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CAPÍTU L O PRIMERO . PRESIDENC IAL ISMO ,
FEDERAL ISMO Y L OS D IL EMAS DE L A TRANSIC IÓN

A L A DEMOCRAC IA EN MÉX ICO

1 . INTRODUCC IÓN 1

L a primera conclusión a la que l lega una lectura exhaustiva de la
l iteratura teórica sobre transiciones a la democracia esque distin-
tos tipos de sistemas democráticos han surgido de distintas rutas
de transición, y que distintas rutas de transición han surgido de
diferentes tipos de regímenes no democráticos. Así , todo intento
de expl icar un proceso de transición hacia la democracia debe
partir de un estudio de la naturaleza y características del régimen
autoritario, total itario o postotal itario a partir del cual ha de
iniciarse una transición y generarse un acuerdo democrático. Sin
embargo �y sorprendentemente� las teorías sobre transiciones
a la democracia no han incorporado los aspectos legales y consti-
tucionales de los regímenes no democráticos en la expl icación de
la naturaleza y las características de los procesos de transición.
Esta laguna en la teoría sería 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 autori-
tario (Argentina), de la imposición de una potencia extranjera
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(Japón) o del retiro de una amenaza externa (Checoslovaquia).
Sin embargo, en países en donde la transición no es resultado de
ninguno de estos procesos, sino producto de la combinación de la
presión, las negociaciones y los compromisos entre las oposicio-
nes y un régimen no democrático que no se colapsa y logra
mantener el control , resultan de extraordinaria relevancia tanto
los aspectos i nstitucionales del régimen no democrático como la
l egal idad de la transición. Piénsese por ejemplo en lastransiciones
española y brasi leña, paísesen losque el proceso de cambio estuvo
lejos de darse en un vacío 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 transición,
que ScottMainwaring y Donald Share (dos expertos en pol ítica
brasi leña y española, respectivamente) formularon un marco
teórico para entender conceptualmente la naturalezade lo que el los
l lamaron � transiciones vía transacción� (Transitions through
Transaction). 2 Una pregunta que debe entonces formularse es no
sólo si un régimen parlamentario o presidencial , un sistema federal
o unitario, un L egislativo unicameral o bicameral , etcétera, serán
o no los arreglos institucionales apropiados para la democracia
que empieza a nacer. Otra pregunta, cuya respuesta se antoja
previa, es ¿qué impacto ejercen las instituciones y las reglas
constitucionales del autoritarismo sobre el proceso mismo de
transición?

U na de las características distintivas del autoritarismo mexica-
no hasido la puntual celebración de eleccionesnacionalesy locales
en el marco de un régimen presidencial y federal regidos por una
Constitución, la de 1 91 7, que reconoce la gama completa de
derechos indiv iduales, entre el los el sufragio universal . Esto hace
que la transición carezca no sólo de unas elecciones fundadoras
(founding elections) que produzcan un entusiasmo especial , un
gran encanto y una fe democrática originaria. T ampoco encontra-
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mos en la transición mexicana una Asamblea Constituyente que
tenga que decidir la forma de gobierno que adoptará la nueva
democracia. L o que la transición discute es si las elecciones van
a ser l impiasen el marco de la misma Constitución en la que viv ió
sesenta años el autoritarismo. Se discuten, desde luego, pero no
siempre con profundidad y seriedad, reformas constitucionales.
Sin embargo, nadie piensa que la democracia mexicana deba ser
parlamentaria en un régimen unitario, por ejemplo. T odas las
partes involucradas en el cambio pol ítico dan por un hecho la
continuidad del régimen presidencial de gobierno y del federal is-
mo. Este ensayo discute la manera en que la continuidad de la
presencia de y la interacción entre los sistemas presidencial (por
naturaleza mayoritario y excluyente) y federal (por naturaleza
consensual e inclusivo) están influyendo en lascaracterísticasy el
ritmo de la transición mexicana a la democracia.

A diferencia de España y Brasi l , paísesque siguieron el modelo
de � transición vía transacción� , el autoritarismo mexicano ha
encontrado firme soporte en un partido sól ido y bien instituciona-
l izado que ha competido y sigue compitiendo contra susoposicio-
nes 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 transición,
resulta muy difíci l negociar y compartir espaciospol íticos con las
oposiciones, ya que en regímenes presidenciales de gobierno el
ganador toma todo y losperdedorespierden todo. El carácter suma
cero de la competencia por el Poder Ejecutivo en regímenes
presidencialesdificulta enormemente compartir el poder, aumenta
en exceso el reto y los riesgos, incentiva a las campañas sucias y
pone de punta losnerv iosde loscompetidores: se juega demasiado
en una sola jugada. En un país en transición a la democracia, este
tipo de arreglo institucional aumenta excesivamente la tensión y
polarización pol íticas precisamente en un momento en el que la
cooperación, la negociación y la confianza mutua son los ingre-
dientes esenciales para cambiar la naturaleza del régimen pol ítico
con estabi l idad y sin rupturas.
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Surge entonces una paradoja que hace que la transición a la
democracia en México sea un proceso particularmente complejo:
por una parte, la ausencia de un colapso total del régimen y el
hecho de que la él ite pol ítica dominante mantenga el control del
proceso pol ítico imponen el modelo de la � transición v ía transac-
ción� como único camino viable para arribar a la democracia; por
otro lado, el marco institucional en el que tiene lugar la compe-
tencia por el poder dificulta en mucho las transacciones, la
negociación y el arribo a acuerdos. En otras palabras, el di lema
de la transición mexicana se presenta como un acerti jo indescifra-
ble: la única forma de transitar es negociando, pero los arreglos
institucionales en los que el proceso pol ítico tiene lugar obstacu-
l izan enormemente la negociación. El empantanamiento del pro-
ceso de cambio se antoja consecuencia natural .

Sin embargo, los críticosdel sistema presidencial de gobierno,
que tienen a su favor un impresionante arsenal de argumentos,
han olv idado que el formato suma cero de la competencia presi-
dencial , por naturaleza mayoritario y excluyente, puede conviv ir
con otro arreglo institucional que permite compartir el poder, que
es por naturaleza consensual en vez de mayoritario, inclusivo en
vez de excluyente, y que puede contrarrestar el carácter mayori-
tario del régimen presidencial de gobierno. Me refiero al federa-
l ismo. Este ensayo sugiere que las características distintivas de la
transición mexicana son el resultado de la forma en que los
partidosy sus l iderazgoshan decidido interactuar en el entramado
institucional binomial régimen presidencial-separación de pode-
res/sistema federal , con el caudal de riesgos y de oportunidades
que, respectivamente, están impl ícitos en ambos arreglos institu-
cionales. T ambién propone como hipótesisde trabajo que el éxito
de la transición depende en buenamedida de que lasél itespol íticas
mexicanas�oposicionesy gobierno� sean capacesde replantear
consensual y eficazmente la interacción entre los arreglos institu-
cionales presidencial y federal en la definición de sus estrategias
de competencia por el poder.

1 2 AL ONSO L UJAMBIO



L a parte que sigue discute los problemas de la democracia en
regímenes presidenciales, y las consecuencias de iniciar una
transición en el marco del presidencial ismo. Detendremosnuestra
atención en uno de los aspectos más críticos del régimen presi-
dencial de gobierno, esto es, su carácter mayoritario. Esta sección
se basará en el influyente ensayo de Juan J. L inz sobre lospel igros
del presidencial ismo y en su defensa del régimen parlamentario.
El apartado tres presenta una breve discusión teórica sobre la
manera en que el federal ismo �al ofrecer oportunidades institu-
cionales y mecanismos de distribución del poder� puede atem-
perar, que no el iminar, el carácter mayoritario de regímenes
presidencialesde gobierno. Breves referencias a los casosnortea-
mericano, brasi leño, argentino y venezolano �únicos en el
mundo que combinan presidencial ismo y federal ismo� intentarán
i luminar el argumento. 3 El apartado cuatro se concentra en el caso
de México y discute el papel que los arreglos institucionales
presidencial y federal han jugado en la definición de la naturaleza
y el ritmo de la transición mexicana a la democracia. El último
apartado ofrece una conclusión general .

2. L OS PEL IGROS DEL PRESIDENC IAL ISMO

Partamos del supuesto de que los arreglos
insti tucionales di recta e indirectamente dan su
carácter y su forma a todo el proceso pol í ti co.

Juan J. L inz, The Peri ls of Presidential ism , 1 990

No es nueva la discusión sobre las ventajas y las desventajas
de losregímenespresidencial y parlamentario. L ascontribuciones

FEDERAL ISMO Y CONGRESO EN MÉX ICO 1 3

3 T ambién en N igeria coinciden ambossistemas. Sin embargo, se le excluye del anál isis
por ser un caso de � federal ismo incongruente� . En éste, cada entidad federativa presenta
algunos rasgos (lengua, rel igión, etnicidad, etcétera) que le son propios. Por el contrario,
en el � federal ismo congruente� las unidades territoriales son relativamente homogéneas
en términos sociales y culturales.



de James Madison a E l Federal ista (1 887), el clásico l ibro del
británico W alter Bagehot, The Engl ish C onstitution (1 867), las
críticas al sistema de separación de poderes de Woodrow W ilson
en C ongressional Government (1 885), la polémica entre Harold
L aski y Don Price en Publ ic Administration Review (1 944), y las
once � proposiciones� de DouglasV erney en torno a la diferencia
entre ambossistemasen The Analysis of Pol i tical Systems (1 959),
se consideran aportacionesclásicasal debate. Si bien la intensidad
del mismo ha tenido vaivenes, el interés por el tema y la
importancia de la discusión son manifiestos hoy más que nunca.
No es extraño que el renacimiento del debate coincida con lo que
Samuel Huntington ha l lamado � la tercera ola� de procesos de
democratización que ha tenido lugar desde mediados de los años
setenta en el sur de Europa, América L atina y el este asiático y
europeo. 4

De entre las aportaciones recientes a la discusión, sin duda el
ensayo de Juan J. L inz, � Democracy, Presidential or Parl iamen-
tary: does it make a D ifference?� (1 987), 5 ha sido el más
influyente, ya que buena parte del debate posterior se ha concen-
trado en confirmar o criticar el anál isis de L inz sobre el presiden-
cial ismo y su defensa del régimen parlamentario. El argumento
de L inz es complejo y reproducirlo aquí excedería con mucho los
l ímites de este ensayo. Siempre con el temor de simpl ificar en
exceso, me propongo resumir en pocas l íneas la crítica al presi-
dencial ismo de L inz. A l final de esta sección, concentraré mi
atención en el aspecto de la discusión más relevante para nuestro
propósito, el que desdemi punto de v ista esel elemento máscrítico
del presidencial ismo en la transición mexicana a la democracia.
Me refiero a su carácter mayoritario y excluyente.

El potencial de confl icto que supone la parál isis en la relación
Ejecutivo-L egislativo es uno de los aspectos más controvertidos
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del sistema presidencial . El confl icto entre poderes es consecuen-
cia inev itable de la existencia de dos órganos independientes. En
sistemas presidenciales encontramos con gran frecuencia que la
mayoría de loslegisladoresen el Congreso representan una opción
pol ítica distinta a la del presidente. El los también cuentan, desde
luego, con legitimidad democrática. Sobre la base de principios
democráticos, ¿quién está�se pregunta L inz� mejor legitimado
en nombre del pueblo: el presidente, jefe de gobierno, quien es
también jefe de Estado y símbolo de la unidad de la nación, quien
es elegido directamente y tiene la sensación de haber sido nom-
brado representante de todo el pueblo, o la mayoría del Congreso
que se opone a su pol ítica? En un sistema de separación de
poderes, es decir, de legitimidad dual , no existe principio demo-
crático alguno que ayude a decidir quién representa en principio
la voluntad del pueblo.

D esde la perspectiva de L inz, cuando el partido del presidente
no cuenta con el apoyo mayoritario en el L egislativo, los partidos
de oposición no encuentran incentivos para cooperar con el
presidente en una coal ición congresional con su partido: si la
coal ición es exitosa, los créditos se los l leva el presidente y el
partido que lo l levó al poder; si el éxito no se alcanza, los � socios
opositores� comparten la culpa y son incapaces de capital izar el
fracaso de la pol ítica presidencial . Por lo tanto, es mucho más
ventajoso para la oposición criticar al presidente que apoyar sus
iniciativas. Por lo demás, el presidente cuenta con un periodo
rígido de gobierno, por lo tanto no le es imprescindible el apoyo
de la L egislatura. Por un lado, el Congreso no puede censurar al
presidente; por otro, el presidente no puede disolver la L egislatura
y convocar a nuevas elecciones. El problema de la parál isis
gubernamental se agrava cuando el electorado no puede participar
en el debate y decidir quién tiene la razón. U na sal ida sugerida
con frecuencia es la de conceder más poderes al presidente, pero
esto no soluciona el problema: el Congreso puede perder su
derecho a presentar iniciativas, pero nunca pierde su capacidad
de bloquear la agenda presidencial , convirtiéndose así en un
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cuerpo representativo que ejerce esencialmente tareas negativas,
lo cual fortalece la percepción colectiva�comúnmente promovi-
da por el propio presidente� de un Congreso torpe y obstruccio-
nista. No hay entonces un método flexible para resolver el
confl icto, y los mecanismos constitucionales son generalmente
complejos, altamente técnicos, legal istas y, por lo tanto �piensa
L inz� de dudosa legitimidad democrática. En los regímenes
presidenciales de gobierno, el cambio de l íderes se rige por un
calendario rígido que intenta, casi nunca con éxito, ajustar la vida
pol ítica al timing que arbitariamente prescribe la Constitución.
El lo impide recrear con flexibi l idad el consenso pol ítico en
momentos de crisis y puede prolongar excesivamente situaciones
de parál isis. El principio del impeachment está, desde luego,
disponible, pero no se puede apl icar por razones meramente
pol íticas, además de que exige mayorías cal ificadasmuy difíci les
de conseguir. El proceso es además muy lento, y representa no
sólo una crisis de gobierno sino del régimen pol ítico en su
conjunto. No es azaroso, nos dice L inz, que los mi l itares hayan
intervenido en el pasado como � poder moderador� en algunas
situaciones de confl icto entre poderes.

L a sensación de tener poder independiente, de un mandato
popular, de independencia por el periodo rígido en que ocupará
el cargo, dará al presidente un sentido de poder y misión que puede
contrastar, dice L inz, con la mayoría l imitada que lo el igió. El lo
puede hacer que las resistencias que encuentre en el Congreso
sean más frustrantes y desmoral izantesque para un primer minis-
tro que sabe desde el principio cuán dependiente es del apoyo
parlamentario. Súmese a el lo el hecho de que los sistemas
presidenciales prohíben comúnmente la reelección en el Ejecuti-
vo. Esto al imenta aún másel sentido de urgencia en el presidente,
lo cual puede provocar pol íticas mal diseñadas, implementación
acelerada y, desde luego, impaciencia con la L egislatura.

A l potencial de parál isis y rigidez del sistema presidencial se
agrega el hecho de que dicho sistema permita que candidatos
extraordinariamente populares y eventualmente presidentes com-
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pitan y l leguen al poder con el apoyo de partidos extraordinaria-
mente débi les. Es cierto, reconoce L inz, que aún en sistemas
parlamentarios se observa una creciente personal ización de la
pol ítica. Sin embargo, los sistemas parlamentarios dificultan
enormemente que una persona sin el apoyo de un partido sól ido,
o que trate de crear una base puramente personal ista, apele
directamente al electorado y l legue al poder. En los sistemas
parlamentarios es más difíci l la improv isación de un l íder sobre
la base de su atractivo personal . L a estructura de incentivos en el
sistema parlamentario al ienta la discipl ina de los partidos y
consol ida las organizaciones partidistas. L os primeros ministros
en democracias parlamentarias no pueden apelar directamente al
pueblo contra parlamentarios que no los apoyan o en contra de
sus propios partidos. En contraste, el presidencial ismo se asocia
con partidos débi les, fraccionados, mal estructurados o de plano
personal istas. El hecho de que candidatos populares puedan
acceder a la presidencia apelando directamente a la ciudadanía y
apoyados por organizaciones muy débi les o de plano creadas ad
hoc para la ocasión, hace que otros problemas del sistema se
agudicen: si el presidente l lega al poder sin partido, ¿quién lo va
a apoyar en la Asamblea L egislativa?

Finalmente, detengamos nuestra atención en el aspecto crítico
del presidencial ismo que más importa a este ensayo. Para L inz,
la consecuencia quizá más importante del régimen presidencial de
gobierno es que introduce un fuerte elemento de suma cero en la
pol ítica democrática, con reglas que tienden hacia la erección de
un ganador único. L a elección parlamentaria puede producir una
mayoría absoluta, pero generalmente da representación a un
número de partidos, entre los cuales es necesario negociar y
compartir el poder. Esto significa que el primer ministro ha de
estar atento a las demandas de los distintos grupos de la coal ición
para retener su apoyo. En sistemas parlamentarios, diferentes
partidos no pierden la expectativa de compartir el poder y la
oportunidad de ganar beneficios en favor de quienes los apoyan.
Por el contrario, en sistemas presidenciales, quienes ganan y
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quienes pierden se quedan así , ganadores y perdedores, por el
periodo rígido del mandato presidencial : un número de años en
los que no hay esperanza de cambio. L os perdedores tendrán que
esperar cuatro, cinco o hasta seis añossin ningún acceso al Poder
Ejecutivo, sin participar en la formación de gabinetesy sin acceso
a patronazgo para sus partidarios. El régimen presidencial sigue
así el modelo de democracia mayoritaria: el ganador toma todo y
excluye a los derrotados de cualquier posibi l idad de participar en
el Poder Ejecutivo. El hecho de que las oposiciones no puedan
participar en la formación de gabinetes y se queden por un largo
periodo de tiempo sin acceso alguno al control de la administra-
ción, incluyendo los favores públ icos, dramatiza y polariza más
las alternativas en una elección presidencial que en la mayoría
de las elecciones parlamentarias: si el ganador toma todo y los
perdedores pierden todo, entonces el reto en una elección presi-
dencial es demasiado grande. En un país en transición a la
democracia, este tipo de arreglo institucional aumenta muchísimo
la tensión y la polarización pol íticas, precisamente �nos dice
L inz� en un momento en que la cooperación, la negociación y
el arribo a acuerdos son ingredientes esenciales para transformar el
régimen pol ítico sin rupturas y con estabi l idad.

En su ensayo � Presidenzial ismo e Democrazia Maggiorita-
ria� , 6Arend L i jphartsigue a L inz y enfatiza igualmente el carácter
mayoritario del régimen presidencial . Para L i jphart, en países
pol íticamente div ididos y en situaciones ya polarizadas, este tipo
de competencia en el que el ganador toma todo genera aún más
div isión y polarización. L a pol ítica entoncesse vuelve excluyente
en vez de inclusiva. El potencial de confl icto con estas reglas se
eleva, así , exponencialmente. En opinión de L i jphart, en países
confl ictivos caracterizados por la falta de consenso pol ítico, es
necesaria no una forma de democracia mayoritaria, sino consen-
sual . 7 Este tipo de países incluye no sólo a aquel los con grandes
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diferenciasétnicas, racialesy/o rel igiosas, sino también a aquel los
con intensas diferencias pol íticas surgidas de una reciente guerra
civ i l , de regímenes autoritarios duraderos y/o con grandes desi-
gualdades socioeconómicas. Para L i jphart, la democracia de
consenso, la que comparte, l imita y dispersa el poder, es particu-
larmente másapta para democratizar un sistema y para consol idar
la democracia que el sistema mayoritario puro, y el presidencia-
l ismo presenta una fuerte tendencia hacia la democracia mayori-
taria. El hecho de que una elección presidencial impl ique casi
siempre la elección de una persona significa que la representación
proporcional no puede ser usada: las únicas posibi l idades son los
métodos de mayoría absoluta y relativa. En efecto, la procl iv idad
hacia la mayoría en la democracia presidencial se demuestra en
la casi universal existencia de un Ejecutivo unipersonal , mientras
que el primer ministro y el gabinete en regímenes parlamentarios
forman un cuerpo colegiado. En el marco de los sistemas parla-
mentarios, la posición del primer ministro varía desde un papel
de preminencia a una v irtual igualdad con suscolegasde gabinete,
pero hay comúnmente un alto grado de colegiatura en el proceso
de toma de decisiones. En cambio, losmiembrosde los gabinetes
presidenciales son meros consejeros, subordinados, � secretarios
de despacho� del titular del Ejecutivo. En los sistemas presiden-
ciales, esextraordinariamente difíci l introducir el Poder Ejecutivo
compartido. Para L i jphart, el presidencial ismo tiende a ser incom-
patible con los compromisos de consenso y con los pactos que
pueden ser necesariosen el proceso de democratización y durante
periodosde crisis pol ítica, en tanto que la naturaleza colegiada de
las operaciones ejecutivas parlamentarias faci l ita compromisos y
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acuerdos. Por último, periodos presidenciales inusualmente ex-
tensos, talescomo losde seisaños(Argentina hasta 1 994, México,
N icaragua, Haití) acentúan la concentración del poder y losrasgos
de desproporcionalidad de la democracia presidencial mayoritaria.

3. FEDERAL ISMO INTEGRADOR VS. PRESIDENC IAL ISMO

EX CL UYENTE

E l estudio de la i ntegración pol ítica ha ocupado
una posici ón importante en la agenda de la
ci encia pol ítica contemporánea. C uri osamen-
te, sin embargo, la rel ación entre federal ismo
e integración pol í ti ca ha sido casi totalmente
ignorada, y no sólo en la teoría sino también
en los estudios de integración en sistemas fede-
ral es.

Daniel J. Elazar, Exploring Federal i sm, 1 987

N i Juan J. L inz ni Arend L i jphart prestan atención a un
importante arreglo institucional que puede aminorar el carácter
mayoritario del régimen presidencial . Me refiero al federal ismo.8

L inz l lega a tocar el tema del federal ismo en su ensayo, pero lo
inserta en otro debate: el de la viabi l idad de combinar parlamen-
tarismo y federal ismo. Para L inz, los casos indio, austral iano,
canadiense, alemán y austriaco demuestran que un bicameral ismo
simétrico (incompatible con el parlamentarismo) no es estricta-
mente imprescindible en sistemas federales, y que el sistema parla-
mentario no ha sido un obstáculo para la unidad de estos países.

En su clásico estudio D emocracy in P lural Societies, 9 L i jphart
aborda el tema del federal ismo como mecanismo integrador. Sin
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embargo, concentra su atención en el papel que este arreglo
institucional puede jugar en la integración de minorías rel igiosas,
l ingüísticaso étnicasconcentradasterritorialmente en lasl lamadas
� sociedadesplurales� . En sociedadesculturalmente heterogéneas
como Canadá, Suiza e I ndia, por ejemplo, el federal ismo funciona
como mecanismo integrador porque posibi l ita la autonomía pol í-
tica de los subgrupos. L o mismo sucede en el caso del semi
federal ismo belga y español . L i jphartno anal iza ahí el papel que
el federal ismo puede jugar en sociedades homogéneas con siste-
mas constitucionales presidenciales. Por otro lado, en su l ibro
D emocracies, en donde compara el funcionamiento de 21 sistemas
democráticos en el periodo de la posguerra, L i jphartdescuida el
estudio del presidencial ismo. De hecho, su anál isis sólo incluye
un sistema presidencial puro (Estados U nidos) y excluye a Costa
Rica, una democracia presidencial estable durante prácticamente
todo el periodo de la posguerra. Para L inz, el descuido habla muy
elocuentemente de los pel igros del presidencial ismo: la mayoría
de los países gobernados por constituciones presidenciales han
sido democracias inestables o regímenes autoritarios, y esto los
ha excluido de los estudios comparativos de sistemas democráti-
cos. Aun así , L i jphart piensa que la combinación de elementos
mayoritarios(presidencial ismo) y consensuales(federal ismo) con-
v ierten a los Estados U nidos en un sistema pol ítico � intermedio�
que no se adhiere a ninguna de las categorías de su modelo
dicotómico democracia mayoritaria-democracia consensual . 1 0Por
último, L i jphart se pregunta al final de � Presidenzial ismo e
Democrazia Maggioritaria� : � ¿Es acaso posible organizar otros
sistemas presidenciales de modo tal que puedan ev itar, como en
los Estados U nidos, los excesos de la democracia mayoritaria?�
D esafortunadamente, L i jphartno intentó contestar a la pregunta.

En resumen: la l iteratura teórica no ha discutido la manera en
que sociedades homogéneas han podido contrarrestar el carácter
mayoritario y excluyente de sistemas presidenciales de gobierno
a través del mecanismo de distribución de poder que ofrece el
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� federal ismo congruente� . Para l lenar este vacío, esnecesario un
estudio comparativo de los cuatro casos�que L i jphart l lamaría
� intermedios� � en losque conv iven democracia, presidencial is-
mo y federal ismo: los Estados Unidos, Brasi l , Argentina y
V enezuela. Desafortunadamente, dificultaría el anál isis el que
Brasi l y Argentina vuelvan a la vida democrática en los ochenta
despuésde largosperiodosautoritariosy el que V enezuela no haya
democratizado sino hasta muy recientemente su sistema federal .
Aún así , dicha investigación es necesaria si queremos l legar a
entender el papel que un mecanismo integrador como el del
federal ismo puede jugar en democracias presidencialesmayorita-
rias. L os argumentos que se presentan a continuación son apenas
un esbozo de un marco conceptual que en el futuro deberá ser
mucho más anal ítico y refinado.

Sólo 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:

I nstituciones autónomas en los niveles estatal y municipal permiten
retener el poder en los gobiernos estatal y local al partido que ha sido
derrotado en el nivel nacional [en elecciones presidenciales]. D icho
partido mantiene su v ital idad organizacional debido a que lospremios
al desempeño exitoso se encuentran disponibles en el nivel local . . .
L a viabi l idad local de los partidos no depende de sus v ictorias en el
nivel nacional . . . Podemos concluir que el federal ismo es. . . una
característica necesaria para asegurar la sobreviv iencia de un régimen
presidencial abierto. 1 1

Quizá Riggs exagera al decir que el presidencial ismo � necesi-
ta� del sistema federal para sobreviv ir, ya que democracias
presidenciales como la costarricense o la chi lena han podido
sobrev iv ir o sobrev iv ieron por largos periodos de tiempo en el
marco de un sistema unitario. Sin embargo, su argumento es
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importante para entender la uti l idad que el federal ismo puede
reportar en todo esfuerzo por aminorar el carácter mayoritario y
excluyente de la democracia presidencial . El federal ismo permite
que partidos derrotados en el nivel nacional adquieran responsa-
bi l idadesgubernamentalesen los niveles inferiores, se integren al
sistema, reduzcan su resentimiento y frustración frente a la
derrota, debi l iten su potencial actitud antisistema, asuman una
posición másdinámica que estática, gobiernen en vez de solamente
oponerse y adquieran un sentido de la complejidad de los proble-
mas sociales y de las tareas gubernamentales. 1 2

Unade lasv irtudesdel federal ismo esque brinda la oportunidad
de experimentar soluciones a problemas en escala l imitada y, de
resultar exitosas en el nivel estatal , pueden implementarse a nivel
nacional . En l ínea con este argumento, el hecho de que el
federal ismo posibi l ite el acceso al poder estatal a los partidos que
no han podido conquistar ni la presidencia ni la mayoría del
Congreso brinda a éstos la oportunidad de probar sus soluciones
y de enseñar al resto del país que son una opción pol ítica eficaz,
v iable y responsable. Por otro lado, el acceso al poder regional
obl iga a las oposiciones a asumir un comportamiento real ista.
Siguiendo a Giovanni Sartori , cabe decir que el maximal ismo y
la irresponsabi l idad de la oposición 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. 1 3 Cuando los
partidos tienen que responder se vuelven responsables, y el
federal ismo es un mecanismo que incentiva a las oposiciones a
serlo, además de que las entrena en el arte de la solución de
confl ictos y en la difíci l tarea de gobernar. A l posibi l itar la
integración de las oposiciones a las tareas de gobierno, el federa-
l ismo logra atemperar el carácter excluyente del régimen presi-
dencial . Posibi l ita además la existencia de instanciasde colabora-

FEDERAL ISMO Y CONGRESO EN MÉX ICO 23

1 2 Carl Friedrich discute el papel del federal ismo en la definición de actitudes
opositoras en su elegante ensayo � Federal ism and Opposition� , en Government and
O pposition , I , 1 966.
1 3 Sartori , Giovanni , � Opposition and Control . Problems and Prospects� , en

Government and O pposition , I , 1 966.



ción institucional entre los partidos que gobiernan distintos nive-
les, por lo tanto posibi l ita la i ntegración de las él ites pol íticas. El
federal ismo ofrece instancias institucionales de discusión, de
negociación, de acuerdo, y el lo permite que las él ites pol íticas se
conozcan, hagan expl ícitas sus diferencias, argumenten racional-
mente y practiquen el arte de la tolerancia. En un proceso de
transición a la democracia, este proceso puede faci l itar a la larga
que a nivel federal se dé lo que M ichael Burton, Richard Gunther
y John H igley han descrito como un asentamiento o conci l iación
entre lasél ites (el i te settlement), condición casi siempre necesaria
para el establecimiento y la estabi l idad de un sistema democráti-
co. 1 4 Uno de los papeles más importantes que el federal ismo
integrador puede jugar para contrarrestar losefectosnegativosdel
presidencial ismo excluyente, es que permite evitar la extrema
polarización de la competencia por la presidencia, ya que los
partidos de oposición en el nivel nacional con acceso al gobierno
en el nivel estatal dejan de percibir la competencia por la presi-
dencia como una partida suma cero en la que van a ganarlo todo
o a perderlo todo. Esto permite aminorar el carácter excluyente y
minimizar la polarización y el potencial de confl icto de las
eleccionespresidenciales. Por otro lado, el control opositor de un
buen número de entidades federativas puede l levar a la oposición
a jugar un papel central en el proceso de reforma constitucional .
N o olv idemos que los sistemas federales se regulan por constitu-
ciones escritasy rígidasque necesitan generalmente de la aproba-
ción de la mayoría absoluta de las legislaturas de los estados para
ser reformadas.

Aún en el marco de un sistema parlamentario, el caso del
Partido Social Demócrata (SPD ) alemán nos brinda un buen
ejemplo de lasventajasque el federal ismo ofrece a lasoposiciones
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con vocación mayoritaria. L o 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 sociales, sobre todo los más acomodados. Antes de
acceder al poder, el SPD gobernó importantes L änder de la
Repúbl ica Federal (Berl ín, Hamburgo, Hesse, etcétera). Ahí
mostró su capacidad efectiva de gobierno. En otros estados como
Bavaria, Baden-W ürttemburg y Rhineland-W estphal ia, el SPD
demostró su disposición a formar coal iciones v iables con otros
partidos. Susapoyos electorales en el nivel nacional se incremen-
taron lenta pero constantemente, hasta l legar a ser considerado un
partido capaz de formar parte del gobierno federal a finalesde los
años sesenta. L os semifederal ismos ital iano y español ofrecen
ejemplos simi lares. El control del Partido Comunista I tal iano
(PC I ) de gobiernos regionales en el norte de I tal ia le permitió
enfrentar experiencias de gobierno y adquirir recursos para el
cl ientel ismo y patronazgo para sus cuadros; redujo también su
sentido de al ienación en un sistema que, pese a su enorme caudal
de votos, le negaba participar en las coal iciones de gobierno en
el nivel nacional . L a experiencia de gobierno del PC I es funda-
mental para entender su moderación y el nacimiento del euroco-
munismo. Por su parte, el Partido Social ista Obrero Español
(PSOE) logró acceder a variosgobiernosdespuésde laselecciones
autonómicas de 1 980, sobre todo en el sur de la península. Esto
dio v igor al partido y fortaleció la percepción de que era una
opción de gobierno v iable en las elecciones generales de 1 982.

L os únicos cuatro países en el mundo que combinan el presi-
dencial ismo con el sistema federal i lustran mejor nuestro argu-
mento. En el caso norteamericano, el partido de oposición en el
nivel nacional comparte sistemáticamente el poder en el resto de
los niveles. A l tiempo que Ronald Reagan ganaba la presidencia
en 1 980, 31 estados de la unión americana eran gobernados por
demócratas; en 1 984, Reagan se reelegía y 35 estados eran demó-
cratas; en 1 992, W i l l iam C l inton ganó laseleccionespresidencia-
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les al tiempo que 21 estados estaban gobernados por ejecutivos
republ icanos.

En Brasi l , el régimen autoritario permitió en 1 982 la celebra-
ción de elecciones l ibres en los estados de la federación. L a
oposición ganó las elecciones en estados de importancia pol ítica
central como Río de Janeiro, São Paulo, Paraná y M inas Gerais,
adquirió más recursos pol íticos (presupuestos, cargos públ icos
para sus simpatizantes, etcétera) y fue capaz de acelerar desde
posicionesde poder real la dinámica de la transición democrática.
T anto en laseleccionespresidenciales indirectasde 1 985como en
las directas de 1 990, los estados de la federación brasi leña
estuv ieron gobernados por una plural idad de fuerzas pol íticas.

En Argentina, Raúl Alfonsín ocupaba la presidencia en 1 983,
al tiempo que la oposición Justicial ista ganaba las eleccionespara
gobernador en 1 2 y partidos provinciales en tres de las 22
provincias (sin contar la Capital Federal �que era gobernada por
un intendente� y T ierra de Fuego �en donde se designaba a un
gobernador). Para 1 987 la oposición al Radical ismo era extraor-
dinaria, y el Peronismo logró conservar susprov inciasy arrebatar
al Partido Radical otras cinco. En las elecciones de 1 991 , el
Partido Justicial ista perdió a su vez dos provincias, que pasaron
a dominio Radical .

El caso venezolano i lumina con gran elocuencia nuestro argu-
mento. D esde la instauración del régimen democrático que susti-
tuyó la dictadura de Pérez Jiménez, V enezuela no celebró elec-
cionesen losestadossino que el presidente nombró desde Caracas
a losgobernadores. El lo prácticamente excluyó a V enezuela de la
l ista de sistemas federales. Sin embargo, la necesidad de demo-
cratizar la federación venezolana se hizo patente a finales de los
ochenta, por lo que se inició un proceso de cambio que está
modificando la estructura pol ítica y el sistema de partidos vene-
zolano. En 1 992, dosgolpesde estado fracasadosy la presión para
que renunciara el presidente Carlos Andrés Pérez, acusado de
corrupción por el propio M inisterio Públ ico, hicieron patente la
rigidez del sistema presidencial de gobierno. Sin embargo, el
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naciente federal ismo pudo canal izar a finalesde 1 992 y principios
de 1 993 la enorme presión pol ítica opositora en activ idades de
campaña electoral en los estados y en la capital misma. El
federal ismo logró institucional izar el activ ismo opositor y fue
capaz de aminorar, al menos temporalmente, la rigidez y el
carácter excluyente del presidencial ismo. En marzo de 1 993, la
oposición pasó a controlar, de la mitad, a dos tercios de las
gubernaturas estatales. L a capital misma fue conquistada por
Causa Radical , un nuevo partido de oposición. L a institucional i-
zación de la presión opositora que posibi l itó el sistema federal de
gobierno no sólo jugó temporalmente a favor del presidente Pérez,
quien pudo prolongar su mandato por variosmeses, hasta que una
crisisfinal , solución no mi l itar, condujo a su caída. Quizá también
haya salvado la existencia misma de la democracia en V enezuela.

4. EL PRESI D ENC IAL I SMO , EL FEDERAL I SMO

Y LA TRANSIC IÓN MEX ICANA A LA DEMOCRACIA

En México, el eventual cambio de un sistema
hegemónico a una democracia bi en pudiera
darse l enta y no muy dolorosamente si la
oposición gana un número creci ente de victo-
ri as en el ni vel l ocal y adquiere un sentido de
la siempre seria y grave responsabi l i dad de
gobernar.

RobertDahl , Polyarchy, 1 971

Nos proponemos ahora discutir la manera en que el régimen
presidencial y el sistema federal han influido en la naturaleza y el
ritmo de la transición a la democracia en México. Nuestro
propósito es demostrar que el marco institucional en el que la
transición ha tenido lugar le ha dado su carácter y su forma, que
las expl icaciones cultural istas de la lentitud y la ambigüedad del
proceso olv idan el marco institucional en el que las acciones
pol íticastienen lugar y se encadenan, que el abanico de estrategias
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pol íticas disponibles a los actores involucrados no es infinito sino
que está l imitado por el escenario institucional que sirve de marco
a las acciones y decisiones pol íticas.

N uestro primer argumento tiene que ver con una de lascríticas
más importantes de L inz al presidencial ismo: dicho régimen
pol ítico permite que compitan y en ocasiones accedan al poder
candidatos muy populares y fuertes con partidos muy débi les y
desorganizados. El presidencial ismo inhibe la formación 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 transición democrática y la consol idación de la democracia
misma necesitan de partidos sól idos y bien estructurados.

A partir de 1 982, el deterioro de la economía mexicana hizo
que el sistema pol ítico experimentara la más aguda crisis de
legitimidad en la etapa posrevolucionaria. Sin embargo, la natu-
raleza de las instituciones pol íticas retrasó la expresión pol ítica
general del malestar ciudadano hasta laseleccionespresidenciales
de 1 988. Soledad L oaeza y Rafael Segovia puntual izaban en 1 986
el hecho de que en el ámbito pol ítico no se hubiera producido una
discontinuidad comparable a la que, en cambio, estaba sufriendo
la economía. 1 5 En perspectiva ya podemos especular por qué. El
deterioro económico afectaba a la sociedad como variable conti-
nua. Sin embargo, para expresarse, la inconformidad pol ítica
necesita que se le abran ventanas de oportunidad. Éstas hacen a
aquél la comportarse como variable discreta. En la institucional i-
dad pol ítica mexicana, una elección presidencial en el que el
ganador toma todo representa esa oportunidad institucional para
manifestar el desacuerdo. En 1 988, esa expresión de inconformi-
dad fue directa, casi sin mediación partidaria.

Adam Przeworski no se equivocacuando piensaque un régimen
autoritario deslegitimado no enfrenta una verdadera crisispol ítica
sino hasta que una alternativa se organiza de manera tal que es
capaz de ofrecer una opción a los ciudadanos. Piensa que si la
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creencia en el colapso de la legitimidad de un régimen no se ve
acompañada de una � alternativa organizada� , los ciudadanos
carecen entonces de una opción, y la crisis pol ítica real senci l la-
mente no se presenta. T odo esto es razonable. Sin embargo,
Przeworski parece olv idar la importancia de los arreglos institu-
cionalescon losque, en algunossistemasautoritarios, se presentan
las � alternativas� . U n régimen autoritario que organiza puntual-
mente elecciones ofrece, aunque sea de manera distorsionada,
oportunidades para expresar la inconformidad, de manera que es
capaz de calendarizar ciertas expresiones de desacuerdo. 1 6 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 real ineamiento electoral en un vacío organizacional .
En 1 988, el sistema presidencial permitió que Cuauhtémoc Cár-
denas se conv irtiera en una alternativa no organizada. Aquí las
ventajas del parlamentarismo son evidentes: quien quiere ser
primer ministro necesita casi forzosamente de un partido sól ido,
de una alternativa organizada, senci l lamente porque quien ambi-
ciona el poder no puede apelar directamente al electorado, porque
el electorado no el ige: el ige el Parlamento (cuyosactorescentrales
son partidos organizados).

L a transición mexicana se inicia en 1 988 con la abrupta caída
de los niveles de apoyo electoral del Partido Revolucionario
I nstitucional (PRI ). Este real ineamiento fue producto de la candi-
datura extraordinariamente popular de Cuauhtémoc Cárdenas,
exmi l itante del PRI , quien carecía y carece aún de un partido
pol ítico sól ido y eficiente como aparato electoral . L as críticas
elecciones presidenciales de 1 988 hicieron posible inaugurar la
transición con un break point, pero la continuación y profundiza-
ción de la misma necesitaba de partidos bien institucional izados
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en el frente opositor. En un régimen presidencial , anunciar una
candidatura es una tarea mucho más senci l la que organizar un
partido pol ítico con un perfi l ideológico claro y un aparato
electoral eficiente. Fernando Col lor de Mel lo en Brasi l y Alberto
Fujimori en Perú son ejemplos patéticosde esto, y lasconsecuen-
ciaspara el funcionamiento de la democracia están a la vista. Sólo
el presidencial ismo y sus pel igros permiten que se presente este
tipo de fenómenos: candidatospresidencialesextraordinariamente
populares apoyados por partidos extraordinariamente débi les. Es
hasta despuésde 1 988cuando Cárdenastuvo que enfrentar la tarea
de organizar el ahora Partido de la Revolución Democrática
(PRD). L a tarea era particularmente apremiante dada la hetero-
geneidad organizacional e ideológica de los grupos que se fusio-
naron para integrarlo. Sobre la forma en que el federal ismo pudo
ayudar a la tarea, y sobre la manera en que la dirección del PRD
desaprovechó este arreglo institucional volveremosmásadelante.
Baste decir por ahora que la transición actual está marcada por el
hecho de que la oposición la compartan dos partidos, uno de
centro-derecha, que tiene más de 50 años de existir y está
relati vamente bien organizado, el Partido Acción N acional
(PAN ), y otro nuevo, de izquierda, el PRD , creado después de
las elecciones de 1 988 y todavía carente de una organización
sól ida. El régimen presidencial posibi l ita que compitan candida-
tos, pero es claro que no organiza partidos. U na transición más
dinámica y más profunda requiere de partidos bien estructurados
en el frente opositor.

Por otro lado, hay un aspecto del régimen presidencial que ha
sido devastador para el proceso de transición actual y que expl ica
en parte su ambigüedad. L a transición comienza después de una
elección presidencial particularmente problemática en la que el
ganador toma todo; la oposición en su conjunto considera que la
elección no ha sido l impia; uno de los perdedores, Cuauhtémoc
Cárdenas, considera no sólo que la elección no fue l impia sino
que el triunfo le pertenece, por lo tanto no reconoce en el
presidente CarlosSal inas de Gortari a un legítimo interlocutor en
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el proceso pol ítico y demanda además su renuncia. L a decisión
de Cuauhtémoc Cárdenas de no involucrarse en el proceso de
negociación que siguió a la elección estuvo determinada no sólo
por la cultura pol ítica de quien la tomó, ni por los hipotéticos
rencorespersonalesde losactores involucrados, sino por el marco
institucional en que se dieron los hechos: si el ganador toma todo
y el perdedor que pierde todo no considera legítimo el juego,
entonces la probabi l idad de que exista diálogo después de la
partida se reduce al mínimo. Es claro que Juan J. L inz no se
equivoca cuando piensa que el régimen presidencial no esel mejor
marco institucional para iniciar una transición. Así , las reglas de
la competencia han influenciado enormemente la pauta de cambio
pol ítico en México en los últimos años: con el reconocimiento de
v ictorias del PAN en distintos estados de la Repúbl ica se inició
una apertura real pero i ncompleta, caracterizada por la ausencia
de interlocutores mutuamente legitimados a ambos lados del
espectro pol ítico y dispuestosa hablar de problemascuya solución
reclamaba la toma de decisionesconjuntas. Sin embargo, no hubo
diálogo PRI -PRD porque no se quiso con el lo legitimar las
decisiones pasadas de los interlocutores. Se puso de manifiesto
desde entonces que un proceso más dinámico y profundo de
transición debía incluir a todas las fuerzas opositoras en la mesa
de negociación. Como veremos más adelante, el federal ismo
ofrecía después de 1 988 una oportunidad para desempantanar la
situación pol ítica que había producido la elección presidencial de
1 988, permitiendo la distribución del poder entre los partidos en
el nivel estatal y atemperando el carácter mayoritario y excluyen-
te, así como el potencial confl ictivo, de la siguiente elección
presidencial . Por desgracia, esto sólo se dio parcialmente. Aún
así , es indudable que el sistema federal ha influenciado de manera
determinante la naturaleza y característicasdel proceso de cambio
pol ítico mexicano en los últimos años.

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 partidosque tiene
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que ser a la larga distinto al tradicional . Su perfi l futuro es aún
incierto, pero nuevos incentivos apuntan en definitiva hacia el
cambio. Quizá el impacto de esta variable sea más notorio en el
PRI que en ningún otro partido. El énfasisorganizacional de corte
corporativo y vertical del PRI encajó perfectamente con un partido
central , discipl inado, que distribuye en formaperiódica posiciones
pol íticas en elecciones no competitivas. Sin embargo, es mucho
más eficiente contar con un partido organizado horizontalmente
que con uno basado en organizaciones verticales si se trata de
enfrentar una creciente competencia electoral en ámbitos territo-
rialescerradosque funcionan como compartimientosestancos. El
nuevo énfasisen la � organización territorial � y el debi l i l itamiento
del componente corporativo del PRI es la respuesta estratégica
obligadaparaunaestructurade competenciacreciente, calendarizada
sin concurrencia en el tiempo y atomizada de manera territorial . 1 7

El central ismo del PRI y sus tradicional discipl ina enfrentan
desde finales de los ochenta un reto de enorme complejidad. En
su estudio de partidos en sistemas democráticos competitivos y
federales, Aaron W ildavsky encuentra que los partidos central i-
zados compiten en situación de desventaja contra aquel los cuya
organización está más descentral izada. 1 8 Estos últimos son más
sensibles a la demanda públ ica local , y a condiciones pol íticas
específicas. El federal ismo incentiva a todos los partidos a des-
central izarse en uno u otro grado, a seguir l íneasde conducta más
o menos propias en las unidades componentes, a seleccionar
candidatos que respondan a los intereses y condiciones de electo-
rados separados geográficamente e independientes. Austral ia y
Canadá son casosmuy pecul iares: el sistema parlamentario incen-
tiva a la discipl ina y al central ismo de los partidos; por su parte,
el federal ismo incentiva a relajar la discipl ina y a descentral izar
las estructurasde mando. El resultado es curioso: sussistemasde
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partidos están más descentral izados que en Inglaterra (sistema
unitario y régimen parlamentario), pero máscentral izadosque en
Estados Unidos (sistema federal y régimen presidencial). 1 9 Sería
prematuro hacer una evaluación del impacto del federal ismo en
la estructura de los partidos pol íticos mexicanos en esta era de
creciente competitiv idad electoral . El PAN ya era un partido
relativamente descentral izado antes de 1 988; el PRI v ive el
proceso con gran dolor y con enormes dificultades; el PRD debe
aprender a contrarrestar los efectos negativos del � central ismo
democrático� de la vieja izquierda y las tendencias central izantes
de su herencia pri ísta.

Sin embargo, los efectos del federal ismo han sido a mi modo
de ver mucho másrelevantesen otrosámbitosdel sistema pol ítico.
L a dinámica de la transición y el reconocimiento de v ictorias de
la oposición panista muestra uno de los aspectosmás interesantes
y pecul iares de la lenta y ambigua transición a la democracia en
México. Es difíci l decir qué hubiera pasado despuésde 1 988si el
sistema constitucional mexicano no fuera federal sino unitario.
Chi le y N icaragua son dos ejemplos de sistemas pol íticos autori-
tarios que en el marco de regímenes unitarios han v iv ido recien-
temente eleccionespresidenciales en donde lasoposicionestienen
que decidir cómo enfrentar al candidato presidencial apoyado por
el partido l igado al autoritarismo. En ambos casos el unitarismo
de los sistemas constitucionales impidió compartir el poder con
las oposiciones en el ámbito territorial , lo cual las incentivó a
unificarse en un frente común para encarar eficazmente el formato
de competencia de suma cero del régimen presidencial mayorita-
rio. L a posición ideológica de lospartidos l igadosal autoritarismo
faci l itó desde luego la tarea: no era en extremo difíci l l legar a un
acuerdo de coal ición entre fuerzas opositoras de izquierda y de
centro para derrotar a la derecha (Chi le) o entre fuerzasde derecha
y de centro para derrotar a la izquierda (N icaragua). En estos
casos, la ausencia de un federal ismo que permitiera integrar a las
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oposiciones a las tareas de gobierno en el nivel estatal provocó
�en combinación con la posición ideológica de los contendien-
tes� que el régimen presidencial mayoritario y excluyente bipo-
larizara en extremo la competencia y se generara un cambio
pol ítico abrupto, claro y ev idente para todos.

En México, la presencia de un esquema institucional federal y
el hecho de que el PRI ocupe el centro del espectro pol ítico han
hecho que la transición a la democracia presente características
diferentes. Aun con las dificultades que supone la distancia
ideológica entre ambos partidos y en ausencia de un arreglo
federal , el PAN habría tenido fuertes incentivos para al iarse con
el neocardenismo despuésde 1 988con objeto de buscar el colapso
del sistema pol ítico. En plena descomposición, el Frente Demo-
crático Nacional (que agrupaba a loscuatro pequeñospartidosque
presentaron la candidatura de Cárdenas) buscó la transición 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 dudó sobre la estrategia a seguir. Sin embargo,
el reconocimiento de su triunfo en las eleccionespara gobernador
en el estado norteño de Baja Cal ifornia aclaró las opciones y fi jó
una estrategia. El PAN quería elecciones l impiasen el futuro para
consol idar su indudable presencia regional . El presidente de la
Repúbl ica estaba dispuesto a impulsar una reforma a la ley
electoral federal a cambio de que el PAN minimizara la incerti-
dumbre electoral del PRI y le permitiera seguir dominando el
proceso pol ítico constitucional a nivel nacional : el resultado de la
negociación fue una nueva ley electoral que haría más difíci l y
tortuoso cometer fraude en eleccionesnacionales, a cambio de la
l lamada � cláusula de gobernabi l idad� , que garantizaría al PRI
mayorías absolutas en el Congreso aun sin obtener la mayoría
absoluta de los sufragios en elecciones federales legislativas más
competitivas y transparentes. El PRI imposibi l itaba así , y desde
su propia lectura, la aparición de escenariosde parál isisy confl icto
en las relaciones Ejecutivo-L egislativo, y solucionaba de una
manera un poco heterodoxa uno de los di lemas más agudos de
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todo régimen presidencial de gobierno. Se evidenciaba, por lo
demás, la incertidumbre del PRI y un cálculo poco optimista de
cara a las elecciones intermedias de 1 991 , de las que finalmente
sal ió airoso. D e una u otra forma, con el triunfo del PAN en ese
y otros estados se echaba a andar una parte de la maquinaria
constitucional mexicana que se mantuvo inerte por décadas: me
refiero al federal ismo. Harry Kantor siempre tuvo la razón: la
presencia de un partido hegemónico es la variable central que ha
obstacul izado el funcionamiento del federal ismo en México.20 En
el pasado reciente, reformas constitucionales y los l lamados
� convenios únicos de desarrol lo� entre el poder central y los
estados pudieron descentral izar en alguna medida modesta la
distribución de recursos y de competencias. Pero eso no hace a
un federal ismo. Hay sistemas unitarios con una distribución de
recursos y de competencias menos central izada que la mexicana,
y eso no los hace federales. M ientras los gobernadores deben su
cargo al poder central y consideran al presidente su jefe pol ítico,
el federal ismo no acaba nunca de potenciarse. W i l l iam Riker, sin
duda el estudioso más agudo del federal ismo, ha insistido en el
mismo punto: la variable másimportante para definir la naturaleza
y características de un sistema federal está en la naturaleza del
sistema de partidos y en su competitiv idad. Esta interpretación
contrasta con la dominante: para muchos, la autenticidad de un
federal ismo se mide por la distribución de los recursos fiscales.
Para Riker esta noción eserrónea: de nada sirve descentral izar un
sistema fiscal si quien manda en última instancia es el poder
central . Aun cuando el PRI ha tenido que respetar ciertas estruc-
turacionespol íticas regionales y susmárgenesde maniobra en los
estados no han sido i l imitados, dicho partido funcionó tradicio-
nalmente como aparato central izado y discipl inado. En un sistema
en que un partido con estascaracterísticasdomina todoslosniveles
de gobierno en elecciones no competitivas, el federal ismo se
mantiene inerte, y su relevancia pol ítica se reduce a estar ahí ,
como una institucional idad disponible que puede potenciarse en
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cualquier momento. Sin importar la distribución de recursos
fiscales, el meol lo del asunto está en la diversidad partidaria del
centro y de las entidades federativas y/o en la descentral ización
de los partidos, ya que esta variable es la que da dinamismo
pol ítico a la relación entre el poder central y losestados, al permitir
que todos los demás renglones de la agenda federal (quién cobra
qué impuestos, quién gasta qué recursos, quién concentra qué
competencias, quién implementa qué pol íticas, etcétera) se estén
discutiendo y replanteando institucionalmente por una plural idad
de fuerzas pol íticas. 21

Es claro pues que el federal ismo empieza a potenciarse al
comenzar la oposición a tener acceso al poder en los estados y al
imponerse en lospartidosunamecánicade descentral ización como
resultado de la creciente competencia electoral . Más adelante
abordaremosel problemaque supuso el que a la oposición perredista
se le negara el acceso al poder en los estados, y que a su vez la
dirección del PRD concentrara demasiado su atención en la
elección presidencial de 1 994. D e una u otra forma, sin embargo,
la maquinaria federal se echó a andar con el reconocimiento de
algunostriunfosopositoresy con el incentivo descentral izador que
supuso la creciente competencia pol ítica en los estados.

Sin embargo, otra variable operó en sentido inverso y dio a la
federal ización de la pol íticamexicana y al proceso pol ítico general
un carácter contradictorio y todavía más ambiguo. Me refiero a
la pol ítica de gasto de la administración 1 988-1 994 a través del
Programa Nacional de Sol idaridad (Pronasol). 22 Gracias al hecho
de que el PRI siguió teniendo el control mayoritario del Congreso
y por lo tanto de la promulgación de toda legislación secundaria,
el Ejecutivo pudo instrumentar una pol ítica de gasto social con
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algunos rasgos claramente cl ientel istas, con enorme discreciona-
l idad y sin necesidad de generar ningún consenso con la oposición.
L a � cláusula de gobernabi l idad� permitía al PRI y al Ejecutivo
continuar con una pol ítica de gasto que en ocasiones atentaba
francamente en contra del federal ismo y reforzaba el carácter
mayoritario del régimen presidencial . Este era pues uno de los
rasgos más paradójicos del proceso de cambio pol ítico: el pacto
PRI -PAN potenció el federal ismo al reconocer el PRI lasvictorias
panistas en el nivel estatal ; sin embargo, el acuerdo se quedó a la
mitad del camino: al ceder la � cláusula de gobernabi l idad� como
única v ía para iniciar la transición, el PAN impidió su propio
acceso al ámbito institucional en donde precisamente pueden
replantearse el resto de los renglones del v ínculo federal . L a
presencia de la � cláusula� en el marco constitucional mexicano
prácticamente garantizabaal PRI seguir aprobando su Presupuesto
de Egresos en la Cámara de D iputados. 23 Así , el federal ismo no
era capaz de cumpl ir cabalmente con su función integradora en el
marco del régimen presidencial mayoritario, ya que la � cláusula�
volv ía también mayoritaria la competencia por escaños en la
cámara baja. En otras palabras: el federal ismo integrador se
potenciaba por un lado, pero por el otro la � cláusula� reforzaba
otra vez el carácter mayoritario y excluyente del régimen presi-
dencial . 24Según mi apreciación, el panismo actuó intel igentemen-
te y logró desempantanar la crítica situación pol ítica poselectoral
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de 1 988 y darle dinamismo al proceso pol ítico. Pero el acuerdo
PRI -PAN no pudo ser v isto sino como vál ido para una estrategia
de muy corto plazo. L a democracia mexicana necesitaba otro
pacto, más comprensivo e integrador, que pensara en arreglos
institucionales de largo alcance.

Que Pronasol generara nuevaslealtadespol íticasen losestados,
que canal izara recursos a través de sus representantes regionales
y no de las autoridades constitucionalmente constituidas, que
fortaleciera la imagen del presidente de la Repúbl ica a costa de
toda otra autoridad, etcétera, fue grave para el federal ismo, sin
duda, pero fue más grave que lo hiciera en municipios y estados
gobernados por la oposición. Que Pronasol desarticulara, aunque
no fuera su objetivo principal o único, una coal ición gobernante
creando una coal ición alternativa a travésdel uso de recursospara
el cl ientel ismo venidosde lasarcasfederales, fue un error pol ítico
grave porque mermaba enormemente las funciones positivas y el
papel integrador que el federal ismo podía cumpl ir en una transi-
ción gradual y ordenada a la democracia. 25 Obstacul izaba además
que el federal ismo contrarrestase el carácter mayoritario del
régimen presidencial . No puede uno dejar de comparar ciertos
aspectos de Pronasol con la l lamada � guerra contra la pobreza�
del presidente norteamericano L yndon Johnson. L as impl icacio-
nes pol íticas, perfectamente previstas, por dicho programa legis-
lativo generaron tal inconformidad en losestadosque la oposición
al programa acabó derrotándolo en el Congreso. En cambio, la
� cláusula� �o un mecanismo de gran sobrerrepresentación para
el partido mayoritario� posibi l itaba que Pronasol (y sobre todo el
crítico y complejo vínculo Pronasol-federal ismo) no tuviese que
ser negociado con otros actores del sistema de partidos.26
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Finalmente, hay una variable muy importante en el proceso de
cambio pol ítico actual que afecta al federal ismo. Evaluar su
impacto es, sin embargo, una tarea harto difíci l . Me refiero a
algunas intervenciones del presidente Carlos Sal inas de Gortari
en confl ictos poselectorales estatales que intentaban salvar su
imagen internacional pero más que nada cumpl ir con su promesa
de elecciones l impias, sobre todo a la oposición panista. Quisiera
en este punto anal izar también el impacto de las irregularidades
electorales cometidas en contra del PRD �un partido que tuvo
grandes ambiciones presidenciales hacia 1 994� en la dinámica
pol ítica del sexenio 1 988-1 994.

Como ya hemos visto, es claro que el PAN estuvo dispuesto a
ceder la � cláusula� a cambio de una reforma a la ley electoral
federal y de eleccionesestatales l impias, graciasa lascualesdicho
partido podría ir accediendo al poder en los estados de la federa-
ción. Sin embargo, el colapso del voto pri ísta en 1 988 y la
consiguiente redistribución de fuerzas entre partidos en el plano
del Congreso Federal (concretamente de la Cámara de D iputados,
que obl igaba al PRI a arribar a acuerdos con otros partidos para
aprobar reformas constitucionales) no tocó la hegemonía del PRI
en los congresos de los estados, ya que en México las elecciones
federales y estatales no son concurrentes. Era imposible entonces
incluir en la negociación federal PRI -PAN reformas a las leyes
electorales estatales, que son las que en todo caso podían garan-
tizar elecciones l impias sin intervención federal ni negociaciones
entre partidos en otros niveles. I nsisto en este punto de radical
importancia para entender la pol ítica mexicana de los últimos
años: el colapso de 1 988no tocó la estructura institucional estatal ,
por lo tanto las reglas pol íticas locales iban a posibi l itar la
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continuación de prácticas fraudulentasen losestados. D ependien-
do de la situación pol ítica de cada estado, la ley electoral local
pudo ser reformada o sólo se cambió para dejar todo como estaba.
Esta compleja interacción entre reforma electoral federal y refor-
mas estatales generó una paradoja: en algunas ocasiones, el
Ejecutivo Federal tuvo que intervenir en la pol ítica estatal cuando
el PAN le recordaba al presidente los términos de su acuerdo y le
reclamaba el cabal cumpl imiento de su promesa de elecciones
estatales l impias. Es decir: el presidente tuvo que v iolentar con
su intervención pol ítica el pacto federal como única manera de
democratizar y potenciar el federal ismo. Sin la intervención del
presidente de la Repúbl ica, los aparatos pri ístas locales�prote-
gidos por arcaicas leyes electorales estatales� jamás tolerarían
ser � autosacrificados� , reconociendo sus derrotas sin la presión
de un agente externo. Paradójicamente, el nuevo discurso social de
corte federal ista�compartido por ampl ios sectoresde la opinión
públ ica en los estados, por la prensa nacional y por varios
intelectuales� terminaba sirv iendo a los intereses del v iejo PRI
y sus prácticas fraudulentas orgul losamente locales. Así de com-
plejo resultaba el cambio pol ítico mexicano y el estira-y-afloja en
la relacionesgobierno central-estadosde la federación y presidente
de la Repúbl ica-aparatos pri ístas estatales: ver en 1 991 a pri ístas
guanajuatenses de v iejo cuño defendiendo su fraude apelando al
sacro principio del federal ismo fue una ironía que hizo recordar
a los exclav istas blancos del sur norteamericano explotando a la
población negraamparadospor laConstitución federal y lasabiduría
de los padres fundadores.

D espués, cuando el fraude se reeditó pero del PRD se trataba,
la intervención presidencial presentó otrosmatices, nada benignos
por cierto. V arios observadores pensaron que el PAN y el
presidente Sal inasestaban coludidospara cometer fraude en contra
del PRD . Esta idea fue producto de una miopía ya cercana a la
ceguera, o de plano de la mala fe. El PAN negoció con el PRI
una reforma federal para elecciones federales. L as elecciones
federales legislativasde 1 991 demostraron que la reforma de 1 989-
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1 990 había sido un avance que beneficiaba en última instancia a
todas las oposiciones. L a opinión perredista de que 1 991 � fue el
fraudemásgrande de la historia� no la corroboró nadie y se insertó
en una estrategia de descalificaciones automáticas que presentó
problemasmuy seriospara la transición a la democraciamexicana.27

Que el PRI continuara cometiendo fraudeselectoralesen contra
del PRD en algunaselecciones localesy estatales respondió a otra
dinámica y se insertó en otra lógica. C iertamente, el PRI buscó
nul ificar a la oposición perredista para desincentivar nuevas
escisiones en las él ites pri ístas locales ante la expectativa de
eleccionesmáscompetitivas. No se esperaba que el reconocimien-
to de triunfos panistas tuv iera el mismo efecto, ya que escisiones
pri ístas hacia el panismo eran �por razones ideológicas y orga-
nizacionales� mucho menos probables. Sin embargo, concluido
un sexenio completo de elecciones localesy estatales, esclaro que
el reconocimiento de victorias del PRD en el nivel estatal no
hubiera desatado una avalancha de derrotas, como algunosdefen-
soresde la � teoría del dominó� vaticinaron. Al impedirle al PRD
el acceso al poder en los estados, el PRI y el presidente cometie-
ron, desde mi punto de vista, un error mayúsculo, ya que con el lo
reforzaban el carácter mayoritario y el potencial confl ictivo de la
elección presidencial de 1 994. Si el PRD hubiera l legado a 1 994
con doso tresestadosbajo su control y con la expectativa de ganar
en el futuro algunos más, se habría debi l itado esa noción, muy
cardenista, de que en las elecciones presidenciales de 1 994 se
definía todo el futuro del PRD o hasta el futuro de la nación misma.
Por otro lado, la insistente negativa del l iderazgo perredista a
involucrarse abiertamente en el diálogo y la concertación con el
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27 De un estudio puede concluirse que si bien laselecciones federalesde 1 991 no fueron
un proceso electoral inmaculado, de ningunamanerapudo caracterizarse como fraudulento.
V er Sánchez Gutiérrez, Arturo (comp. ), Las elecciones de Sal i nas. U n balance crí ti co a
1 991 , México, FL ACSO-Plaza & V aldés, 1 992. Desde entonces quedó claro para todos
los partidos que el problema de las elecciones federalesmexicanas empezaba a radicar ya
no en el robo descarado de urnas y otras violaciones flagrantes a la institucional idad
democrática, sino en las condiciones de equidad de la competencia, en el uso pol ítico del
presupuesto y de los recursos del Estado en favor del PRI , en el acceso de la oposición a
los medios masivos de comunicación y en la confiabi l idad del padrón electoral .



PRI y la presidencia reforzó asu vez la negativa pri ísta a reconocer
sus v ictorias. En 1 992, el caso de M ichoacán fue especialmente
revelador: el intento de acercamiento de un candidato a goberna-
dor moderado como Cristóbal Arias fue bloqueado por Cárdenas,
quien mantuvo su l ínea dura. El alejamiento de losactores impidió
la moderación de la competencia y quizá hasta el triunfo mismo
de Arias. Parecía que en el cálculo de Cárdenas las prioridades
eran exactamente las contrarias: no compartir el poder y l legar a
jugar el todo por el todo a la justa presidencial .

A l PRD se le ha dificultado defender sus votos porque su
organización como aparato electoral sigue siendo precaria; por
otro lado, el extraordinario interés que su l iderazgo mostró en las
eleccionespresidencialesde 1 994desv ió la atención y losrecursos
del partido hacia la elección que lo decidía todo, la que suponía
más riesgos, la que elevaba exponencialmente el potencial de
confl icto. N o estaba entre las prioridades del l iderazgo neocarde-
nista la trabajosa estructuración de una organización instituciona-
l izada para la competencia electoral . El neocardenismo se pensó
como � mov imiento� de la � sociedad civ i l � , no como partido
pol ítico orientado hacia la lucha por el poder en elecciones. En
todo caso, sólo había una elección: la presidencial . 28Al desatender
el frente de batal la en los estados, el PRD desaprovechó las
oportunidades que el marco institucional federal le ofrecía para
organizar paso a paso un aparato partidista sól ido. Acceder al
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28 L a percepción de que el l iderazgo del PRD descuidaba la construcción del partido y
concentraba su atención en la elección presidencial de 1 994, fue compartida por perredistas
del más variado género. Arnaldo Córdova, miembro del Consejo Nacional del PRD ,
atribuye el fracaso de su partido en las elecciones michoacanas a gobernador de 1 992 a
que al l íder de su partido � sólo le interesa la próxima elección presidencial � . Proceso, 20
de junio de 1 992, p. 1 1 . Por su parte, un l íder del partido en el estado de Guerrero declaró
después de otro fracaso electoral perredista: � A Cárdenas sólo le interesa el 94 [esto es,
la elección presidencial ], pero no Guerrero. . . Aquí Cárdenas no vino� . E l F inanciero, 5
de abri l de 1 993, p. 50. El problema era tan claro que Porfirio Muñoz L edo, una de las
cabezas del PRD , reconocía en agosto de 1 991 que los principales defectos de su partido
eran, y son, que � aún tiene una identidad muy confusa, una imagen muy distorsionada y
baja credibi l idad, en defini ti va, una mala organización� . V arela, Helena, La oposición
dentro del PRI y el cambio pol í ti co en México, 1 982-1 992, tesis doctoral , U niversidad
Autónoma de Madrid, 1 992, p. 224. El énfasis es mío.



poder en los estados ofrecía al PRD disponer de nuevos recursos
pol íticos: posibi l itaba la generación de nuevos l iderazgos, la
práctica del patronazgo y la consol idación de cuadros en el nivel
estatal . L a actitud intransigente de Cárdenasaisló a losmoderados
al interior del PRD , a los que pensaban que el diálogo y la
negociación con el gobierno podía distensar la situación y permitir
al partido ir ganando espacios pol íticos en la federación. U na vez
conquistados, dichos espacios habrían fortalecido a la organiza-
ción y aumentado a la larga la probabi l idad de ganar la presiden-
cia. L a creencia de que no puede cambiarse sustancialmente el
sistema mexicano si no es desde la presidencia parece estar muy
arraigada en el pensamiento estratégico del l iderazgo perredista.
Quizá también sea un error. Pareciera que el PRD no siguió la
v ieja máxima gramsciana que recomendaba a la izquierda no
asaltar al Estado sino tomarlo después de conquistar los espacios
de la � sociedad civ i l � . U no está tentado a especular sobre la
existencia de una tradición cardenista que consiste en crear
organizacionespartidistaspero desde arriba, desde la presidencia,
y con ayuda del Estado.

L a obsesión gubernamental casi del irante de obstruir el avance
del PRD dio la razón a la l ínea dura perredista y aisló a quienes
al interior del ese partido se incl inaban por la moderación y el
diálogo. L a negativa del PRD a reconocer en el presidente a un
interlocutor imprescindible para lograr el cambio incentivó aún
másal pri ísmo a no ceder espacios. En la lógica pol ítica del PRD ,
dialogar era legitimar lo que no podía ser legitimado. Había, por
supuesto, un cálculo muy optimista en la ruta de Cuauhtémoc
Cárdenashacia laseleccionespresidenciales. T otal : sin posiciones
a nivel estatal , el PRD l legaba a los comicios de 1 994 a jugarse
el todo por el todo, otra vez, en una sola jugada. Así , el sistema
federal y todo su potencial integrador e inclusivo se desperdició,
al menos parcialmente.

Sería muy extenso anal izar en el espacio de este ensayo los
eventos pol íticos que capturaron la atención de los mexicanos en
1 994: la rebel ión armada en el estado de Chiapas, los dramáticos
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asesinatos del candidato del PRI a la presidencia de la Repúbl ica,
L uis Donaldo Colosio, del cardenal Posadas Ocampo y de José
Francisco Ruiz Massieu, secretario general del PRI . Baste decir
para los efectos de nuestra argumentación, que el levantamiento
armado en Chiapas exponenció el potencial de confl icto poselec-
toral de los comicios anunciados para el 21 de agosto de aquel
año. El carácter mayoritario y excluyente del régimen presidencial
de gobierno agudizaba en la coyuntura mexicana su precaria
capacidad para producir acuerdo y consenso. L a última reforma
electoral del sexenio, aprobada por el Congreso en abri l de 1 994,
intentaba crear, ahora sí , las condiciones procedimentales míni-
mas (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 Cámara de D iputados,
aprobaron la reforma de última hora.

El triunfo de Ernesto Zedi l lo, candidato que sustituyera a L uis
Donaldo Colosio después de su muerte, resultó inobjetable. El
PAN denunció la inequidad en la exposición de la oferta de los
partidos en los medios masivos de comunicación y la uti l ización
de losrecursoshumanosy materialesdel Estado en favor del PRI .
Sin embargo, Acción Nacional , que logró colocarse en el segundo
lugar en la contienda presidencial , aceptaba su derrota. Por el
contrario, el candidato colocado en la tercera posición denunciaría
el carácter antidemocrático de todo el proceso y l lamaría, sin éxito
alguno, a lamovi l ización ciudadana al día siguiente de la elección.
L a ominosa sombra de la crítica elección presidencial de 1 988se
seguiría proyectando sobre la estrategia de Cuauhtémoc Cárdenas.
A la postre, el l lamado � l íder moral� del PRD demandaría
primero la celebración de nuevas elecciones y, después, la renun-
cia de Ernesto Zedi l lo y la organización de un gobierno � de
salvación nacional� . Pero su partido no recibió con entusiasmo la
idea. Era suicida para el PRD reproducir la amarga experiencia
del periodo 1 988-1 994. Esta vez no había razón alguna, ni moral
ni pol ítica, para seguir a un � l íder moral� que vaciaba su capital
pol ítico. Concluido el sueño perredista de la conquista irremedia-
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ble de la presidencia en 1 994, el partido del sol azteca asumía la
posición estratégica de Acción Nacional en 1 989: apostar �ya
sin enconos en contra del titular del Poder Ejecutivo� al recono-
cimiento de sus victorias en el nivel estatal .

Otra lógica imperó en el cálculo pol ítico del nuevo presidente.
Electo en comicios mínimamente l impios, legitimado democráti-
camente en las urnas, Ernesto Zedi l lo intentó también concluir la
confl ictiva relación entre la presidencia de la Repúbl ica y el PRD .
L a forma de atraer a dicho partido a la tarea común de reconstruir
las instituciones republ icanasno podía ser otra: ofrecer al PRD el
reconocimiento de todassusv ictorias locales futurasy la solución
de problemas poselectorales pendientes. Por el lado del PAN , la
reformaa lasleyeselectoralesestatales, su puestaal día en relación
a la muy adelantada legislación federal electoral , era condición
para que sus legítimas victorias futuras no se entendieran como
concesiones i legítimas entre cúpulas partidarias en la capital de la
Repúbl ica. El importante incremento de la votación del PAN en
las elecciones presidenciales de 1 994 animaba a dicho partido a
profundizar su estrategia de avance en el federal ismo desde las
primeras eleccionespara gobernador en 1 995: Jal isco, Guanajua-
to, Y ucatán, Baja Cal ifornia y aun Michoacán. El federal ismo
aparecía otra vez, pero ahora para todoslosactoresde la oposición
y para el propio presidente, como el ámbito por excelencia que
trazara una ruta de transición democrática v iable. Más que nunca
amenazados, los pri ísmos locales asumirían también la demanda
federal ista, en el entendido de que el arreglo institucional federal
podía constituirse en el dique protector de sus intereses frente a
una nueva oleada democratizadora.

L a firma de losCompromisospara un Acuerdo Pol ítico Nacio-
nal del 1 9 de enero de 1 995 constituía la material ización de un
pacto �el Pacto de L os Pinos, se le bautizó entonces� para la
transición democrática en el federal ismo. El documento, firmado
por el presidente Zedi l lo y por los principales partidos pol íticos
nacionales, encuentra su eje en los puntos b) y f), ambos íntima-
mente l igados a los di lemas de la transición mexicana a la
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democracia. A la letra dicen: � Promover, con estricto respeto a
las soberanías estatales, reformas electorales en las entidades fede-
rativas que incorporen los criterios de la reforma federal del Con-
greso� , y � Acordar la resolución inmediata de los confl ictos pose-
lectoralesdentro de unmarco de legalidad, justiciay respetomutuo� .

A l Pacto de L os Pinos se le rebautizó de inmediato � El Pacto
de las 24 Horas� , ya que el 20 de enero, un día después de su
firma, el pri ísmo tabasqueño �en l itigio con el PRD por las
irregularidadescometidasen laseleccionesa gobernador a finales
de 1 994� se rebela en contra de � la imposición del centro� y a
favor de un � auténtico federal ismo� . Se ev idenciaban así , y con
más nitidez que nunca, los l ímites del poder del presidente de la
Repúbl ica como eje de su coal ición gobernante. Al principio de
su mandato, Ernesto Zedi l lo tuvo que escoger entre implementar
el Pacto en l ínea con lo acordado con lasoposicionescon el riesgo
de que las huestes de su propio partido desacataran abiertamente
su voluntad y el lo patentizara su notoria debi l idad pol ítica, o
acelerar el acuerdo para la reforma electoral federal � definitiva�
�así la l lamó el propio presidente� para promoverlo despuésen
el resto de los estados y ev itar al ienar a sus oposiciones quienes,
sintiéndose traicionadas, podían abandonar la mesa de la negocia-
ción pol ítica para la reforma federal y retrasar a su vez la
implementación del Pacto. El presidente ponderó los costos y se
incl inó por la segunda de lasopciones. Por lo demás, el calendario
electoral se le echaba encima al presidente Zedi l lo: nuevas elec-
ciones estatalesse acercaban, y algunas leyeselectoralesestatales
anunciaban la repetición del abuso y la irregularidad en los
comicios, con el consecuente confl icto poselectoral .

En marzo de 1 995, la aplastante victoria del PAN en las
elecciones para gobernador en Jal isco impidió la movi l ización de
un pri ísmo local completamente desprestigiado. No hubo confl icto
poselectoral . Contribuyó sin embargo una ley electoral local que
permitió, entre otras cosas, una considerable autonomía de los
órganos electorales. Por su lado, las elecciones para gobernador
en Guanajuato y Y ucatán del 28 de mayo de 1 995 ofrecieron
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oportunidades y ev idenciaron obstáculos. Por una parte, el inob-
jetable triunfo de V icente Fox en la competencia por la guberna-
tura guanajuatense subrayó la importancia de una ley electoral
local capaz de generar condiciones de transparencia y equidad.
Por otra parte, las irregularidades denunciadas por el PAN en
contra del PRI yucateco no pudieron ser revisadasa cabal idad por
las instancias institucionales locales. El PAN , agrav iado por lo
que consideró una competencia desleal , decide abandonar la mesa
de las negociaciones en la secretaría de Gobernación.

El PAN ya no cuenta con dos recursoscentralespara presionar
pol íticamente al presidente de la Repúbl ica: por una parte, y a
diferencia de Carlos Sal inas de Gortari , el presidente Zedi l lo 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 etapa
de reforma estructural que requirió en el sexenio 1 988-1 994 de
diversas reformas constitucionales ha concluido, de manera que
el voto aprobatorio de Acción Nacional para la reforma a la
Constitución ya no es imprescindible, al menos en el corto y
mediano plazos. Queda en manos de Acción Nacional un último
recurso, que el propio presidente Zedi l lo puso en sus manos el
primer día de su gobierno: la renuncia del procurador general de
la Repúbl ica, de fi l iación panista. Pero aquí quedan de manifiesto
losproblemasde losgabinetespluralesen sistemaspresidenciales
de gobierno: la renuncia del procurador sería costosa para el
presidente en términosde opinión públ ica y credibi l idad, pero con
el la el PAN no podría cargar a la contabi l idad pol ítica del
presidente el costo mayor, ese que sí logran registrar los socios
de lascoal icionesgobernantesen sistemasparlamentarios: el voto
de censura en el Parlamento y la renuncia del titular del Ejecutivo.
Por lo demás, el timing es aquí importante: si el procurador
renuncia a su encargo, el PAN perderá un recurso val ioso en la
proyección de su imagen como defensor del estado de derecho.
L a tarea, por supuesto, requiere tiempo. Sin embargo, el escenario
del fracaso del procurador (por clara incompetencia, porque las
pruebas de la culpabi l idad de los presuntos responsables de los
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asesinatos pol íticos de 1 994 no son suficientes, porque no recibe
los apoyos necesarios) o la continuidad de prácticas fraudulentas
locales pueden incentivar más adelante al PAN a retirar a su
procurador del gabinete. Por otro lado, el éxito del procurador
incentivaría al PRI durante la segunda parte del sexenio a buscar
su remoción del cargo. En cualquier caso, si no hay transición
democrática en el federal ismo, difíci lmente podrá haber coopera-
ción entre partidos en el Congreso y �más improbable aún� en
gabinetes plurales.

El PRD por su parte ha logrado algo inaudito en la historia
posrevolucionariamexicana: documentar a cabal idad el monstruo-
so dispendio de recursos estatales y privados en favor del PRI y
en abierta v iolación a lostopeslegalesestablecidos, concretamente
en las elecciones para gobernador en el estado de Tabasco. Pero
ni así ha sido posible que renuncie el gobernador espurio para dar
pie a elecciones extraordinarias en el estado.

El resultado final es un círculo v icioso: la única manera de que
el federal ismo actual ice plenamente su potencial integrador es
contar con leyeselectorales localescabalmente democráticas, que
garanticen limpieza en loscomiciosestatalesy que permitan que los
resultadossean aceptadospor todas laspartes involucradas. Se ha
pactado ya que la próxima ley electoral federal , la � definitiva� ,
sea el parámetro a partir del cual los estados de la Repúbl ica
reformen suspropias regulacionesen la materia. Pero losconfl ic-
tosposelectoralesen Tabasco y Y ucatán, producto en primer lugar
de legislaciones electorales estatales harto defectuosas, l levan a
lasagrav iadasoposicionesa abandonar la mesa de negociación de
la nueva ley electoral federal . El retiro de las oposiciones retrasa
el arribo a un acuerdo legislativo y por lo tanto se retrasa también
la ola de reformismo electoral , ya anunciado y pactado, en los
estados de la federación.

U na compleja pregunta sobre diseño de estrategia pol ítica y de
reforma institucional es cómo � promover� (según reza el Pacto
de los Pinos) � reformas electorales en las entidades federativas
que incorporen los criterios de la reforma federal � una vez que,
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en el mejor de los casos, ésta sea aprobada por el Congreso. U na
v ía puede ser la estrictamente pol ítica, caso por caso según se
presenten las elecciones en el calendario electoral . Otra ruta de
acción, más ambiciosa, ordenada e institucional , es la de la
reforma constitucional . Podría reformarse la Constitución para
incluir en su cuerpo los principios rectores de los procesos
electorales en toda la Repúbl ica y algunosarreglos institucionales
específicos (presencia dominante de consejeros ciudadanos en los
órganos electorales estatales, voto de dos tercios del Congreso
L ocal para su elección, resultados electorales prel iminares, etcé-
tera). A l mismo tiempo, otra reforma sería necesaria para que se
pudieran introducir a la Suprema Corte demandas de inconstitu-
cional idad de las 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
Constitución federal . No debe olv idarse, en todo caso, que las
leyes electorales estatales son muy dispares en relación con los
avances en la legislación federal . Por otro lado, y por la vía de
convenios formales de colaboración, ya hay concurrencia del
I nstituto Federal Electoral y los órganos electorales estatales en
la confección de los padrones de ciudadanos y en otros aspectos
técnicosde los comicios locales. Promover por la vía constitucio-
nal la reforma electoral federal en los estados va a ser una tarea
de compleja relojería institucional . Es difíci l adelantar v ísperas y
prever lo que vendrá. L o cierto es que 1 996, año de muy baja
activ idad electoral (no hay elecciones para gobernador a lo largo
del año ni por lo tanto el riesgo de que aparezcan nuevosagrav ios
en el horizonte) ofrece sin duda una oportunidad.

D e una u otra forma, queda por fin claro para todos que la
transición a la democracia en México no puede entenderse sino
como la doma �por parte de las oposiciones, del presidente de
la Repúbl ica y de los grupos más tolerantes al interior de su
partido� de los sectores más reacciones a iniciar un cambio
pol ítico de fondo. Me refiero, por supuesto, a losaparatospri ístas
locales, que están dispuestos a romper su al ianza histórica con la
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presidencia de la Repúbl ica, que regresan por sus fueros en
defensa de sus feudos, montados en el discurso de la defensa de
las soberanías estatales.

C iertamente por distintas razones: el PAN desde los años
cuarenta, por vocación pol ítica; el PRD desde su derrota en las
elecciones del 21 de agosto de 1 994, al despertar de su sueño de
conquistar la presidencia; el PRI desde la rebel ión de sus huestes
tabasqueñas el 20 de enero de 1 995, a la defensiva y como mero
acto reflejo. L o cierto es que, en la transición mexicana a la
democracia, ya todos los partidos son federal istas.

5. CONCL USIÓN

Para acabar con el presidencial ismo sin aca-
bar con el país, hay que empezar por exigi r el
sufragio efecti vo donde sí puede haberlo: en las
el ecciones menos importantes para el Gran
E lector, pero más importantes para los votan-
tes local es; el ecciones donde, además, no hay
ri esgo alguno para el país, si se declaran nulas,
hasta que resulten convincentes.

Gabriel Zaid, agosto de 1 988

U n escenario posible y lamentable sobre el fin
del PRI consisti ría, no en que desapareci era el
negocio de las aplanadoras, si no en que se
vol viera local , financiado y operado por los
antiguos socios a cargo de las sucursal es. En
México, abundaron los partidos local es y re-
gionales que fueron dueños de su propia apla-
nadora. Pueden resurgi r.

Gabriel Zaid, jul io de 1 995

Este ensayo ha intentado convencer al lector de la importancia
de l as i nstituciones y de las reglas de competencia en la
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defini ción de la naturaleza de la transición mexicana a la demo-
cracia, un proceso de extraordinaria complejidad que aún está en
marcha. Hemos uti l izado el marco anal ítico que nos ofrece Juan
J. L inz para entender el potencial de confl icto que representa
iniciar una transición democrática en el marco de un régimen
presidencial de gobierno. El carácter mayoritario y excluyente del
presidencial ismo, promotor de juegos todo o nada y carente de
mecanismos efectivos para compartir el Poder Ejecutivo con las
oposiciones, nos l leva a concluir que no es este el mejor arreglo
institucional para transitar a la democracia con estabi l idad y sin
rupturas. Adicionalmente, en el caso específico de México, el
carácter tripartito del sistema de partidos, esdecir, la div isión del
frente opositor en dos grandes bloques en el nivel nacional , ha
dificultado enormemente pensar la transición como alternancia en
la presidencia. Sin embargo, la naturaleza federal del sistema
constitucional mexicano, aunada al hecho de que casi todos los
estadosde la federación no son tripartitossino bipartidistas, ofrece
una sal ida institucional a la transición democrática.

En el arreglo institucional federal se concentran las oportuni-
dades y los retos centrales del cambio pol ítico de México. El
federal ismo, al permitir la fragmentación territorial del poder,
posibi l ita que se atempere el carácter suma cero del régimen
presidencial , en el que el ganador toma todo y los perdedores
pierden todo. En el federal ismo, distintos partidos pueden tener
acceso al Poder Ejecutivo, a posiciones de poder real . El federa-
l ismo posibi l ita la existencia de instancias de colaboración insti-
tucional entre los partidos que gobiernan distintos niveles, por lo
tanto favorece la integración de lasél itespol íticas. El federal ismo
permite el acceso al poder estatal a partidos que no han logrado
conquistar la presidencia de la Repúbl ica y/o la mayoría en el
Congreso, y les brinda la oportunidad de probar sus soluciones y
de enseñar al conjunto del paísque son opcionespol íticaseficaces,
v iables y responsables. El federal ismo posibi l ita atacar el argu-
mento de quienespiensan que lasoposicionesno pueden gobernar
porque no tienen experiencia, cuando no tienen experiencia
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precisamente porque no han gobernado. Al acceder al poder
estatal , los partidos opositores en el nivel nacional se obl igan a
adoptar un comportamiento real ista y a abandonar las posiciones
irresponsables de quien nunca tiene que poner a prueba la viabi-
l idad lo que su superoferta propone. El federal ismo entrena a los
partidos en el arte de la solución de problemas sociales y les
demuestra cuán complejas son las tareas de gobierno. Sin embar-
go, para que esto se logre se necesita vencer a los intereses más
reaccionarios, protegidos, paradójicamente, por la autonomía
constitucional que les ofrece el arreglo institucional federal .

D esde finales de los ochenta, el federal ismo trazó la ruta de la
transición mexicana a la democracia. C iertamente, las elecciones
estatales en el sexenio 1 988-1 994 estuv ieron plagadas de irregu-
laridades. Pero un problema institucional estaba en la base misma
de los confl ictos: leyes electorales estatales, casi siempre distan-
ciadas años luz de la federal , posibi l itaban la continuidad del
fraude y el abuso en los comicios. Era claro que con leyes
electoralesde muy pretérita factura sería imposible lograr que las
v ictorias opositoras no necesitaran de la intervención del presi-
dente de la Repúbl ica �en su cal idad de l íder informal de su
propio partido� para ser reconocidas. Era claro que con esos
marcos institucionales sería imposible conjurar la metódica duda
en torno a la legitimidad de los triunfos pri ístas, ni la metódica
duda de algunos sectores de la opinión públ ica en torno a la
supuesta concesión presidencial , al otorgamiento desde la capital
de la Repúbl ica, de los triunfos electorales opositores. L a inter-
vención presidencial l levó a muchos, dentro y fuera del PRI , a
gritar que se v iolaba el estado de derecho, cuando en los marcos
legales se concentraba precisamente el problema.

El gobierno de CarlosSal inas de Gortari nos enseñó sistemáti-
camente que el di lema de la transición mexicana estaba en el
divorcio entre el interés de la presidencia por reconocer triunfos
opositores locales (del PAN no siempre, del PRD prácticamente
nunca) y el interés de los aparatos pri ístas locales por conservar
el poder a como diera lugar. L as leyes electorales estatales, en
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manosde congresos localesdominadospor el PRI , no hacían sino
obstacul izar el cambio pol ítico. Otra cosa quedaba de manifiesto:
que el poder del presidente de la Repúbl ica no es ni fue nunca
omnímodo; que su partido no es su instrumento, sino una suma
de al iados que condicionan sus apoyos. En el pasado, la relativa
estabi l idad del autoritarismo le impidió ver a muchos que el
presidente no es un � monarca sexenal absoluto� , sino el eje de
una coal ición de intereses sectoriales y territoriales que tarde o
temprano replantearían sus relaciones con el presidente si éste se
decidía a actuar inequívocamente en contra de sus viejos priv i le-
gios y prebendas. L a transición democrática es eso y mucho más.
Pero es eso en primer lugar.

Sólo la plena implementación del olv idado documento de los
Compromisospara un Acuerdo Pol ítico Nacional , firmado en L os
Pinos el 1 9 de enero de 1 995, que compromete al gobierno a
promover reformaselectoralesen losestadosde la federación una
vez que el Congreso de la U nión apruebe los contenidos de la
reforma electoral � definitiva� , podrá en el futuro conjurar esce-
narios poselectorales confl ictivos en los estados, en los que, si el
presidente no quiere o no puede actuar, se consuma el fraude, y
si el presidente actúa eficazmente se v iolenta el pacto federal .
Solucionado el problema de la legitimidad democrática del presi-
dente de la Repúbl ica, los partidos pol íticosmexicanos entran de
l leno a la tarea de completar la transición de un federal ismo que
cobi ja al autoritarismo a otro que ofrece al iento a la democracia.
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