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PROLOGO

Hace anos José Ortega y Gasset afirmé que la politica es un siste-
ma de soluciones para un sistema de problemas. Por mas tiempo
que haya transcurrido, la afirmacién no ha perdido vigencia. Y
precisamente a ese proposito corresponde la obra que nos ofrece
Alonso Lujambio: al presentar soluciones para los problemas del
Meéxico actual.

Corresponde al lector sacar sus propias conclusiones acerca
de la idoneidad de las respuestas que el autor propone para los
problemas de la democracia en México, por mi parte, coincido
con los postulados de la obra, que basicamente se encaminan a
buscar, en la renovacion del federalismo, en la transformacion
del Congreso y en la modificacién de las relaciones del ejecutivo
con los demas 6rganos del poder, las rutas de acceso al cambio
politico en México.

Esta obra constituye una singular aportacion al debate de las
ideas en México. Parte de la conjugacion de dos enfoques: el poli-
tico y el constitucional, lo que resulta especialmente ttil en tanto
que el proposito del autor no es sélo realizar un diagnoéstico, sino
formular opciones precisas para el cambio. Para este objeto, ade-
mas de los enunciados conceptuales, Alonso Lujambio presenta
propuestas concretas de adecuacion institucional.

Entre los méritos de la obra, sobresale que la aproximacioén a
los problemas se hace desde una perspectiva de objetividad. Las
dificultades reales de la transicion son lo suficientemente profun-
das, como para adicionarles crecientes cargas de subjetividad.

Es posible encontrar a quienes se oponen al cambio politico,
pero no parece que esa posicion sea la dominante. Por el contra-
rio, las condiciones ambientales de México son favorables, como

IX
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no lo habian sido en largas décadas, a la realizacién de cambios
profundos.

La tradiciéon del cambio politico en México esta vinculada
con procesos graduales que, demostradamente, han dado resul-
tado. A partir de reformas constitucionales que han abierto las
puertas a una, cada vez mayor, participacion electoral; los proce-
sos de cambio han sido constantes. Nuestra experiencia, que no
debe desestimarse, permite advertir los puntos de resistencia y la
forma de superarlos. Un buen ejemplo es la reforma constitucio-
nal promovida por Lazaro Cardenas para otorgar derechos de
ciudadania a la mujer en 1936. Sabemos que el endurecimien-
to politico en la época, bloqued la modificacién constitucional,
que sélo pudo ser retomada, y de manera eliptica, por Miguel
Aleman hasta 1948 con la reforma al articulo 115. Se requirid
luego que Adolfo Ruiz Cortines continuara con la idea, que solo
se consolid6 en 1953, jcasi veinte anos después! Otro caso signifi-
cativo, y que forma parte del conjunto de preocupaciones de Lu-
jambio, es el de la reeleccion de los diputados. En 1965 fue apro-
bada una reforma bastante timida, pero en todo caso adecuada,
al temperamento Fabiano de nuestra politica para restablecer la
reeleccion. Detenida sin mayor razonamiento por los senadores,
el tema ha aguardado pacientemente veinte anos, para ser re-
planteado con nuevos argumentos y tal vez en circunstancias mas
propicias.

La supresion de la reeleccion en 1933 afect6 la relacion en-
tre los 6rganos Ejecutivo y Legislativo de poder, acentuando las
desventajas de este ultimo. Ocurre, sin embargo, que hoy vivimos
una racionalidad politica muy diferente a la de aquella época. Si
en los anos treinta la naturaleza de los acontecimientos deman-
daba un ejercicio incontestado del poder, en el tiempo nuestro, lo
que se exige es exactamente lo opuesto: un ejercicio razonable,
responsable y evaluable del poder. Lujambio demuestra que esto
no sera posible si no se amplian los niveles de decision e influen-
cia de los representante populares, y esto no se seguira, si no se
les ofrece una plataforma propia de accioén: el apoyo ciudadano.
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Sustentados en suficientes razones los argumentos favorables
a la reeleccion, el autor se centra en los efectos que podria tener
en las relaciones entre los 6rganos de poder. Resulta evidente que
también los tendria en las relaciones con todos los partidos poli-
ticos, beneficiarios directos de que se les abriera la opcion para
relacionarse de manera eficaz y duradera con los electores.

En este punto vale la pena tener presente que los reforma-
dores de la Constitucion, en 1932-1933, tuvieron muy clara la
idea de que se trataba de una modificaciéon de circunstancia, ne-
cesariamente transitoria. El dictamen discutido en la Camara de
Diputados senalaba expresamente: “debemos reconocer que la
no reeleccion de los miembros de los cuerpos legislativos procede
aceptarla como medida de orden politico que, como todas las le-
yes de esta indole, se dan los pueblos cuando las ha menester...”
esto fue afirmado, a continuaciéon de haber reconocido que:

Respecto de la no reeleccion de los elementos del Poder Le-
gislativo federal y local no hay antecedentes en nuestra historia
y realmente pudiera presentar algunas dificultades, porque los
pueblos necesitan conservar en la persona de sus representantes
el espiritu de la ley, y a ello se opone la movilidad de esos funcio-
narios...

El debate que se produjo fue notable. Luis L. Leon, por ejem-
plo, pregunt6 con marcada ironia, si habia “llegado ya el mo-
mento de poner cortapisas a nuestro exiguo poder”, y denunci6
la “obsesion de debilitar al Legislativo”, cuando “se le arranca
al Poder Legislativo el derecho de reeleccion”. Gonzalo Bautista
O’Farril también participé de esa opinion. Ezequiel Padilla reco-
nocié que la reforma contrariaba “los principios de la doctrina
constitucional [porque] vamos a poner cortapisas a la voluntad
popular”. Defendi6 la reforma, en los términos del dictamen,
como una medida transitoria (“un sacrificio hecho a la doctrina
constitucional que serd transitorio”), en tanto que admitia:

Con estas reformas vamos a vulnerar uno de los sistemas
mas certeros que tiene el pueblo para revisar la actitud de sus
representantes en el Parlamento, reeligiendo a aquellos que re-
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presentan ain su opinién o rechazando a los que ya no la repre-
sentan...

En justo reconocimiento a la decisiéon del Constituyente Per-
manente de 1932, debe tenerse presente que hubo quienes qui-
sieron salvar la responsabilidad histérica de su decision. Entre
los argumentos que con singular valor se mencionaron, figuré el
de que la reeleccion se veia afectada por las practicas del fraude
electoral. Esto se puede traer a colaciéon a proposito de la fallida
reforma de 1965, pues aunque siempre he estado a favor de ella,
tal vez sus resultados no habrian sido tan satisfactorios como se
hubiera esperado, sin una legislacion electoral que garantizara
pulcritud plena. El replanteamiento del tema por Alonso Lujam-
bio es, por lo mismo, adecuado desde la perspectiva de la tradi-
cion institucional mexicana, y oportuno, en tanto que el orden le-
gal electoral permite ya restablecer la reeleccién exclusivamente
de los legisladores, Gnica a la que se refiere el autor y Gnica que
se inscribe en la referida tradicion.

Hay otro aspecto llamativo en el trabajo del profesor Lujam-
bio: el ingrediente federalista. En este punto vale la pena tam-
bién apreciar que la reeleccion de los representantes populares y
el nuevo federalismo hacia el que inequivocamente se tendrian
que orientar las recaudaciones institucionales, resultan términos
complementarios. A diferencia de las décadas pasadas, cuando
los procesos de designaciéon de los candidatos a cargos de elec-
cion popular por parte del partido mayoritario estaban influidos
por los gobernadores, en el actual proceso de transicion —cuyo
punto de arranque es localizado por Lujambio en 1988— las ac-
titudes parecen ir cambiando. Es evidente que los intereses loca-
les estaran mejor argumentados si quienes los representan tienen
experiencia y apoyo ciudadano.

El eje de las reflexiones cientificamente sustentadas de Lu-
jambio se centra en la necesidad de acuerdos. De ellos depende
que transicion por transaccion pueda darse de una manera eficaz.

Pareceria que en este punto el autor se acoge a términos es-
trictamente politicos y se aleja de las consideraciones constitucio-
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nales, presentes a lo largo de su estudio; pero solo pareceria. Todo
depende del enfoque que se tenga de la materia constitucional.
En realidad el concepto del acuerdo no es ajeno al de norma ni al
de conducta juridica. No lo fue en el pensamiento clasico griego
(Platén) y latino (Cicerdn), ni lo es en el contemporaneo. Norber-
to Bobbio y David Gauthier, con sus insalvables diferencias, son
dos buenos ejemplos de esta posicion en la actualidad.

Los problemas de la transicién de una autocracia a una de-
mocracia, o de una democracia mayoritaria a una democracia
consensual. La historia de las transiciones también registra casos
como el de la IV ala V republica francesa, en que la transicion
se produjo de una democracia no gobernada a una democracia
gobernada. Estas diferencias deben tenerse en cuenta, sobre todo
en el momento de buscar arquetipos, o “modelos”, que sirvan
como punto de referencia.

En esta materia, el profesor Lujambio analiza la transicion
hacia la democracia y tiene que aludir a la naturaleza del siste-
ma presidencial y a su distinciéon del parlamentario. Retoma, en
buena medida, la argumentacion de Juan J. Linz. A los sugeren-
tes comentarios de Lujambio, habria que agregar que uno de los
razonamientos de Linz deja abiertas otras interrogantes. Su tesis
de que en un sistema presidencial un lider fuerte puede triun-
far electoralmente incluso st es apoyado por un partido débil, lo
cual restringe la posibilidad del consenso, permite plantear otra
hipoétesis: en un sistema parlamentario un partido fuerte puede
llevar al poder a un candidato débil, lo cual tampoco favoreceria
el arribo a consensos.

La novedosa tesis de Alonso Lujambio con relacién al fede-
ralismo tiene una doble vertiente: por un lado, el funcionamiento
del sistema federal se ve entorpecido por la presencia de un par-
tido hegemonico (tesis de Harry kantor que el autor comparte),
y por otra, el sistema federal tiene un papel central en el proceso
de transicion. La conclusion obligada seria que el partido hege-
moénico también es un obstaculo para la transiciéon. En este punto
seguramente no habra mayores discrepancias; pero en lo que ha-
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bra que aclarar dudas mas adelante, es en cuanto a qué tanta res-
ponsabilidad tiene un partido politico en el funcionamiento del
sistema federal. Desde luego, no se puede cuestionar la relacion
a la que alude el autor; pero el sistema constitucional no tendra
también mucho que ver en el fenémeno que se apunta?

Las razones politicas que explican, en México, la existencia
de un ejecutivo muy fuerte, como las que se apuntan para deter-
minar por qué es débil el federalismo, tal vez tengan que com-
plementarse con otras de cardcter constitucional y administrati-
vo. En principio, la Constituciéon prevé numerosas obligaciones
publicas que el Estado debe satisfacer. Atribuir responsabilida-
des importantes exige otorgar también facultades amplias. Esto
ocurre con el Ejecutivo y, en general, con los 6rganos del poder
federal.

El sistema de prestaciones al que solemos aludir como “dere-
chos sociales”, demanda un considerable e instrumental norma-
tivo, y un abultado aparato administrativo. Es sintomatico, por
ejemplo, el nimero de delegados federales que suelen actuar en
los estados. Podria decirse que esto es susceptible de solucion en
la medida en que se transfieran recursos a las entidades federati-
vas; sin embargo, en tal caso habria que plantear cambios de na-
turaleza constitucional que permitan trasladar, junto con los re-
cursos, las funciones. Todo indica que la naturaleza de un Estado
al que corresponde un ntmero elevado de obligaciones publicas
favorece el centralismo politico y la concentraciéon de poder, de
manera que son muchos los nudos que se deben deshacer para
liberar al sistema federal.

Otro problema inteligentemente abordado por Alonso Lu-
jambio es el de como consolidar un nuevo arreglo de partidos
politicos y como reequilibrar a los érganos de poder. Pone el
acento en la Gamara de Diputados, porque encuentra que es el
instrumento tipicamente representativo que debe ser fortalecido.
Historicamente la Camara de Diputados ha sido el espacio de
negociaciéon para adjudicar cuotas de poder. Los conservadores
que concibieron la Constituciéon de 1836 encontraron un meca-
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nismo para limitar al Congreso en el llamado “poder conserva-
dor”, los liberales se escindieron entre los que deseaban un Con-
greso fuerte y le dieron en 1857 una estructura unicameral, y los
que optaron, con Juarez y Lerdo a la cabeza, por un Congreso
autocontrolado, para lo cual era necesaria la estructura bicame-
ral. También entre los revolucionarios se presento la disyuntiva:
la reeleccion, sancionada en 1917, permitia que incluso con es-
tructura bicameral el Congreso mantuviera su autonomia politi-
ca, mientras que la no reeleccion, introducida en 1933, trajo las
consecuencias que estudia Lujambio, como mencionamos mas
arriba.

En este contexto, es oportuno hacer notar que el autor no se
inscribe entre quienes consideran que el desarrollo de la demo-
cracia se consigue por la via de desarticular al 6rgano Ejecutivo
del poder, sino por el de dotar de nuevos y mejores instrumentos
al Legislativo y de reconstituir al federalismo. Esta perspectiva
corresponde a la idea, presente a lo largo del estudio, de que el
nuevo arreglo institucional que se propone corresponde al de un
poder eficaz, y no al de un sistema bloqueado.

Para llegar a esa propuesta, Alonso Lujambio relaciona bri-
llantemente las razones politicas y las constitucionales, y sitia el
debate en un doble proceso de descentralizacion hacia el Con-
greso. Se trata de un planteamiento original, porque a un mismo
tiempo retoma y conjuga los postulados centrales del constitucio-
nalismo mexicano, pero los inscribe en un ambito de posibilida-
des reales. No se trata, en este sentido, de un ejercicio académico
o de un planteamiento ideoldgico; se trata —y ese es el punto
medular de la obra— de una propuesta seria que toma las dos
puntas del cabo: la utilidad para la democracia y la viabilidad
para la politica. El argumento del autor atiende, por tanto, a las
posibilidades reales de alcanzar resultados.

Estas palabras iniciales en el libro que publica el Instituto de
Investigaciones Juridicas no tienen otro propoésito que subrayar
la importancia de una obra que plantea el problema del cambio
politico en México con una perspectiva innovadora. Para incluir-
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lo en su serie de publicaciones, el Instituto tuvo en consideracion
la necesidad de impulsar la ediciéon de trabajos que contengan
analisis multidisciplinarios formulados por un solo autor, ademas
de la coherencia del trabajo, y de la uniformidad metodologica,
se alcanzan resultados relevantes en la medida en que un mismo
problema es abordado desde diferentes perspectivas. Tal como
lo precisa el profesor Lujambio en su introduccion, la ciencia
politica y el derecho constitucional son, en la actualidad, dos ins-
trumentos reciprocamente complementarios del cambio politico.

El distinguido profesor del Instituto Tecnolégico Auténomo
de México enriquece, con su obra, la bibliografia politica y cons-
titucional mexicana. Alonso Lujambio es un cientifico politico
que enlaza una notable formaciéon académica con una llamativa
percepcion de los procesos politicos. Pero es, ademas, un hombre
comprometido con la juventud a la que ensena, con el pais al que
ilustra y con sus convicciones democraticas, a las que sirve con
inteligencia.

Como el lector habra de constatar, es una obra para cuya
realizacion convergieron una solida informacién, una moderna
vision de los problemas y una aguda capacidad analitica. La con-
cision en el desarrollo de los temas y la claridad de los plantea-
mientos seguramente haran de este estudio un punto de referen-
cia obligado en el creativo del cambio mexicano.

Diego VALADES
Ciudad Unwversitaria,septiembre de 1995

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NPZBTY

PREFACIO

La técnica constitucional no puede por
st sola crear un sistema de canaliza-
cion politica. La trayectoria y el ritmo
de la conducta colectiva son determina-
dos —estando dentro pero también mds
alla del marco institucional— por los
partidos y por el sistema de partidos.
Las “agencias canalizadoras™ por ex-
celencia son los partidos politicos. La
canalizacion es su tarea. Es, ademds,
una tarea cructal.

Giovanni SARTORI, “Political
Developmentand Political Engi-
neering”, 1968

Las constituciones se parecen de algin
modo a las mdquinas, esto es, a meca-
nismos que deben trabajar y producir
algo... [No] es probable que las consti-
tuctones funcionen como se pretende st no
emplean las maquinarias de Bentham,
es decw; los castigos y las recompen-
sas. .. Aun ast, la pregunta sigue siendo:
en cuestiones institucionales, ;sabemos
qué reformar y cémo hacerlo?

Giovanni SARTORI, Comparative
Constitutional Engineering, 1994

Los ensayos contenidos en este libro discuten la manera en que los
partidos politicos mexicanos se introducen a la maquinaria consti-
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tucional y producen resultados. En la medida en que desde 1988
el sistema de partidos experimenta importantes trasformaciones y
los arreglos constitucionales influyen en la dindmica de la relacién
entre sus protagonistas, es este un libro sobre cambio politico. Y
en la medida en que dicho cambio tiende —con lentitud, si, y a
veces con marcadas ambigiiedades— a configurar un sistema de
elecciones competitivas y transparentes, asi como nuevas partes
de la maquinaria constitucional se echan a andar para producir
“castigos y recompensas”, este es un libro sobre la naturaleza de la
transicion a la democracia en México.

Parto de una premisa basica del wstitucionalismo en ciencia
politica, esto es, de la idea de que la democracia depende no solo
de condiciones econémicas, sociales y culturales, sino también
del disenio de sus instituciones politicas. El sistema politico del
México posrevolucionario no es democratico, pero su relojeria
constitucional y el sistema de sus partidos han generado un entra-
mado politico de complejisima institucionalidad. No se pueden
entender las caracteristicas muy particulares del sistema posrevo-
lucionario mexicano, ni la naturaleza y el ritmo de su transicién
ala democracia sin la Constitucién de 1917 como principio y eje
de la explicacion. La singular manera en que el partido revolu-
cionario hegemoniza ya la “canalizacion politica” a partir de los
anos treinta en el marco de dicha Constitucion, genera un autori-
tarismo muy particular y una transicién también diferente. Estan
parcialmente en lo correcto quienes extrapolan para México los
argumentos teéricos sobre la naturaleza “incierta” de los proce-
sos de transicién a la democracia. Ciertamente, en las transicio-
nes, las reglas democraticas no estan plenamente establecidas,
de modo que resulta incierto si se arribara a un juego en donde
finalmente ellas dirigen, al menos de manera agregada, la con-
ducta de los actores politicos. Pero eso no dice nada del tipo de
reglas que han de ser sustituidas por las nuevas. Es mas incierta la
conducta de los actores politicos en el marco de un autoritarismo
militarizado y dictatorial, un régimen de excepcion excluyente
que no organiza elecciones, en donde no hay parlamento, etcéte-
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ra, que en uno civil, sin reeleccion en la titularidad del ejecutivo,
respetuoso de la formalidad constitucional, puntualmente orga-
nizador de elecciones en todos los niveles de gobierno, con un
Poder Legislativo bicameral con algtin grado de representacion
plural. La masa critica de las instituciones politicas posrevolu-
cionarias produce un mapa que guia la conducta de los protago-
nistas. Los marcos institucionales influyen en el proceso politico,
proveen el marco dentro el cual los actores centrales —los parti-
dos— interacttan, definen calendarios y estrategias, determinan
como se organizan, qué conducta paga politicamente y qué deci-
siones generan costos. En la transicién mexicana a la democracia
no se crean instituciones, mas bien se reforman las existentes. No
hay en la transicion democratica de México un Congreso Cons-
tituyente. Todos piensan en la democracia futura en el marco de
la Constitucion con la que convivié durante décadas el autorita-
rismo. La transicion mexicana a la democracia esta muy lejos de
darse en un vacio institucional. Y ese es el sello que la marca con
mayor determinacion.

Los cuatro capitulos del libro debaten como los arreglos ins-
titucionales mexicanos influyen en la naturaleza del cambio poli-
tico en México desde 1988. Es decir, las consecuencias de iniciar
la transicion en el marco de un sistema presidencial vs. uno parla-
mentario; de hacerlo en un sistema electoral mixto vs. uno estric-
tamente proporcional o mayoritario; de iniciar el cambio en un
sistema federal vs. un sistema unitario. El hecho de que la com-
petencia politica entre partidos se dé en el marco de estos arre-
glos constitucionales influye de modo determinante en conducta,
estrategia y organizacién partidaria. El sistema de partidos, a su
vez, determina la manera en que las instancias institucionales de
representacion funcionaran al interior de la maquinaria consti-
tucional.

Una idea central recorre las paginas de este libro: dados los
cambios en la naturaleza del sistema de partidos mexicano, el
proceso de cambio arranca ya en definitiva en 1988 y puede con-
ducir al pais a la democracia si federalismo y Congreso logran
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institucionalizar la nueva pluralidad de “canalizadores politi-
cos”. No se parte aqui de la idea de que la institucion presiden-
cial no es importante. Todo lo contrario. Se parte de la idea de
que en el presidente no esta el dilema central de la transicion a
la democracia en México, sino en las instituciones formales (fe-
deralismo y Congreso) que ya lo acotan, no siempre con resulta-
dos cabalmente democraticos. Para entender la conducta de esas
instituciones, necesitamos, en primerisimo lugar, leer la Consti-
tucién, pero es imprescindible también observar la organizacion
y conducta de los aparatos partidarios que ocupan las instancias
constitucionales de representacion politica.

El primer capitulo discute las consecuencias de iniciar la
transicion mexicana en el marco presidencial y federal de la
Constitucion de 1917 y el impacto de ambas arenas constitucio-
nales en la manufactura del sistema de partidos en la transicion;
averigua la manera en que el federalismo puede volverse cada
vez mas inclusivo y plural para contrarrestar el caracter mayori-
tario y excluyente del régimen presidencial de gobierno.

El segundo estudia las relaciones Ejecutivo-Legislativo en
cinco sistemas presidenciales democraticos con objeto de anali-
zar el impacto de los nuevos equilibrios en el Congreso mexicano
sobre la dinamica de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo, y la viabilidad de transformaciones mas profundas
para la gobernabilidad del sistema constitucional como un todo;
ahi se discuten los arreglos institucionales que harian estable y
gobernable una auténtica democracia mexicana si el partido del
presidente de la reptblica pierde la mayoria absoluta de por lo
menos una de las dos camaras del Congreso de Unidn y se ve
obligado a negociar con otros partidos en el Legislativo los con-
tenidos de su programa de gobierno.

El tercer capitulo se concentra en el estudio del sistema de
partidos en el periodo 1988-1994, en la manera en que evolu-
cionaron los tres principales partidos politicos en su dinamica
interna y en sus grados de penetracion electoral en las distintas
arenas de competencia (por la presidencia, por gubernaturas en
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los estados, o por escanos en el Congreso) a lo largo del sexenio;
se hace ahi mismo un analisis de la distribucion horizontal (en el
espacio territorial) y vertical (en la estratificacion social) de sus
apoyos electorales y, por altimo, una reflexiéon sobre los grandes
retos de los tres principales partidos en México y una especula-
cién sobre su futuro.

Finalmente, el libro concluye con un capitulo, el cuarto, sobre
el Congreso mexicano, y especificamente su Camara de Diputa-
dos. Ahi se analizan las distintas variables institucionales y poli-
ticas que influyen en su evolucién mas reciente y en su eventual
fortalecimiento futuro: el sistema de partidos y el sistema electo-
ral, la regla de la no reelecciéon inmediata de los legisladores, el
sistema de comisiones legislativas y el apoyo técnico de personal
a comisiones y partidos. Las Gltimas paginas ofrecen una biblio-
grafia general que enlista todas las obras citadas en los ensayos.
Ahi se incluyen algunas obras adicionales que pudieran resultar
utiles como textos de consulta en las tematicas abordadas.

El libro en su conjunto se nutre de las imprescindibles apor-
taciones que los constitucionalistas mexicanos han hecho al estu-
dio de la Constituciéon de 1917, lo hace también de la obra de los
estudiosos de los partidos politicos y de las elecciones en México.
En la medida en que el autor abandona parcialmente una com-
pleja arena de conocimiento e invade con mano temblorosa otra,
el libro se expone a la critica de unos y de otros. Lo hace con el
animo de debatir la necesidad de que las ciencias politicas y del
derecho se acerquen mas y compartan sus datos, sus argumentos,
evidencias y preocupaciones. Lo hace con la conviccion que ani-
mo6 a Emilio Rabasa a escribir La Constitucion y la dictadura (1912),
la obra mas exquisita del pensamiento institucional mexicano: la
de que asistimos al fin de una era politica en donde se reabre el
expediente de la reforma al régimen politico que nos gobierna.
Ronda en la historia politica de México la pregunta sobre el dise-
no institucional que mejor le ajusta. En su obra La Constitucién de
1857 y sus criticos (1957), Daniel Cosio Villegas, el critico mas laci-
do de la insuperable obra de Emilio Rabasa —comparable por su
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agudeza analitica a la de otros institucionalistas decimondnicos
como Woodrow Wilson y Walter Bagehot— penso que el juicio
hecho por el autor era exagerado porque solamente era atento a
aquello que “imposibilitaba su observancia” y evadia cualquier
“enumeraciéon de sus aciertos”. Las constituciones tienen virtu-
des y defectos. Seguimos suponiendo que podemos reformarlas
para que sus maquinarias funcionen mejor. La Constitucion de
1917 se encuentra hoy, queramoslo o no, en esa coyuntura criti-
ca. No sabemos bien a bien cuales seran sus virtudes y cuales sus
defectos si empieza a ser la maquinaria de un auténtico Estado
democratico de derecho. Pero eso no significa que su vigencia
no haya tenido consecuencias politicas, tanto en la era de esta-
bilidad del autoritarismo posrevolucionario mexicano como en
su reciente etapa de transformacion. Después de casi 30 anos de
investigaciéon en el campo de la “ingenieria constitucional”, Gio-
vanni Sartori sigue preguntandose si ya sabemos algo sobre qué
reformar y como hacerlo. Polémicas como la de Rabasa y Cosio
Villegas siguen presentes en el pensamiento politico mexicano.
Los complejisimos dilemas de disefo institucional que cruzan la
historia de México siguen entre nosotros. Ain nos preguntamos
qué reformar y como hacerlo.

Esta compilacion de ensayos es posible debido al apoyo de
diversas personas e instituciones. Debo mucho a la hospitalidad
del Instituto Tecnologico Autonomo de México (ITAM), institu-
cién universitaria a cuya facultad pertenezco. Diversos amigos y
colegas, particularmente Federico Estévez, Juan Molinar Horca-
sitas y Jeffrey Weldon, han invertido tiempo en leer mis ensayos y
criticarlos. Gracias a los tres por la agudeza de sus comentarios.
Debo un agradecimiento muy especial a Juan J. Linz, sin duda
uno de los institucionalistas mas influyentes en la ciencia politica
de la segunda mitad del siglo XX. Le agradezco no sélo la voca-
ci6n del maestro que comparte su enciclopédica cultura, sino su
paciencia con mi terca ignorancia, su amistad, la calidez de su
trato. Diego Valadés enriquecié el manuscrito con la precisién
quirurgica que caracteriza su pensamiento y modo de argumen-
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tar. Su vastisima cultura juridica y elocuencia de sus explicacio-
nes animan a seguir estudiando. Finalmente, es para el autor un
honor que la compilaciéon de estos ensayos sobre instituciones
politicas mexicanas vea la luz publica bajo el sello del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM como casa editora. Gra-
cias pues a José Luis Soberanes, su director, por el entusiasmo
editorial y la caballerosa cordialidad de su trabajo.

Alonso LUJAMBIO
Ciudad de México, julio de 1995
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CAPITULO PRIMERO

PRESIDENCIALISMO, FEDERALISMO
Y LOS DILEMAS DE LA TRANSICION
A LA DEMOCRACIA EN MEXICO

1. INTRODUCCION!

La primera conclusién a la que llega una lectura exhaustiva de la
literatura tedrica sobre transiciones a la democracia es que distin-
tos tipos de sistemas democraticos han surgido de diversas rutas
de transicion, y que numerosas rutas de transiciéon han surgido de
diferentes tipos de regimenes no democraticos. Asi, todo intento
de explicar de un estudio de la naturaleza y caracteristicas del ré-
gimen autoritario, totalitario o postotalitario a partir del cual ha de
Iniciarse una transicién y generarse un acuerdo democratico. Sin
embargo —y sorprendentemente— las teorias sobre transiciones
a la democracia no han incorporado los aspectos legales y cons-
titucionales de los regimenes no democraticos en la explicacién
de la naturaleza y las caracteristicas de los procesos de transicion.
Esta laguna en la teoria seria irrelevante si todas las transiciones
a la democracia fueran producto de una revuelta (Costa Rica), de
un golpe de Estado (Portugal), del colapso de un régimen auto-
ritario (Argentina), de la imposiciéon de una potencia extranjera

' Agradezco a Juan J. Linz sus comentarios a la primera version de este

ensayo, que se publicé bajo el titulo “Régimen presidencial, democracia mayo-
ritaria y los dilemas de la transicién a la democracia en México”, en Hernandez
Chavez, Alicia (coord.), Presidencialismo y sistema politico. Méxwo y Estados Unidos,
Meéxico, El Colegio de México-Fideicomiso Historia de las Américas y Fondo
de Cultura Econémica, 1994. Se reproduce aqui con el permiso del editor y con
algunas modificaciones.
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(Japon), o del retiro de una amenaza externa (Checoslovaquia).
Sin embrago, en paises en donde la transicion no es resultado de
ninguno de estos procesos, sino producto de la combinacion de la
presion, las negociaciones y los compromisos entre las oposiciones
y un régimen no democratico que no se colapsa y logra mantener
el control, resultan de extraordinaria relevancia tanto los aspec-
tos wstitucionales del régimen no democratico como la legalidad de
la transicion. Piénsese, por ejemplo, en las transiciones espanola
y brasilena, paises en los que el proceso de cambio estuvo lejos
de darse en un vacio institucional. En ambos casos es tan clara
la ausencia de un colapso del régimen autoritario y tan evidente
la necesidad de negociar los términos de la transicion, que Scott
Mainwaring y Donald Share (dos expertos en politica brasilena
y espafiola, respectivamente) formularon un marco tedrico para
entender conceptualmente la naturaleza de lo que ellos llamaron
“transiciones via transaccion” (Transitions Through Iransaction).?
Una pregunta que debe entonces formularse es no sélo si un régi-
men parlamentario o presidencial, un sistema federal o unitario,
un legislativo unicameral o bicameral, etcétera; seran o no, los
arreglos institucionales apropiados para la democracia que em-
pieza a nacer. Otra pregunta, cuya respuesta se antoja previa, es
Jqué impacto ejercen las instituciones y las reglas constitucionales
del autoritarismo sobre el proceso mismo de transiciéon?

Una de las caracteristicas distintivas del autoritarismo mexi-
cano ha sido la puntual celebracién de elecciones nacionales y
locales en el marco de un régimen presidencial y federal regido
por una Constitucién, la de 1917, que reconoce la gama com-
pleta de derechos individuales, entre ellos el sufragio universal.
Esto hace que la transicion carezca no sélo de unas elecciones
fundadoras (founding elections) que produzcan un entusiasmo espe-
cial, un gran encanto y una fe democratica originaria. Tampoco

2 Mainwaring, Scott y Share, Donald, “Transitions Through Transaction:
Democratization in Brazil and Spain”, en Selcher, Wayne (comp.), Political Lib-
eralization in Brazil, Boulder, Westview Press, 1986.
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encontramos en la transicién mexicana una Asamblea Constitu-
yente que tenga que decir la forma de gobierno que adoptara la
nueva democracia. Lo que la transicion discute es si las eleccio-
nes van a ser limpias en el marco de la misma Constitucion en la
que vivi6 sesenta anos el autoritarismo. Se discuten, desde luego,
pero no siempre con profundidad y seriedad, reformas constitu-
cionales. Sin embrago, nadie piensa que la democracia mexicana
deba ser parlamentaria en un régimen unitario. Todas las partes
involucradas en el cambio politico dan por hecho la continuidad
del régimen presidencial de gobierno y federalismo. Este ensa-
yo discute la manera en que la continuidad de la presencia de
y la interaccion entre los sistemas presidenciales (por naturaleza
mayoritario y excluyente) y federal (por naturaleza consensual e
inclusivo) estan influyendo en las caracteristicas y el ritmo de la
transicién mexicana a la democracia.

A diferencia de Espafa y Brasil, paises que siguieron el mo-
delo de “transicién via transaccién”, el autoritarismo mexicano
ha encontrado firme soporte en un partido solido y bien institu-
cionalizado que ha competido y sigue compitiendo contra sus
oposiciones en elecciones presidenciales directas, las cuales son
por naturaleza mayoritarias y por lo tanto excluyentes. En el
marco de este formato de competencia y en una etapa de tran-
sicion, resulta muy dificil negociar y compartir espacios politi-
cos con las oposiciones, ya que en regimenes presidenciales de
gobierno el ganador toma todo y los vencidos pierden todo. El
caracter Suma cero de la competencia por el Poder Ejecutivo en
regimenes presidenciales dificulta enormemente compartir el po-
der, aumenta en exceso el reto y los riesgos, incentiva a las cam-
panas sucias y ponen de punta los nervios de los competidores:
se juega demasiado en una sola jugada. En un pais en transicion
a la democracia, este tipo de arreglo institucional aumenta exce-
sivamente la tensién y polarizacion politica precisamente en un
momento en el que la cooperacion, la negociacion y la confianza
son los ingredientes esenciales para cambiar la naturaleza del ré-
gimen politico con estabilidad y sin rupturas.
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Surge entonces una paradoja que hace que la transiciéon a la
democracia en México sea un proceso particularmente comple-
jo: por una parte, la ausencia de un colapso total del régimen y el
hecho de que la élite politica dominante mantenga el control del
proceso politico, imponen el modelo de la “transiciéon via tran-
saccion” como tnico camino viable para arribar a la democracia:
por otro lado, el marco institucional en el que tiene lugar la com-
petencia por el poder dificulta en mucho las transacciones, la ne-
gociacion y el arribo a acuerdos. En otra palabras, el dilema de la
transicibn mexicana se presenta como un acertijo indescifrable:
la Ginica forma de transitar es negociando, pero los arreglos insti-
tucionales en los que el proceso politico tiene lugar obstaculizan
enormemente la negociacion. El empantanamiento del proceso
de cambio se antoja consecuencia natural.

Sin embargo, los criticos del sistema presidencial de gobier-
no, que tienen a su favor un impresionante arsenal de argumen-
tos, han olvidado que el formato Suma cero de la competen-
cia presidencial, por naturaleza mayoritario y excluyente, puede
convivir con otro arreglo institucional que permita compartir el
poder, que es por naturaleza consensual en vez de mayoritario,
inclusivo en vez de excluyente, y que pueda contrarrestar el ca-
racter mayoritario del régimen presidencial del gobierno. Me re-
fiero al federalismo. Este ensayo sugiere que las caracteristicas
distintivas de la transicién mexicana son el resultado de la forma
en que los partidos y sus liderazgos han decidido interactuar en el
entramado institucional binomial régimen presidencial-separa-
cion de poderes/sistema federal, con el caudal de riesgos y opor-
tunidades que, respectivamente, estan implicitos en ambos arre-
glos institucionales. También propone como hipdtesis de trabajo
que el éxito de la transiciéon depende en buena medida de que las
¢lites politicas mexicanas —oposiciones y gobierno— sean capa-
ces de replantear consensual y eficazmente la interaccién entre
los arreglos institucionales presidencial y federal en la definicion
de sus estrategias de competencia por el poder.
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La parte que sigue, discute los problemas de la democra-
cia en regimenes presidenciales, y las consecuencias de iniciar
una transicién en el marco del presidencialismo. Detendremos
nuestra atenciéon en uno de los aspectos mas criticos del régimen
presidencial del gobierno, esto es, su caracter mayoritario. Esta
seccion se basara en el influyente ensayo de Juan J. Linz sobre los
peligros del presidencialismo y en su defensa del régimen parla-
mentario. El apartado tres presenta una breve discusion teérica
sobre la manera en que el federalismo —al ofrecer oportunidades
institucionales y mecanismos de distribucion de poder— puede
atemperar; que no eliminar, el cardcter mayoritario de regimenes
presidenciales de gobierno. Breves referencias a los casos nor-
teamericanos, brasilefio, argentino y venezolano —unicos en el
mundo que combinan presidencialismo y federalismo— inten-
taran iluminar el argumento.’ El apartado cuatro se concentra
en el caso de México y discute el papel que los arreglos institu-
cionales presidencial y federal han jugado en la definicién de la
naturaleza y el ritmo de la transicién mexicana a la democracia.
El dltimo apartado ofrece una conclusion general.

II. LOS PELIGROS DEL PRESIDENCIALISMO

Partamos del supuesto de que los

arreglos institucionales directa e

indirectamente dan su caracter y

su forma a todo el proceso po-
litico.

Juan J. LINZ,

The Perils of Presidentialism, 1990

3 También en Nigeria coinciden ambos sistemas. Sin embrago, se le ex-

cluye del analisis por ser un caso de “federalismo incongruente”. En éste, cada
entidad federativa presenta algunos rasgos (lengua, religion, etnia, etcétera) que
le son propios. Por el contrario. En el “federalismo congruente” las unidades
territoriales son relativamente homogéneas en términos sociales y culturales.
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No es nueva la discusion sobre las ventajas y las desventajas de
los regimenes presidencial y parlamentario. Las contribuciones de
James Madison a E/ Federalista (1887), el clasico libro del britanico
Walter Bagehot, The English Constitution (1867), las criticas al siste-
ma de separacién de poderes de Woodrow Wilson en Congressional
Government (1885), la polémica entre Harold Laski y Don Price en
Public Adminmistration Review (1944), y las once “preposiciones” de
Douglas Verney en torno a la diferencia entre ambos sistemas en
The Analysis of Political Systems (1959), se consideran aportaciones
clasicas al debate. Si bien la intensidad del mismo ha tenido vaive-
nes, el interés por el tema y la importancia de la discusiéon son ma-
nifiestos hoy mas que nunca. No es extraiio que el renacimiento
el debate coincida con lo que Samuel Huntington ha llamado “la
tercera ola” de procesos de democratizacion que ha tenido lugar
desde mediados de los aflos setenta en el sur de Europa, América
Latina y el este asiatico europeo.*

De entre las aportaciones recientes a la discusion, sin duda el
ensayo de Juan J. Linz, “Democracy, Presidential or Parliamen-
tary: does it make a Diference?” (1987),5 ha sido el mas influyen-
te, ya que buena parte del debate posterior se ha concentrado en
confirmar o criticar el analisis de Linz sobre el presidencialismo
y su defensa del régimen parlamentario. El argumento de Linz es
complejo y reproducirlo aqui excederia por mucho los limites de
este ensayo. Siempre con el temor de simplificar en exceso, me
pongo a resumir en pocas lineas la critica al presidencialismo de
Linz. Al final de esta seccidon, concentraré mi atenciéon en el as-
pecto de la discusion mas relevante para nuestro proposito, el que
desde mi punto de vista es el elemento mas critico del presiden-
cialismo en la transicién mexicana a la democracia. Me refiero a
su caracter mayoritario y excluyente.

*  Huntington, Samuel P, The Third Wave. Democratization in the Late Tewentieth
Century, London, University of Oklahoma Press, 1911.

> La version definitiva y ampliada de dicho ensayo puede consultarse en
Linz, Juan J. y Valenzuela, Arturo (eds.), The Failure of Presidential Democracy,
Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1994.
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El potencial de conflicto que supone la paralisis en la relacion
Ejecutivo-Legislativo es uno de los aspectos mas controvertidos
del sistema presidencial. El conflicto entre poderes es consecuen-
cia inevitable de la existencia de dos érganos independientes. En
sistemas presidenciales encontramos con gran frecuencia que la
mayoria de los legisladores en el Congreso representan una op-
cién politica distinta a la del presidente. Ellos también cuentan,
desde luego, con legitimidad democratica. Sobre la base de prin-
cipios democraticos, ¢quién sera —se pregunta Linz— mejor le-
gitimado en nombre del pueblo: el presidente, jefe de gobierno,
quien es también jefe de Estado y simbolo de la unidad de la na-
cién, quien es elegido directamente y tiene la sensacién de haber
sido nombrado representante de todo el pueblo, o la mayoria del
Congreso que se opone a su politica? En un sistema de separa-
cion de poderes, es decir, de legitimidad dual, no existe princi-
pio democratico alguno que ayude a decidir quién representa en
principio la voluntad del pueblo.

Desde la perspectiva de Linz, cuando el partido del presi-
dente no cuenta con el apoyo mayoritario en el Legislativo, los
partidos de oposicién no encuentran incentivos para cooperar
con el presidente en una coaliciéon congresional con su partido:
si la coalicion es exitosa, los créditos se los lleva el presidente y el
partido que lo llevé al poders; si el éxito no se alcanza, los “socios
opositores” comparten la culpa y son incapaces de capitalizar
el fracaso de la politica presidencial. Po lo tanto, es mucho mas
ventajoso para la oposicion criticar al presidente que apoyar sus
iniciativas. Por lo demas, el presidente cuenta con un periodo ri-
gido de gobierno, por lo tanto no le es imprescindible el apoyo de la
Legislatura. Por un lado, el Congreso no puede censurar al pre-
sidente; por otro, el presidente no puede disolver la Legislatura
y convocar a nuevas elecciones. El problema de la paralisis gu-
bernamental se agrava cuando el electorado no puede participar
en el debate y decidir quién tiene la razén. Una salida sugerida
con frecuencia es la de conceder mas poderes al presidente, pero
esto no soluciona el problema: el Congreso puede perder su de-
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recho a presentar iniciativas, pero nunca pierde su capacidad de
bloquear la agenda presidencial, convirtiéndose asi en un cuerpo
representativo que ejerce esencialmente tareas negativas, lo cual
fortalece la percepcion colectiva —comunmente promovida por
el propio presidente— de un Congreso torpe y obstruccionista.
No hay entonces un método flexible para resolver el conflicto, y los
mecanismos constitucionales son generalmente complejos, alta-
mente técnicos, legistas y, por lo tanto —piensa Linz— de dudo-
sa legitimidad democratica. En los regimenes presidenciales de
gobierno, el cambio de lideres se rige por un calendario al timing
que arbitrariamente prescribe la Constituciéon. Ello impide re-
crear con flexibilidad el consenso politico en momentos de crisis y
puede prolongar excesivamente situaciones de paralisis. El princi-
pio de wmpeachment esta, desde luego, disponible, pero no se puede
aplicar por razones meramente politicas, ademas de que exige
mayorias calificadas muy dificiles de conseguir. El proceso es ade-
mas muy lento, y representa no sélo una crisis de gobierno sino
del régimen politico en su conjunto. No es azaroso, nos dice Linz,
que los militares hayan intervenido en el pasado como “poder
moderador” en algunas situaciones de conflicto entre poderes.

La sensacion de tener poder independiente, de un mandato
popular, de independencia por el periodo rigido en que ocupara
el cargo, dara al presidente un sentido de poder y misién que
puede contrastar, dice Linz, con la mayoria limitada que lo eli-
¢16. Ello puede hacer que las resistencias que encuentre en el
Congreso sean mas frustrantes y desmoralizantes que para un
primer ministro que sabe desde el principio cuan dependiente
es del apoyo parlamentario. Stimese a ello el hecho de que los
sistemas presidenciales prohiben cominmente la reelecciéon en
el Ejecutivo. Esto alimenta atin mas el sentido de urgencia en el
presidente, lo cual puede provocar politicas mal disefiadas, im-
plementacién acelerada vy, desde luego, impaciencia con la Le-
gislatura.

Al potencial de pardlisis y rigidez del sistema presidencial
se agrega el hecho de que dicho sistema permita que candida-
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tos extraordinariamente populares, y eventualmente presidentes,
compitan y lleguen al poder con el apoyo de partidos extraordi-
nariamente débiles. Es cierto, reconoce Linz, que atin en siste-
mas parlamentarios se observa una creciente personalizaciéon de
la politica. Sin embargo, los sistemas parlamentarios dificultan
enormemente que una persona sin el apoyo de un partido sélido,
trate de crear una base puramente personalista, apele directa-
mente al electorado y llegue al poder. En estos sistemas es mas
dificil la improvisaciéon de un lider sobre la base de su atractivo
personal. La estructura de incentivo en el sistema parlamentario
alienta la disciplina de los partidos y consolida las organizacio-
nes partidistas. Los primeros ministros no pueden apelar direc-
tamente al pueblo contra parlamentarios que no los apoyan o en
contra de sus propios partidos. En contraste, el presidencialismo
se asocia con partidos débiles, fraccionados, mal estructurados
o de plano personalistas. El hecho de que candidatos populares
puedan acceder a la presidencia apelando directamente a la ciu-
dadania y apoyados por organizaciones muy débiles o de plano
creadas ad hoc para la ocasion, hace que otros problemas del siste-
ma se agudicen: si el presidente llega al poder sin partido, ¢quién
lo va a apoyar en la Asamblea Legislativa?

Finalmente, detengamos nuestra atenciéon en el aspecto cri-
tico del presidencialismo que mas importa a este ensayo. Para
Linz, la consecuencia quiza mas importante del régimen pre-
sidencial de gobierno es que introduce un fuerte elemento de
Suma cero en la politica democratica, con reglas que tienden ha-
cia la ereccién de un ganador tnico. La eleccién parlamentaria
puede producir una mayoria absoluta, pero generalmente da re-
presentacion a un numero de partidos, entre los cuales es necesa-
rio negociar y compartir el poder. Esto significa que el primer mi-
nistro ha de estar atento a las demandas de los distintos grupos de
la coalicién para retener su apoyo. En sistemas parlamentarios,
diversos partidos no pierden la expectativa de compartir el poder
y la oportunidad de ganar beneficios en favor de quienes los apo-
yan. Por el contrario, en sistemas presidenciales quienes ganan
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y quienes pierden se quedan asi ganadores y perdedores, por el
periodo rigido del mandato presidencial: un nimero de anos en
los que no hay esperanza de cambio. Los perdedores tendran
que esperar cuatro, cinco o hasta seis anos sin ningan acceso al
Poder Ejecutivo, sin participar en la formacion de gabinetes y sin
acceso a patronazgo para sus partidarios. El régimen presiden-
cial sigue asi el modelo de democracia mayoritaria: el ganador
toma todo y excluye a los derrotados de cualquier posibilidad de
participar en el Poder Ejecutivo. El hecho de que las oposiciones
no puedan participar en la formacién de gabinetes y se queden
por un largo periodo de tiempo sin acceso alguno al control de
la administracién, incluyendo los favores publicos, dramatiza y
polariza mas las alternativas en una eleccion presidencial que en
la mayoria de las elecciones parlamentarias: si el ganador toma
todo y los vencidos pierden todo, entonces el reto en una eleccion
presidencial es demasiado grande. En un pais en transicion a la
democracia, este tipo de arreglo institucional aumenta muchisi-
mo la tensién y la polarizacién politica, precisamente —nos dice
Linz— en un momento en que la cooperacion, la negociacion y
el arribo a acuerdos son ingredientes esenciales para transformar
el régimen politico sin rupturas y con estabilidad.

Ensuensayo “Presidenzialismo e DemocraziaMaggioritaria”,
Arend Lijphart sigue a Linz y enfatiza igualmente el caracter ma-
yoritario del régimen presidencial. Para Lijphart, en paises politi-
camente divididos y situaciones ya polarizadas, este tipo de com-
petencia en el que el ganador toma todo genera atin mas division
y polarizacion. La politica se vuelve entonces excluyente en vez
de inclusiva. El potencial de conflicto con estas reglas se eleva
exponencialmente. En opinién de Lijphart, en paises conflicti-
vos caracterizados por la falta de consenso politico, es necesaria
no una forma de democracia mayoritaria, sino consensual.” Este

6 jjphart, Aren residenzialismo e Democrazia Moggioritaria”, en Re-
6 Lijphart, Arend, “Presid 1 D M taria”, en R

vista ltaliana di Scienza Politica, XIX, 1989.

7 En el modelo de Lijphart, una “democracia mayoritaria” es aquella que

otorga el poder a la mayoria, que tiende a excluir a las minorias, que es cen-
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tipo de paises incluye no sélo a aquellos con grandes diferencias
étnicas, raciales y/o religiosas, sino también a aquellos con inten-
sas diferencias politicas surgidas de una reciente guerra civil, de
regimenes autoritarios duraderos y/o con grandes desigualdades
socioeconémicas. Para Lijphart, la democracia de consenso, la
que comparte, limita y dispersa el poder, es particularmente mas
apta para democratizar un sistema y consolidar la democracia
que el sistema mayoritario puro, y el presidencialismo presenta
una fuerte tendencia hacia la democracia mayoritaria. El hecho
de que una eleccion presidencial implique casi siempre la elec-
cién de una persona, significa que la representacién proporcio-
nal no puede ser usada: las tnicas posibilidades son los métodos
de mayoria absoluta y relativa. En efecto, proclividad hacia la
mayoria en la democracia presidencial se demuestra en la casi
universal existencia de un Ejecutivo unipersonal, mientras que el
primer ministro y el gabinete en regimenes parlamentarios for-
man un cuerpo colegiado. En el marco de los sistemas parlamen-
tarios, la posiciéon del primer ministro varia desde un papel de
preminencia a una virtual igualdad con sus colegas de gabinete,
pero hay comunmente un alto grado de colegiatura en el proce-
so de toma de decisiones. En cambio los miembros de los gabi-
netes presidenciales, es extraordinariamente dificil introducir el
Poder Ejecutivo compartido. Para Lijphart, el presidencialismo
tiende a ser incompartible con los compromisos de consenso y
con los pactos que pueden ser necesarios en el proceso de de-
mocratizaciéon y durante periodos de crisis politica, en tanto que
la naturaleza colegiada de las operaciones ejecutivas parlamen-

tralizada y unitaria, que concentra el poder, que organiza las elecciones bajo
el principio mayoritario y rechaza la proporcionalidad de la representacion,
que suele vivir en un sistema bipartidista y presenta un formato bicameral asi-
métrico. Por el contrario, el modelo consensual facilita las grandes coaliciones
en el Ejecutivo, integra las minorias al gobierno, es federal y descentralizado,
dispersa el poder, organiza elecciones con base en sistemas proporcionales de
representacion, vive bajo sistemas multipartidistas y presenta un formato bica-
meral simétrico. Lijphart, Arend, Democracies. Patterns of Majoritarian and Consen-
sus Government in Twenty-One Countries, New Haven, Yale University Press, 1984.
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tarias facilita compromisos y acuerdos. Por altimo, los periodos
presidenciales inusualmente extensos, como los de seis afios (Ar-
gentina hasta 1994, México, Nicaragua, Haiti) acenttan la con-
centracion del poder y los rasgos de desproporcionalidad de la
democracia presidencial mayoritaria.

III. FEDERALISMO INTEGRADOR
VS. PRESIDENCIALISMO EXCLUYENTE

El estudio de la integracién po-
litica ha ocupado una posiciéon
importante en la ciencia politica
contemporanea. Curiosamente,
sin embargo, la relaciéon entre
federalismo e integracion politi-
ca ha sido casi totalmente igno-
rada, y no solo en la teoria sino
también en los estudios de inte-
gracion en sistemas federales.

Daniel J. ELAZAR,
Exploring Federalism, 1987

Ni Juan J. Linz ni Arend Lijphart prestan atencién a un impor-
tante arreglo institucional que puede aminorar el caracter mayo-
ritario del régimen presidencial. Me refiero al federalismo.? Linz
llega a tocar el tema del federalismo en su ensayo, pero lo inserta
en otro debate: el de la viabilidad de combinar parlamentarismo
y federalismo. Para Linz, el caso indio, australiano, canadiense,
aleman y austriaco demuestran que un bicameralismo simétrico
(incompatible con el parlamentarismo) no es estrictamente im-

8 Tampoco lo hacen Matthew Soberg Shugart y John M. Carey en su ex-

traordinario estudio comparativo de sistemas presidenciales: Presidents and As-
semblies. Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge University Press,

1922.
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prescindible en sistemas federales, y que el sistema parlamentario
no ha sido un obstaculo para la unidad de estos paises.

En su clasico estudio Democracy in Plural Societies,” Lijphart
aborda el tema del federalismo como mecanismo integrador. Sin
embargo, concentra su atencion en el papel que este arreglo ins-
titucional puede jugar en la integracién de minorias religiosas,
lingtisticas o étnicas concentradas territorialmente en las llama-
das “sociedades plurales”. En sociedades culturalmente hetero-
géneas como Canada, Suiza e India, por ejemplo, el federalismo
funciona como mecanismo integrador porque posibilita la auto-
nomia politica de los subgrupos. Lo mismo sucede en el caso del
semifederalismo belga y espanol. Lijphart no analiza ahi el papel
que el federalismo puede jugar en sociedades homogéneas con
sistemas constitucionales presidenciales. Por otro lado, en su libro
Democracies, en donde compara el funcionamiento de 21 sistemas
democraticos en el periodo de la posguerra, Lijphart descuida el
estudio del presidencialismo. De hecho, su andlisis s6lo incluye
un sistema presidencial puro (Estados Unidos) y excluye a Cos-
ta Rica, una democracia presidencial estable durante practica-
mente todo el periodo de la posguerra. Para Linz, el descuido
habla muy elocuentemente de los peligros del presidencialismo:
la mayoria de los paises gobernados por constituciones presiden-
ciales han sido democracias inestables o regimenes autoritarios,
y esto los ha excluido de los estudios comparativos de sistemas
democraticos. Aun asi, Lijphart piensa que la combinacion de
elementos mayoritarios (presidencialismo) y consensuales (fede-
ralismo) convierten a los Estaos Unidos en un sistema politico
“Intermedio” que no se adhiere a ninguna categoria de su mode-
lo dicotdmico Democracia mayoritaria-democracia consensual. '
Por dltimo, Lijphart se pregunta al final de “Presidenzialismo e
Democrazia Maggioritaria™ “ges acaso posible organizar otros
sistemas presidenciales de modo tal que puedan evitar, como en

9 Lijphart, Arend, Democracy in Plural Societies, New Haven, Yale University
Press, 1977.
10" Lijphart, Democracies, cil., p. 217.
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Estados Unidos, los excesos de la democracia mayoritaria?” Desa-
fortunadamente, Lijphart no intenté contestar a la pregunta.

En resumen: la literatura teérica no ha discutido la manera en
que sociedades homogéneas han podido contrarrestar el caracter
mayoritario y excluyente de sistemas presidenciales de gobierno
a través del mecanismo de distribucion de poder que ofrece el
“federalismo congruente”. Para llenar este vacio, es necesario un
estudio comparativo de los cuatro casos —que Lijphart llamaria
“Intermedios”— en los que viven democracia, presidencialismo
y federalismo: los Estados Unidos, Brasil; Argentina y Venezuela.
Desafortunadamente, dificultaria el analisis el que Brasil y Ar-
gentina vuelvan a la vida democratica en los ochenta después de
largos periodos autoritarios, y el que Venezuela no haya demo-
cratizado sino hasta muy recientemente su sistema federal. Aun
asi, dicha investigacion es necesaria si queremos llegar a enten-
der el papel que un mecanismo integrador, como el del federa-
lismo, puede jugar en democracias presidenciales mayoritarias.
Los argumentos que se presentan a continuacién son apenas un
esbozo de un marco conceptual que en el futuro debera ser mu-
cho mas analitico y refinado.

Solo Fred W. Riggs ha discutido la importancia de un arreglo
federal para la sobrevivencia del sistema presidencial, concreta-
mente del norteamericano: pero son muy breves las palabras que
el autor dedica al asunto:

Instituciones auténomas en los niveles estatales y municipales
permiten retener el poder en los gobiernos estatal y local al parti-
do que ha sido derrotado en el nivel nacional [en elecciones pre-
sidenciales]. Dicho partido mantiene su vitalidad organizacional
debido a que los premios al desempefio exitoso se encuentran
disponibles en el nivel local... La viabilidad local de los partidos
no depende de sus victorias en nivel nacional... Podemos concluir
que el federalismo es... una caracteristica para asegurar la sobre-
vivencia de un régimen presidencial abierto.!!

1T Riggs, Fred W, “The Survival of Presidentialism in America: Para-Con-

stitutional Practices”, en International Political Science Review, XIX, 1988, p. 266.
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Quiza Riggs exagera al decir que el presidencialismo “nece-
sita” del sistema federal para sobrevivir, ya que democracias pre-
sidenciales como la costarricense o la chilena han podido sobre-
vivir o sobrevivieron por largos periodos de tiempo en el marco
de un sistema unitario. Sin embargo, su argumento es importan-
te para entender la utilidad que el federalismo puede reportar en
todo esfuerzo por aminorar el caracter mayoritario y excluyente
de la democracia presidencial. El federalismo permite que parti-
dos derrotados en el nivel nacional adquieran responsabilidades
gubernamentales en los niveles inferiores, se integren al sistema,
reduzcan su resentimiento y frustracion frente a la derrota, debi-
liten su potencial actitud antisistema, asuman una posicién mas
dinamica que estatica, gobiernen en vez de solamente oponerse y
adquieran un sentido de la complejidad de los problemas sociales
y de las tareas gubernamentales.!?

Una de las virtudes del federalismo es que brinda la oportu-
nidad de experimentar soluciones a problemas en escala limitada
y, de resultar exitosas en el nivel estatal, pueden implementarse a
nivel nacional. En linea con este argumento, el hecho de que el
federalismo posibilite el acceso al poder estatal a los partido que
no han podido conquistar ni la presidencia ni la mayoria en el
Congreso brinda a estos la oportunidad de probar sus soluciones
y de ensenar al resto del pais que son una opcién politica eficaz,
viable y responsable. Por otro lado, el acceso al poder regional
obliga a las oposiciones a asumir un comportamiento realista.
Siguiendo a Giovanni Sartori, cabe decir que el maximalismo y
la irresponsabilidad de la oposicion, que nunca tiene que probar
lo que su superoferta propone, se ven atemperados con los riesgos
que supone entrar a una oficina y ponerse a gobernar.' Cuando
los partidos tienen que responder se vuelven responsables, y el fede-

12 Carl Friedrich discute el papel del federalismo en la definicién de actitu-
des opositoras en su elegante ensayo “Federalism and Opposition”, en Govern-
ment and Opposition, 1, 1966.

13 Sartori, Giovanni. “Opposition and Control. Problems and Prospects”,
en Government and Opposition, 1, 1966.
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ralismo es un mecanismo que incentiva a las oposiciones a serlo,
ademas de que las entrena en el arte de la solucion de conflictos y
en la dificil tarea de gobernar. Al posibilitar la integracién de las
oposiciones a las tareas de gobierno, el federalismo logra suavizar
el caracter excluyente del régimen presidencial. Posibilita ademas
la existencia de instancias de colaboracién institucional entre los
partidos que gobiernan distintos niveles, por lo tanto facilita la
integracion de las élites politicas. El federalismo ofrece instancias
institucionales de discusion, de negociacién, de acuerdo, y ello
permite que las élites politicas se conozcan, hagan explicitas sus
diferencias, argumenten racionalmente y practiquen el arte de la
tolerancia. En un proceso de transiciéon a la democracia, se pue-
de facilitar a la larga que a nivel federal se dé lo que Michael Bur-
ton, Richard Gunther y John Higley han descrito como un asen-
tamiento o conciliacion entre las élites (elite settlement), condicion
casl siempre necesaria para el establecimiento y la estabilidad de
un sistema democratico."* Uno de los papeles mas importantes
que el federalismo integrador puede jugar para contrarrestar los
efectos negativos del presidencialismo excluyente, es que permite
evitar la extrema polarizacion de la competencia por la presi-
dencia, ya que los partidos de oposicion en el nivel nacional con
acceso al gobierno estatal dejan de percibir la competencia por
la presidencia como una partida Suma cero en la que van a ga-
narlo todo o a perderlo todo. Esto permite aminorar el caracter
excluyente y minimizar la polarizacion y el potencial de conflicto
de las elecciones presidenciales. Por otro lado, el control opositor
de un buen nimero de entidades federativas puede llevar a la
oposicion a jugar un papel central en el proceso de reforma cons-
titucional. No olvidemos que los sistemas federales se regulan por

14 Burton, Michael; Gunther, Richard, y Higley, John, “Elite Transforma-
tions and Democratic Regimes”, en Higley, John y Gunther, Richard (comps.),
Elites and Democratic Consolidation in Latin America and Southern Europe, Cambridge,
Cambridge University Press, 1992. Como después veremos, este proceso de elite
settlement no se ha producido cabalmente en México, de modo que el federal-
ismo puede facilitar el arribo a acuerdos entre las élites en el nivel nacional.
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constituciones escritas y rigidas que necesitan generalmente de la
aprobacion de la mayoria absoluta de las legislaturas de los esta-
dos para ser reformadas.

Atn en el marco de un sistema parlamentario, el caso del Par-
tido Social Democrata (SPD) aleman nos brinda un buen ¢jem-
plo de las ventajas que el federalismo ofrece a las oposiciones con
vocacion mayoritaria. Lo es también de la ayuda que el sistema
federal puede dar en una democracia a partidos de izquierda que
generan temores y desconfianza en determinados sectores socia-
les, sobre todo los mas acomodados. Antes de acceder al poder, el
SPD goberné importantes Léinder de la Republica Federal (Berlin,
Hamburgo, Hesse, etcétera). Ahi mostro su capacidad efectiva de
gobierno. En otros estados como Bavaria, Baden-Wiirttemberg,
Rhineland-Westphalia, el SPD demostré su disposicion a formar
coaliciones viables con otros partidos. Sus apoyos electorales en
el nivel nacional se incrementaron lenta pero constantemente,
hasta llegar a ser considerado un partido capaz de formar parte
del gobierno federal a finales de los afios sesenta. El control del
Partido Comunista Italiano (PCI) de gobiernos regionales en el
norte de Italia le permitié enfrentar experiencias de gobierno y
adquirir recursos para el clientelismo y patronazgo para sus cua-
dros, redujo también su sentido de alienacién en un sistema que,
pese a su enorme caudal de votos, le negaba participar en las
coaliciones de gobierno en el nivel nacional. La experiencia de
gobierno del PCI es fundamental para entender su moderacion
y el nacimiento del eurocomunismo. Por su parte, el Partido So-
cialista Obrero Espanol (PSOE) logré acceder a varios gobiernos
después de las elecciones autonémicas de 1980, sobre todo en el
sur de la peninsula. Esto dio vigor al partido y fortaleci6 la per-
cepcion de que era una opcion de gobierno viable en las eleccio-
nes generales de 1982.

Los tnicos cuatro paises en el mundo que combinan el pre-
sidencialismo con el sistema federal ilustran mejor nuestro argu-
mento. En el caso norteamericano, el partido de oposicién en el
nivel nacional comparte sistematicamente el poder en el resto de
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los niveles. Al tiempo que Ronald Reagan ganaba la presiden-
cia en 1980, 31 estados de la unidon americana eran gobernados
por democratas; en 1984, Reagan se reelegia y 35 estados eran
democratas; en 1992, William Clinton gand las elecciones presi-
denciales al tiempo que 21 estados estaban gobernados por ¢je-
cutivos republicanos.

En Brasil, el régimen autoritario permitié en 1982 la cele-
bracion de elecciones libres en los estados de la federacion. La
oposicién gano las elecciones en estados de importancia politica
central como Rio de Janeiro, Sao Paulo, Parana y Minas Gerais,
adquirié mas recursos politicos (presupuestos, cargos publicos
para sus simpatizantes, etcétera) y fue capaz de acelerar desde
posiciones de poder real la dinamica de la transicion democra-
tica. Tanto en las elecciones presidenciales indirectas de 1985
como en las directas de 1990, los estados de la federacion brasile-
na estuvieron gobernados por una pluralidad de fuerzas politicas.

En Argentina, Raul Alfonsin ocupaba la presidencia en 1933,
al tiempo que la oposicion justicialista ganaba las elecciones para
gobernador en 12, y los partidos provinciales en tres, de las 22
provincias (sin contar la Capital Federal —que era gobernada
por un intendente— y Tierra de Fuego, en donde se designaba
un gobernador). Para 1987 la oposicion al radicalismo era ex-
traordinaria, y el peronismo logré conservar sus provincias, que
pasaron a dominio radical.

El caso venezolano ilumina con gran elocuencia nuestro ar-
gumento. Desde la instauracion del régimen democratico que
sustituy6 la dictadura de Pérez Jiménez, Venezuela no celebro
elecciones en los estados sino que el presidente nombré desde
Caracas a los gobernadores. Ello practicamente excluyé a Ve-
nezuela de la lista de sistemas federales. Sin embrago, la necesi-
dad de democratizar la federacion venezolana se hizo patente a
finales de los ochenta, por lo que se inici6 un proceso de cambio
que esta modificando la estructura politica y el sistema de par-
tidos venezolano. En 1992, dos golpes de estado fracasados y la
presion para que renunciara el presidente Carlos Andrés Pérez,
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acusado de corrupcién por el propio Ministerio Pablico, hicieron
patente la rigidez del sistema presidencial de gobierno. Sin em-
bargo, el naciente federalismo pudo canalizar a finales de 1992
y principios de 1993 la enorme presion politica opositora en ac-
tividades de campana electoral en los estados y en la capital mis-
ma. El federalismo logré institucionalizar el activismo opositor y
fue capaz de aminorar, al menos temporalmente, la rigidez y el
caracter excluyente del presidencialismo. En marzo de 1993, la
oposicion paso a controlar, de la mitad, a dos tercios de las guber-
naturas estatales. La capital misma fue conquistada por Causa
Radical, un nuevo partido de oposiciéon. La institucionalizacién
de la presion opositora que posibilité el sistemas federal de go-
bierno no sé6lo jugd temporalmente a favor del presidente Pérez,
quien pudo prolongar su mandato por varios meses, hasta que
una crisis final, solucién no militar, condujo a su caida. Quiza
también haya salvado la existencia misma de la democracia en
Venezuela.

IV. EL PRESIDENCIALISMO, EL FEDERALISMO
Y LA TRANSICION MEXICANA A LA DEMOCRACIA

En México, el eventual cambio
de un sistema hegemonico a una
democracia bien pudiera darse
lenta y no muy dolorosamente
si la oposicién gana un numero
creciente de victorias en el nivel
local y adquiere un sentido de la
siempre seria y grave responsa-
bilidad de gobernar.

Robert DAHL, Polyarchy, 1971

Nos proponemos ahora discutir la manera en que el régimen pre-
sidencial y el sistema federal han influido en la naturaleza y el rit-
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mo de la transicién a la democracia en México. Nuestro proposito
es demostrar que el marco institucional en el que la transicion ha
tenido lugar le ha dado su caracter y forma, que las explicaciones
culturalistas de la lentitud y la ambigiiedad del proceso olvidan el
marco institucional en el que las acciones politicas tienen lugar y
se encadenan, que el abanico de estrategias politicas disponibles
a los actores involucrados no es infinito sino que esta limitado por
el escenario institucional que sirve de marco a las acciones y deci-
siones politicas.

Nuestro primer argumento tiene que ver con una de las criti-
cas mas importantes de Linz al presidencialismo: dicho régimen
politico permite que compitan y en ocasiones accedan al poder
candidatos muy populares y fuertes con partidos muy débiles y
desorganizados. El presidencialismo inhibe la formacién de par-
tidos fuertes ya que se puede competir y acceder al poder sin su
apoyo. El problema con este tipo de arreglo institucional es que
una transici6on democratica y la consolidacion de la democracia
misma necesitan de partidos solidos y bien estructurados.

A partir de 1982, el deterioro de la economia mexicana hizo
que el sistema politico experimentara la mas aguda crisis de le-
gitimidad en la etapa posrevolucionaria. Sin embargo, la natu-
raleza de las instituciones politicas retrasé la expresion politica
general del malestar ciudadano hasta las elecciones presidencia-
les de 1988. Soledad Loaeza y Rafael Segovia puntualizaban en
1986 el hecho de que en el ambito politico no se hubiera produ-
cido una discontinuidad comparable a la que, en cambio, estaba
sufriendo la economia.'” En perspectiva ya podemos especular
por qué. El deterioro econémico afectaba a la sociedad como va-
riable continua. Sin embargo, para expresarse la inconformidad
politica necesita que se le abran ventanas de oportunidad. Estas
hacen a aquella comportase como variable discreta. En la institu-
cionalidad politica mexicana, una eleccion presidencial en el que
el ganador toma todo representa esa oportunidad institucional

15 Loaeza, Soledad, y Segovia, Rafael (comps.), La vida politica mexicana en la

erisis. México, EL Colegio de México, 1987, “Introduccion”.
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para manifestar el desacuerdo. En 1988, esa expresion de incon-
formidad fue directa, casi sin mediaciéon partidaria.

Adam Przeworski no se equivoca cuando piensa que un ré-
gimen autoritario deslegitimado no enfrenta una verdadera crisis
politica sino hasta que una alternativa se organiza de manera tal
que es capaz de ofrecer una opcion a los ciudadanos. Piensa que
sila creencia en el colapso de la legitimidad de un régimen no se
ve acompanada de una “alternativa organizada”, los ciudadanos
carecen entonces de una opcion, y la crisis politica real senci-
llamente no se presenta. Todo esto es razonable. Sin embargo,
Przeworski parece olvidar la importancia de los arreglos insti-
tucionales con los que, en algunos sistemas autoritarios, se pre-
sentan las “alternativas”. Un régimen autoritario que organiza
puntualmente elecciones ofrece, aunque sea de manera distorsio-
nada, oportunidades para expresar la inconformidad, de manera
que es capaz de calendarizar ciertas expresiones de desacuerdo. !
Por otro lado y bajo el formato de competencia presidencial, las
alternativas no tienen que ser “alternativas organizadas”. Basta
con que representen candidaturas atractivas, las cuales pueden
generar un realineamiento electoral en un vacio electoral. En
1988, el sistema presidencial permitié que Cuauhtémoc Carde-
nas se convirtiera en una alternativa no organizada. Aqui las ven-
tajas del parlamentarismo son evidentes, quien quiere ser primer
ministro necesita casi forzosamente de un partido sélido, de una
alternativa organizada, sencillamente porque quien ambiciona el
poder no puede apelar directamente al electorado, porque éste
no elige: lo hace el Parlamento (cuyos actores centrales son par-
tidos organizados).

La transicién mexicana se inicia en 1988 con la abrupta cai-
da de los niveles de apoyo electoral del Partido Revolucionario

16 Sobre las elecciones en sistemas politicos autoritarios, ver Hermet, Guy;
Rose, Richard y Rouquié, Alain (comps.). Elections Without Choice, New York,
John Wiley & Sons, 1978. Sobre el papel de las elecciones en el autoritarismo,
ver Loaeza, Soledad, “El llamado de las urnas. ¢Para qué sirven las elecciones
en México?”, Nexos, junio de 1985.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NPZBTY
30 ALONSO LUJAMBIO

Institucional (PRI). Este realineamiento fue producto de la candi-
datura extraordinariamente popular de Cuauhtémoc Cardenas,
ex militante del PRI, quien carecia ain de un partido politico
solido y eficiente como aparato electoral. Las criticas elecciones
presidenciales de 1988 hicieron posible inaugurar la transiciéon
con un break point, pero la continuaciéon y profundizacion de la
misma necesitaba de partidos bien institucionalizados en el fren-
te opositor. En un régimen presidencial, anunciar una candida-
tura es una tarea mucho mas sencilla que organizar un partido
politico con un perfil ideologico claro y un aparato electoral efi-
ciente. Fernando Collor de Mello en Brasil y Alberto Fujimori
en Pert son ejemplos patéticos de esto, y las consecuencias para
el funcionamiento de la democracia estan a la vista. So6lo el pre-
sidencialismo y sus peligros permiten que se presente este tipo
de fendémenos: candidatos presidenciales extraordinariamente
populares apoyados por partidos extraordinariamente débiles.
Es hasta después de 1988 cuando Cardenas tuvo que enfrentar
la tarea de organizar el ahora Partido de la Revolucién Demo-
cratica (PRD). La tarea era particularmente apremiante dada la
heterogeneidad organizacional e ideologia de los grupos que se
fusionaron para integrarlo. Sobre la forma en que el federalismo
pudo ayudar a la tarea, y sobre la manera en que la direccion
del PRD desaprovecho este arreglo institucional volveremos mas
adelante. Baste decir por ahora que la transicién actual esta mar-
cada por el hecho de que la oposicion la compartan dos partidos,
uno de centro-derecha, que tiene mas de 50 afios de existir y
esta relativamente bien organizado, el Partido Accion Nacional
(PAN), y el otro nuevo, de izquierda, el PRD, creado después de
las elecciones de 1988 y todavia carente de una organizacion so6-
lida. El régimen presidencial posibilita que compitan candidatos,
pero es claro que no organiza partidos. Una transicién mas dina-
mica y mas profunda requiere de partidos bien estructurados en
el frente opositor.

Por otro lado, hay un aspecto de régimen presidencial que ha
sido devastador para el proceso de transicion actual y que explica
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en parte su ambigiiedad. La transicion comienza después de una
eleccion presidencial particularmente problematica en la que el
ganador toma todo; la oposicién en su conjunto considera que la
eleccion no ha sido limpia; uno de los perdedores, Cuauhtémoc
Cérdenas, considera no solo que la elecciéon no fue limpia, sino
que el triunfo le pertenece, por lo tanto no reconoce en el presi-
dente Carlos Salinas de Gortari a un legitimo interlocutor en el
proceso politico y demanda, ademas, su renuncia. La decision
de Cardenas de no involucrase en el proceso de negociaciéon que
sigui6 a la eleccion estuvo determinada no sélo por la cultura po-
litica de quien la tomo, ni por los hipotéticos rencores personales
de los actores involucrados, sino por el marco institucional en que
se dieron los hechos, si el ganador toma todo y el perdedor que se
queda con nada no considera legitimo el juego, entonces la pro-
babilidad de que exista dialogo después de la partida se reduce al
minimo. Es claro que Juan J. Linz no se equivoca cuando piensa
que el régimen presidencial no es el mejor marco institucional
para iniciar una transiciéon. Asi, las reglas de la competencia han
influenciado enormemente la pauta de cambio politico en Mé-
xico en los ultimos anos: con el reconocimiento de victorias del
PAN en distintos estados de la Republica se inicié una apertura
real pero incompleta, caracterizada por la ausencia de interlocuto-
res mutuamente legitimados en ambos lados del espectro politico
y dispuestos a hablar de problemas cuya soluciéon reclamaba la
toma de decisiones conmjuntas. Sin embargo, no hubo dialogo PRI-
PRD porque no se quiso con ello legitimar las decisiones pasadas
de los interlocutores. Se puso de manifiesto desde entonces que
un proceso mas dinamico y profundo de transicién debia incluir
a todas las fuerzas opositoras en la mesa de negociacion. Como
veremos mas adelante, el federalismo ofrecia después de 1988
una oportunidad para desempantanar la situacién politica que
habia producido la eleccién presidencial de ese afio, permitien-
do la distribucién del poder entre los partidos en el nivel estatal
y atemperando el cardcter mayoritario y excluyente, asi como
el potencial conflictivo de la siguiente elecciéon presidencial. Por
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desgracia, esto solo se dio parcialmente. Aun asi, es indudable
que el sistema federal ha influenciado de manera determinan-
te la naturaleza y caracteristicas del proceso de cambio politico
mexicano en los tltimos afios.

En primer lugar, el hecho de que la creciente competencia
electoral se esté dando en el marco institucional de un sistema
federal tiende a estructurar un tipo de sistema de partidos que
tiene que ser a la larga distinto al tradicional. Su perfil futuro es
aun incierto, pero nuevos incentivos apuntan en definitiva hacia
el cambio. Quiza el impacto de esta variable sea mas notorio en
el PRI que en ningtn otro partido. El énfasis organizacional de
corte corporativo y vertical del este partido encaj6 perfectamen-
te con un partido central, disciplinado, que distribuye en forma
periodica posiciones politicas en elecciones no competitivas. Sin
embrago, es mucho mas eficiente contar con un partido orga-
nizado horizontalmente que con uno basado en organizaciones
verticales si se trata de enfrentar una creciente competencia elec-
toral en ambitos territoriales cerrados que funcionan como com-
partimentos estancos. El nuevo énfasis en la “organizacion terri-
torial” y el debilitamiento del componente corporativo del PRI
es la respuesta estratégica obligada para una estructura de com-
petencia creciente, calendarizada sin concurrencia en el tiempo
y atomizada de manera territorial.!?

El centralismo del PRI y su tradicional disciplina enfrenta
desde finales de los ochenta un reto de enorme complejidad. En
su estudio de partidos en sistemas democraticos competitivos y
Jederales, Aaron Wildavsky encuentra que los partidos centraliza-
dos compiten en situaciéon de desventaja contra aquellos cuya
organizacion esta mas descentralizada.!® Estos Gltimos son mas

17" Discuto el impacto de los arreglos institucionales mexicanos en la orga-
nizaciéon de los partidos en “De la democracia a las alternativas. Disefos insti-
tucionales y el futuro de los partidos politicos en México”, en Politica y Gobierno,
I, 1995.

18 Wildavsky, Aaron, “Party Discipline Under Federalism”, en Social Re-
search, XXVIII, 1961.
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sensibles a la demanda publica local, y a condiciones politicas
especificas. El federalismo incentiva a todos los partidos a des-
centralizarse en uno u otro grado, a seguir lineas de conductas
mas o menos propias en las unidades componentes, a seleccionar
candidatos que respondan a los intereses y condiciones de elec-
torados separados geograficamente ¢ independientes. Australia
y Canada son casos muy particulares: el sistema parlamentario
incentiva a la disciplina y al centralismo de los partidos, por su
parte, el federalismo incentiva a relajar la disciplina y a descen-
tralizar las estructuras de mando. El mando es curioso: sus siste-
mas de partidos esta mas descentralizados que en Inglaterra (sis-
tema unitario y régimen parlamentario), pero mas centralizados
que en Estados Unidos (sistema federal y régimen presidencial).!?
Seria prematuro hacer una evaluacién del impacto del federalis-
mo en la estructura de los partidos politicos mexicanos en esta
era de creciente competitividad electoral. El PAN ya era un par-
tido relativamente descentralizado antes de 1988, el PRI vive el
proceso con gran dolor y con enormes dificultades, el PRD debe
aprender a contrarrestar los efectos negativos del “centralismo
democratico” de la vieja izquierda y las tendencias centralizantes
de su herencia priista.

Sin embargo, los efectos del federalismo han sido, a mi modo
de ver, mucho mas relevantes en otros ambitos del sistema politi-
co. La dinamica de la transicién y el reconocimiento de victorias
de la oposicién panista muestran uno de los aspectos mas inte-
resantes y peculiares de la lenta y ambigua transicion a la demo-
cracia en México. Es dificil decir qué hubiera pasado después de
1988 si el sistema constitucional mexicano no fuera federal sino
unitario. Chile y Nicaragua son dos ejemplos de sistemas politi-
cos autoritarios que en el marco de regimenes unitarios han vi-
vido recientemente elecciones presidenciales en donde las oposi-
ciones tiene que decidir como enfrentar al candidato presidencial

19 Livingston, William S., “Canad4, Australia and the United States”, en
Earle, Valerie (comp.), Federalism: Infinite Variety in Theory and Practice, Itasca, Pea-
cock, 1968.
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apoyado por el partido ligado al autoritarismo. En ambos casos,
el unitarismo de los sistemas constitucionales impidié compartir el
poder con las oposiciones en el ambito territorial, lo cual las in-
centivo a unificarse en un frente comuan para encarar eficazmente
el formato de competencia de Suma cero del régimen presiden-
cial mayoritario. La posicion ideolégica de los partidos ligados
al autoritarismo facilité desde luego la tarea: no era en extremo
dificil llegar a un acuerdo de coalicién entre fuerzas opositoras de
izquierda y de centro para derrotar a la derecha (Chile), o entre
fuerzas de derecha y de centro para derrotar a la izquierda (Nica-
ragua). En estos casos, la ausencia de un federalismo que permi-
tiera integrar a las oposiciones a las tareas de gobierno en el nivel
estatal provoc6 —en combinacién con la posicion ideologica de
los contendientes— que el régimen presidencial mayoritario y
excluyente bipolarizara en extremo la competencia y se generara
un cambio politico abrupto, claro y evidente para todos.

En México, la presencia de un esquema institucional federal
y el hecho de que el PRI ocupe el centro del espectro politico han
hecho que la transicién a la democracia presente caracteristicas
diferentes. Aun con las dificultades que supone la distancia ideo-
logica entre ambos partidos y en ausencia de un arreglo federal,
el PAN habria tenido fuertes incentivos para aliarse con el neo-
cardenismo después de 1988 con objeto de buscar el colapso del
sistema politico. En plena descomposicion, el Frente Democra-
tico Nacional (que agrupaba a los cuatro pequefios partidos que
presentaron la candidatura de Cardenas) busco la transicion a
partir de la quiebra del régimen, de modo que un acuerdo con el
PAN y su apoyo resultaban imprescindibles. En el PAN hubo un
fuerte debate y se dudo sobre la estrategia a seguir. Sin embargo,
el reconocimiento de su triunfo en las elecciones para goberna-
dor en el estado nortefio de Baja California aclaré las opciones y
fij6 una estrategia. E1 PAN queria elecciones limpias en el futu-
ro para consolidar su indudable presencia regional. El presidente
de la Reptblica estaba dispuesto a impulsar una reforma a la
ley electoral del PRI y le permitiera seguir dominando el pro-
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ceso politico constitucional a nivel nacional: el resultado de la
negociacion fue una nueva ley electoral que haria mas dificil y
tortuoso cometer fraude en elecciones nacionales, a cambio de la
llamada “clausula de gobernabilidad”, que garantizaria al PRI
mayorias absolutas en el Congreso aun sin obtener la mayoria
absoluta de los sufragios, en elecciones federales legislativas mas
competitivas y transparentes. El PRI imposibilita asi, y desde su
propia lectura, la aparicién de escenarios de paralisis y conflicto
en las relaciones Ejecutivo-Legislativo, y solucionaba de una ma-
nera un poco heterodoxa uno de los dilemas mas agudos de todo
régimen presidencial de gobierno. Se evidenciaba, por lo demas,
la incertidumbre del PRI y un calculo poco optimista de cara a
las elecciones intermedias de 1991, de las que finalmente sali6 ai-
roso. De una u otra forma, con el triunfo del PAN en ese y otros
estados se echaba a andar una parte de la maquinaria constitu-
cional mexicana que se mantuvo inerte por décadas: me refiero
al federalismo. Harry Kantor siempre tuvo la razon: la presencia
de un partido hegemonico es la variable central que ha obstaculi-
zado el funcionamiento del federalismo en México.” En el pasa-
do reciente, reformas constitucionales y los llamados “convenios
unicos de desarrollo” entre el poder central y los estados pudieron
descentralizar en alguna medida modesta la distribuciéon de re-
cursos y competencias. Pero eso no hace a un federalismo. Hay
sistemas unitarios con una distribucién de recursos y de compe-
tencias menos centralizada que la mexicana, y eso no los hace
federales. Mientras los gobernadores deben su cargo al poder cen-
tral y consideran al presidente de su jefe politico, el federalismo no
acaba nunca de potenciarse. William Riker, sin duda el estudioso
mas agudo de federalismo, ha insistido en el mismo punto: la va-
riable mas importante para definir la naturaleza y caracteristicas
de un sistema federal estd en la naturaleza del sistema de parti-
dos y en su competitividad. Esta interpretaciéon contrasta con la
dominante: para muchos, la autenticidad de un federalismo se
mide por la distribucién de los recursos fiscales. Para Riker esta

20 Kantor, Harry, “Latin American Federalism”, en Earle, op. cil.
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nocién es errénea: de nada sirve descentralizar un sistema fiscal
si quien manda en #é/tima instancia es el poder central. Aun cuando
el PRI ha tenido que respetar ciertas estructuraciones politicas re-
gionales, y sus margenes de maniobra en los estados no han sido
limitados, dicho partido funcioné tradicionalmente como apara-
to centralizado y disciplinado. En un sistema en que un partido
con estas caracteristicas domina todos los niveles de gobierno en
elecciones no competitivas, el federalismo se mantiene inerte, y su
relevancia politica se reduce a estar ahi, como una institucionali-
dad disponible que puede potenciarse en cualquier momento. Sin
importar la distribucién de recursos fiscales, el meollo del asunto
esta en la diversidad partidaria del centro y de las entidades fe-
derativas y/o en la descentralizacion de los partidos, ya que esta
variable es la que da dinamismo politico a la relacion entre el poder
central y los estados, al permitir que todos los demas renglones
de la agenda federal (quién cobra qué impuestos, quién gasta qué
recursos, quién concentra qué competencias, quién implementa
qué politicas, etcétera) se estén discutiendo y replanteando insti-
tucionalmente por una pluralidad de fuerzas politicas.?!

Es claro pues que el federalismo empieza a potenciarse al
comenzar la oposicién a tener acceso al poder en los estados y
al imponerse en los partidos una mecanica de descentralizacion
como resultado de la creciente competencia electoral. Mas ade-
lante abordaremos el problema que supuso el que la oposicién
perredista se le negara el acceso al poder en los estados, y que a su
vez la direccion del PRD concentrara demasiado su atencién en
la eleccion presidencial de 1994. De una u otra forma, la maqui-
naria federal se echd a andar con el reconocimiento de algunos
triunfos opositores y con el incentivo descentralizador que supuso
la creciente competencia politica en los estados.

Sin embargo, otra variable oper6 en sentido inverso y dio a
la federalizacion de la politica mexicana, y al proceso politico ge-
neral, un caracter contradictorio y todavia mas ambiguo. Me re-

21 Riker, William H., Federalism. Origin, Operation, Significance, Boston, Little &
Brown, 1964, capitulo 5.
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fiero a la politica de gasto de la administracion 1988-1994 a tra-
vés del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol).?? Gracias
al hecho de que el PRI sigui6 teniendo el control mayoritario del
Congreso y por lo tanto de la promulgacion de toda legislacion
secundaria, el Ejecutivo pudo instrumentar una politica de gas-
to social con algunos rasgos claramente clientelistas, con enorme
discrecionalidad y sin necesidad de generar ningin consenso con
la oposicion. La “clausula de gobernabilidad” permitia al PRI y
al Ejecutivo continuar con una politica de gasto que en ocasiones
atentaba francamente en contra del federalismo y reforzaba el
caracter mayoritario del régimen presidencial. Este era pues unos
de los rasgos mas paraddjicos del proceso de cambio politico: el
pacto PRI-PAN potenci6 el federalismo al reconocer el PRI las
victorias panistas en el nivel estatal; sin embargo, el acuerdo se
quedd a la mitad del camino al ceder la “clausula de gobernabi-
lidad” como tnica via para iniciar la transicién, el PAN impidi6
su propio acceso al ambito institucional en donde, precisamen-
te, pueden replantearse el resto de los renglones del vinculo fe-
deral. La presencia de la “clausula” en el marco constitucional
mexicano practicamente garantizaba el PRI seguir aprobando
su Presupuesto de Egresos en la Camara de Diputados.?? Asi, el
federalismo no era capaz de cumplir cabalmente con su funcién
integradora en el marco del régimen presidencial mayoritario,

22 Hacer una evaluacién global de las implicaciones politicas y consecuen-
cias sociales de Pronasol fue una tarea harto compleja. Fue dificil oponerse en
bloque al programa, ya que contenia importantes politicas de desarrollo social
¢ implicaba una actitud mas sensible del gobierno a la demanda publica. Una
propuesta de analisis de los aspectos politicos involucrados en dicho programa
se encuentra en Dresser, Denise, Neopopulist Solutions to Neoliberal Problems. Mexico’s
National Solidarity Program, San Diego, UCSD, 1991.

23 Recordemos que una herencia del unicameralismo de la Constituciéon
mexicana de 1857 es la disposicién constitucional vigente de que sea sélo la
Céamara de Diputados, sin intervencién del Senado, la que intervenga en la
discusion y aprobacion del Presupuesto de Egresos. Para una discusion de esta
peculiaridad del constitucionalismo mexicano, ver Rabasa, Emilio, La Constitu-
cion y la dictadura, México, Porraa, 1956 (edicién original, 1912), capitulo 12, y
Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, México, Porraa, 1969, p. 287.
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ya que la “clausula” volvia también mayoritaria la competencia
por escafios en la camara baja. En otras palabras, el federalismo
integrador se potenciaba por un lado, pero por otro, la “clausu-
la” reforzaba otra vez el caracter mayoritario y excluyente del
régimen presidencial.?* Segin mi apreciacion, el panismo actué
inteligentemente y logré desempantanar la critica situaciéon po-
litica poselectoral de 1988 y darle mayor dinamismo al proceso
politico. Pero el acuerdo PRI-PAN no pudo ser visto sino como
valido para una estrategia de muy corto plazo. La democracia
mexicana necesitaba otro pacto, mas comprensivo e integrador,
que pensara en arreglos institucionales de largo alcance.

Que Pronasol generara nuevas lealtades politicas en los esta-
dos, que canalizara recursos a través de sus representantes regio-
nales y no de las autoridades constitucionalmente establecidas,
que fortaleciera la imagen del presidente de la Republica a costa
de toda otra autoridad, etcétera, fue grave para el federalismo,
sin duda, pero fue més que lo hiciera en municipios y estados go-
bernados por la oposicién. Que Pronasol desarticulara, aunque
no fuera su objetivo principal o Gnico, una coalicién gobernante
creando una coalicion alternativa a través del uso de recursos
para el clientelismo venidos de las arcas federales, fue un error
politico grave porque mermaba enormemente las funciones po-
sitivas y el papel integrador que el federalismo podia cumplir
en una transicién gradual y ordenada a la democracia.?> Obs-

2+ (Clon la reforma electoral de 1993, se eliminé la “cldusula de gobernabi-
lidad”, pero la férmula lectoral que entonces se establecié supone una extraor-
dinaria sobrerrepresentacion del partido mayoritario. Asi, no es extrafno que la
nueva féormula, vigente todavia, incluya un techo del 63% de representacion
para dicho partido. Sin embargo, hubo un ligero avance: por debajo del 45%
de la votacién, y dependiendo de la distribucién territorial del voto priista, el
monto de sobrerrepresentacién se vuelve incierto. Pero no olvidemos que la
“clausula” seguia y sigue vigente en varios estados, es decir, en los ambitos de
representacion en donde la transicion e integracion politicas pueden tener ma-
yor dinamismo.

25 Véanse las opiniones sobre Pronasol de Ernesto Ruffo, gobernador pa-
nista de Baja California, en Reyes Heroles, Federico, y Delgado, René, “Ruffo
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taculizaba ademas, que el federalismo contrarrestase el carac-
ter mayoritario del régimen presidencial. No puede uno dejar de
comparar ciertos aspectos de Pronasol con la llamada “guerra
contra la pobreza” del presidente norteamericano Lyndon Jo-
hnson. Las implicaciones politicas, perfectamente previstas, por
dicho programa legislativo generaron tal inconformidad en los
estados que la oposicion al programa acabd derrotandolo en el
Congreso. En cambio, la “clausula” —o un mecanismo de gran
sobrerrepresentacion para el partido mayoritario— posibilitaba
que Pronasol (y sobre todo el critico y complejo vinculo Pronasol-
federalismo) no tuviese que ser negociado con otros actores del
sistema de partidos.?6

Finalmente, hay una variable muy importante en el proceso
de cambio politico actual que afecta al federalismo. Evaluar su
impacto es una tarea harto dificil. Me refiero a algunas inter-
venciones del presidente Carlos Salinas de Gortari en conflictos
poselectorales estatales que intentaban salvar su imagen interna-
cional pero mas que nada cumplir con su promesa de elecciones
limpias, sobre todo a la oposicién panista. Quisiera en este punto
analizar también el impacto de las irregularidades electorales co-
metidas en contra del PRD —un partido que tuvo grandes am-
biciones presidenciales hacia 1994— en la dinamica politica del
sexenio 1988-1994.

Appel: es el momento de la prudencia”, en FEste pais, noviembre de 1992. Ver
también Acedo Angulo; Blanca (coord.), Solidaridad en conflicto. El funcionamiento de
Pronasol en municipios gobernados por la oposicion, México, Nuevo Horizonte, 1995.

26 Varios analistas y politicos piensan que el establecimiento de una férmu-
la electoral proporcional pudiera provocar paralisis en la relacién Ejecutivo-
Legislativo, problema que ha sido discutido en la primera parte de este trabajo.
En mi ensayo “Presidentes y congresos: los Estado Unidos, la experiencia la-
tinoamericana y el futuro mexicano” (capitulo segundo de esta compilacion),
discuto qué tipo de arreglos institucionales maximizan la probabilidad de una
democracia presidencial estable en un sistema de representacién proporcional
sin “clausula de gobernabilidad” o excesiva sobrerrepresentacion mayoritaria.
Las conclusiones a las que arribo son muy similares a las de Shugarty Carey,
Presidents and Assemblies, op. cil.
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Como ya hemos visto, es claro que el PAN estuvo dispuesto
a ceder la “clausula” a cambio de una reforma a la ley electoral
federal y de elecciones estatales limpias, gracias a las cuales dicho
partido podria ir accediendo al poder en los estados de la federa-
cién. Sin embrago, el colapso del voto priista en 1988 y la con-
siguiente redistribucion de fuerzas entre los partidos en el plano
del Congreso Federal (concretamente de la Camara de Diputados,
que obliga al PRI a arribar a acuerdos con otros partidos para
aprobar reformas constitucionales) no toco la hegemonia del PRI
en los congresos de los estados, ya que en México las elecciones federa-
les y estatales no son concurrentes. Era imposible entonces incluir
en la negociacion federal PRI-PAN reformas a las leyes electorales
estatales, que son las que en todo caso podian garantizar eleccio-
nes limpias sin intervenciéon federal ni negociaciones entre otros
partidos en otros niveles. Insisto en este punto de radical impor-
tancia para entender la politica mexicana de los Gltimos afos: el
colapso de 1988 no toco la estructura institucional estatal, por
lo tanto las reglas politicas locales iban a posibilitar la continua-
cion de practicas fraudulentas en los estados. Dependiendo de la
situacion politica de cada estado, la ley electoral local pudo ser
reformada, o s6lo se cambi6 para dejar todo como estaba. Esta
compleja interaccion entre reforma electoral federal y reformas
estatales generé una paradoja: en algunas ocasiones, el Ejecu-
tivo Federal tuvo que intervenir en la politica estatal cuando el
PAN le recordaba al presidente los términos de su acuerdo y le
reclamaba el cabal cumplimiento de su promesa de elecciones
estatales limpias. Es decir, el presidente tuvo que violentar con
su intervencién politica el pacto federal como dnica manera de de-
mocratizar y potenciar el federalismo. Sin su intervencion, los aparatos
priistas locales —protegidos por arcaicas leyes electorales estata-
les— jamas tolerarian ser “autosacrificados”, reconociendo sus
derrotas sin la presion de un agente externo. Paradéjicamente, el
nuevo discurso social de corte federalista —compartido por am-
plios sectores de la opinién publica en los estados, por la prensa
nacional y por varios intelectuales— terminaba sirviendo a los
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intereses del viejo PRI y sus practicas fraudulentas orgullosamen-
te locales. Asi de complejo resultaba el cambio politico mexicano
y el “estira y afloja” en las relaciones gobierno central-estados
de la federacion y presidente de la Republica-aparatos priistas
estatales. Ver en 1991 a priistas guanajuatenses de viejo cufio de-
fendiendo su fraude apelando al sacro principio del federalismo
fue una ironia que hizo recordar a los esclavistas blancos del sur
norteamericano explotando a la poblacién negra amparados por
la Constitucion federal y la sabiduria de los padres fundadores.

Después, cuando el fraude se reedité pero se trataba del
PRD, la intervencion presidencial presentd otros matices, nada
benignos por cierto. Varios observadores pensaron que el PAN y
el presidente Salinas estaban coludidos para cometer fraude en
contra del PRD. Esta idea fue producto de una miopia ya cerca-
na a la ceguera, o de plano de mala fe. El PAN negoci6 con el
PRI una reforma federal para las elecciones federales. Las eleccio-
nes federales legislativas de 1991 demostraron que la reforma de
1989-1990 habia sido un avance que beneficiaba en dltima ins-
tancia a todas las oposiciones. La opinion perredista de que 1991
“fue el fraude mas grande de la historia” no la corroboré nadie y
se insertd en una estrategia de descalificaciones automaticas que
present6 problemas muy serios para la transicién a la democracia
mexicana.?’

Que el PRI continuara cometiendo fraudes electorales en
contra del PRD en algunas elecciones locales y estatales respon-

27 De un estudio puede concluirse que si bien las elecciones federales de
1991 no fueron un proceso electoral inmaculado, de ninguna manera pudo
caracterizarse como fraudulento. Ver Sanchez Gutiérrez, Arturo (comp.), Las
elecciones de Salinas. Un balance critico a 1991, México, FLASCO-Plaza & Valdés,
1992. Desde entonces quedd claro para todos los partidos que el problema de
las elecciones federales mexicanas empezaban a radicar ya no en el robo desca-
rado de urnas y otras violaciones flagrantes a la institucionalidad democratica,
sino en las condiciones de equidad de la competencia, en el uso politico del
presupuesto y de los recursos del Estado en favor del PRI, en el acceso de la
oposicién a los medios masivos de comunicacion y en la confiabilidad del pa-
droén electoral.
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di6 a otra dinamica y se insertd en otra logica. Ciertamente, el
PRI buscéd nulificar a la oposicion perredista para desincentivar
nuevas escisiones en las élites priistas locales ante la expectativa
de elecciones mas competitivas. No se esperaba que el recono-
cimiento de triunfos panistas tuvieran el mismo efecto, ya que
disensiones priistas hacia el panismo eran —por razones ideo-
logicas y organizacionales— mucho menos probables. Sin em-
bargo, concluido el sexenio completo de elecciones locales y es-
tatales, es claro que el reconocimiento de victorias del PRD en
el nivel estatal no hubiera desatado una avalancha de derrotas,
como algunos defensores de la “teoria del dominé” vaticinaron.
Al impedirle al PRD el acceso al poder en los estados, el PRI y el
presidente cometieron, desde mi punto de vista, un error mayus-
culo, ya que con ellos reforzaban el caracter mayoritario y el po-
tencial conflictivo de la eleccién presidencial de 1994. Si el PRD
hubiera llegado a 1994 con dos o tres estados bajo su control y
con la expectativa de ganar en el futuro algunos mas, se habria
debilitado esa nocién, muy cardenista, de que en las elecciones
presidenciales de 1994 se definia todo el futuro del PRD o hasta
el futuro de la nacién misma. Por otro lado, la insistente negativa
del liderazgo perredista a involucrarse abiertamente en el dia-
logo y la concertacién con el PRI y la presidencia reforzé a su
vez la negativa priista a reconocer sus victorias. En 1992, el caso
de Michoacan fue especialmente revelador: el intento de acerca-
miento de un candidato a gobernador moderado como Cristobal
Arias fue bloqueado por Cardenas, quien mantuvo su linea dura.
El alejamiento de los actores impidi6 la moderacién de la com-
petencia y quiza hasta el triunfo mismo de Arias. Parecia que en
el calculo de Cardenas las prioridades eran exactamente las con-
trarias: no compartir el poder y llegar a jugar el todo por el todo
a la justa presidencial.

Al PRD se le ha dificultado defender sus votos porque su
organizacion como aparato electoral sigue siendo precaria; por
otro lado, el extraordinario interés que su liderazgo mostr6 en
las elecciones presidenciales de 1994 desvi6 la atencién vy los re-
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cursos del partido hacia la eleccién que lo decidia todo, la que
suponia mas riesgos, la que elevaba exponencialmente el poten-
cial de conflicto. No estaba entre las prioridades del liderazgo
neocardenista la trabajosa estructuracién de una organizacién
institucionalizada para la competencia electoral. El neocarde-
nismo se pensé como “movimiento” de la “sociedad civil”, no
como partido politico orientado hacia la lucha por el poder en
elecciones. En todo caso, s6lo habia una eleccion: la presiden-
cial.2 Al desatender el frente de batalla en los estados, el PRD
desaprovecho las oportunidades que el marco institucional fede-
ral le ofrecia para organizar paso a paso un aparato partidista
solido. Acceder al poder en los estados ofrecia al PRD disponer
de nuevos recursos politicos: posibilitaba la generaciéon de nue-
vos liderazgos, la practica del patronazgo y la consolidacion de
cuadros en el nivel estatal. La actitud intransigente de Cardenas
aislo a los moderados al interior del PRD, a los que pensaban que
el dialogo y la negociacién con el gobierno podian destensar la
situacion y permitir al partido ir ganando espacios politicos en la
federacion. Una vez conquistados, dichos espacios habrian forta-
lecido a la organizacién y aumentado a la larga la probabilidad
de ganar la presidencia. La creencia de que no puede cambiarse

28 La percepcion de que el liderazgo del PRD descuidaba la construcciéon
del partido y concentraba su atencién en la eleccion presidencial de 1994, fue
compartida por perredistas del mas variado género. Arnaldo Cérdova, miem-
bro del Consejo Nacional del PRD, atribuye el fracaso de su partido en las
elecciones michoacanas a gobernador de 1992 a que al lider de su partido “sélo
le interesa la proxima eleccion presidencial”. Proceso, 20 de junio de 1992, p.11.
Por su parte, un lider del partido en estado de Guerrero declaré después de otro
fracaso electoral perredista: “a Cardenas solo le interesa el 94 [esto es, la elec-
ci6én presidencial], pero no Guerrero... Aqui Cardenas no vino”. El Financiero,
5de abril de 1993, p.50. El problema era tan claro que Porfirio Muifioz Ledo,
una de las cabezas del PRD, reconocia en agosto de 1991 que los principales
defectos de su partido eran, y son, que “atn tiene una identidad muy confu-
sa, una imagen muy distorsionada y baja credibilidad, en definitiva, una mala
organizacion”. Varela, Helena, La oposicion dentro del PRI y el cambio politico en
Meéxico, 1982-1992, tesis doctoral, Universidad Auténoma de Madrid, 1992, p.
224. El énfasis es mio.
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sustancialmente el sistema mexicano si no es desde la presidencia
parece estar muy arraigada en el pensamiento estratégico del li-
derazgo perredista. Quiza también sea un error. Pareciera que el
PRD no sigui6 la vieja maxima gramsciana que recomendaba a
la izquierda no asaltar al Estado sino tomarlo después de conquis-
tar los espacios de la “sociedad civil”. Uno esta tentado a espe-
cular sobre la existencia de una tradiciéon cardenista que consiste
en crear organizaciones partidistas pero desde arriba, desde la
presidencia, y con ayuda del Estado.

La obsesion gubernamental casi delirante de obstruir el avan-
ce del PRD dio la razén a la linea dura perredista y aislé a quie-
nes al interior de ese partido se inclinaban por la moderacion y el
dialogo. La negativa del PRD a reconocer en el presidente a un
interlocutor imprescindible para lograr el cambio incentivé atn
mas al priismo a no ceder espacios. En la légica politica del PRD,
dialogar era legitimar lo que no podia ser legitimado. Habia, por
supuesto, un calculo muy optimista en la ruta de Cuauhtémoc
Cardenas hacia las elecciones presidenciales. Total, sin posicio-
nes a nivel estatal, el PRD llegaba a los comicios de 1994 a jugar-
se el todo por el todo, otra vez, en una sola jugada. Asi, el sistema
federal y todo su potencial integrador e inclusivo se desperdicio,
al menos parcialmente.

Seria muy extenso analizar en el espacio de este ensayo los
eventos politicos que capturaron la atencion de los mexicanos en
1994: la rebelién armada en el estado de Chiapas, el dramatico
asesinato del candidato del PRI a la presidencia de la Reptblica,
Luis Donaldo Colosio, el del cardenal Posadas Ocampo y el de
José Irancisco Ruiz Massieu, secretario general del PRI. Baste
decir para los efectos de nuestra argumentacion, que el levanta-
miento armado en Chiapas exponencio el potencial de conflicto
poselectoral de los comicios anunciados para el 21 de agosto de
aquel ano. El caracter mayoritario y excluyente del régimen pre-
sidencial de gobierno agudizaba en la coyuntura mexicana su
precaria capacidad para producir acuerdo y consenso. La tltima
reforma electoral del sexenio, aprobada por el Congreso en abril
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de 1994, intentaba crear, ahora si, las condiciones procedimen-
tales minimas (al margen de la preocupante inequidad general
del proceso) para unas elecciones transparentes y confiables. El
PRI, el PAN y la mitad de la bancada del PRD en la Camara de
Diputados, aprobaron la reforma de tltima hora.

El triunfo de Ernesto Zedillo, candidato que sustituyera a
Luis Donaldo Colosio después de su muerte, result6 inobjetable.
El PAN denunci6 la inequidad en la exposicion de la oferta de
los partidos en los medios masivos de comunicacién y la utiliza-
ci6n de los recursos humanos y materiales del Estado en favor
del PRI. Sin embargo, Acciéon Nacional, que logré colocarse en
el segundo lugar en la contienda presidencial, aceptaba su de-
rrota. Por el contrario, el candidato colocado en la tercera posi-
ci6én denunciaria el caracter antidemocratico de todo el proceso
y llamaria, sin éxito alguno, a la movilizacién ciudadana al dia
siguiente de la eleccion. La ominosa sombra de la critica eleccion
presidencial de 1988 se seguiria proyectando sobre la estrategia
de Cuauhtémoc Cardenas. A la postre, el llamado “lider moral”
del PRD demandaria primero la celebraciéon de nuevas eleccio-
nes y, después, la renuncia de Ernesto Zedillo y la organizacion
de un gobierno “de salvacién nacional”. Pero su partido no reci-
bié con entusiasmo la idea. Era suicida para el PRD reproducir
la amarga experiencia del periodo 1988-1994. Esta vez no habia
razon alguna, ni moral ni politica, para seguir a un “lider moral”
que variaba su capital politico. Concluido el suefio perredista de
la conquista irremediable de la presidencia en 1994, el partido
del sol azteca asumia la posicion estratégica de Accion Nacional
en 1989: apostar —ya sin enconos en contra del titular del Poder
Ejecutivo— al reconocimiento de sus victorias estatales.

Otra logica impero6 en el calculo politico del nuevo presiden-
te. Electo en comicios minimamente limpios, legitimado demo-
craticamente en las urnas, Ernesto Zedillo intentd también con-
cluir la conflictiva relacion entra la presidencia de la Republica
y el PRD. La forma de atraer a dicho partido a la tarea comtn
de reconstruir las instituciones republicanas no podia ser otra:
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ofrecer al PRD el reconocimiento de todas sus victorias locales
futuras y la solucion de problemas poselectorales pendientes. Por
el lado del PAN, la reforma a las leyes electorales estatales, su
puesta al dia en relacion a la muy adelantada legislacion federal
electoral, era condiciéon para que sus legitimas victorias futuras
no se entendieran como concesiones ilegitimas entre ctpulas par-
tidarias en la capital de la Republica. El importante incremento
de la votacion del PAN en las elecciones presidenciales de 1994
animaba a dicho partido a profundizar su estrategia de avance
en el federalismo desde las primeras elecciones para gobernador
en 1995: Jalisco, Guanajuato, Yucatan, Baja California y aun Mi-
choacan. El federalismo aparecia otra vez, pero ahora para todos
los actores de la oposicion y para el propio presidente, como el
ambito por excelencia que trazara una ruta de transiciéon demo-
cratica viable. Mas que nunca amenazados, los priismos locales
asumirian también la demanda federalista, en el entendido de
que el arreglo institucional federal podia constituirse en el dique
protector de sus intereses frente a una nueva oleada democrati-
zadora.

La firma de los Gompromisos para un Acuerdo Politico Na-
cional del 19 de enero de 1995 constituia la materializacién de
un pacto —el Pacto de los Pinos, se le bautizé entonces— para la
transiciéon democratica en el federalismo. El documento, firmado
por el presidente Zedillo y por los principales partidos politicos
nacionales, encuentra su eje en los puntos b) y f), ambos intima-
mente ligados a los dilemas de la transicion mexicana a la demo-
cracia. A la letra dicen: “Promover, con estricto respeto a las sobe-
ranias estatales, reformas electorales en las entidades federativas
que incorporen los criterios de la reforma federal del Congreso”,
y “Acordar la resolucion inmediata de los conflictos poselectorales
dentro de un marco de legalidad, justicia y respeto mutuo”.

Al Pacto de Los Pinos se le rebautiz6 de inmediato “El pac-
to de las 24 Horas”, ya que el 20 de enero, un dia después de su
firma, el priismo tabasquefio —en litigio con el PRD por las irre-
gularidades cometidas en las elecciones a gobernador a finales
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de 1994— se rebela en contra de “la imposicién del centro” y a
favor de un “auténtico federalismo”. Se evidenciaban asi, y con
mas nitidez que nunca, los limites del poder del presidente de la
Republica como eje de su coalicion gobernante. Al principio de
su mandato, Ernesto Zedillo tuvo que escoger entre implemen-
tar el Pacto en linea con lo acordado con las oposiciones con el
riesgo de que las huestes de su propio partido desacataran abier-
tamente su voluntad y ello patentizara su notoria debilidad poli-
tica, o acelerar el acuerdo para la reforma electoral federal “de-
finitiva” —asi la llamé el propio presidente— para promoverlo
después en el resto de los estados y evitar alienar a sus oposicio-
nes quienes, sintiéndose traicionadas, podian abandonar la mesa
de la negociacion politica para la reforma federal y retrasar a su
vez la implementacion del Pacto. El presidente ponder6 costos y
se inclind por la segunda de las opciones. Por lo demas, el calen-
dario electoral se le echaba encima al presidente Zedillo: nuevas
elecciones estatales se acercaban, y algunas leyes electorales esta-
tales anunciaban la repeticion del abuso y la irregularidad en los
comicios, con el consecuente conflicto poselectoral.

En marzo de 1993, la aplastante victoria del PAN en las elec-
ciones para gobernador en Jalisco impidié la movilizaciéon de un
priismo local completamente desprestigiado. No hubo conflicto
poselectoral. Contribuy6 sin embargo una ley electoral local que
permitio, entre otras cosas, una considerable autonomia de los
organos electorales. Por su lado, las elecciones del 28 de mayo
de 1995 ofrecieron oportunidades y evidenciaron obstaculos. Por
una parte, el inobjetable triunfo de Vicente Fox en la competen-
cia por la gubernatura guanajuatense subray6 la importancia de
una ley electoral local capaz de generar condiciones de transpa-
rencia y equidad. Por otra parte, las irregularidades denunciadas
por el PAN en contra del PRI yucateco no pudieron ser revisa-
das a cabalidad por las instancias institucionales locales. El PAN,
agraviado por lo que consideré una competencia desleal, decide
abandonar la mesa de las negociaciones en la Secretaria de Go-
bernacion.
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El PAN ya no cuenta con dos recursos centrales para presio-
nar politicamente al presidente de la Reptblica: por una parte, y
a diferencia de Carlos Salinas de Gortari, el presidente Zedillo se
encuentra legitimado en las urnas y no le resulta urgente el aval
del panismo en el arranque de su gobierno; por otro lado, la cta-
pa de reforma estructural que requiri6 en el sexenio 1988-1994
de diversas reformas constitucionales ha concluido, de manera
que el voto aprobatorio de Accién Nacional para la reforma a
la Constitucién ya no es imprescindible, al menos en el corto y
mediano plazo. Queda en manos de Accién Nacional un tltimo
recurso, que el propio presidente Zedillo puso en sus manos el
primer dia de su gobierno: la renuncia del procurador general
de la Reptblica, de filiaciéon panista. Pero aqui quedan de ma-
nifiesto los problemas de los gabinetes plurales en sistemas presi-
denciales de gobierno: la renuncia del procurador seria costosa
para el presidente en término de opiniéon publica y credibilidad,
pero con ella el PAN no podria cargar a la contabilidad politica
del presidente el costo mayor, ese que si logran registrar los so-
cios de las coaliciones gobernantes en sistemas parlamentarios:
el voto de censura en el Parlamento y la renuncia del titular del
Ejecutivo. Por lo demas, el timing es aqui importante: si el procu-
rador renuncia a su cargo, el PAN perdera un recurso valioso en
la proyeccion de su imagen como defensor del estado de derecho.
La tarea, por supuesto, requiere tiempo. Sin, embargo, el esce-
nario del fracaso del procurador (por clara impotencia, porque
las pruebas de la culpabilidad de los presuntos culpables de los
asesinatos politicos de 1994 no son suficientes, porque no recibe
los apoyos necesarios) o la continuidad de practicas fraudulen-
tas locales pueden incentivar mas adelante al PAN a retirar a su
procurador del gabinete. Por otro lado, el éxito de este servidor
incentivara al PRI durante la segunda parte del sexenio a buscar
su remocién del cargo. En cualquier caso, si no hay transicién
democratica en el federalismo, dificilmente podra haber coope-
racion entre partidos en el Congreso y —mas improbable atin—
en gabinetes populares.
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El PRD por su parte ha logrado algo inaudito en la historia
posrevolucionaria mexicana: documentar a cabalidad el mons-
truoso dispendio de recursos estatales y privados en favor del PRI
y en abierta violacion a los topes legales establecidos, concreta-
mente en las elecciones para gobernador en el estado de Tabas-
co. Pero ni asi es posible que renuncie el gobernador espurio para
dar pie a elecciones extraordinarias en el estado.

El resultado final es un circulo vicioso: la tinica manera de
que el federalismo actualice plenamente su potencial integrador
es contar con las leyes electorales locales cabalmente democrati-
cas, que garanticen limpieza en los comicios estatales y que per-
mitan que los resultados sean aceptados por todas las partes invo-
lucradas. Se ha pactado ya que la proxima ley electoral federal,
la “definitiva”, sea el parametro a partir del cual los estados de la
Republica reformen sus propias regulaciones en la materia. Pero
los conflictos poselectorales en Tabasco y Yucatan, producto en
primer lugar de legislaciones electorales estatales harto defectuo-
sas, llevan a las agraviadas oposiciones a abandonar la mesa de
negociacion de esta nueva ley. El retiro de las oposiciones retrasa
el arribo a un acuerdo legislativo y por lo tanto se retrasa tam-
bién la ola de reformismo electoral, ya anunciado y pactado, en
los estados de la federacion.

Una compleja pregunta sobre disefio de estrategia politica y
de reforma institucional es como “promover (segtin reza el Pacto
de los Pinos) reformas electorales en las entidades federativas que
incorporen los criterios de la reforma federal” una vez que, en el
mejor de los casos, ésta sea aprobada por el Congreso. Una via
puede ser la estrictamente politica, caso por caso se presentan las
elecciones en el calendario electoral. Otra ruta de acciéon, mas
ambiciosa, ordenada e institucional, es la de la reforma consti-
tucional. Podria reformarse la Constitucién para incluir en su
cuerpo los principios rectores de los procesos electorales en toda
la Republica y algunos arreglos institucionales especificos (pre-
sencia dominante de consejeros ciudadanos en los 6rganos elec-
torales estatales, voto de dos tercios del Congreso Local para su
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eleccion, resultados electorales preliminares, etcétera). Al mismo
tiempo, otra reforma seria necesaria para que se pudieran in-
troducir a la Suprema Corte demandas de inconstitucionalidad
de la leyes electorales, pero con un transitorio para dar tiempo a
que las legislaturas estatales reformen sus leyes electorales para
adecuarlas a las nuevas disposiciones de la Constitucion federal.
No debe olvidarse, en todo caso, que las leyes electorales estatales
son muy dispares en relacion con los avances en la legislacion fe-
deral. Por otro lado, y por la via de convenios formales de colabo-
racion, ya hay concurrencia del Instituto Federal Electoral y los
organos electorales estatales en la confeccion de los padrones de
ciudadanos y en otros aspectos técnicos de los comicios locales.
Promover por la via constitucional la reforma electoral federal en
los estados va a ser una tarea de compleja relojeria institucional.
Es dificil adelantar visperas y prever lo que vendra. Lo cierto es
que 1996, ano de muy baja actividad electoral (no hay elecciones
para gobernador a lo largo del aflo ni por lo tanto el riesgo de
que aparezcan nuevos agravios en el horizonte) ofrece sin duda
una oportunidad.

De una u otra forma, queda por fin claro para todos que la
transicion a la democracia en México no puede entenderse si
no como la doma —por parte de las oposiciones, del presidente
de la Republica y de los grupos mas tolerantes al interior de su
partido— de los sectores mas propensos a iniciar un cambio po-
litico de fondo. Me refiero, por supuesto, a los aparatos priistas
locales, que estan dispuestos a romper su alianza histérica con la
presidencia de la Republica, que regresan por sus fueros en de-
fensa de sus feudos, montados en el discurso de la defensa de las
soberanias estatales.

Ciertamente por distintas razones, el PAN desde los afios
cuarenta, por vocacion politica; el PRD desde su derrota en las
elecciones del 21 de agosto de 1994, al despertar de su suefio de
conquistar la presidencia; el PRI desde la rebelion de sus huestes
tabasquenas el 20 de enero de 1995, a la defensiva y como mero
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acto reflejo. Lo cierto es que, en la transicion mexicana a la de-
mocracia, ya todos los partidos son federalistas.

V. CONCLUSION

Para acabar con el presiden-
cialismo sin acabar con el pais,
hay que empezar por exigir el
sufragio efectivo donde si puede
haberlo: en las elecciones menos
importantes para el gran electo-
rado, pero mas importantes para
los votantes locales; elecciones
donde, ademas, no hay riesgo al-
guno para el pais, si se declaran
nulas, hasta que resulten convin-
centes.

Gabriel ZAID, agosto de 1988

Un escenario posible y lamenta-
ble sobre el fin del PRI consta-
ria, no en que desapareciera el
negocio de las aplanadoras, sino
en que se volviera local, finan-
ciado y operado por los antiguos
socios a cargo de las sucursales.
En México, abundaron los parti-
dos locales y regionales que fue-
ron duefios de su propia aplana-
dora. Pueden resurgir.

Gabriel ZAID, julio de 1995

Este ensayo ha intentado convencer al lector de la importancia
de las instituciones y de las reglas de competencia en la definicion
de la naturaleza de la transicion mexicana a la democracia, un
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proceso de extraordinaria complejidad que atn esta en marcha.
Hemos utilizado el marco analitico que nos ofrece Juan J. Linz
para entender el potencial de conflicto que representa iniciar una
transicion democratica en el marco de un régimen presidencial de
gobierno. El caricter mayoritario y excluyente del presidencialis-
mo, promotor de juegos “todo o nada” y carente de mecanismos
efectivos para compartir el Poder Ejecutivo con las oposiciones,
nos lleva a concluir que no es este el mejor arreglo institucional
para transitar a la democracia con estabilidad y sin rupturas. Adi-
cionalmente, en el caso especifico de México, el caracter tripartito
del sistema de partidos, es decir, la division del frente opositor en
dos grandes bloques en el nivel nacional, ha dificultado enorme-
mente pensar la transiciéon como alternancia en la presidencia. Sin
embargo, la naturaleza federal del sistema constitucional mexica-
no, aunada al hecho de que casi todos los estados de la federacion
no son tripartitos, sino bipartidistas, ofrece una salida institucional
a la transicién democratica.

En el arreglo institucional federal se concentran las oportu-
nidades y los retos centrales del cambio politico de México. El
federalismo, al permitir la fragmentacion territorial del poder, po-
sibilita que se atempere el caracter Suma cero del régimen presi-
dencial, en el que el ganador toma todo y los perdedores pierden
todo. En el federalismo, distintos partidos pueden tener acceso al
Poder Ejecutivo, a posiciones de poder real. El federalismo posi-
bilita la existencia de instancias de colaboracion institucional en-
tre los partidos que gobiernan distintos niveles, por lo tanto favo-
rece la integracion de las élites politicas. El federalismo permite
el acceso al poder estatal a partidos que no han logrado conquis-
tar la presidencia de la Republica y/o la mayoria en el Gongreso,
y les brinda la oportunidad de probar sus soluciones y de ensefiar
al conjunto del pais que son opciones politicas eficaces, viables
y responsables. El federalismo posibilita atacar el argumento de
quienes piensan que las oposiciones no pueden gobernar porque
no tienen experiencia, cuando no la tienen precisamente por-
que no han gobernado. Al acceder al poder estatal, los partidos
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opositores en el nivel nacional se obligan a adoptar un compor-
tamiento realista y a abandonar las posiciones irresponsables de
quien nunca tiene que poner a prueba la viabilidad lo que su
super oferta propone. El federalismo entrena a los partidos en el
arte de la solucién de problemas sociales y les demuestran cuan
complejas son las tareas de gobierno. Sin embrago, para que esto
se logre se necesita vencer a los intereses mas reaccionarios, pro-
tegidos, paraddjicamente, por la autonomia constitucional que
les ofrece el arreglo institucional federal.

Desde finales de los ochenta, el federalismo trazé la ruta de
la transicion mexicana a la democracia. Ciertamente, las elec-
ciones estatales en el sexenio 1988-1994 estuvieron plagadas de
irregularidades. Pero un problema institucional estaba en la base
misma de los conflictos: leyes electorales estatales, casi siempre
distanciadas afos luz de la federal, posibilitaban la continuidad
del fraude y el abuso en los comicios. Era claro que con leyes
electorales de muy pretérita factura seria imposible lograr que
las victorias opositoras no necesitaran de la intervencién del pre-
sidente de Republica —en su calidad de lider informal de su pro-
pio partido— para ser reconocidas. Era claro que con esos mar-
cos institucionales seria imposible conjurar la metédica duda en
torno a la legitimidad de los triunfos priistas, ni la de algunos
sectores de la opinién publica en torno a la supuesta concesion
presidencial, al otorgamiento desde la capital de la Reptblica de
los triunfos electorales opositores. La intervencioén presidencial
llevé a muchos, dentro y fuera del PRI, a gritar que se violaba el
estado de derecho, cuando en los marcos legales se concentraba
precisamente el problema.

El gobierno de Carlos Salinas de Gortari nos ensef6 sistema-
ticamente que el dilema de la transicion mexicana estaba en el
divorcio entre el interés de la presidencia por reconocer triunfos
opositores locales (del PAN no siempre, del PRD practicamente
nunca) y el interés de los aparatos priistas locales por conservar
el poder a como diera lugar. Las leyes electorales estatales, en
manos de congresos locales dominados por el PRI, no hacia sino
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obstaculizar el cambio politico. Otra cosa que quedaba de ma-
nifiesto: que el poder del presidente de la Republica no es ni fue
nunca omnimodo; que su partido no es su instrumento, sino una
suma de aliados que condicionan sus apoyos. En el pasado, la re-
lativa estabilidad del autoritarismo le impidié ver a muchos que
el presidente no es un “monarca sexenal absoluto”, sino el eje de
una coaliciéon de intereses sectoriales y territoriales que tarde o
temprano replantearia sus relaciones con el presidente si éste se
decidia a actuar inequivocamente en contra de sus viejos privile-
glos y prebendas. La transicién democratica es eso y mucho mas.
Pero es eso en primer lugar.

Sélo la plena implementacion del olvidado documento de los
Compromisos para un Acuerdo Politico Nacional, firmado en
Los Pinos el 19 de enero de 1995, que compromete al gobierno
a promover reformas electorales en los estados de la federacion
una vez que el Congreso de la Unién apruebe los contenidos de
la reforma electoral “definitiva”, podra en el futuro conjurar es-
cenarios poselectorales conflictivos en los estados, en los que, si
el presidente no quiere o no puede actuar, se consuma el fraude,
y si éste act@ia eficazmente se violenta el pacto federal. Solucio-
nando el problema de la legitimidad democratica del presidente
de la Republica, los partidos politicos mexicanos entran de lleno
ala tarea de completar la transicién de un federalismo que cobija
al autoritarismo a otro que ofrece aliento a la democracia.
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CAPITULO SEGUNDO

PRESIDENTES Y CONGRESOS: LOS ESTADOS
UNIDOS, LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA
Y EL FUTURO MEXICANO

I. INTRODUCCION?2?

Las elecciones presidenciales de 1988 sefialaron el inicio de la
transicion hacia la democracia que, atn con gran lentitud y mar-
cadas ambigtiedades, experimenta actualmente el sistema politico
mexicano. Después de aquel controvertido proceso electoral, ca-
lificado unanimemente por las oposiciones como fraudulento, al
Partido Revolucionario Institucional (PRI) le fueron reconocidos
oficialmente 50.79% de los votos validos en la competencia por la
presidencia de la Republica y 50.36% de la misma votacion valida
en las elecciones a la camara baja, un cuerpo representativo que
reparte escafios a través de un sistema mixto proporcional-mayori-
tario. Con solo el 52% de los escanos en la Camara de Diputados,
y por primera vez en su historia, el PRI no obtuvo el control de dos
tercios de dicho 6rgano, razén por la cual no pudo ya reformar la
Constitucion de 1917 sino a través de una coalicion en el Legislati-
vo. Este hecho fue de extraordinaria relevancia politica para Méxi-
co porque echo a andar una parte esencial de la maquinaria cons-
titucional que se mantuvo inerte por décadas por primera vez en
la historia posrevolucionaria mexicana, el partido en el poder tuvo

29 Agradezco a Juan J. Linz, Margaret K. Keck, David R. Mayhew, Juan
Molinar Horcasitas y Federico Estévez, sus comentarios a la primera versién
de este ensayo (mayo de 1992) que fue publicado por Foro Internacional, XXXIII,
1993. Se reproduce aqui con permiso del editor y con algunas modificaciones.
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que negociar el contenido de cambios fundamentales para el pais
con olra fuerza politica. Se iniciaba asi una transicion dificil, llena
de obstaculos, caracterizada sobre todo por la ausencia de una
ruptura con el pasado y planteada en primer lugar en términos
de reforma a las instituciones existente previas al inicio de la tran-
sicion misma. Asi, las preguntas obligadas a principios de 1989
tenian un acento fuertemente institucional: ;Qué normas politicas
podian acelerar un proceso de cambio sin rupturas? ;Qué nuevas
instituciones serian capaces de dinamizar con estabilidad la tran-
sicién hacia una auténtica democracia mexicana? ;Qué era nece-
sario para llevar al PRI a compartir de una manera mas profunda
su otrora indisputada hegemonia? ;Qué reformas serian capaces
de generar un cambio democratico viable sin provocar ansiedad
ni temores entre los miembros de la élite gobernante?

Las respuestas a estas preguntas fueron muy heterogéneas
en contenido y también muy diversas en cuanto al abanico de
instituciones a la que hicieron referencia. Un aspecto central y
muy discutido fue el de la formula de integracion de la Camara
de Diputados del Congreso de la Unién. Detengamos nuestra
atencion en este punto. En 1989, era evidente que una variable
central en el proceso de cambio politico seria el tiempo y que
algo fundamental era... simplemente esperar.®® En ese momento,
la continuacién de la caida de los niveles de apoyo electoral del
PRI era algo por demas pronosticable. Entre 1961 y 1988, el PRI
perdié casi cuarenta puntos porcentuales en las elecciones a la
camara baja. Durante este periodo, el PRI s6lo pudo incremen-
tar su apoyo electoral en una de nueve elecciones (esto fue en 1976,
cuando el Partido Accion Nacional, entonces el tnico partido de
oposicién en México, no participéd en la contienda presidencial,
y solo compitié en 135 de 196 distritos electorales).’! Era pues

30" Para una discusion sobre la variable tiempo en una transicién democra-

tica, ver Linz, Juan J., El factor tiempo en un cambio de régimen, México, Instituto de
Estudios para la Transicion Democratica, 1994.
31 Molinar Horcasitas, Juan, El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autoritarismo

y democracia en México, México, Cal y Arena, 1991, p.72.
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razonable que, para las elecciones intermedias de 1991, el PRI
ganara solamente la mayoria relativa de los votos (es decir, menos
del 50% mas 1), y por lo tanto de los escanos, sty sélo s se cam-
biaba el sistema electoral del mixto a proporcional-mayoritario
entonces vigente a uno de representacién proporcional mas o
menos puro. El cuamplimiento de ambas condiciones hubiese vis-
to al partido en el poder negociando los términos de una coali-
cion estable con otro(s) partido(s) en la Camara de Diputados, o
bien coaliciones ad hoc, y no sblo para votar reformas constitucio-
nales, sino, para aprobar leyes secundarias (incluido, desde luego,
el presupuesto federal). Esto hubiese significado la institucionali-
zacion de la negociacion y de los compromisos entre las fuerzas
politicas nacionales, un avance considerable en la democratiza-
cién del sistema politico y la limitacién legislativa real al poder
presidencial. Al autor de estas lineas pens6 que solo se necesitaba
tiempo y un sistema proporcional de reparto de curules en la
camara baja para acelerar y hacer mas profundo el proceso de
democratizacién en México.??

Sin embargo, el PRI percibi6 estos hechos y estas proyec-
ciones de manera muy diferente. Se argument6 entonces que
la proporcionalidad en el reparto de curules no llevaria nece-
sarlamente a la profundizacion del proceso de democratizacion
sino a una era de inestabilidad institucional y de paralisis en la
relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Se dijo que
la combinacién de presidencialismo, un sistema competitivo y
multipartidista®®, y proporcionalidad en la representacion en la
camara baja conducirian al inmovilismo gubernamental y, por lo

32 Ver “;Cuantos partidos para la Reforma?” en Nexos, junio de 1989.
33 En 1988, ocho partidos compitieron en la pista legislativa. Solo seis su-
peraron el umbral del sistema (1.5%): PRI (51%), PAN (18%), PFCRN (10%),
PPS (9%), PARM (6%) y PMS (5%). Los Gltimos cuatro partidos fueron hasta
1988 muy pequeiios, pero en aquel aflo crecieron repentinamente al apoyar la
candidatura presidencial de Cuauhtémoc Céardenas. Después de la eleccion, se
intent6 unificar a las cuatro organizaciones, pero sélo el PMS apoy6 el proyecto
de un nuevo partido. Entonces nacié el Partido de la Revoluciéon Democratica

(PRD).
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tanto, a la ingobernabilidad del sistema politico en su conjunto.
Como consecuencia, el PRI decidi6é en 1989 reformar la nor-
mativa electoral para reforzar una clausula que ya existia, y que
claramente violaba toda nocién de representacion politica justa
y equitativa. Efectivamente, desde la reforma electoral de 1987, el
PRI introdujo al marco constitucional mexicano la llamada “clau-
sula de gobernabilidad” en la férmula de integracion de la Cama-
ra de Diputados. Dicha clausula intentaba, segtn las palabras de
su impulsor Miguel de la Madrid en la exposicién de motivos
de la iniciativa, garantizarle al partido mayoritario “una clara y
firme mayoria de curules” de cara a las elecciones presidencia-
les de 1988. Asi, y aun antes de la escision de una fraccion del
ala izquierda del PRI comandada por Cuauhtémoc Cardenas,
el PRI evidenciaba un prondstico pesimista sobre la evolucién
de sus apoyos electorales. Con la reforma de 1987, la Camara de
Diputados se integraria con 300 diputados electos en distritos
de mayoria relativa y 200 diputados electos por el principio de
representacion proporcional via listas cerradas de partidos. Si el
partido mas grande no conquistaba por la via mayoritaria mas
de 251 diputados, es decir, el control mayoritario de la cdmara,
la férmula electoral le asignaria un ntimero adicional de escafios
proporcionales suficientes para alcanzar el 50% mas 1 de los es-
canos. Después de una elecciéon harto fraudulenta, en 1988 el
PRI obtuvo oficialmente el 50.27% de la votaciéon efectiva, pero
s6lo 235 distritos de mayoria, razén por la cual hubo de aplicarse
la “clausula” para otorgarle al PRI el control mayoritario de la
camara. La reforma electoral de 1989 reforzo6 el mecanismo de la
“clausula”, ya que la férmula electoral no sélo ofreceria el 50%
mas | de los escanos al partido mas grande, sino también un plus
adicional de escanos, dependiendo de la magnitud de la caida de
dicho partido: al partido mayor se le asignarian dos diputados
adicionales por encima de la mayoria absoluta por cada punto
porcentual entre el porcentaje obtenido y el 35%; si ningun par-
tido obtenia mas del 35% de los votos (es decir, en un escenario
de extraordinaria atomizacion del sistema de partidos), la “clau-
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sula” no se aplicaria. En todo caso, el techo de la representacion
para el partido mas grande al que se aplicara la “clausula” seria
60%. Si el partido mayoritario obtenia mas de 60% de los votos,
la féormula le ofreceria a dicho partido un monto de curules es-
trictamente proporcional a su porcentaje de sufragios.

Ambas féormulas electorales violaban principios democrati-
cos basicos y abrian la puerta a complejos problemas politicos.
No olvidemos que toda la ley electoral —sea mayoritaria o pro-
porcional— puede “manufacturar” una mayoria parlamentaria
a partidos que no han conquistado la mayoria de los votos. Sin
embrago, las leyes electorales democraticas 1) no predeterminan
el monto exacto de la sobrerrepresentacion del (los) partido(s)
mayor(es) y 2) pueden beneficiar a un partido opositor cuando se
convierte en mayoritario. Véase el caso espafiol: aun benefician-
do al partido mayor (particularmente si basaba gran parte de su
apoyo en zonas rurales), la ley electoral fue incapaz de manufac-
turarle una mayoria parlamentaria a Uniéon de Centro Democra-
tico (UCD) en 1979: con el 35% del voto, UCD alcanz6 48% de
los escanos en las Cortes. En los ochenta, el PSOE tomo ventaja
de la ley. Por el contrario, las férmulas mexicanas de 1987 y 1989
predeterminaban el premio al partido mayor. Por otro lado, y
bajo el sistema presidencial mexicano. Resultaba absurdo que
un partido de oposicién tomase ventaja de la ley. Imaginese que
después de una eleccion legislativa intermedia, la presidencia esta
ocupada por un partido, y la camara baja dominada por otro, de
oposicion, sin haber obtenido la mayoria de los sufragios. En ese esce-
nario la pretendida “gobernabilidad” no se ve por ningtn lado.**

3% Silo que se busca en el disefio de arreglos institucionales para México
es que el partido del presidente de la Reptblica siempre cuente con mayoria
en la CGamara de Diputados, entonces la solucién es clara: consérvese una for-
mula electoral que sobrerrepresente al partido mas grande en elecciones pre-
sidenciales y legislativas concurrentes, y eliminese del marco constitucional las
elecciones intermedias. Recordemos que no todos los sistemas presidenciales
del mundo cuentan con elecciones legislativas de este tipo. Viene a la mente los
casos filipino, venezolano, costarricense, uruguayo, dominicano y nicaragiiense.
Ahora bien, si -como creo que es el caso- se mantiene en el marco constitucio-
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Estas formulas electorales no incentivan a la cooperacién ni a la
negociacion entre partidos. Peor atin: bajo condiciones extraor-
dinariamente competitivas, todos los partidos jugarian al “todo o
nada” y se incentivaria al fraude. En un momento de transicion,
las normas deben incentivar a la negociacion y al fortalecimiento
de la confianza mutua entre partidos, no al revés.

Sin embargo, en contra de nuestro pronostico y como resulta-
do de una estrategia politica bien orquestada y muy activa —que
incluyo, entre otros elementos, una politica de gasto con rasgos
clientelistas muy poco pulcros— el PRI obtuvo 61.20% de la vo-
tacion efectiva en las elecciones legislativas intermedias de 1991.
La “clausula” no tuvo que aplicarse. Pero no por ello dej6 de ser
importante. Para 1994, las elecciones presidenciales se perfilaban
muy competidas, de manera que permanecia el interés por parte
del PRI de proteger su mayoria congresional con mecanismos
de extraordinaria sobrerrepresentacion legislativa. La reforma
electoral de 1993 volvi6 a transformar el mecanismo de asigna-
cion de curules en la camara baja. Ciertamente, la nueva formula
significd un avance: desaparecié en estricto rigor el indefendible
mecanismo de la “clausula”. A pesar de que se abre la posibili-
dad de que ningtn partido conquiste el control mayoritario de la
Camara de Diputados, desde entonces la férmula electoral le si-
gue ofreciendo una enorme sobrerrepresentacion al partido mas
grande. Dicha camara conserva su combinaciéon de 300 escafios
de mayoria y 200 de representaciéon proporcional de acuerdo con
sus porcentajes obtenidos en la pista uninominal, lo cual benefi-
cia enormemente al partido mayor que fue sobrerrepresentado

nal las elecciones intermedias, debe pensarse entonces para qué sirven: sirven
precisamente para que el electorado realice una evaluaciéon, de algin modo,
plebiscitaria del gobierno de la Republica al cumplir este la mitad de su man-
dato. Se abre entonces la posibilidad de que la segunda mitad de su gobierno, el
presidente de la Reptblica tenga que gobernar con el consenso de una Camara
de Diputado controlada por otro partido politico o simplemente sin control
mayoritario de partido politico alguno. Volveremos a discutir la importancia de
las elecciones intermedias mas adelante.
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por el sistema de mayoria; sin embargo, ningtn partido puede ob-
tener mas del 60% de los escafios st obtuvo menos del 60% de los
votos, si un partido obtiene entre el 60 y el 63% de los sufragios,
se representa proporcionalmente: en ningun escenario, partido
politico alguno puede obtener mas del 63% de los escanos. Con
esta formula electoral, el PRI obtuvo en 1994 el 50.22% de los
votos validos, el 52.57% de la votacion efectiva y el 60% de los
escafios. Con esta féormula de gran sobrerrepresentacién mayori-
taria se encuentra México de cara a las elecciones intermedias de
1997 y frente a una situacion politica crecientemente mas plural
y competitiva. De modo que la pregunta obligada es la siguiente:
¢Conviene mantener la extraordinaria sobrerrepresentaciéon del
partido mayoritario o es preferible acercar al sistema a la perfec-
ta proporcionalidad en el reparto de escaflos? Mi respuesta es
inequivoca: conviene a México un claro acercamiento a la pro-
porcionalidad estricta en el reparto de curules en su Camara de
Diputados. Este ensayo argumentara en contra de la “clausula de
gobernabilidad” y de cualquier mecanismo de gran sobrerrepre-
sentacion mayoritaria, y a favor de un sistema proporcional de
reparto de curules en la camara baja mexicana aun dentro del marco
de un régimen presidencial.

Pero reconozcamos que algunos de los argumentos que uti-
lizan quienes defienden la “clausula” o las formulas que ofrecen
un extraordinario premio al partido mayor son razonables y me-
recen ser escuchados. No es facil combinar el sistema presiden-
cial con un sistema de partidos competitivo multipartidista: la
coexistencia de ambos minimiza la probabilidad de que el pre-
sidente cuente con una mayoria que lo apoye en el Legislativo.
El centro del problema esta en que, en un sistema presidencial,
los partidos de oposiciéon no estan fuertemente incentivados a
apoyar al presidente en el Congreso cuando su partido no cuenta
con la mayoria de los escafios en dicho 6rgano. Se dice que, en el
escenario en el que las oposiciones deciden cooperar es exitosa,
los créditos politicos tiende a llevarselos el partido del presidente,
y no sus “socios opositores” en el Congreso; por el contrario, si la
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cooperacion fracasa, los costos electorales tienden a ser compar-
tidos por el partido del presidente y por sus “socios opositores”
en el Legislativo. El presidente cuenta, por lo demas, con un pe-
riodo rigido de gobierno, por lo tanto no le es imprescindible el apo-
yo de la Legislatura: por un lado, el Congreso no puede censurar
al presidente; por otro, el presidente no puede disolver la Legisla-
tura y convocar a nuevas elecciones. Por lo tanto, es mucho mas
ventajoso para la oposicion criticar al presidente que apoyar sus
iniciativas. En ciertas coyunturas, apoyar al presidente puede lle-
gar a ser un acto suicida para un partido de oposicion, ya que se
pone a jugar un papel ambiguo: se juega a la oposicién, se coo-
pera con el gobierno, pero no se forma parte del gobierno. Atn peor, en
algunas ocasiones, cuando la popularidad de un presidente se ve
sustancialmente disminuida, es comun que su propio partido le
retire su apoyo en el Legislativo, ya que apoyarlo significa poner
en riesgo el triunfo de su siguiente candidato a la presidencia.
Por otro lado, y aun cuando la oposicién apoye al Ejecutivo en
su programa legislativo, el presidente no tiene obligacion politica
alguna de mantener las preferencias de sus “socios opositores” en
su agenda de gobierno: atn si le retiran su apoyo, el presidente
permanece en el cargo porque tiene un periodo rigido de gobier-
no. Asi, el presidencialismo no incentiva a la cooperacion entre el
presidente y los partidos de oposicion, y a veces ni siquiera entre
el presidente y su propio partido.

Obviamente, la mejor manera de evitar el inmovilismo y la
paralisis en la relacion Ejecutivo-Legislativo sin imponerle al sis-
tema una “clausula de gobernabilidad” o un sistema de grandes
premios al partido mayor, es cambiar todo el sistema constitucio-
nal del presidencialismo al parlamentarismo. En los regimenes
parlamentarios, un gobierno de coalicion si brinda a los partidos
incentivos para cooperar. Un gobierno puede caer si el primer
ministro no respeta el acuerdo original entre los partidos de la
coalicién, o si su partido le retira su apoyo. De hecho los partidos
de la coalicion comparten el Poder Ejecutivo y forman parte de €l,
se reparten carteras ministeriales y entran al gobierno. En opinion
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de Juan J. Linz, la mayoria de las democracias estables en el mun-
do son regimenes parlamentarios, entre otras cosas porque “el
Poder Ejecutivo es creado por mayorias legislativas y depende de
esas mayorias para sobrevivir”.?

Sin embargo, aun cuando varios paises latinoamericanos es-
tan debatiendo intensamente la posibilidad de convertir sus re-
gimenes presidenciales en sistemas parlamentarios,’® en México
ese debate simplemente no existe, ni siquiera frente a la urgencia
de discutir seriamente qué arreglos institucionales harian viable
y estable una auténtica democracia mexicana. Ni en circulos in-
telectuales ni politicos se habla del asunto.?” La Constitucién de
1917 sigue siendo el espejo en el que México se ve y se pien-
sa politicamente. Nadie en México esta pensando en un sistema
politico que no tenga al presidente como eje. Este es un grave
problema para el proceso de transiciéon actual. El pais enfrenta
hoy muchos dilemas politicos, todo de extraordinaria compleji-
dad. La ausencia total de un debate sobre cambio de régimen ha
llevado a que uno de los dilemas se presente como un verdadero
acertijo en el que toda opcién resulta ser extraordinariamente

35 Linz, Juan J., “The Persils of Presidentialism”, en Journal of Democracy, 11,

1990. Véase, para un desarrollo mas detallado de este argumento, Linz, Juan
J., “Democracy, Presidential or Parlamentary: does it make a Difference?”, en
Linz, JJ. y Valenzuela, Arturo (eds.), The Failure of Presidential Democracy, Balti-
more, John Hopkins University Press, 1994.

36 Para el debate chileno ver Valenzuela, Arturo, “Hacia una democracia
estable: La opcién parlamentaria para Chile”, Revista de Ciencia Politica, Santia-
go de Chile, VII, 1985; para el caso uruguayo, Pérez, Romeo, “El parlamen-
tarismo. La reforma necesaria para Uruguay”, en Nohelen, Dieter, y Solari,
Aldo (comps.), Reforma politica y consolidacion democrdtica. Europa y América Latina,
Caracas, Nueva Sociedad, 1988; sobre el debate de este asunto en Brasil, La-
mounier, Bolivar, Depois da Transigdo, Sao Paolo, Edi¢oes Loyola, 1991; sobre
el caso argentino, ver Riz, Liliana de, “Régimen gobierno y gobernabilidad.
¢Parlamentarismo en Argentina?”’, en Nohlen y Solari, op.cit.

37 E1 PSUM vy después el PMS incluyeron en sus propuestas de reforma el
esquema parlamentario. Sin embargo, la propuesta desaparecio de la agenda
de la izquierda mexicana al integrarse el PMS al proyecto del PRD, un partido
con expectativas de éxito mayores y con ambiciones presidenciales.
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costosa: con un presidente con mayoria en el congreso, el presi-
dencialismo entre en crisis y, al menos en teoria, se corre el riesgo
de caer en el inmovilismo y en la pardlisis gubernamental; con
“clausula” o mecanismos de supersobrerrepresentacion mayori-
taria, se viola el principio de la competencia entre iguales y se
distorsiona todo sentido de representacion politica. La opcion
parlamentaria, por otro lado, parece estar cerrada. ;Qué otras
opciones quedan? ;Acaso no existen formas exitosas de gobernar
con estabilidad una democracia presidencial sin el control automa-
tico del Congreso en manos del partido del presidente? Si existen
esas formas, ;podemos imitarlas? Si no, ;qué podemos aprender,
al menos, de regimenes presidenciales exitosos? ¢Qué variables
pueden maximizar la probabilidad de una democracia presidencial
estable, gobernable y sin clausulas electorales antidemocraticas?
En opinién de Juan J. Linz, “la Gnica democracia presidencial
con una larga historia de continuidad constitucional son los Es-
tados Unidos”.?® Desafortunadamente, Linz no explica por qué
el caso norteamericano es Gnico en este sentido. Las tnicas pala-
bras que Linz le dedica son las siguientes:

Explicar como es que las instituciones y practicas politicas nor-
teamericanas han logrado este resultado excederia los limites de
este ensayo, pero vale puntualizar aqui el caracter difuso de los
partidos politicos norteamericanos —que irénicamente irrita a
muchos cientistas politicos norteamericanos y los lleva a abogar
por partidos ideologicos y disciplinados— tiene algo que ver con
todo esto. Desafortunadamente, en el caso norteamericano pare-

ce ser una excepcion...3?

La siguiente seccion de este capitulo tratara de enumerar
mas variables que “tienen que ver” con el caracter “excepcional”
de la democracia presidencial norteamericana. No trataremos de
ser exhaustivos. Este serd un intento de entender por qué, a pesar

3 Linz, Juan J. “The Perils...”, op. cit, p. 52.
39 Ibidem, p. 53.
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de la aparente predisposicion de las democracias presidenciales a
la quiebra institucional, el régimen norteamericano ha sobrevivi-
do por un periodo tan largo de tiempo.

Este ejercicio nos ayudard a comparar la experiencia nor-
teamericana con la dindmica de los sistemas presidenciales en
América Latina y México. Como se verd, el caso norteamerica-
no es, clertamente, una excepcion historica. Sin embargo, debe-
mos subrayar que no existe razon alguna para creer que todas
las variables “para-constitucionales”* que nos ayudan a enten-
der la continuidad del sistema presidencial norteamericano son
también prerrequisitos para la sobrevivencia de otras democracias
presidenciales. Al menos no estamos absolutamente ciertos de
ello. ¢(Existe alguna razén para pensar que el caso norteamerica-
no no es s6lo una excepcion fhistdrica sino también ldgica, esto es,
que solo las practicas “para-constitucionales” norteamericanas
pueden salvar a la democracia presidencial de la paralisis en-
tre poderes y de la quiebra institucional? Desde una perspectiva
tedrica, asumamos desde este momento que otra u otras confi-
guraciones de arreglos institucionales y practicas “para-consti-
tucionales” pueden también contribuir a la sobrevivencia de las
democracias presidenciales. (Cuales son esas “configuraciones”?
Es dificil contestar a esta pregunta. Linz ni siquiera intent6 en-
frentarla, porque esta convencido de que cambiar todo el sistema
constitucional del presidencialismo al parlamentarismo es mucho
mas sabio que buscar una “configuraciéon 6ptima” de variables
dentro del marco del sistema presidencial. También debemos pre-
guntarnos si tal “configuraciéon” de variables existe en realidad,
como marco general. Quizd no existe “configuraciéon” alguna
que pueda ser generalizable. En este caso, sélo nos quedaria en-
tender —manteniendo presentes “los peligros del presidencialis-
mo”— “configuraciones” particulares dentro del contexto historico

40 Tomo este concepto de Riggs, W., “The Survival of Presidentialism in

America: Para-Constitutional Practices”, en International Political Science Review,
XIX, 1988.
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de casos especificos con el fin de aprender algo de ellos y evitar la
quiebra de la democracia presidencial.

Por otro lado, ¢existen o han existido otras democracias pre-
sidenciales estables a partir de las cuales los mexicanos puedan
aprender algo para su futuro? Nuestra respuesta es si. En nuestra
opinion, el criterio que Linz us6 para identificar un régimen pre-
sidencial estable es demasiado rigido. Quiza no debamos esperar
doscientos anos para poder concluir que un régimen presidencial
es estable. (Qué periodo de tiempo es el mejor para clasificar
los casos histéricos disponibles? Es también dificil encontrar una
respuesta a esta pregunta. Sin embargo, en este ensayo se van a
estudiar brevemente cuatro democracias presidenciales latinoa-
mericanas que han sido consideradas regimenes exitosos: Costa
Rica desde 1948, Venezuela desde 1958, Chile entre los treinta y
1973, y Uruguay entre los anos cuarentay 1973.#1 En todos estos
casos, democracias presidenciales han estado o estuvieron ope-
rando por mas de 25 afios, estos es, por mas de una generacion,
quiza tiempo suficiente para concluir que, aun con las dificulta-
des que le son innatas, el presidencialismo sobrevivid porque ciertas
condiciones estabilizadoras estuvieron presentes. ;Cuales son esas “condi-
ciones”? No lo sabemos. Este ensayo es un intento preliminar de
encontrar una respuesta.

En el siguiente apartado de este ensayo, discutiremos breve-
mente las variables que pueden ayudarnos a entender por qué no

41 Vamos a excluir a Colombia de nuestro estudio, un régimen presidencial

que ha sobrevivido por mas de 25 afios, debido a que es discutible si ha sido en
verdad una democracia (recordemos que entre 1958 y 1974, el Frente Nacional
nego al electorado su libertad de eleccién) o simplemente un sistema de “con-
versaciones entre caballeros”. Véase Wilde, Alexander, “Conversation Among
Gentlemen: Oligarchical Democracy in Colombia”, en Linz, Juan J. y Stepan,
Alfred (eds.), The Breakdown of Democratic Regimes. Latin America, Baltimore, Johns
Hopkins University Press, 1978. Por otro lado, hay quienes ven en la Republica
Dominicana una democracia a partir de 1966. Se le excluye aqui porque se ha
considerado el primer gobierno de Joaquin Balaguer como un gobierno seudo
democratico, y porque en 1978 y 1986 las fuerzas armadas han amenazado con
anular las lecciones, lo cual habla de la ausencia de una plena consolidaciéon
democritica.
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existe inmovilismo en la relacion entre el Ejecutivo y el Legislati-
vo en los Estados Unidos, asi como las instituciones que han con-
tribuido a sostener la gobernabilidad del sistema. Posteriormen-
te, revisaremos nuestros cuatro casos latinoamericanos, tratando
de encontrar las condiciones que permitieron a estos sistemas
presidenciales sobrevivir en condiciones democraticas por mas
de cinco lustros. Trataremos de entender qué hace gobernable
a una democracia presidencial si no cuenta con una “clausula
de gobernabilidad”. Finalmente, regresaremos al caso mexicano
con el fin de discutir qué cambios institucionales podrian maxi-
mizar la probabilidad de una democracia presidencial estable en
México sin que el partido del titular de Poder Ejecutivo cuente
con mayoria absoluta en la Camara de Diputados.

I1. ;POR QUE ES GOBERNABLE EL SISTEMA
PRESIDENCIAL NORTEAMERICANO?#

En esta seccion se intentara explicar la continuidad del sistema
presidencial norteamericano. Primero que nada recordemos que
el elemento mas problematico de todo sistema presidencial esta
en la relacion Ejecutivo-Legislativo, ya que ambos tienen perio-
dos rigidos de gobierno: ni el presidente puede convocar a nuevas
elecciones cuando el Poder Legislativo no lo apoya, ni el Congreso
puede retirarle al presidente su confianza cuando aquél se opone
a la politica de éste. Ningin poder puede cambiar la composicién
politica del otro sin violar la Constituciéon. Esto puede crear inmo-
vilismo (obviamente el impeachment puede jugar en contra del presi-
dente, pero no puede aplicarse por razones de desacuerdo politico

#2° No queremos sugerir que no ha existido inmovilismo en la relacién
Ejecutivo-Legislativo en la historia politica norteamericana. Todo lo contrario:
problemas de inmovilidad se presentan con frecuencia. Nuestro argumento es
que el arreglo institucional norteamericano ha logrado sobrevivir en tanto que
ha sido constantemente capaz de superar los momentos de desacuerdo politico
y pardlisis del sistema.
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y se utiliza muy rara vez). Asi, para que un sistema presidencial sea
gobernable, el presidente y el Congreso deben coexistir y arribar a
acuerdos politicos. (Qué variables ayudan a maximizar la proba-
bilidad de ese acuerdo?

En el caso norteamericano, la primera variable es de extraor-
dinaria importancia y es estrictamente constitucional. Me refiero
a los escasos poderes constitucionales con que cuenta el presi-
dente norteamericano vis a vis el Poder Legislativo. El presidente
norteamericano es sin duda uno de los mas débiles de entre los
ejecutivos en sistemas presidenciales. Woodrow Wilson llegé in-
cluso a caracterizar el sistema de los Estados Unidos no como
“presidencial” o “parlamentario”, sino como “congresional”. A
diferencia de otros sistemas presidenciales, el norteamericano
impide al presidente gobernar via leyes-decreto (que, bajo ciertas
normas, permite gobernar a otros presidentes sin la Legislatura):
no puede declarar el estado de sitio; no puede vetar parcialmente
los proyectos de ley provenientes del Legislativo, lo cual impide
al Ejecutivo seleccionar sélo aquellos aspectos de las iniciativas
que se corresponden con su agenda de gobierno; si bien siempre
hay congresistas dispuestos a introducir iniciativas presidenciales
como propias, el presidente no tiene la prerrogativa constitucio-
nal de introduccién de iniciativas; no puede nombrar (pero si
remover) a miembros de su gabinete sin el consentimiento del
Senado. La Constitucion de 1787 no concibi6 al presidente como
dinamo de la maquinaria gubernamental. En el disefo original,
la Casa de Representantes era no so6lo el tGnico cuerpo popu-
larmente electo, sino el actor del sistema encargado de llevar la
iniciativa de gobernar. El presidente y el Senado —ambos electos
originalmente por medios indirectos- fueron instituciones disefia-
das para contrapesar los excesos de la cAmara popular.

Es obvio que en mas de doscientos anos el sistema politico
norteamericano ha experimentado grandes transformaciones,
pero el régimen politico no ha cambiado sustancialmente. El ca-
racter de la presidencia se ha transformado enormemente, parti-
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cularmente en el altimo medio siglo,* pero el presidente sigue in-
serto en el aparato constitucional original: el Congreso contintia
jugando un papel central en el proceso politico norteamericano.
El balance en la relacién entre poderes debe ocupar un lugar
privilegiado en toda la explicaciéon de la continuidad institucio-
nal de los Estados Unidos: los limitados poderes presidenciales
obligan al Ejecutivo a negociar su agenda de gobierno con el
Congreso e incentivar a ambos poderes a buscar el acuerdo. El
hecho de que la Constituciéon no otorgue grandes poderes a s6lo
uno de los actores del proceso constitucional hace que ninguno
de ellos conciba al otro como un obstaculo per se, sino como una
contraparte obligada en el proceso gubernamental. Discutiremos
mas profundamente el impacto que esta variable ejerce sobre la
estabilidad de las democracias presidenciales cuando se compa-
ren los poderes del presidente norteamericano con los de los eje-
cutivos en otras latitudes.

Por otro lado, el sistema bipartidista contribuye explicar la
continuidad norteamericana, al menos en dos sentidos. En paises
en los que la clase media es dominante social y politico, y existen
solo dos partidos, ambos tienden a ocupar el centro del espec-
tro politico-ideologico.* En términos generales, no es racional
que los partidos polaricen sus agendas politicas, ya que seme-
jante estrategia puede conducir a la derrota en las urnas. Ambos
partidos tienden a ser coaliciones heterogéneas de varios grupos
e intereses, con demandas, propuestas y diferenciaciéon ideoldgi-
ca limitadas. Obviamente, la regla de mayoria y la ausencia de
representacion proporcional en el sistema electoral han incenti-

# La literatura sobre la evolucién histérica de la institucién presidencial
norteamericana es inmensa. Véanse en particular las aportaciones de Green-
stein, Fred I., “Change and Continuity in the Modern Presidency”, en King,
Anthony (ed.), The New American Political System, Washington, AEIPPR, 1979;
Ceaser, Jmaes W., Presidential Selection. ‘T heory and Development, Princeton, Prince-
ton University Press, 1979; y Tulis, Jeffrey K., The Rethorical Presidency, Princeton,
Princeton University Press, 1987.

* Downs, Anthony, An Econémic Theory of Democracy, New York, Harper and
Row, 1957, cap. 8.
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vado a los grupos politicos que ocupan los extremos del espectro
a incorporarse a los partidos existentes, evitandose asi el multi-
partidismo vy, probablemente, la polarizacién de la competencia
entre los partidos.*

Con el fin de asegurar el apoyo de la mayoria de los electores,
esto es, de la mayoria requerida por la aritmética del formato de
competencia en donde el ganador toma todo, las plataformas po-
liticas suelen presentar posiciones ambiguas para evitar divisiones
muy claras en el electorado. De esta forma, la moderacién, que
es la estrategia electoral dominante, refuerza la tolerancia entre
las élites politicas y los partidos. Es claro que todas estas variables
pueden contribuir a facilitar la relacién entre el Ejecutivo y el
Legislativo, especialmente en periodos de “gobiernos divididos”
(cuando la mayoria de una o ambas camaras se encuentran en
poder de uno de los partidos, y el presidente pertenece al otro).*

Sin embargo, la hipdtesis de que la moderacién es una carac-
teristica que le es innata a los sistemas bipartidistas esta muy lejos
de ser una ley. La polarizacién en los anos previos a la Guerra
Civil, el populismo en la tltima década del siglo XIX y el conflic-
to 1deolégico que caracterizé la década de los anos sesenta son
ejemplos que deben animarnos a dudar del potencial heuristico
de la hipotesis seialada.?’ Sin embargo, en periodos no caracte-
rizados por conflictos ideolégicos agudos, puede decirse que el
sistema bipartidista ha moderado la competencia por el poder

45 Sartori, Giovanni, Parties and Party Systems: A Framework for Analysis, New

York, Cambridge University Press, 1976, cap.6.

4 Ta ausencia de polarizacién ideolégica también se ha explicado con ar-
gumentos de cultura politica. En opiniéon de Louis Hartz, “no es accidental
que en ausencia de una tradiciéon feudal, los Estados Unidos hayan carecido
también de una tradicién socialista”. Ver The Liberal Tradition in America. An Inter-
pretation of American Political Thought since the Revolution, New York, Harvest Books,
1955, p.6. Este es un tema apasionante, pero discutirlo excederia con mucho los
limites de este ensayo. Aqui s6lo analizaremos variables institucionales.

47 Sundquist, James L., Dynamics of the Party System. Alignment and Realignment
of Political Parties in the United States, Washington, The Brooking Institution, 1983,
cap.l.
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y ha evitado situaciones de inmovilismo en la relacién entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo.

Por su parte, el sistema bipartidista, en conjuncién con el
hecho de que la mitad de las elecciones al Congreso se celebran
al mismo tiempo que las presidenciales, han sido variables cru-
ciales para evitar “gobiernos divididos” durante largos periodos
de la historia norteamericana. Dos tercios del total de “gobier-
nos divididos” se han presentado como resultado de elecciones
legislativas intermedias, cuando el elector no tiene que elegir pre-
sidente y se le da la oportunidad de emitir un voto de castigo en
las elecciones al Congreso.*® La presencia de boletas electorales
impresas por los partidos (en donde se votaba por congresista y
por presidente en la misma boleta, sin poder dividir el voto en-
tre partidos) y la ausencia del voto secreto facilitaron ain mas
la permanencia de “gobiernos unificados” (aquellos en donde el
mismo partido domina ambas camaras del Congreso y la presi-
dencia) a lo largo del siglo XIX. Tengamos claro que, pese a todo
esto, la presencia de “gobiernos unificados” no ha sido siempre
condicién suficiente para garantizar relaciones plenamente flui-
das entre el Ejecutivo y el Legislativo.* Sin embargo, es claro que
el presidente es siempre el lider nacional, aunque sea informal,
de su propio partido. Cuando el presidente goza de mayoria en el
Congreso, podemos suponer que las relaciones entre los poderes
podran superar obstaculos con menores dificultades que en con-
dicion de “gobierno dividido”.%

Por otro lado, la indisciplina de los partidos politicos también
parece estar relacionada con la sobrevivencia de la democracia
presidencial en los Estados Unidos. En primer lugar, la separa-

8 Florina, Morris, Divided Government, New York, Macmillan, 1992, p.11.

¥ Mayhew, David R., Divided We Govern. Party Control, Lawmaking and Investi-
gations 1946-1990, New Haven, Yale University Press, 1991, pp. 92 y 93.

30 Patterson y Caldeira ofrecen evidencia de ello. Encuentran que en perio-
dos de “gobierno unificado” existe una mayor probabilidad del partido minori-
tario lo lleva a comportarse cohesivamente. “Party Voting in the United States
Congress”, en Brutish Journal of Political Science, XVIII, 1988.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NPZBTY
72 ALONSO LUJAMBIO

cion de poderes atentia la necesidad de disciplina partidista en el
Congreso, ya que, para sobrevivir politicamente, el presidente no
necesita del voto de confianza de la Legislatura. En opiniéon de
Leon Epstein, los arreglos institucionales deben estar en el centro
de toda explicacion de la conducta de partidos y legisladores en
el Congreso de los Estados Unidos:

Los legisladores que forman parte de los partidos en el go-
bierno tienen una motivacién enteramente racional para com-
portarse cohesivamente en el Parlamento, cosa que no encuen-
tran los congresistas bajo la separaciéon de poderes. Cada voto
en el Parlamento involucra la cuestion de si el legislador apoya
al gabinete de su partido o a la oposicién... El no sélo comparte
los obvios beneficios de que su partido forme parte del gobierno,
sino que sabe que su propia fortuna electoral se vera en entredi-
cho si su partido no se muestra cohesivo y no es capaz de mante-
ner un liderazgo en el gobierno... Los miembros de un partido
en el Parlamento acttian bajo el claro incentivo politico de pre-
sentarse como un frente unido. Bajo la separaciéon de poderes,
no hay incentivo que opere con suficiente fuerza para obligar al
congreso norteamericano a actuar cohesivamente... [Un] con-
gresista, sea republicano o democrata, puede votar sin seguir el
liderazgo de su partido v, sea que su voto lo beneficie a ¢l o a los
electores de su distrito, el congresista no lastima a su partido de
una manera que le sea politicamente significativa... La cohesion
legislativa de los partidos no es un valor importante en el esque-
ma norteamericano.’!

Esto es cierto para el caso norteamericano. Pero existen arre-
glos institucionales paralelos que han posibilitado que, aun con
separacion de poderes, varios partidos en sistemas presidenciales
latinoamericanos actten disciplinada y cohesivamente. Volvere-
mos a este punto mas adelante.

Un elemento central en la experiencia presidencial nortea-
mericana es también la existencia de elecciones primarias al

51 Epstein, Leon D., “A Comparative Study of Canadian Parties”, en Ameri-

can Political Science Review, LVIII, 1964, p. 56.
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Congreso. El sistema legislativo norteamericano premia la sen-
sibilidad a los intereses locales. Esto es posible en el contexto de
organizaciones partidistas extraordinariamente descentralizadas
y de distritos uninominales. Esta sensibilidad ha sido reforzada
con el sistema de elecciones primarias, que permite al legislador
que la maquina electoral local de su partido apoye su candida-
tura aun en contra de la voluntad del liderazgo nacional de su
partido. La nominacién de candidatos esta en manos de las or-
ganizaciones partidistas locales y no depende de ningtn apara-
to partidista nacional y centralizado. Asi, el legislador esta mas
interesado en servir al interés de sus electorados distritales que
en seguir la linea de su partido (siempre que estén en conflic-
to, obviamente). Las diferencias ideologicas entre el presidente
y los congresistas existen y son importantes, pero pueden ser su-
peradas si se sabe negociar el precio de ciertos intercambios mas
mundanos. La autonomia del congresista le permite entablar un
dialogo individual con el Ejecutivo y con sus colegas con el fin de
intercambiar su voto por recursos para patronazgo, por favores o
inversiones federales. El congresista acepta este tipo de intercam-
bio en la medida que se fortalece su posicion e imagen politica
frente a sus representados en el nivel distrital. Asi, el congresista
puede ignorar la opinién que de su voto tienen los lideres de los
partidos en las camaras y dar fluidez a la relacién entre poderes.

Otra variable importante parece obvia, pero no lo es: la regla
de la reeleccion en la Legislatura. El supuesto de que al congre-
sista norteamericano le interesa su reeleccion y nada mas que su
reeleccién no parece ser descabellada.’? David R. Mayhew pien-
sa que el Congreso norteamericano de la era moderna puede ca-
racterizarse como “una Asamblea de politicos profesionales que
cultiva carreras politicas”.” Para Mayhew, los politicos tienen
que hacer algo para ganar sus reelecciones, no importa si su par-

52 Mayhew, David R., Congress: The Electoral Connection, New Haven, Yale
University Press, 1974, parte 1.
53 Ibidem, pp. 14y 15.
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tido ocupa o no la presidencia, la empresa politica del legislador,
esto es, la reeleccion, es una empresa individual. Dice Mayhew:

Si los miembros [del Congreso] pueden reclamar crédito por ha-
ber apoyado la aprobacion de leyes importantes, es indudable que
trabajaran en pos de ganancias electorales tanto en tiempos de
gobierno divididos como en los tiempos de gobiernos unificados.
¢Por qué no habrian de hacerlo?>*

El argumento de Mayhew es que existe un incentivo para
aprobar leyes, en otras palabras, no existe incentivo alguno de
parte del legislador para obstruir el proceso legislativo, para pa-
ralizar prolongadamente la relacién entre el presidente y el Con-
greso.

Otra variable interviniente es la creciente importancia de la
“regla de antigiiedad” en el Congreso norteamericano desde la
revuelta de los legisladores en contra del Speaker Cannon en la Ca-
mara de Representantes en 1910.% A través de este importan-
te arreglo, un congresista pertenecera al comité legislativo de su
preferencia dependiendo de su antigiiedad como miembro de la
Legislatura; no es facil retirar de un comité a uno de sus miem-
bros, y la presidencia de los comités es ocupada por el miembro
mas antiguo del mismo. Debido a esta regla, los miembros del
Congreso ganan aun mas independencia, ya que sus posiciones
al interior de la institucién —y en consecuencia su éxito en cuan-
to legisladores— no depende tanto de su disciplina partidista
como de su propia acciéon politica.’® En suma, la indisciplina de

5t Mayhew, David R., Divided We Govern, op. cit., pp. 102 y 103. El énfasis es
mio.

% Traduzco “seniority system” como “regla de antigiiedad” o “sistema de
antigiiedades”.

5 Sin embargo, no debemos ir demasiado lejos en este punto. Atin exis-
ten violaciones a la regla, si bien no son tan frecuentes como para climinar la
independencia de los legisladores. Por otro lado, cierto resurgimiento del voto
partidista en la Cadmara de Representantes ha sido entre otras cosas resultado
de varias reformas aprobadas en los sesenta y setenta, por medio de las cuales,
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los legisladores pareciera estar ligada al éxito del sistema presi-
dencial norteamericano, en donde, si se practicara cabalmente la
disciplina partidista, quiza la gobernabilidad del sistema se pon-
dria en entredicho, sobre todo en aquellos periodos en los que el
presidente pertenece a un partido y la mayoria en una o en am-
bas camaras del Congreso esta dominada por el otro.

Finalmente, el federalismo puede ser también parte de la
explicacion de la ausencia de paralisis en la relacion Ejecutivo-
Legislativo en los Estados Unidos. Parece claro que el sistema
presidencial norteamericano ha encontrado en el arreglo federal
un apoyo para su sobrevivencia. Dejemos que sea Ired W. Riggs
quien explique esto en sus propias palabras:

Instituciones auténomas en los niveles estatal y municipal permi-
ten retener el poder en los gobiernos estatal y local al partido que
ha sido derrotado en el nivel nacional [en elecciones presidencia-
les]. Dicho partido mantiene su vitalidad organizacional debido a
que los premios al desempefio exitoso se encuentran disponibles
en el nivel local... En tanto que la estructura organizacional de
los partidos norteamericanos es localista e indisciplinada, la via-
bilidad local de los mismos no depende de sus victorias en el nivel
nacional... Organizaciones partidistas locales fuertes apoyan la
indisciplina de sus congresistas, indispensables para evitar el co-
lapso del sistema. Podemos concluir que el federalismo es... una
caracteristica necesaria para asegurar la sobrevivencia de un ré-
gimen presidencial abierto.5’

legisladores liberales buscaron reducir el poder de los presidentes conservadores
de varios comités. Esto se intenté mediante el relativo fortalecimiento del speaker
de la camara. Ver Rodhe, Davis W., Parties and Leaders in the Postreform House,
Chicago, The Uuniversity of Chicago Press, 1991.

57 Riggs, Fred W, op. cit., p. 266. Cabe mencionar otra variable que no es
institucional pero esta fuertemente influida por el disefio de las reglas politicas.
Nadie puede dudar que un lderazgo presidencial energético y creativo puede con-
tribuir a la fluidez en las relaciones Ejecutivo-Legislativo en una democracia
presidencial. Es importante aqui la agenda del presidente (que va de ambiciosa
a modesta), la fuerza de su voluntad (desde la introducciéon de iniciativas hasta
la implementacién de las leyes), y sus habilidades (en la jerarquizacion de prio-
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En la siguiente seccion especularemos en perspectiva compa-
rada en torno a la importancia de los poderes del presidente nor-
teamericano para la sobrevivencia de la democracia en los Esta-
dos Unidos. Baste por el momento decir que, en suma, el poder
limitado del presidente y el papel activo de la Legislatura, el siste-
ma bipartidista, la regla electoral de mayoria, la concurrencia de
elecciones presidenciales con al menos la mitad de las elecciones
legislativas, la indisciplina de los congresistas norteamericanos
(promovida por la vocacién localista del sistema legislativo, por
las reglas de reeleccion, por la existencia de elecciones primarias
y por la presencia del “sistema de antigiiedades”), la distribucion
de recursos para el patronazgo vy, finalmente, el sistema constitu-
cional federal, han podido crear un marco institucional propicio
para la sobrevivencia de la democracia presidencial norteameri-
cana. Veamos ahora si otros sistemas presidenciales exitosos han
compartido estas caracteristicas institucionales.

III. LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA

No es facil analizar la experiencia latinoamericana con el siste-
ma presidencial de gobierno. Estas paginas seran un intento pre-
liminar que debera ser seguido por analisis mucho mas rigurosos.

ridades, en el tzming de sus decisiones, en la negociaciéon con los legisladores,
en la movilizacién de la opinién publica para apoyar su programa legislativo,
etcétera). Esta variable es muy importante. Es indudable que la democracia
presidencial puede sobrevivir o colapsarse, dependiendo, entre otras cosas, de la
habilidad o la torpeza de quien ocupa la presidencia, hay presidentes extraordi-
nariamente habiles, hay otros que estan muy lejos de serlo. Es imposible diseniar
un modelo que explique y pronostique el comportamiento de esta variable. Sin
embargo, es claro que, en este sentido, los sistemas parlamentarios presentan
una gran ventaja: un primer ministro es casi siempre un politico experimentado
que ha pasado varios afios trabajando y adquiriendo experiencia de gobierno
en el parlamento. Por el contrario, el presidencialismo permite que outsiders
ocupen la presidencia. Lyndon Johnson es buen ejemplo de un presidente que
sabe cémo lidiar con el Congreso. En un continuum, quiza Alberto Fujimori
ocuparia el extremo opuesto.
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Debido a la gran variedad de arreglos institucionales que coexis-
ten con el presidencialismo, es dificil hacer un analisis completo
y extraer de él conclusiones definitivas.”® Por otro lado, una im-
portante laguna en el estudio de la politica en América Latina ha
sido el analisis de las instituciones, el presidencialismo incluido.”
Existe un nimero muy limitado de fuentes utiles. En los afios cua-
renta y cincuenta encontramos estudios sobre el tema, pero con
una orientaciéon formal, y concentrados en el analisis de los textos
constitucionales.? Entre los afos sesenta y ochenta, las institucio-
nes politicas practicamente no fueron estudiadas por la ciencia
politica. Varios enfoques de economia politica dominaron el area
de estudio, y el funcionamiento institucional fue visto como una
variable independiente, producto de factores “estructurales”. Esta
lamentable realidad hace que, frente a una década de democrati-
zaciones y reconstruccion institucional —fundamental para el fu-
turo politico de la regiéon— la ciencia politica en América Latina
no tenga una voz firme que ilumine el debate, senale riesgos y
proponga soluciones. No confundamos las causas: la existencia de
gobiernos autoritarios en la region es solo parte de la explicacion.

% La variedad en la distribucién de poderes constitucionales entre Ejecuti-
vo vy Legislativo es, desde luego, el tema mas importante. Pero la diversidad de
otras instituciones es también digna de consideracién. Varios paises permiten
la reelecciéon del presidente en periodos no inmediatos (Colombia, Bolivia, Ve-
nezuela, Uruguay, Chile, etcétera), otros no (Ecuador, Costa Rica Honduras,
México); dos permiten la reeleccién presidencial para dos periodos inmediatos
desde mediados de los noventa (Argentina y Pert), mientras que las “consti-
tuciones autoritarias” de Haiti bajo los Duvalier, Paraguay bajo Stroessner y
Nicaragua bajo Ortega, la permitieron sin restriccién; algunos paises tienen pe-
riodos presidenciales de seis afios (Argentina hasta 1994, México, Haiti), otros
de cinco (Brasil, Venezuela, Pert, Paraguay), otros mas de cuatro (Costa Rica,
Colombia, Bolivia, Uruguay, Ecuador). Sélo Brasil y México tienen una estruc-
tura constitucional propiamente federal.

% Extraordinaria excepcion es el texto que Jean Blondel y Waldino C. Sua-
rez publicaron en el semanario bonaerense Criterio, nim. 1853, 27 de febrero de
1981: “Las limitaciones institucionales del sistema presidencialista”.

60" Una revisién de esa literatura se encuentra en Mainwaring, Scott, “Pre-
sidentialism in Latin America”, en Latin American Research Review, XXV, 1990.
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El rechazo a la democracia, por “burguesa”, tan comtn en déca-
das pasadas, paga hoy su costo, y no es pequeno.

Nuestro primer argumento esta relacionado no sélo con los
peligros del presidencialismo en general, sino con los peligros del
excestvo poder presidencial que encontramos en varios paises latinoa-
mericanos. Un sistema democratico con presidencia fuerte es re-
sultado de dos propésitos contradictorios. Varias constituciones
latinoamericanas han querido otorgar poderes extraordinarios a
la presidencia porque, en teoria, un Poder Ejecutivo fuerte puede
enfrentar exitosamente la dificil situaciéon social y econdémica en
la que viven permanentemente los paises en desarrollo. Por otro
lado, se ha buscado restringir el poder del presidente (comtn-
mente prohibiéndole la reelecciéon) porque los paises latinoameri-
canos no han querido abandonarse a la arbitrariedad y abuso del
poder; han deseado ser auténticas democracias constitucionales
en donde los ciudadanos eligen libremente gobiernos y los hacen
responsables. El problema es que no es facil combinar ambos ele-
mentos en el marco de un solo arreglo constitucional.

Los presidentes latinoamericanos son generalmente domi-
nantes con relaciéon a los poderes de la Legislatura, en contras-
te con el balance de poderes que encontramos en la Constitu-
c16n norteamericana. Existen ciertamente “pesos y contrapesos”,
pero en general son débiles. Todas las constituciones permiten al
Ejecutivo la introduccién de iniciativas de ley al Congreso, pero
a veces el presidente tiene la capacidad exclusiva de introduccion
de iniciativas en materia presupuestal, de servicio civil o militar
(en asuntos presupuestales: Brasil, Pert, Paraguay, Haiti, Boli-
via, Uruguay, Colombia, México, etcétera). Varias constituciones
permiten al presidente vetar aspectos especificos de propuestas
legislativas en marcado contraste con la Constituciéon de los Es-
tados Unidos, que s6lo permite al presidente el veto de la tota-
lidad de una iniciativa. Esta clausula otorga a varios presiden-
tes latinoamericanos la extraordinaria oportunidad de aprobar
solo aquellos aspectos de las iniciativas de ley que corren en linea
con su ideologia y programa, dejando muchas veces indefensa a
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la Legislatura (encontramos el line item veto en Pert, Brasil, Co-
lombia, Argentina, México, etcétera). Leyes-decreto permiten al
presidente gobernar sin la Legislatura (entre otros, Chile 1980,
Paraguay, Brasil, Perti), un poder con el que no cuenta el Ejecu-
tivo en los Estados Unidos. Varias presidencias latinoamericanas
tienen también mas poderes que el presidente norteamericano
en el nombramiento de funcionarios (gobernadores en sistemas
unitarios, jueces de la Suprema Corte, etcétera). El Ejecutivo en
los Estados Unidos carece también de la capacidad para decla-
rar al pais en estado de sitio (poder con el que se cuenta par-
ticularmente en Chile 1980, pero también en Venezuela, Pert,
Ecuador, Costa Rica, etcétera). En ocasiones, el presidente puede
llamar a periodos legislativos extraordinarios, casi siempre puede
nombrar y remover a miembros de su gabinete sin el consenso
del Legislativo y, a veces, secretarios de despacho pueden partici-
par en el debate parlamentario.f!

En linea con quienes defienden la existencia de la “clausula
de gobernabilidad” en México, no es inusual escuchar el argu-
mento de que las naciones en desarrollo requieren un Ejecutivo
eficaz, que paises subdesarrollados necesitan un sistema agil de
toma de decisiones con el fin de enfrentar circunstancias dificiles,
que los “pesos y contrapesos” llevan al inmovilismo, y que éste
a su vez conduce a la quiebra de la democracia. Sin embargo,
aun cuando varias presidencias latinoamericanas son fuertes en
relacion a la Legislatura, es comtn que los presidentes enfrenten
enorme dificultades en la aprobaciéon de sus agendas debido a
que usualmente sus partidos no cuentan con apoyo mayoritario
en la asamblea. Varias legislaturas latinoamericanas no pueden
presentar iniciativas en algunas areas, pero generalmente pue-
den bloguear la agenda presidencial. El problema se presenta en
términos de una especie de doble legitimidad democratica: el

61 Para un reciente andlisis comparativo, ver Nogueira Alcald, Humberto,
“El presidencialismo en la practica politica”, en Nueva Sociedad, Caracas, mayo-
junio de 1985. Ver también Colomer Viadel, Antonio, Introduccion al constitucio-

nalismo latinoamericano, Madrid, Cultura Hispanica, 1990.
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presidente reclama tenerla, la Legislatura también y la voz de
ésta no puede ser totalmente ignorada en el proceso politico de-
mocratico. Es entonces el sistema presidencial el que conduce a
que la Legislatura ejerza un poder esencialmente negativo, no la
Legislatura per se. Peor atn, sistemas presidenciales fuertes llevan
a que los presidentes tengan la impresion de ser muy poderosos,
cuando en realidad no lo son. Pero la impresion afecta su conducta,
y alalarga el sistema de incentivos y la conducta de todos puede
llevar a la quiebra de la democracia. Scott Mainwaring esta en lo
correcto cuando argumenta que:

La estabilidad democratica depende en gran medida del desco
de las ¢lites... de negociar y de crear instituciones democraticas
duraderas. Lo mas deseable es que los sistemas politicos tengan
mecanismos institucionales que refuercen esa disposicion en las
élites.5?

Es claro que los mecanismos institucionales que incentivan
al didlogo y a la negociaciéon no se refuerzan si la presidencia
como institucion es extraordinariamente dominante en términos
constitucionales.

La idea de que es imprescindible una presidencia fuerte su-
pone que hay asuntos urgentes en la agenda, y sobre todo que
decisiones dificiles han de ser tomadas, que tales decisiones son
dificiles porque van a afectar intereses, y que no hay tiempo que
perder discutiendo con la Legislatura. ;Qué intereses van a ser
afectados y quién se va a beneficiar de la accién agil y pronta del
presidente? ;A qué costo? Si el presidente actia y el Congreso no
sirve para impulsar opciones, (qué mecanismos institucionales
y legales van a ser observados para expresar la inconformidad?
El problema es que no existe un claro consenso detras de una
presidencia fuerte, sea en el Congreso o en la sociedad en su

62 Mainwaring, Scott, “Presidentialism, Multiparty Systems and Democ-
racy: The Diflicult Equation”, Rellogg Institute of International Studies, Working
Paper #144, septiembre de 1990, p. 23. El énfasis es mio.
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conjunto. Rara vez el presidente gana la elecciéon con mayoria
absoluta, y una segunda vuelta no siempre es la solucion porque
incentiva a la multiplicacién de candidaturas en la primera vuel-
ta; esto atomiza ain mas la representaciéon de los partidos en la
Legislatura, y por lo tanto se minimiza la probabilidad de que el
partido del presidente cuente con una mayoria en dicho érgano.
Sin embargo, aun sin el apoyo de la Legislatura, el presidente
slente que una mitica asamblea constitucional y la historia lo es-
tan llamando a actuar. La imposibilidad de reelegirse aumenta
aun mas la ansiedad y el deseo de actuar ya, pronto. Si el Con-
greso es un obstaculo, entonces el presidente puede pasarlo por
alto, quiza violando la Constitucién y seguramente debilitando
la democracia, o tal vez peor, el presidente impulsara —a través
de medios de dudosa legalidad— reformas a la constituciéon para
ver aumentados sus poderes. En este caso, el Ejecutivo: 1) ero-
siona los espacios constitucionales de negociaciéon y acuerdo, 2)
anima a que la expresion de las oposiciones tome lugar fuera de
las arenas institucionales disefiadas por las democracias para ca-
nalizarla, 3) el siguiente presidente puede no ser aceptable para
importantes grupos sociales [tengamos en mente, por ejemplo, a
peronistas y apristas sin las oportunidad de competir por “pre-
sidencias fuertes” en Argentina y Perd, o a Salvador Allende ,
quien gano la presidencia chilena con el 36% del apoyo ciudada-
no y tomo ventaja de reformas constitucionales que el presidente
democrata-cristiano anterior disefid con gran optimismo pensan-
do en futuros presidentes democrata-cristianos] y 4) un sistema
presidencial fuerte puede degenerar en gobierno personal, algo
muy cercano a la dictadura, diseflado para enfrentar quién sabe
qué “problemas estructurales”.

Estamos convencidos de que estos resultados estan muy lejos
de la democracia. Casi en todos los casos y casi todo el tiempo,
la democracia s6lo ha sido capaz de procesar cambios incremen-
tales. Cambios no incrementales pueden ser justos y necesarios
en términos sociales, pero es dificil que puedan ser procesados
a través de medios democraticos, ya que intereses fuertemente
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afectados acaban renunciando al pacto democratico. Y cuando
quiebra la democracia, casi siempre quedamos peor que antes: ni
siquiera cambios incrementales seran posibles. iPor qué entonces
promover presidencias extraordinariamente fuertes, si de una u
otra forma se va a necesitar de la negociaciéon y el acuerdo para
arribar a la toma de decisiones importantes y viables? Se ha ar-
gumentado que, si bien de manera informal, presidencias fuertes
si enfrentan “pesos y contrapesos”. Es cierto, pero entendamos
que ellos debilitan en Gltima instancia la confianza y la legiti-
midad de las instituciones democraticas disefiadas precisamente
para institucionalizar y canalizar las presiones, las demandas y
los desacuerdos.

La mejor evidencia que puede dar fuerza a estos argumentos
es el hecho de que nuestras cuatro democracias presidenciales
latinoamericanas cuentan con legislaturas que si juegan un papel
positivo en el proceso politico. Llama la atencién que la regla de
las legislaturas débiles encuentre excepciones en Chile (al menos
hasta que los democrata-cristianos reformaron la Constitucion a
finales de los sesenta), en Costa Rica y en Uruguay (hasta 1973),
paises con la tradicion politica mas democratica en América La-
tina. En su clasico estudio comparativo de asambleas legislativas,
Michael L. Mezey clasifico a estos tres paises junto a los Esta-
dos Unidos, Italia, Francia en la IV Republica y la Alemania
de Weimar.®? El Congreso chileno e¢jercié importantes funciones
durante la era de gobiernos civiles y competitivos; éste “en una
palabra, ejercié admirablemente tareas esenciales que, entre las
instituciones politicas, asignamos a las Legislaturas”.%* Por su
parte, y en el contexto latinoamericano, “Costa Rica cuenta un
sistema presidencial débil. El Ejecutivo no cuenta con el poder

63 Mezay, Michael L., Comparative Legislatures, Durham, Duke University
Press, 1979, p. 36.

6% Valenzuela, Arturo y Wilde, Alexander, “Presidential Politics and the
Decline of the Chilean Congress”, en Smith, Joel y Musolf, Lloyd D. (eds.),
Legislatures in Development; Dynamics of Change in New and Old States, Durham, Duke
University Press, 1979, p. 191.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NPZBTY
FEDERALISMO Y CONGRESO EN EL CAMBIO POLITICO... 83

para legislar via decretos. Tampoco puede vetar el presupuesto
anual aprobado por la Asamblea Legislativa”.> Finalmente, un
conocido especialista en politica uruguaya escribia a principios
de los setenta: “Ninguna Legislatura latinoamericana tiene la his-
toria que el Congreso uruguayo tiene en relevancia y actividad
sostenidas”.% Mezey no tomo en cuenta el caso de la Legislatura
venezolana, pero ésta no puede ser ignorada. El poder de veto
del presidente de Venezuela es uno de los mas débiles en Amé-
rica Latina. Si el presidente veta, no es necesaria una mayoria
calificada en el Congreso para regresar la iniciativa al despacho
del Ejecutivo, si la veta de nuevo, podra ser promulgada nueva-
mente con solo el 50% mas 1 de los votos en la Legislatura. El
presidente puede legislar por decreto, pero otra vez el Congreso
puede retirarle la prerrogativa con el 50% mas | de los votos de
los congresistas. Estas normas constitucionales, en concierto con
otros arreglos “consociacionales”,%” lograron debilitar sustancial-
mente el caracter mayoritario del sistema presidencial a princi-
pios de los sesenta,® e hicieron de la democracia venezolana un
caso unico de busqueda de acuerdos y cooperacion entre élites
politicas en la historia politica de América Latina.?® Volveremos
a este punto mas adelante.

No s6lo esta variable (una presidencia sin extraordinarios po-
deres, una Legislatura activa y con poder real) corre paralela al
sistema politico norteamericano. La evidencia sugiere que el bi-

65 Baker, Christopher E., “The Costa Rican Legislative Assembly: A Pre-
liminary Evaluation of the Decisional Function”, en Agor, Weston H. (ed.),
Latin American Legislatures: Their Role and Influence, New York Preager, 1971.

66 McDonald, Ronald, “Legislative Politics in Uruguay: A Preliminary
Statement”, en Agor, Weston H. (ed.), op. cut.

67 Lijphart, Arend, “Consociational Democracy”, World Politics, XX1, 1969.

68 Para una discusion sobre el caracter mayoritario y excluyente del sistema
presidencial, ver Lijphart, Arend, “Prezidencialismo ¢ Democrazia Maggiori-
taria”, Riwista Italiana di Scienza Politica, X1X, 1989.

69 Levine, Daniel H., “The Trasnsition to Democarcy: Are there Lessons
from Venezuela?”, Bulletin of Latin America Research, IV, 1985.
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partidismo esta también relacionado con la estabilidad de la de-
mocracia presidencial. En los regimenes presidenciales, “los siste-
mas bipartidistas parecen estar mejor capacitados para enfrentar
los problemas de gobernabilidad ya que facilitan la formacion de
gobierno con una mayoria (o casi una mayoria) en el Congreso,
y también porque la polarizacion ideologica es menos probable
en un esquema de dos partidos”.” El problema de combinar pre-
sidencialismo con multipartidismo se centra en la dificultad de
sostener coaliciones en el Congreso. En sistemas multipartidis-
tas, el presidente casi nunca goza de una mayoria permanen-
te en el Legislativo, por lo tanto “son esenciales las coaliciones
entre partidos... [Sin embargo,] establecer coaliciones estables
es considerablemente mas dificil en democracias presidenciales
multipartidistas...””!

Es importante observar que tres de nuestros cuatro casos de
democracias presidenciales exitosas fueron o son sistemas bipar-
tidistas. Uruguay tuvo un sistema de partido dominante (Colo-
rado) o bipartidista (Colorado y Blanco) durante gran parte de
su historia democratica. Su sistema de partidos evolucioné hacia
un esquema de dos y medio partidos a principios de los setenta.
Costa Rica ha tenido un sistema de partido dominante (PLN), o
un sistema bipartidista (PLN y Unificacién Social-Cristiana), y
a veces ha surgido otro partido de relevancia muy relativa (Re-
publicano u otros). Desde finales de los afios cuarenta, Unifica-
cion ha arrebatado tres veces la presidencia al PLN (en los pe-
riodos presidenciales 1958-1962, 1966-1970 y 1978-1982). En
Venezuela, dos partidos politicos (Accion Democratica y CO-
PEI) han dominado la vida politica desde 1973 hasta principios
de los noventa. Durante los sesenta, coaliciones parlamentarias
fueron necesarias, y arreglos “consociacionales” permitieron que
dichas coaliciones fueran lo suficientemente estables como para
impedir la paralisis del sistema. Desde principios de los sesenta,

70 Mainwaring, “...The Difficult Equation”, op. cit., p. 2.
" Ibidem, p.19.
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sin embargo, el control de la presidencia ha cambiado cuatro
veces de AD a COPEI y viceversa. Por su parte, Chile es el tni-
co pais latinoamericano en donde la democracia presidencial ha
sobrevivido por un periodo mayor de veinticinco afios en el mar-
co de un sistema multipartidista, lo cual debe hacernos pensar
en el bipartidismo como una variable que puede contribuir de
manera relevante a la estabilidad de la democracia presidencial,
pero no como una condicién absolutamente necesaria para su
sobrevivencia. Sin profundizar en este punto, Scott Mainwaring
encuentra que “la rareza de esta democracia presidencial multi-
partidista ha pasado generalmente inadvertida””? y que el siste-
ma de dos partidos es el mejor si se trata de evitar gobiernos mi-
noritarios: “En cinco de seis democracias presidenciales estables
(E.U.A., Costa Rica, Venezuela, Uruguay, Chile y Colombia), el
partido del presidente controla casi la mitad de los escafos en la
camara baja”.” Volveremos al caso chileno mas adelante.

Debemos notar también que casi todos los paises latinoame-
ricanos, las elecciones legislativas en la camara baja reparten es-
cafnos con féormulas proporcionales, no mayoritarias, en distritos
cuya magnitud (es decir, el nimero de escanos en cada distrito
plurinominal) es suficientemente grande como para facilitar la
representacion de partidos pequefios. Sin embargo, y a pesar de
la célebre “Ley Duverger”, que pronostica pluripartidismo ahi
donde el sistema electoral es proporcional, tres de nuestras cua-
tro democracias presidenciales fueron o son, como ya hemos vis-
to, sistemas bipartidistas.

El presidencialismo —dice Mainwarin— es por lo menos par-
cialmente responsable de esta combinacién de proporcionalidad
y bipartidismo... [En] este sentido, el &zming de las elecciones pre-
sidenciales y legislativas son concurrentes, un sistema de dos par-

72 Mainwaring, Scott, “Presidentialism in Latin America”, op. cit., p. 168.
73" Idem, “...The Difficult Equation™, op. cit., p. 17 El autor incluy6 a Colom-
bia en su estudios.
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tidos suele emerger, aun en el marco de un sistema proporcional
generalmente anima la formacion de un sistema multipartidista.’*

Este argumento es muy ttil en el analisis de nuestros cuatro
casos. En Uruguay, por ejemplo, ambas camaras del Congreso
son completamente renovadas cada cuatro afios; al mismo tiem-
po toma lugar la eleccion presidencial, no hay elecciones inter-
medias, y “no hay manera de votar por un candidato presidencial
Colorado y una lista legislativa Blanca (o viceversa) por la simple
razén de que los partidos imprimen sus boletas”.” Obviamente,
este tipo de instrumentos favorece a los partidos grandes atn en
presencia de sistemas proporcionales, y posibilita el surgimiento
de mayorias legislativas afines a la presidencial. En dos de nuestros
otros tres casos (Venezuela y Costa Rica) también encontramos este importan-
te arreglo institucional: 1) elecciones presidenciales y legislativas concurrentes
v 2) ausencia de elecciones intermedias. Por el contrario, en Chile se
celebran elecciones presidenciales cada seis afos (por ejemplo,
en 1958, 1964, 1970), elecciones a la camara baja cada cuatro
anos (en 1957, 1961, 1965, 1969, 1973), y se renovaba la mitad
del Senado también cada cuatro anos. Era casi imposibles que el
partido del presidente tuviera mayoria en el Gongreso, ya que
el electorado nunca expresaba sus preferencias presidenciales y
legislativas al mismo tiempo. Esta no es la tnica causa de la exis-
tencia del multipartidismo chileno, pero es claro que el calen-
dario electoral, lejos de atenuar la multiplicacion de partidos, la
animaba. Si los sistemas presidenciales ya de suyo dificultan que
el presidente disfrute de apoyo mayoritario en la Asamblea, cier-
tos arreglos institucionales dificultan ain mas la tarea. En Chile,

>

"+ Idem, “Presidentialism...”, op.cit., p. 174. Este importante hallazgo es
originalmente de Shugart, Matthew, Duverger’s Rule, District Magnitude, and Presi-
dentialism, tesis doctoral, Universidad de California, 1988.

75 Gillespie, Charles y Gonzalez, Luis Eduardo, “Uruguay: The Survival
of Old and Autonomous Institutions”, en Diamond, Larry et al. (eds.), Democ-
racy in Developing Countries. Latin America, Boulder, Lynne Rienner Publishers,

1989, p. 213.
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las reglas electorales aumentaban la probabilidad de que ambas
camaras del Congreso estuviesen dominadas por mayorias opo-
sitoras. Aqui ciertos arreglos institucionales eran un claro obs-
taculo para arribar al consenso y, como veremos mas adelante,
hubieron de existir otras instituciones para contrarrestar los efectos perniciosos
de estas reglas.

Ya hemos discutido la importancia que tiene para la sobre-
vivencia de las democracias presidenciales el poder limitado del
presidente y el papel activo del Legislativo, asi como la impor-
tancia de un nimero limitados de partidos, de preferencia dos,
en la busqueda de consenso entre poderes. También se ha vis-
to la importancia de la estructura de la boleta electoral y del
calendario de elecciones ejecutivas y legislativas. Veamos aho-
ra el funcionamiento de nuestros cuatro paises en sus relaciones
Ejecutivo-Legislativo. En este tema esta fuertemente vinculado a
una de nuestras variables centrales qué tan fuertes o débiles, qué
tan cohesivos o indisciplinados son los partidos politicos en su
conducta legislativa.

Es dificil encontrar aqui una regla general. Empecemos por
el caso uruguayo. Quiza el sistema latinoamericano de partidos
mas parecido al norteamericano fue el uruguayo hasta antes de
los setenta, ya que el Colorado y el Blanco fueron tipicamen-
te partidos cath all, separados por una muy pequena distancia
ideologica. Sin embargo, el sistema electoral uruguayo era muy
diferente, y muy influyente también en la conducta de partidos y
legisladores. En opinién de Gillespie y Gonzalez, la politica uru-
guaya no puede discutirse si antes no se entiende su muy particu-
lar sistema electoral, el llamado “voto doble simultaneo”. Tanto
los 99 diputados como los 30 senadores uruguayos se eligieron
con base en este sistema. En la camara baja los departamentos
administrativos servian como distritos plurinominales, y el Se-
nado se elegia en el pais todo como distrito tnico. Los partidos
(0 “lemas”) presentaban mas de una lista de candidatos en cada
eleccion, y los escafios se repartian de acuerdo al nimero de vo-
tos de cada partido (se utilizaba la formula &’Hondl); después, los
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escanos de cada partido se repartian entre sus facciones (o “sub-
lemas”) mediante el mismo procedimiento. El sistema electoral
permitia a las facciones una considerable autonomia. Las faccio-
nes estaban institucionalizadas, generalmente giraban alrededor
de un lider, quien colocaba el orden de candidatos en la lista (ce-
rrada) de su “sub-lema”. Decia Ronald McDonald a principios
de los setenta:

La disciplina de los lemas es dificil de imponer. El centro del Po-
der Legislativo es el sub-lema. Es frecuente encontrar sub-lemas
de distintos lemas combinandose en tareas legislativas especificas,
s1 bien normalmente los sub-lemas se coaligan con los lemas a los
que pertenecen.’®

Aun cuando no pueden identificarse en distritos bien definidos
—sino en departamentos en donde comparten la representacion
con otros congresistas— los diputados dispersan patronazgo al
tiempo que sirven de ombudsman para aliviar las peores instancias
de insensibilidad administrativa gubernamental. El patronazgo
y su dispersién estan relativamente bien estructurados en Uru-

gl,lay.77

Podemos por ahora concluir que cierto grado de indiscipli-
na partidista y los recursos para el patronazgo facilitaron, como
en los Estados Unidos, la relacion Ejecutivo-Legislativo en Uru-
guay. Por su parte, el patronazgo y la soluciéon de problemas lo-
cales inmediatos también fueron centrales en el trabajo de los
legisladores chilenos. En opiniéon de Valenzuela y Wilde, “la ca-
pacidad del congresista para cumplir estas tareas estuvo basada,
por encima de todo, en su permanente influencia en el proce-
so presupuestal. Tanto el Congreso como el Ejecutivo trataban
de sobrepasar las limitaciones que ambos se imponian a través
del financiamiento de sus proyectos predilectos”.’® En Chile, la

76 McDonald, Ronald, ap. cit., p. 117.
7 Ibidem, p.130.
78 Valenzuela, Arturo y Wilde, Alexander, op. cit., p. 193.
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disciplina partidista no fue la norma, y el patronazgo era una
variable central en la introducciéon de fluidez en las relaciones
Ejecutivo-Legislativo.

La competitividad y enorme fragmentacion del sistema chi-
leno de partidos (trece partidos compitieron en elecciones al
Congreso en 1973, poco antes del golpe militar) hicieron que el
presidente se obligara a trabajar en su programa de gobierno con
la Legislatura. Los presidentes enfrentaban una multiplicidad de
partidos en el Congreso en su esfuerzo por negociar alianzas y
ver aprobada su agenda de gobierno. Los recursos para el patro-
nazgo y el trabajo de los legisladores en el nivel local proveian el
“toma y daca” necesario para cruzar las lineas partidistas. Dicen
con ironia Valenzuela y Wilde: “El calor general del debate par-
tidista era disipado hasta cierto punto por esa bondadosa tarea
que es satisfacer necesidades politicas mundanas. Este estilo...
ayudo6 a hacer difusa la amargura de las disputas ideologicas en
asuntos mayores”.”?

Los congresistas chilenos eran muy efectivos al intervenir
en apoyo de sus localidades en varias agencias administrativas.
Todos los partidos entraban a la negociaciéon con el presiden-
te minoritario en apoyo de sus demandas particulares. En Chile
se distribuian escafios mediante la formula proporcional d’Hond!
modificada, ya las listas de candidatos con mas votos dentro de
cada lista entraban al Congreso. Esto hacia que los candidatos
del mismo partido compitieran entre si, y que los electores eli-
gieran representantes dependiendo en alguna medida de sus ha-
bilidades en el reparto de beneficios. En opiniéon de Valenzuela,
las reformas constitucionales impulsadas por el gobierno demo-
crata-cristiano de Irei a finales de los sesenta con el objetivo de
fortalecer los poderes presidenciales retiraron casi por completo
el poder de negociacion de la Legislatura sobre el presupuesto:
“Estas reformas fueron demasiado lejos en el recorte de fuentes
tradicionales de patronazgo y ayuda reciproca entre los pode-

79 Ibidem, pp. 201, 203, 204.
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res, reduciéndose ast la mds importante arena de negociacion en la politica
chilena™.0

En Costa Rica, los recursos para el patronazgo son también
centrales en la relacién y el presidente entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo. Aqui, la Asamblea y el presidente han convivido tanto
en “gobiernos unificados” como en los “divididos”. Aun cuando
el PLN ha perdido la presidencia tres veces desde 1953, el parti-
do ha logrado retener el control de la Asamblea Legislativa (ex-
cepto durante un periodo). ;Gémo evité Costa Rica la paralisis?
Una variable medular en este caso es que el presidente no puede
vetar el presupuesto anual aprobado por la Asamblea. No hay
problema cuando ambos poderes pertenecen al mismo partido,
ya que con el sistema de representacion proporcional, con listas
cerradas de partidos tienden a disciplinarse. En situaciones de
“gobierno dividido”, “el partido mayoritario [en la Asamblea] es
capaz de incluir recursos para su patronazgo en el presupuesto
que el presidente no podra vetar”.8! Asi, el partido que controla
la Legislatura puede colocar recursos de determinados ministe-
rios en proyectos locales. Ni la Legislatura ni la presidencia son
completamente dominantes en el proceso legislativo. En tanto

b3

que la Asamblea Nacional comienza la mayoria de las iniciativas
de ley, el Poder Ejecutivo ve aprobada gran parte de sus iniciati-
vas con muy pequenas modificaciones por parte de la Asamblea.

Finalmente, Venezuela nos brinda una novedosa idea de lo
que puede hacerse con las relacion Ejecutivo-Legislativo en de-
mocracias presidenciales. Después del Pacto de Punto Fijo de

80 Valenzuela, Arturo, “Chile: Origins, Cionsolidation and Breakdown of a
Democratic Regime”, en Diamond, Linz y Lipset, op. cit., p. 183. El énfasis es
mio.

81 Taylor, Michelle M., “What Motivates Legislators to Engage in Constitu-
ency Service? A look at the Effects of the Structure of a Democratic System
on Legislator Behavior”, ensayo presentado en la Reuniin Anual de la Asociacion
Norteamericana de Ciencia Politica, 1989, p. 11.

82 Alrededor del 70% de las iniciativas. Véase Mijeski, Kenneth J., “Costa
Rica: the Shrinkin of the Presidency?”, en DiBacco, Thomas V. (ed.), Presidential
Power in Latin American Politics, New York, Praeger, 1977, p. 60.
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1958, en Venezuela se crea un sistema en el que los principales
partidos politicos juegan un papel participativo importante en
las tareas gubernamentales, de manera que todos tienen un in-
centivo para comprometerse con el mantenimiento del régimen
democratico. Los enormes problemas que enfrenta actualmente
la economia venezolana no deben ocultarnos las virtudes del sis-
tema democratico que se fundo después de la caida del régimen
militar de Pérez Jiménez. El corazon del Pacto de 1958 fue que,
sin importar quién ganara las elecciones, todos los partidos ten-
drian garantizada cierta participaciéon en el gobierno. El Pacto
no establecia cuotas especificas, pero los partidos negociaron con
éxito el alcance de su influencia en la toma de decisiones y en la
distribucion de los recursos estatales.®

Todos los partidos no comunistas firmaron el Pacto después
de la caida de Pérez Jiménez y antes de las elecciones de 1958,
comprometiéndose a respetar las elecciones sin importar su re-
sultado, a consultarse mutuamente en el disefio de politicas criti-
cas y a compartir recursos para el patronazgo. Los partidos “co-
locaron a un lado asuntos dificiles y potencialmente explosivos
para concentrarse en areas mas manejables, en donde solucio-
nes “técnicas” podian encontrarse”.®* A principios de los setenta,
cuando empieza a consolidarse el sistema bipartidista, la fuerte
disciplina —producto del sistema electoral venezolano de listas
cerradas de partidos— otorga al presidente la capacidad de ejer-
cer el liderazgo en el proceso legislativo que la Constitucion de
1961 no le otorga. La experiencia de varios gobiernos desde 1958
ha incluido tanto gobiernos de coalicién como administradores
monopartidistas. Los presidentes venezolanos se han encontrado
frecuentemente con la necesidad de coordinar coaliciones multi-
partidistas, y aun cuando el esquema “consociacional” no se uti-

8 Lynn Karl, Terry, “Petroleum and Political Pacts: Transition to Democra-
cy in Venezuela”, en O’Donnell, Guillermo et al (eds.), Transitions from Authoritar-
wan Rule. Latin America, Baltimore, The Johnsons Hopkins University Press, 1986.

8% Levine, Daniel, “Venezuela: The Nature, Sources and Future Prospects

of Democracy”, en Diamond, Linz y Lipset, op. cit., p. 257.
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liza como a principios de los sesenta, dicha experiencia fue deter-
minante en la socializacion politica de las élites partidistas y en
su disposicion a la negociacion y a la busqueda de acuerdos: “La
negociacion entre el liderazgo de los partidos se ha convertido en
una caracteristica familiar en el sistema politico venezolano”.#

Al término de este breve analisis de nuestros casos latinoa-
mericanos de democracias presidenciales exitosas, cabe incluir
lo siguiente:

a) Una democracia presidencial con Ejecutivo dominante
concentra excesivo poder en un solo actor del sistema po-
litico y debilita los espacios de negociaciéon y acuerdo, am-
bos ingredientes esenciales de la democracia. Las demo-
cracias presidenciales en donde la Legislatura cuenta con
poder real y ejerce un papel activo estan mejor dotadas
para sobrevivir.

b) Aun con las dificultades que presenta toda democracia
presidencial en las relaciones Ejecutivo-Legislativo, la
evidencia sugiere que es mas probable que sobreviva la
combinaciéon democracia presidencial-bipartidismo que
la combinacién democracia presidencial-multipartidismo.
Un sistema bipartidista o uno con moderado pluralismo
facilita la formacién de un gobierno con mayoria en el
Congreso, al tiempo que incentiva a la moderacién. Sin
embargo, el caso chileno nos lleva a pensar que ésta no es
una condicioén estrictamente necesaria, y que un efectivo
balance de poderes constitucionales entre el presidente y
la Legislatura puede contrarrestar los efectos negativos del
multipartidismo en los sistemas presidenciales.

¢) Aun cuando los sistemas presidenciales carecen de medios
para asegurar que el presidente contara con una mayoria
en la Asamblea, el calendario de elecciones legislativas y
presidenciales puede incrementar o disminuir dicha pro-

8 Martz, John D., “The Venezuelan Presidential System”, en DiBacco
(ed.), op. cut.
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babilidad. En este sentido, elecciones concurrentes en am-
bas arenas y la ausencia de elecciones intermedias parece
ser el escenario 6ptimo.

d) Los recursos para el patronazgo pueden servir como lu-
bricante en la relacién entre poderes. Dichos recursos no
necesariamente han de ser distribuidos por legisladores
indisciplinados que negocian directamente con el Ejecu-
tivo. La negociacion y la distribucién puede también dar-
se entre partidos disciplinados. A pesar de que el sistema
presidencial incentiva a la indisciplina partidista en la Le-
gislatura, el sistema electoral puede contrabalancear di-
cha tendencia (control en la selecciéon de candidatos, listas
cerradas, etcétera). El uso de este recurso politico no esta
necesariamente asociado a una “corrupcion atroz” .86

e) Es cierto que los sistemas presidenciales no institucionali-
zan alianzas, pactos ni arreglos “consociacionales” en la
misa medida en que lo hacen los sistemas parlamentarios,
y que las democracias presidenciales rara vez incluyen es-
tos mecanismos institucionales para establecer coaliciones.
Sin embargo, esto no significa que alguna forma de arreglo
“consociacional” y presidencialismo no puedan coexistir.
Aun cuando no es facil sostener un sistema mixto, la ex-
periencia venezolana demuestra que no es imposible; ade-

86 Mainwaring, Scott, “...Equition”, op. cit., p.169. Es cierto que “los efec-
tos de este instrumento politico en la vida institucional, la moralidad publica y
la legitimidad democratica pueden ser perniciosos”, pero esto no es asi nece-
sariamente, y si puede ser la clave para tener relaciones fluidas entre el Ejecu-
tivo y el Legislativo, entonces bien vale pagar el costo. Quiza la posicién de
Mainwaring esta demasiado influenciada por el caso brasileno -el cual ha sido
profundamente estudiando por este autor- en donde una institucién conocida
con el nombre de candidato nato permite a los diputados en lo individual hacer
literalmente lo que quieran (ser indisciplinados, cambiar de un partido a otro,
etcétera) sin perder la oportunidad de volver a ser candidatos nuevamente. Ver
“Brazil: Weak Parties, Feckless Democracy”, ensayo preparado para la Reunion
Anual de la AMSA, 1990 y “Political Parties and the Prospects of Democacy
in Brazil” ensayo presentado en el XIV Congreso Mundial de la Asociacion
Internacional de Ciencia Politica, 1988.
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mas, puede haber circunstancias en que ésta sea la tnica
solucion disponible cuando la opciéon parlamentaria esta
cerrada.

f) El federalismo es importante para el funcionamiento del
sistema presidencial norteamericano. No hemos podido
decir lo mismo para ninguna de nuestras cuatro demo-
cracias presidenciales latinoamericanas, debido a que nin-
guna de ellas presenta propiamente un formato federal.®”
Sin embargo, la hipotesis sigue siendo valiosa para otras
democracias presidenciales y federales.

g) En ocasiones, los presidentes necesitan negociar una coali-
cién para cada pieza de legislacion controvertida, de modo
que tanto coaliciones congresionales cambiantes como
coaliciones ad hoc tienen que estar siendo constantemente
renegociadas. Esto puede hacer oneroso el proceso legisla-
tivo. Sin embargo, piénsese que este tipo de problemas se
presenta ain en ciertos regimenes parlamentarios.®® Coa-
liciones ad hoc son también algo muy comun en los Estado
Unidos. En cualquier caso el presidente enfrenta constan-
temente pruebas a su liderazgo, habilidad y destreza poli-
tica. Nada es sencillo en politica, y sostener una coaliciéon
no es la excepcion.

IV. EL FUTURO MEXICANO

Uno de los propositos de este trabajo ha sido ofrecer evidencia

de que el caso norteamericano arroja alguna luz sobre el tipo de

87 Venezuela es un caso peculiar. Hasta finales de los ochenta, el presidente
nombré a todos los gobernadores de los “estados”, por lo tanto Venezuela no
fue un sistema propiamente federal. Aunque recientemente se han establecido
elecciones directas a gobernador.

8 Logus, John, “Stable Government without Mayorities? Scandinavian
Parliamentary Governments Today”, Scandinavian Review, LXXIII, 1985; y Her-
man, Valentine y Pope, John, “Minority Governments in Western Democra-
cies”, British Journal of Political Science, 111, 1973.
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instituciones que puedan facilitar la estabilidad de un régimen
presidencial democratico. Sin embargo, también es claro que la
democracia presidencial puede crecer en distintos suelos. Hasta
el momento, la idea a subrayar es que, a pesar de la existencia de
condiciones desfavorables para una vida estable, algunos arreglos
institucionales maximizan la probabilidad de una democracia pre-
sidencial gobernable.

La dltima seccion de este capitulo no intentard proponer
una vision comprensiva de lo que puede o debe hacerse en el
sistema politico mexicano en un momento en que una lenta y
ciertamente ambigua transicion a la democracia esta tomando
lugar. Nuestro proposito es mas bien arrojar al aire algunas ideas
y ensayar algunas propuestas que puedan dar origen a una dis-
cusion posterior, mas profunda vy fructifera. El asunto que aqui
tratamos no ha sido objeto de discusiéon formal en la comunidad
intelectual mexicana. Este es un intento modesto de iniciar una
discusion. Nuestro principal argumento es que la gran sobrerre-
presentacion que la formula electoral mexicana ofrece al partido
mas grande, no puede justificarse con argumentos democraticos.
Democracias presidenciales han funcionado sin ella. Hay que re-
conocer, sin embargo, que una auténtica democracia enfrenta
constantemente una tension entre distintos objetivos que no son
siempre completamente reconciliables: regimenes democraticos
tienen que decidir entre promover una vasta representacion po-
litica y seguir una linea de politica sostenida; entre acentuar el
ideal de la estabilidad en la conducta de las politicas y el ideal
de la sensibilidad a la demanda publica; entre la eficiencia y la
agilidad en el proceso de toma de decisiones y el imperativo de-
mocratico de encontrar un consenso mayoritario a través de la
negociacion y el acuerdo politicos. Pero cuando una élite politica
no reconoce esta tension y otorga un excesivo énfasis a la parte
de la ecuaciéon que coloca a la gobernabilidad como imperativo y
como prioridad, se esta al mismo tiempo debilitando el caracter
democratico del régimen politico. Aqui vamos a examinar qué
cambios institucionales pudieran instrumentarse en México con
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el fin de evitar la paralisis en la relacion Ejecutivo-Legislativo
en el escenario en el que el partido del presidente de la Republica
no cuenta con la mayoria absoluta de la Camara de Diputados.
Partimos del supuesto de que la gobernabilidad puede ser conquistada a tra-
vés de medios mds democrdticos. Es mas que nunca claro que existe
entre las élites gobernantes mexicanas el interés de democratizar
el sistema politico. Sin embargo, el proceso de cambio genera
ansiedad y temores. Existe entre las élites gobernantes una na-
tural aversion al riesgo: sélo quieren democracia para todos si
ésta no los desplazara del poder, al menos en el corto y mediano
plazos. Por eso es que las propuestas de reforma deben ser, en pri-
mer lugar, democraticas, pero también deben ser variables para
que todos los actores ganen, nadie pierda de entrada, y nadie se
arriesgue demasiado. La siguiente discusion supone que el par-
tido gobernante, el PRI, seguira siendo la organizaciéon partidis-
ta mas importante en la politica mexicana en el futuro cercano.
Este no es un supuesto normativo. Sélo se quiere dejar claro que
sin el PRI, o con un PRI escindido, el sistema de partidos, y de
hecho todo el sistema politico, seria muy distinto, por lo que nue-
vos elementos tendrian que considerarse en cualquier esfuerzo
por construir arreglos institucionales democraticos.

a) En primer lugar, y como resultado de nuestra discusiéon
previa, el poder del presidente mexicano debe atemperarse al
tiempo que debe fortalecer el papel del Poder Legislativo.? Se-
ria imposible discutir aqui todos los elementos del sistema pre-
sidencial mexicano (veto total, veto parcial, exclusividad en la
presentacion de iniciativas de ley en materia econémica, etcéte-
ra). Sin embargo, una de sus caracteristicas esenciales es su ca-
racter “para-constitucional”,? esto es, el hecho de que el presi-
dente sea también el jefe del partido hegemoénico en un régimen
politico autoritario todavia en transiciéon. Tradicionalmente, el

8 La clasica formulacién de las caracteristicas del régimen presidencial

mexicano se encuentra en Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México.
Siglo XXI, 1978.

90 “Meta-constitucional” en el lenguaje que utilizé Carpizo.
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presidente selecciona a su sucesor y juega un papel decisivo en
la seleccion de candidatos a gobernador, a varias presidencias
municipales, a ocupar escafios en ambas camaras del Congreso,
etcétera. El presidente puede influenciar y frecuentemente deter-
minar la conducta de estos actores politicos. No es claro qué re-
formas constitucionales pudieran cambiar algunas de estas prac-
ticas “para-constitucionales”. Es por ello que nuestra propuesta
consiste en la introducciéon de una férmula mas proporcional de
reparto de escanos en un momento de cambio politico y demo-
cratizacion. Si el presidente no cuenta con un apoyo mayoritario
automatico en el Congreso —debido a que su partido no cuenta
con la mayoria absoluta de los curules en la camara baja— en-
tonces tendra, sin otra opcién, que negociar con las oposiciones.
La Camara de Diputados tiene la prerrogativa de aprobar el pre-
supuesto anual, por ejemplo. En este importante punto, si el parti-
do del presidente de la Republica no tiene otra opcion sino nego-
ciar con otros partidos el contenido del presupuesto, entonces el
poder del titular del Ejecutivo se vera atemperado, y la democra-
tizacion acelerada.’! Ciertamente, pudieran revisarse los poderes
constitucionales de la presidencia, que ya no son excesivos si se
compara la Constitucién mexicana con otras de corte también
presidencial. Un presidente menos poderoso en términos consti-
tucionales modificaria la muy comun sensacion en el presidente
latinoamericano de que es ¢l quien goza de verdadera legitimidad
democratica, que es ¢l quien representa la verdadera “voluntad
popular”, que la Legislatura no goza de su legitimidad y es fuente
de ineficiencias y proveedora de obstaculos. Sin embargo, si el

91 Relajemos el supuesto de que el PRI seguird siendo el partido mas gran-

de y pensemos en el escenario en que la sobrerrepresentacion beneficia a un
partido opositor en elecciones legislativas intermedias y pasa a contar con el
control mayoritario de la Cdmara de Diputados. En ese caso, dicho partido po-
dria aprobar el Presupuesto de Egresos de las Federacion sin que el presidente
pudiera vetarlo, ya que la aprobacién de dicha ley es prerrogativa exclusiva de
la Camara de Diputados (articulo 74), y el presidente no tiene la prerrogativa
constitucional de veto a resoluciones exclusivas de una de las camaras del Con-
greso (articulo 72).
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Congreso sigue siendo controlado por un solo partido (un par-
tido que pudiera estar lejos de obtener la mayoria de los votos,
pero con mayoria de escaios) y éste es ademas sujeto de control
presidencial, entonces ninguna reforma constitucional produci-
ra los efectos deseados. Atemperar los poderes de la presidencia
mexicana significa, en primer lugar, la desaparicion de la for-
mula electoral que premia excesivamente al partido mayoritario.

b) Un nimero moderado de partidos seria positivo para el fu-
turo politico de México. Existen dos formas de reducir el nimero
de partidos en la camara baja del congreso mexicano. Pero vea-
mos primero el sistema electoral que regula el acceso a la Cama-
ra de Senadores. El Senado reparte tres escafios a cada una de las
32 entidades federativas al partido que gana la mayoria relativa
en el estado, y un escafio al partido que ha obtenido la primera
minoria. Por lo tanto, los partidos pequenos no tienen acceso a
dicha asamblea. En el mediano o largo plazo, y en la medida en
que el sistema de partidos sea mas y mas competitivo, el Senado
se convertira en un cuerpo mas y mas plural. Sin embargo, en el
corto plazo este 6érgano es un bastion del partido revolucionario
(después de las elecciones de 1994, el PRI cuenta con el 74% de
esta asamblea), y por lo tanto un actor que puede jugar un rol
importante como moderador del proceso legislativo.

Pero concentremos nuestra atenciéon en la Camara de Dipu-
tados. Esta se compone de 500 miembros: 300 son electos por
mayoria relativa en distritos uninominales, y 200 son electos via
cinco listas regionales cerradas de partidos. La camara se renue-
va en su totalidad cada tres afnos, y sus miembros no pueden
reclegirse en periodos inmediatos. El PRI sigue siendo cast abso-
lutamente dominante en la pista mayoritaria de competicién: en
1991, gand 290 de 300 curules, mientras que el PAN fue el Gni-
co opositor que pudo ganar distritos de mayoria (10). En aquel
afio de elecciones intermedias, la semiproporcionalidad del sis-
tema electoral permitié que otros siete partidos ingresaran a la
camara. En 1994, afio de elecciones presidenciales y legislativas
concurrentes, el PRI obtuvo 277 de los 300 distritos de mayo-

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NPZBTY
FEDERALISMO Y CONGRESO EN EL CAMBIO POLITICO... 99

ria, 18 el PAN y cinco el PRD. La concentraciéon del voto entre
los cuatro candidatos mas atractivos a la presidencia hizo que
los apoyos electorales de los otros cinco partidos en competencia
se colapsara, de modo que no superaron el umbral del sistema
electoral (1.5%). Es claro entonces que una manera de intentar
manufacturar un sistema de dos partidos seria eliminar los 200
escafnos proporcionales y volver a la situaciéon imperante antes
de 1964, es decir, al sistema mayoritario puro. Esta opcién esta
cerrada por tres razones: 1) no se producird exactamente un sis-
tema bipartidista, sino un sistema con un partido extraordinaria-
mente dominante; 2) el PAN no aceptaria el cambio, porque aun
teniendo el monopolio opositor en la camara baja, perderia gran
cantidad de escanos proporcionales, que son un importante re-
curso para distribuir posiciones politicas; 3) el cambio produciria,
como efecto no deseado, practicamente la nulificacion legislativa
del nuevo partido de oposicion de izquierda, el PRD, empujan-
dolo quiza a reforzar sus tendencias antisitémicas.

Crear un sistema desequilibrado de dos partidos en una si-
tuaciéon en la que un tercer partido es inevitablemente impor-
tante no tiene ningan sentido. La segunda solucién pareciera ser
mas viable: hacer mas proporcional el sistema, pero cambiando
el umbral de representacion, del 1.5% al 5%, como en la Re-
publica Federal Alemana, para hacer mas restrictivo el acceso
a la camara de pequenios partidos (reduciendo, sin embargo, las
barreras de entrada a la competencia, para hacer permeable el
sistema de partidos). Obviamente, debemos tener en cuenta que
modificar la naturaleza de un sistema de partidos no es una tarea
facil, debido a que los partidos producen identificaciones colecti-
vas, acumulan compromisos, son contenedores de memoria poli-
tica y representan afos y anos de esfuerzo organizacional.” Scott
Mainwaring no se equivoca cuando piensa que:

92" Sobre la estabilidad de los sistemas de partidos y sobre la manera en que

esfuerzos organizacionales sostenidos estructuran la naturaleza de la compe-
tencia politica, ver la introduccién de Martin Lipset, Seymour y Rokkan, Stein,
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Esfuerzos destinados a transformar un sistema de partidos no
siempre tienen éxito. El conflicto social se institucionaliza una vez
que el sistema de partidos ha operado por un tiempo considera-
ble, de modo que tanto élites como seguidores opondran a una
drastica restriccion en la representacion. [Intentos de recrear un
sistema de partidos] estan seguramente destinados al fracaso.”

Pero el caso mexicano es distinto. Los pequenos partidos
mexicanos son organizaciones muy débiles que han sido mera-
mente testimoniales, cuando no son aliados del PRI. Dicho par-
tido ha amamantado electoral y quiza hasta econémicamente a
varios de ellos. Por algo se les conoce en el lenguaje politico mexi-
cano como partidos “satélite” o, mas elocuente atn, como par-
tidos “paraestatales”. Es dificil encontrar un conflicto social que
estos partidos hayan institucionalizado. Son practicamente cas-
carones que no representan interés social alguno que no puedan
representar otros partidos. No seria extraio que con un umbral
alto se esfumaran del mapa politico mexicano, o que unieran sus
débiles maquinarias electorales a las de otros partidos, sin nin-
guna consecuencia negativa importante para la vida politica de
México.

Un formato competitivo de tres partidos traeria consecuen-
cias importantes. Con un sistema electoral proporcional, y en
caso de no obtener el 50% mas 1 de los curules en la Camara
de Diputados, el PRI tendria que negociar una coalicién estable
o coaliciones ad hoc con sus oposiciones en el Congreso (PAN y
PRD), contribuyendo asi a un auténtico balanceo de poderes y a
la institucionalizacién de la negociacion y el acuerdo entre las éli-
tes politicas. Al incluir solo dos partidos, las coaliciones tendrian
oportunidad de ser mas estables. Al garantizar la salida de los mi-
nipartidos de la camara, se evitaria la ocurrencia del escenario en
el que el partido mayoritario obtiene 47 o 48% de los escafios y se

Party Systems and Voter Alignments: Cross-National Perspectives, New York, The Free

Press, 1967.

93 Mainwaring, Scott, “...Equiation”, op. cit., p. 24.
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exponencia la capacidad de chantaje de partidos con 2 o 3 % de
la representacion cameral. Otra consecuencia positiva seria que
el electorado tendria mucho mas claras sus opciones electorales;
al no tener que informarse sobre las plataformas de un excesi-
vo numero de opciones electorales, sus costos de informacion se
reducirian considerablemente, de modo que los incentivos para
votar se verian incrementados.”

¢) Se podria argumentar que, en un sistema presidencial,
una coalicién en el Congreso es por naturaleza inestable, ya que
la sombra que proyecta una elecciéon intermedia o la siguiente
eleccion presidencial debilita enormemente los incentivos de las
oposiciones para cooperar con el partido del presidente en la Le-
gislatura. Este argumento es valido, pero ciertas instituciones y
estrategias pueden minimizar el debilitamiento del incentivo. Por
otro lado, el argumento es general y puede ignorar la naturaleza
de situaciones especificas en casos historicos concretos. Silas elec-
ciones presidenciales dejan de ser un juego de Suma cero porque
las oposiciones ya tienen acceso a gubernaturas estatales via elec-
ciones locales transparentes, entonces se crearian mayores incen-
tivos para cooperar en el Legislativo si el partido del presidente
no cuenta con el control mayoritario de la camara baja. Es decir,
las oposiciones dejarian de percibir su cooperacién como una
estrategia riesgosa que pueda llevarlos a perder todo, porque las
elecciones presidenciales no lo definirian todo. Negociar piezas
de legislacion a cambio de apoyo a programas gubernamentales
locales podria aceitar enormemente la relacion Ejecutivo-Legis-
lativo. Asi, el federalismo no sélo es el ambito por excelencia para
trazar rutas viables de transiciéon democratica. También pudiera
aprovecharse en la dinamica de la relacién Ejecutivo-Legislativo.

9 Por otro lado, Henri Capron y Jean-Louis Kruseman discuten la forma
en que la tasa de participacion electoral es afectada por el nimero de partidos.
Concluyen que un indice de fraccionamiento ideal para la participacion es el
que se corresponde con una estructura de competencia de tres partidos. Ver
Capron, H. y Kreseman, J., “Is Political Rivalry an Incentive to Vote?”, Public
Choice, LVI, 1988.
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Compartir el poder regional con ambas oposiciones —pero so-
bre todo compartir la siempre seria y grave responsabilidad de
gobernar— puede contribuir a cambiar la relacién entre el go-
bierno y la oposicién en México, caracterizada por el pataleo, el
chantaje, la promesa incumplida de quien siempre ha de ganary
la saper oferta irresponsable del que de una u otra forma siempre
pierde; a una caracterizada por la confianza mutua, la compe-
tencia electoral la discusion de problemas reales y la busqueda de
soluciones viables. Contribuiria ademas a limpiar un ambiente
politico enrarecido que refuerza la sensacién de que México es
incapaz de encontrar soluciones que quizd no representan la pri-
mera preferencia de ninguno de los involucrados, pero que pue-
den satisfacer minimamente a todos. Nadie sugiere que el marco ins-
titucional que aqui se propone haria que el cambio politico fuese
silempre sereno y estuviera siempre ausente la tension del “estira
y afloja”. Pero no hay razén para pensar en su impostbilidad. Es
verdad: las habilidades politicas de los lideres del gobierno y de
las oposiciones, asi como la ausencia de actitudes mesianicas en-
tre ellos, serian extraordinariamente importantes.

d) El timing de las elecciones presidenciales y legislativas seria
de gran relevancia. En México, ambos procesos electorales son
concurrentes cada sies anos, pero existen elecciones legislativas
intermedias. La victoria de un candidato presidencial puede tra-
ducirse en una mayoria (o casi una mayoria) congresional, por lo
menos hasta la elecciéon intermedia. Obviamente, dicha traduc-
ci6n seria mas probable bajo un esquema de tres partidos que
bajo un formato multipartidista. Como ya hemos visto, la concu-
rrencia de ambas elecciones puede debilitar también el impulso
multiplicador de partidos asociados a la férmula proporcional.

Por otro lado, no es facil evaluar la presencia de elecciones
intermedias en el marco constitucional mexicano. La literatura
disponible define a las elecciones intermedias en sistemas presi-
denciales como cuasi-plebiscitos, como una continuaciéon del ve-
redicto expresado en la anterior eleccion presidencial y en parte,
como un medio para ajustar dicho veredicto. La eleccién inter-
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media es casi siempre la evaluacion del gobierno de la Republi-
ca: los electores premian o castigan al presidente en turno, sea
votando por su partido en la eleccién intermedia, sea votando
por la oposicion.” Pueden utilizarse dos perspectivas contrapues-
tas para evaluar la existencia de elecciones intermedias: 1) si la
eleccién concurrente produce un “gobierno unificado” (el mismo
partido dominando ambos poderes), entonces la presencia de la
eleccion intermedia puede verse como una posible fuente de di-
vision y conflicto entre los poderes Ejecutivo y Legislativo duran-
te la segunda mitad del mandato presidencial;? 2) si la eleccién
concurrente produce un “gobierno dividido” (un partido en con-
trol de la presidencia y otro u otros controlando una o ambas cé-
maras del Congreso), entonces la eleccion intermedia se percibe
como una oportunidad para que el partido del presidente amplie
su cuota de escafios en el Congreso y pueda dominar el proceso
legislativo en la segunda mitad del mandato presidencial.”’

Para muchos, las elecciones intermedias son vistas con sos-
pecha, mas que como un activo. Las elecciones intermedias pue-
den producir ansiedad, maximizar los incentivos a la manipu-
lacién de variables econdmicas con propositos electorales, y ser
fuente de inconsistencia en las politicas. En México, el segundo
escenario arriba sefalado seria mas probable bajo condiciones
plenamente competitivas: el presidente sin contar con mayoria

9 Dos estudiosos clasicos del caso norteamericano son Hinckley, Barbara,

“Interpreting House Midterm Elections: Toward a Measurement of the In-
Party’s Expected Loss of Seats”, American Political Science Review, LX1, 1967, y
Tufte, Edward R.,”Determinats of the Outcomes of Midterm Congresisional
Elections”, American Political Science Reviewo, LXIX, 1975.

9 En el caso norteamericano, el partido del presidente pierde generalmente
varios escanios en elecciones intermedias. Véase Tufte, op. cit.

97 Hay un ejemplo muy vivo. Quienes defienden el golpe de Estado del
presidente Fujimori, argumentan que la ausencia de elecciones intermedias
cuasi-plebiscitarias en el Pert brindé a Fujimori un incentivo para violar la
Coonstitucion peruana con el fin de poder ejercer su mandato y atender la “vo-
luntad popular”. Este argumento es erréoneo porque olvida que los sistemas pre-
sidenciales gozan, o quiza padecen, de una legitimidad dividida: el Legislativo
peruano también es producto de la expresion de la “voluntad popular”.
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en el Congreso en el inicio de su mandato. En este caso, la pre-
sencia de la eleccion intermedia ofrece al presidente la oportuni-
dad de adquirir una mayoria, pero a la vez acorta el periodo de
tiempo en el que los partidos de oposicién tienen incentivos para
cooperar con el partido del presidente cuando éste no cuenta
con el control mayoritario de la Camara de Diputados. Mien-
tras mas cercana una eleccion nacional, menos incentivos tienen
los actores para negociar un acuerdo legislativo. Establecer, con
elecciones intermedias, distancias cortas entre elecciones legis-
lativas, equivale a debilitar los incentivos para cooperar. Por el
contrario, si no hay elecciones intermedias, el periodo de tiempo
entre elecciones es mayor, de modo que el espacio temporal en
que cooperar es una estrategia racional se hace mas largo, y por
lo tanto la coalicién tiene mas probabilidades de ser estable por
un periodo de tiempo mas prolongado.”® En el caso mexicano
ayuda el hecho de que las legislaturas duren en su encargo tres
afos, un tiempo razonable para incentivar a la cooperacion entre
partidos.

Sin elecciones intermedias, seria positivo acortar el periodo
presidencial (y legislativo) de seis a cinco anos, como en Venezue-
la, ya que seis anos son demasiados si el electorado no puede eva-
luar en ningin momento del periodo el ejercicio gubernamental.
Si en las elecciones nacionales el presidente obtiene un apoyo
mayoritario en la Legislatura, entonces podria contar con él qui-
za hasta el final de su mandato. Por el contrario, si el ganador
no cuenta con dicha mayoria, entonces tanto al presidente como
a los potenciales miembros de una coaliciéon en el Congreso no
les quedara mas opcién que cooperar como unica salida a cinco
anos de interaccion obligada e ininterrumpida. Obviamente, el
incentivo para un trabajo legislativo activo y una relaciéon entre
poderes fluida tenderia a concentrarse en los primero tres o cua-

9 Para una discusion sobre la relacién entre la duracién de las interaccio-
nes bipolares y la cooperacion, ver Axelrod, Robert, The Evolution of Cooperation,
New York, Basic Books, 1984.
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tro anos del mandato.” Esta consideracion (mientras mas cerca-
na la elecciéon nacional, menos incentivos para cooperar) debe
influir en la estrategia legislativa del presidente y de los partidos
de oposicion, aun en el escenario en el que se conservan las elec-
ciones intermedias.

Es recomendable en cualquier caso la ausencia de una se-
gunda vuelta en las elecciones presidenciales si ninguin candidato
conquista la mayoria absoluta de los votos. La segunda vuelta
tiende a fragmentar la competencia e incentiva a las escisiones,
ya que cualquier precandidato minimamente popular (y con ex-
pectativas generalmente infladas) puede creer que obtener un se-
gundo lugar es posible en una primera vuelta, y que una segunda
vuelta puede darle el triunfo. La presencia de una segunda vuel-
ta fortalece en teoria la legitimidad democratica del presidente,
pero al mismo tiempo puede fragmentar atin mas a la Legislatu-
ra, provocando que por un lado el presidente se sienta mas fuerte
y por otro mas frustrado frente a la ausencia de apoyos inmedia-
tos en el Gongreso. Con una sola vuelta, los partidos compiten
mas unidos y no se incentiva a la multiplicacién de candidatos.
Pero, atin mas importante, la ausencia de segunda vuelta impide
que el presidente refuerce su convicciéon de que ¢l posee un man-
dato popular y una gran misiéon a cumplir.!®’ Esta clase de senti-
mientos es contraria al espiritu de negociaciéon y de dialogo que
un presidente (como ¢je de una coalicién gobernante, no como
la voz de la nacion) debe cultivar y promover.

99 El PAN cooperé con el PRI en la aprobacién de distintas piezas de legisla-
cion a lo largo del sexenio 1988-1994. Que el porcentaje de votos obtenido por
Accion Nacional en 1991 y 1994 no s6lo no haya caido, sino que incluso se haya
visto incrementado, no nos lleva a pensar que fue castigado por el electorado
por cooperar con el PRI y olvidar su “vocacién opositora”, pese a los que pen-
saban quienes criticaban al liderazgo panista desde el interior de dicho partido
y desde algunos sectores de la intelectualidad de izquierda. La cooperacion sus-
tantiva —mas alla de lo estrictamente procedimental via reformas electorales—
no se produjo, sin embargo, cerca de la eleccién presidencial de 1994.

100 Para una critica al concepto de “mandato popular”, un invento politico
que no tiene referente empirico alguno, véase Dahl, Robert A., “Myth of the
Presidential Mandate”, Political Science Quarterly, C'V, 1990.
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e¢) Finalmente: el patronazgo politico es muy coman en Mé-
xico, sin embargo, los recursos para éste, estan monopolizados
por un partido, el PRI. Negociar con los socios de la coalicion
el reparto de recursos para el patronazgo, o reubicarlos como
partidas presupuestales a los estados de la federacién goberna-
dos por partidos miembros de la coaliciéon congresional, puede
fortalecer atin mas la probabilidad de coaliciones estables en la
camara baja. Los partidos mexicanos tienden a ser disciplinados,
de modo que los recursos para el patronazgo no serian repartidos
por politicos en lo individual, sino por partidos como organiza-
ciones nacionales. Este hecho pudiera hacer que la entrega de
dichos recursos fuera algo mas abierto, menos corrupto y perni-
cioso para la moralidad publica y la legitimidad democratica del
sistema en su conjunto.

V. CONCLUSION

Es claro que el caso norteamericano contiene arreglos institucio-
nales que parecen tener una relacién muy estrecha con la esta-
bilidad de la democracia presidencial. Sin embargo, en algunas
democracias presidenciales latinoamericanas otras “configuracio-
nes” institucionales han sido capaces de evitar paralisis definiti-
vas por largos periodos de tiempo. Este ensayo ha defendido la
idea de que la manera en que se combina un conjunto de arre-
glos institucionales puede ser definitiva para la estabilidad de una
democracia presidencial y para evitar su quiebra como son: los
poderes constitucionales del presidente, el papel de la Legislatura,
el nimero de partidos, el calendario de elecciones presidenciales
y legislativas, los recursos para el patronazgo, la disciplina de los
partidos, la eleccion presidencial de mayoria relativa a una sola
vuelta, el federalismo. El tema es de extraordinaria complejidad
y relevancia. El autor de este ensayo sugiere que investigaciones
posteriores especulen desde una perspectiva teorica mas refinada
en torno a las posibles combinaciones de estas variables para tal
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vez llegar a construir un “tipo ideal” weberiano de configuracion
de arreglos institucionales. Ello permitiria estudiar los casos reales
con relacién a un modelo. Es urgente este tipo de investigacion,
particularmente cuando algunas democracias presidenciales mul-
tipartidistas no estan tomando en consideracién la opcién par-
lamentaria. Juan J. Linz no se equivoca cuando piensa que los
sistemas parlamentarios pueden facilitar las cosas, que democra-
cias estables parecen estar mas relacionadas con ministros y par-
lamentos que con presidentes y congresos. Sin embargo, esta idea
pudiera llevar paraddjicamente a legitimar la “clausula de gober-
nabilidad” o mecanismos de extraordinaria sobrerrepresentaciéon
mayoritaria en un pais que ain no ha empezado a pensar en la
opcion parlamentaria. Si Linz tiene inevitablemente razon, si una
democracia presidencial es algo intrinsecamente inestable en un
pais con las caracteristicas de México, y si un arreglo parlamen-
tario no va a ser nunca el eje del marco constitucional mexicano,
entonces la antidemocratica “clausula de gobernabilidad”, u otros
mecanismos afines, se justificaran siempre. Sin embrago, este en-
sayo ha demostrado que éste es un falso dilema. La combinacion
de un sistema de tres partidos disciplinados en el marco de un
sistema electoral proporcional dentro de la esfera institucional del
régimen presidencial de gobierno es una ecuaciéon democratica
posible para el México de hoy. Sélo una élite politica creativa ¢
inteligente, preocupada por la gobernabilidad, hara del cambio
para bien una salida viable.
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CAPITULO TERCERO

LA PRESIDENCIA, LAS GUBERNATURAS,
LOS ESCANOS. LA EVOLUCION DEL SISTEMA
DE PARTIDOS MEXICANO (1988-1994)

I. INTRODUCCION!0!

Dificilmente encontramos un sexenio en la historia posrevolucio-
naria mexicana en el que el sistema de partidos haya experimen-
tado cambios tan importantes como en el periodo 1988-1994. Sin
duda, el cambio de mayor relevancia, insuficiente si se quiere pero
alentador en perspectiva historica, lo encontramos en la natura-
leza del propio sistema de partidos: el periodo ha sido testigo de
una dificil, compleja, ciertamente ambigua y todavia incompleta
transicion de un sistema de elecciones no competitivas, del partido
hegemonico, a uno mas competitivo, quiza en el futuro de partido
dominante, en el que se respeta el voto en lo general pero privan
todavia inequidades en las condiciones de competencia. En una
palabra, a la enteramente inacabada transicién a la democracia en
México vivio en el periodo 1988-1994 un avance de innegable im-
portancia. Aun con claroscuros, todo cambi6. Tres reformas insti-
tucionales (1989-1990, 1993 y 1994) fueron testigos de inequivo-
cos avances en materia de legislacion politico-electoral. Cambi6 el
numero de oferentes reales en el sistema de partidos, de modo que
tres oposiciones parecen, aun con horizontes de incertidumbre,
constituirse en las alternativas partidarias para la ciudadania. El
periodo fue testigo de serios replanteamientos de la identidad politi-

101 Este ensayo fue publicado originalmente en Alcocer, Jorge (ed.), Didlogo,
reforma y elecciones: México 1994, México, Nuevo Horizonte Editores, 1995. Se
reproduce aqui con permiso del editor.
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ca de los actores del sistema. Los tres principales partidos politicos
discutieron organizacion interna y estrategia politica. Aunque de
distinta magnitud e importancia, los tres partidos sufrieron desga-
jamientos y escisiones, los partidos pequefos iniciaron en 1994,
después de un sexenio que arrancéd con la inflacion artificial de
sus apoyos clectorales, una etapa, quiza definitiva, de decaden-
cia politica. Las elecciones municipales y estatales evidenciaron
el agotamiento de los marcos legales que las regulan, la necesidad
del Partido Revolucionario Institucional (PRI) de contar con una
minima interlocuciéon con el Partido Accion Nacional (PAN), y el
rechazo del propio PRI a tolerar al recién nacido Partido de la Re-
volucion Democratica (PRD), oposicién de centro-izquierda atn
sin probadas capacidades de convencimiento y penetracion elec-
torales pero de indudable presencia politica. Las elecciones locales
mostraron, a su vez, la enorme fuerza politica de los intereses mas
reacios a iniciar una reforma democratica del sistema politico: los
aparatos priistas locales.

Segin mi apreciacion, discutir la evolucién del sistema de
partidos entre 1988 y 1994 equivale practicamente a analizar la
historia politica misma del sexenio de Carlos Salinas de Gortari.
Pese a que son vilipendiados por la Gltima moda, y se les consi-
dera equivocadamente actores prescindibles y aun estorbos para
la vida democratica, los partidos politicos mexicanos son los pro-
tagonistas de la historia politica mexicana reciente. En el breve
espacio de este capitulo se analizaran los elementos centrales de
la evolucion del sistema de partidos en el periodo 1988-1994.
Se iniciara con una breve descripcion de los antecedentes de la
eleccion de 1988 y del escenario que arrojaron las elecciones pre-
sidenciales mas conflictivas de la era posrevolucionaria; en con-
tinuacion, se discutira los grandes retos que enfrentaron los prin-
cipales partidos del sistema; después se abordara brevemente el
tema de las elecciones locales a lo largo del sexenio e intermedias
en 1991; se describira de paso los aspectos centrales de las tres
grandes reformas electorales que de manera mas clara influyeron
en el sistema de partidos; finalmente, se discutiran los resultados
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de las elecciones presidenciales de 1994 y sus consecuencias, y
se abordara el tema, espinoso, complejo, dificil, del futuro del
sistema de partidos en la edificacion, ahora si, de una auténtica
democracia mexicana.

II. EL SISTEMA DE PARTIDOS EN LA CRISIS DE 1988

Las elecciones de 1988, que para el candidato oficialmente ga-
nador sellaron el fin de la era del partido “practicamente Gnico”,
estan marcadas por un hecho que influyé determinantemente en
la evolucion del sistema de partidos: el principal competidor en
el frente opositor no se organizé como partido. Fue un individuo,
Cuauhtémoc Cardenas, quien organiza su candidatura como
coalicién de varios partidos que se repartieron su apoyo electoral.
Esto condiciono la evolucion del sistema de partidos durante todo
el periodo bajo estudio. Para poder competir por la silla presiden-
cial, Cuauhtémoc Cardenas, toda su vida miembro del PRI hasta
su renuncia en 1987, es presentado como candidato a la presiden-
cia por un conjunto de cuatro partidos: tres de ellos viejos aliados
del PRI en peligro de extincién; otro, el partido histérico de la
izquierda independiente mexicana.

La existencia de pequefios partidos aliados al Partido Revo-
lucién Institucional habia sido necesaria para dicho partido por
varias razones. Sin embargo, sin duda la mas importantes tenia
que ver con la Comision Federal Electoral (CFE), que era el 6rga-
no encargado de preparar y administrar las elecciones federales,
legislativas y presidenciales, en donde cada partido participante
tenia voz y voto. Dicho de manera sencilla, la multiplicacién de
partidos opositores que trajo la Reforma Politica de 1977 compli-
caba el manejo de la CFE, ya que —para ganar las votaciones en
la mesa de la comision— era necesario contar con aliados que,
sumados al PRI, superaran los votos del bloque opositor.'*? Ello

102 Véase el capitulo tercero de Molinar Horcasitas, Juan. £l tiempo de la legi-
timidad. Elecciones, autorttarismo y democracia en México, México, Cal y Arena, 1991.
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hacia imprescindible la existencia de los partidos aliados, condi-
cionada a que los mismos obtuvieran por lo menos el 1.5% de la
votacion plurinominal en elecciones federales legislativas. E1 PRI
se aseguraba de que los pequenos aliados superaran el umbral a
través del traspaso a sus cuentas de votos plurinominales que el
partido mayoritario no usaba (recordemos que entonces la Ca-
mara de Diputados se componia de 300 diputados de mayoria o
“uninominales” y de 100 de representacioén proporcional o “plu-
rinominales”, y que el voto plurinominal por el PRI se desper-
diciaba al no tener acceso el partido con mas de 60 triunfos de
mayoria al reparto de curules de representaciéon proporcional).
Asi, en 1985, por ejemplo, el Partido Popular Socialista (PPS)
vio incrementado en un 26% su apoyo electoral al pasar del voto
uninominal al plurinominal, gracias a que el PRI le “regal6” a
sus aliados votos que ¢l no necesitaba. En el mismo ano, el voto
plurinominal del Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana
(PARM) fue 41% superior a su votacién uninominal; el Parti-
do Socialista de los Trabajadores (PST), que en 1988 cambid
su nombre a Partido del Irente Cardenistas de Reconstruccion
Nacional (PFCRN) vio igualmente inflada su votacion en la pista
plurinominal en un 34% con respecto a su caudal de votos en la
pista uninominal.

¢Por qué decidieron estos partidos traicionar el PRIy presen-
tar junto con el Partido Mexicano Socialista (PMS), a Cuauhté-
moc Cardenas como candidato a la presidencia de la Reptblica
en 1988? La respuesta esta en la Reforma Electoral de 1987 pro-
movida por el entonces presidente Miguel de la Madrid. Calcu-
lando desde entonces que en 1988 se diera un voto importante de
protesta frente a los criticos efectos sociales de su ajuste econémi-
co, y que por lo tanto el PRI viera mermados abruptamente sus
niveles de apoyo electoral, el presidente De la Madrid aumentd
a 200 el nimero de diputados de representaciéon proporcional e
introdujo en la constitucion la llamada “clausula de gobernabili-
dad”, a través de la cual, y en caso de que ningun partido obtu-
viese la mayoria absoluta (50% mas 1) de los votos en la pista de
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competencia de la Camara de Diputados, se le asignarian al par-
tido mayoritario (si bien minoritario frente al conjunto de la opo-
sicién) curules de representaciéon proporcional adicionales para
que sumara la mayoria absoluta de los escanos en la camara. La
reforma significaba un paso para atras en materia de representa-
ci6én politica, a la vez que un prondstico pesimista: aun antes de
la escision de Cardenas, De la Madrid pronosticaba una eleccién
competida y dificil, al tiempo que le ponia un candado de pro-
teccion al control mayoritario del presidente sobre el Gongreso a
través de la sobrerrepresentacion de su partido.

Ello hizo necesaria la desaparicién de la llamada “doble pa-
peleta”: el reparto de curules tanto uninominales como plurino-
minales se haria con base en el voto uninominal. El problema es
que ello impedia garantizar la existencia de pequenios partidos
aliados en la CFE, y por lo tanto se ponia en riesgo el control de
dicho 6rgano colegiado de administracion electoral. Para evitar
problemas, la reforma de 1987 cambid, por otra parte, la com-
posicion politica de la CFE ahora los partidos tendrian en dicho
6rgano un numero de votos proporcional a su caudal de sufragios
en la anterior eleccién federal. Eso aseguraba al PRI el control
de la CFE sin el concurso de sus pequenos aliados que, sin el
subsidio plurinominal y ya prescindibles para el PRI en la CFE,
practicamente se condenaban a desaparecer.

Este proceso de “reformismo autoritario” que garantizaba el
control de las elecciones, sobre los 6rganos encargados de admi-
nistrarlas y sobre los érganos de representacion que se derivan de
ellas, coincidié con la crisis de la llamada “Corriente Democra-
tica” al interior del PRI. Cardenas y su grupo politico condena-
ron la politica econémica del presidente De la Madrid y lo que
ellos describieron como la desviaciéon del PRI de los principios
auténticamente revolucionarios. Intentaron cambiar los méto-
dos de seleccion de candidatos al interior de su partido. Después
de una lucha infructuosa, la “Corriente Democratica” decidi6o
abandonar el PRI y competir contra él. Para ello, contaron con el
apoyo de tres pequefios partidos a punto de morir por inanicion
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y dispuestos a salvar el registro y el subsidio gubernamental pre-
sentando como candidato a un atractivo ex miembro de la élite
politica priista. El éxito de la candidatura de Céardenas durante
la campana presidencial sorprendi6 a todos e incentivo al parti-
do de la izquierda mexicana, el PMS, a unirse a lo que entonces
aparecia como una bola de nieve que arrastraba un enorme cau-
dal de votos en favor de una opcién de izquierdas. Se formaba,
asi, como coalicion de cuatro partidos, lo que en su momento se
llamé6 el Frente Democratico Nacional (FDN). Bastaron, pues,
dos reformas a la ley electoral en 1987 para que el PRI les dejara
saber a sus entidades politicas paraestatales que ya no tenia ex-
ceso de recursos (votos), para mantenerlos vivos (subsidiados), y
que en la CFE ya no le serian imprescindibles para garantizarle
el control de dicho 6rgano. Los “satélites” cambiaron de 6rbita
con tal de seguir existiendo. Los mecanismos de control mostra-
ban asi su agotamiento. La escision de la “familia revoluciona-
ria”, tabt del grupo en el poder desde los afios cincuenta, fue
posible por los cambios institucionales de 1987 que intentaban
seguir controlandolo todo. El llamado “reformismo autoritario”
ya generaba efectos contraproducentes y perversos para la racio-
nalidad politica de quien lo instrumentaba.

La escision posibilité que el electorado tuviera opciones efi-
cientes para castigar al PRI tanto a su derecha (PAN) como a
su izquierda (FDN). Se posibilitaba asi un escenario catastrofico
para el PRI: el electorado accedia a opciones en ambos flancos
del espectro ideolégico para mostrar su inconformidad. La elec-
ci6n estuvo plagada de irregularidades y abusos. El fraude rein6
durante todo el proceso. Oficialmente, el PRI gané la eleccién
presidencial con el 50.79% de los votos validos, porcentaje en
el que nadie creyd. Tal como puede verse en el cuadro 3.1, los
apoyos electorales a Cardenas se atomizaron en cuatro partidos
que vieron crecer abrupta y hasta cierto punto artificialmente sus
niveles de votacion. El sexenio 1988-1994 empezaba, asi, carac-
terizado por la incertidumbre en torno a la evolucién del “blo-
que” neocardenista, no partido por la escasa o nula credibilidad
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de la eleccion presidencial del 6 de julio de 1988. Dicha eleccion
por demas conflictiva proyectaria una sombra sobre la conducta
de todos los actores del sistema de partidos a lo largo del sexenio.
En 1988, el PRI enfrentaba la crisis de legitimidad mas grave
de su historia y el pais corria el riesgo de iniciar una etapa de
inestabilidad y, eventualmente, de violencia politica. Llegaba a
su fin una etapa de construccion institucional y se iniciaba otra,
que —aun llena de obstaculos y de ambigiiedades— posibilito la

gobernabilidad del pais.

CUADRO 3.1

Elecciones presidenciales, 1988

Partido politico volos %

Carlos Salinas de Gortari PRI 9,687,926 | 50,79
Cuauhtémoc Cardenas FDN 5,911,183 31,00

PARM 1,199,547 -
Frente PPS 92,016,160 -
Democratico Satélites
Nacional (FDN) PST-PFCRN | 2,011,541 -

PMS 683,888 -
Manuel Clouthier PAN 3,208,684 | 16,82
Rosario Ibarra PRT 74,857 | 0,39
Gumersindo Magana PDM 190,891 1,00
FUENTE: Comision Federal Electoral.

III. NUEVOS EQUILIBRIOS EN EL CONGRESO:

CLAVE INSTITUCIONAL DEL CAMBIO

Las elecciones presidenciales y federales legislativas de 1988 arro-

jaron un cuadro inédito en la historia posrevolucionaria mexi-
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cana: por primera vez, el PRI no contaba con el control de dos
tercios de la Camara de Diputados. Recordemos que la Constitu-
cién exige que para que una reforma constitucional sea aprobada,
debe ser votada favorablemente por dos tercios de ambas camaras
del Congreso y por la mayoria de los congresos de los estados.
Con el 52% de los diputados en la camara baja, el PRI —y el
presidente de la Republica— no podian reformar la Constitucién
sin el consentimiento de ofra fuerza politica. Este nuevo equilibrio
institucional, ignorado sorprendentemente por muchos analistas,
debe estar en el centro de toda explicacion del cambio politico
que ha experimentado México en los Gltimos anos. La presidencia
de la Repuiblica y el PRI no podian cambiar la Carta Magna sin
el acuerdo de otro u otros partidos, justo en el momento en que
mas lo necesitaban. Para Carlos Salinas de Gortari, privatizar la
banca, reconocer personalidad juridica en las iglesias y cambiar
los derechos de propiedad en el campo eran transformaciones im-
prescindibles para su proyecto politico y econémico, cambios que
a su vez requerian de reformas a la Constitucion.

En el cuadro 3.2 puede observarse como el voto por Garde-
nas en la pista de competencia presidencial “llovio” sobre el am-
bito congresional y atomiz6 también la representacion politica.
El neocardenismo iniciaba el sexenio sin una fuerza parlamenta-
ria equivalente a su fuerza electoral original. Las distorsiones en
el sistema de partidos invadian las instituciones de representa-
ciéon politica. Véase asimismo como el PAN, una fuerza politica
cercana, o al menos no opuesta ideologicamente, a los cambios
estructurales del proyecto de gobierno de Salinas, podia con el
20% de los escafios en la asamblea, sumarse al PRI en una “coa-
licion ganadora minima” para aprobar reformas constituciona-
les. Como veremos mas adelante, dicho partido, o al menos una
fraccion dominante del mismo, veia con desconfianza el caracter
auténticamente democratico del neocardenismo. La experiencia
del panismo como oposicion en el gobierno de Cardenas en Mi-
choacan no habia arrojado saldos positivos. Los viejos partidos
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aliados del PRI que constituyeron el FDN;, eternos defensores
del “fraude patridtico” contra el partido-instrumento del clero,
del imperialismo norteamericano, de la clase empresarial, “tri-
ple teoria conspiratoria” que dichos partidos se encargaron de
difundir ad nauseam durante anos.'” Por otro lado, muy pocos de
los integrantes de la nueva fuerza de izquierda —venidos fun-
damentalmente tanto de la evolucion PCM-PSUM-PMS como
de la “Corriente Democratica” del PRI— habian hecho una re-
flexion profunda sobre los valores y virtudes que ahora encon-
traban en la democracia, sistema politico otrora despreciado por
“burgués”, ni habian explicado la metamorfosis por la que se
autoerigian como sus auténticos defensores.

CUADRO 3.2
Llecciones Federales Legislativas (1988). Volos y escafios
en la Cdmara de Diputados

Partido volos %dela | % dela 500 escaiios % de
votacién | votacion escafios
vélida efectiva Mayoria | RP
PRI 9,145,255| 50,36 51,27 234 26 52,0
PAN 3,259,992 | 17,95 18,27 38 63 20,2
PARM® 1,109,087 | 6,10 6,21 0 29 5,8
PPS* 1,669,200 9,19 9,36 0 30 6,0
PFCRN" | 1,845,583| 10,17 10,35 0 35 7,0
PMS* 808,082 | 4,45 4,54 0 17 3.4
cDh™ - - - 28 - 5,6

103 Krauze, Enrique, “Chihuahua, ida y vuelta”, en Viella, junio de 1986.
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Partido volos % de la % de la 500 escafios % de
votacién | votacién escanos
vdlida efectiva | Mayoria | RP

PDM™ 926,458 | 1,25 - - - -

Totales | 18,157,131 100 100 300 200 100

* Partidos del FDN.
“ En gran parte de los 300 distritos uninominales, los partidos del FDN

presentaron sus propios candidatos. Candidatos de la “Corrientes Democratica”
presentados por los partidos del FDN en candidaturas comunes obtuvieron 28
victorias.

“* Estos partidos no superaron el umbral del sistema (1.5%), de modo que no
tuvieron acceso a escafos de Representacion Proporcional (RP).

FUENTE: Comision Federal Electoral

El PAN da a conocer su posicion, el lo. de diciembre de 1988,
en el acto de toma de posesion del nuevo titular del Ejecutivo:
Carlos Salinas de Gortari era un presidente ilegitimo de origen,
pero podria legitimarse en la practica si iniciaba un auténtico
proceso de democratizacion. La posicion era dificil de defender
desde una perspectiva filosofico-politica, pero ofrecia una salida
a la critica situacion poselectoral. La posicion asumida por la di-
rigencia panista ahondé conflictos internos que poco después se
harian crecientemente manifiestos. No sin criticas internas a la
linea politica seguida, el neocardenismo asumié desde entonces
una posicion intransigente. Iniciaba el sexenio con la division de
dos grandes fuerzas opositoras, division que se relajaria en ciertos
momentos pero que tenderia a acentuarse a lo largo de todo el
periodo. La apuesta de Cardenas seria el colapso del sistema
y la linea politica a seguir la de la descalificacion, la insistencia
en la ilegitimidad de origen del nuevo presidente, la confronta-
cién permanente, la esquizofrenia de la busqueda de acuerdo y
la negativa a hacer politica. La apuesta del PAN seria el inicio,
gradual si se quiere, con zonas de ambigiiedad —como después
veremos— pero real y efectivo, del proceso de democratizacion.
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IV. LA LINEA POLITICA DEL PARTIDO ACCION
NACIONAL: DECISIONES Y ESCISIONES

El escenario que enfrent6 el PAN en 1988 era un verdadero acer-
tijo. La movilizaciéon intensa coorquestada con el neocardenismo
para provocar el colapso del sistema politico era una opcion poco
atractiva para Accion Nacional. La ciudadania no percibia atn el
autoritarismo como algo insoportable y odioso que hubiera que
derrotar a toda costa; la debilidad del régimen no era suficiente-
mente obvia como para que la movilizacion pudiera ser intensa,
breve en el tiempo y eficaz en el cumplimientos de sus objetivos;
por lo tanto, los riesgos de represion producto del endurecimien-
to del régimen frente a la ausencia de interlocutores moderados,
estaban ahi, mas presentes que nunca, planteando un escenario
facilmente descartable para el PAN por razones ideologicas y es-
tratégicas. Sumarse, por otro lado, al esfuerzo neocardenista via
coaliciones para toda eleccion a cargos de eleccion popular era una
opcidn atractiva pero riesgosa. Su €xito suponia que el electorado
de oposicion privilegiaba estrategia por encima de ideologia. El
experimento en Durango en 1992, por ejemplo, demostré que la
hipotesis era errénea: el panista Rodolfo Elizondo fue apoyado
por el PRD, pero gran parte del voto de izquierda se concentrd
en el Partido del Trabajo, no en la coalicién opositora encabezada
por Elizondo. El electorado demostraba que la ideologia importa,
y que una gran coalicién opositora de izquierdas y derechas para
derrotar al centro no tendria necesariamente el éxito esperado,
sumando en teoria todos los votos que ambas opciones captaban
compitiendo por separado. Todavia a principios de 1993, el PAN
y PRD discutian la posibilidad de una candidatura tnica a la
presidencia de la Reptblica, pero la condicion que ponia el PRD
—que el candidato fuera Cuauhtémoc Cardenas— resultaba
inaceptable para Accion Nacional, por el temor, nada infundado,
de que buena parte del electorado panista prefiriera votar por
el PRI antes que por una opcién claramente identificada con la
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izquierda. Dicho escenario no hubiera hecho sino evaporar la
opcién panista.

La decision de Accion Nacional fue asumir una posicion de
interlocucién con el gobierno. La primera reunién de la dirigen-
cla panista con el nuevo presidente tuvo lugar un dia después de
su toma de posesion. Asi de urgente percibia el presidente Sali-
nas la necesidad de iniciar un dialogo fluido con por lo menos
una de las dos grandes fuerzas de oposicion. El PRI y la presi-
dencia de la Republica tendrian, sin embargo, que pagar algunos
costos a cambio de la cooperacion panista. EI PAN, finalmente
un partido con apoyos politicos concentrados territorialmente,
exigi6 el reconocimiento de sus victorias en el nivel local y una
nueva reforma a la Ley Electoral Federal a cambio de su coope-
racion en el Legislativo. La ruta de transicion federalista acabaria
siendo bautizada como “gradualista”. Este intercambio aparece-
ria a ojos de perredistas intransigentes y priistas duros —los que
querian que cambiara todo y los que querian que no cambia-
ra nada- como indeseable, ilegitimo, concertacesionador, para usar
una de las expresiones mas desafortunadas de la picardia politica
mexicana contemporanea.

En julio de 1989, el historico reconocimiento del triunfo del
panista Ernesto Ruffo en las elecciones para gobernador en el es-
tado de Baja California fue entendido por la dirigencia del PAN
como un mensaje de cooperacion por parte del presidente y del
PRI. La reforma electoral —aprobada por Acciéon Nacional tan-
to en su etapa constitucional en octubre de 1989 como en la ela-
boraciéon del nuevo codigo en julio de 1990— desato6 al interior
de dicho partido un importante debate entre quienes apoyaban
los cambios y quienes no los consideraban suficientes.!™ Poco
tiempo después de la reforma a la Constitucion, el presidente del
PAN, Luis H. Alvarez, concluia su primer mandato de tres anos,
de modo que los criticos de su linea politica arreciaron teniendo

104 De los 101 diputados panistas, 20 se negaron a votar en favor de las re-
formas a la ley electoral secundaria COFIPE.
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en mente la Convencién Nacional de enero de 1990. Alvarez es
reelecto, de modo que la derrota de sus criticos lleva a la organi-
zacion, en marzo del mismo ano, del llamado Foro Democratico
y Doctrinario, que exige: la actualizaciéon de los principios de
doctrina, el alejamiento de Acciéon Nacional de grupos de extre-
ma derecha y empresariales, reformas a los estatutos del partido
y, lo mas importante, la “recuperacioén de la linea opositora tra-
dicional del PAN”.

Analizar con detalle las razones que llevan a un grupo de pa-
nistas a organizarse en el Foro y finalmente a escindirse del PAN
en octubre de 1991 y organizarse como Partido Foro Democrati-
co en noviembre de 1992 excederia los limites de este ensayo.!?®
Baste ahora con estas reflexiones generales. El conflicto entre los
llamados “alvaristas” y los “foristas” tiene poco que ver con un
conflicto, hasta cierto punto inventado por los foristas y alimenta-
do por la prensa, entre “panistas tradicionales” y “neo-panistas”.
Luis H. Alvarez fue candidato a la presidencia de la Repuiblica
en 1958, de manera que no es precisamente un panista nuevo.
Lo mismo puede decirse de Carlos Castillo Peraza, su principal
asesor politico y continuador de su linea politica, miembro de
Accion Nacional desde principios de los sesenta. Tampoco pue-
de decirse que el panismo “alvarista” violentara la tradiciéon po-
litica opositora del partido, ya que en el PAN conviven distintas
tradiciones politicas. La dirigencia de Adolfo Christlieb Ibarrola
(1962-1968), por ejemplo, busco el didlogo y la concertacién con
el gobierno de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970), sobre todo en
su primer trienio. La dirigencia de José Angel Conchello (1972-
1975) fue una especie de cruzada ideolégica contra el gobierno
de Luis Echeverria (1970-1976). De modo pues que decir que
Luis H. Alvarez desfigura la tradicién opositora del panismo no

105 E] lector interesado en el tema puede consultar los capitulos sexto y sép-
timo de Arriola, Carlos, Ensayos sobre el PAN, México, Porraa, 1994; y el ensayo
de Reynoso, Victor M., “El Partido Accién Nacional: ;La oposicién hara go-
bierno?”, en Revista Mexicana de Sociologia, 1V, 1993.
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es un juicio histérico muy atinado, por decir lo menos. La linea
politica de Christlieb, valga esto entre paréntesis, fue impugnada
y criticada sistematicamente por José Gonzalez Torres, miembro
a la postre del Foro que llegd a decir que si alguna vez el PAN
llegaba al gobierno, él se integraria a la oposicion. De modo que
en algunos foristas se observa una vocacién opositora, cuasi-reli-
glosa, variable psicolégica y/o actitud moral ante la politica que
no permite recrear las tareas opositoras frente a circunstancias
nuevas.

También se han hecho juicios muy ligeros sobre el caracter
ideolégico del conflicto al interior del PAN. José Angel Conchello
y Pablo Emilio Madero criticaban a Luis H. Alvarez el que éste
toleraba la infiltracién de grupos empresariales y asociaciones
civicas de extrema derecha como la Coparmex, el Grupo proVi-
da, el DHIAC, la ANCIFEM y el MURO, cuando fueron ellos,
durante sus presidencias del CEN del PAN, quienes inauguraron
esas relaciones institucionales. La lucha entre “foristas” y “alva-
ristas” era una lucha entre grupos politicos al interior del PAN
por el dominio de sus 6rganos de decisiéon en donde se veian cru-
zadas diversas lineas de conflicto. Era, sin embargo, la expresion
en primer lugar de un conflicto politico interno, mas que de de-
finiciones ideolégicas o incluso estratégicas.

Finalmente, errores politicos muy concretos, como por ejem-
plo la negativa de Alvarez a incorporar a Bernardo Batiz y a
José Gonzalez Torres al Comité Ejecutivo Nacional en febrero
de 1990. No hizo sino alienar atin mas al grupo politico que a
la postre constituiria el Foro, provocando la renuncia de Gabriel
Jiménez Remus (quien finalmente no se escindi6 del partido) y de
otros al propio comité.

Victor Manuel Reynoso, un joven estudioso del Partido Ac-
ci6bn Nacional, evalia asi las consecuencias de la escision del
Foro:

Si atendemos al resultado del Consejo Nacional panista de mar-
zo de 1993 pareceria que el partido no sufri6 [por la escision
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del Foro] danos de consideracion. En dicho consejo se eligié un
nuevo presidente nacional del partido [Carlos Castillo Peraza] y
aunque los tres precandidatos, Carlos Castillo, Rodolfo Elizondo
y Alfredo Ling Altamirano, representan estilos y personalidades (y
regiones) distintas, los tres reivindicaron la linea politica de Luis
H. Alvarez.106

Quiza exagere Reynoso. Tal vez la linea politica de Elizon-
do y sobre todo de Ling no eran precisamente de “reivindica-
cién” de la de Alvarez. Ambos asumian posiciones de oposiciéon
mas antisitémica que la del presidente del partido. Lo cierto es
que se mantuvo el conflicto interno dentro de ciertos limites, lo
cual permiti6 evitar nuevas escisiones. Por otro lado, la salida
del Foro apenas se reflejo en los aparatos locales del PAN, de
modo que la escisién se mantuvo en general a nivel de la capula
panista. Por tltimo, es claro que la escision no afecté al PAN en
términos electorales, si nos atenemos al resultado de las eleccio-
nes presidenciales de 1994. El Partido del Foro Democratico no
pudo conseguir su registro para participar en las elecciones pre-
sidenciales de 1994 y en la critica coyuntura se dividio: algunos
de sus principales lideres fueron presentados como candidatos a
puestos de eleccién popular por el PRD en distintas elecciones
(Jestis Gonzalez Schmal a la gubernatura en Coahuila en 1993,
Bernardo Batiz a la senaduria del D.F. en 1994). Ninguno tuvo
éxito. Otros, en el extremo opuesto del espectro politico, apoya-
ron la candidatura de Madero a la presidencia de la Reptblica,
sostenida por el Partido Democrata Mexicano-Unioén Nacional
Opositora. El estrepitoso fracaso de Madero —no obtuvo mas
de medio punto porcentual en las elecciones presidenciales de
1994— no logro dividir el voto panista. Asi, todo pareciera indi-
car que el electorado identificara al PAN mas como institucion
que como instrumento de caudillos politicos. Mas adelante dis-
cutiremos los avances electorales de Acciéon Nacional durante el
periodo bajo estudio.

106 Reynoso, Victor M., op. cit, p. 148.
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V. EL PARTIDO DE LA REVOLUCION
DEMOCRATICA: ACOSO GUBERNAMENTAL
E “INTRANSIGENCIA DEMOCRATICA”

Por razones diversas —el reencuentro de varios partidos del Fren-
te con el PRI y el presidente Salinas, el jugoso financiamiento pt-
blico incrementado por el aumento de la votacion de los partidos
del Frente en 1988, etcétera— el FDN se disuelve el 18 de abril de
1989. Habia que crear otro partido, uno que fuera capaz de darle
continuidad y sobre todo institucionalidad el enorme apoyo politi-
co que Cardenas recibiera el 6 de julio de 1988. Ya desde antes de
la disolucién formal del FDN, el 4 de febrero de 1989, se celebra
la primera reunion preparatoria del Congreso Constituyente del
PRD, cuya Asamblea Constitutiva tiene lugar el 4 de mayo, para
que, un dia después, se celebre ya propiamente la primera Asam-
blea Nacional del partido. Ya fundado —y después de un deba-
te interno sobre los costos a pagar por registrar al partido como
organizacién totalmente nueva y sobre la pertinencia ideologica
de retomar el registro de la organizaciéon heredada del Partido
Comunista Mexicano— el partido queda registrado propiamente
ante las autoridades el 12 de mayo del mismo afo, cuando el PMS
le cede su registro como partido nacional a la nueva organizacion
politica. “vamos a sacar la licencia de manejo en la oficina de tran-
sito correspondiente”, dijo Cardenas el 4 de mayo de 1989.17 La
apuesta parecia ser 1994, las elecciones locales, mas anécdota que
otra cosa. El ingeniero Cardenas conduciria el vehiculo. Destino
final: Los Pinos. El partido era, en palabras de Cardenas el dia de
su fundacién, “una alternativa real de poder y garantia de alter-
nancia”. Aquel mismo dia, prometia a sus correligionarios “des-
personalizar el movimiento” encabezado por ¢1.1% Para desgracia
de la evoluciéon politica de México, el PRD no pudo convertirse
en una alternativa real de poder, en garante de la alternancia, ni

107" La Jornada, 5 de mayo de 1989, p. 9.
108 La Jornada, 4 de mayo de 1989, p. 1.
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en institucion en donde dominaran las reglas y no las personas o,
peor aun, una persona: el conductor del vehiculo.

En noviembre de 1990, Rodrigo Morales planteaba de ma-
nera muy elocuente el dilema que enfrentaba el joven partido:
“el PRD debe afrontar dos hechos: por un lado, una reubicaciéon
de las expectativas electorales, hacerse cargo de que los resulta-
dos de 1988 no son repetibles mecanicamente; por otro lado, la
constatacion de la alergia que sigue provocando en las alturas
del poder cualquier humor perredista”.1? Ciertamente, es dificil
evaluar qué pesé mas en el fracaso del PRD en el periodo 1988-
1994, si el acoso sistematico al que fue sometido por parte de la
autoridad federal y los gobierno locales, o los errores politicos
del propio partido. Es igualmente complejo intentar evaluar la
forma en que ambos fenémenos se alimentaron el uno al otro, es
decir, la manera en que la alergia gubernamental frente a todo
humor perredista no hizo sino alimentar a los sectores mas in-
transigentes del PRD y viceversa. Nadie quiso romper el circulo
vicioso de la descalificacion y la sistematica negacion al dialogo.
JFalto crafling, artesania politica, habilidad, vision, o la cerrazon
del régimen era en cualquier caso inevitable? Es nuevamente di-
ficil contestar a esta pregunta. Lo cierto es que la creencia, por
demas equivocada, de que un alud de apoyo ciudadano haria
inevitable la victoria y el fin febrilmente deseado del “partido
del Estado”, no hizo sino bloquear todo intento de dialogo, todo
acercamiento, toda voluntad de construir —con obstaculos, con
“estira y aflojes”, de manera imperfecta si se quiere pero con
animo de hacer politica— una relacién con el interlocutor obli-
gado que estaba muy lejos de colapsarse y, peor aun, se fortalecia
con el tiempo. Con el régimen no podia haber relaciéon algu-
na, publica y aceptada, porque se legitimaba al “usurpador”, se
manchaba la dignidad de la Reptblica (y del lider “moral” de
la revolucion democratica). Es realmente patético constatar que

entre julio de 1988 y mayo de 1994, 250 miembros del PRD

109" La Jornada, 19 de noviembre de 1990, p. 6.
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fueron asesinados y 9 de sus militantes desaparecidos.!'® Nadie
puede minimizar este dato. Nadie puede ignorar la enorme res-
ponsabilidad de caciques locales, gobiernos estatales y aun del
gobierno federal —que en el mejor de los casos omitié detener la
ola de violencia en contra del PRD— por la muerte de decenas 'y
decenas de personas. Pero mas agobiante atin para la conciencia
de quienes creen en la politica es pensar que el rechazo a, o la
incapacidad para, construir el didlogo y la convivencia pudieran
explicar también tanta violencia y tanta muerte. Construir un
partido politico es una tarea que lleva anos. Aqui el ingeniero
no quiso ser arquitecto. La tarea de edificar una instituciéon era
particularmente apremiante, dada la heterogeneidad del partido,
la gran variedad de grupos que lo componian y las grandes ex-
pectativas que generaba. La democracia necesita partidos, por lo
tanto la construccion de la democracia requiere de algo que los
anglosajones llaman building machine, algo imprescindible en un
pais de tan basta territorialidad como es México. En vez de hacer
la obra negra del partido, se construy6 sin base institucional y en
el caos organizacional; un “movimiento” para sumar fuerzas y
derrotar, cosa inevitable, destino patrio; al “régimen del partido
de Estado”. Ello no fue posible en 1994, de manera que el PRD
debe empezar, practicamente de cero, a hacer politica, a dialogar
con sus contrapartes, a hacer y a ser institucion y partido.

El PRD se pens6 a si mismo como un bloque para la aniqui-
lacién del adversario, asumié una posiciéon de antigobiernismo
contestatario, un braverismo que no condujo al partido a ningu-
na parte. El negativismo permanente y la satanizaciéon del dia-
logo llevaron a un inevitable desgaste. El nicleo de dirigentes
mas cercano a Cardenas extrapol6 equivocadamente su deshor-
dado optimismo y su estado de animo al resto de la poblacion.
Todo intento de acercamiento fue sistematicamente bloqueado:
el acuerdo, digno por los demas, al que llegaron Gilberto Rincon

110" Secretaria de Derechos Humanos del Partido de la Revolucién Demo-
cratica, En defensa de los derechos humanos. Un sexenio de violencia politica, México,
Secretaria de Derechos Humanos y Grupo Parlamentario del PRD, 1994.
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Gallardo y Luis Donaldo Colosio en el escenario poselectoral de
las elecciones municipales michoacanas de 1989 fue violado por
las huestes lideradas por Cardenas, que continuaron la moviliza-
cién una vez que la tregua habia sido pactada; el 11 de febrero
de 1991 Munoz Ledo se entrevista en Los Pinos con el presidente
Salinas tratando de provocar una distension y de crear una re-
lacion politica estable, pero su conducta es duramente recrimi-
nada al interior del partido; el acercamiento de Cristobal Arias,
candidato a la gubernatura de Michoacan, a la presidencia de la
Republica para negociar las condiciones de la contienda de 1992
fue ptblico y agresivamente bloqueado por Cardenas, el 18 de
marzo de 1994 éste descalifica pablicamente los Acuerdo de Bar-
celona a los que habia llegado la posicion negociadora de Munoz
Ledo, presidente del partido. Otra vez Cardenas creia que el en-
tusiasmo de las huestes mas radicales del PRD era entusiasmo
nacional. Con el pretexto, o la idea equivocada, de que en 1988
estuvieron mal hechas con buena o mala fe, Cardenas no quiso
creer, como si se tratara de un acto de fe, lo que arrojaba encues-
ta tras encuesta, sobre todo después del fatidico debate televisado
del 12 de mayo de 1994. Cuauhtémoc en el pais de sus maravillas.

Cuauhtémoc Gardenas denuncid sistematicamente la exis-
tencia de fraude electoral antes de las decenas de elecciones en
las que el PRD particip6 en el periodo bajo estudio, con lo cual
no hizo sino incentivar al PRI a cometer fraude. Si de todas for-
mas se denunciaba y por lo tanto de una u otra manera se pagaba
el costo de que el PRD gritara fraude, parecia entonces absurdo
desde la logica priista no cometerlo.!! Alguna vez, Cardenas llegd
a sugerir un cambio de estrategia: “si se impone de nuevo el frau-
de, debemos decidir si sélo selectivamente participamos en los
procesos electorales o si de plano nos retiramos de ellos y busca-
mos, con nuestra accioén politica institucional, otros caminos”.!?
Nunca se retiré el PRD de la competencia electoral. Competir,

I Molinar, Juan et al., “El afio que votamos en mas peligro”, en Nexos, agos-
to de 1994.
12 La Jornada, 6 de mayo de 1989, p. 12.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NPZBTY
128 ALONSO LUJAMBIO

por lo tanto, necesitaba de la negociacién con el gobierno de las
condiciones concretas de participacion bajo las cuales daria cada
eleccion. Dicha postura era defendida por importantes voces al
interior del partido. Pero no. Decia aquel mismo dia Cuauhté-
moc Cardenas: “Hay quienes hablan de dialogo y concertacion,
pretendiendo que con ello se olvide el pasado. Lo ya sucedido
no puede modificarse. Ahi qued6”.'® Cardenas insistia en que
“esa realidad debe aceptarse”, en que no debia pretenderse
“capitular”. Es claro que en la sombra de 1988 se proyectaba
todo el tiempo sobre el espacio estratégico de Cardenas. En el
origen, “lailegitimidad de Salinas”. En el destino, “la restauracion
de la Republica”, “la refundacién del Estado”. La apuesta: el
desplome del régimen, el colapso del sistema, llegar inmaculado
a 1994. El PRD sacrificaba asi potenciales triunfos locales con un
anti-gobernismo que parecia estéril. Pero eso no parecia cierto
para Cardenas: lo Gnico que podia ser fértil era la presidencia de
la Republica. El todo o nada, porque cualquier posicién interme-
dia era acomodaticia y legitimadora de lo ilegitimable. La demo-
cratizacion como cruzada: nosotros somos los buenos, los demas
partidos son ilegitimos, entreguistas, concertacesionadores. Esta
lectura, dicho esto entre paréntesis, permeé a parte importante
de la prensa, a sectores de la opinién publica y de la intelectuali-
dad mexicana. Una lectura maniquea y mesianica de la politica.
La factura la pagamos todos.

Aislados en el interior del partido, los lideres mas modera-
dos del PRD deciden renunciar al mismo. Es en verdad intere-
sante volver a analizar, con la perspectiva que ofrece el tiempo,
los argumentos con los que Jorge Alcocer (el 26 de diciembre de
1990) y, Pablo Pascual Moncayo, Adolfo Sanchez Rebolledo y
José Woldenberg (el 12 de abril de 1991) abandonaron el Partido

de la Revoluciéon Democratica.''* Alcocer piensa que la evolu-

13 Idem.

114 Proceso, nim. 748, 31 de diciembre de 1990 y La Jornada, el 13 de abril de
1991.
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cion del PRD corre a contrapelo de la evolucién de la izquierda
mexicana, que queria concebirse a si misma en “la pluralidad, el
respeto y la tolerancia”. Critica “la ausencia de procedimientos
y espacios institucionales para confrontar la ideas” y el que “las
decisiones se tomen fuera de la sede partidista”, Alcocer critica
la linea politica del partido “que deber ser revisada y modificada
cuanto antes”, “que hoy tiene ya rendimientos negativos” y que
lleva “al alejamiento de la base social mayoritaria que deberia
ser el mayor capital del partido”. Juzga con severidad la descali-
ficacién automatica como método, la incapacidad del PRD para
“hacer de la critica arma transformadora” y “construir alternati-
vas politicas viables”. No sin una considerable dosis de informa-
do pesimismo, Alcocer, un militante de la izquierda obsesionado
por la idea de una instituciéon partidaria con visiéon de largo pla-
zo, ve en el PRD la encarnacién de una “apuesta al pasado, a
una forma ya superada de hacer politica; es convertir al PRD en
partido efimero”. Poco tiempo después, Alcocer se planteaba el
gran problema de la construccion institucional: ;CGémo construir
al PRD si “el liderazgo de Cuauhtémoc trasciende al partido?”
¢CGoémo construir un partido “verdaderamente organizado que
vaya contrapesando de manera creativa ese liderazgo™? ;Cémo
lograr que “el liderazgo de Cardenas no retarde la construccién
del PRD? y la pregunta profética: “después de 1994, ;qué va a
pasar con el PRD?”!15

Por su lado, Pablo Pascual Moncayo, Adolfo Sanchez rebo-
lledo y Jos¢ Woldenberg renuncian por la imposibilidad de “un
debate sistematico y productivo” sobre la estrategia del PRD y su
precaria institucionalidad. Piensan que el capital de la izquierda
mexicana estd siendo dilapidado por actitudes sectarias. Criti-
can la incapacidad de la dirigencia del PRD para pensar en una
“transicion democratica institucional, pacifica y, para ello, pacta-
da”. Manifiestan su preocupacion por la creencia de que en 1994
se volvera a repetir el alud de votos en apoyo a Cardenas. Criti-

15 Progeso, ntim. 749, 7 de enero de 1991.
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can el que “las tareas de edificaciéon de un partido no se encuen-
tren en los primeros lugares de la agenda del PRD, apostando
todo (o casi todo) a un movimiento mesianico”, al reduccionismo
maniqueo de confrontacién entre buenos y malos. Critican a la
“vieja nocién de que mientras peor, mejor”, y la apuesta “de des-
plome del sistema, de acorralamiento de las fuerzas oficiales” por
no parecer ni factible ni deseable.

Los argumentos, en el fondo, son los mismos: precaria vida
institucional, descuido de la construccion del aparato partidista,
excesivo énfasis en la eleccion presidencial de 1994, reacciones
antigubernamentales automaticas. Ni el primero ni el segundo
congresos del PRD (octubre de 1990 y julio de 1993) pudieron
evitar lo que para muchos pareceria inevitable: con la ayuda gu-
bernamental, sin duda alguna, el PRD acab6 creando frente a la
ciudadania la nocién de que el cambio abanderado por Carde-
nas era sinonimo de incertidumbre vy, eventualmente, de violen-
cia. Si la apuesta es tan grande, la frustracion puede ser mayus-
cula; y enormes por lo tanto, los incentivos a patear el tablero de
las instituciones. El levantamiento armado en Chiapas no vino
sino a agravar la manera en que el PRD se construia a si mismo
en el imaginario social: el conflicto senté a los partidos en la mesa
de la negociacion y muchas de las demandas perredistas fueron
atendidas, cambios que contribuyeron en definitiva a la limpie-
za de la eleccion que el PRD, paraddjicamente, queria rechazar
s1 no ganaba. Al mismo tiempo, la insurreccion alejé a muchos
electores de una opcion de izquierdas. El coqueteo de Cardenas
con el subcomandante Marcos (quien lo critico agria y publica-
mente en la selva chiapaneca pero lo exaltdé después del 21 de
agosto) entusiasmo a la huestes mas radicales (las que interrum-
pian a Cardenas en el cierre de su campana con el grito “Marcos,
Marcos, Marcos”) pero alej6é a una masa de potenciales electores
que vieron con desconfianza la simpatia perredista, mas implicita
que manifiesta, por la accion politica extra-institucional. Tengo
la impresion de que el llamado preelectoral a la movilizacion el
22 de agosto en el Zocalo de la capital de la Republica incentivo
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a muchos a emitir un voto por la continuidad del status quo. Si en
verdad hubo un voto del miedo en 1994, Cardenas no hizo sino
animarlo en un pais en donde la inseguridad campea. Volvere-
mos al PRD mas adelante, cuando hagamos un balance de su
participaciéon en los comicios estatales durante el sexenio, en las
elecciones legislativas intermedias de 1991 y en las presidenciales
de 1994.

VI. EL PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL:
LA XTIV ASAMBLEA

Si algo demostro las elecciones federales de 1988 fue que la es-
tructura del PRI, un partido colocado entonces contra la pared,
no estaba disefiada para la competencia electoral. La eleccion sig-
nific6 inequivocamente un trauma para el partido. Los antiguos
mecanismos corporativos de cooptaciéon y de control, junto con
la arcaica reparticiéon de cuotas para los sectores del partido, evi-
denciaron su agotamiento. La crecientemente compleja sociedad
mexicana rechazaba a un partido hegemonico incapaz de atraer
nuevos apoyos. Segmentos cada vez mas numerosos de la ciuda-
dania se negaron a ser movilizados para ratificar candidatos im-
puestos en elecciones plebiscitarias. Reformar al PRI era asunto
de sobrevivencia.

La XIV Asamblea del PRI, celebrada del 1 al 3 de septiem-
bre de 1990, serd recordada por la historia como el intento de
adecuar a dicho partido a un ambiente electoral crecientemente
competitivo y a una sociedad crecientemente compleja. Muchos
fueron los objetivos que se planteo la citada asamblea. Sin em-
bargo, de entre ellos destaca sin duda el intento de territoriali-
zacion del partido, es decir, de acentuar en su organizacién y
estructura interna su componente horizontal y debilitar el verti-
cal. El énfasis organizacional de corte corporativo y vertical del
PRI encaj6 perfectamente con un partido centralizado y disci-
plinado que distribuye periddicamente posiciones politicas via
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cuotas sectoriales para elecciones no competitivas. En el pasado,
y sin verdadera competencia electoral, nada incentivo al PRI a
descentralizarse como aparato electoral. Sin embargo, si se tra-
ta de enfrentar exitosamente una creciente competencia electo-
ral, y ésta se da en ambitos territoriales cerrados que funcionan
como compartimentos estancos (sistema federal), entonces resul-
ta mucho mas eficiente contar con un partido organizado hori-
zontalmente (en municipios y estados de la Reptblica), que con
uno basado en organizaciones verticales (corporaciones). La XIV
Asamblea quiso cambiar, con éxito discutible pero dando un im-
portante primer paso, su organizacion interna para dar mas peso
a lo que los priistas llaman “la estructura territorial” y debilitar
su componente corporativo y vertical, eficiente para el control
politico y el reparto de posiciones pero nefasto para enfrentar
exitosamente una verdadera competencia electoral. Enfatizar la
organizacion territorial del PRI era la estrategia obligada para
enfrentar una estructura de competencia creciente y atomizada
en 31 estados federados y 2,392 municipios.

El cambio se materializé en la desaparicion de la Confedera-
ci6n Nacional de Organizaciones Populares (uno de los sectores
del PRI junto con el obrero y el campesino) y la creacién de la
UNE, cuya lideresa, la senadora Silvia Hernandez, impuls6 desde
la XIV Asamblea. La Creacién de la UNE implicé la fundacién
de cinco grandes subvertientes: el movimiento gremial, el sindi-
cal, el de profesionales y técnicos, el urbano y el ciudadano. La
idea de largo plazo parecia desaparecer los sectores corporativos
y convertir al PRI en un partido territorial de libre afiliacion, con
organizaciones apoyado en su plataforma pero sin su adhesion
organica a la estructura. El proyecto no podia sin embargo rom-
per con el viejo diseno institucional. Luis Donaldo Colosio estuvo
tres afios y medio al frente del proyecto de reforma del PRI. Ge-
naro Borrego lo sustituyé pero mantuvo al grupo dirigente de la
UNLE para darle continuidad al esfuerzo. Sin embargo, la ambi-
giiedad del cambio y sus contradicciones afloraban sin cesar. Dijo
Borrego en su toma de protesta: “Hemos decidido ser un partido
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de ciudadanos y también de organizaciones y sectores. Nuestra
reforma no supone autodesmantelamientos organicos...”.

El cambio enfrent6 desde el principio dos obstaculos. Por un
lado, los intereses sectoriales y sus liderazgos se veian afectados.
Dada su baja capacidad de presion, el sector campesino nunca
contd con una gran influencia al interior del PRI. La enorme
heterogeneidad del sector popular y su permeabilidad también
facilitaron su reestructuracion. El sector laboral por su parte en-
tendio sin dificultades que casi cualquier cambio al interior del
PRI correria en su contra. Los intentos de bloqueo no se hicieron
esperar. Por otro lado, descentralizar al PRI suponia un riesgo
nada despreciable: el fortalecimiento de los cacicazgos locales.
Para conjurar este mal, se intentaba al mismo tiempo debilitar
la autoridad de unos pocos en el nivel local a través de mecanis-
mo de votacién directa, secreta e individual para que mandos
medios y precandidatos a puesto de eleccion popular pudieran
competir libremente con reglas claras y aceptadas por todos. Asi,
la descentralizaciéon no podia convivir sino con alguna forma de
democratizacion del propio aparato.

Sin menospreciar el avance logrado, la reforma del PRI en-
contr6 mas temprano que tarde sus fronteras y puntos débiles.
En primer lugar, se percibi6é que la democratizacion del pais en
su conjunto a través de las elecciones limpias y transparentes po-
dria minar la unidad del PRI antes de que los nuevos mecanis-
mos internos cobraran plena institucionalidad. El riesgo estaba
ahi y era inevitable. Pero no se quiso enfrentar plenamente. El
temor de que el outcome de los procedimientos internos no fue-
ra aceptado por todas las partes y se produjera escisiones en los
aparatos priistas locales llevo al PRI a abandonar el esfuerzo en
aras de la “unidad”, candidatos “de unidad” quisieron, como
solucién harto imperfecta, solucionar el problema, o al menos
evitarlo. Este, sin embargo, sigue presente: la garantia de eleccio-
nes limpias en todos los niveles, algo que nunca se ofreci6 plena-
mente pero que es hoy por hoy necesidad urgente cuya satisfac-
ci6én no puede postergarse mas, lleva a que grupos politicos, con
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arraigos locales solidos a los que se les han negado candidaturas
que han sido definidas en lugares distantes, percibian que la sa-
lida del PRI es viable porque se pueden ganar cargos sin que la
pertenencia a dicho partido sea imprescindible. Pero eso no fue
posible: la amenaza de un PRD alimentado por escisiones de los
aparatos locales, y la voluntad terca de frenar a dicho partido de
oposicion a toda costa, llevd a cerrar otra vez los procedimientos
internos. Ademas, se acercaba al mecanismo sucesorio a nivel
presidencial, de manera que era mejor llegar a dicho puerto con
el aparato lo mas cohesionado posible.

El futuro de la territorializacién del PRI dependerd de la vo-
luntad indeclinable de jugar limpio en todas las elecciones loca-
les y contra cualquier contendiente. Quien con arraigo local no
pueda verse beneficiado con una candidatura, se ird a competir
contra el PRI bajo otras siglas. Esto en el mediano plazo sera
inevitable, es decir, un proceso de acomodo de grupos priistas
frente a la eventualidad de elecciones transparentes. También
dependerd de la forma en que se acomodan dichos grupos en
cada estado y municipio y de la estructura del sistema de partidos
local. Cada experiencia no puede sino ser distinta: darate el lide-
razgo de Colosio, el experimento neoleonés fue medianamente
exitoso, pero el colimense fue duramente impugnado. Ya bajo el
influjo de otros “tiempos politicos”, en noviembre de 1994, el PRI
jalisciense, abrumado por su derrota en las elecciones de agosto
del mismo afio, pudo generar un consenso sin rupturas a favor
de Eugenio Ruiz Orozco en una convencién por la dirigencia
nacional de antemano. Ahi la opcion de salida hacia el PRD no
era viable porque el sistema de partidos jalisciense es bipartito,
PRI-PAN, y éste ultimo tiene, desde hace varias décadas en el
estado, su estructura propia y su institucionalidad. Bajo ese esce-
nario, competir unidos beneficia a todos los priistas. Sin embar-
go, la seleccion de candidatos en municipios ha sido mucho mas
problematica. Por otro lado, la experiencia de San Luis Potosi en
diciembre de 1994 es harto diferente: tres gobernadores en cinco
anos y 10 presidentes del PRI en el mismo periodo han desorde-
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nado al partido. La garantia de elecciones medianamente limpias
(recordemos que la ley electoral potosina es vanguardia a nivel de
los estados) hizo que en varios municipios compitieran expriistas
apoyados por la oposicion (siete en el PAN, cinco en el PRD, tres
en el PT). Por otro lado, nuevos métodos de seleccion de candi-
datos del PRI a nivel municipal generaron un divorcio entre el
presidente municipal en funciones (seleccionado por los viejos
métodos) y el candidato (seleccionado por los nuevos procedi-
mientos). Asi, en 12 municipios, el alcalde en funciones apoy6 a
candidatos de oposicion.

Esto es inevitable y tendremos que aprender a verlo con na-
turalidad por un tiempo determinado, en el que un juego real-
mente democratico reacomodara grupos en competencia en los
niveles locales. El PRI debe asumir de una vez por todas que no
puede ser un monolito en elecciones no competitivas y un parti-
do cohesionado en elecciones trasparentes.

Me he concentrado en analizar aunque sea rapidamente el
asunto de la territorializacion del PRI porque desde mi perspec-
tiva esto es lo que recogera la historia de dicho partido en el
sexenio 1988-1994. Amén de otros asuntos importantes, como
la urgente ruptura de su dependencia financiera de los recursos
publicos o los conflictos entre grupos del PRI que presuntamente
han llevado al asesinato de miembros connotados del mismo, es
claro que conquistada la presidencia en 1994, el gran asunto de
la agenda de dicho partido es como cobrar plena institucionali-
dad frente a la eventualidad de elecciones transparentes en todos
los niveles. Respeto pleno a sus opositores —el arribo urgente al
final del enfermizo acoso al PRD—, la reforma a las instituciones
electorales estatales para garantizar escenarios de competencia
real y aceptacion de resultados y, finalmente, la continuidad en
los esfuerzos iniciados por la XIV Asamblea son los retos que
enfrenta el eje, nos guste o no, del sistema de partidos mexicano:

el PRI.!¢

116 Para una discusién de la XIV Asamblea, ver Colosio, Luis Donaldo, “Por
qué ganamos las elecciones de 19917, en Roett, Riordan (comp.), La Liberacion
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VII. SISTEMA DE PARTIDOS, LEYES ELECTORALES
Y ELECCIONES ENTRE 1988 Y 1994

El sexenio de Salinas pasara a la historia como un periodo de con-
flicto pos electoral en elecciones locales. Ello se debe fundamen-
talmente a cuatro factores: en primer lugar, al retraso sistematico
de las legislaciones electorales estatales con respecto de la fede-
ral. Dichas legislaciones mantienen abiertos enormes huecos por
donde se pueden seguir colando todo género de irregularidades y
abusos. En segundo lugar, la sistematica intolerancia del gobier-
no frente a “todo humor perredista”. En tercer lugar, de nuevo
la sistematica intolerancia de los aparatos priistas locales a com-
petir limpiamente con todos sus opositores, aparatos por demas
protegidos por legislaciones electorales arcaicas. En cuarto lugar,
el enorme contraste entre la esperanza electoral neocardenista y
la precariedad de su aparato electoral, contraste que gener6 una
enorme frustracion y resentimiento entre los cuadros mas intran-
sigentes del PRD.

Efectivamente, el cuadro 3.3 ofrece evidencia de uno de los
hechos mas relevantes en la evolucion del sistema de partidos en
el periodo 1988-1994: el colapso de la votaciéon neocardenista
en las elecciones locales posteriores a 1988. Entre 1988 y 1991,
se celebraron elecciones para gobernador en siete estados de la
Republica. En todos, la votacién por el neocardenismo experi-
menta casi una caida libre. En Baja California, Cardenas gana
la eleccion presidencial de 1988 con el 37% de la votaciéon. Un
ano mas tarde, el candidato a gobernador del PRD obtiene 2%

econdmica y politica de México, México Siglo XXI, 1993; Gémez, Leopoldo, “El
PRI y los tigres de papel”, Cuadernos de Nexos, agosto de 1990; Bailey, John et
al., “Balance Preliminar de la XIV Asamblea del PRI”, en La Jjornada, 26 de
septiembre de 1990; Pacheco, Guadalupe, “La XIV Asamblea: la descentrali-
zacion del PRI”, en Examen, febrero de 1991; Martinez-Chavarria G., Sergio,
“La democracia territorial”, en Examen, nim. 22, marzo de 1991; Hernandez,
Silvia, “¢Qué es UNE?” en Examen, nim. 29, octubre de 1991; Alcocer, Jorge,
“La tercera refundacién del PRI”, en Revista Mexicana de Sociologia, LV, 1993.
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del voto total. En 1991, en Campeche ambas cifras pasan del
16% al 4 %; en Colima del 36 al 9%; en Guanajuato, del 22 al
7%; en Nuevo Leodn, del 14 al 3%; en Querétaro, del 16 al 2%;
en Sonora del 10 al casi 0%. Por supuesto que hubo distintas
dosis de fraude en cada uno de estos procesos. Pero el fraude
por si solo no puede explicar la magnitud de la caida. Es obvio
que la ausencia de un aparato partidista solido, eso que el PAN
construy6 durante mas de 50 anos, es parte de la explicacion.
Ahora se entiende qué querian decir los renunciantes al PRD en
1990-1991 cuando hablaban de la necesidad impostergable de

construir un partido.
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Aqui encontramos, por otro lado, un circulo vicioso. Si se
dice que el fraude explica mejor el fenémeno descrito anterior-
mente que la ausencia de aparato electoral, puede argumentarse
también que la ausencia de un aparato electoral sélido puede
explicar la incapacidad del PRD para defender todos sus votos
y documentar todas la irregularidades, cosa que el PAN si hizo,
por ejemplo, y con representantes en el 100% de las casillas, en la
eleccion de Baja California de 1989. La edad del partido es una
variable que se ha ignorado sistematicamente: el PAN trabaj6 el
aparato durante décadas, lo hizo por demas conscientemente,
en el entendido de que sélo avanzaria la transiciéon democratica
por la via de estados y municipios; el PRD vivid, sin aparato y
sin mayor preocupacion, la ilusion de que en 1994 el pueblo se
volcaria a apoyar a Gardenas en su lucha por “todo el pastel”:
la presidencia. Las consecuencias de una u otra estrategia —una
se inicia hace 50 afos, otra seis— estan a la vista. Es obvio, pues
que la estructura politica con que inicia la transicién en 1988 tie-
ne historia. Olvidar esto es un equivoco de dimensiones colosa-
les. Asi pues la nocién de “democracia selectiva” (la idea de que
por razones ideoldgicas se tolera al PAN y se reprime al PRD) es
solo parcialmente cierta. Las instituciones también cuentan.

El PAN por su lado inicia una etapa de dialogo con el gobier-
no (véase el cuadro 3.4). En elecciones para gobernador, dicho
partido logr6 superar en porcentaje lo obtenido por Clouthier
en 1988 en 17 estados a lo largo del sexenio. EI PRD por su lado
logré superar en porcentaje lo obtenido por Cardenas en 1988
en solamente un estado a lo largo del sexenio. Esto no sélo debe
explicarse por la presencia o ausencia de la variable fraude. El
iman Gardenas no estuvo presente compitiendo en cada entidad
federativa a los largo del sexenio, pero el aparato electoral panis-
ta silo hizo. La estrategia de didlogo y la tolerancia del gobierno
federal —sin olvidar la sistematica intolerancia de los aparatos
locales del PRI no son la Gnica explicacion del avance panista.
El PAN también puso lo suyo: una estructura, una organizacion,
un partido pues. Otra vez: no olvidemos que la politica de hoy,
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aqui y en todos lados, se explica por la politica de ayer. Llama la
atencion un hecho que revela mucho por su elocuencia: los tres
gobernadores del PAN —dos constitucionales en Baja California
y Chihuahua y uno interino en Guanajuato— fueron antes presi-
dentes municipales en tres importante ciudades: Ensenada, Ciu-
dad Juarez y Leo6n, respectivamente. Esto habla de la presencia
continuada de dicho partido en distintas arenas de competencia,
y sobre todo de su formacién y promociéon de cuadros por la via
municipal. Son hombres apoyados por un partido que lleva 50
anos buscando la identificacién de la ciudadania, bien que mal
ya han asumido posiciones de gobierno, ya conocen la comple-
jidad de las tareas gubernamentales, ya no son soniadores que
creen que la alternancia es el paraiso, ya perdieron toda nociéon
romantica de la oposiciéon haciendo gobierno. Ceteris paribus otras
variables, un partido que no es nuevo socializa a sus cuadros en
la politica de manera distinta a los partidos jovenes.
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Por su parte, y en los cuatro estados en donde fue mas compe-
titivo en elecciones a gobernador durante el sexenio 1988-1994,
el PRD recluté candidatos de la “Corriente Democratica”, ex-
miembros del PRI (Arias para Michoacan y Lopez Obrador para
Tabasco), o de la llamada “sociedad civil” (Salgado Macedonio
para Guerrero y Lopez Tirado para Nayarit). La muy reciente
fundacion del PRD vy la debilidad de los cuadros locales de los
partidos y grupos que le dieron origen obliga al partido a intentar
el robo del aparato electoral priista o a empezar practicamente
de cero, reclutando cuadros y candidatos sin vinculos organicos
con aparatos partidistas con identificaciones sociales y presencia
continuada en el tiempo. Insisto, no quiero ignorar la variable
acoso en la explicacion del retroceso neocardenista. Simplemen-
te quiero subrayar, ahi estan los datos, que el fraude no puede
explicar que una fuerza politica colapse sus apoyos como lo hizo
el neocardenismo, que se definié como “movimiento” y no como
partido. Las consecuencias estan a la vista.

Leyes electorales y aparatos priistas locales conspiraron en
contra de ambas oposiciones. Con dos diferencias: por un lado,
el PAN era organizacién y el PRD desorganizacion; por otro, la
voluntad presidencial de respetar y reconocer votos y triunfos
locales de la oposicion panista no fue ni con mucho el trato que
recibié el PRD. Si dicha voluntad hubiera existido también para
el partido del sol azteca, dicha organizaciéon hubiera calificado
de otra forma la intervencion presidencial en asuntos electorales
locales. Es decir, si del presidente Salinas se hubiera visto una
voluntad de respetar los triunfos del PRD igual a la que tuvo
con el PAN, el problema de las llamadas concertacesiones se hubie-
ra visto como lo que en realidad es: un atraso sistematico de las
leyes electorales que son candados de seguridad de los aparatos
priistas locales, al tiempo que un complejo divorcio entre el inte-
rés del presidente por reconocer triunfos opositores y el intereses
de los aparatos priistas locales por ganar pasara lo que pasara sin
“concederle espacios” a la oposicion. Sélo la intervencién presi-
dencial desde el centro pudo en diversos casos (Guanajuato en
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particular) encontrar un equilibrio, precario si se quiere, imper-
fecto desde la perspectiva juridica, pero capaz de apagar fuegos
en el cortoplacismo de una estrategia sin proyecto politico. En el
futuro, la soluciéon no sera no intervenir en conflictos poselecto-
rales locales, sino reformar las legislaciones electorales estatales
para que se produzcan equilibrios sin necesidad de la interven-
cion central. Decir, por ejemplo, que en el caso de Guanajuato
no se respetod la voluntad popular y se viol6 el federalismo, algo
surrealista, porque supone que la eleccién fue limpia y que gand
el PRI legitimamente (falso) al tiempo que entiende la idea de
federalismo mas ligada a la de feudalismo que a otra cosa; dejen
que los guanajuatenses se las arreglen como puedan, es decir, de-
jen que el mapacherio instalado en toda instancia juridica formal
haga de las suyas con leyes electorales harto imperfectas y orga-
nismos electorales por demas desbalanceados.

Tal como muestra el cuadro 3.5, las elecciones legislativas in-
termedias de 1991 significaron una extraordinaria recuperacion
del PRI en practicamente todos los estados de la Repuablica. Un
cumulo de variables pudieran explicar este hecho: las reformas
realizadas por el gobierno para mejorar su imagen y la conse-
cuente apreciacion positiva de la poblacion respecto de la labor
gubernamental, una seleccion mas cuidadosa de candidatos, el
enorme gasto publico a través de Pronasol en aquellas zonas de
mayor pérdida electoral para el PRI en 1988, la deteccion de
electores potenciales y la promocion del voto mediante métodos
poco pulcros, etcétera.!!”

7 Para una discusion sobre la variable electoral en la determinacion de la
distribucion del gasto de Pronasol, ver Molinar, Juan y Weldon, Jeffrey, “Elec-
toral Determinants and Consequences of National Solidarity”, en Corneluis,
Wayne A. et al. (eds.), Transforming State-Sociely Relations in Mexico: the National
Solidarity Strategy, La Jolla, UCSD-Center for US-Mexican Studies, 1994.
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Dichas elecciones se organizaron con base en la reforma elec-
toral 1989-1990, la primera del sexenio que significé un avance
pero no dejo satisfecho a nadie. Ya para entonces, la oposicién no
fue capaz de sumar fuerzas e imponerle al gobierno y al PRI una
reforma maxima. El riesgo de paralizar todo intento de reforma
llevé al PAN a realizar una reforma parcial junto con el PRI, re-
forma que significaba avances inequivocos (la reorganizacion de
los 6rganos electorales, la creacion de otro registro de electores y
de un sistema profesional electoral, el reforzamiento de tribunal
electoral, etcétera) y algunos retrocesos (sobre todo en la formu-
la electoral, que abria la posibilidad de una extraordinaria sobre-
rrepresentacion del partido mayoritario).!'® Sin duda uno de los
elementos de la reforma de 1989-1990 que incidi6 de manera
mas clara en el sistema de partidos fue el enorme obstaculo que
se puso entonces para la presentacion de candidaturas comunes,
las que explicaron en buena medida el éxito del FDN en 1988.

La medida tuvo un claro destinatario: ni el PRI ni el PAN
(y aqui este tltimo partido envié un pésimo mensaje a sus com-
pafieros en el barco opositor) querian facilitar que la izquierda
en su conjunto, atomizada en varios partidos politicos, apostara
a un esfuerzo comun sin pagar costos. Los resultados de ellos
pueden leerse desde distintas perspectivas. Lo cierto es que la
medida permiti6é observar el comportamiento electoral del PRD
en solitario, sin las distorsiones que el FDN introdujo en el siste-
ma de partidos. No olvidemos que las elecciones intermedias en
sistemas presidenciales suelen estar asociadas a una gran vola-
tilidad electoral. México en 1991 no escapé a la regla. Ya sin el
apoyo de la figura de Cardenas en la pista presidencial, el PRD
mostraba su penetracion electoral como partido, y no como ins-
trumento de su lider. El cuadro 3.6 muestra la volatilidad de los
apoyos clectorales en las elecciones intermedias de 1991, en la
que los partidos de oposicion menos institucionalizados y mas

118 Para una discusiéon detallada sobre los alcances y limitaciones de la re-
forma electoral de 1989-1990, ver Woldenberg, José, La Reforma Electoral 1989-
1990, México, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica, s/f.
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dependientes de sus lideres son mas vulnerables. EI PAN logro
mantener sus niveles historicos de apoyo, colocandose en 17 pun-
tos porcentuales. El PRI logré una espectacular recuperacion,
llegando al 61°% de la votacién. Por su parte, el PRD obtuvo el
8% de los sufragios y logré concentrar solamente el 42% del voto
de izquierda. Quedd de manifiesto la precariedad institucional
del PRD. Dicho partido argument6 que las elecciones de 1991
habia sido el fraude mas grande de la historia.'!?

19 Sobre las elecciones de 1991, ver Aziz, Alberto y Peschard, Jacqueline
(coords.), Las elecciones federales de 1991, México, Porrta-CIIH-UNAM, 1992;
Sanchez Gutiérrez, Arturo (comp.), Las elecciones de Salinas. Un balance critico a
1991, México, Plaza y Valdés-FLACSO, 1992; varios, Las elecciones federales de
1991, México, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica, s/f.
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Pero nadie corrobor6 el dicho. Sin embargo, las elecciones
de 1991 pusieron en evidencia las limitaciones de la reforma
electoral de 1989-1990. El padrén electoral fue sin duda uno de
los puntos nodales del litigio poselectoral de 1991. Todos los par-
tidos de oposicion lo cuestionaron. Asi la segunda reforma elec-
toral del sexenio, la de septiembre de 1993 y aprobada solamente
por el PRIy el PAN, amplio el tiempo en el cual los partidos pue-
den revisar la integracion de las listas nominales de electores. Por
otro lado, se abri6 el Senado a la representacion de las minorias,
se cambi6 la formula de integracion de la Camara de Diputados
que, si bien no desaparece los enormes margenes de sobrerrepre-
sentacion del partido mayoritario, si abre la posibilidad de que,
frente al colapso de la votacion del PRI, éste no cuente con el
control mayoritario de dicha asamblea; desaparecio la autocali-
ficacion de los legisladores, trasladandose dicha funcion a los or-
ganos electorales y luego al Tribunal Federal Electoral y a la Sala
de Segunda Instancia; se ampliaron los rubros de regulacién del
financiamiento a los partidos, aumentaron las atribuciones del
Consejo General del IFE, cambi6 la integracion de los 6rganos
colegiados de niveles inferiores para dar mas peso a los conseje-
ros ciudadanos, se dispuso que los funcionarios de mesa de casilla
se seleccionarian por la via de la doble insaculacién, se amplio
el abanico de pruebas que pueden ser presentadas ante los 6rga-
nos jurisdiccionales, se reglament6 la participaciéon y presencia
de observadores nacionales, etcétera.!20

Atn con los muchos avances y algunos retrocesos de las re-
formas de 1989-1990 y de 1993, el levantamiento armado de
Chiapas convencié a todos los actores del sistema de partidos y
en particular al PRI, que el marco legal que regularia las elec-
ciones de 1994 era insuficiente. Los riesgos de una elecciéon im-
pugnada por las oposiciones incrementaban exponencialmente
el potencial de conflicto poselectoral. Llega asi Jorge Carpizo a la

120 Sobre la reforma de 1993, ver Woldenberg, José, “1994: Elecciones y
Legalidad”, en MNexos, marzo de 1994.
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Secretaria de Gobernacion, con el fin de garantizar un arbitraje
imparcial del proceso comicial. Los Acuerdos de Barcelona del
27 de enero de 1994 lograron impulsar la tltima reforma elec-
toral del sexenio, aprobada por el Congreso en abril de 1994.12!
Los avances contenidos en el proyecto eran tan evidentes que
el PRD dividi6 su voto en la Camara de Diputados: 18 diputa-
dos de dicho partido siguieron el compromiso de su lider formal
Porfirio Munoz Ledo y votaron a favor de la reforma, mientras
que 17 de ellos lo hicieron en contra y en linea con el liderazgo
“moral”, de linea rigida, de Cuauhtémoc Cardenas. La reforma
introdujo en el Codigo Penal la figura de los delitos electorales,
creo la figura de los consejeros ciudadanos en el Consejo Gene-
ral del IFE y dejo a las fracciones parlamentarias de los partidos
la responsabilidad de su nombramiento, sacando al presidente
de la Republica del proceso de nominacion; los partidos repre-
sentados en el Consejo General del IFE conservaron su derecho
a voz pero perdieron el de voto, en los niveles inferiores del II'E
se ampli6 el peso de los ciudadanos, se ampli6 el radio de accion
de los observadores nacionales y se reguld la participaciéon de
“visitantes extranjeros”, se fijaron nuevos topes, sin duda todavia
muy altos, a los gastos de campaia; se fij6 el nimero de casillas
especiales por distrito para no despertar las suspicacias que en el
pasado generaron dichas casillas, etcétera. Se creaban asi condi-
ciones minimas para una contienda transparente que posibilitara
que los votos fueran libremente emitidos y justamente computa-
dos. Por primera vez en la historia posrevolucionaria mexicana,
se creaban minimas garantias para una contienda en la que los
resultados mostraran fielmente la distribucién de las preferen-
cias ciudadanas. Habia pues condiciones para que, aun con las
inequidades producto de la relaciéon incestuosa del PRI con el
gobierno y de unos medios de comunicacion sesgados a favor de
uno de los competidores, el sistema de partidos pudiera producir
competencia y competitividad.

121 Sobre la reforma de abril de 1994, ver Cordera, Rolando y Woldenberg,
José, “Al cierre”, en Cuaderno de Nexos, mayo de 1994.
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VIII. CONCLUSION: LAS ELECCIONES DE 1994
Y EL FUTURO DEL SISTEMA DE PARTIDOS

Las elecciones de 1994 arrojan varios elementos novedosos para
el sistema de partidos mexicano. En primer lugar y contra varios
pronosticos que no hicieron caso a la elecciones intermedias de
1991, la enorme participacion electoral (77% del padron) no sig-
nific6 una abrupta caida en los niveles de votacion del PRI, parti-
do que logré ganar la eleccion presidencial con el 50.35% de los
votos y a cast 25 puntos porcentuales del PAN, su principal compe-
tidor. En el cuadro 3.7, se destaca algo muy positivo para el futuro:
solamente tres partidos sumaron mas del 95% de las preferencias
del electorado. La volatilidad de la distribuciéon de preferencia en
sistemas presidenciales quedd nuevamente de manifiesto: esta vez,
el PRD concentro, gracias a la presencia de Cuauhtémoc Carde-
nas en la pista de competencia presidencial, mas del 75% del voto
izquierdista. Por desgracia, el sistema electoral sigue protegiendo
a los partidos pequenos que por disposicion legal podran compe-
tir nuevamente en la préoxima eleccién federal. Sin embargo, la
pérdida de varias prerrogativas producto de su extrema pequenez
en 1994 condena a algunos de esos partidos a la debilidad perma-
nente, o incluso a su desapariciéon. Esto es muy positivo porque la
conformacion de un sistema de tres partidos aclara las opciones y

minimiza los costos de informacion para los electores.

CUADRO 3.7
Elecciones presidenciales, 1994

Ernesto Zedillo (PRI) 17,333,931 50.35%

Diego Fernandez de Ceballos (PAN) 9,221,474 26.79%

Cuauhtémoc Cardenas (PRD) 5,901,324 17,15%

Cecilia Soto (PT) 975,246 2.83%

Rafael Aguilar T. (PFCRN) 301,508 0.87%
DR © 2018.
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Jorge Gonzélez (PVEM) 230,322 0.67%
Alvaro Pérez T. (PARM) 195,077 0.56%
Marcela Lombardo (PPS) 168,547 0.50%
Pablo E. Madero (PDM) 98,214 0.28%
FUENTE: Instituto Federal Electoral.

La traduccién legislativa de esta redistribuciéon de preferen-
cias es también positiva: como puede verse en el cuadro 3.8, sélo
4 partidos tienen acceso a la Camara de Diputados, al tiempo
que en el Senado, s6lo el PRI (con el 74% de los escanos), el PAN
(con el 20%) y el PRD (con el 6%) contaran con representacion.
Esto es importante porque en el debate politico nacional seran
practicamente estos tres partidos los Gnicos con voz y voto, lo

cual contribuird a reforzar al alineamiento tripartito del sistema.

Votos y escafios en la Cdmara de Diputados

CUADRO 3.8
Elecciones Federales Legislativas (1994).

% de la % de la 500 escafios
. . . % de
Partido votos votacion votacion ) N
vdlida efectiva Mayoria | RP | ¢eanos
PAN 8,802,614 25.74 26.94 18 101 | 23.8
PRI 17,175,210 50.22 52.57 277 23 | 60.0
PRD 5,707,237 16.70 17.47 5 66 | 14.2
PT 983,398 2.87 3.02 0 10 2.0
PPS” 235,542 0.69 - 0 - -
PFCRN" 382,022 1.11 - 0 - -
PARM" 282,830 0.83 - 0 - -
DR © 2018.
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) % dg. la %o de. la 500 escafios % de
Partido volos votacion volacion escaiios
vdlida efectiva | Mayoria | RP
PVEM" 478,057 1.40 - 0 - -
Totales 34,197,619 100 100 300 200 | 100

* Estos partidos no superaron el umbral del sistema (1.5%), de modo que no
tuvieron acceso a escafos de Representacion Proporcional (RP).

FUENTE: Instituto Federal Electoral

Como puede observarse también en los cuadros 3.3, 3.4 y
3.5 el esquema tripartidista del sistema a nivel nacional no se re-
produce en el nivel estatal. Ahi los sistemas de partidos tienden a
ser bipartitos PRI-PAN, o bipartitos PRI-PRD, o de clara domi-
nacion priista. Esto consolida una tendencia que ya era clara a lo
largo del sexenio 1988-1994: la bipolaridad de la competencia en
los niveles inferiores hace que la alternancia politica sea mucho
mas posible, viable, menos costosa y educativa para todos en el
federalismo. Asi pues, un enorme reto para el sistema politico en
el corto plazo es garantizar las condiciones de limpieza electoral
en los estados de la Republica, para consolidar un sistema de
competencia con fuertes dosis de confianza y certidumbre, y para
evitar escenarios de conflicto poselectoral que hagan necesaria la
intervencion presidencial.

El reto de los tres principales partidos politicos mexicanos
se antoja enorme. No solo deben emprender otra gran reforma
electoral, presumiblemente la “definitiva”, que consolide la con-
fianza partidaria y ciudadana en la certeza y pulcritud de los pro-
cesos electorales federales, sobre todo después del enorme avance
que en este sentido significaron las elecciones federales de 1994.
No so6lo deben emprender los partidos una larga y compleja ca-
minata reformista por los 31 estados en donde hay elecciones
regularmente.

Cada partido en particular enfrenta dilemas de enorme com-
plejidad. EI PRI por un lado ha logrado ganar en elecciones crei-
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bles y ha logrado quebrar, al parecer para siempre, la correlacion
que en el pasado prondstico que a mayor votacion total, menores
serian sus apoyos clectorales. También logrd, tal como se mues-
tra en la grafica 1, empezar a distribuir mas equitativamente sus
apoyos electorales a lo largo y ancho del territorio nacional.!??

GRAFICA 1
PRI ‘Iendencias regionales
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FUENTE: Federico Estévez, “Sistema de partidos y regionalizaciéon del voto,
1979-1994”, investigacion en proceso, México, ITAM, 1994.

Tradicionalmente, la distancia entre el voto priista en el sur
del pais (en donde obtenia los apoyos mas cuantiosos) y el centro
(en donde mas se le regateaban los votos) se ubicéd entre los 15

122 Sur: Guerrero, Chiapas, Veracruz, Tabasco, Campeche, Yucatdn, Quin-
tana Roo; Centro: Estado de México, D.F.,, Puebla, Tlaxcala, Morelos, Hidalgo;
Centro-Occidente: Michoacan, Colima, Jalisco, Nayarit, Aguascalientes, Gua-
najuato, Querétaro; Norte: San Luis Potosi, Tamaulipas, Nuevo Leén, Coahui-
la; Chihuahua, Sonora, Sinaloa, Durango, Zacatecas, Baja California, Baja
California Sur.
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y 25 puntos porcentuales. Hoy esta distancia es de menos de 10
puntos. Aun después de un proceso incompleto de territorializa-
ci6on, el PRI funciona mejor como aparato electoral y tiende a
mejorar su capacidad para penetrar los electorados de distintas
regiones.

Aun asi, el cuadro 3.9 nos muestra que la juventud no esta
con el Revolucionario Institucional. Cosa grave en un pais de jo-
venes, cohorte que se volvera dominante en el tiempo y que, de
no cambiar sus preferencias, sera un dolor de cabeza para el PRI.
Igualmente, una estrategia para atraer a los sectores mas acomo-
dados (por nivel socioeconémico y escolaridad) podra hacer mas
aceptable su dominacién para actores centrales en la definicion
del “humor politico”. Pero es en su organizacion interna en don-
de el PRI debe cambiar cuanto antes. Zedillo promete un nuevo
trato con las oposiciones, el respeto a sus triunfos en todos los
niveles, al tiempo que ofrece retirarse del proceso de seleccion de
los candidatos de su partido. Ambas dindmicas representan un
riesgo para el partido. Ya veremos.

El Partido Acciéon Nacional, por su parte, ha recuperado ca-
balmente su condicién de primer partido de oposicién. La profe-
sionalizacion de sus cuadros y la especificidad de su oferta politi-
ca son quiza las tareas mas urgentes para el partido. La grafica 2
muestra que los apoyos electorales de Accion Nacional son me-
nores conforme nos acercamos al sur y mayores en la medida en
que nos acercamos a la frontera norte. El partido penetra con
mayor eficacia, segiin los datos del cuadro 3.9, al electorado de
mayores niveles educativos y de creciente escolaridad. Quiza esto
sea inevitable por el caracter ideolégico de dicho partido. Sin
embargo, la enorme penetraciéon del PAN entre la juventud lo
convierte en una amenaza real para el futuro. El PAN debe pre-
pararse ya desde ahora para la eventualidad de llegar a presidir
el gobierno federal en un futuro que quiza no esté muy lejano.
La competitividad creciente del sistema y el aparato electoral pa-
nista pueden crear las condiciones para la realizacién de dicho
escenario. Insisto, el PAN debe estar preparado.
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GRAFICA 2
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FUENTE: Federico Estévez, “Sistema de partidos y regionalizaciéon del voto,
1979-1994”, investigacion en proceso, México, ITAM, 1994.

Quiza el partido que enfrenta los retos mas dificiles serd el
PRD. El partido que naci6 el 6 de julio pudiera convertirse en
el partido que murié el 21 de agosto. E1 PRD debe convertirse
en eso, en partido, en institucién, en aparato de movilizacion
politica organizada. Terminar, en una palabra, con la idea del
PRD como “movimiento” que conduce irremediablemente a Los
Pinos y convertirlo en partido politico que debe construir una
base de apoyo y una confianza electoral. Es impensable la conti-
nuidad de dicho partido si sigue siendo hegemonica su fraccion
intransigente.
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CUADRO 3.9

Perfil de los electores. 21 de agosto de 1994

Sexo % % % % | Noquiso | % Total
PRI | PAN | PRD | Otro | contestar

Hombres 459 | 22.8 18.9 3.6 8.8 100
Mujeres 51.8 | 15.2 15.7 | 13.4 13.4 100
FEdad

18 a 30 anos 45.4 | 30.0 12.8 3.3 8.3 100
31 a 50 anos 51.3 | 19.7 11.4 3.3 14.2 100
Mas de 50 anos | 54.3 | 17.0 8.6 2.1 17.8 100

Nuwel socio-econdmico apreciado de la vivienda

Marginal 59.7 | 19.8 7.4 2.6 10.4 100
Bajo 50.1 | 18.7 14.7 3.0 13.3 100
Medio bajo 50.3 | 21.5 12.2 3.0 12.9 100
Medio 46.8 | 26.1 10.8 3.3 13.0 100
Medio alto 50.6 | 29.5 5.2 3.1 11.5 100
Alto 444 | 27.7 5.5 5.5 16.6 100
Escolaridad mdxima

Nada 59.2 | 13.5 10.5 2.8 13.9 100
Primaria 53.0 | 18.8 10.9 3.1 13.9 100
Secundaria 51.0 | 23.0 9.6 3.8 12.6 100
Preparatoria 42.2 | 31.6 11.3 3.5 11.3 100
Licenciatura 40.2 | 31.4 17.1 1.6 9.6 100

FUENTE: Reforma, 2 de septiembre de 1994.

El PRD ha jugado, atn con todas sus debilidades y contra-
dicciones, un papel de importancia en la transicion mexicana a la
democracia. Sin embargo, debe enfrentar una especie de refun-
daciéon para poder seguir empujando el proceso de cambio de-
mocratico. Hoy en dia, quiza esto ya lo han entendido la mayoria
de los perredistas, la intransigencia no suma apoyos ni contribuye
a engrandecer la dignidad de sus lideres ni el atractivo de su ofer-
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ta politica. Si bien la grafica 3 suma el voto de toda la izquierda
desde 1979 (incluye el PARM desde 1988), algo que puede verse
con claridad —asumiendo que tanto en 1988 como en 1994 Car-
denas concentra gran parte del voto de izquierda— es no solo la
volatilidad en los apoyos de esta opcién politica sino también y
en particular la manera en que el centro del pais dej6 de ver en el
neocardenismo una alternativa politica atractiva. El PRD es un
partido cada vez mas surefio: los Gnicos bastiones del partido en
el pais son hoy por hoy Michoacan, Guerrero (que se sostuvie-
ron durante el sexenio), junto con Tabasco y Chiapas. El partido
debe penetrar con mayor agresividad a la clase media, la clase
que brind6 su apoyo a Cardenas en 1988 y se lo retir6, frente a
6 anos de desgaste y coqueteos con posiciones de extrema radi-
calidad, en 1994. Sin embargo, todo hace pensar que el PRD se
configurara en el futuro como un partido regional.

GRAFICA 3
Voto de la 1zquierda

0

1979 1982 1985 1988 1991 1994

FUENTE: Federico Estévez, “Sistema de partidos y regionalizaciéon del voto,
1979-1994”, investigacion en proceso, México, I'TAM, 1994.
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En una palabra, el sistema de partidos mexicano tiende a
generar un formato tripartidista en el nivel nacional, con un par-
tido que tiende a ser dominante con una crecientemente solida
oposicion a su derecha y una crecientemente débil oposicion a su
izquierda. A nivel de las entidades federativas, el formato no se
reproduce fuera del Distrito Federal: en el resto de los estados, el
sistema de partidos tiende a generar un formato de dos partidos
(PRI-PAN o PRI-PRD) o de plano la continuidad de la hege-
monia priista. De continuar esta tendencia, es pronosticable la
continuidad del PRI como partido en el gobierno a nivel nacio-
nal (si bien la amenaza panista se cierne ya sobre el horizonte) y
la creciente competencia y eventualmente alternancia en varios
estados de la federaciéon mexicana.

Los retos de todos los partidos son mayusculos: el PRI apues-
ta a su institucionalizacién como partido no subordinado al Es-
tado, a su descentralizacion y a su supervivencia en elecciones
transparentes; el PAN apuesta en el boom de sus apoyos electo-
rales de 1994 continuidad y, mas ain, crecimiento, amén de la
urgencia de darle cuerpo a su propuesta gubernamental y de pro-
fesionalizar sus cuadros dirigentes; el PRD por su lado, apuesta a
ser partido, instituciéon organizada, a desembarazarse de la figura
totémica de Cardenas sin perder atractivo y cohesion, y sin dejar
de perfilarse como un actor necesario y creativo en el escenario
politico nacional, amén de la necesidad apremiante de iniciar
una relacion exigente pero fluida con sus interlocutores politico.
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CAPITULO CUARTO

LA CAMARA DE DIPUTADOS EN MEXICO.
ARREGLOS INSTITUCIONALES
Y PROCESO POLITICO

No scholar has subjected the
Mexican legislature to rigorous
analysis... This lack of attention
reflects the degree to which the
executive dominates political ac-
tivity in Mexico.
Rudolph DE LA GARZA, The
Mexican Chamber of Deputies and
the Mexican Political System, 1972.

I. INTRODUCION!23

Después de la publicacion del clasico Modern Democracies (1921), en
donde Lord Bryce subray6 la creciente importancia del Ejecutivo
y de la burocracia en las democracias modernas y la consecuente
“decadencia de las legislaturas”, el estudio de congresos y parla-
mentos practicamente desaparecid de la agenda de la ciencia po-
litica contemporanea. A partir de finales de los anos cuarenta, la
llamada revolucién “behaviorista” o “conductista” en la disciplina
enfatizé el estudio de las conductas individuales y marginé el de
las instituciones politicas, lo cual contribuy6 a acentuar ain mas

123 Agradezco a Jeffrey Weldon, Federico Estévez, Juan Molinar Horcasitas,
Diego Valadés, Luis Raigosa Sotelo y Maria Amparo Casar, sus comentarios y
criticas a la primera versién de este ensayo.
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el descuido en el estudio de las asambleas legislativas, sélo el Con-
greso norteamericano, por su extraordinaria continuidad institu-
cional e importancia politica, evadi6 esta tendencia .Esta situacion
empieza a cambiar en 1960 cuando, en el marco del “behavio-
rismo” todavia dominante en la disciplina, Norman Meller pu-
blica un breve estudio comparado sobre conductas legislativas.!?*
Sin embrago, son otras dos obras las que marcan en definitiva el
reinicio del estudio de las legislaturas desde la perspectiva de la
ciencia politica: por un lado, K. C. Wheare reformula las ideas de
Bryce en el capitulo noveno (“¢Decadencia de las legislaturas?”)
de su libro Legislatures, aparecido en 1963;!% por su parte, Gerhard
Loewenberg critica la hipétesis de Bryce en torno a la decadencia
de las asambleas y se formula una agenda de estudios legislativos
en Modern Parliaments: Change or Decline?, aparecido en 1971.126 Des-
de entonces, las legislaturas han vuelto a ser foco de atencion de la
disciplina de la ciencia politica, de manera que hoy contamos ya
con un apreciable volumen de literatura comparativa sobre esta
muy importante institucién democratica.'?’

124 Meller, Norman, “Legislative Behavior Research”, en Western Political
Quartely, X111, 1960.

125 Wheare, K. C., Legislatures, Oxford, Oxford University Press, 1963. La
Camara de Diputados de México public6 una traduccion en 1981.

126 Toewenberg, Gerhard (ed.), Modern Parliaments: Change or Decline?, Chica-
go, Aldine-Atherton, 1917. Ver el ensayo de Loewenberg “The Role of Parlia-
ments in Modern Political Systems”.

127 Segtin mi apreciacion, las contibuciones centrales al estudio comparativo
de las legislaturas son Blondel, Jean, Comparative Legislatures, New Jersey, Engle-
wood Cliffs, 1973; Kornberg, Allan (ed.), Legislatures in Comparative Perspective,
New York, McKay, 1973; Aydelotte, William O. (ed.), The History of Parliamentary
Behavior, Princeton, Princeton University Press, 1979; Patterson, Samuel y Jew-
ell, Malcolm, Handbook of Legislative Research, Cambridge, Harvard University
Press, 1985. A finales de los setenta se publican dos muy dtiles revisiones de la
literaura hasta ese momento: Patterson, Samuel, “The Emergin Morphology
of the Wold’s Legislatures”, en World Politics, XXX, 1978, y Jewel, Malcolm,
“Legislative Studies in Western Democracies: A Comparative Perspective”, en
Legislative Studies Quarterly, 111, 1978. Esta Gltima revista se fundé en 1976 como
reflejo de este nuevo interés en el estudio de las asambleas legislativas. Una
revision mas reciente de la literatura sobre parlamentos europeos se encuentra
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Por otro lado, y aun después de reiniciado el estudio de las le-
gislaturas en otras latitudes, la ciencia politica apenas se ha acer-
cado a entender el funcionamiento del Congreso mexicano. De
alguna manera, el descuido se ha justificado: la disciplina se ha
abocado a estudiar al Ejecutivo y la burocracia, al partido hege-
monico y sus corporaciones, a los grupos empresariales, etcétera;
en el entendido de que son otros actores los que tradicionalmente
han influido en la toma de decisiones politicas. La debilidad del
Congreso como instituciéon decisora en el marco del autoritaris-
mo mexicano explica la poca atencién que la disciplina la ha
prestado durante décadas.

Son los abogados, los expertos constitucionalistas, quienes
han estudiado, en la era posrevolucionaria, al Congreso mexica-
no. Sin ignorar la extraordinaria calidad de algunas de sus apor-
taciones, lo cierto es que la discusion se ha centrado casi exclu-
sivamente en la dimension juridica del objeto de estudio, en las
atribuciones constitucionales de las camaras y en algunos aspec-
tos de la Ley Orgéanica del Congreso y del Reglamento para su
gobierno interior.!?

en Padersen, Mogens, “Research on European Parliaments: a Review Article
on Scholarly and Institutional Variety”, Legislative Studies Quarterly, IX, 1948. La
revisién general mas reciente es la de Norton, Philip (ed.), Legislatures, Oxtord,
Oxford University Press, 1990. Una obra de consulta muy util es la que co-
ordind la Inter-Parliamentary Union, Parliaments of the World, Aldershot, Gower,
1986. En el estudio de los parlamentos europeos y congresos latinoamericanos,
las dos contribuciones mas novedosas son Norton, Philip (ed.), Parliaments in
Western Furope, London, Cass, 1990, y Shugart, Matthew y Carey, John, Presi-
dents and Assemblies. Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge, Cam-
bridge University Press, 1992.

128 En los distintos momentos, juristas como Mario de la Cueva, Manuel
Herrera y Lasso, Andrés Serra Rojas, Felipe Tena Ramirez, Antonio Martinez
Baez, Ignacio Burgoa, Héctor Fix-Zamudio, Miguel de la Madrid, Jorge Car-
pizo, Diego Valadés, Jorge Sayeg Helti, Manuel Gonzélez Oropeza, Jorge Ma-
drazo, José Barragan, José de J. Orozco Henriquez, Manuel Barquin, José Luis
Soberanes, Amador Rodriguez Lozano, José Francisco Ruiz Massieu, Francisco
Berlin Valenzuela, José Antonio Gonzélez Fernandez, Luis Raigosa Sotelo y
Francisco José de Andrea, entre otros; han hecho valiosas aportaciones. Sin
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Hoy que el Congreso empieza a jugar un papel creciente-
mente importante en el quehacer politico de México, nos en-
contramos con que de su operacion real, es decir, de su funcio-
namiento, dadas unas reglas juridicas y unas fuerzas politicas en
accion, sabemos poco o cast nada.'? No se ha estudiado con de-

embrago, no se ha estudiado la dindmica del proceso politico-legislativo. Pero el
reclamo no se justifica: son los politélogos quienes no han atendido cabalmente
este aspecto de la agenda de investigaciéon. Las obras colectivas mas impor-
tantes dedicadas al asunto desde la perspectiva juridica son Ochoa Campos,
Moisés, et al., Derecho legislativo mexicano, México, CGamara de Diputados, 1973;
varios, Politica y proceso legislativos, México, Porraa-UNAM, 1985; varios, £l Poder
Legislativo en la actualidad, México, Camara de Diputados-UNAM, 1994. Ver
también Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho parlamentario, México, FCE, 1993.

129 Ta formula electoral y sus consecuencias politicas es el aspecto de la Ca-
mara de Diputados que ha merecido mas atencion por parte de la ciencia poli-
tica. Ver al respecto Molinar Horcasitas, Juan, “The Mexican Electoral System:
Continuity by Change”, en Drake, Paul W. y Silva, Eduardo (eds.), Elections and
Democratization in Latin America, San Diego, UCSD, 1986; Rivera, Concepcion,
“La Reforma Politica y las minorias. Los procesos electorales de 1979, 1982 y
19857, en Meyenberg, Yolanda, et al., Politica y partidos en las elecciones federales de
1985, México, UNAM, 1987; Lujambio, Alonso, “La proporcionalidad politica
del sistema electoral mexicano, 1964-1985”, tesis de licenciatura en Ciencias
Sociales, ITAM, 1987 y Valdés, Leonardo, “Las féormulas electorales en M¢-
xico”, en Reyes del Campillo, Juan, et al., Partidos, elecciones y cultura politica en
México, México, UAM-UAEM-COMECSO, 1994. Ver, por otra parte, De la
Garza, Rudolph, “The Mexican Chamber of Deputies and the Mexican Poli-
tical System”, tesis doctoral, Universidad de Arizona, 1972, el Gnico estudio de
la Camara de Diputados mexicana desde la perspectiva de la ciencia politica,
realizado bajo la 6ptica del estructural-funcionalismo, teoria dominante en la
ciencia politica norteamericana en aquellos afios. La contribucion central de
De la Garza tiene que ver con la “funcién” del Congreso como ambito de re-
clutamiento de las élites politicas posrevolucionarias. Ver, sobre ese particular,
De la Garza, Rudolph, “La funcién reclutadora de la Camara de Diputados™,
Revista Mexicana de Ciencia Politica, XXI, 1975. Otras aportaciones son las de
Arredondo, Estela, “Burocracia, crisis y Reforma Politica. Un analisis de la
LI Legislatura”, en CIDE, Avances de Investigacion. Serie Estudios Politicos, nim. 2,
1982; Carbo, Teresa, “;Cémo habla el Poder Legislativo en México?”, en Re-
vista Mexicana de Sociologia, XLIX, 1987; Enriquez Perea, Alberto, “Los sectores
populares a la Camara de Diputados: la XXXVII Legislatura del Congreso de
la Unidn, 1937-19407, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, XXXIV,
1988. Un texto descriptivo pero util es el de Zamitiz, Héctor, y Hernandez,
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talle, por ejemplo, el papel que la Camara de Diputados ha ju-
gado en la dinamica politica de México desde 1988, cuando por
primera vez en la historia posrevolucionaria mexicana, el PRI
dejo de obtener dos tercios de dicho 6rgano colegiado, situacion
que lo llevo, junto con la presidencia de la Republica, a la ne-
cesidad de negociar con otras fuerzas politicas el contenido de
reformas constitucionales. Segiin mi apreciacion, es esta una de
las variables institucionales mas importantes en la explicaciéon del
proceso de cambio politico que desde entonces experimenta Mé-
xico. Pero el ejemplo es reciente. Hay otros: ignoramos el papel
que han jugado los coordinadores de las diputaciones estatales en
la construccién de la cohesion de la bancada del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI) y la forma en que se han coordinado
éstos con los gobernadores de los estados. Por lo demas, tampoco
sabemos nada sobre la forma en que, desde 1989, la presencia de
gobernadores del Partido Acciéon Nacional (PAN) ha modificado
aquellas practicas politicas. Mas alla del mito de la disciplina ab-
soluta, no sabemos nada sobre las dificultades que histéricamen-
te han encontrado los lideres de la fracciéon mayoritaria del PRI
en la construccién de la cohesion de sus bancadas frente a ciertas
piezas de la legislacion (en asuntos agrarios y laborales, por ejem-
plo, o en las iniciativas de Ley de Ingresos o Presupuesto de Egre-
sos). Suponemos siempre que el PRI apoyara cualquier iniciativa
enviada por el Ejecutivo, sea lo que sea, pero no sabemos si éste
calcula —siguiendo la “Ley de las Reacciones Anticipadas™— las

Carlos, “La composicion politica de la Camara de Diputados, 1949-1989”, en
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, XXX VI, 1990. Un elegante ensayo
sobre los origenes politico-constitucionales de la debilidad del Congreso mexi-
cano es el de Weldon, Jeffrey, “Congress, Political Machines, and the Maxima-
to: the No-reelection Reforms of 1933, ponencia presentada ante la Latin
American Studies Association, Atlanta, Georgia, marzo de 1994. Finalmente,
el interesado debe revisar la obra de Gil Villegas, Francisco (coord.), £I Congreso
mexicano. Estructura, organizacion, funcionamiento, andlisis politico, México, Instituto
de Investigaciones Legislativas, 1994, un avance importante porque, a pesar
de que sigue acentuando el enfoque juridico, incorpora variables estrictamente
politicas en el analisis.
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posibles reacciones de bancadas estatales o corporativas frente a
distintas piezas de legislacion. No se ha hecho un estudio sobre
las relaciones de los diputados con sus electores, particularmente
en labores de gestoria. No se ha estudiado la evolucion historica
de la conducta de las bancadas opositoras en su relacién con el
PRIy con el Ejecutivo Federal, ni las variables que determinan la
cohesion o division de las oposiciones en su conducta congresio-
nal. No sabemos con precision la manera en que el PRI ha incor-
porado histéricamente en sus iniciativas de ley propuestas pre-
sentadas anteriormente por las oposiciones. Sabemos poco sobre
el papel que han jugado desde 1988 las comisiones presididas por
miembros de la oposiciéon. No se ha hecho, pues, un estudio sobre
la evolucion de la influencia de la oposicion en la practica legis-
lativa posrevolucionaria. Desde el estudio de De la Garza (1972)
no sabemos el papel que juega la Camara de Diputados en la
promocion de carreras politicas tanto del PRI como de los parti-
dos de oposicién. Nada sabemos sobre la forma en que se nego-
cia al interior del PRI, y entre éste y los partidos de oposicion la
composicion politica de comisiones. Mas alla de la Ley Organica
que las regula, nada sabemos sobre la evolucion historica del sis-
tema de comisiones, un tema por demas apasionante. Sabemos
poco sobre la manera en que la regla de la no-reeleccion sucesi-
va ha afectado la profesionalizacion de las bancadas de distintos
partidos en el tiempo. Nada sabemos sobre el apoyo diferenciado
de staff a comisiones. Pero dejemos que a la larga lista de lo que
ignoramos se interrumpa aqui con un largo etcétera. No cabe
duda de que la ciencia politica tiene mucho que investigar sobre
el Congreso mexicano. Ignoramos, es obvio, mucho mas de lo
que sabemos. Los estudios legislativos en México no son un nifio
en panales. Son todavia, y en el mejor de los casos, un embrion.
Pero llama la atencién que, pese a todo esto, se formulen —de
buena fe si se quiere, y con el animo de contribuir al debate sobre
el fortalecimiento del Congreso— los juicios mas descabellados
y las propuestas mas disparatadas. Hay que reconocer un hecho
que no puede ser sino entristecedor: la ciencia politica mexicana
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no ha podido hacer propuestas atendibles sobre como fortalecer
el Congreso porque no lo conoce. Y tampoco ha estudiado al
funcionamiento de otros congresos —desde la perspectiva juridi-
ca, nuestros constitucionalistas si lo han hecho— de manera que
ni siquiera es posible hacer experiencias legislativas desde una
perspectiva politologica y comparada. !0

Este ensayo pretende ser una modesta contribucién al estu-
dio de la Camara de Diputados en México. Puesto que las impor-
tantes contribuciones estrictamente juridicas han atendido mas
a las instituciones formales y menos a las fuerzas politicas que
las ocupan, el ensayo concentrara su atencioén en la evolucion de
una de las camaras del Congreso, la de Diputados, en funcién de:
1) la naturaleza del sistema de partidos, el impacto del sistema
electoral en la representacion cameral de los mismos y la impor-
tancia de estas variables en la definicion del papel politico de la
Camara de Diputados y las relaciones Ejecutivo-Legislativo, 2)
la influencia de la regla de la no reelecciéon en la profesionaliza-
cion de las bancadas de los partidos, en la institucionalidad del
Legislativo y en los dilemas de la conducta parlamentaria de los
congresistas, 3) la forma en que los partidos politicos integran las
comisiones de trabajo legislativo y sus consecuencias, y finalmen-
te, 4) la manera en que el apoyo legislativo de sigff se relaciona
con comisiones y con partidos. Al final, el ensayo ofrece unas
conclusiones generales.

130" Es interesante observar que distintos proyectos que han intentado darle
cierta continuidad a los estudios legislativos han fracasado. De la Revista Mexica-
na de Estudios Parlamentarios de la Cdmara de Diputados, que parecia un esfuerzo
en verdad cuidadoso y serio, s6lo vieron la luz tres nimeros a principios de los
noventa. El sube y baja de legisladores y la imposibilidad de darle seguimiento
al trabajo de legislaturas anteriores en el ambito de la investigacion y el analisis
explica en buena medida el fracaso. Por su parte, la revista Estudios Parlamen-
tarios, de la Fundacién Cambio XXI del PRI, otro esfuerzo editorial que pudo
convertirse en un foro para la investigacién en este campo, sélo dio a conocer
dos nimeros, también a principios de los noventa. Ninguna institucién aca-
démica, independiente de partidos y del Congreso mismo, ha echado a andar
algn proyecto similar. Es de esperarse que esta situacion se remedie lo antes
posible.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NPZBTY
172 ALONSO LUJAMBIO

II. PARTIDO HEGEMONICO, EJECUTIVO
FEDERAL Y SISTEMA ELECTORAL

Se dice con frecuencia que el fundamento del hiperpresidencialis-
mo mexicano posrevolucionario se encuentra en la Constitucion
de 1917, documento que resultara muy dadivoso con el Poder Eje-
cutivo —“Supremo Poder Ejecutivo” reza la Constitucién— en
la asignacion de facultades y atribuciones, es decir, en el reparto
institucional de poderes. Si bien esta idea es errénea, ya que la
Constituciéon de 1917 no le ofrece al presidente mexicano mu-
chas mas prerrogativas que las que otorga al Ejecutivo la mayoria
de las constituciones latinoamericanas, estudios de extraordinario
valor realizados por constitucionalistas mexicanos —pongo como
ejemplos el de Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano 'y el de José
de J. Orozco Henriquez, £l sistema presidencial en el Constituyente de
Querétaro y su evolucién posterior— nos describen con gran precision
la manera en que, desde 1917, diversas reformas constitucionales
otorgaron mas atribuciones al Ejecutivo Federal, y la manera en
que, desde mediados de los setenta, se inicia una etapa de refor-
mismo constitucional, en la que, muy lentamente, se le retiran al
presidente de la Republica prerrogativas y poderes.'3! Ciertamen-
te, sin el estudio de la obra de éstos y otros autores, es imposible
entender la evolucién del presidencialismo mexicano y paralela-
mente, del papel que juega el Legislativo como 6rgano de poder.
Ahora bien, si en el arreglo constitucional no nos encontra-
mos con un Ejecutivo débil, algo debe explicarnos la extraordi-

131 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 1978, el
ensayo de José de J. Orozco Henriquez se encuentra en varios, El sistema presi-
dencial mexicano. Algunas reflexiones, México, UNAM, 1988. Véase también, desde
una perspectiva que no es juridica pero que incorpora elementos constitucio-
nales, Aguilar, Luis I%, “El presidencialismo y el sistema politico mexicano: del
presidencialismo a la presidencia democratica”, en Hernandez Chavez, Alicia
(coord.), Presidencialismo y sistema politico. México y Estados Unidos, México, El Co-
legio de México-Fideicomiso Historia de la Américas y Fondo de Cultura Eco-
némica, 1994.
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naria debilidad de algunos presidentes mexicanos del siglo XX,
aun en el marco de la Constitucion de 1917. Los tres presiden-
tes del periodo clasico del Maximato (1929-1934) son particu-
larmente débiles en comparaciéon con los otros tres presidentes
que gobernaron durante periodos constitucionales desde 1917
hasta 1928, porque la muerte del caudillo, expresidente reelecto,
Alvaro Obregon, llevé a la fundacién de un gran partido politico
nacional —el Partido Nacional Revolucionario— que es lidera-
do, no sin dificultades , por el recién expresidente, desde enton-
ces llamado “Jefe Maximo”: Plutarco Elias Calles. La maxima
debilidad politica del presidente de la Reptblica en el periodo
posrevolucionario mexicano es aquella en la que existe un gran
partido politico pero el titular del Poder Ejecutivo en funciones
no lidera, ya no digamos controla, a dicho partido, llamado a
ser hegemonico desde su origen. Y, por el contrario: el hiperpre-
sidencialismo mexicano nace en realidad no en 1917, sino en
1935-1936, cuando Lazaro Cardenas, titular del Poder Ejecuti-
vo, se convierte, después de un abigarrado conjunto de manio-
bras de relojeria politica, en lider indiscutible del todavia Partido
Nacional Revolucionario. Respetuoso de la regla de la no reelec-
ci6n, pero también obligado por el desgaste de su propio manda-
to y la polarizacién que provoco, asi como por las restricciones
que le imponia su propio partido, Lazaro Cardenas abandona
en 1940 la presidencia de la Republica y el liderazgo del, desde
1938, Partido de la Revolucion Mexicana.!32

Podemos distinguir entonces la primera variable que explica
la debilidad de Poder Legislativo mexicano posrevolucionario:
un solo partido penetra las arenas constitucionales ejecutiva y le-

132 Debo estas reflexiones a Molinar Horcasitas, Juan, El tiempo de la legiti-
midad. Elecciones, autoritarismo y democracia en México, México, Cal y Arena, 1991
y a Weldon Jeffrey, “The Political Sources of Presidencialismo in Mexico”, en
Mainwaring, Scott y Soberg Shugart, Matthew (eds.), Presidentialism in Latin
America (en prensa). Ver también Casar, Maria de Amparo, Mexico: from Hyper-
presidentialism to Presidentialism, tesis de doctorado en preparacién, Cambridge

University.
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gislativa. Y la segunda: el liderazgo de dicho partido no reside en
su bancada parlamentaria (piénsese en varios partidos europeos,
en el partido que no cuenta con la presidencia en el sistema nor-
teamericano, etcétera) ni en su Comité Ejecutivo, sino en el pre-
sidente de la Republica en turno. Una tercera variable tiene que
ver con la reforma constitucional de 1933, que volvié a prohibir
en términos absolutos la reeleccion presidencial, pero también la
de gobernadores de los estados y, para periodos inmediatos, la de
presidentes municipales, de legisladores estatales, de senadores
y de diputados federales. En el mismo afio, una reforma estatu-
taria lleva a la desaparicion de los partidos regionales como en-
tidades fundadoras del PNR. Ambos cambios tenian por objeto
el debilitamiento de partidos y maquinarias locales en beneficio
del Comité Ejecutivo Nacional del PNR y, mas especificamen-
te, del “Jefe Maximo™." El monopolio politico del partido, asi
como la multiplicacién de espacios para el reparto de posiciones
y prebendas, fortalecia a Calles y debilitaba atin mas a la figura
presidencial. Una vez que concluye esa “cohabitacion” y el pre-
sidente de la Republica es también lider indiscutible del partido
revolucionario, los efectos en el Poder Legislativo no se hicie-
ron esperar: la no reeleccion de ambos, presidente y legisladores,
junto con la continuidad del liderazgo del partido en manos del
titular del Poder Ejecutivo en turno, generaron un extraordina-
rio efecto inhibidor de la iniciativa del Legislativo como poder,
sin que se modificaran los aspectos centrales de sus atribuciones
constitucionales. Con las nuevas reglas, la disciplina de los con-
gresistas pagaba politicamente, porque el presidente de la Repu-
blica en turno o el siguiente la premiaba con la promocion de
careras politicas en la burocracia del partido, en la burocracia de
las dependencias del Ejecutivo, en las empresas del Estado, con
otros cargos de eleccion popular, etcétera. Por el contrario, la in-
disciplina de un congresista equivalia a ver truncada su carrera
politica.

133 Véase el ensayo de Weldon, Jeffrey, “Congress; political Machines and
the Maximato...” op. cit.
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Debemos recordar, en cuarto lugar, que el presidente nunca
fue un “monarca sexenal absoluto”, sino el eje de una coalicion
politica. Pero el presidente de la Reptblica es el eje tanto que la
coalicion es ganadora. Asi, el caracter no competitivo de las elec-
ciones presidenciales, y la bancada del partido seguiria teniendo
acceso a posiciones futuras porque el presidente de la Reptblica
seguiria siendo priista y lider del PRI, entonces seguiria habien-
do incentivos para la disciplina en la bancada. El caracter no
competitivo del sistema y las perspectivas de su continuidad es-
tan en el corazén de la mecanica institucional del autoritarismo
mexicano.

Finalmente, y en quinto lugar pero quizd mas importante
aun que el resto de las variables enunciadas, si las bancadas del
PRI en las dos camaras del Congreso de la Unién conquistan no
solo el 50% mas 1 de los escaiios, porcentaje imprescindible para
aprobar leyes secundarias, sino también el 66%, es decir, los dos
tercios imprescindibles para reformar la Constitucion, entonces
el binomio presidente de la Reptiblica-PRI no necesita del apoyo
de ninguna otra fuerza politica para gobernar al pais ni para ha-
cerle reformas a su carta constitucional. Ello contribuye, durante
practicamente toda la era posrevolucionaria mexicana, a acen-
tuar la debilidad del Congreso, ya que el presidente de la Rept-
blica en turno es lider de un gran partidos politico que ocupa de
tal manera las instancias constitucionales de representaciéon poli-
tica que es capaz de controlar monopoélicamente los mecanismos
de decisién legislativa.

En la historia del Poder Legislativo mexicano del siglo XX,
los aflos que corren seran recordados como un periodo inequivo-
co de cambio, porque practicamente todas las variables anterior-
mente mencionadas registran ya transformaciones, sin que aun
sea posibles adelantar lo que vendra. Por un lado, el presidente
Ernesto Zedillo ha hecho explicita su voluntad de ser “un priista
mas” y de ajustar su conducta politica a lo que expresamente le
marca la Constituciéon. Esto es sin duda una novedad, de alcan-
ces aun inciertos. El dicho puede significar, por e¢jemplo, que el
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presidente renuncia a la vieja prerrogativa informal, “meta-cons-
titucional”, de seleccionar candidatos a gobernador, cosa que ya
ha empezado a darse con el consiguiente fortalecimiento de los
cacicazgos priistas locales. También puede significar que el pre-
sidente renuncia a nombrar libremente al presidente del Comité
Ejecutivo Nacional de su partido, cosa que no se ha dado, ya que
el PRI no ha seleccionado atin a ningin presidente o presidenta
del PRI sin que sea el presidente quien decide en los hechos (el
ultimo que lo hizo fue Carlos Salinas de Gortari cuando estaba
todavia en funciones). También puede significar que el presiden-
te renuncia a su vieja prerrogativa informal de nombrar al candi-
dato presidencial que eventualmente lo sustituira en el cargo. Es-
tos son algunos de los clasicos poderes “meta-constitucionales”
de los que hablaba Jorge Carpizo. Pero hay algo a lo que no puede
renunciar un presidente de la Reptblica en un sistema presiden-
cial, elemento ciertamente “meta-constitucional” pero por de-
mas natural: ser el punto de referencia central a partir del cual su
partido fija una posicién estratégica en politicas gubernamenta-
les y en conducta legislativa. En cualquier sistema presidencial,
el partido que llevo al poder al presidente percibe en €l, sino a
su lider formal, si a su “faro”: de algiin modo, la suerte electoral
de dicho partido depende de lo que el presidente haga o deje de
hacer en el ejercicio del gobierno. Asi si la bancada legislativa
del PRI no apoyaba, todavia muy lejos de la siguiente eleccion
federal legislativa, las medidas del draconiano ajuste econémico
propuesto por el presidente Zedillo al inicio de su mandato, en-
tonces pagaba un costo politico y quiza electoral mayusculo: es el
PRI el partido que llevo al poder presidencial a Ernesto Zedillo,
de modo que no apoyar como presidente al candidato que dicho
partido impulsé equivale a convencer a la ciudadania de que vo-
tar por el PRI no produce sino desgobierno. Votar a favor, como
de hecho sucedi6 a principios de 1995, del paquete econémico
del presidente, pagara altisimos costos en el corto plazo (quiza en
las elecciones estatales del mismo ano), pero con la esperanza de
que para 1997 los beneficios del programa seran evidentes para
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todos y se capitalizara politicamente en las urnas o, al menos,
se detendra el deterioro de los apoyos electorales. Ya estan pre-
sentes, como nunca, los riesgos de perder una eleccion federal.
¢Sigue pagando politicamente, como antano, la disciplina parla-
mentaria en el PRI? La respuesta no puede ser sino tentativa. El
presidente tiene cada dia menos spoils, menos cargos y prebendas
qué repartir para premiar la disciplina. El presidente ya no defi-
nira las candidaturas del PRI a muchos puestos de eleccion po-
pular. Por otro lado, la politica de privatizacion de empresas pa-
blicas y la reduccién de tamafio de la burocracia ejecutiva como
resultado de la politica presidencial de achicamiento de la ad-
ministracion publica, vuelven cada dia mas incierto el futuro de
candidatos a cargos legislativos, entonces la opcion de la reelec-
cién se vuelve mas y mas atractiva para los legisladores del PRI.

Lo que esta fuera de duda es que el PRI, por primera vez en
su historia, no tiene la seguridad de que conquistara la mayoria
absoluta en la Camara de Diputados en las elecciones interme-
dias de 1997, ni las presidenciales de 2000. Ya desde 1988, y
también por primera vez en su historia, el PRI no conquist6 la
mayoria calificada (dos tercios) de la Camara de Diputados, he-
cho que marcé inequivocamente el inicio del fortalecimiento del
Congreso en relacién al presidente de la Republica. Este tuvo
que negociar con otra fuerza politica, usualmente con el PAN,
el contenido de reformas constitucionales fundamentales para el
proyecto de reestructuracion econoémica durante el sexenio pre-
sidencial 1988-1994.

El PAN condicioné su apoyo legislativo al programa de cam-
bio estructural con el que finalmente no estaba en desacuerdo
en términos ideologicos (privatizacion de la banca, otorgamien-
to de personalidad juridica a las iglesias, reformas a los dere-
chos de propiedad del campo), al reconocimiento de sus victorias
electorales en el nivel estatal. Iniciaba asi, particularmente desde
1989, la dificil, compleja y ciertamente ambigua transicion a la
democracia en México. Notese, por lo demas, el papel de gran
importancia que la Camara de Diputados empezaba a jugar en
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el proceso de cambio politico. Pero volviendo al punto central de
nuestra discusion: si el PRI pierde en 1997 la mayoria absoluta
(la mitad mas 1) de los escanos de la Camara de Diputados, Mé-
xico le estara “diciendo el tltimo adi6s” al hiperpresidencialismo
posrevolucionario, y veremos potenciarse extraordinariamente el
papel de la Legislatura.

Pero ello depende en buena medida de la férmula electoral
que esté vigente para las elecciones de 1997. Véase en el cuadro
4.1 cémo desde 1964, afio en que se inauguran los mecanismos
de representacién minoritaria en la Gamara de Diputados, el
PRI ha estado siempre sobrerrepresentado, usualmente a costa
del segundo lugar, el Partido Accién Nacional. Seria muy exten-
so hacer aqui una descripcion de las cinco féormulas electorales
(1964, 1978, 1986, 1989, 1993) que han estado vigentes en los
ultimos treinta afios. Baste decir que la formula electoral que esta
hoy vigente (junio de 1995), sigue ofreciéndole una gran sobre-
rrepresentacion al partido mas grande, que en 1997 pudiera ser
de oposicion. Si el voto del PRI cae en 1997 pero conserva el
primer lugar, el sistema electoral actual puede representarlo para
obtener la mayoria de los escafios sin haber obtenido la mayoria
absoluta de los votos. Otro escenario es aquel en el que el PRI
sigue siendo el partido mas grande pero la caida de su votacion es
mayor, pierde una gran cantidad de distritos de mayoria relativa,
y por lo tanto el monto de la sobrerrepresentacion no es suficien-
te para obtener la mayoria absoluta de la Camara de Diputados.
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En este escenario, el PRI se veria obligado a negociar cada
pieza de legislacion con la oposicidn, es decir, no solamente las
reformas constitucionales sino también las leyes secundarias (Ley
de Ingresos, Presupuesto de Egresos, etcétera). Finalmente, el es-
cenario catastréofico para el PRI es aquel en el que dicho partido
es rebasado por un partido de oposicion —presumiblemente el
PAN— que no consigue la mayoria absoluta de los votos pero
que es premiado por el sistema electoral con una sobrerrepre-
sentacion tal que le permite contar con el control absoluto (50%
mas 1 o mas) de la Camara de Diputados. Es dificil adelantar vis-
peras, pero quiza el PRI se convenza en un futuro muy cercano
de que no debe correr ese riesgo y decida promover una nueva
reforma a la férmula electoral para acercar el sistema de reparto
de escafos a la proporcionalidad estricta.

En otro lugar he discutido la manera en que pueden evitarse
condiciones de ingobernabilidad entre poderes en el escenario
en el que el partido del presidente de la Republica no obtiene
mayoria en la Camara de Diputados, de manera que no me de-
tendré en este punto.'’* Valga decir, por lo pronto, que existe
una gran incertidumbre en torno a la evoluciéon que en el futuro
experimentaran algunas variables, ya enunciadas aqui, que han
explicado la debilidad del Legislativo mexicano. Lo que si esta
claro hasta ahora es que el Congreso potencié su papel en el sis-
tema politico desde el momento en que el PRI perdi6 en 1988 la
mayoria calificada de la Gamara de Diputados, y que de poco le
servira al presidente contar con una bancada priista siguiendo a
cabalidad sus directrices, sin reeleccion inmediata de los legislado-
res, con cargos a su disposicion para premiar la disciplina, si dicha
bancada no cuenta en el futuro con la mayoria absoluta de la Ca-
mara de Diputados. Hoy como nunca, la fortaleza o debilidad del
Congreso dependera de la distribucion partidaria de los votos en
una arena limpia y transparente de competencia electoral, y de la

134 Tujambio, Alonso, “Presidentes y congresos: los Estados Unidos, la expe-
riencia latinoamericana y el futuro mexicano”, capitulo segundo de este libro.
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forma en que el sistema electoral traduzca dicha distribucion en
la conformacion de las bancadas congresionales.

III. LA REELECCION LEGISLATIVA: PROFESIONALIZACION
Y RESPONSABILIDAD PUBLICA

Desde 1933, el articulo 59 de la Constitucion establece que los
legisladores “no podran ser reelectos para el periodo inmediato™.
Como ya se discutio, esta disposiciéon constitucional fortalecio
enormemente al presidente de la Republica, sobre todo a partir
de la Legislatura XXXVII (1937-1940), cuando quedaron sélida-
mente establecidos los incentivos para que los legisladores ajus-
ten su conducta congresional a la voluntad del ejecutivo: siendo
el presidente de la Republica el lider de su partido, los diputados
del partido revolucionario entendieron que la disciplina pagaba
politicamente, que la continuidad de la carrera politica no de-
pendia de la voluntad de los caciques locales o, en el mejor de los
casos, de los electores en sus distritos, sino del presidente o can-
didato presidencial en turno. A partir de entonces, la disposicién
ha significado un extraordinario obstaculo para la profesionali-
zacion de los diputados a la camara baja mexicana, lo cual ha
contribuido a debilitar atn mas las tareas legislativas y de control
del Congreso. No hay Parlamento sin parlamentarios. Los par-
lamentarios son los guardianes de la institucién parlamentaria.
Sin legisladores profesionales, sin la posibilidad de contar con una
verdadera carrera parlamentaria, los diputados mexicanos no han
tenido incentivo alguno para especializarse en sus tareas: tres anos
son muy poco tiempo para aprender y capitalizar politicamente
el aprendizaje. La distancia en términos de profesionalismo se ha
ido haciendo més y mas grande con respecto del Poder Ejecutivo:
aunque el titular de la presidencia no pueda reelegirse y los bur6-
cratas no cuentan propiamente con un servicio civil de carrera, no
es inusual que los altos mandos de la burocracia permanezcan en
importantes cargos de la administracién puablica durante periodos
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largos y que logren acumular informacion y experiencia, mientras
que los legisladores son cada tres aflos distintos, eternos amateurs
en tareas legislativas. Por otro lado, la no reeleccion inmediata de
los congresistas mexicanos los llevé a desentenderse de sus bases
de apoyo electoral. No hay diputado que regrese a su distrito, que
rinda cuentas, que explique su conducta, que se haga responsa-
ble por lo que hace o deje de hacer en la Gamara de Diputados,
institucion particularmente minusvalorada por la ciudadania en
encuesta tras encuesta. En un pais rural, ingobernable, dominado
por caciques, la regla de la no reelecciéon quiza tuvo efectos posi-
tivos: junto con otras reglas del sistema posrevolucionario, cred
las bases para conducir gobernabilidad en la relaciéon Ejecutivo-
Legislativo y a la postre permitié la circulacion de las élites, uno
de los retos mas importantes, si no es que el central, que deben
enfrentar los regimenes autoritarios en los que las elecciones no
determinan en Gltima instancia, y periédicamente, la composicién
del gobierno. Con reeleccion y sin democracia, la élite politica
envejece y se vuelve impermeable al cambio generacional.'?> Ahi
esta el Congreso porfirista como ejemplo, el cual llegd a ser califi-
cado por Daniel Cosio Villegas como “un museo de Historia Na-
tural”. Pero en un pais crecientemente urbano y crecientemente
competitivo en términos electorales, la no reeleccion no hace sino
debilitar todo sentido de responsabilidad ptblica y de rendiciéon de
cuentas, valores fundamentales para la democracia.

Los efectos de la no reelecciéon inmediata se parecen mucho
a los de la absoluta, aunque generalmente se piense lo contrario.
Es decir, hay quien dice que a pesar de que los diputados mexica-
nos no pueden reelegirse inmediatamente, muchos lo han hecho
en periodos no sucesivos y varias veces, de modo que en estricto
rigor si ha sido posible contar en México con auténticos parla-
mentarios. El argumento no puede ser mas endeble y a las prue-

135 Una discusién de la variable tiempo en la estabilidad de los regimenes

autoritarios se encuentra en Linz, Juan J., £/ factor tiempo en un cambio de régimen,
Meéxico, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica, 1994.
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bas nos remitimos. Segin una investigacion en proceso, de los
4,227 miembros del PRI que han sido parte de la Camara de Di-
putados desde 1933 hasta la fecha, solo 379 (el 9%) se ha reelecto
por lo menos una vez, y de ellos, 316 lo hicieron sélo una vez, 49
dos veces, 13 tres veces y un solo diputado se reeligié cinco veces
(el lider obrero Blas Chumacero).'? Por el lado del PAN, el par-
tido de oposiciéon de mas larga trayectoria, las cosas no son muy
diferentes, de los 455 diputados con que ha contado dicho parti-
do desde la legislatura XL (1946-1949), s6lo 52 (el 11%) han sido
reelectos una o mas veces: 35 se reeligieron una vez, 13 lo hicie-
ron 2 veces, y solo 4 se reeligieron 3 veces.'?” Por lo demas, gran
parte de los diputados que se reeligen lo hacen generalmente tres
o cuatro periodos después de que fueron diputados por primera
vez, es decir, no lo hacen inmediatamente después de que supe-
ran la restricciéon constitucional, lo cual dificulta enormemente
el seguimiento de las agendas legislativas (esto suponiendo que,
cada vez que se reeligen, los diputados regresan a las comisiones
de las cuales fueron miembros en Legislaturas anteriores). Se dice
por otro lado que la posibilidad de ir de una camara a otra (del
Senado a la Camara de Diputados y viceversa, o de las camaras
de los estados de la federacion al Congreso de la Unién y vice-
versa) ha permitido la formacién de parlamentarios en México.
Veamos las evidencias disponibles.

136 Campos, Emma, La reeleccién en el Congreso mexicano, 1933-1994, tesis de
licenciatura en preparacion, I'TAM.

137 Idem, “:Realmente se reeligen los diputados? El caso del PAN™, en Este
Fuais, diciembre de 1994.
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CUADRO 4.2

Experiencia legislativa de los diputados LIIL, LIV y LV legislaturas

Nimero de diputados con experiencia por partido y porcentaje de la bancada

Experiencia anterior como Experiencia anterior como
diputado federal diputado local
85-88 | 88-91 | 91-94 | 85-88 | 88-91 | 91-94
PRI 63 67 62 70 51 109
(22%) | (26%) | (19%) | (24%) | (20%) | (34%)
PAN 7 15 8 3 17 23
(17%) | (15%) | (9%) | (7%) | (17%) | (25%)
PPS 4 8 7 4 5 3
(36%) | (27%) | (58%) | (86%) | (17%) | (25%)
PARM 3 3 0 0 6 4
(27%) | (10%) | (0%) | (0%) | (21%) | (29%)
PST-PFCRN 2 5 1 0 4 3
(17%) | (14%) | (4%) | (0%) | (11%) | (13%)
PSUM-PRD 2 4 5 0 2 6
(17%) | (9%) | (13%) | (0%) | (4%) | (14%)
dTOtlal GO 1400 | 500 | 500 | 400 | 500 | 500
y;jrceir;?f 20% | 20% | 17% | 19% | 17% | 30%*

* 25% sin asambleistas

1985-1988= 9 fueron antes senadores (2%)
1988-1991= 16 fueron antes senadores (3%)
1991-1994= 15 fueron antes senadores (3%)

FUENTE: El autor con base en el Diccionarwo Biogrdfico del Gobierno Mexicano,
Meéxico, FCE-Presidencia de la Reptblica, 1987, 1989 y 1992,

El cuadro 4.2 nos muestra cuantos diputados federales tienen
alguna experiencia legislativa en las altimas tres legislaturas. No-
tese que los miembros de la Camara de Diputados que ya fueron
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diputados federales con anterioridad, nunca superan el 20% de la
camara. El namero de diputados federales que han sido diputa-
dos locales es ligeramente superior, amén de que crece apenas en
la Legislatura LV (1991-1994), una vez concluido el primer trie-
nio de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal. En la
parte inferior del cuadro puede observarse como la ruta Senado-
Camara de Diputados es insignificante en la profesionalizacion de
la camara baja: nunca mas del 3% de los miembros de la Camara
de Diputados ha sido alguna vez senador. Y aunque aqui las evi-
dencias fueran mas solida, es obvio que brincar de una asamblea
legislativa a otra puede generar cierta experiencia parlamentaria
entre los legisladores como individuos, pero los brincos mantie-
nen desinstitucionalizadas y débiles a las asambleas, que no aca-
ban de contar nunca con cuerpos estables de legisladores.

CUADRO 4.3
Continuidad parlamentaria

Ultima legislatura en la que fueron diputados quienes se reeligieron.
LI LIV y LV legislaturas

LI LIV LV

1985-1988 1988-1991 1991-1994
LIII (1985-1988) - - - - 37 7.4%
LII (1982-1985 - - 46 9.1% 16 3.2%
LI (1979-1982) 45 11.1% 24 4.7% 18 4.0%
L (1976-1979) 11 2.7% 14 2.7% 5 1.0%
XLIX (1973-1976) 5 1.2% 11 2.2% 5 1.0%
XLVIII (1970-1973) 6 1.5% 2 0.4% 2 0.4%
XLVII (1967-1970) 6 1.5% 2 0.4% - -
XLVI (1964-1967) 3 0.8% 3 0.6% - -
XLV (1961-1964) 2 0.5% - - - -
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LI LIV LV
1985-1988 1988-1991 1991-1994

XLIV (1958-1961) 2 0.5% - - - -

XLIII (1955-1958) 1 0.2% - - - -

81 20% 102 20% 83 17%
400 500 500

FUENTE: El autor con base en el Diccionario Biografico del Gobierno
Mexicano, México, FCE-Presidencia de la Republica, 1987, 1989 y 1992.

El cuadro 4.3 nos demuestra por otro lado que los diputados
mexicanos rara vez vuelven a la camara baja inmediatamente
que han superado la restricciéon constitucional que los obliga a
abandonarla durante por lo menos tres anos. Véase como solo
el 11.1%, el 9.1% y el 7.4% de los diputados de las Gltimas tres
legislaturas tienen la experiencia mas reciente que la regla cons-
titucional tolera.

Como puede observarse, las tasas de reelecciéon no inmediata
el interior de la Camara de Diputados son muy bajas, los brin-
cos de una camara a otra esta muy lejos de ser un practica co-
mun, y la escasa experiencia tiende a anularse dadas las distan-
cias temporales entre eleccion y reeleccién (o entre reeleccion y
reeleccion). '3

En contra de permitir la reeleccién inmediata de legislado-
res se presentan usualmente dos argumentos. En primer lugar,
se dice que la reeleccién inmediata obstaculizaria la circulacion
de las élites politicas y haria que a las cdmaras solo llegaran ca-
ciques locales que a la larga se enquistarian en sus escafios. El
argumento no puede ser mas débil: de las mas de cincuenta de-

138 En el Senado de la Reptblica tiende a concentrarse la poca experiencia
legislativa que puede acumularse en México. En las altimas tres legislaturas del
Senado, dos tercios de sus miembros ya fueron alguna vez diputados federales.
Sin embrago, en promedio el 65% de ellos fueron miembros de la camara baja
solamente por espacio de una legislatura.
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mocracias que encontramos hoy en los continentes americano y
europeo, solo dos prohiben la reeleccion inmediata de sus legisla-
dores: Ecuador y Costa Rica. ;Qué nos lleva a concluir eviden-
cia tan rotunda? Que las democracias no asocian circulacion de
élites politicas con el principio de la no reeleccion legislativa: con
la posibilidad de la reeleccién, las democracias incentivan a la
responsabilidad de sus gobernantes, al tiempo que la posibilidad
de la alternancia produce recambio de élites cuando asi lo dicta
el electorado. Por otra parte, si permitimos la reeleccion, ja la
larga se enquistarian los legisladores en sus escanos? La respuesta
es si, pero sélo una minoria. Un estudio de Joseph Klesner pos-
terior a las elecciones legislativas intermedias de 1991 demuestra
que el 41% de los 300 distritos electorales de mayoria son ya
claramente multipartidistas y 21% son bipartidistas. Si sumamos
ambas cifras concluimos que el 62% de los distritos son altamen-
te competitivos y pueden ya generar alternancias en condiciones
de trasparencia y equidad. Si se permite la releccién inmediata,
en esos distritos sera producto del trabajo politico de los legisla-
dores, no del enquistamiento caciquil. En el 16% de los distritos,
la hegemonia del PRI ya es débil, y sélo en el 21% de los mismos
el dominio del partido revolucionario se mantiene fuerte.!®” Si se
hiciera el calculo para las elecciones legislativas de 1994, el pa-
norama seria ain mas competitivo. Y si pensamos que pronto se
aprobara en el Congreso una nueva reforma electoral, a la que
desde ahora se le ha bautizado como “definitiva”, entonces para
las elecciones intermedias de 1997 el juego electoral sera segu-
ramente mas vigilado, limpio y equitativo, por lo que las condi-
ciones de competitividad se fortaleceran atn mas. Tal vez entre
50y 60 escafios de un total de 500 mantengan en el futuro a ca-
ciques inamovibles si se permite que los diputados se reelijan en

139 Klesner, Joseph L., “Realignhment or Dealignment? Consequences of
Economic Cirisis and Restructuring for the Mexican System”, en Cook, Maria
Lorena, et al., The Politics of Economics Restructuring. State-Sociely Relations and Re-
gime Change in Mexico, San Diego, Center for US-Mexican Studies-University of
California in San Diego, 1994, p. 169.
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periodos inmediatos. (Hay un costo a pagar por ellos? Si. Pero
piénsese que el costo a pagar por mantener el principio de la no
reeleccion inmediata es infinitamente superior al que representa
mantener inamovibles en sus escafios a un puflado de caciques
locales que, en ultima instancia, muchas democracias represen-
tativas han tenido que tolerar.

El otro argumento en contra de la reelecciéon inmediata de
los legisladores es mas razonable. Se dice que la nueva regla pro-
duciria indisciplina y pérdida de cohesion en las bancadas de los
partidos. Esto es parcialmente cierto. En primer lugar, la férmula
electoral mexicana distribuye 300 escafios de mayoria en distri-
tos uninominales y 200 de representacion proporcional via listas
cerradas de partidos. Son los partidos quienes determinan quién
entra a las listas, de modo que la indisciplina de los diputados
plurinominales se pagaria con su salida de la lista en la siguiente
eleccion federal. De este modo su disciplina esta practicamente
garantizada. Queda entonces la discusion sobre los 300 diputa-
dos de mayoria. Estos podrian indisciplinarse si los partidos des-
centralizan sus métodos de seleccion de candidatos, de modo que
los diputados indisciplinados que sélo toman en cuenta el interés
de su distrito e ignoran la voluntad de su partido en el Congreso,
podrian seguir reeligiéndose sin el apoyo del aparto central de sus
partidos. Sin embargo, los diputados pertenecientes al partido
en el gobierno tendrian que calcular las consecuencias que para
su partido y su propio futuro politico tendria la constantes indis-
ciplina: el electorado dificilmente premiaria en las urnas a un
partido que, falto de direccion, no puede producir gobierno. No
olvidemos que el electorado vota por individuos, pero también
por partidos que funcionan como carteles. Por otro lado, si los li-
deres de las bancadas de los partidos determinan las posiciones a
las que tienen acceso los diputados dentro de la camara para dar
servicio a sus bases electorales (posiciones en comisiones legisla-
tivas, sobre todo), entonces los partidos tienen instrumentos para
influir en la conducta legislativa de sus parlamentarios. Por otro
lado, se pueden introducir a los estatutos de los partidos reglas
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como la vigente en Inglaterra, que permite a los aparatos cen-
trales de los partidos vetar a candidatos electos por los aparatos
locales si como legisladores han actuado en contra de los intere-
ses del partido. Finalmente, se exagera un poco cuando se piensa
que la indisciplina de los partidos en los congresos es un demonio
del que hay que huir a toda costa: hay piezas de legislacion frente
a las cuales los partidos pueden mas que tolerar la indisciplina de
sus bancadas. Cuando es necesario presentar un frente comun y
la identidad del partido-cartel esta en riesgo, la disciplina es una
virtud que los partidos aquilatan. Es entonces cuando éstos se
preocupan mas notoriamente por construir un acuerdo partida-
rio que presente a la opinién publica una posicién inequivoca,
clara y contundente por la via de la cohesion de sus parlamen-
tarios.!* En todo caso, los lideres de las bancadas y el presidente
de la Reptblica enfrentarian, si bien no en todos los casos con la
misma intensidad, pruebas a su liderazgo, habilidad y destreza
politicas. Nada es sencillo en politica. Sostener coaliciones en las
asambleas de sistemas democraticos no es la excepcion.

En una palabra, resulta muy dificil creer que la Camara de
Diputados de México pudiera fortalecer sus tareas legislativas y
de control sin verdaderos parlamentarios. En México debe de-
jarsele de temer a la reelecciéon inmediata de los diputados. El
amateurismo y la irresponsabilidad publica que produce la regla
de la no reeleccion ya ha danado demasiado la institucionalidad
politica de México y la practica de una verdadera division de
poderes, en donde los dos, Ejecutivo y Legislativo, deberan tener
conocimiento de causa, argumentos, informacion y experiencia.

140 El debate sobre los arreglos institucionales que maximizan la disciplina
de las bancadas parlamentarias no ha concluido. Tampoco ha terminado la
discusion sobre las consecuencias deseables e indeseables de la disciplina y de
la indisciplina de los partidos en las asambleas. Tres ensayos centrales en la his-
toria de este debate son los de Ozbudun, Ergun, Party Cohesion in Western Demo-
cractes: a Causual Analysis, Beverly Hills, Sage, 1970; Mayhew, David R., Congress:
The Electoral Connection, New Haven, Yale University Press, 1974, y Cox, Gary
W.; y McCubbins, Mathew D., Legislative Leviatan. Party Government in the House,
Berkeley, University of California Press, 1993.
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El talento es un bien escaso en politica. La no reeleccién lo des-
perdicia, no permite la acumulaciéon, permitaseme usar esta des-
afortunada expresion, de “capital humano”. En un momento de
cambio politico como el actual, eliminar esta anomalia del marco
constitucional mexicano se antoja una tarea urgente. Por Gltimo,
se teme que la modificacion al articulo 59 constitucional pudiera
“abrir la puerta” para que el asunto se lleve hasta el terreno del
Poder Ejecutivo (articulo 83 de la Constituciéon). En ese caso, un
transitorio pudiera introducirse para que la regla empiece a ope-
rar cuando el presidente en funciones abandone el cargo en el
ano 2000. Quien se puede aprovechar en el futuro de que se abra
el debate sobre la reeleccion presidencial es, hoy, un ser desco-
nocido que no puede actuar politicamente. Por otro lado, se dice
que el cambio en el Legislativo beneficiaria a los s en contra de
los outs, quienes protestarian en contra de la medida; es decir, los
diputados de la Legislatura en funciones, la LVI (1994-1997), se
beneficiarian permitiendo su reeleccién en contra de quienes no
son diputados y quieren serlo. Pero aprobar la medida para que
entre en vigor en la siguiente Legislatura (la LVII, 1997-2000) se-
ria una especie de hara-kiri en contra de los hoy s y manana outs.
Por eso es que 2000 es la solucion de equilibrio: los diputados en
funciones no podrian reelegirse en la proxima legislatura, pero
podrian buscar un escano en 2000 sin ningtn problema. El costo
lo pagaria quienes ain no existen y no pueden defenderse: los
diputados de la altima legislatura del siglo XX mexicano.

IV. SISTEMA DE COMISIONES Y SISTEMA DE PARTIDOS!*!

El sistema de comisiones permite la divisién de trabajo y la es-
pecializaciéon de funciones en las asambleas. Como ya vimos, el

141 Este apartado concentra su atencién en las comisiones de la Cdmara de
Diputados y excluye del analisis a la Comisiéon Permanente, de integracion bica-
meral. Dicha comision sesiona durante los recesos del Congreso de la Unién y se
compone de 19 diputados y 18 senadores. Sin duda, el analisis de sus importan-
tes atribuciones y de su funcionamiento interno requiere de un estudio aparte.
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anomalo caracter del Congreso mexicano, que prohibe la reelec-
ci6n inmediata de los congresionistas, obstaculiza enormemente
la profesionalizacion y especializacion, la calidad de la labor de
los miembros de las cdmaras. Pero el sistema de partidos también
impacta la relevancia politica del sistema de comisiones como la
arena privilegiada del trabajo legislativo.'*> En su clasico ensayo
“Committees in Legislatures”, Malcolm Shaw realiza un traba-
jo comparativo de la importancia del sistema de comisiones en
ocho asambleas legislativas (Estados Unidos, Italia, Alemania Oc-
cidental, Filipinas, Canada, Gran Bretana, India y Japon).'* En
su ensayo, Shaw clasifica estas asambleas en funcion del caracter
“decisional” del sistema de comisiones (influencia en los outputs
del proceso legislativo, impacto en la determinacion detallada de
politicas publicas, control sobre los actos del Ejecutivo), o “no de-
cisional” de los mismos (mera deliberacion, representacion, legiti-
macion, reclutamiento, socializacién y entrenamiento). La conclu-
sion central a la que arriba el autor es que el sistema de partidos
es la variable mas importante en la definiciéon del caracter “deci-
sional” o “no decisional” de los sistemas de comisiones legislativas.
La integracién de las comisiones se define en funcién del peso de
los partidos en las asambleas. Esta es una exigencia constitucional
en Italia, por ejemplo; mientras que otros paises regulan la inte-
gracion de las comisiones legislativas por la via reglamentaria. La
idea, en todo caso, es que el sistema de comisiones ha de reprodu-
cir la divisiéon partidaria de la asamblea, y ofrecer al partido ma-

142 Nos concentraremos en las variables politicas en el estudio de las comi-
siones legislativas mexicanas. Para una perspectiva juridica, pueden consultar-
se los breves trabajos de Gonzalez Oropeza, Manuel, “Las comisiones de las
camaras del Congreso de la Union”, en Politica y proceso legislativos, op. cit., y de
Raigosa Sotelo, Luis, “Las comisiones parlamentarias en el Congreso mexica-
no”, en Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios, I, 1991. Véase también el de-
talladisimo trabajo, igualmente con enfoque juridico, de Gonzalez Fernandez,
José Antonio, “Las comisiones del H. Congreso de la Union” en Obra juridica
mexicana, tomo V, México, Procuraduria General de la Reptblica-Gobierno del
Estado de Guerrero, 1988.

143 Shaw, Malcolm, “Committees in Legislatures”, en Lees, John D., y Shaw,
Malcolm (eds.), Commattees in Legislatures, Oxford, Martin Robertson, 1979.
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yoritario (si es que existe) control sobre el sistema de comisiones.
Para Shaw, las variaciones se identifican en funcién de si existe un
partido dominante, un sistema bipartidista o uno multipartidista;
de si, en caso de existir, el partido dominante lleva en el poder
varias décadas, de si los partidos tienden a comportarse cohesiva y
disciplinadamente, o no.

Seria muy extenso reproducir aqui todos los argumentos de
Shaw. Baste senalar que las variables enunciadas por el autor ex-
plican con gran elocuencia la debilidad del sistema de comisiones
de la Gamara de Diputados mexicana: mas que dominante, un
partido hegemonico conquista la mayoria de la asamblea; lo hace
constantemente desde por lo menos cincuenta afos; dicho parti-
do vota cohesiva y disciplinariamente. Dice Shaw:

Si un partido cohesivo y disciplinado obtiene la mayoria en todas
las comisiones, es de esperarse que el sistema de comisiones sea
débil. Y atn mas: si el mismo partido, disciplinado y cohesivo,
mantiene una posicion dominante en politica nacional por un
prolongado periodo de tiempo, entonces seguramente el sistema
de comisiones sera excepcionalmente débil. Una posible explica-
ciéon de esto es que los partidos en el gobierno (como en India y
Japon), que no tienen la expectativa de convertirse en partidos de
oposicion, estan menos dispuestos a reconocer los “derechos” de
las minorias que partidos que perciben mas claramente la posibi-
lidad de convertirse en minoria.!**

Este apartado discute la manera en que el sistema de comi-
siones de la Camara de Diputados en México ha evolucionado
particularmente a partir de 1988, ano en que el PRI deja de
obtener dos tercios de dicha camara: el hecho de que el partido

4% Shaw, Malcolm, op. cit., p. 247. El autor subraya también la importan-
cia del sistema constitucional en combinacion con el sistema de partidos: al
sistema parlamentario del modelo Westminster lo caracteriza un sistema débil
de comisiones. Los sistemas presidencial y parlamentario-continental, en la cla-
sificacion de Shaw, son mas proclives a tener comisiones fuertes. Pero, nueva-
mente, el sistema de partidos resulta la variable explicativa mas importante.
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hegemonico no cuente ya con dicha mayoria ha sido el incentivo
mas poderoso para iniciar un cambio, todavia precario y notoria-
mente incompleto, hacia el fortalecimiento del sistema de comi-
slones y, como consecuencia, de la camara misma.'*

Cabe subrayar, en primer lugar, que el sistema de comisiones
de la Camara de Diputados ha sido muy inestable y por lo tanto

145 Un aspecto nunca estudiado de la evolucién de las instituciones politicas

en la era posrevolucionaria es el del sistema de comisiones de la Cdmara de
Diputados. Piénsese por ejemplo que en la Legislatura XXXV (1931-1934),
el sistema se componia de 32 comisiones, y el nimero maximo de miembros
que llegaban a tener era 16. Sin embargo, mas del 80% de las comisiones tenia
nueve miembros. La cdmara se componia de 147 escafios. Con esta asamblea
relativamente pequena (se habia reducido su tamafio de 280 a 153 miembros
en 1930), el nimero de miembros por comisioén era razonable, pero el numero
de comisiones tal vez estaba un poco excedido: estan presentes las comisiones
que hoy conocemos y que son propias a la camara en practicamente todo mo-
mento y otras que reflejan la evolucién de la institucion: estan las comisiones de
Hacienda, Guerra y Gobernacién (que arrancan con la Republica en 1824), la
de Comunicaciones y Obras Publicas (que viene del Porfiriato), la de Educacion
Publica (que sustituye en 1917 a la porfiriana “de Instruccién Pablica”), las de
Trabajo y Prevision Social, y Agraria (que nacen durante la breve presiden-
cia de Francisco 1. Madero), etcétera. Pero el sistema de comisiones de esta
Legislatura responde también a su momento: encontramos la “Comision de
Estadistica”, la de “Establecimientos Fabriles y Aprovisionamiento”, dos comi-
siones nuevas selladas por una concepcién técnica, dominante en la época, de
la administracion publica, y por la preocupacién por la infraestructura para el
desarrollo econémico. El nimero de comisiones aumenta abruptamente du-
rante el periodo presidencial 1934-1940, sube a 48 en la primera Legislatura
(1934-1937), y a 54 en la segunda (1937-1940). La primera introduce las nuevas
comisiones de Aguas e Irrigacién, Correos y Telégrafos, Aranceles y Comercio
Exterior, Migracion, Fomento Agricola, Justicia Militar... La segunda ya mues-
tra la hegemonia del proyecto politico cardenista en la Camara de Diputados:
aparecen las comisiones de Bibliotecas Ptblicas, Fomento Cooperativo, Asisten-
cia Social Infantil, Salubridad Militar, Editorial de Izquierda, etcétera. Durante
las siguientes tres décadas, las tareas asignadas a comisiones siguieron cambian-
do, y su nimero aumentando: la Legislatura XLVI, 1964-1967 (la primera de
composiciéon plural, la que inaugura la representacion de las minorias a través
de la institucion de los “diputados de partido”) lleg6 a contar con 78 comisio-
nes, un namero que por fortuna ya nunca rebasaron legislaturas posteriores. En
fin, la fascinante historia politica del sistema de comisiones de la Camara de
Diputados esta por escribirse.
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no ha logrado, al margen del asunto central de la no reeleccion,
ofrecerle a dicha camara un minimo de continuidad y memo-
ria institucional: hay varias comisiones que por supuesto perma-
necen en el tiempo (Hacienda, Gobernacién, Defensa, Traba-
jo v Prevision Social, etcétera). Pero demasiadas comisiones no
perduran, no se produce por esa via continuidad institucional.
Véase como ejemplo: son 78 comisiones en la Legislatura XLVI
(1964-1967), 58 comisiones en la Legislatura L (1976-1979), 32
en la LII (1982-1985), 39 en la LIV (1988-1991). El trabajo del
sistema de comisiones no puede ser estable si el sistema mismo
es tan volatil. Por otro lado, el nimero de miembros integrantes
de las comisiones pasa de no exceder los 25 hasta finales de los
cincuenta,'*® para después experimentar un boom extraordinario
que no hizo sino debilitar las comisiones como cuerpos al menos
potencialmente mas orientados hacia la eficacia decisora que a
la deliberacion: como después veremos, para la Legislatura LIII
(1985-1988), casi la mitad de las comisiones tienen mas de 40
miembros. La de Trabajo y Prevision Social llega a tener 60 in-
tegrantes, 62 la de Reforma Agraria, 61 la de Agricultura y la
de Recursos Hidraulicos. En la Legislatura LIV (1988-1991) se
agrava el problema, la camara aumenta en 100 (de 400 a 500)
el nimero de sus miembros: tener que distribuir mas diputados
entre el mismo nimero de comisiones y hacerlas entonces atn

146 Este era un nimero razonable para el funcionamiento de una comision.
La camara mas institucionalizada del mundo, sin duda la de Representantes
en los Estados Unidos cuenta actualmente con 24 comisiones. El nimero de
miembros por comisiéon promedia los 28. S6lo una comision, la de Appropriations
(que equivaldria en la practica mexicana a la de Programacion, Presupuesto
y Cuenta Publica), es decir, la de gasto, cuenta, por obvias razones, con 50
miembros. En cuanto al ntimero de comisiones, cabe senialar que en los Estado
Unidos éste fue constantemente creciente hasta volver terriblemente ineficaces
las labores legislativas. Presumiblemente, mientras mas elevado el nimero de
comisiones, mas débil es el sistema de comisiones como tal. Con las importantes
reformas de 1946, el ntimero de comisiones pasé de 48 a 20 (en una legislatura
de 435 miembros). Ver Polsby, Nelson W., “The Institutionalization of the US
House of Representatives”, en American Political Science Review, CXII, 1968.
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mas numerosas. Se soluciona parcialmente aumentando de 30
a 39 el nimero de comisiones (en ambas legislaturas se contaba
por otro lado con tres comités: Administracién, Asuntos Edito-
riales y Biblioteca). Pero el problema empeoré. Hubo comisiones
que llegaron a tener mas de 65 miembros. Esto en clara violacién
del articulo 55 de la Ley Orgénica del Congreso (LOC), que es-
tipulaba que las comisiones se integrarian “por regla general”
con 17 diputados. Por lo demas, se viol6 sistematicamente otro
parrafo del mismo articulo, que determinaba que los diputados
podrian formar parte de un maximo de tres comisiones, debido
entre otras cosas a la escasa preparacion y profesionalismo de
las bancadas, habia diputados integrando cinco o seis comisio-
nes (con lo cual los congresistas mejor preparados dispersaban
demasiado sus esfuerzos), y otros que apenas formaban parte de
una comision.*’

Por otro lado, el sistema de comisiones no ha ofrecido histo-
ricamente oportunidades equitativas de trabajo legislativo para
todos los partidos: la Gran Comision, integrada por los coordi-
nadores de las diputaciones estatales del partido “que hubiese
conformado una mayoria absoluta de diputados” (articulo 46 de
la LOC) y encabezada por el lider del grupo parlamentario de
dicho partido (hasta hoy, siempre del PRI), fue por ley el 6rgano
encargado de proponerle al Pleno (cuya mayoria es hasta hoy del
PRI) la integraciéon de las comisiones. Con las reformas a la LOC
de julio de 1994,'% la Comision de Régimen Interno y Concer-
tacion Politica (que empieza a existir informalmente desde 1991)
adquiere varias prerrogativas antes exclusivas de la Gran Co-
mision, entre otras, la de proponerle al Pleno la integracion de
comisiones. La Comisién de Régimen Interno y Concertacién
Politica es integrada por los lideres de las bancadas de todos los
partidos representados en la camara, “mas otros tantos diputa-

147 Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
Duario Oficial de la Federacion, 25 de mayo de 1979.

148 Tey Orgéanica del Coongreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
Diario Oficial de la Federacion, 20 de julio de 1994.
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dos del grupo mayoritario de la Camara”, segin reza el articulo
45 de la nueva LOC. Como después veremos, este cambio insti-
tucional ha reportado algunos avances significativos. Vale decir,
por lo pronto, que en la practica, el PRI suma “otros tantos dipu-
tados”, suficientes para seguir contando con la mayoria absoluta
del 6rgano que decide, entre otras cosas, la integracion partidaria
de las comisiones. Es relevante observar, por lo demas, que ni la
LOC ni el Reglamento estipulan qué sucedera con las Gran Co-
mision (y con las prerrogativas que atn conserva) si en el futuro
ningun partido obtiene la mayoria absoluta de la camara. Por otro
lado, el articulo 45 de la nueva LOC no especifica si el control de
la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica seguira
en manos del “partido mayoritario” si éste no conquista la mayo-
ria absoluta sino relativa de los escanos en la camara.

Pero volvamos a épocas pretéritas, la Gran Comisién no sélo
le daba al PRI la mayoria absoluta de todas las comisiones de la
camara, sino que también lo sobrerrepresentaba extraordinaria-
mente. Lo primero debido a que el articulo 88 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso establece que para que
el dictamen de una comisiéon pueda pasar al Pleno para su dis-
cusién, debe ser firmado por la mayoria absoluta de los miem-
bros que la componen.'* Asi el control —que no la gobernabili-
dad— de la camara exige también el control mayoritario del PRI
en comisiones. En segundo lugar, la sobrerrepresentacion del
PRI intentaba evitar los costos a pagar por el ausentismo de sus
miembros al tiempo que multiplicaba el radio de accién de los
integrantes de su bancada. De una u otra forma, las oposiciones
se subrepresentaban en comisiones y esto contribuia, sumado a la
prohibicién de la reeleccion, a mermar el pool de conocimiento,
informacion y destreza legislativa disponibles para las bancadas
opositoras. Por otra parte, durante décadas el PRI se reservo pre-
rrogativas y recursos a través del monopolio de presidencias y
secretarias de comisiones.

119 E]l Reglamento vigente se promulgé el 20 de marzo de 1934, sustituyendo
al promulgado el 20 de diciembre de 1897.
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Pero veamos las evidencias. En el cuadro 4.4 puede obser-
varse como el PRI, con el 52% de los escanos en la Camara, se
sobrerrepresenta en todas las comisiones de la Legislatura LIV
(1988-1991) a costa del trabajo parlamentario de sus opositores.
En el cuadro fue imposible determinar el peso del Partido de
la Revolucién Democratica, principal agrupacion opositora de
centro-izquierda, debido a que nace formalmente el 4 de mayo
de 1989, después de la desintegracion, el 4 de febrero del mismo
ano, del Frente Democratico Nacional, que sumara a cuatro par-
tidos politicos en la postulacién de Cuauhtémoc Cardenas a la
presidencia de la Republica en 1988. La informacion del cuadro
es incompleta pero elocuente: el PRI decidié sobrerrepresentar-
se en comisiones, y lo hizo no a costa de la subrepresentacion
del PAN (partido con el que necesitaba cooperar en el ambito
legislativo) sino del resto de los partidos que integraron el Frente
Democratico Nacional, que, con el 28% de la representacion en
la camara, padecié una notoria subrepresentacion en todas las
comisiones excepto tres (Poblacion y Desarrollo, Reforma Agra-
ria y, Gobernacion y Puntos Constitucionales).

CUADRO 4.4
Cdmara de Diputados. LIV Legislatura (1988-1991)
Composicion politica de comisiones

PRI | % PAN | % | Resto | % | Total

Gran comision 32 1100 0 0 0 0 32
1 | Agricultura 44 | 67 10 | 15| 12 | 18| 66
2 | Artesanias 20 | 62 8 25 4 12 | 32
3 | Asentamientos 29 62 10 | 21 8 17 | 47

humanos y obras

publicas
4 | Asuntos fronterizos 24 63 8 21 6 16 | 38
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PRI | % PAN | % | Resto | % | Total
5 | Asuntos indigenas 23 | 59 9 |23 7 18 | 39
6 | Ciencia 20 | 62 6 19 6 19 | 32
y tecnologia
7 | Comercio 27 56 9 19 | 12 | 25 | 48
8 | Comunicaciones 25 64 7 18 7 18 | 39
y transportes
9 | Correccién de estilo 5 33 1 17 0 0 6
10 | Cultura 22 65 3 9 9 26 | 34
11 | Defensa nacional 24 65 7 19 6 16 | 37
12 | Deporte 15 75 2 10 3 151 20
13 | Derechos humanos 22 63 8 23 5 14 | 35
14 | Distribucién 21 60 8 23 6 17 | 35
y manejo de bienes
de cons. y serv.
15 | Distrito Federal 26 60 10 | 23 7 16 | 43
16 | Ecologia y medio 25 | 60 6 | 14| 11 | 26| 42
ambiente
17 | Educacién 34 | 55 12 | 19| 16 | 26 | 62
18 | Energéticos 28 61 8 17 10 | 22 | 46
19 | Fomento 22 61 9 25 5 14 | 36
cooperativo
20 | Gobernacién 24 53 8 18 | 13 | 29 | 45
y puntos
constitucionales
21 | Hacienday crédito | 36 | 64 | 10 | 16 | 12 | 20 | 61
publico
22 | Informacion, 19 | 68 3 11 6 |21 | 28
gestoria y quejas
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PRI | % | PAN | % | Resto | % | Total
23 | Jurisdiccional 10 | 53 5 126 4 |21 19
24 | Justicia 33 | 6l 11 |20 10 | 19| 54
25 | Marina 14 | 61 5 22 4 17 | 23
26 | Patrimonio y 29 | 63 | 10 | 22 7 15| 46
fomento industrial
27 | Pesca 26 | 59 8 18 | 10 | 23 | 44
28 | Poblacion 18 | 62 3 10 8 |28 29
y desarrollo
29 | Programacion, 36 | 63 | 11 | 19| 10 | 18 | 57
presupuesto
y cuenta publica
30 | Radio, television 21 | 60 7 120 7 |20 35
y cinematografia
31 | Reforma agraria 36 | 959 7 11| 18 | 29 | 61
32 | Régimen, 21 | 60 7 120 7 |20 35
reglamentos
y practicas
parlamentarias
33 | Relaciones 45 | 66 | 10 | 15| 13 | 19| 68
exteriores
34 | Salubridad 27 159 | 10 | 22| 9 |19 46
y asistencia
35 | Seguridad social 34 | 65 7 13 ] 11 | 21 | 52
36 | Trabajo y prevision | 34 | 67 9 17 8 16 | 51
social
37 | Turismo 31 | 61 8 16 | 12 | 23| 5l
38 | Vialidad federal 15 | 60 8§ [ 32] 2 8 | 25
y transporte
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PRI | % PAN | % | Resto | % | Total

39 | Vigilancia 9 56 4 |25 3 19| 16
de la contaduria
mayor de hacienda

Comité 12 75 2 12 2 12 | 16
de administraciéon

Comité de asuntos 12 67 4 22 2 11 18
editoriales

Comité 8 67 3 25 1 8 12
de biblioteca

% del voto total, - 50 - 18 - 32 -
1988

% de la - 52 - 20 - 28 -
representacion
en la Camara
de Diputados

FUENTE: El autor, con base en el Diccionario Biogrdfico del Gobierno Mexicano,
Meéxico, FCE-Presidencia de la Republica y Camara de Diputados, 1989.

Por otro lado, y por primera vez en la historia posrevolucio-
naria, el PRI estuvo dispuesto en 1988 a compartir las presiden-
cias de comisiones con las oposiciones, aunque la cantidad (4) y
el cardcter de las mismas no entusiasmara gran cosa a nadie: el
pequeno Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana (PARM)
presidi6 la Comisién de Artesanias, el Partido del Irente Carde-
nista de Reconstruccion Nacional (PFCRN) la de Pesca, y el PAN,
la de Distribuciéon y Manejo de Bienes de Consumo y Servicios, la
de Fomento Cooperativo y el Comité de Biblioteca. Como vere-
mos mas adelante, la asignacién de presidencias a miembros de
bancadas opositoras es creciente, de manera que en este sentido
la Camara de Diputados mexicana empieza a parecerse menos a
la Camara de Representantes norteamericana (en donde el par-
tido mayoritario preside todas y cada una de las comisiones) y
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un poco mas al Bundestag aleman (en donde las presidencias son
distribuidas en proporcion a la fuerza de los partidos en la asam-
blea). Obviamente, la importancia de ocupar la presidencia de
una comision legislativa no solo depende de la importancia de la
comision, sino también de los recursos administrativos, legales y
politicos con los que cuenta su presidencia.

Aun cuando la mayoria de los miembros de una comisién
sea de filiacion priista, la presidencia es un recurso politico va-
lioso tanto para el partido de oposiciéon como para el individuo
que la ostenta, de modo que podemos evaluar la llegada de la
oposicion a presidencias de comisiones en 1988 como un avance:
la presidencia de una comision le ofrece a un diputado cierta ex-
posicion frente a los medios masivos (en conferencias de prensa,
foros de consulta, etcétera), le da visibilidad publica, interlocu-
cién con otros actores en el Poder Legislativo y con la burocracia
ejecutiva, al tiempo que le ofrece un atractivo sobresueldo (las
presidencias de comisiones es un ambicionado botin que el PRI
no comparte con entusiasmo, pero volveremos a este punto mas
adelante). Por otro lado, el presidente de una comisién puede
hacer uso de los recursos humanos y materiales con los que ésta
cuenta para apoyar sus tareas: presupuesto (asignado por la Ofi-
cialia Mayor pero negociado con el lider de la bancada mayorita-
ria y de la Gran Comisién), secretarias, personal administrativo,
chofer. Sin embrago, dado que es facultad de la Gran Comisién
“proponer a la Gamara el personal de las Comisiones...”, y por
lo tanto en estricto rigor dicho personal de una comisién acaba
siendo un agente que tiene como principal no al presidente de la co-
mision sino a la Gran Comisién (6rgano unanimemente priista),
el miembro de la oposicién tiene un incentivo perverso a valerse,
como después veremos, del apoyo del personal que le ofrece la
comision que ¢l mismo preside, a este punto regresaremos en el
apartado siguiente. Por otro lado, las disposiciones legales evi-
dencian un estado de institucionalidad muy precario en lo que
respecta a las atribuciones del presidente de una comision: no to-
das las comisiones tienen reglamentos internos, y so6lo dos articu-
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los de la LOC establecen las prerrogativas del presidente de una
comision. Segun su articulo 56, los presidentes de comisiones tie-
nen voto de calidad en caso de empate, prerrogativa actualmente
intil si se piensa que el PRI cuenta con el control mayoritario
de todas las comisiones. Por su parte, el articulo 42 establece que
“las comisiones estaran facultadas para solicitar, por conducto
de su presidente, la informacion, y las copias de documentos que
obren en poder de las dependencias pablicas, asi como para ce-
lebrar entrevistas con los servidores ptblicos para ilustrar su jui-
cio”. Por desgracia, este articulo no aclara si el presidente puede
obrar por cuenta propia o s6lo con el mandato expreso de la co-
mision (que sigue siendo mayoritariamente priista). Por su parte,
el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso dice en
su articulo 89:

Las comisiones, por medio de su Presidente, podran pedir a cua-
les quiera archivos y oficinas de la Nacion, toda la informacion y
copias de documentos que estimen convenientes para el despacho
de los negocios, y esas constancias les seran proporcionadas, siem-
pre que el asunto a que se refiera no sea de los que deban conser-
varse en secreto; en la inteligencia de que la lenidad o negativa a
proporcionar dichas copias en plazos pertinentes autorizara a las
mencionadas Comisiones para dirigirse oficialmente en queja al
C. Presidente de la Republica.

Otra vez, no se dice st la solicitud puede formularla el pre-
sidente de la comisién sin la venia o aun con la negativa de la
mayoria de los miembros de la misma. Pero mas grave atin: nada
obliga al presidente de la Republica a atender el reclamo del pre-
sidente de la comisién legislativa cuando no se le proporcionan
los documentos solicitados. El presidente de la Republica puede
archivar la queja. Nada en la LOC ni en el Reglamento sugiere
que el titular del Poder Ejecutivo esta obligado a atenderla. Na-
die puede creer que un Poder Legislativo puede desempenar sus
funciones de control de los actos del Ejecutivo con normas como
éstas.
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Son so6lo otros dos articulos del citado Reglamento los que
se refieren en forma explicita a las tareas de los presidentes de
comisiones. Uno es el 83, que a la letra dice: “Los Presidentes
de las Comisiones son responsables de los expedientes que pasen
a su estudio, y a ese efecto, deberan firmar el recibo de ellos en
el correspondiente libro de conocimientos. Dicha responsabilidad
cesara cuando fuesen devueltos”. Aqui el tnico poder que el pre-
sidente de una comisiéon pudiera tener es el de dilacion, en el
sentido de que puede negarse a recibir las iniciativas que se le
envien para su estudio. Sin embargo, el articulo 60 faculta al Ple-
no de la Camara a dispensar el requisito de que toda iniciativa
pase primero a comisiones si el Pleno la califica de urgente, con
lo cual se anula practicamente el potencial poder dilatorio de los
presidentes de las comisiones. Por otro lado, el articulo 85 dicta
que “el Presidente de cada Comisién tendra a su cargo coordinar
el trabajo de los miembros y citarlos cuando sea necesario, du-
rante los recesos, para el despacho de los asuntos pendientes...”
No convocar a sesién seria también un poder en manos del pre-
sidente de una comision. Sin embargo, esta prerrogativa solo se
le otorga en periodos de receso del Congreso, no en periodo or-
dinario. Algunos reglamentos de comisiones facultan a los secre-
tarios (toda comisién tiene secretarios del PRI) para convocar a
sesion de la comision. En conclusion, y atn con estas salvedades,
que son muchas, la llegada de la oposicion a las presidencias de
comisiones significod un avance en la pluralizacion politica de las
funciones internas de la camara. Hay mucho que hacer, sin em-
bargo, en torno a la definicion de prerrogativas y derechos de los
presidentes de las comisiones.

También encontramos avances, y problemas de institucio-
nalidad, en el reparto de las secretarias de las comisiones en la
Legislatura LIV (1988-1991). En el cuadro 4.5 puede verse que
el PRI comparte por fin estas posiciones legislativas, si bien se
queda con 76 secretarias de comisiones, es decir, con el 84%. Al
PAN le fueron asignadas cuatro secretarias, y 10 al resto de los
partidos. Las funciones de un secretario de comisiéon son menos
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claras que las del presidente. Menos clara atn es la distribucion
de responsabilidades entre diversos secretarios. Ni la LOC ni el
Reglamento determinan sus prerrogativas y funciones, si bien se
sabe que ellos llevan las minutas de las sesiones, tienen también
acceso directo al servicio de personal (staff) de comisiones, se en-
cargan de la ediciéon y cuidado de los dictamenes. Dependien-
do de sus habilidades politicas y de sus contactos, los secretarios
pueden hacerse de un vehiculo de la comisién, y con surte hasta
de un chofer. El sobresueldo es, por supuesto, de la mayor impor-
tancia. Los diputados del PRI, y de todos los partidos hoy por
hoy, pelean presidencias, y si falla, se consuelan con secretarias.
Es obvio que el lider de la fraccién mayoritaria del PRI tiene
en las secretarias una fuente de spoils, de patronazgo y clientelis-
mo congresional, que en la Legislatura LIV (1988-1991) apenas
compartié con los lideres de las bancadas opositoras.

Seguin puede verse en el cuadro 4.6, en la siguiente Legislatu-
ra,la LV (1991-1994), nuevamente todas las comisiones contaron
con mayoria absoluta del PRI, excepto una, y gozo que se va de
inmediato al pozo: la de Reconstruccion del Palacio Legislativo.
Dicha legislatura reprodujo otra vez la practica de la enorme
sobrerrepresentacion del partido mayoritario. Esta vez, todas las
oposiciones pagaron con subrepresentacion el generoso reparto
de posiciones con el que la Gran Comision favorecié al PRI. Por
otro lado, el tamafio de las comisiones sigui6 siendo absurdo: 13
de 44 comisiones tuvieron 60 miembros o mas. Imposible pensar
en eficacia parlamentaria con un sistema de comisiones como
éste.
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CUADRO 4.5

Cdmara de Diputados. LIV Legislatura (1988-1991)

Filiacion partidaria de presidentes y secretarios de comisiones

Secretarios
Comusidn Presidente | PRI | PAN Otros Total
1 | Agricultura PRI 3 - 1 4
2 | Artesanias PARM 3 - R 3
3 | Asentamientos
humanos y obras PRI 2 1 2 5
publicas
4 Asunto.s PRI 9 i i 9
fronterizos
5 | Asuntos indigenas | PRI 2 - - 2
6 | Ciencia , PRI 9 1 9 5
y tecnologia
7 | Comercio PRI 1 - - 1
8 | Comunicaciones PRI 9 i i 9
y transportes
9 Corre.(:mon PRI | i i |
de estilo
10 | Cultura PRI 1 - 1 2
11 | Defensa nacional PRI 2 - - 2
12 | Deporte PRI 2 1 - 3
13 | Derechos PRI i | i 1
humanos
14 | Distribucion y
manejo de bienes PAN 2 - - 2
de cons. y serv.
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Secretarios
Comision Presidente | PRI | PAN Otros Total
15 | Distrito Federal PRI 3 - - 3
16 Ecolf)gla y medio PRI 1 i 1 9
ambiente
17 | Educacion PRI 1 - - 1
18 | Energéticos PRI 2 - - 2
19 Fomcnto. PAN 9 i i 9
cooperativo
20 | Gobernacion
y puntos PRI 2 - - 2
constitucionales
21 H?C%endé y PRI 9 i i 9
crédito pablico
22 Inforr{laaon, . PRI 9 i i 9
gestoria y quejas
23 | Jurisdiccional PRI 2 - - 2
24 | Justicia PRI 1 - 1 2
25 | Marina PRI 1 - - 1
26 | Patrimonio
y fomento PRI 2 - - 2
industrial
27 | Pesca PFCRN | 2 - - 2
28 | Poblacién PRI 1 i i 1
y desarrollo
29 | Programacion,
presupuesto PRI 3 - - 3
y cuenta publica
30 RaFllo, television PRI 4 i i 4
y cinematografia
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Secretarios
Comusidn Presidente | PRI | PAN Otros Total
31 | Reforma agraria PRI 1 - - 1
32 | Régimen,
reglzfm.entos PRI | i 1 9
y practicas
parlamentarias
33 Relac.lones PRI 3 i i 3
exteriores
34 Sah%brlda.d PRI ) i 1 9
y asistencia
35 | Seguridad social PRI 2 - - 2
36 Trabajo PRI 3 . - 3
y prevision social
37 | Turismo PRI 4 - - 4
38 | Vialidad federal PRI ) i i 1
y transporte
39 | Vigilancia de la
contaduria mayor | PRI 1 - - 1
de hacienda
Comité de
Aadministracién PRI ! ) ) !
Comité
de asuntos PRI 1 - - 1
editoriales
Comité
de biblioteca PAN ! ) ) !
76 4 10 90
(84%) | (4.5%) | (11.5%) | (100%)
FUENTE: El autor, con base en datos de la Camara de Diputados.
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Pero aquella legislatura registr6 avances en otros ambitos:
como puede observarse en el cuadro 4.7, ocho comisiones y un
comité fueron presididos por opositores (en la legislatura anterior
fueron cuatro comisiones y un comité). Con un avance adicional,
que por lo menos permite que los partidos (ya no digamos los
legisladores, que no pueden reelegirse) le den continuidad a su
trabajo legislativo: el PARM sigui6 presidiendo la Comision de
Artesanias, lo cual refleja el contenido de sus hondas preocupa-
ciones; el PFCRN repiti6 en la Comision de Pesca; el PAN en la
Comision de Fomento Cooperativo y, muy importante, lo hizo
también en el Comité de Biblioteca, lo cual permiti6 al diputa-
do Francisco J. Paoli Bolio continuar un extraordinario trabajo
de modernizacion de una Biblioteca del Congreso caracterizada
por su monumental precariedad. La Comision de Distribucion y
Manejo de Bienes de Consumo y Servicios pasé del PAN al PRD,
el Partido Popular Socialista (PPS) paso a presidir la Comision
de Ciencia y Tecnologia y el PAN la de Turismo. De particular
relevancia resultaron las presidencias de la Comision de Asen-
tamientos Humanos y Obras Publicas, en manos del perredista
Alejandro Encinas, y la de Justicia, encabezada por el panista
Fernando Gomez Mont. Ambos politicos cabildearon intensa-
mente y lograron consensar piezas de legislacion que después
fueron aprobadas por el Pleno de la camara. Se percibi6 un avan-
ce caracterizado, para variar en la historia politica de la era pos-
revolucionaria, por su desesperante incremento.
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Total
3
3
2
2
161
(100%)

Otros
2
29
(18%)

PRD
1
1
22
(14%)

Secrelarios

PAN
1
1
19
(12%)

RI
1
1
1
1
91
(56%)

Presidente
PRI
PRI
PAN
PRI

Comisién
Comité de Administracién
Comité de Asuntos Editoriales
Comité de Biblioteca
Instituto de Investigaciones
Legislativas

FUENTE: El autor, con base en datos de la Cadmara de Diputados.
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Por otro lado, el reparto de spoils via secretarias de comisio-
nes empezd a registrar un avance en términos de equidad par-
tidaria, pero comenz6 también a ser escandalosamente oneroso
para la ciudadania que paga puntualmente sus impuestos. Con
el fin de aumentar el nimero de secretarios de oposicion, pero
para no castigar al grupo parlamentario del PRI, siempre deseo-
so de obtener posiciones y prebendas, se aumento el nimero de
secretarios de 90... ja 161! Mas sobresueldos para la oposicion
(que pasoé de tener 14 a 70 secretarios de comisiones) pero nunca
a costa del PRI: disminuy6 el porcentaje de secretarias en ma-
nos de legisladores del partido mayoritario, pero el pastel se hizo
mucho mas grande. Obviamente, la oposiciéon no se quejo. Vén-
ganos tu queso, aunque sirva para poco o para nada: un juego
de suma positiva que cuesta al erario ptblico y no reporta un be-
neficio concreto a la ciudadania, ya que la institucionalidad del
Congreso, las funciones especificas de tantos y tantos secretarios,
no le quedo claro a nadie. !

La siguiente Legislatura, la LVI (1994-1997), ha significado
por su parte un nuevo avance en la institucionalizacion de la Ca-
mara de Diputados. Las importantes reformas a la LOG institu-
cionalizaron nuevas practicas que ya se venian presentado infor-
malmente. Entre otros cambios, se le dio carta de naturalidad a
la nueva Comisiéon de Régimen Interno y Concertacion Politica,
se especificaron sus atribuciones y prerrogativas, al tiempo que se
reguld y respeto, por fin, el tamafio de las comisiones legislativas,
por otro lado, se establecio, si bien reglas suficientemente espe-
cificas, la forma en que se integraran en el futuro las comisiones.
Dice el novedoso articulo 47 de la nueva LOC:

150 Por lo demas, pagar sobresueldos a presidentes y secretarios supone una
interpretaciéon muy holgada del articulo 86 del Reglamento, que estipula que
“los miembros de Comisiones no tendran ninguna retribucién extraordinaria
por el desempeno de las mismas” (sic).
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Las comisiones se integran por no mas de treinta diputados elec-
tos por el Pleno de la Camara a propuesta de la Comision de Ré-
gimen Interno y Concertacién Politica, cuidando que en ellas se
encuentren representados los diferentes grupos parlamentarios,
tanto en las presidencias como en las secretarias correspondien-
tes. A este efecto se tomara en cuenta la importancia cuantitativa
de cada grupo parlamentario.

La Gran Comision, una especie de caucus del partido ma-
yoritario, sigue concentrando atribuciones y prerrogativas (tanto
politicas como administrativas) y a pesar de que cambi6 su forma
de integracion, sigue garantizandole al PRI el control monopoli-
co de sus decisiones, esto en tanto que dicho partido siga contan-
do con la mayoria absoluta de la camara. Efectivamente, la gran
Comision ya no se integrara solamente con los coordinadores de
las diputaciones estatales. A estos 32 diputados se agregan “los
diputados de la mayoria que hayan figurado en los dos primeros
lugares de la lista de cada una de las circunscripciones plurinomi-
nales”. Es decir, frente a la precariedad en la calidad parlamenta-
ria de los miembros de la Gran Comision, las nuevas reglas per-
miten que los mejores cuadros, presumiblemente colocados en
los primeros lugares de las listas plurinominales, se incorporen a
la Gran Comision. Por otro lado, y con el mismo objeto, el articu-
lo 38 ahora establece que se sumaran a dicha comision “aquellos
otros diputados que, en su caso, considere el lider de la fraccion
mayoritaria”. Es por ello que la Gran Comisién cuenta en la
Legislatura LVI (1994-1997) con 51 diputados. Pero veamos los
datos que arrojan las nuevas reglas. En primer lugar véase en el
cuadro 4.8 como las comisiones legislativas pasan a tener dimen-
siones razonables. Este es un cambio muy positivo, que quiza
solo se haga muy notorio si se presentan también otros cambios.
Aunque desde luego el PRI sigue teniendo la mayoria absoluta
de todas las comisiones, la extraordinaria sobrerrepresentacion
del partido mayoritario desaparece: ahora representan los par-
tidos de manera mucho mas proporcional, lo cual significa un
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avance en términos de los intereses de la oposicion y del eventual
fortalecimiento del papel politico de la Camara de Diputados.
Con el fin de dotarlas de credibilidad, las comisiones especiales,
que por cierto no son de dictamen legislativo, cuentan con mayo-
ria opositora: son las de Chiapas, la del caso Colosio, la del caso
Ruiz Massieu y la de Seguimiento a la Propuesta 187.
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Por otro lado, en el cuadro 4.9 podemos observar que el re-
parto de presidencias de comisiones se vuelve crecientemente
equitativo: la oposiciéon pasa de presidir 8 comisiones y un co-
mité, a 16 comisiones y un comité. Un avance muy significativo
es el hecho de que nuevamente repitan partidos en el control
de las presidencias de algunas comisiones, lo cual favorece cier-
ta continuidad en sus trabajo, los presidentes salientes pueden
transmitir a los entrantes sus experiencias, sus archivos, sus asun-
tos pendientes. Dada la falta de permanencia en los trabajos de
esta camara debido a la prohibicion de la reeleccion inmediata,
el avance no puede despreciarse. E1 PAN vuelve a presidir las
comisiones de Fomento Cooperativo, Turismo, Biblioteca y, muy
importante para sus intereses dada la filiacién panista del nuevo
Procurador General de la Republica, la de Justicia. Una novedad
muy bienvenida es el nombramiento de un miembro del PAN
como presidente de una de las comisiones mas importantes de la
camara: la de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda.
El PAN asume también por primera vez las presidencias de las
comisiones de Atenciéon a Discapacitados, Ciencia y Tecnologia
(antes presidida por el PPS), Pesca (antes en manos del PFCRN),
Comercio y Poblacion, y Desarrollo. EI PRD también conserva
las presidencias de las comisiones de Asentamientos Humanos y
Obras Puablicas y, Distribuciéon y Manejo de Bienes de Consumo
y Servicios; al tiempo que preside por primera vez un conjunto
de comisiones muy cercanas a sus preocupaciones sociales e in-
clinaciones ideologicas: Desarrollo Social, Reforma Agraria, Sa-
lubridad y Asistencia. También la Comisiéon de Energéticos pasa
a ser presidida por el PRD, mientras que el Partido del Trabajo
solo presidira la Comisiéon de Derechos Humanos.
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En el mismo cuadro 4.9 puede observarse la patética evolu-
cion de reparto de secretarias entre los partidos. Vale decir, por
supuesto, que representa un avance el hecho de que el reparto
siga ahora una regla, siempre dos para mi, siempre uno para
ustedes, y que se le quite tanta manga ancha al presidente de la
Gran Comision vy lider de la fraccién mayoritaria en el reparto
de sus prebendas a su bancada. Pero juzgue el lector como quiera
el hecho de que ahora los contribuyentes no paguemos sobre-
sueldos a 161 secretarios de comisiones (como en la legislatura
anterior), jsino a 205! Las reformas a la LOC no se especificaron
la labor de tanto marchante, no explicaron qué van a hacer cinco
secretarios en las comisiones de Asuntos Fronterizos, Asuntos In-
digenas, Educacion, Programacion, Reforma Agraria y, Trabajo
y Prevision Social. Volvié a disminuir el porcentaje de secretarios
de filiacion priista, pero no a costa de los diputados del PRI. El
pastel volvid a crecer, y sus diputados con sobresueldo que apa-
rentemente no tienen mas trabajo aumentaron de 91 a 101. Vol-
veremos al asunto de las comisiones legislativas en la conclusion
de este capitulo.

V. EL APOYO TECNICO DE STAFF
Y LAS FRACCIONES PARLAMENTARIAS

En su clasico ensayo “Staffing the Legislature”,®' James Robinson
piensa que la dominancia de los poderes ejecutivos en las demo-
cracias occidentales de la posguerra se deriva en parte de su “inte-
ligencia superior”, del acceso y manejo de un enorme volumen de
informaciéon por parte de las burocracias. La razén fundamental
es obvia. Las burocracias occidentales del siglo XX suman a ve-
ces cientos de miles. Las asambleas, por su lado, rara vez superan
los seis o setecientos miembros. Por eso es que un Legislativo sin
staff (personal) de apoyo técnico esta condenado a la postracion

151 En Kornberg, Allan y Musolf, Lloyd (eds.), Legislatures in Developmental Per-
spective, Durham, Duke University Press, 1972.
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frente a la presencia abrumadora de las burocracias ejecutivas.
Es cierto que en distintos grados, y dependiendo de si el sistema
es presidencial o parlamentario, y de si el sistema de partidos es
multipartidista, bipartidista o de partido dominante, todas las le-
gislaturas delegan atribuciones a los poderes ejecutivos. Por eso es
que el caso mexicano es tan de probeta para la ciencia politica, el
PRI en el Congreso delega en el Ejecutivo toda la conduccion de
la politica: el presidente de la Republica es el titular de la adminis-
tracion publica (con ello controla cargos en la burocracia e infor-
macion) al tiempo que es el lider de su partido (es él quien define
quién lo sucede, quien define quién sucede a los gobernadores que
concluyen sus mandatos sexenales sin reeleccion, quien define el
reparto corporativo y territorial de gran parte de los escafios en
las dos camaras del Congreso, etcétera). En el sistema fundado en
los anos treinta, en donde las mayorias absoluta y calificada de los
miembros de las dos cAmaras del Congreso son de filiacion priista,
la distancia entre el Ejecutivo y el Legislativo se exponencia en
términos de profesionalizacion y acceso a informaciéon. Uno esta
tentado a decir que la Camara de Diputados mexicana no delego,
sino que mas bien capitulé. No cumplié funciones de control ni
de monitoreo del uso de los recursos publicos. Si bien represento
intereses con los que el presidente de la Repuablica, como agente
de su coalicion politica tuvo que negociar, la camara como insti-
tucién no incursioné sistematicamente en el terreno de la reco-
mendacion e innovacion legislativas. No hizo seguimiento alguno
de la implementacion burocratica de las politicas ptablicas. No ne-
cesito informacion, el Ejecutivo la proporcioné. Si se necesito de
profesionales en determinadas posiciones legislativas (sobre todo
en presidencias de comisiones como las de Gobernacion y Pun-
tos Constitucionales, y Hacienda), el Poder Ejecutivo (especifica-
mente los secretarios del ramo) dispuso de algunos de sus cuadros
para ocupar una veintena de escanos parlamentarios. La mayoria
congresional no necesité del apoyo de un staff profesional y espe-
cializado: basté contar con una burocracia administrativa en la
camara para dar curso a los tramites legislativos. Para las oposicio-
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nes ahi representadas, las consecuencias fueron devastadoras. Sin
la posibilidad de reelegir a los miembros de sus bancadas, sin staff’
parlamentario y sin acceso a puestos de la burocracia ejecutiva, la
oposicion en México sufrid desde siempre un déficit de cuadros
profesionales que determina, entre otras cosas, la estructura politi-
ca sobre la cual se asienta el cambio politico de México.

Desde siempre, la Gran Comision de la Gamara de Diputa-
dos tuvo a su cargo la funciéon de “coadyuvar en la realizacion de
las funciones de las comisiones”. El personal de planta emplea-
do en las comisiones ha sido esencialmente administrativo, no
exactamente un stqff profesional especializado en el ambito de
las responsabilidades de las comisiones. Como agente adminis-
trativo de la Gran Comision, la Oficialia Mayor de la Camara de
Diputados distribuye por otro lado apoyo técnico y juridico en-
tre comisiones, dependiendo de su importancia pero sobre todo
de los requerimientos de circunstancia en el andlisis de piezas de
legislacion enviadas por el Ejecutivo. En el pasado, las banca-
das opositoras, subrepresentadas en comisiones y sin acceso a
los recursos que las secretarias o las presidencias de las mismas
ofrecen, contaron con apoyos mas que magros. A diferencia de
otros sistemas de comisiones como el norteamericano, en donde
un porcentaje del personal asesor de las comisiones puede ser
nombrado por el partido minoritario, el precario apoyo de staff
del sistema mexicano de comisiones es controlado por el partido
mayoritario. Por otro lado, los partidos dispusieron tradicional-
mente de escasos recursos humanos y materiales, “atendiendo
a la importancia cuantitativa de cada uno de ellos y de acuerdo
con las postbilidades y el presupuesto de la propia Camara” (arti-
culo 37 de la LOC). Una diputada del PRD aclar6 recientemente
que esta norma es, por supuesto, bastante vaga de manera que
“el que dispone es el jefe de la mayoria parlamentaria, por eso es
que existe cierto margen de discrecionalidad”.!”? Exagerariamos

152 Campillo, Maura y Vecchi, Elda, “La asesoria parlamentaria en Méxi-
co”, mimeo ITAM, 1994, p. 5.
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si dijéramos que los diputados en México debieran tener, como
los representantes norteamericanos, hasta 22 asesores. Pero tam-
bién se exagera cuando la mayoria aplastante de los diputados
mexicanos no tiene nungin asesor.'’

Con el primer reparto plural de presidencias de comisiones
en 1988, se hizo evidente cuan importante era el apoyo de stqff a
partidos, que no a comisiones, debido a que los apoyos disponi-
bles vendrian de la Oficialia Mayor, no de la gente de confianza
de los propios partidos opositores. Las bancadas opositoras des-
confian de la asesoria a comisiones. Dice Ivan Garcia Sandoval,
asesor del grupo parlamentario del PRD: “En realidad, ese cuer-
po de asesores [el que ofrece la Oficialia Mayor a comisiones]
trabaja para el PRI, son en realidad el grupo de asesores parla-
mentarios del PRI, aunque también es cierto que brindan apoyo
en asuntos técnicos, agilizan procedimientos, informan sobre las
minutas del dia, aclaran algunas dudas, ayudan en lo que tiene
que ver con las sesiones”."”* De modo pues que el PRI si cuenta
con asesores. Son los asesores de la camara. Todo indica que
el presupuesto asignado a las bancada priista no se destina a la
asesoria profesional de la bancada (esa asesoria es cubierta por
la Oficialia Mayor, que cuenta con su propia partida presupues-
tal), sino a “asistentes” personales para los diputados del parti-
do mayoritario. En palabras de un asesor de la camara al servi-
cio del PRI, “ese grupo de “asesores” es un cuerpo improvisado
que responde a la poca competencia politica”.’» El PAN, por su

153 Ackerman, Susan Rose, “La profesionalizacién del Poder Legislativo
mexicano. Alunas experiencias del Congreso de Estados Unidos”, en £/ Poder
Legislativo en la actualidad, op. cit., p. 94. Por otro lado, el articulo 22 de la LOC
establece que la mesa directiva de la cAmara (presidente, vicepresidentes, secre-
tarios y prosecretarios, cuya filiacion politica ha de ser obligatoriamente plural
desde las reformas a la LOC de 1994) cuenta con el apoyo de un “cuerpo téc-
nico profesional de apoyo cuyas funciones determinara el Reglamento”. Pero el
Reglamento atn no se reforma, de manera que no hay todavia una norma que
regule el “cuerpo técnico profesional de apoyo” de la mesa directiva.

154 Campillo, Maura y Vecchi, Elda, op. cit., p. 8.

155 Ibidem, p. 18.
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lado, cuyo apoyo parlamentario fue hasta hace muy poco tiempo
precario en recursos materiales y humanos, no decidi6 sino hasta
noviembre de 1994 organizar propiamente lo que ellos llaman el
“grupo de auxiliares parlamentarios”, pagados por el creciente
presupuesto asignado a la bancada y a través de la recién creada
Fundacion Miguel Estrada Iturbide. E1 PAN tiene en mente un
grupo de entre 16 y 43 “jovenes egresados”, del cual “se estaran
formando a los potenciales futuros legisladores™.1% Parece que
el PAN piensa en el apoyo de staff mas como escuela de cuadros
que como mero apoyo, jmaxime cuando establece también la
disposicion absolutamente incomprensible de que los auxilia-
res no puedan desempenarse en mas de una legislatura!’>” De
poco le servira al PAN un apoyo parlamentario organizado de
esta manera. Por su parte, el PRD, o mas bien la evolucion del
Partido Comunista Mexicano, a Partido Socialista Unificado de
México, pasando a Partido Mexicano Socialista, y por tltimo
a Partido de la Revoluciéon Democratica; cuenta con un grupo
de apoyo de 40 personas con cierto grado de profesionalismo y
permanencia.
Dicen Campillo y Vecchi:

Enla Legislatura 1991-1994 se hizo un intento de formar un gru-
po de asesores permanentes para el PRI. Dicha propuesta fue
rechazada por el lider del partido mayoritario, Fernando Ortiz
Arana. El argumento fue que al formar un grupo permanente,
adquiriria gran fuerza, al grado de volverse muy poderoso.!%®

El argumento no puede ser mas razonable. Y es, entre mu-
chos otros, el que utilizan quienes en los Estado Unidos se han
opuesto a la demanda de los term limits, es decir, de ponerle limi-

156 Partido Acciéon Nacional, “Grupo de auxiliares parlamentarios”, mimeo,
noviembre de 1994, p. 2.

157 Ibidem, p. 4.

158 Campillo, Maura y Vecchi, Elda, op. cit., p. 16.
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tes a la reeleccion de los congresistas en el largo plazo, el cono-
cimiento y la experiencia legislativa pasa a ser patrimonio de los
asesores sin mandato popular y sin limite de tiempo en el cargo
burocratico, y no de los legisladores con mandato pero con limite
de tiempo en el encargo de su responsabilidad parlamentaria.
Aun asi, mas convendria al PRI contar con su propio cuerpo de
asesores y empezar a institucionalizar de otro modo el reparto
del apoyo parlamentario a comisiones, para pluralizarlo y sobre
todo para en verdad especializarlo. El escenario en el que el PRI
no es el partido mayoritario tal vez no sea inminente, pero tam-
poco puede ser descartado. Sobre enfatizar, por lo demas, el apo-
yo a partidos en el Congreso y no a comisiones legislativas tiene
un costo para la institucién en su conjunto: necesariamente, los
asesores de los partidos son mas generalistas, mas todo6logos y
menos especialistas. Por mas que se dividan el trabajo (el grupo
de apoyo parlamentario del PAN se divide en cinco areas: ju-
ridica, econdémica, administrativa, técnica y recurso humanos;
el PRD en seis: juridico-legislativa, administrativa, econémica,
social, internacional y de comunicacion social), los partidos de
oposicién no pueden contar con apoyo igualmente especializado
en por lo menos las 20 comisiones mas importantes de la camara.
Es claro, pues, que queda mucho por hacer en la institucionali-
zacion de la camara en lo que respecta al apoyo técnico de staff
a comisiones y a partidos.

VI. CONCLUSION

El mas negro de los sintomas es
recordar el papel que ha des-
empefiado el Congreso en la
era posrevolucionaria... Por eso
parecen tan vulnerables los pro-
gresos civicos que México ha
alcanzado en los ultimos afios,
pues es desesperada toda idea de

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NPZBTY
FEDERALISMO Y CONGRESO EN EL CAMBIO POLITICO... 241

restaurar en su pleno prestigio

un 6rgano de gobierno tan espe-

cial para una democracia como
el Congreso.

Daniel COSIO VILLEGAS,

“La crisis de México”, 1947

Este ensayo ha querido demostrar que la debilidad politica de la
Camara de Diputados en México no se explica por la naturaleza
y caracteristicas de sus prerrogativas constitucionales, sino por la
combinacion de sus arreglos institucionales domésticos y el proce-
so politico en el que se encuentra inmersa. Resulta imposible por
lo tanto entender cabalmente el funcionamiento real de la Cama-
ra de Diputados sin entender, con una visiéon global, la Constitu-
cion, la Ley Organica del Congreso, su Reglamento Interno, y las
fuerzas politicas (peso cameral, organizacién interna, pautas de
comportamiento) que ocupan la institucion parlamentaria. Consta-
tamos ademas la doble direccional en las relaciones de causalidad
entre las reglas del juego legislativo y la conducta de los actores
de la escena parlamentaria: como en cualquier parte del mundo,
el sistema de partidos impacta mas alla de las reglas —o “meta-
constitucionalmente”— el funcionamiento del Poder Legislativo;
pero las normas que regulan la integraciéon de las camaras, la
composicion de las comisiones legislativas, la carrera parlamenta-
ria, los vinculos con el electorado, el acceso a los servicios del staff
(personal) técnico, etcétera, influyen también en la conducta de
los legisladores, de los partidos en la legislatura y en el sistema de
partidos como un todo.

El caracter hegemoénico del partido revolucionario, junto
con el hecho de que desde 1935 dicho partido sea liderado por
el presidente de la Republica en turno, ha tenido efectos devas-
tadores sobre el Legislativo como 6rgano de poder. El partido
revolucionario penetré las arenas ejecutiva y legislativa, y sirvio
como correa de transmision entre poderes. Pero al concentrarse
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el liderazgo del partido en el Poder Ejecutivo, la correa de trans-
mision se convirtid en fuente de excesiva delegacion, uno diria
casi de capitulacion, para el Poder Legislativo. El peso abru-
mador del partido revolucionario se reflej6 en las camaras del
Congreso: con las mayorias absolutas (la mitad mas uno de sus
miembros) y calificada (dos tercios de sus integrantes), la diar-
quia presidencia de la Republica-PRI pudo gobernar al pais en
el marco de la Constitucion y sin necesidad de buscar arribar a
acuerdos con partidos politicos ajenos a la coalicién revolucio-
naria. La historia del Poder Legislativo mexicano posrevolucio-
nario seflalard sin duda el aflo de 1988 como primer punto de
inflexion: al perder el PRI la mayoria calificada en la Camara
de Diputados, el Ejecutivo se vio en la estricta necesidad de ne-
gociar sus iniciativas, por demas necesarias para su proyecto de
gobierno, de reforma constitucional. Lo hizo cooperando en el
Congreso —concretamente en la Camara de Diputados— con
partidos politicos ahi representados con los que también compite
por otros cargos en distintos ambitos institucionales. En efec-
to, la compleja interaccion legislativa y electoral (cooperacion y
competencia) entre el PRIy el PAN revirtié previas delegaciones
y acot6 al Ejecutivo. En el futuro, la pérdida de la mayoria abso-
luta en la Camara de Diputados por parte del PRI puede senalar
otro paso, pero mucho mas significativo, hacia el fortalecimiento
del Poder Legislativo.

De ahi, entre otras cosas, la necesidad urgente de que pue-
dan reelegirse los legisladores mexicanos en periodos inmediatos,
para que el nuevo Congreso desempefie bien su fortalecido papel.
No es muy grato imaginar el escenario de un Congreso amateur
en control real sobre la agenda de gobierno. Por supuesto, bajo
estas condiciones. Pero pensar en un Ejecutivo acotado sin que
el Legislativo se haya fortalecido para asumir responsablemente
sus nuevas tareas es una formula nefasta, una especie de carta de
garantia de descrédito de la democracia. El ensayo demuestra
el caracter no profesional de la Camara de Diputados mexica-
na. Y es que nadie en México quiere invertir tiempo y esfuerzo
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para convertirse en un legislador verdaderamente profesional si
el premio de la reeleccién no aparece por ningan lado. La posibi-
lidad de la reeleccion inmediata no s6lo haria mas profesionales
a los legisladores mexicanos, sino que también acotaria su papel
politico, los incentivaria a responder por sus actos, a explicar su
conducta legislativa en comisiones y en el Pleno. Es impresionan-
te observar la manera en que la regla de la no reelecciéon se ha
internalizado en la vida de los politicos en México. Una minoria
de politicos de todos los partidos defienden la reeleccion, pero a
ningun partido en su conjunto le entusiasma la idea de regresar
al espiritu original de la Constituciéon de 1917 y enfrentar el reto
de modificar sus métodos de seleccion de candidatos y sus me-
canismos de coordinacién parlamentaria. Todos sabemos que la
mezquindad del interés partidario tiende siempre a imponerse.
Las inercias son poderosas. Pero no neguemos la notoria irres-
ponsabilidad de los partidos en este asunto de primordial interés
para el futuro de la democracia mexicana.

La precaria institucionalidad de la Camara de Diputados ha
sido en primer lugar producto de la regla de la no reeleccion.
Pero otras reglas, formales e informales, explican asimismo el fe-
némeno. Observamos estos con meridiana claridad en el sistema
de comisiones. El sistema como tal ha sido muy volatil, comisio-
nes han ido y venido sin dejar huella, archivo, memoria institu-
cional; el ntimero de miembros integrantes de las comisiones ha
sido notoriamente excesivo, hecho que por supuesto contribuy6
a profundizar su debilidad; la sobrerrepresentaciéon del PRI en
comisiones obstaculiz6 —como si hiciera falta dada la regla de
la no reeleccion— las tareas legislativas de las oposiciones. Todos
estos problemas de institucionalidad han empezado a corregirse:
ya es razonable el tamafio de las comisiones y los partidos las
integran con notoria equidad. Por otro lado, el reparto interpar-
tidario de presidencia y secretarias de comisiones es creciente-
mente plural. Estos cambios son positivos por que preparan a
las comisiones para asumir con mayor pluralidad, operatividad
y eficacia sus importantes funciones. Sin embargo, persisten se-
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veras limitaciones en la especificacion de las prerrogativas de las
comisiones, de sus presidentes y de sus secretarios.

Insisto, la magnitud de la delegacién de las tareas legislativas
en favor del Poder Ejecutivo ha estado ya cercana a la capitula-
ci6n. Esto ha sido particularmente agudo en la ausencia de un
verdadero apoyo técnico y profesional de staff a las tareas del Po-
der Legislativo. El apoyo técnico de stgff continta siendo escaso,
al tiempo que esta practicamente monopolizado por el partido
mayoritario. Tal vez tienda a fortalecerse en el futuro, pero de
seguir las tendencias actuales, seguramente lo hard mas por la
via de las bancadas parlamentarias y muy poco por la de las co-
misiones, lo cual obstaculizara la verdadera especializacion de las
tareas legislativas, maxime si se conserva la infortunada regla de
la no reeleccion inmediata de los congresistas.

Magra es en verdad la literatura sobre el Congreso mexicano
posrevolucionario. Este ensayo sobre la Camara de Diputados ha
querido ser en primer lugar una invitacién a estudiar, conjunta-
mente desde las ciencias politicas y del derecho, al Poder Legis-
lativo de México. La falta de atencion detallada a esta institucion
se justificod quiza en el pasado. Pero ahora nos resulta urgente
estudiar a fondo al Congreso mexicano frente al escenario, ya no
lejano al fin, de su auténtico fortalecimiento.
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I_ 0s ensayos contenidos en este libro discuten la
manera en que los partidos politicos mexicanos se introducen a
la maqguinaria constitucional y producen resultados. En la medida
en gque desde 1988 el sistema de partidos experimenta importantes
trasformaciones y los arreglos constitucionales influyen en la dinami-
ca de la relacion entre sus protagonistas, es este un libro sobre
cambio politico. Y en la medida en que dicho cambio tiende a confi-
gurar un sistema de elecciones competitivas y transparentes, asi
como nuevas partes de la maquinaria constitucional se echan a
andar para producir “castigos y recompensas”, este es un libro
sobre la naturaleza de la transicion a la democracia en México.

Los cuatro capitulos del libro debaten como los arreglos institucio-
nales mexicanos influyen en la naturaleza del cambio politico en
Meéxico desde 1988. Es decir, las consecuencias de iniciar la transi-
cion en el marco de un sistema presidencial vs. uno parlamentario; de
hacerlo en un sistema electoral mixto vs. uno estrictamente propor-
cional o mayoritario; de iniciar el cambio en un sistema federal vs. un
sistema unitario. EI hecho de que la competencia politica entre
partidos se dé en el marco de estos arreglos constitucionales
influye de modo determinante en la conducta, estrategia y organiza-
cion partidaria. Bl sistema de partidos, a su vez, determina la
manera en gque las instancias institucionales de representacion
funcionaran al interior de la maquinaria constitucional.
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