
indigenas.

Obligacién de los tres niveles
de gobierno de incluir a las
comunidades indigenas en los
planes de desarrollo.

Las  comunidades podrin
administrar asignaciones
presupuestales  “para  fines
especificos”, pero no queda
claro si  las  autoridades
municipales también
autoridades indigenas.

seran

Se establece la garantfa de
promover la educaciéon de los
pueblos indigenas.

En lo general, el apartado B es

un programa de asistencia
socia. La mayorifa de las
propuestas de este inciso



sistema de becas para los estudiantes

indigenas en todos los niveles.
Definir vy desarrollar  programas

educativos de contenido regional que
reconozcan la herencia cultural de sus
pueblos, de acuerdo con las leyes de
la_materia y en consulta con las

comunidades indigenas. Impulsar el

respeto y conocimiento de las
diversas culturas existentes en la
nacion.

ITI. Asegurar el acceso efectivo a los
servicios de salud mediante la
ampliacién de la cobertura del
sistema  nacional,  aprovechando
debidamente la medicina tradicional
asi como apovar la nutricién de los

indigenas mediante programas de

alimentacion, en especial para la

poblacién infantil.
IV. Mejorar las condiciones de las

comunidades indfgenas v de sus

espacios para la convivencia vy
recreacién, mediante acciones que
faciliten el acceso al financiamiento
piblico v  privado para la
construccién vy mejoramiento de
vivienda, asi como ampliar la
cobertura de los servicios sociales
bisicos.

V. Propiciar la incorporacion de las
mujeres _indigenas al desarrollo,
mediante el apoyvo a los proyectos
productivos, la proteccién de
salud, el otorgamiento de estimulos
para favorecer su educacién v su
participacion en la toma de decisiones
relacionadas con la vida comunitaria.
VI Extender la red de

comunicaciones que permita la
integracion de las comunidades,

mediante la construccién v
ampliacién de vias de comunicacién v
telecomunicacién. Establecer
condiciones para que los pueblos v
las comunidades indigenas puedan
adquirir, operar y administrar medios
de comunicacién, en los términos que
las leyes de la materia determinen.

su

VIL Apoyar las actividades
productivas v el desarrollo
sustentable de las comunidades

indigenas mediante acciones que
permitan alcanzar la suficiencia de sus

ingresos econdémicos, la aplicaciéon de
estimulos  para las  inversiones
publicas v privadas que propicien la
creacion de empleos, la incorporacién
de tecnologias para incrementar su

educacién bilinglie e intercultural.
Asimismo, deberan impulsar el
respeto y conocimiento de las
diversas culturas existentes en la
nacién y combatir toda forma de
discriminacion.

Las autoridades educativas
federales, estatales y municipales,
en consulta con los pueblos
indigenas, definiran y
desarrollaran programas educativos
de contenido regional, en los que
reconoceran su herencia cultural.

VII. Adquirir, operar y
administrar sus propios medios
de comunicacién

VI

fueron hechas en el dictamen
preparado por los Senadores

del PRI

Programas de asistencia para la
nutricién infantil.

No queda claro cémo se
aprovechard a la medicina
tradicional.

Programas de asistencia para
financiar viviendas dignas y
servicios basicos.

Reconocimiento de los
derechos de la mujer indigena:
no queda claro si  se
estableceran  programas de
accién afirmativa a favor de las
mujeres o cual sera su

aplicacion.

Dado que nada prohibe a los
pueblos  indigenas  operar
medios de  comunicacién
propios por el sélo hecho de
ser indigenas, el dictamen del
Senado apunta al problema de
la marginacién de los pueblos
indigenas y su incomunicacion.

El Estado se convierte en
promotor del desarrollo de las
comunidades indigenas.



propia capacidad productiva, asi

como para asecgurar el ACCESO

equitativo a los sistemas de abasto vy
comercializacién.

VIII. Establecer politicas sociales
para proteger a los migrantes de los
pueblos indigenas, tanto en el
territorio  nacional como en el

extranjero, mediante acciones para

garantizar los derechos laborales de
los jornaleros agticolas; mejorar las

condiciones de salud de las mujeres;
apovar con programas especiales de
educacién v nutriciéon a nifios v
jovenes de familias migrantes; velar
por el respeto de sus derechos

humanos y promover la difusién de

sus culturas.

IX. Consultar a los pueblos indigenas

en la elaboracion del Plan Nacional
de Desarrollo v _de los estatales v
municipales, v, en su caso, incorporar
las recomendaciones v propuestas

que realicen.

Para garantizar el cumplimiento de
las obligaciones sefialadas en este
apartado, la Camara de Diputados del

Congreso de la Unidn, las legislaturas
de las entidades federativas v los
avuntamientos, en el dmbito de sus
respectivas competencias,

estableceran las partidas especificas

destinadas al cumplimiento de estas
obligaciones en los presupuestos de

egresos que aprueben, as{ como las
formas v procedimientos para que las

comunidades  participen _en el
ejercicio v vigilancia de las mismas.
Sin perjuicio de los derechos aqui

establecidos a favor de los indigenas,
sus comunidades y pueblos, toda

comunidad equiparable a aquéllos
tendrd en lo conducente los mismos
derechos tal v como lo establezca la

ley.

Articulo 18

(dltimo parrafo)

... Los sentenciados, en los casos v
condiciones que establezca la ley.
podran compurgar sus penas en los
centros penitenciarios mas cercanos a
su domicilio, a fin de propiciar su
reintegraciéon a la comunidad como
forma de readaptacion social.

Parrafo 10:

El Estado impulsara también
programas especificos de
proteccion de los derechos de los
indigenas migrantes, tanto en el

territorio  nacional como en el
extranjero.
Articulo 26
La legislacion cotrespondiente
establecera  los mecanismos

necesarios para que en los planes
y programas de desarrollo se
tomen en cuenta a las
comunidades y pueblos
indigenas en sus necesidades y
sus especificidades culturales. El
Estado les garantizara su acceso
equitativo a la distribucion de la
riqueza nacional.

Articulo 115

(dltimo parrafo del inciso V):

En los planes de desarrollo
municipal y en los programas que
de ellos se deriven, los
ayuntamientos le daran

participaciéon a los nucleos de
poblacion ubicadas dentro de la
circunscripcién municipal, en los
términos que establezca la
legislacion local. En cada
municipio se estableceran
mecanismos de participacion
ciudadana para coadyuvar con los
ayuntamientos en la
programacion, ejercicio,
evaluacion y control de los
recursos, incluidos los federales,
que se destinen al desarrollo
social.

Articulol18

(dltimo parrafo)

...Los indigenas podrin compurgar
sus penas preferentemente en los
establecimientos mis cercanos a su

domicilio, de modo que se
propicie su reintegraciéon a la
comunidad como mecanismo

esencial de readaptacion social.

VII

Establece la obligacién del
Estado de proporcionar
proteccion  especial a  los
migrantes indigenas.

Se retoma, con cambios en la
redaccién, la obligacion del
Estado de consultar a las
indigenas
planes de desarrollo.

El acceso equitativo a la
distribucion de la riqueza fue
sustituido por la obligacién del
Legislativo de tomar en cuenta
a los indigenas en las partidas

comunidades los

presupuestales.
Las comunidades indigenas
podran  participar en el

ejercicio, control y vigilancia
de los recursos.

Se agrega un principio de no
discriminacién a otras
comunidades no indigenas que
estén en la misma situacion de
marginacién o pobreza, lo que
implica que el problema de las
comunidades indfgenas no es

su identidad  sino  sus
condiciones  econdémicas y
sociales.

Con la nueva redaccién, este
derecho no queda limitado a
los indigenas, sino que es un
principio general para todos
los sentenciados.

Una ley secundaria definira los
casos y condiciones para hacer
efectivo este derecho.



Articulo 73

Sin cambios.

Articulo 115

Fraccién 111

Ultimo parrafo

Las comunidades indigenas, dentro
del ambito  municipal, podrin
coordinarse y asociarse en los

términos y para los efectos que
prevenga la ley.

Articulo 73

.. XXVIII. Para expedir las leyes que
establezcan la  concurrencia  del
gobierno federal, de los estados y de
los municipios en el ambito de sus
respectivas competencias, respecto
de los pueblos y comunidades
indigenas, con el objeto de cumplir
los fines previstos en los articulos 4°
y 115 de esta Constitucion;

Articulo 115

(Sin cambios de I a IV, adicién a V)

En los planes de desarrollo
municipal y en los programas que
de ellos se deriven, los
ayuntamientos le daran

participaciéon a los nucleos de
poblaciéon ubicadas dentro de la
circunscripcién municipal, en los
términos que establezca la
legislacion local. En cada
municipio se estableceran
mecanismos de participacion
ciudadana para coadyuvar con los
ayuntamientos en la
programacion, ejercicio,
evaluacion y control de los
recursos, incluidos los federales,
que se destinen al desarrollo
social;

IX. Se respetara el ejercicio de la
libre determinacion de los
pueblos indigenas en cada uno
de los ambitos y niveles en que
hagan valer su autonomia,
pudiendo abarcar uno o mas
pueblos indigenas, de acuerdo a
las circunstancias particulares y

especificas de cada entidad
federativa.

...Las comunidades indigenas
como entidades de derecho

publico y los municipios que
reconozcan su pertenencia a un
pueblo indigena tendran la
facultad de asociarse libremente
a fin de coordinar sus acciones.
Las autoridades competentes
realizaran la transferencia
ordenada y paulatina de recursos,
para que ellos mismos
administren los fondos publicos
que se les asignen.
Correspondera a las Legislaturas
estatales determinar, en su caso,
las funciones y facultades que
pudieran transferirseles, y

X. en los municipios,
comunidades, organismos
auxiliares del ayuntamiento e

instancias afines que asuman su
pertenencia a un  pueblo

VI

Este cambio, dadas las
previsiones en el articulo 2°
para que el Legislativo

reconozca los derechos de los
pueblos indigenas, habrfa sido
redundante.

La reforma a este articulo era
central en la iniciativa de la
COCOPA.

El del
retoma la participacion de las
comunidades para planear,
ejercer, evaluar y controlar
recursos y presupuesto, en el
articulo 2, apartado B.

El resto de las previsiones de
la iniciativa de la COCOPA

queda para que los estados las

dictamen Senado

incorporen en sus
constituciones locales.
Los principales temas

pendientes son: el ejercicio de
la libre determinacién; el
reconocer a las comunidades
indigenas como entidades de
derecho publico; el derecho a
elegir representantes y
autoridades de acuerdo con
sus “usos y costumbres”, asi
como la remunicipalizacion.

Se reconoce la facultad de
asociarse a las comunidades
indigenas dentro del 4mbito
municipal, pero no como
integrantes de un “pueblo
indigena” como establecia la
COCOPA. Esta precisiéon se
introdujo a sugerencia de los
Senadotres del PAN.



Articulo 116

Sin cambios.

Articulos transitotios

Articulo primero. El presente decreto
entrara en vigor al dfa siguiente de su
publicacién en el Diario Oficial de la
Federacion.

Articulo segundo.

Al entrar en vigor estas reformas, el
Congreso de la  Unién vy las
Legislaturas  de  las entidades
federativas deberdn  realizar las
adecuaciones a las leves federales v
constituciones locales que procedan v

reglamenten lo aqui estipulado.

Articulo tercero.

Para  establecer la
territorial de los distritos
uninominales deberd tomarse en
consideracién, cuando sea factible, la
ubicacién de los  pueblos y
comunidades indigenas, a fin de

propiciar su participaciéon politica.

demarcacion

indigena, se reconocera a sus
habitantes el derecho para que
definan, de acuerdo con las
practicas politicas propias de la
tradicion de cada uno de ellos, los
procedimientos para la eleccion

de sus autoridades o
representantes y para el ejercicio
de sus formas propias de

gobierno interno, en un marco
que asegure la unidad del Estado
nacional. La legislacion local
establecera las bases y
modalidades para asegurar el
ejercicio pleno de ese derecho.
Las Legislaturas de los Estados
podran proceder a la
remunicipalizacion de los
territorios en que estén asentados
los pueblos indigenas, la cual
debera realizarse en consulta con
las poblaciones involucradas.
Articulol16

VII. Para garantizar la
representacion de los pueblos
indigenas en las legislaturas de
los estados por el principio de

mayoria relativa, los distritos
electorales deberan ajustarse
conforme a la distribucion

geografica de dichos pueblos.
Transitotio

Unico.- El presente decreto entrard
en vigor al dia siguiente de su
publicacién en el Diario Oficial de la
Federacion.

Dado en la residencia del Poder
Ejecutivo federal a los cinco dias del
mes de diciembre de dos mil.

Articulo 53

(Segundo parrafo)

Para establecer la demarcacién
territorial de los distritos
uninominales y las
circunscripciones electorales

plurinominales, deberd tomarse en
cuenta la ubicacién de los pueblos
indigenas, a fin de asegurar su
participacién y  representacion
politicas en el ambito nacional.

Queda fuera de la reforma la
prevision de que las cdmaras
de los estados disefien las
circunscripciones  electorales
respetando la distribucién de
los pueblos indigenas.

Retoma el de 1la
representacion politica
presente en los articulos 53 y
116 de la iniciativa de la
COCOPA.

Se eliminé la referencia a las
circunscripciones  plurinomi-
nales. Tampoco se menciona
la representaciéon politica en el
ambito nacional.

tema



Articulo cuarto. El titular del Poder
Ejecutivo Federal dispondrd que el
texto integro de la exposicién de
motivos v del cuerpo normativo del
presente decreto, se traduzca a las
lenguas de los pueblos indigenas del
pafs v ordenard su difusién en sus
comunidades.

Dado en la sede del Senado el dia 25
de abril del afio 2001. Ciudad de
México, Distrito Federal.

Fuente: Elaborada por el Senado de la Republica



ANEXO D. INICIATIVAS PROMOVIDAS PARA LA CREACION DE LA LEY
FEDERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

GUBERNAMENTAL

PROMOVENTE(S)

Dip. Luis Miguel Gerénimo
Barbosa Huerta (PRD)
(11 de julio de 2001)

Ejecutivo Federal
(30 de noviembre de
2001)

e PRI Salvador
Cosio Gaona,
Maria Elena Chapa
Hernandez, Victor
Manuel Gandarilla
Carrasco, Ney
Sanchez Gonzalez,
José Antonio
Hernandez
Fraguas,
Paredes  Rangel,
César Augusto
Santiago Ramirez,
Felipe Solis Acero.

e PRD: Marti Batres
Guadarrama,
Lorena
Beaurregard de los
Santos.

e PT: José
Céspedes.

e CDPPN:
Manuel
Virgen

(6 de diciembre de 2001)

Beatriz

Narro

José

del Rio

PROPUESTA

Ley de Acceso a la
Informacion Relacionada
con los Actos

Ley Federal de
Transparencia y Acceso a
la Informacién

Ley Federal de Acceso a
la Informacién Puablica

Administrativos 'y  de
Gobierno del Poder
Ejecutivo de la Union
OBJETIVO(S)
Reglamentar el libre | Asegurar que toda | Considerarla como ley
acceso a las fuentes de|persona pueda tener|reglamentaria del articulo

informacién de los actos
de Gobierno.

acceso a la informacion;
Transparentar la gestion

6° constitucional en
materia de derecho a la




Promover el principio de
publicidad de los actos de
Gobierno.

publica;

Garantizar la proteccion
de datos personales en
poder de la autoridad; y
Favorecer la rendicion de
cuentas a los ciudadanos.
Favorecer el principio de
publicidad.

informacion;

Priorizar el principio de
publicidad de las
actividades de los sujetos
obligados:

SUJETOS OBLIGADOS

Poder Ejecutivo Federal
(Administracion  Publica
Centralizada y
Descentralizada)

Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial,
Tribunales

administrativos;
Organismos
constitucionales
autbnomos

Los tres poderes
federales, organismos
constitucionales
autbnomos y personas
gue actien en auxilio de
los anteriores.

RAZONES Y PLAZO PARA RESERVAR INFORMACION

Informacion relacionada
con secretos industriales,
comerciales, financieros,
cientificos o técnicos; la
que pueda poner en
riesgo el funcionamiento
del sistema financiero o
bancario o pueda
comprometer los derechos
o0 intereses legitimos de
un tercero.

Plazo de reserva:10 afos

La informacién que pueda
comprometer la seguridad

nacional, seguridad
publica, la defensa
nacional, las relaciones

internacionales y la que
pueda dafar la estabilidad

econémica  del pais;
secretos comercial,
industrial 'y  bancario;

averiguaciones precias y
expedientes judiciales.

Plazo de reserva: 20 afos

Los poderes federales
pueden reservar
informacién cuando: se
pueda poner en riesgo la
seguridad del Estado, la
vida de las personas, la
relacionada con la dfensa
nacional, politica exterior
e informacion cientifica
que involucre cuestiones
de seguridad nacional.

Plazo de reserva: 10 afos

ORGANO ENCARGADO DE VIGILAR SU CUMPLIMIENTO

Comisibn Nacional de

Derechos Humanos.

Creacion de la Comision
de Garantias de la
Informacion.

Contaria con autonomia
operativa, presupuestaria
y de decisién, inscrita en

el ambito del Poder
Ejecutivo.
Se integraria por tres

comisionados con
duracion en el cargo de 4

Creacién de un Instituto
Nacional de Acceso a la
Informacion Publica.

Gozaria de autonomia
constituyéndose como la
autoridad en materia de
derecho a la informacion.
Se integraria por cinco
comisionados nombrados
por la Cémara de
Diputados a propuesta del




Atribuciones:

Recibir quejas;

Investigar las presuntas
violaciones; y

Formular las
recomendaciones
correspondientes.
Promover el estudio,

enseflanza y divulgacion
de este derecho.

afios, con posibilidad de
ser reelectos en una
ocasion.

Atribuciones:

Solicitar informacion a las
dependencias y entidades

de la administraciéon
publica; y
Presentar recursos de

revision ante la Comision
de Garantias.

Ejecutivo Federal.

Atribuciones:

Resolver las quejas que
se interpongan contra la
negativa de los 6rganos a
entregar informacion;

Ordenar a los sujetos
obligados a entregar
informacion;

Aplicar las sanciones

correspondientes;
Socializar el contenido de
la ley y el ejercicio del
derecho de acceso a la
informacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en el dictamen con proyecto de Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.
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