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Introduccién

En la historia reciente de las relaciones Ejecutivo-Legislativo en Méxi-
¢0, la rama ¢jecutiva del gobierno no habia enfrentado ningrin obsté-
culo para integrar mayorfas cohesivas y disciplinadas dispuestas a apoyar su
agenda legislativa. La baja competitividad en el sistema de partidos permi-
tié al Partido Revolucionatio Institucional conservar el control de la
mayoria absoluta y calificada en ambas cdmaras del Congreso y dio esta-
bilidad a un gobierno unificads que neutralizé el mecanismo de pesos y
contrapesos previsto por la Constitucién de 1917 (Casar, 1996: 81). Des-
de 1934 y hasta 1988, los presidentes mexicanos disfrutaron de enorme
autoridad para legislar y reformar el texto constitucional sin restriccién al-
guna, al extremo de convertirla en la mis flexible de las constituciones
rigidas.

Pero el funcionamiento habitual de esta maquinaria de poderes unifi-
cados en la que descansé el hiperpresidencialismo mexicano se modificé

" Una versidn previa de este trabajo se presenté en la xxir Reunidn de la Asociacion de
Estudios Larinoamericanos, Miami, Florida, marzo 16-18 del 2000. Agradezco los comen-
tarios de Nicolds Loza {uam-X) y de Jeffrey A. Weldon (iram).

" Profesor investigador de la Universidad Autdnoma Metropolitana-Xochimilco, Departa-
inento de Relaciones Saciales.
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paulatinamente a partir de la eleccién federal de 1988, cuando el candi-
dato presidencial del PRI obtuvo una victoria con 50.7 por ciento de los
votos y en [a Cdmara de Diputados perdié la mayoria calificada de dos
tercios, al integrar una frdgil mayoria simple de 260 escafios (Molinar y
Weldon,1990: 230). En cualquier régimen democrdtico esos resultados
para ¢l partido ganador hubieran sido la prueba de una contundente
victoria, mds atin si tomamos en cuenta el triunfo en 60 de los 64 esca-
fios del Senado; sin embargo, para el autoritarismo mexicano estas cifras
marcaban el fin de la época del “partido pricticamente dnico”. El im-
pacto de esta transformacidn se resintié en la arena legislativa en la medida
en que el presidente Carlos Salinas tuvo que negociar con la oposicion par-
lamentaria la aprobacién de reformas constitucionales (Camp, 1995;
Lujambio, 1995).

Aun cuando en la eleccién intermedia para integrar la v Legislatura
(1991-1994) ¢l partido del presidente gané 64 por ciento de las curules
en la cdmara baja, su estrategia fue favorable a la confeccidn de coalicio-
nes ganadoras y titiles, PRincipalmente con el Partido Accién Nacional,
tanto para modificar la Constitucién como en la aprobacién de leyes
ordinarias. Las coaliciones para formar mayorfas calificadas resultaron
indispensables desde que en 1993 la ley electoral introdujo un dispositi-
vo contramayoritario para fijar un tope miximo de representacién de
60 por ciento, impidiendo asi la reunién de mayorias calificadas en un
solo partido.

El acontecimiento decisivo que acelerd el ritmo gradual de la transi-
cién fue la eleccién intermedia de 1997. Sus resultados dieron lugar a la
primera legislatura sin mayoria. En consecuencia el presidente Ernesto
Zedillo gobernd en el segundo tramo de su mandaro con una cdmara
multipartidista integrada por tres bloques partidistas de mayor magni-
tud: el PRI con 238 diputados, el Partido de la Revolucién Democritica
con 125, el Partido Accién Nacional con 117 y por dos partidos de
menor magnitud pero decisivos por sus votos en la asamblea, ¢l Partido
del Trabajo con 11 diputados, el Partido Verde Ecologista con 6 diputa-
dos y un grupo de 5 legisladores independientes. Dada esta distribucién
de la influencia de las bancadas legislativas, es pertinente pregunrarse: ;Cémo
respondieron al conjunto de oportunidades y restricciones del arreglo
institucional? ;Hasta qué punto la experiencia de cooperacién de las
legislaturas precedentes es una referencia de las orientaciones y estrate-
gias de negociacion? ;Cémo se ha sorteado el conflicto y el bloqueo
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institucional resultado de la combinacién presidencialismo y
multipartidismo?

Si bien hay suficientes indicios para afirmar que ¢l presidencialismo
mexicano ha funcionado, desde 1988, con acuerdos interpartidistas e
intercambio de voto entre el partido del presidente y los partidos de
menor magnituid en la Legislatura, el anilisis sistemdtico de la votacién
y las coaliciones legislativas apenas dio inicio. La instalacién del tablero
electrénico, en octubre de 1998, abrié nuevas posibilidades para el estu-
dio de la conducta estratégica de los partidos y los congresistas. Con los
datos sobre las votaciones nominales del segundo afio de ejercicio de la Lvi
Legislatura, dos ensayos notables (Lujambio 2000, Casar, 2000), cons-
rataron el predominado las coaliciones amplias y 1a cohesién al interior
de los partidos.

Desde nuestro punto de vista ese patrdn de cooperacion mds que un re-
sultado imprevisto del gobierno dividido es la expresién de normas y estra-
tegias de negociacion edificadas en anteriores legislaturas. Para sustentar
dicha premisa es necesario revisar la votacién en una serie temporal mds
extensa que permita determinar las regularidades del intercambio legisla-
tivo, asi como las dreas de asuntos especificos en donde los partidos de opo-
sicidn y la bancada del prr votaron frecuentemente juntos y los temas en los
cuales las bancadas opositoras convergieron entre si.

En este articulo se examinan las coaliciones entre las bancadas legisla-
tivas de la Cémara de Diputados de México en el periodo de 1991 a
1999. A partr de un andlisis empirico, argumento que el voto de los
diputados muestra una tendencia general hacia la cooperacidn, particu-
larmente entre el PRI y el PAN, cimentada en la respuesta a incentivos
electorales y en la distinta intensidad de preferencias sobre los temas de
la agenda legislativa. Incluso bajo el equilibrio de un gobierno no unifi-
cado, la disposicién de los partidos a establecer pactos de cooperacidn
ha evitado la colisién y el bloqueo institucional entre el ejecutivo y ¢l
legislativo.

En los pdrrafos siguientes relaciono la conducta de votacién parla-
mentaria con el marco institucional y la dindmica del sistema de paru-
dos. En primer termino, abordaré la discusién sobre el presidencialismo
y las coaliciones legislativas. A partir de las proposiciones sobre la inci-
dencia del sistema de partidos en el funcionamiento de los arreglos pre-
sidenciales, sostengo que un sistema con fragmentacién moderada, con
relativa disciplina de partidos y escasos indicios de polarizacién ideols-
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gica, aumenta las posibilidades de construccién de coaliciones legislati-
vas y el funcionamiento arménico entre la rama ejecutiva y legislativa.
En segundo lugar, después de unas breves consideraciones sobre los pro-
cedimientos de registro de los votos, analizaré empiricamente la vora-
cién nominal en el pleno de la Cdmara de Dipurtados y las coaliciones
observadas en el lapso de 1991 a 1999, correspondiente al ejercicio de
las Legislaturas 1v, v y 1vil. Por tltimo, agrupando las votaciones por
temas especificos, registramos la frecuencia de coaliciones en las 4reas de
la agenda legislativa.

Presidencialismo y coaliciones legislativas

En las teorias sobre el presidencialismo, una proposicién bastante acep-
tada sostiene que el disefio presidencial produce escasos incentivos y
aumenta los costos de negociacién para los partidos opositores en el
Congreso (Linz, 1994: 14). Una estructura constitucional, cuya base
radica en la divisién y separacién de poderes, no facilita el acuerdo entre
ambas soberanias, pues éstas se eligen con ¢l voto popular y de manera
separada, sus periodos de mandato son fijos y no dependen del voto de
confianza o censura de uno sobre el otro. En consecuencia, el presidente
tiene amplias atribuciones para integrar su gabinete con independencia
de la opinién del legislativo y dispone de poderes legistativos, como el
derecho de iniciativa, el poder de veto y el poder de expedir decretos
(Shugart y Carey, 1992: 19).

De acuerdo con Juan Linz, dichas caracteristicas hacen del presiden-
cialismo un sistema que desalienta los compromisos y pactos necesarios
en un régimen democritico; a diferencia del sistema parlamentario, no
permite compartir el poder y la responsabilidad de gobernar. La fuerza
del argumento deriva de una extrapolacién de los defectos del
presidencialismo, especialmente cuando el titular del ejecutivo no detenta
el control mayoritario de la legislatura y un partido o un bloque de
fuerzas opositoras se unen en el Congreso. Ante un conflicto entre am-
bas instancias, el blogueo legislativo cstard siempre latente, ya que el par-
tido opositor que obtiene mayoria en el Congreso en caso de respaldar
el programa legislativo del presidente pagaria un alto costo politico. El
dilema ¢s el siguiente: sf el presidente acierta, los méritos mayores serdn
para su gobierno; y en la situacién contraria, el socio opositor tendria
que enfrentar la responsabilidad y pagar el costo electoral de los errores.
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Desde otra dptica de anilisis, los estudios sobre ¢l presidencialismo
pusieron el acento en las diferencias de los sistemas de partidos y sus
interacciones con los diversos tipos de arreglo presidencial. Al examinar
la experiencia de gobiernos de mayoria y multipartidismo en América
Latina, Mainwaring y Shugart anotan que la coexistencia entre un siste-
ma presidencial y una legislatura sin mayoria es factible siempre y cuan-
do se retinan las siguientes condiciones: en primer lugar, se requiere que
la delegacién legislativa afin al presidente sea de una magnirud impor-
tante y controle al menos 40 por ciento de los escafios; en otros térmi-
nos, esto equivale a un sistema de partidos con fragmentacion moderada
en donde la formacién de coaliciones confiables es relativamente mds
sencilla. En segundo, si ademds, las delegaciones legislativas exhiben
una relativa disciplina v cohesidn, es factible que contribuyan a un fun-
cionamiento arménico y cooperativo entre las ramas ejecutiva y legisla-
tiva. Con partidos disciplinados se facilitan los acuerdos interpartidarios
y las coaliciones en el legislativo (Mainwaring y Shugart, 1996: 155)
pues ¢! presidente no necesita negociar ¢l apoyo de legisladores indivi-
duales, sino con los jefes de las bancadas. Si bien en ciertas condiciones de
gobierno dividido, la disciplina extrema puede dificultar la bisqueda
de arreglos y negociaciones. En tercer lugar, una moderada polarizacién
ideoldgica y una intensidad distinta de preferencias en asuntos clave es
también otro requisito que aumenta las posibilidades de coaliciones es-
tables (Mainwaring y Scully, 1995: 33).

En la suposicién de que el sistema de partidos es la variable relevante,
algunos autores han encontrado patrones comunes en el comportamiento
de las coaliciones legislativas tanto en sistemas parlamentarios, cuando
éstos funcionan con gabinetes de coalicién o de minoria (Budge v Laver,
1992:13), aplicables a la reflexién sobre el comportamiento de las coali-
ciones en los gobiernos divididos o sin mayorfa en un sistema presidencial
(Laver, 1999). Al menos existe acuerdo en considerar como determinantes
los siguientes criterios: 1) e/ tamarsio de la coalicién. Se supone que en nin-
glin caso se formard una coalicién (de gobierno o parlamentaria) mds am-
plia que la que los interesados crean que va a ser suficiente para asegurar
la mayorfa; 2) la distancia politica-ideoldgica entre los partidos interesados
en llegar a un acuerdo estd relacionada con sus preferencias en los temas
de la discusién publica y su autoubicacién en el eje izquierda-derecha;
3) el tercer criterio es el nimero de partidos. Josep Colomer subraya: “es
presumible que, en igualdad de condiciones, los partidos prefieran un
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reparto del poder entre un menor nimero de ellos que una coalicién
mds plural” (1990: 252); 4) el criterio anterior estd asociado al ramario
de la coalicidn, en tanto a que se refiere a la amplitud. Sin embargo ta-
mafio y amplitud, depende de las expectativas del mantenimiento de la
disciplina interna entre los miembros de los partidos implicados, de modo
que el temor al transfuguismo individual puede hacer que se prefiera coali-
ciones algo mds amplias de lo necesario desde un estricto punto de vista
aritmético (Colomer, 1990: 252; Laver, 1999). Las coaliciones vencedoras
minimas ¢ntre partidos poco cohesivos y disciplinados son viables en {a
medida en que mantengan un flujo de beneficios aceptables para los
miembros individuales del grupo, ya que si sus expectativas no son satis-
fechas, la tentacién del transfugismo politico estard latente. Si bien cual-
quier proceso de negociacion y celebracidn de acuerdos de cooperacién
pone a prueba la disciplina de los partidos y su identidad ideoldgica.

Ademis la formacién de coaliciones legislativas no tiene como
prerrequisito una completa afinidad ideoldgica entre los partidos. La
distinta ordenacion de preferencias facilita el inzercamébio de voto, enten-
dido como el comportamiento en el que los votantes dejan de lado sus
preferencias auténticas y votan estratégica y coordinadamente, renun-
ciando a obtener satisfaccién en algunos de los temas sometidos a vota-
cién para obtenerla en otro. En esa medida, un partido es mis reacio a
votar sinceramente en asuntos que considera altamente importantes para
su identidad, en cambio, probablemente aceptard una votacién estraté-
gica en otros temas en los que tiene menor interés. Asf si cada partido
define sus sefias de idenridad en esferas distintas, la posibilidad del in-
tercambio de votos es mayor.

El registro de los votos

La votacién es uno de los procedimientos de decisién recurrentemente
utilizados en las asambleas legislativas, pues a través del voto adquiere
efectividad la regla de la mayoria.? Desde el punto de vista de su con-
ducta individual el legislador enfrenta las restricciones provenientes de

? De acuerdo con Elster, la discusion, la negociacidn y la voracién es una lista exhaustiva de los
procedimientos de decision en las sociedades modernas. El procedimiento de votacidn usual-
mente se asocia con la agrepacion de preferencias, aunque éste incluye el intercambio de voto,
que es una forma de negociacion. Transformar preferencias mediante [a discusién racional es el

126



la disciplina de partido y de las reglas de votacion adoptadas en las asam-
bleas legislativas con una serie de variantes sobre la forma de emisién,
cémputo v el tamafio de las mayorfas requeridas. Por afiadidura el voto
personal es una manifestacién de la responsabilidad de los representan-
tes ante sus electores pues el sentido del mismo afecta a la colectividad al
aprobar o rechazar determinadas disposiciones legales.

En el Congreso mexicano la importancia del voto individual de los
legisladores ha sido restringida por la disciplina de partido. Los grupos
parlamentarios mostraron su eficacia para garantizar ¢l voto unificado
de sus miembros. Mds que responder a las preferencias individuales o
atender al interés de sus votantes en los distritos, los diputados siguen
predominantemente la linea y el programa de sus respectivos partidos.
Asi, la emisién de los votos y su registro carecié de interés en un medio
en el que predominé el voto en bloque y las mayorfas mecdnicas del
partido oficial.

En el reglamento para el gobierno interior del Congreso mexicano
vigente hasta 1998, existian tres clases de votacién. La votacidn econdmi-
ca, aplicada en los asuntos de procedimiento; la votacidn por cédula, in-
dicada para elegir a los funcionarios de la cdmara, como el presidente
de la mesa directiva y a los miembros de la Comisidn Permanente; y el
método de votacidn nominal, utilizado para aprobar o rechazar los dicti-
menes sobre leyes y reformas constitucionales. La regla de votacién de
mayorfa simple es la que comdnmente se aplica para las votaciones sobre
leyes ptiblicas y privadas mientras que para la modificacién de articulos
constitucionales se requiere de una mayoria calificada de dos tercios de
los votos.*

Antes de que fuera instalado el tablero electrénico, la votacién nomi-
nal se emitia de viva voz, cada miembro de la cdmara pronunciaba su
apellido y el sentido de su voto. Este sistema era tardado y engorroso,
pues en una asamblea de 500 miembros cada votacién duraba alrededor
de una hora. Los votos eran computados por los secretarios de la mesa

objetivo de la deliberacién, mientras las negociacion inchuye Ia transformacién y agregacion de
preferencias. En cualquiera de los tres procedimientos udlizados para las decisiones politicas,
puede ser inducida la deformacién de las preferencias. {Elster, 1998: 1-18)

i Cfr. articulos 146 al 164, correspondientes al apartado sobre las votaciones. Cdmara de Dipu-
tados del H. Congreso de la Unidn, Reglamento para ef Gobierno Interior del Congreso General de
los Fstados Unidas Mexicanos, México, Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica,
1994,
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directiva, quienes simplemente apuntaban los votos en pro y en contra, sin
atender al registro individual del voto de los diputados. Sobra decir que este
método era poco confiable y presentaba muchas irregularidades, como fa
posibilidad de inflar las votaciones rebasando el quérum registrado.

La base de datos de nuestro andlisis incluye las votaciones nominales en
la Cdmara de Diputados desde julio de 1991 hasta el 31 de diciembre de
1999. La informacién proviene de diversas fuentes. El registro de la
votacién correspondiente a la 1v Legislatura se integré a partir de docu-
mentos internos de los partidos politicos. Uno de ellos fue elaborado
por el Departamento de Informacién Legislativa del paN y contiene una
relacién completa de los dictimenes votados en ¢l pleno y la votacién
agregada del grupo parlamentario del pan. Otra fuente importante fueron
los informes del grupo parlamentario del PRD correspondientes a los perio-
dos ordinarios y extraordinarios de los tres anos de la legislatura, en los que
se hace una relacién del sentido de los votos de la bancada perredista.
Ambas fuentes se complementaron con la consulta de la prensa nacio-
nal, principalmente de tres diarios; £/ Universal, Excélsiory La Jornada.

Los datos de la tvi Legislatura provienen del registro llevado a cabo
por la Direccién de Apoyo Parlamentario de la Cdmara de Diputados.
Contiene la votacién de dictdmenes y minutas desde el 1° de noviembre
de 1994 al 30 de abril de 1997; en ellos se da cuenta tanto de las vota-
ciones agregadas por partido, como de las ocasiones en que los diputa-
dos votan en sentido distinto al resto de su bancada. Si bien tiene como
inconvenientes que sélo incluye la votacién sobre las iniciativas envia-
das por el ejecutivo y las minutas del Senado, y no incluye las iniciativas
de diputados. Para subsanar algunas de estas deficiencias complementa-
mos la informacién con un documento del Departamento de Informa-
ci6n Legislativa del PAN, que contiene la relacién de las iniciativas votadas en
la v1 Legislatura y el sentido del voto de los diputados del partido
blanquiazul.

Finalmente la informacién sobre la Lvii Legislatura provino de dos
referencias, Para el primer afio de ejercicio rastreamos las votaciones en
la prensa nacional, principalmente en los periddicos Excélsior, El Uni-
versaly Reforma. A partir del primer periodo del segundo afio de ejercicio
utilizamos los registros de votacién en el tablero electrénico, en cuyas
cédulas se ofrecen detalles sobre la votacién por partido y los resultados
del voto individual en cada materia.
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El declive de la hegemonia legislativa

En los comicios federales de 1988 una coalicién electoral de centro-
izquierda, el Frente Democritico Nacional, obtuvo 136 escaiios en la
Cémara de Diputados, que unidos a los del Partido Accién Nacional,
integrarfan, segiin la expectativa de los opesitores, una coalicién de 237
diputados. ;Qué impidi6 la formacién de dicha coalicién entre el FDN y
el PAN? En primer lugar, la simple aritmética, puesto que en una asam-
blea integrada por 500 diputados la suma de sus votos no garantizaban
un tamafio 6ptimo de coalicién ganadora minima, los beneficios muy
probablemente se hubieran reducido a bloquear reformas constitucio-
nales del ejecurivo.

En segundo lugar, la alianza electoral neocardenista era muy frdgil, los
partidos “satélite”, el Partido Popular Socialista (pps), Partido Auténtico
de la Revolucién Mexicana (pARM) y el Partido del Frente Cardenista
(PFCRN) encontraron costoso mantener la estabilidad de una alianza le-
gislativa con el Partido Mexicano Socialista y los diputados de la Co-
rriente Democritica. Una vez cumplido el objetivo de salvar el registro y
obtener un porcentaje atractivo de votacién nacional, revitalizaron los
nexos y las viejas normas de su acuerdo con el PRI (Prud’homme, 1996:
102-103).

En tercer lugar, para la bancada del paN, la cooperacién con una coali-
cién tan débilmente amalgamada ponfa en riesgo su identidad y estrate-
gia politica. Por afiadidura, el programa de gobierno de Carlos Salinas
coincidfa en ciertos aspectos con las preferencias de Accién Nacional, en
particular la expectativa de obtener el reconocimiento a sus triunfos elec-
torales en municipios y estados de la federacién actuaba como un pode-
roso incentivo para cooperar con el presidente y su mayoria legislativa
{(Lujambio, 1995: 118).

De tal suerte que las oportunidades de una coalicién legislativa de los
opositores se evaporaron al calor de las divisiones y el realineamiento de
sus tendencias politicas. Con la creacién del Partido de la Revolucién
Democritica en 1989, el mapa politico de la Liv Legislatura quedé cla-
ramente trazado: la bancada del PRD se integré con 50 diputados, la del
raN con 101 diputados, el PRI con 260, el pps con 30, el PARM con 29, el
PECRN con 17 y el grupo independiente con 13 diputados.

A fin de cuentas, el escollo en la calificacién de las elecciones legislati-
vas y presidenciales, durante el Colegio Electoral de agosto de 1988,
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habia quedado en los anales de la dramaturgia parlamentarta. La atmés-
fera de polarizacién se disipd y en su lugar los partidos buscaron el en-
tendimiento en los temas sustantivos. Uno de estos asuntos fue la reforma
electoral.

En el curso de las negociaciones sobre la reforma constitucional en
materia electoral, que se prolongé desde agosto hasta octubre de 1989,
el PAN puso en marcha una estrategia para negociar a partir de una ini-
ciativa propia tanto con el PRD, como con el PRI y el ejecutivo federal.
Los diputados del rAN desestimaron las ventajas de una alianza con el
PRD y optaron por aprobar conjuntamente con el PrI el cambio constitu-
cional en octubre de 1989 y meses después firmaron un acuerdo para
reformar el Cédigo Federal de Instituciones y Proceditnientos Electora-
les (coripe). Daba inicio un ciclo de cooperacién legislativa entre el pr1 y
el pAN, distinguido por acuerdos parciales y temporales en materia de
reformas a las reglas de la competencia electoral (Prud’homme, 1996:102)
y por un intercambio estratégico de votos en otros temas de la agenda
legislativa.

La coalicién que aprobé la reforma constitucional integré a todos los
grupos parlamentarios a excepcion del prD. El voto a favor de las refor-
mas ofrecia beneficios y seguridades mutuas. Para Accién Nacional el
saldo fue la aceptacién de sus propuestas legislativas en materia de orga-
nizacidén y vigilancia de las elecciones.? Por su parte, el PRI se beneficié al
incorporar la controvertida cldusula de gobernabilidad, con la cual se
permitfa que el partido con mayor nimero de constancias de mayorfa y
unz votacién nacional de 35 por ciento recibiera constancias de asigna-
cién de diputados en nlimero suficiente para alcanzar la mayoria abso-
luta en la Cdmara de Diputados. Los partidos de menor magnitud se
favorecieron por las disposiciones que incrementaron de 7 a 10 el ni-
mero de diputados plurinominales asignados a los partidos situados en
el umbral de 1.5 por ciento de la votacién nacional.

En lo sucesivo el patrén de interaccién entre las bancadas de la 11v
Legislatura (1988-1991) se distinguié por una cooperacién limitada entre
el PAN y el PRI, planteando un juego politico que marginé al PRD de las

% La reforma de 1989 dispuso que la integracién del érgano superior del Instituto Federal
Elecroral se conformara por consejeros y oonsejeros magistrados de los poderes legislativo ¥
gjecutivo y por representantes de los partidos politicos. Se creé también el Tribunal Federal
Electoral, un tribunal autdnomo con atribuciones para recibir impugnaciones y emitir fallos
sobre actos y resoluciones electorales (Lépez Moreno, 1993: 41).
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negociaciones. En cifras globales, durante ¢l ¢jercicio de esta legislarura
el PAN voté a favor de 48 iniciativas provenientes del presidente y seis del
pri. Al votar a favor del paquete legislativo no ponia en cuestidn sus
sefias de identidad, pues las iniciativas correspondian en la mayorfa de
los casos a las preferencias sinceras de voto de los legisladores del
blanquiazul. Por ejemplo, durante la 11v Legislatura los diputados del pan
apoyaron el paquete de Reforma Financiera, que entre otras leyes in-
cluia la Ley Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito, por
la cual se restablecia el régimen mixto de la propiedad de labanca. Tam-
bién dio su apoyo al paquete de reforma fiscal y a reformas en materia de
procuracién de justicia.’

Mientras l2 bancada del prRD prefirié ser fiel a su identidad ideolégica
y su estrategia de confrontacién. A pesar de ello participé en el juego del
consenso de aspectos de la reforma social, como la minuta sobre el estatu-
to juridico de fa poblacién refugiada, que fue votada a favor por todos
los grupos parlamentarios. También los diputados del PRD apoyaron ac-
tivamente el dictamen para adicionar al articulo 4o. constitucional un
pdrrafo sobre el reconocimiento de las culturas indigenas.

La 1v Legislatura: ;acuerdos bipartidistas?

En la eleccién legislativa de 1991 el Partido Revolucionario Institucional
recuperé una holgada mayoria al conquistar 321 curules, mientras los
partidos opositores vieron disminuido su apoyo electoral. El pAN no re-
basé sus niveles histéricos de apoyo, obtuvo sélo diez victorias de mayo-
ria y ochenta curules de representacién proporcional. Por su parte, el
PRD exhibié un desempefio electoral sustancialmente distinto al del FDN
en 1988, pues solamente capté el 8 por ciento de la votacién, con 40
diputaciones de representacién proporcional. El resto de los partidos
representados en la cimara fueron el Pps con 12 diputaciones, el ParM
con 14 y el PFCRN con 23 curules.

El mapa polftico de la legislatura resulté propicio para reforzar la au-
toridad legislativa de la presidencia. Ostensiblemente la L1v Legislatura

§ Una sintesis de las leyes y decretos aprobados y su proceso legislativo, puede localizarse en:
Cdmara de Diputados, Obra Legislativa. 11v Legislarsra, Gran Comisién de la Cdmara de Dipu-
tados, 1991. Es un documenro de utilidad que carece como todos los informes oficiales, de un
registro de la voracién por grupo parlamentario.
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superé dramdticamente la productividad legislativa de su antecesora,
pues en este periodo se aprobé toda la legislacién pendiente de la con-
flictiva L1v Legislatura. Considerando la tasa de aprobacién de sus ini-
ciativas, es claro que Carlos Salinas fue un legislador exitoso, no sélo por
la cuantia de iniciativas propuestas, sino por la calidad de la legislacién
aprobada. En esa legislatura se propusieron profundos cambios consti-
tucionales en articulos como el 130, 32, 27, 82 y otros, que en conjun-
to sumaron la cifra récord de 30 articulos constitucionales reformados
(Gil Villegas, 1996: 163).

Como puede apreciarse (cuadro 1) del total de 257 iniciativas turna-
das a la cdmara, el ejecutivo presenté 83 es decir el 32 por ciento, los
diputados presentaron 121 iniciativas, las minutas del Senado fueron
48 y las Legislaturas estatales solamente turnaron 2 iniciativas. Las ini-
ciativas del ejecutivo fueron aprobadas casi en su toralidad, sélo dos
permanecicron sin recibir dictamen, mientras sélo 28 de las iniciativas
de diputados tuvieron éxito y 93 se guardaron en la “congeladora”, en
contraste, las minutas del Senado recibieron un trdmite expedito.

Cuadro 1. Resultado de las iniciativas presentadas en la 1v Legislatura
1991-1994

Iniciador Aprobadas %  Pendientes % Total
Ejecutivo 81 97.6 2 24 83
Ejecutivo origen Senado 48 100 0 0 48
Diputados PRI 13 38.2 21 61.8 34
Diputados PAN 4 13.7 25 86.3 29
Diputados PRD 2 6 31 94 33
Diputados PFCRN 0 0 4 100 4
Diputados PARM 1 11.2 8 88.8 9
Diputados PPS 2 25 6 75
Diputados varios partidos 7 77.7 2 22.3

158 99 257

Fuente: sup. Cuademno de Apoyo. Comité de Biblioteca de la Cdmara de Dipurados
Iniciativas presentadas al Congreso 1991-1994
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Es claro que la aprobacién de las reformas sumé con frecuencia mds
de dos partidos. Los datos sobre 135 votaciones nominales indican que
la coalicién formada por el PrRi-PAN-PFCRN-PARM (C1) aprobé 29 dictd-

menes y 4 reformas constitucionales, equivalentes al 24 por ciento de las

aprobaciones; por su parte, la combinacién de todas las bancadas apro-

b6 33 leyes y una reforma constitucional, es decir 25 por ciento de los
dictimenes votados en el pleno. El PaN participé en 80 por ciento de las
combinaciones mayoritarias, sélo fue superado por el PFCRN que voté

conjuntamente con el PRI en el 93 por ciento de los casos (cuadro 2).

Cuadro 2. Coaliciones de voto en la Cdmara de Diputados 1v Legislatura
(1991-1994)

Reformas
Coalicién Tamafio Leyes Const. Total %
C1. PRI+PAN+PFCRN+PARM 448 29 4 33 24.4
C2. PRI+PAN+PRI}+PFCRN+PARM 488 0 7 7 5.2
C3. PRI+PFCRN+PARM 358 8 0 8 5.9
C4. PRI+PAN+PRD+PFCRN+PARM+PPS 500 33 1 34 25.2
C5. PRI+PAN+PFCRN 434 9 0 9 6.7
C6. PRI+PFCRN 344 12 0 12 8.9
C7. PRI+PAN+PFCRN+PPS+PARM 460 18 1 19 14.1
C8. PRI+PAN+PARM 425 2 0 2 L3
C9, PRI+PAN+PRD 451 1 1 2 0.7
C10. PRI+PFCRN+PARM+PPS 370 0 1 | 0.7
CI11. PRI+PAN 411 3 0 3 1.5
C12. PRI 321 5 0 5 2.2
TOTAL 120 15 135 100

Fuente: Elaboracién propia con base en Departamento de Informacién Legislativa del pan.

Relacion de las iniciarivas presentadas.

Informes de trabajo del Grupo Parlamentario del vrp. v Legislatura.
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Es interesante resaltar que los partidos formaron grandes coaliciones
con un tamafio superior al exigido por las reglas de la roma de decisio-
nes: en diez de las doce combinaciones el niimero de votos reunié una
mayoria calificada. Las iniciativas del presidente obtuvieron el respaldo
tanto de su partido como de socios opositores ubicados en distintos
puntos del espectro ideoldgico. Una explicacién de este comportamiento
se relaciona con la proximidad ideoldgica rri-pAN y la distinta intensi-
dad de preferencias en los asuntos legislativos, lo cual facilité el inter-
cambio de voto.

Al agrupar los resultados de la votacién nominal en temas especifi-
cos, en el rubro econémico no hubo plena coincidencia entre el PRy ef
PAN. La aprobacién de dictdmenes relacionados con el presupuesto, la
ley de ingresos y las revisiones de la cuenta puiblica no contaron con el
aval de Accién Nacional. En esa materia las coaliciones mds frecuentes
fueron la integrada por el PRI-PFCRN-PARM (C3) que aprobé 37 por cien-
to de los dictdmenes y la coalicién del pRI-PFCRN (C6) que aprobé el 31
por ciento de las propuestas. La bancada blanquiazul solamente partici-
po en dos ocasiones aprobando conjuntamente con el pri y el PFCRN
(C5) los dictdmencs sobre la Cuenta Piblica Federal y la del Distrito
Federal ambas correspondientes al ejercicio de 1990 (grafica 1).

La proximidad PRi-PAN fue mayor en materia de leyes fiscales. El pan
formé parte de todas las coaliciones (1, 3, 4, 5, 7) que funcionaron en la
aprobacién de doce dictimenes referidos a este aspecto. La coalicién
mis frecuente fue la integrada por el PRI-PAN-PFCRN-PARM, que aprobd
cinco dictdmenes, equivalentes a 41 por ciento del total. Ademds de las
voraciones sobre la misceldnea fiscal, se incluyeron otras, entre las que desta-
can las reformas al Impuesto General de Importacién y Exportacién y la
Ley de Armonizacién Fiscal, en cuyo texto s propuso adecuar la legislacién
aduanera para cumplir con los compromisos derivados de la adhesién de
Meéxico al Acuerdo General de Aranceles y Comercio.

Uno de los temas prioritarios en la agenda de la administracién de
Carlos Salinas fue el sistema bancario y monetario. Por ello es impor-
tante saber cdmo respondieron los partidos a los proyectos relacionados
con este asunto. La coalicién 1 sanciond el mayor nitmero de proyectos,
al votar a favor en ocho de quince casos, es decir en 53 por ciento de las
ocasiones. En orden de importancia le siguié la gran coalicién de todos
(C4) al votar favorablemente 26 por ciento de los dictdmenes. Las refor-
mas al sistema bancario incluyeron desde proyectos legislativos, como la
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Grifica 1. Frecuencia de coaliciones en asuntos econdmicos. 1v Legislatura

(1991-1994)
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aprobacién de las modificaciones a la Ley para Regular las Agrupaciones
Financieras, la Ley de Sociedades de Inversién, hasta la aprobacién de las
reformas a los articulos 28, 73 y 23 constitucionales para dotar de auto-
nomia a la banca central, aprobadas en julio de 1993.

Sin duda la reforma constitucional y legal en materia electoral fue un
factor clave de la agenda. Durante la Liv Legislatura se efectuaron dos
reformas a las reglas de la competencia electoral. La primera fue obra del
acuerdo bipartidista PRI-PAN, cuya estrategia dominante en la negocia-
cién consistié en pactar una reforma limitada, que se discutié en un
periodo extraordinario del aiio de 1993 y comprendi6 la modificacién de
25 articulos constitucionales.” La segunda contd con la cooperacién limi-

7 La reforma de 1993 propuso modificaciones al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal para
dotarlo de un gobierno propio y conferir facultades legislativas a su Asamblea de Representantes.
Las reformas a la Constitucién y al codigo electoral también abarcaron cambios en ¢l articulo 82,
eliminando el requisito de ser hijo de padres mexicanes para ser presidente de la republica, inclu-
veron disposiciones que afectaron la integracién del poder legislativo, aumentando el ndmerode
senadores de dos a cuatro por cada entidad ¢ imponiendo un tope de 60 por ciento de los escafios
para el partido ganadot en la C4mara de Diputados. Asimismo, la reforma eliming el sistema de
autocalificacién electoral en los Colegios de la Cdmara de Diputados y Senadores. Un seguimien-
to completo del contenido y el itinerario de la reforma de 1993, se encuenira en; Comisién de
Régimen Inrerno y Concertacién Politica, Crdnica de la Reforma Politica Federal, Méaco, H.
C4mara de Diputados del Congreso de la Unién, 1v Legislatura, 1994.
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tada del PRD y se consumé en marzo de 1994, justamente en la vispera
de la eleccion presidencial y en un escenario dominado por las secuelas de
la rebelién zapatista en Chiapas (Loza, 2000: 27). Aunque los actores
centrales de la negociacién politica clectoral fueron el PRI y el PAN, el
resto de las bancadas participaron en la aprobacién de las reformas. De
las diez votaciones en esta materia, la coalicién PRI-PAN-PFCRN-PARM-PPS
(C7) aprobé cuatro proyectos de decreto,® la coalicién formada por pri-
paN (C11) funcioné en dos ocasiones. Mientras el PRD sélo patticipé en
la coalicién de todos (C4) en una ocasién y en coalicidn con el pri y el
PAN en dos ocasiones al aprobar los dictdmenes en el periodo extraordina-
rio de marzo de 1994, si bien sus legisladores votaron en forma dividida.

En el rubro de Justicia y Seguridad Publica, sobresale la coalicién de
todos al aprobar 50 por ciento de los dictimenes, seguida de la coalicién 7,
al sancionar 22 por ciento de las propuestas. Las iniciativas sobre admi-
nistracién publica sumaron un total de 13 proyectos de decreto, cuatro
de los cuales fueron avalados por la coalicién de todos, que despacharon
entre otros dictimenes el que adicioné y reformd la Ley Federal de Res-
ponsabilidades para los Servidores Publicos y el decreto que propuso la
fusién de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, con la de Ha-
cienda. La coalicién PRI-PECRN apoy6 cuatro dictdmenes uno de los mds
importtantes fue la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal
(grifica 2).

Grdfica 2. Frecuencia de coaliciones en asuntos de reforma del Estado.
v Legislatura (1991-1994)
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El paquete de reforma social aglutiné con mds frecuencia a Ja coali-
cién 1, en la que no figuran el PRD ni el pes. Particularmente, en los
asuntos relacionados con el trabajo y la seguridad social, dicha coalicidn
voté a favor en 40 por ciento de las propuestas y en lo relativo a asuntos
agrarios sanciond cuatro de siete proyectos, lo cual representa 57 por
ciento de los casos. Asi, con los votos ¢n contra del PRD y el pps y ¢l voto
dividido de los diputados del PFCRN y €] PARM, se aprobaron las reformas
al articulo 27 constitucional, la Ley Agraria de 1992 que derogé la de
1971 y La Ley Orgdnica de los Tribunales Agrarios,

La reforma educativa y los asuntos religiosos contaron con el respaldo
del PRI-PAN-PRD-PFCRN-PARM (C2), quienes votaron unidos en siete de
los once dictimenes; es decir, 64 por ciento. El PrD dio su aval a la
reforma constitucional en materia educativa, aunque rechazé la Ley
General de Educacién votada por los partidos de la coalicién 1. Un
comportamiento similar se observa en las nueve votaciones sobre la re-
forma consttucional en materia de relaciones Estado-Iglesias y la Ley de
Asociaciones Religiosas y Culto Publico, aprobada en julio de 1992. La
bancada perredista dejé en libertad a sus diputados para cjercer el voto
de conciencia, en razén de ello, durante la ronda de voracién general
sobre las reformas a los articulos 3°, 5, 24, 27 y 130 constitucionales,
ocho diputados de la #résecta votaron en contra de las reformas, si bien en la
votacién particular para cada articulo, el PRD voté unificado con los parti-
dos de la coalicién 2. Mientras en la Ley de Asociaciones Religiosas
votaron en contra el conjunto de los diputados perredistas, el pps y tres
diputados del PaN integrantes del Foro Doctrinario (grifica 3).

Una vez revisado el balance de la votacion legislativa, es claro que la
presidencia v su bancada mayoritaria optaron por ampliar la coopera-
cién con los partidos opositores, aceptando enmiendas a sus proyectos
para aprobar con fluidez y legicimidad sus reformas constitucionales.
Durante la 1v Legislatura el PAN respondié con una estrategia de adap-
tacién pragmdtica, extendiendo la cooperacién hacia una amplia gama
de temas. Sus prioridades se ubicaron en realizar la reforma gradual
del marco de la competencia electoral, impulsar la reforma del Estado
y aprovechar los incentivos de la competencia electoral en el nivel de esta-
dos y municipios. Para la dirigencia blanquiazul y un estrato de sus
militantes arribistas, resulté prioritario impulsar la difusidn territorial
de sus apoyos, antes que apostar todo a sus ambiciones presidenciales.
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Grdfica 3. Frecuencia de coaliciones en reformas constitucionales.
tv Legislatura (1991-1994)
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El costo de la cooperacién se reflejé en el plano interno/organizativo,
al surgir dos posiciones irreconciliables sobre la conduccién del partido.
Para la dirigencia nacional la participacién en los acuerdos legislativos
no desvirtuaba la identidad del partido e incluso veian en las definicio-
nes mds importantes de las reformas constitucionales —la desestatizacién
de la banca, los cambios a la legislacién agraria y el reconocimiento de
las iglesias— una victoria cultural del PAN. En contraste para una corrien-
te de distinguidos militantes, que en 1990 se aglurinaron en el Foro
Deoctrinario y Democritico, el alejamiento de los principios de doctri-
na, los acuerdos legislativos y postelectorales, desdibujaba su identidad
de oposicién parlamentaria y marcaba una ruptura con la linea doctrinaria
y confesional perfilindolo como un partido “atrapatodo”.

La rv1 Legislatura: el consenso dificil

Al iniciar su mandato constitucional el presidente Ernesto Zedillo en-
contré a una Cdmara de Diputados integrada por cuatro partidos con
desigual magnitud e influencia en el proceso legislativo. Ajustindose al
tope de representacién fijado por la ley electoral de 1993, el pri obtuvo
298 escafios (59 %), mientras el PAN alcanzé 118 (23.6%), el PrD 70
escafios (14%) y el Partido del Trabajo 10 diputaciones (2%). Reuni-
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das las bancadas opositoras sumaban tan sélo 38 por ciento de los
votos de la asamblea, por su parte el PRI requeria de la colaboracién del
PAN 0 el PRD para realizar cambios constitucionales, pues los votos del pT, el
otro aliado potencial, eran insuficientes para reunir una mayoria califi-
cada.

Ante una auroridad ampliamente legitimada en las urnas, gracias a la
inusitada participacién de los votantes en la eleccién del 21 de agosto de
1994, en la que Ernesto Zedillo gané con alrededor de 50.1 por ciento
de los votos, el presidente ofrecié un nuevo trato con el poder legislati-
vo; las expectativas de los partidos se cifraron en promover su fortaleci-
miento y capacidad para legislar auténomamente. Cada actor buscé esa
meta declarada aunque por senderos distintos.

El Partido Accién Nacional vio en el relevo presidencial una nueva
oportunidad para fortalecer la cooperacién con el ejecutivo, extendién-
dola incluso a las esferas del gabinete, al promover a uno de sus militan-
tes para ocupar el cargo de procurador General de la Repdblica. En la
arena parlamentaria buscé con esmetro el entendimiento sobre los temas
de la agenda legislativa, entre los que inclufa la promesa presidencial de
una reforma electoral definitiva. Por su parte, el Partido de la Revolu-
cién Democrdtica y su bancada de 70 diputados moderaron sus postu-
ras maximalistas, sin llegar a consolidar una estrategia cooperativa. Como
partido debutante en la arena legislativa, el pr participé en los acuerdos con
todos os partidos, pero sin apostar todo a una alianza parlamentaria estable.

El nuevo trato con el poder legislativo, sin embargo, no se reflejaria en
el balance final de sus resultados. Al evaluar el primer trienio de la pre-
sidencia de Zedillo es poco claro que la productividad legislativa de los
diputados se haya incrementado de manera espectacular. En conjunto
presentaron 165 proyectos, de los cuales sélo se aprobaron 25, es decir
15 por ciento, mientras 84 por ciento no recibié trdmite y el resto fue-
ron desechados. La bancada que mds iniciativas presenté fue la de Ac-
cién Nacional con 79 proyectos, aunque sélo 10 por ciento recibié la
aprobacién. Por su parte los legisladores del PRD superaren la marca de
la legislatura anterior, al presentar 45 proyectos de los que solamente 3
tuvieron éxito (cuadro 3). En contrapartida, el ejecutivo mantuvo su
perfil de supremo legislador al obtener una tasa de éxito legislativo de
98 por ciento, sin contar los proyectos iniciados desde el Senado, que
fue la cdmara de origen para cuatro reformas constitucionales (Lépez y

Loza, 1999: 67).
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Cuadro 3. Resultado de las iniciativas presentadas en la Cimara de

Diputados tvi Legislatura 1994-1997

Iniciador Aprobadas  Pendientes Rechazadas Presentadas
Leyes Ref.  Leyes Ref.
Const. Const.

Ejecutivo 60 3 0 1 0 61
Ejecutivo origen Senado 19 4 0 0 0 23
Diputados PRI 7 0 10 1 1 19
Diputados PAN 8 H 47 21 3 79
Diputados PRD 3 0 2713 2 45
Dipurtados PT 3 0 0 0

Diputados varios partidos 2 0 0 0 0 2
Diputados independientes 2 0 10 0 0 12
Congresos locales 1 0 0 0 1 2
Total 105 7 99 36 7 251

Fuente: sup. Cuadernos de apoyo, Comité de Biblioteca de la Cimara de Diputados.
Iniciativas presentadas al Congreso 1994-1997.

Iniciativas presentadas al Congreso 1994-1997

Situémonos ahora en la dindmica de los acuerdos y el intercambio legis-
lativo. De un andlisis sobre 82 proyectos votados y cuyo iniciador fue el
ejecutivo, resulta lo siguiente: la coalicién de todos los partidos (C2)
votd el mayor nimero de dictimenes, seguida por ¢l bloque integrado
por ¢l PRI-PAN-PT gue dicron su visto bueno en 20 por ciento de las
votaciones. El nivel de acuerdo PRI-PAN fue tan intenso como en la ante-
rior legislatura, ambos partidos votaron juntos en 71 por ciento de las
coaliciones, si bien el niimero de aprobaciones realizadas solamente con
sus votos crecié de 1.5, registrado en la anterior legislatura, a 12 por
ciento. A fin de cuentas la ausencia de tres partidos pequefios y sin am-
biciones presidenciales, como el PECRN, IPS y el PARM, también afectd las
posibilidades de alianza para el pri, pues en 23 por ciento de las ocasio-
nes votd solitariamente. Llama la atencién el aumento en el grado de
participacién del PRD, pues voté en 40 por ciento de las aprobaciones y
en dos de las coaliciones formadas (cuadro 4).
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Cuadro 4. Coaliciones de voto en la Cdmara de Diputados
wvi Legislatura 1994-1997

Coalicién Tamafio  Leyes Réf::s':a Total %
Cl. PRI+PAN 416 6 4 10 12.2
C2. PRI.PAN-PRD+PT 496 29 3 32 39
C3. PRI+PAN+PT 426 17 0 17 20.7
C4. PRI+PT 308 3 0 3 3.7
C5. PRI+PRD+IPT 378 0 1.2
C6. PRI 298 19 0 19 23.2
TOTAL 75 7 82 100

Fuente: Elaboracién propia con base en Direccién de Apoyo Parlamentario Proceso Legisla-
tivo en la tvi Legislatura. Para las iniciativas del ran. Departamenio de Informacidn Le-
gislativa. Relacién de las iniciativas presentadas en la 1vi Legislarura 1994-1997.

Al desglosar el contenido de los decretos votados, es claro que en los
asuntos econémicos el PAN muestra un comportamiento muy similar al
de la anterior legislatura: apoy6 las reformas en materia fiscal y en el
sistema bancario, pero escatimé en todo el paquete presupuestal, los
ingresos y la cuenta piblica. Es justamente en ese renglén en donde el
partido del presidente fracasé en construir alianzas y votd aislado en 7
de los 9 proyectos (78%) enviados por el ejecutivo. Incluso en materia
fiscal, el PRI voté sin la anuencia del PAN en 5 de los 9 proyectos, lo que
equivale a 55 por ciento de las ocasiones. Como muestra, la misceldnea
fiscal para 1995 fue aprobada por el PRI-PT (C4), si bien tres decretos de
menor importancia’ contaron con el beneplicito de todos los partidos
(C2), el pr1 tuvo que pagar el costo politico de aprobar solitariamente,
en marzo de 1995, una medida impopular, pero necesaria en la politica
econémica del presidente Zedillo: el aumento, del 10 al 15 por ciento, a
la tasa general del Impuesto al Valor Agregado (gréfica 4).

En el tema de banca y finanzas se advierte un alto consenso de todos
los partidos, que votaron unidos 46 por ciento de los dictdmenes, 7
votaciones de un total de 15 proyectos, por su parte la alianza PRI-PAN-PT
(C3) aprobé 3, es decir 20 por ciento. En conjunto el PAN voté con el prI

? Nos referimos al decreto que establecio las obligaciones fiscales de las Unidades de Inversién
{un1s), aprobado el 28 de marzo de 1995, las actualizaciones a fa ley del Impuesto General de
Importacién y la ley del Impuesto General de Exporracién ambos aprobados el 30 de noviem-
bre de 1995,
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Gréfica 4. Frecuencia de coaliciones en asuntos econdmicos.
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en 10 de los dictdmenes. Cabe subrayar que el consenso de todos los
partidos se alcanzé en cuatro votaciones relacionadas con aspectos de
poca trascendencia, como la emisién de monedas conmemorativas y un
decreto que modificé las caracteristicas de las monedas de diez pesos. En
contraste los dictimenes votados por la coalicién 3 involucraron decre-
tos como la reforma y adicién a la ley para regular las agrupaciones
financieras, de la ley de instituciones de crédito y el mercado de valores,
asi como la aprobacién de la Ley de la Comisién Nacional Bancaria y de
Valores, votada en marzo de 1995,

En lo tocante a justicia y seguridad piblica el ejecutivo envié a la tvi
Legislatura 16 iniciativas, de las cuales 9 tuvieron como cdmara de ori-
gen al Senado. Las bancadas del pri y el paN (C1) votaron conjuntamen-
te 5 minutas turnadas por el Senado, lo que equivale al 31 por ciento de las
aprobaciones, la coalicidn de todos aprobd igual nimero de dictimenes
y la combinacién PRI-PRI-PT aprobé cuatro, es decir 25 por ciento de las
iniciativas en esta materia. Como se deduce de lo anterior, el PAN coinci-
dié con el PRI en mds de 80 por ciento de las votaciones del paquete de
reforma al aparato de justicia en México. Ambos partidos apoyaron el
decreto de reforma a 27 articulos de la Constitucién, en el cual se pro-

142



puso una amplia reestructuracién de la procuracién y administracién de
justicia, as{ como de seguridad publica. También aprobaron la reforma a
la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacién, votada en el perio-
do extraordinario de 1995 y en virtud de la cual se creé el Consejo de la
Judicatura Federal.

Por otra parte, la reforma politico electoral de 1996 concité la adhe-
sién de todos a un decreto disefiado en negoctaciones previas, por el que
se modificé diversos articulos de la Constitucién para fortalecer el régi-
men electoral y las bases de la organizacién del Gobierno del Distrito
Federal, aunque el paquete de leyes reglamentarias y de modificaciones
al Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (CoripE),
fue aprobado solitariamente por ¢l PRI,

Sin duda, un renglén prioritario de las reformas promovidas por la
administracién del presidente Zedillo ha sido el sector de energéticos y
de telecomunicaciones. En esa materia los principales aliados del pri
fueron el PAN v el T, ya que la bancada de Accién Nacional respaldé
ocho de los nueve proyectos votados, mientras ¢l PT en forma conjunta
con el PRI y el PAN apoy$ seis. Asi la coalicién 3 aprobé las modificacio-
nes a la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo del
petréleo, para permitir la participacién de los particulares en el trans-
porte y almacenamiento del gas natural, apoyd también la Ley de la
Comisién Reguladora de Energfa. En lo relativo a transporte y teleco-
municaciones, la coalicién 3 dio su aval a la Ley de Aviacién Civil y la
Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario. Mientras la combinacién
PRI-PAN aprobd la reforma constitucional al articulo 28 para permitir la
participacién privada en materia de ferrocarriles y de comunicacién via
satélite.

La wvir Legislatura: mayorias fluctuantes

Al instalarse la 1v legislatura en aquel agitado verano de 1997, la dnica
certeza que alcanzaba a vislumbrarse era que el presidente Zedillo no
podria gobernar con una coalicién mayoritaria de los opositores en la
Cdmara de Diputados. La formacién del blogue apositor habia tomado
por sorpresa a los operadores politicos del PRI quienes no lograron reunir
la mayoria absoluta de los votos para constituir el gobierno interno de la
cdmara; en contrapartida, la coalicién de los partidos opostrores reem-
plazé a fa Gran Comisién, por una comisién de gobierno plural presidi-
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da por el lider de los diputados del Partido Accién Nacional. En la vis-
pera de la celebracién de la ceremonia del informe presidencial, un des-
tacado diputado opositor fue elegido para presidir la mesa directivade la
cdmara. En medio de una vibrante expectacién las palabras del Justicia
Mayor de Aragén evocadas por el diputado Mufioz Ledo en su respuesta
al informe resonaban en el ambiente politico —"Nosotros que cada uno
SOMOS tanto como vos, y todos juntos valemos mds que vos” — y parecian
el preludio de una espiral de confrontacion entre presidencia y Congreso.

Contrariamente a lo esperado, en el transcurso de los trabajos legisla-
tivos se demostré que un Congreso multipartidista no es necesariamen-
te la antesala de la pardlisis legislativa y la ingobernabilidad. Dada la
distribucién de curules —en la que el Pri obtuvo la mayorfa relativa con
238, seguido por el PRD con 125, el PAN con 120, el PVEM con 6, el PT
con 7y 3 para diputados independientes— ningiin partido podia apro-
bar por si mismo legislacién alguna, el Unico camino para todos fue
construir coaliciones de voto a veces sustentadas en ¢! auto-interés y
otras en las coincidencias de programa. Aproximarse al adversario, limar
asperezas y encontrar puntos de equilibrio en las decisiones ha sido el
tnico antidoto a los riesgos del presidencialismo, evitando que la polari-
zacién entre el partido afin al presidente y los partidos opositores, derive
en una disputa de suma cero.

Entre septiembre de 1997 a diciembre de 1999, de los 180 decretos
aprobados, 145 contaron con el respaldo de los legisladores del rr1 y el
PAN y 93 también fueron apoyados por la bancada del PRD. A su vez, de
diez reformas constitucionales voradas por el PR, el PAN participé en to-
das y el PRD en ocho. Del total de piczas legislativas aprobadas por el pri,
el PAN voté 81.5 por ciento de ellas y el PRD en 53 por ciento. Por su
parte, el PaN y el PRD coincidieron sin el concurso del pri en sélo 15 por
ciento de las iniciativas legislativas aprobadas en la Cdmara de Diputados,
en tanto que el PAN coincidié con el PVEM sin el concurso del PRD en 11
por ciento de dictdmenes. Las bancadas de oposicién, aglutinadas en el
G-4, lograron aprobar 24 piezas de legislacién, si bien algunas de ellas
fueron frenadas por la mayorfa absoluta del Pri en la Cdmara de Senadores
(cuadro 5).
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Cuadro 5. Coaliciones de voto en la Cdmara de Diputados
wii Legislatura 1 de septiembre de 1997 a 31 de agosto de 1999

Reformas

Coalicién Tamano Ieyes Towal %
' onst,

I‘C]' PRI+PAN 360 36 0 36189
C2. PAN+PRD+PT+PVEM 380 24 0 24 126
C3. PRI+PAN+PRD+PVEMPT+IND 500 78 6 84 442
C4. PRI+PAN+PRD 480 9 1 10 53
C5. PRI+PAN+PVEM 361 6 2 8 4.2
Co. PRI+PAN+PVEM+PT+IND 372 13 0 13 68
C7. PAN+PRD+PVEM 248 2 0 2 1.1
C8. PAN+PRD+PT 253 3 0 2 16
C9. PAN+PRI+PT 366 1 0 1 05
C10.PRI+PRD+PT+PVEM 380 3 0 2 16
CI11L.PRI+PAN+PRD+PT 491 2 0 I 11
C12. PRI+PAN+PRID+PVEM 486 0 1 1 05
C13. PRI+FRD+PT+IND 379 1 0 I 05
C14.PRI+PT+IND 254 2 0 2 11
TOTAL 180 10 190 100

Fuente: Para el periodo del 1 de septiembre de 1997 2 octubre de 1998, el autor con base en
un seguimiento de la prensa nacional. Para el periodo siguiente, el autor con base en datos
del sistema electrénico de votacidn.

Durante la 1vi Legislatura PAN y PRI tienden a una mayor proximidad en
los temas econdmicos y financieros, En contraste con el comportamiento
de votacién observado en anrteriores legislaturas, los diputados de Accién
Nacional participaron en cinco de las coaliciones que apoyaron los asun-
tos presupuestales, ingresos y cuenta publica, votando en combinacién con
el PRI en 15 por ciento de los casos y en combinaciones con otros partidos
que incluyeron al PRI avalaron 45 por ciento de los dictdmenes. Sin em-
bargo, en la discusién y aprobacién presupuestal, los diputados del
blanquiazul siguieron una estrategia de cooperacién con el PRI para los
paquetes presupuestales de 1998 y 1999, para después privilegiar la co-
operacién con los partidos opositotes, resucitando al G-4 en la ronda
de votaciones del presupuesto 2000.
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En diciembre de 1997, en medio de las tirantes negociaciones sobre el
presupuesto, el PaN decidié formar una coalicién de voro con el pri para
aprobar el proyecto de presupuesto de egresos enviado por el ejecutivo.
De igual manera la Ley de Ingresos de la Federacién para 1998 fue avalada
por el PR, PaN, PVEM y Jos diputados independientes. Con esa votacién
el PAN rompia una tradicién, ya que anteriormente no habia votado a
favor de un presupuesto y una Ley de Ingresos.

Posteriormente en el periodo extraordinario de diciembre de 1998,
votaron conjuntamente el decreto por el cual se autorizé al ejecutivo
a firmar el texto del convenio sobre el Fondo Monetario Internacio-
nal, asi como el paquete econdmico integrado por la misceldnea fiscal,
la Ley de Ingresos de la Federacidn, la Ley de Coordinacién Fiscal y
el Presupuesto de Egresos de la Federacidn para el ejercicio fiscal de
1999,

Visto en conjunto, el periodo de septiembre de 1997 a diciembre de
1999 nos devuelve una imagen mds compleja del intercambio legislati-
vo. Si bien la proximidad PAN-PRI es ostensible que en asuntos
presupuestales, la Ley de Ingresos y la Cuenta Publica, no debe eludirse
que en esta materia la coalicién de todos los partidos (C3) aprobé 6
dictdmenes y que la coalicién de los opositores (C2) voté trece de los
treinta y tres dictimenes; es decir, 39 por ciento de las ocasiones. A no
dudar, uno de los productos mds notables de los acuerdos entre partidos
fue la aprobacién undnime de la cuenta publica de 1996, que conforme
a la fraccién 1v del articulo 74 constitucional es facultad exclusiva de la
Cédmara de Diputados. El conjunto de la asamblea emitié su voto a
favor sin ninguno en contra ni abstenciones, a cambio de que el gobier-
no accptara ajustarse a las autorizaciones de gasto, realizar auditorfas ala
partida discrecional del presidente, a la Secretarfa de la Defensa Nacio-
nal y a la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (grifica 5).

Todavia estd por hacerse un andlisis pormenorizado del proceso de
discusién y aprobacidn presupuestal verificado en el periodo extraordi-
nario del tercer afio de la Lvir Legislatura. Ante el fracaso de las negocia-
ciones para dar curso a la iniciativa presupuestal del ejecutivo, los partidos
pactaron la celebracién de un periodo extraordinario a iniciarse el 21 de
diciembre de 1999 y que concluyé el dia 28 del mismo mes. En la sesién
del dia 21 se someti6 a votacién nominal un proyecto de decreto de!
presupuesto de egresos para el afio 2000, disefiado por las bancadas opo-
sitoras. El decreto fue desechado por 248 voros reunidos por el acuerdo

146



Grdfica 5. Frecuencia de coaliciones en asuntos econdmicos. 1vir Legistatura
(1997-2000)
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entre ef pri, 7 dipurados del r1, 2 independientes y una diputada del
PRD. Posteriormente, en dos votaciones bastante refiidas el proyecto de
decreto presentado por el PRI derivé en una votacién empatada y en la
segunda votacién fue rechazado por la diferencia de un voro.

Los decretos regresaron a las comisiones legislativas, prolongando la ne-
gociacién sobre los puntos mds controvertidos. Finalmente la negociacién
se destrabd cuando las comisiones unidas de Hacienda y Crédito Publico y
la de Programacién, Presupuesto y Cuenta Piiblica emitieron un dictamen
en lo general y para los articulos no impugnados, ademds de catorce dictd-
menes sobre articulos particulares, suscritos por distintos partidos. As{ en la
votacién nominal del pleno, la coalicién de wodos (C3) aprobé en lo general
el proyecto de decreto sobre el presupuesto. En las votaciones particulares la
coalicién ganadora mis frecuente fue la del bloque opositor, que aprobé
nueve dictdmenes sobre articulos reservados. Con ello logré aumentar los
montos asignados a los ramos administrativos de agricultura, ganaderia y
desarrollo rural, ¢l ramo de educacién piblica, el de medio ambiente y el
presupuesto asignado a las pensiones y jubilaciones, asi como otros progra-
mas sociales. Por otro lado, los partidos opositores no pudieron frenar la
aprobacién de los recursos destinados a cubrir ef costo financiero de la deu-
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da del gobierno federal, a causa de la division al interior de sus bancadas, en
las que hubo ausentismo o abstenciones deliberadas, lo cual propicié el
triunfo de la alianza entre el pri, 5 diputados del rr, 2 independientes y un
integrante del PRD.

En el rubro fiscal v en la reforma al sistema bancario también hubo
cierta afinidad Pri-pan: diez de los dieciocho proyectos en materia fiscal
fueron aprobados por ambos partidos y cinco por la coalicion de todos.
En los proyectos de misceldnea fiscal, hubo coincidencias entre los tres
partidos de mayor magnitud: la coalicién PRI-PAN-PRD aprobé el decreto
de misceldnea fiscal para 1998, el proyecto para 1999 fue aprobado por
la coalicién PRI-PAN, mientras la coalicién 3 aprobé en lo general el pro-
yecto para el afio 2000.

Destaca el acuerdo de ambos partidos en las votaciones de la Ley de Co-
ordinacién Fiscal para 1998, enviada por el ejecutivo y en cuya negociacién
el pAN consiguié que la f6rmula para repartir los fondos municipales privile-
giara la poblacidn, favoreciendo as{ a los municipios urbanos y densamente
poblados a los que gobierna en una importante proporcién. La combina-
cién PRI-PAN también aprobé en lo general el decreto de reformas ala Ley de
Coordinacién Fiscal para 1999, asi como ocho decreros particulares sobre
articulos reservados de la misma ley.

Durante el primer periodo del segundo afio de ejercicio 1998, la alianza
PRI-PAN votd en lo general y en lo particular el decreto de la Ley de
Proteccién al Ahorro Bancario, mediante el cual se dio salida al espinoso
asunto del FOBAPROA. En materia de banca y finanzas convergieron en
cinco proyectos en coaliciones que excluyeron al PRD. Sin embargo, de
un total de 19 proyectos votados en este rubro, en 14 de éstos la coali-
cién mds frecuente fue la de todos los partidos {(C3), aunque 9 de los
proyectos se refirieron a la emisién de monedas conmemorativas.

Respecto del tema de justicia y seguridad piblica, florecié un amplio
consenso entre las fuerzas parlamentarias, ya que de los 26 dictdimenes
votados, 13 fueron apoyados por todoslos partidos y 10 por una coalicién
amplia (C6) que excluyd al PrRD. Entre otros decretos, se aprobaron una
minuta de reforma constitucional en materia de procuracién de justicia
enviada por el Senado, la reforma a disposiciones del Cédigo Penal en
materia de fuero comuin y diversas modificaciones a la Ley de Amparo.

En el aspecto politico-electoral la coalicién mds frecuente fue la de las
bancadas opositoras al aprobar cinco dictdmenes, es decir 45 por ciento
de los proyectos. Le siguié la coalicién de todos, con dos dictimenes
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aprobados y la alianza de los tres partidos mayores, PRI-PAN-PRD (C4)
apoyando dos dictdmenes. Las reformas para el fortalecimiento del po-
der legislativo reforzaron la coalicién pri-pan al votar en un decreto en lo
general y catorce particulares sobre diversas disposiciones de la nueva
Ley Orgdnica del Congreso.

Sin duda, la coincidencia de todos los partidos (C3) fue mds frecuente
en las iniciativas agrupadas en el rubro de temas varios; al votar veinti-
trés de treinta decretos. Las votaciones undnimes despacharon asuntos en
los que no hubo polarizacién ideoldgica ni fuerte presién de intereses, como
la Ley de Propiedad en Condominio, la Ley de Asociaciones Ganaderas, la
Ley Aduanera y la Ley Federal de Cinematografia, que después de un
intenso cabildeo por parte de las compafias duefias de las salas de exhi-
bicién fue aprobada con algunas modificaciones. La cooperacidn tam-
bién fue amplia en el disefio del Estatuto de Gobierno del D.E, al que
todas las fracciones parlamentarias dieron su apoyo y las modificaciones
al Cédigo Civil en materia de violencia intrafamiliar iniciadas desde el
Senade, con la excepcidn en este Gltimo caso de ocho votos en contra de
diputados de Accion Nacional y dos abstenciones de legisladores del pri.

;Cudl fue la efectividad del bloque opositor? El G-4 operé predomi-
nantemente como una coalicidn para resolver los asuntos relacionados
con el gobierno interno de la cdmara, si bien votd 24 proyectos, es decir
12 por ciento de los dictdmenes aprobados entre el 1¢ de septiembre de
1997 al 31 de diciembre de 1999. Trece de las aprobaciones se concen-
traron en las votaciones particulares sobre el paquete presupuestal del
afio 2000. En otros temas el G-4 fue menos exitoso, en virtud de que los
proyectos legislativos de los opositores tienen pocas probabilidades de
subsistir en el trdmite de discusién y aprobacién de la colegisladora. Por
citar algunos ejemplos, el bloque opositor dio trimite al dictamen para
reducir el 1va del 15 al 12% y la desgravacién del impuesto a los servi-
cios del gas, servicio telefénico y energia eléctrica para uso doméstico,
pero la bancada mayoritaria en el Senado rechazé en dos ocasiones los
proyectos sobre las citadas disposiciones fiscales.

En el segundo periodo de sesiones del primer afio, aprobdé en comisio-
nes el dictamen que prohibe a cualquier partido politico el uso de los
colores patrios, sin lograr su aprobacidn en la cdmara revisora. Mds re-
clentemente en medio de un clima de expectacién, el G-4 aprobé modi-
ficaciones a la ley electoral, con miras a adecuar el marco institucional
que regird la contienda por la presidencia del afio dos mil. Su propuesta
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de flexibilizar las coaliciones, poner topes a los gastos de campaia y
permitir el voto de los mexicanos en el extranjero alenté las expectativas
para formar una coalicién elecroral de los opositores para la eleccién
presidencial, pero el proyecto no prosperé en la cdmara colegisladora.
Es claro que el bicameralismo ha sido un factor esencial para contener la
furia democrdtica de una coalicién opositora en el Congreso y para
amortiguar los riesgos de un gobierno dividido.

Conclusién: construyendo un orden negociado

La experiencia de las tres legislaturas analizadas sugiere que se han cons-
truido coaliciones con cierra estabilidad entre los partidos parlamenta-
rios. Dada la baja polarizacién ideoldgica, los grupos parlamentarios
jerarquizaron sus preferencias en relacion con las materias de la agenda
legislativa, facilitando el intercambio de votos estratégico para la apro-
bacién de dictimenes. La cercania ideolégica entre los programas de
gobierno del ejecutivo, el PRIy el PAN, apuntald una estrategia de coope-
racién limitada. A su vez la distancia ideoldgica entre los dos principales
partidos opositores €l PRD y el PAN limité la coordinacién de voro y la
permanencia de un bloque los opositores durante la 1v1i Legislatura. No
obstante en las tres legislaturas se advierte una notable coincidenciz en-
tre todos los partidos en distintos puntos de la agenda.

Durante la 1v Legislatura pri-PAN coincidicron en 81 por ciento de los
dictdmenes, mientras el PRD sélo participé el 32 por ciento de las coali-
ciones ganadoras. Los partidos Frente Cardenista y el parM fueron im-
portantes aliados legislativos del PRI, pues el primero formé parte de
coaliciones ganadoras que incluyeron al pri en 91 por ciento de los casos
y ¢l segundo en 77 por ciento. En la 1vT Legislatura (1994-1997) el paN
voté con el PRI en 72 por ciento de los dictimenes, mientras el Partido
del Trabajo estuvo del lado ganador en 64 por ciento de las ocasiones y
el PRD coincidié en 40 por ciento de los casos en votaciones que incluye-
ron al PRI, El nivel de acuerdo PAN-PRD es muy similar en las dos legisla-
turas, ya que en la Lv votaron unidos en 31 por ciento y en la vi en 39
por ciento de los dictdimenes. Por ultimo, en la vt Legislatura el rri
coincidié con el pan en 80 por ciento de las votaciones, con ¢l PRD en 53
por ciento, con el PT en 55 por ciento y con el PVEM en 56 por ciento. El
acuerdo en las votaciones entre PAN-PRD registrd un incremento en esta
Legislatura, pues votaron unidos en 60 por ciento de los casos, si bien
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s6lo lo hicieron sin el concurso del PRI en 15 por ciento de los decretos
aprobados. Hubo mayores coincidencias entre el pany el pvEm, al parti-
cipar en coaliciones ganadoras en 68 por ciento de las ocasiones, entre
tanto el PRD y ¢l PT votaron unidos en 60 por ciento de las combinaciones
que incluyeron a otros partidos.

Los datos presentados demuestran que, a partir de 1988 la Cdmara de
Diputados es escenario de la negociacién y acuerdo entre partidos, pro-
gresivamente se asemeja a un orden negociado, a una arena politica de
disputa, en donde el ejecutivo y ¢l partido dominante no son las tinicas
entidades negociadoras. El modelo de intercambio legislativo en Méxi-
co se desplazé desde un modelo intrapartidario, con interacciones pre-
dominantes entre el gobierno y su partido, 2 un modelo de negociacién
interpartidario, regido por acuerdos entre las delegaciones legislativas de
los partidos opositores y la bancada mayoritaria.
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