Capitulo primero. Presidencialismo, federalismo y los di-

lemas de la trangicion ala democracia en México

1. Introduccidon
2. Los peligros del preadenaallsmo

2. Federalismo mtegrador Vs preadenaallemo exclu—

yente . .

4. El preadenaahsmo el federallemo N la 11”21H5|CIOH
mexicana a la democracia .

5. Concludon

20

27



CAPITULO PRIMERO. PRESIDENCIALISMO,
FEDERALISMO Y LOSDILEMASDE LA TRANSICION
A LA DEMOCRACIA EN MEXICO

1. INTRODUCCION'

La primera conclugion ala que llega una lectura exhaustiva de |a
literatura tedrica sobre trandiciones a la democracia es que distin-
tos tipos de gistemas democraticos han surgido de distintas rutas
de trandicion, y que distintas rutas de trandicion han surgido de
diferentes fipos de regimenes no democraticos. Adl, todo intento
de explicar un proceso de transicion hacia la democracia debe
partir de un estudio de la naturaleza y caracteristicas del régimen
auteritario, totalitario o postotalitario a partir del cual ha de
iniciaree una trandcion y generarse un acuerdo democratico. Sin
embargo —y sorprendentemente— las teorias sobre transiciones
ala democracia no han incorporado los agpectos legales y consti-
tucionales de los regimenes no democraticos en la explicacion de
la naturaleza y las caracteristicas de los procesos de transicion.
Esta laguna en la teoria seria irrelevante g todas las transiciones
ala democracia fueran producto de una revuelta (Costa Rica), de
un golpe de Estado (Portugal), del colapso de un régimen autori-
tario (Argentina), de la impodcion de una potencia extranjera

1 Agradezco a Juan J Linz sus comentarios a la primera version de este ensayo, que
se publico bajo el ftulo * Régimen presidencial, democracia mayoritaria y los dilemas de
la transicion a la democracia en México”, en Hernandez Chavez, Alicia (coord.),
Presidencialismo y sistema politico. México y Estados Unidos, México, El Colegio de
México-Fideicomiso Historia de las Américasy Fondo de Cultura Econdémica, 1994 Se
reproduce aqui con permiso del editor y con algunas modificaciones.
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10 ALONSO LUJAMBIO

(Japon) o del retiro de una amenaza externa (Checodovaquia).
Sin embargo, en paises en donde la ransicion no es resultado de
ninguno de estos procesos, gino producto de la combinacion de |a
presion, las negociacionesy los compromisos entre las opodicio-
nes y un régimen no democratico que no s¢ colapea y logra
mantener el control, resultan de extraordinaria relevancia tanto
los aspectos institucionales del régimen no democratico como la
legalidad delatrandcion. FPiénsese por ejemplo en lastrang ciones
egpafiolay bradlefia, paisesen losque el proceso de cambio estuvo
lejos de daree en un vacio institucional. En ambos casos es tan
clara la augencia de un colapso del régimen auteritario y tan
evidente la necesidad de negociar los términos de la transicion,
que Scott Mainwaring y Donald Share (dos expertos en politica
bradlefia y espafiola, respectivamente) formularon un marco
tedrico para entender conceptualmente lanaturalezade lo que ellos
[lamaron “1transiciones via transaccion” (Transitions through
Transaction).” Una pregunia que debe entonces formularse es no
g0lo g un régimen parlamentario o predidencial, un dstemafederal
o unitario, un L egidativo unicameral o bicameral, etcétera, seran
o no los arreglos instiucionales apropiados para la democracia
que empieza a nacer. Otra pregunta, cuya respuesta s¢ antoja
previa, es squé impacto ejercen las ingtituciones y las reglas
congtitucionales del autoritariemo sobre el proceso miamo de
transicion?

Una de las caracteristicas distintivas del autoritarismo mexica-
no haddo lapuntual celebracion de eleccionesnacionalesy locales
en el marco de un régimen preddencial y federal regidos por una
Congtitucion, la de 1917, que reconoce la gama completa de
derechosindividuales, entre ellos el sufragio universal. Esto hace
que la transicion carezca no €blo de unas elecciones fundadoras
(founding elections) que produzcan un entudasmo egpecial, un
gran encanto y una fe democratica originaria. Tampoco encontra-

2 Mainwaring, Scott; y Share, Donald, “Transtions Through Transaction:
Democratization in Brazil and Spain”, en Selcher, W ayne (comp.), Political Liberalization
in Brazil, Boulder, Westview Press, 1966
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mos en la transgicion mexicana una Asamblea Constituyente que
tenga que decidir la forma de gobierno que adoptara la nueva
democracia. Lo que la trangicion diecute es d las elecciones van
acerlimpiasen el marco de la misma Constitucion en la que vivié
eeeenta afios el autoritariemo. Se discuten, desde luego, pero no
gempre con profundidad y ceriedad, reformas constitucionales,
Sin embargo, nadie piensa que la democracia mexicana deba ser
parlamentaria en un régimen unitario, por ejemplo. Todas las
partes involucradas en el cambio politico dan por un hecho la
continuidad del régimen presidencial de gobierno y del federalis-
mo. Este ensayo diccute la manera en que la continuidad de 1a
presencia de y la interaccion entre los dstemas predidencial (por
naturaleza mayoritario y excluyente) y federal (por naturaleza
consensual e includvo) estan influyendo en las caracteristicasy el
ritmo de la transicidn mexicana a la democracia.

A diferencia de Egpafiay Bradl, paieesque giguieron el modelo
de “trangcién via transaccion”, el autoritarismo mexicano ha
encontrado firme soporte en un partido sélido y bien instituciona-
lizado que ha competido y dgue compitiendo contra sus opodicio-
nes en elecciones predidenciales 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 trandcion,
resulta muy dificil negociar 'y compartir egpacios politicos con |as
oposgiciones, ya que en regimenes presidenciales de gobierno el
ganador tomatodo y losperdedorespierden todo. El caracter suma
cero de la competencia por el Poder Ejecutivo en regimenes
pregidencialesdificulta enormemente compartir el poder, aumenta
en exceso ¢l reto y los riesgos, incentiva a las campafias sucias y
pone de puntalosnerviosde loscompetidores: e juega demadado
en una sola jugada. En un paisen transicion a la democracia, este
tipo de arreglo institucional aumenta excegivamente la tension y
polarizacion politicas precicamente en un momento en el que la
cooperacion, la negociacion y la confianza mutua son los ingre-
dientes esenciales para cambiar |a naturaleza del régimen politico
con estabilidad y din rupturas,
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Surge entonces una paradoja que hace que la trandicion 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 élite politica dominante mantenga el control del
proceso politico imponen el modelo de la” transicion via transac-
cién” como unico camino viable para arribar ala democracia; por
otro lado, el marco insgtitucional en el que tlene lugar la compe-
tencia por el poder dificulta en mucho las transacciones la
negociacion y el arribo a acuerdos. En otras palabras, el dilema
de la trand cion mexicana se presenta como un acertijo indescifra-
ble: la dnica forma de trandgitar es negociando, pero los arreglos
institucionales en los que el proceso politico tiene lugar obstacu-
lizan enormemente la negociacion. El empantanamiento del pro-
ceso de cambio se antoja consecuencia natural.

Sin embargo, los criticos del gistema presidencial de gobierno,
que ttenen a su favor un impredonante arsenal de argumentos,
han olvidado que el formato suma cero de |a competencia presi-
dencial, por naturaleza mayoritario y excluyente, puede convivir
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 caracter mayori-
tario del régimen pregidencial de gobierno. Me refiero al federa-
liemo. Este ensayo augiere que las caracteristicas distintivas de |a
trandicion mexicana con el resultado de la forma en que los
partidosy susliderazgoshan decidido interactuar en el entramado
institucional binomial régimen presdidencial-separacion de pode-
reg/sistema federal, con el caudal de riesgosy de oportunidades
que, regpectivamente, estan implicitos en ambos arreglos institu-
cionales. También propone como hipdteds de trabajo que el éxito
delatrandcion depende en buena medida de que lasélitespoliticas
mexicanas—opodcionesy gobierno— sean capaces de replantear
coneensual y eficazmente la interaccion entre los arreglos institu-
cionales predidencial y federal en la definicién de sus estrategias
de competencia por el poder.
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La parte que digue discute los problemas de la democracia en
regimenes preddenciales, y las consecuencias de iniciar una
trandicion en el marco del presidencialismo. D etendremosnuestra
atencion en uno de los agpectos mas criticos del régimen predi-
dencial de gobierno, esto es, su caracter mayoritario. Esta seccidn
ee bagara en el influyente ensayo de Juan J. Linz eobre lospeligros
del presgidencialismo y en su defenza del régimen parlamentario.
El apartado tres precenta una breve discudon teorica sobre la
manera en que el federalismo —al ofrecer oportunidades institu-
cionales y mecanismos de distribucion del poder— puede atem-
perar, que nho eliminar, el caracter mayoritario de regimenes
pregidenciales de gobierno. Brevesreferencias a los casos nortea-
mericano, bradleflo, argentino y venezolano —uUnicos en el
mundo que combinan pregdidencialismo y federalismo— intentaran
iluminar el argumento.” El apartado cuatro e¢ concentraen el caso
de México y diecute el papel que los arreglos instiucionales
pregidencial y federal han jugado en la definicion de |a naturaleza
y el ritmo de la transicion mexicana a la democracia. El dltimo
apartado ofrece una conclugion general.

2. LOSPELIGROSDEL PRESIDENCIALISMO

FPartamos del supuesto de que los arreglos
institucionales directa e indirectamente dan su
cardcter y su forma a todo el proceso politico.

Juan J Linz, The Ferils of Presidentialism, 12900

No es nueva la discusion sobre las ventajas y las desventajas
de losregimenespreddencial y parlamentario. L ascontribuciones

3 También en Nigeria coinciden ambossdistemas. Sinembargo, e le excluye del andlisis
por ser un caso de “ federalismo incongruente” . En éste, cada entidad federativa presenta
algunos rasgos (lengua, religion, etnicidad, etcétera) que le son propios Por el contrario,
en el “ federalismo congruente” |as unidades territoriales son relativamente homogéneas
en #rminos sociales y culturales.
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de James Madison a El Federalista (1887), el clasico libro del
britanico W alter Bagehot, The English Constitution (1867), las
criticas al dstema de separacion de poderes de W oodrow Wilson
en Congressional Government (1885), la polémica entre Harold
Laski y Don Price en Fublic Administration Review (1244), y las
once " propodiciones’ de DouglasV erney en torno ala diferencia
entre ambos distemas en The Analysis of Folitical Systems (1959),
ge condderan aportaciones cladcasal debate. Si bien laintenddad
del mismo ha fenido vaivenes, el interés por el tema y la
importancia de la discuddn son manifiestos hoy mas que nunca.
No es extrafio que el renacimiento del debate coincida con lo que
Samuel Huntington ha llamado “ la tercera ola” de procesos de
democratizacion que ha tenido lugar desde mediados de los afios
ectenta en el eur de Europa, América Latina y el este adatico y
4

europeo.

De entre las aportaciones recientes a la discudon, gin duda el
ensayo de Juan J. Linz, " Democracy, Fresidential or Parliamen-
fary: does it make a Difference?” (1987),° ha ddo el mas
influyente, ya que buena parte del debate posterior s¢ ha concen-
trado en confirmar o crificar el andlids de Linz sobre el presiden-
cialismo y eu defensa del régimen parlamentario. El argumento
de Linz escomplejo y reproducirlo aqui excederia con mucho los
limites de este ensayo. Siempre con el temor de dgmplificar en
EXCES0, me propongo resumir en pocas lineas la critica al presi-
dencialismo de Linz. Al final de esta seccidn, concentraré mi
atencion en el aspecto de |a discugion mas relevante para nuestro
proposito, el que desde mi punto de vista esel elemento mascritico
del preddencialismo en la trandicion mexicana a la democracia.
Me refiero a su caracter mayoritario y excluyente.

El potencial de conflicto que supone la pardlisis en la relacion
Ejecutivo-L egidativo es uno de los agpectos mas controvertidos

4 Huntington, Samuel P., The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth
Century, London, University of Oklahoma Press, 1991.

5 Laversidn definitivay ampliada de dicho ensayo puede consultarse en Linz, Juan J,
y Valenzuela, Arturo (eds), The Failure of Fresidential Democracy, Baltimore, Johns
Hopkins University Press 1934
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del dgistema predidencial. El conflicto entre poderes es consecuen-
cia inevitable de la existencia de dos érganos independientes. En
gistemas presidenciales encontramos con gran frecuencia que |a
mayoriade loslegidadoresen el Congreso representan una opcion
politica digtinta a la del preddente. Ellos también cuentan, desde
luego, con legitimidad democratica. Sobre la base de principios
democraticos, squién esta —se pregunta L inz— mejor legitimado
en nombre del pueblo: el preddente, jefe de gobierno, quien es
también jefe de Estado y dmbolo de la unidad de la nacion, quien
es elegido directamente y tlene la sensacion de haber sido nom-
brado representante de todo el pueblo, ola mayoria del Congreso
que e opone a su politica? En un dgstema de separacion de
poderes, esdecir, de legitimidad dual, no existe principio demo-
cratico alguno que ayude a decidir quién representa en principio
[a voluntad del pueblo.

Desde |a pergpectiva de Linz, cuando el partido del presidente
no cuenta con el apoyo mayoritario en el L egidativo, los partidos
de opodicion no encuentran incentivos para cooperar con el
pregidente en una coalicion congredonal con eu partido: & la
coalicion es exitosa, los créditos se los lleva el predidente y el
partido que lo llevé al poder; si el éxite no s alcanza, los”™ socios
opoditores’ comparten la culpa y son incapaces de capitalizar el
fracaso de |a politica preddencial. For lo tanto, es mucho mas
ventajoso para la opodicion criticar al presidente que apoyar cus
iniciativas. Por lo demas, el pregidente cuenta con un periodo
rigido de gobierno, por lo tanto no le es imprescindible el apoyo
de la Legidatura. Por un lado, el Congreso no puede cenaurar al
predidente; por otro, el preddente no puede disolver lal egidatura
y convocar a nuevas elecciones. El problema de la pardlisis
gubernamental e agrava cuando el electorado no puede participar
en el debate y decidir quién tiene |la razon. Una alida sugerida
con frecuencia esla de conceder mas 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 preddencial, convirtiéndose ad en un
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cuerpo representativo que egjerce esencialmente tareas negativas,
lo cual fortalece la percepcion colectiva —comunmente promovi-
da por el propio pregdente— de un Congreso torpe y obstruccio-
nista. No hay entonces un método flexible para resolver el
conflicto, y los mecanismos consgtitucionales son generalmente
complejos, altamente técnicos, legalistasy, por lo tanto —piensa
Linz— de dudosa legitimidad democratica. En los regimenes
pregidenciales de gobierno, el cambio de lideres e rige por un
calendario rigido que intenta, cad nunca con éxito, ajustar la vida
politica al timing que arbitariamente prescribe la Constitucion.
Ello impide recrear con flexibilidad el consenso politico en
momentos de crigsy puede prolongar excedivamente situaciones
de pardlids. El principio del impeachment esta, desde luego,
digponible, pero no se puede aplicar por razones meramente
politicas ademas de que exige mayorias calificadas muy dificiles
de conseguir. El proceso es ademas muy lento, y representa no
g0lo una crigs de gobierno gino del régimen politico en su
conjunto. No es azaroso, nos dice Linz, que los militares hayan
intervenido en el pasado como “ poder moderador” en algunas
gituaciones de conflicto entre poderes.

La eengacion de tener poder independiente, de un mandato
popular, de independencia por el periodo rigido en que ocupara
el cargo, dara al predidente un sentido de poder y mision que puede
contrastar, dice Linz, con la mayoria limitada que lo eligio. Ello
puede hacer que las registencias que encuentre en el Congreso
sean mas frustrantes y desmoralizantes que para un primer minis-
tro que eabe deede el principio cuan dependiente es del apoyo
parlamentario. Slmese a ello el hecho de que los dstemas
pregidenciales prohiben comunmente la reeleccion en el Ejecut-
vo. Esto alimenta alin masel sentido de urgencia en el preddente,
lo cual puede provocar politicas mal disefiadas, implementacion
acelerada y, desde luego, impaciencia con la L egidatura.

Al potencial de pardlidsy rigidez del dstema preddencial se
agrega el hecho de que dicho gistema permita que candidatos
extraordinariamente popularesy eventualmente preddentes com-
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pitan y lleguen al poder con el apoyo de partidos extraordinaria-
mente débiles Es cierto, reconoce Linz, que ain en distemas
parlamentarios s¢ observa una creciente personalizacion de la
politica. Sin embargo, los dstemas parlamentarios dificultan
enormemente que una pereona gin el apoyo de un partido dlido,
0 que trate de crear una base puramente pereonalista, apele
directamente al electorado y llegue al poder. En los gistemas
parlamentarios es mas dificil 1a improvigacion de un lider sobre
la base de au atractivo personal. L a estructura de incentivos en el
gistema parlamentario alienta la disciplina de los partidos y
consolida las organizaciones partidistas. L os primeros minigtros
en democracias parlamentarias no pueden apelar directamente al
pueblo contra parlamentarios que no los apoyan o en contra de
aus propios partidos. En contraste, el presidencialismo s¢ asocia
con partidos débiles, fraccionados, mal estructurados o de plano
pereonalistas. El hecho de que candidatos populares puedan
acceder ala predidencia apelando directamente a la ciudadania y
apoyados por organizaciones muy débiles o de plano creadas ad
hoc para la ocasion, hace que otros problemas del dstema ce
agudicen: g el preddente llega al poder gin partido, zquién lo va
a apoyar en la Asamblea L egidativa?

Finalmente, detengamos nuestra atencion en el agpecto critico
del preddencialiamo que mas importa a este enzayo. Fara Linz,
la consecuencia quiza masimportante del régimen pregidencial de
gobierno es que introduce un fuerte elemento de suma cero en la
politica democrética, con reglas que tienden hacia la ereccion de
un ganador Unico. L a eleccion parlamentaria puede producir una
mayoria abeoluta, pero generalmente da representacion a un
numero de partidos, entre los cuales es necegario negociar y
compartir el poder. Egto dignifica que el primer ministro ha de
estar atento a las demandas de los distintos grupos de |a coalicion
para retener su apoyo. En dsgtemas parlamentarios, diferentes
partidos no pierden la expectativa de compartir el poder y la
oportunidad de ganar beneficios en favor de quieneslos apoyan.
Por el contrario, en dstemas presidenciales, quienes ganan y
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quienes pierden s¢ quedan ad, ganadores y perdedores, por el
periodo rigido del mandato presidencial: un ndmero de afios en
los que no hay esperanza de cambio. L os perdedores tendran que
egperar cuatro, cinco o hasta seis afios sin ningun acceso al Poder
Ejecutivo, gin participar en la formacion de gabinetesy sin acceso
a patronazgo para sus partidarios. El régimen presgidencial sigue
ad el modelo de democracia mayoritaria: el ganador toma todo y
excluye a los derrotados de cualquier pogbilidad de participar en
el Poder Ejecutivo. EI hecho de que las opodiciones no puedan
participar en la formacion de gabinetes y s¢ queden por un largo
periodo de flempo gn acceso alguno al control de la administra-
cion, incluyendo los favores publicos, dramatiza y polariza mas
las alternativas en una eleccion presidencial que en la mayoria
de las elecciones parlamentariag: g el ganador toma todo y los
perdedores pierden todo, entonces el reto en una eleccion presi-
dencial es demadado grande. En un pais en trangicion a la
democracia, este ipo de arreglo ingtitucional aumenta muchisimo
la tengion y la polarizacion politicas, precisamente —nos dice
Linz— en un momento en que la cooperacion, la negociacion y
el arribo a acuerdos son ingredientes esenciales para transformar el
régimen politico gin rupturasy con estabilidad.

En su ensayo “ Freddenzialismo e Democrazia Maggiorita-
ria”,°Arend L ijphartdgue alinzy enfatizaigualmente el caracter
mayoritario del régimen predidencial. Para Lijphart, en paices
politicamente divididos y en gituaciones ya polarizadas, este tipo
de competencia en el que el ganador foma todo genera ain mas
dividon y polarizacion. La politica entonces se vuelve excluyente
en vez de inclugiva. El potencial de conflicto con estas reglas ¢
eleva, ad, exponencialmente. En opinion de Lijphart; en paises
conflictivos caracterizados por |a falta de consenso politico, es
necesaria no una forma de democracia mayoritaria, sino consen-
cual.” Este ttpo de paises incluye no sdlo a aquellos con grandes

6 Lijphart; Arend, “ Predidenzialismo e Democrazia Maggioritaria” , en Rivista ltaliana
di &cienza Politica, X1X, 19€6.

7 En el modelo de Lijphart; una “ democracia mayoritaria”™ es aquella que otorga el
poder ala mayoria, que tiende a excluir a las minorias, que escentralizada y unitaria, que
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diferenciaséinicas, racialesy/o religiosas, dno también a aquellos
con intensas diferencias politicas surgidas de una reciente guerra
civil, de regimenes autoritarios duraderos y/o con grandes desi -
gualdades socioeconémicas. Para Lijphart; la democracia de
congenso, la que comparte, limitay digperea el poder, es particu-
larmente mas apta para democratizar un sistemay para coneolidar
la democracia que el dstema mayoritario puro, y el preddencia-
liemo presenta una fuerte tendencia hacia la democracia mayori-
taria. El hecho de que una eleccion predidencial implique casi
gempre laeleccion de una persona significa que |a representacion
proporcional no puede ser usada: 1as (nicas posibilidades con los
métodos de mayoria abeoluta y relativa. En efecto, 1a proclividad
hacia la mayoria en la democracia presidencial s demuestra en
la cad univereal existencia de un Ejecutivo unipereonal, mientras
que el primer minisiro y el gabinete en regimenes parlamentarios
forman un cuerpo colegiado. En el marco de los sistemas parla-
mentarios, |a posicion del primer ministro varia desede un papel
de preminencia aunavirtual igualdad con suscolegas de gabinete,
pero hay comunmente un alto grado de colegiatura en el proceso
de toma de decigiones. En cambio, los miembros de los gabinetes
preddenciales son meros consgjeros, subordinados, * secretarios
de degpacho” del titular del Ejecutivo. En los sistemas predden-
ciales, esextraordinariamente dificil introducir el Poder Ejecutivo
compartido. Paral ijphart; el presidencialismo tiende a ser incom-
patible con los compromisos de consenso y con los pactos que
pueden ser necesariosen el proceso de democratizacion y durante
periodos de crigis politica, en tanto que la naturaleza colegiada de
las operaciones ejecutivas parlamentarias facilita compromisos y

concentra el poder, que organiza elecciones bajo el principio mayoritario y rechaza la
proporcionalidad de |a representacion, que suele vivir en un sistema bipartidistay presenta
un formato bicameral asimétrico. Por el contrario, el modelo consensual facilitalasgrandes
coaliciones en el Ejecutivo, integra las minorias al gobierno, esfederal y descentralizado,
dispersa el poder, organiza elecciones con base en sisemas proporcionales de
representacion, vive bajo sistemas multipartidistas y presenta un formato bicameral
simétrico. Lijphart, Arend, Democracies. FPatterns of Majoritarian and Consensus
Governmentin Twenty-One Countries, New Haven, Y ale University Press, 1984
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acuerdos. Por Ulfimo, periodos preddenciales inusualmente ex-
tensos, talescomo losde seisafios (Argentina hasta 1994, M éxico,
Nicaragua, Haitf) acentian la concentracion del podery losrasgos
de degproporcionalidad de |a democracia predidencial mayoritaria.

5. FEDERALISMO INTEGRADOR VS PRESIDENCIALISMO
EXCLUYENTE

El estudio de |a integracion politica ha ocupado
una posicidn importante en la agenda de |a
ciencia politica contempordnea. Curiosamen-
te, sin embargo, la relacidn entre federalismo
e integracion politica ha sido casi totalmente
ignorada, y no sdlo en la teoria sino también
en losestudios de integracion en sistemas fede-
rales.

Daniel J Elazar, Exploring Federalism, 1287

Ni Juan J Linz ni Arend Lijphart prestan atencion a un
importante arreglo ingtitucional que puede aminorar el caracter
mayoritario del régimen predidencial. Me refiero al federalismo.®
Linz llega a tocar el tema del federalismo en eu ensayo, pero lo
inserta en otro debate: el de la viabilidad de combinar parlamen-
tariamo y federalismo. Para Linz, los casos indio, australiano,
canadienge, aleman y austriaco demuestran que un bicameralismo
gmétrico (incompatible con el parlamentarismo) no es estricta-
mente imprescindible en dislemas federales, y que el distema parla-
mentario no ha gido un obstaculo para la unidad de estos pai<ces,

En su clasico estudio Democracy in Flural Societies” Lijphart
aborda el tema del federalismo como mecanismo integrador. Sin

8 Tampoco lo hacen Matthew Soberg Shugarty John M. Carey en su extraordinario
estudio comparativo de sistemas presidenciales Presidents and Assemblies. Constitutional
Design and Electoral Dynamics, Cambridge, Cambridge University Fress, 1992.

9 Lijphart; Arend, Democracy in Flural Societies, New Haven, Y ale Universty Press
1977.
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embargo, concentra su atencion en el papel que este arreglo
institucional puede jugar en la integracion de minoriasreligiosas,
linglisticas o étnicas concentradasterritorialmente en lasllamadas
" sociedades plurales’ . En sociedades culturalmente heterogéneas
como Canada, Suiza e India, por ejemplo, el federalismo funciona
como mecanismo integrador porque posgibilita la autonomia poli-
tica de los subgrupos. Lo miano sucede en el caso del semi
federalismo belga y egpatiol. Lijphartno analiza ahi el papel que
el federalismo puede jugar en sociedades homogéneas con dste-
mas constitucionales presidenciales. Por otro lado, en su libro
Democracies en donde compara el funcionamiento de 21 gistemas
democraticos en el periodo de |a posguerra, Lijphartdescuida el
estudio del preddencialiemo. De hecho, eu andlisis edlo incluye
un sistema preddencial puro (Estados Unidos) y excluye a Costa
Rica, una democracia presidencial estable durante practicamente
todo el periodo de la posguerra. Para L inz, el descuido habla muy
elocuentemente de los peligros del presidencialismo: |a mayoria
de los paises gobernados por constituciones presidenciales han
ddo democracias inestables o regimenes autoritarios, y esto los
ha excluido de los estudios comparativos de gistemas democrati-
cos. Aun ad, Lijphart piensa que la combinacion de elementos
mayoritarios (preddencialismo) y consensual es(federalismo) con-
vierten alos Estados U nidos en un dstema politico " intermedio”
que ho ge adhiere a ninguna de las categorias de eu modelo
dicotémico democracia mayoritaria-democracia consensual.' Por
ultimo, Lijphart ee pregunta al final de " Pregidenzialismo e
Democrazia Maggioritaria” : “ ;Es acaso posible organizar otros
gistemas pregidenciales de modo tal que puedan evitar, como en
los Estados Unidos, los excesos de la democracia mayoritaria?”
D esafortunadamente, Lijphartno intento contestar a la pregunta.
En resumen: |a literatura tedrica no ha discutido |la manera en
que sociedades homogéneas han podido contrarrestar el caracter
mayoritario y excluyente de distemas preddenciales de gobierno
a través del mecaniemo de disgtribucion de poder que ofrece el

10 Lijphart, Democracies, cit, p. 217.
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“ federalismo congruente” . Farallenar este vacio, esnecesario un
estudio comparativo de los cuatro casos —que Lijphartilamaria
“ intermedios’ — en los que conviven democracia, presidencialis
mo y federalismo: los Estados Unidos Brasil, Argentina y
Venezuela. Decafortunadamente, dificultaria el andlisis el que
Brag| y Argentina vuelvan a la vida democratica en los ochenta
despuésde largosperiodosautoritariosy el que V enezuelano haya
democratizado sino hasta muy recientemente su sistema federal.
Aun ad, dicha investigacion es necesaria s queremos llegar a
entender el papel que un mecaniamo integrador como el del
federalismo puede jugar en democracias presidenciales mayorita-
rias. L osargumentos que se presentan a continuacion son apenas
un esbozo de un marco conceptual que en el futuro debera cer
mucho mas analitico y refinado.

Solo Fred W. Riggs ha discutido |a importancia de un arreglo
federal para la cobrevivencia del dstema presidencial, concreta-
mente del norteamericano. Pero son muy breveslas palabras que
el autor dedica al asunto:

Instituciones auténomas en los niveles estatal y municipal permiten
retener el poder en los gobiernos estatal y local al partido que ha gido
derrotado en el nivel nacional [en elecciones presidenciales]. Dicho
partido mantiene su vitalidad organizacional debido a que lospremios
al desempefio exitoso se encuentran digponibles en el nivel local...
L a viabilidad local de los partidos no depende de sus victorias en el
nivel nacional... Fodemos concluir que el federalismo es.. una
caracteristica necesaria para asegurar la sobreviviencia de un régimen
presidencial abierto.’”

Quiza Riggs exagera al decir que el preddencialiemo * neced-
@ del dstema federal para eobrevivir, ya que democracias
pregidenciales como la costarricense o la chilena han podido
sobrevivir o sobrevivieron por largos periodos de tiempo en el
marco de un dstema unitario. Sin embargo, su argumento es

11 Riggs Fred W., “The Survival of Preddentialism in America: Para-Constitutional
Practices', en International FPolitical Science Review, X1X, 1988 p. 2¢6
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importante para entender la utilidad que el federalismo puede
reportar en todo esfuerzo por aminorar el caracter mayoritario y
excluyente de la democracia pregidencial. El federalismo permite
que partidos derrotados en el nivel nacional adquieran regponsa-
bilidades gubernamentales en los nivelesinferiores, se integren al
dgstema, reduzcan su resentimiento y frustracion frente a la
derrota, debiliten su potencial actitud antlsistema, asuman una
podcion masdinamicaque estatica, gobiernen en vez de solamente
oponerse y adquieran un sentldo de la complejidad de los proble-
mas sociales y de las tareas gubernamentales.'”
Unadelasvirtudesdel federalismo esque brindala oportunidad
de experimentar soluciones a problemas en escala limitada y, de
resultar exitogas en el nivel estatal, pueden implementaree a nivel
nacional. En linea con este argumento, el hecho de que el
federalismo posdibilite el acceso al poder estatal a los partidos que
no han podido conquistar ni la presidencia ni la mayoria del
Congreeso brinda a éstos la oportunidad de probar sus soluciones
y de ensefiar al resto del pais que son una opcion politica eficaz,
viable y respongable. For otro lado, el acceso al poder regional
obliga a las opodiciones a asumir un comportamiento realista.
Siguiendo a Giovanni Sartori, cabe decir que el maximalismo y
la irresponsabilidad de la opodcion que nunca tiene que probar lo
que au euperoferta propone se ven atemperados con los riesgos que
supone entrar a una oficina y poneree a gobernar.'”” Cuando los
partidos tienen que responder se vuelven responsables y el
federalismo es un mecanismo que incentiva a las oposdiciones a
gerlo, ademas de que las entrena en el arte de la solucion de
conflictos y en la dificil tarea de gobernar. Al podbilitar la
integracion de las opodiciones a las tareas de gobierno, el federa-
liemo logra atemperar el caracter excluyente del régimen presi-
dencial. Podbilita ademas |a existencia de instancias de colabora-

12 Carl Friedrich discute el papel del federalismo en la definicion de actitudes
opositoras en su elegante ensayo “ Federalism and Opposition”, en Government and
Opposition, 1, 1966

13 Sartori, Giovanni, “Opposition and Control. Problems and Prospects’, en
Governmentand Opposition, |, 1966
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cion ingtitucional entre los partidos que gobiernan distintos nive-
les, por lo tanto podbilita la integracion de |as élites politicas El
federalismo ofrece instancias institucionales de discusion, de
negociacion, de acuerdo, y ello permite que las élites politicas se
conozcan, hagan explicitas eus diferencias, argumenten racional -
mente y practiquen el arte de la tolerancia. En un proceso de
trangicion a la democracia, este proceso puede facilitar alalarga
que a nivel federal se dé 1o que Michael Burton, Richard Gunther
y John Higley han descrito como un asentamiento o conciliacién
entre las élites (elite setilement), condicion cas dempre necesaria
para el establecimiento y la estabilidad de un sistema democrat-
co.'”" Uno de los papeles mas importantes que el federalismo
integrador puede jugar para contrarrestar los efectos negativosdel
pregidencialismo excluyente, es que permite evitar la extrema
polarizacion de la competencia por la predidencia, ya que los
partidos de oposicion 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
0 a perderlo todo. Esto permite aminorar el caracter excluyente y
minimizar la polarizacion y el potencial de conflicto de las
elecciones preddenciales. For otro lado, el control oposgiter de un
buen nimero de entidades federativas puede llevar a la opodcion
a jugar un papel central en el proceso de reforma constitucional.
No olvidemos que los dstemas federales se regulan por constitu-
ciones escritasy rigidas que neceditan generalmente de la aproba-
cion de la mayoria absoluta de |as legidaturas de los estados para
ser reformadas.

Auln en el marco de un gistema parlamentario, el caso del
Partido Social Demdcrata (SPD) aleman nos brinda un buen
ejemplo de lasventajas que el federalismo ofrece alasoposiciones

14 Burton, Michael, Gunther, Richard, y Higley, John, “ Elite Transformations and
Democratic Regimes', en Higley, John, y Gunther, Richard (comps), Elites and
Democratic Consolidation in Latin America and Southern Europe, Cambridge, Cambridge
University Press, 1992. Como después veremos, este proceso de elite setilementno e ha
producido cabalmente en México, de modo que el federalismo puede facilitar el arribo a
acuerdos entre las élites en el nivel nacional.
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con vocacion mayoritaria. Lo es también de la ayuda que el
gstema federal puede dar en una democracia a partidos de
izquierda que generan temores y desconfianza en determinados
sectores cociales, sobre todo los mas acomodados. Antes de
acceder al poder, el SPD gobernd importantes Ldnder de la
Republica Federal (Berlin, Hamburgo, Hesee, etcétera). Ahi
mosiré su capacidad efectiva de gobierno. En otros estados como
Bavaria, Baden-W irttemburg y Rhineland-W estphalia, el SPD
demosiré su digposicion a formar coaliciones viables con otros
partidos. Sus apoyos electorales en el nivel nacional se incremen-
taron lenta pero constantemente, hasta llegar a ser congderado un
partido capaz de formar parte del gobierno federal a finalesde los
afios cesenta. L os semifederalismos italiano y egpafiol ofrecen
ejemplos dmilares. El control del Partido Comunista [taliano
(PCI) de gobiernos regionales en el norte de ltalia le permitié
enfrentar experiencias de gobierno y adquirir recursos para el
clientelismo y patronazgo para sus cuadrog redujo también eu
gentido de alienacion en un gistema que, pese a su enorme caudal
de votos, le negaba participar en las coaliciones de gobierno en
el nivel nacional. La experiencia de gobierno del PCI es funda-
mental para entender eu moderacion y el nacimiento del euroco-
munismo. Por su parte, el Fartido Socialista Obrero Esgpafiol
(PSOE) logré acceder avariosgobiernosdespuésde laselecciones
autonomicas de 1980, sobre todo en el aur de la peninaula. Esto
dio vigor al partido y fortalecié la percepcion de que era una
opcion de gobierno viable en las elecciones generales de 1982

L os Unicos cuatro paises en el mundo que combinan el presi-
dencialismo con el dstema federal ilustran mejor nuestro argu-
mento. En el caco norteamericano, el partido de oposgicion en el
nivel nacional comparte gistematicamente el poder en el resto de
losniveles. Al tiempo que Ronald Reagan ganaba |a presidencia
en 1980, 21 estados de la union americana eran gobernados por
demécratag en 1984, Reagan ce reelegia y 2D estados eran demo-
cratag en 1992, William Clinton gand las elecciones pregidencia-
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les al lempo que 21 estados estaban gobernados por ejecutivos
republicanos,

En Bradl, el régimen autoritario permitié en 1982 la celebra-
cién de elecciones libres en los estados de la federacién. La
oposicion gand las elecciones en estados de importancia politica
central como Rio de Janeiro, 30 Faulo, Parand y Minas Gerais,
adquirié mas recureos politicos (presupuestos, cargos publicos
para sus dmpatizantes, etcétera) y fue capaz de acelerar desde
podcionesde poder real la dinamica de |a transicion democratica.
Tanto en las elecciones presidenciales indirectas de 1986 como en
las directas de 1990, los estados de la federacién brasilefia
estuvieron gobernados por una pluralidad de fuerzas politicas.

En Argentina, Radl Alfongn ocupaba la preddencia en 1985,
al tiempo que la opodicion dusticialista ganaba las elecciones para
gobernador en 12 y partidos provinciales en tres de las 22
provincias (sin contar la Capital Federal —que era gobernada por
un intendente— y Tierra de Fuego —en donde se degignaba a un
gobernador). Para 198/ |a opodicion al Radicalismo era extraor-
dinaria, y el Peronismo logré conservar eusprovinciasy arrebatar
al Partido Radical otras cinco. En las elecciones de 1291, el
Partido Justicialista perdié a eu vez dos provincias, que pasgaron
a dominio Radical.

El caso venezolano ilumina con gran elocuencia nuestro argu-
mente. Desde la instauracion del régimen democratico que susth-
uyd la dictadura de Pérez dménez, V enezuela no celebré elec-
cionesen losestados dino que el preddente nombré desde C aracas
alosgobernadores. Ello practicamente excluyo aV enezuela de la
lista de sistemas federales. Sin embargo, 1a necesidad de demo-
cratizar |a federacion venezolana ee hizo patente a finales de los
ochenta, por lo que se inicié un proceso de cambio que esta
modificando la estructura politica y el gistema de partidos vene-
zolano. En1992, dosgolpesde estado fracacadosy |a presion para
que renunciara el preddente Carlos Andrés Pérez, acusado de
corrupcion por el propio Ministerio Publico, hicieron patente 1a
rigidez del sistema preddencial de gobierno. Sin embargo, el
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naciente federalismo pudo canalizar afinalesde 1992 y principios
de 1995 la enorme predon politica opoditora en actividades de
campafia electoral en los estados y en la capital misma. El
federalismo logré institucionalizar el activismo opodtor y fue
capaz de aminorar, al menos temporalmente, la rigidez y el
caracter excluyente del preddencialiemo. En marzo de 1995, 1a
opodicion pasé a controlar, de la mitad, a dos tercios de las
gubernaturas estatales. La capital miema fue conquistada por
Causa Radical, un nuevo partido de oposgicion. La ingtitucionali-
zacion de la pregion opositora que pogibilite el dstema federal de
gobierno no gdlo jugd temporalmente a favor del preddente Pérez,
quien pudo prolongar eu mandato por varios meses, hasta que una
crigisfinal, solucion no militar, condujo a su caida. Quiza también
haya ealvado a existencia misma de la democracia en V enezuela.

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

En México, el eventual cambio de un sistema
hegemonico a una democracia bien pudiera
darse lenta y no muy dolorosamente si la
oposicion gana un nimero creciente de victo-
rias en el nivel local y adquiere un sentido de
la siempre seria y grave regponsabilidad de
gobernar.

RobertDahl, FPolyarchy, 1971

Nos proponemos ahora discutir la manera en que el régimen
pregidencial y el gistema federal han influido en la naturaleza y el
ritmo de la trandcion a la democracia en México. Nuestro
propésito es demosirar que el marco ingtitucional en el que la
trandcion ha tenido lugar le ha dado su caracter y su forma, que
las explicaciones culturalistas de la lentitud y la ambigledad del
proceso olvidan el marco institucional en el que las acciones
politicastienen lugar y se encadenan, que el abanico de estrategias
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politicas digponibles a los actores involucrados no esinfinito sino
que esta limitado por el escenario ingtitucional que drve de marco
alas acciones y decisiones politicas,

Nuestro primer argumento tiene que ver con una de las criticas
mas importantes de Linz al preddencialiemo: dicho régimen
politico permite que compitan y en ocasones accedan al poder
candidatos muy populares y fuertes con partidos muy débiles y
desorganizados. El predidencialismo inhibe la formacion de par-
tidos fuertes ya que se puede competir y acceder al poder dn su
apoyo. El problema con este tipo de arreglo institucional es que
una transicion democratica y la consolidacion de la democracia
misma necedtan de partidos <0lidos y bien estructurados,

A partir de 1982, el deterioro de la economia mexicana hizo
que el dsgtema politico experimentara la mas aguda crids de
legitimidad en |a etapa poarevolucionaria. Sin embargo, |a natu-
raleza de las instituciones politicas retraso la expredon politica
general del malestar ciudadano hasta las elecciones predidenciales
de 1988 Soledad L oaeza y Rafael Segovia puntualizaban en 1986
el hecho de que en el ambito politico no s hubiera producido una
discontinuidad comparable a la que, en cambio, estaba sufriendo
la economia.'” En pergpectiva ya podemos egpecular por qué. El
deterioro econdémico afectaba a la sociedad como variable conti-
nua. Sin embargo, para expresarce, la inconformidad politica
necesita que se le abran ventanas de oportunidad. E stas hacen a
aquélla comportarse como variable discreta. En la ingtitucionali-
dad politica mexicana, una eleccién presidencial en el que el
ganador toma todo representa esa oportunidad institucional para
manifestar el desacuerdo. En 1988, esa expresion de inconformi-
dad fue directa, cas gin mediacion partidaria.

Adam Przew oreki no se equivocacuando piensaque un régimen
autoritario dedegitimado no enfrenta una verdadera cridispolitica
gino hasta que una alternativa se organiza de manera tal que es
capaz de ofrecer una opcién a los ciudadanos. Fiensa que 4 la

15 Loaeza, Soledad, y Segovia, Rafael (comps.), La vida politica mexicana en la crisis,
México, El Colegio de México, 1987, “ Introduccion”.
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creencia en el colapso de |a legitimidad de un régimen no se ve
acompafiada de una " alternativa organizada”, los ciudadanos
carecen entonces de una opcion, y la crigis politica real sencilla-
mente no ee presenta. Todo esto es razonable. Sin embargo,
Przeworski parece olvidar la importancia de los arreglos instiu-
cionalescon losque, en algunoss stemasautoritarios, e presentan
las“ alternativas’ . Un régimen autoritario que organiza puntual -
mente elecciones ofrece, aunque sca de manera distorsionada,
oportunidades para expresar 1a inconformidad, de manera que es
capaz de calendarizar ciertas expredones de desacuerdo. © Por
otro lado y bajo el formato de competencia presidencial, las
alternativas no tienen que ser * alternativas organizadas . Basta
con que representen candidaturas atractivas, las cuales pueden
generar un realineamiento electoral en un vacio organizacional.
En 1988 el gistema predidencial permitié que Cuauhtemoc Car-
denas s¢ convirtiera en una alternativa no organizada. Aqui las
ventajas del parlamentariemo son evidentes: quien quiere ser
primer ministro necesita cad forzosamente de un partido sdlido,
de una alternativa organizada, sencillamente porque quien ambi-
ciona el poder no puede apelar directamente al electorado, porque
el electorado no elige: elige el Parlamento (cuyosactores centrales
gon partidos organizados).

La transicion mexicana se inicia en 1985 con la abrupta calda
de los niveles de apoyo electoral del Fartido Revolucionario
Institucional (PRI). Este realineamiento fue producto de |la candi-
datura extraordinariamente popular de Cuauhtémoc Cardenas,
exmilitante del PRI, quien carecia y carece ain de un partido
politico edlido y eficiente como aparato electoral. Las criticas
elecciones pregidenciales de 1988 hicieron posgble inaugurar la
trangicion con un break point; pero la continuacion y profundiza-
cion de la misma necesgitaba de partidos bien institucionalizados

16 Sobre las elecciones en sistemas politicos autoritarios, ver Hermet; Guy, Rose,
Richard, y Rouquié, Alain (comps), Elections Without Choice, New York, John Wiley
& Song 1978 Sobre el papel de las elecciones en el autoritarismo mexicano, ver L oaeza,
Soledad, “ El llamado de las urnas ;Para qué sirven las elecciones en México?”, Nexos
junio de 1960,
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en el frente opodtor. En un régimen predidencial, anunciar una
candidatura es una tarea mucho mas sencilla que organizar un
partido polittco con un perfil ideoldgico claro y un aparato
electoral eficiente. Fernando Collor de Mello en Bradl y Alberto
Fujimori en Per( son ejemplos patéticos de esto, y |as consecuen-
ciaspara el funcionamiento de la democracia estan ala vista. Solo
el presidencialismo y sus peligros permiten que se presente este
tipo de fenomenos: candidatos presidenciales extraordinariamente
populares apoyados por partidos extraordinariamente débiles. Es
hasta despuésde 1 S5 cuando Cardenastuvo que enfrentar |a tarea
de organizar el ahora Fartido de la Revolucion Democratica
(PRD). La tarea era particularmente apremiante dada |a hetero-
geneidad organizacional e ideoldgica de los grupos que se fusio-
naron para integrarlo. Sobre la forma en que el federalismo pudo
ayudar a la tarea, y sobre la manera en que la direccion del PRD
desaprovecho este arreglo institucional volveremos mas adelante.
Baste decir por ahora que la trandicion actual esta marcada por el
hecho de que la opodicion la compartan dos partidos, uno de
centro-derecha, que tiene mas de 50 afios de existir y esta
relattvamente bien organizado, el Partido Accién Nacional
(FAN), y otro nuevo, de izquierda, el PRD, creado después de
las elecciones de 1985 y todavia carente de una organizacion
glida. El régimen presidencial podbilita que compitan candida-
tos, pero es claro que no organiza partidos. Una trandcion mas
dinamica y mas profunda requiere de partidos bien estructurados
en el frente opoditor.

Por otro lado, hay un asgpecto del régimen predidencial que ha
gdo devastador para el proceso de transicion actual y que explica
en parte su ambigledad. | a trandcion comienza degpués de una
eleccion predidencial particularmente problematica en la que el
ganador toma todo; la oposicion en su conjunto conddera que la
eleccion no ha dido limpia; uno de los perdedores, Cuauhtémoc
Cardenas, conddera no sblo que la eleccion no fue limpia dino
que el triunfo le pertenece, por lo tanto no reconoce en el
pregidente Carlos Salinas de Gortari a un legitimo interlocutor en
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el proceso politico y demanda ademas su renuncia. La decision
de Cuauhtmoc Cardenas de no involucrarse en el proceso de
negociacion que siguié ala eleccion estuvo determinada no solo
por la cultura politica de quien la tomd, ni por los hipotéticos
rencores personalesde losactoresinvolucrados, sino por el marco
institucional en que ge dieron los hechos: g el ganador tema todo
y el perdedor que pierde todo no consdera legitimo el juego,
entonces la probabilidad de que exista didlogo después de la
partida s¢ reduce al minimo. Es claro que Juan J Linz no <
equivoca cuando piensa que el régimen presidencial no esel mejor
marco institucional para iniciar una trangcion. Ad, lasreglas de
la competencia han influenciado enormemente |a pauta de cambio
politico en México en los lltimos afios: con el reconocimiento de
victorias del FAN en distintos estados de la Repuablica e inicié
una apertura real pero incompleta, caracterizada por la ausencia
de interlocutores mutuamente legittmados a ambos lados del
egpectro politico y digpuestosa hablar de problemas cuya solucion
reclamaba |latoma de decisiones conjuntas. Sin embargo, no hubo
didlogo PRI-PRD porque no se quiso con ello legitimar las
decidiones pasadas de los interlocutores. Se puso de manifiesto
desde entonces que un proceso mas dinamico y profundo de
trangicion debia incluir a todas |as fuerzas opositoras en la mesa
de negociacién. Como veremos mas adelante, el federalismo
ofrecia después de 1988 una oportunidad para desempantanar 1a
gituacion politica que habia producido |a eleccion predidencial de
1968, permitiendo la distribucion del poder entre los partidos en
el nivel estatal y atemperando el caracter mayoritario y excluyen-
te, ad como el potencial conflictivo, de la diguiente eleccion
pregidencial. Por deggracia, esto s0lo se dio parcialmente. Aln
ad, esindudable que el gistema federal ha influenciado de manera
determinante |a naturaleza y caracteristicas del proceso de cambio
politico mexicano en los ultimos afios,

En primer lugar, el hecho de que la creciente competencia
electoral e esté dando en el marco institucional de un sistema
federal tiende a estructurar un tipo de g stema de partidos que tiene
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que <er a la larga distinto al tradicional. Su perfil futuro es ain
incierto, pero nuevos incentivos apuntan en definitiva hacia el
cambio. Quiza el impacto de esta variable cea mas notorio en el
PRI que en ningln otro partido. El énfasisorganizacional de corte
corporativoy vertical del PRI encajoé perfectamente con un partido
central, dieciplinado, que disgtribuye en forma periddica posiciones
politicas en elecciones no competitivas. Sin embargo, es mucho
mas eficiente contar con un partido organizado horizontalmente
que con uno basado en organizaciones verticales d ¢ trata de
enfrentar una creciente competencia electoral en ambitos territo-
riales cerrados que funcionan como compartimientos estancos, El
huevo énfagisen la” organizacion territorial” vy el debililitamiento
del componente corporativo del PRI es la respuesta esiratégica
obligada para una estructura de competencia creciente, calendarizada
gn concurrencia en el flempo y atomizada de manera territorial."”
El centralismo del PRI y sus tradicional disciplina enfrentan
desde finales de los ochenta un reto de enorme complejidad. En
au estudio de partidos en gistemas democraticos competitivos y
federales Aaron Wildaveky encuentra que los partidos centrali-
zados compiten en gituacion de desventaja contra aquellos cuya
organizacion esta mas descentralizada.'® Estos tltimos son mas
eengbles a la demanda publica local, y a condiciones politicas
egpecificas El federalismo incentiva a todos los partidos a des-
centralizarse en uno u otro grado, a seguir lineas de conducta mas
o menos propias en las unidades componentes, a eeleccionar
candidatos que respondan a losintereses y condiciones de electo-
rados separados geograficamente e independientes. Australia y
Canada son casosmuy peculiares: el gistema parlamentario incen-
tiva ala disciplina y al centralismo de los partidog por su parte,
el federaliemo incentiva a relajar la disciplina y a descentralizar
las estructuras de mando. El reaultado es curioso: eus gistemas de

17 Discuto el impacto de los arreglos instiucionales mexicanos en la organizacién de
los partidos en * De la hegemonia a las alternativas. Disefios institucionalesy el futuro
de los partidos politicos en México”, en Folitica y Gobierno, 11, 1995.

16 Wildaveky, Aaron, “Party Discipline Under Federalism™, en Social Research,
XXVII, 1981,
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partidos estan mas descentralizados que en Inglaterra (dstema
unitario y régimen parlamentario), pero mas centralizados que en
Estados U nidos (sistema federal y régimen presidencial). © Seria
prematuro hacer una evaluacion del impacto del federalismo en
la estructura de los partidos politicos mexicanos en esta era de
creciente competitividad electoral. El FAN ya era un partido
relativamente descentralizado antes de 1988 el PRI vive el
proceso con gran dolor y con enormes dificultades el PRD debe
aprender a contrarrestar los efectos negativos del * centralismo
democratico” de |a vieja izquierda y |as tendencias centralizantes
de su herencia priista.

Sin embargo, los efectos del federalismo han sido a mi modo
de ver mucho masrelevantesen otrosambitos del dstema politico.
L a dinamica de la frandicion y el reconocimiento de victorias de
la oposicion panista muestra uno de los aspectos mas interesantes
y peculiares de |a lenta y ambigua trangicion a la democracia en
México. Esdificil decir qué hubiera pasado despuésde 19684 el
gstema constitucional mexicano no fuera federal sino unitario.
Chile y Nicaragua con dos ejemplos de dstemas politicos autori-
tarios que en el marco de regimenes unitarios han vivido recien-
temente elecciones preddenciales en donde las oposiciones tienen
que decidir como enfrentar al candidato presidencial apoyado por
el partido ligado al autoritarismo. En ambos casos el unitariemo
de los gistemas constitucionales impidié compartir el poder con
las oposdiciones en el ambito territorial, lo cual las incentivd a
unificaree en un frente comun para encarar eficazmente el formato
de competencia de suma cero del régimen presidencial mayorita-
rio. Laposicion ideoldgica de lospartidosligados al autoritarismo
facilit desde luego |a tarea: no era en extremo dificil llegar a un
acuerdo de coalicion entre fuerzas oposgitoras de izquierda y de
centro para derrotar ala derecha (Chile) o entre fuerzasde derecha
y de centro para derrotar a la izquierda (Nicaragua). En estos
casos, la ausencia de un federalismo que permitiera integrar a las

19 Livingston, William S, “ Canada, Australia and the U nited States’, en Earle, V alerie
(comp.), Federalism: Infinite Variety in Theory and Practice, |tasca, Peacock, 1968
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opodiciones a las tareas de gobierno en el nivel estatal provocé
—en combinacion con la posdicion ideoldgica de los contendien-
tes— que el régimen preddencial mayoritario y excluyente bipo-
larizara en extremo la competencia y se generara un cambio
politico abrupto, claro y evidente para todos.

En México, la presencia de un esquema ingtitucional federal y
el hecho de que el PRI ocupe el centro del egpectro politico han
hecho que la trandicion a la democracia presente caracteristicas
diferentes. Aun con las dificultades que supone la distancia
ideoldgica entre ambos partidos y en ausencia de un arreglo
federal, el PAN habria tenido fuertes incentivos para aliarse con
el neocardeniemo después de 1965 con objeto de buscar el colapso
del dstema politico. En plena descomposicion, el Frente Demo-
cratico Nacional (que agrupaba aloscuatro pequefios partidos que
pregentaron la candidatura de Cardenas) buscéd la transicion a
partir de la quiebra del régimen, de modo que un acuerdo con el
PAN y au apoyo resultaban imprescindibles. En el PAN hubo un
fuerte debate y se dudd sobre |a estrategia a seguir. Sin embargo,
el reconocimiento de su triunfo en las elecciones para gobernador
en el estado nortefio de Baja California aclard |as opcionesy fijé
una estrategia. El PAN queria eleccioneslimpiasen el futuro para
consolidar eu indudable presencia regional. El pregidente de la
Republica estaba digpuesto a impulsar una reforma a la ley
electoral federal a cambio de que el FPAN minimizara la incert-
dumbre electoral del PRI y le permitiera seguir dominando el
proceso politico constitucional a nivel nacional: el resultado de |a
negociacion fue una nueva ley electoral que haria mas dificil y
tortuoso cometer fraude en elecciones nacionales a cambio de la
llamada “ clausula de gobernabilidad” . que garantizaria al PRI
mayorias absolutas en el Congreso aun sin obtener la mayoria
absoluta de los sufragios en elecciones federales legidativas mas
competitivas y transparentes. EI PRI impodbilitaba adl, y deede
au propialectura, |aaparicion de escenariosde paralisisy conflicto
en las relaciones Ejecutivo-Legidativo, y eolucionaba de una
manera un poco heterodoxa uno de los dilemas mas agudos de
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todo régimen predidencial de gobierno. Se evidenciaba, por lo
demas, |a incertidumbre del PRI y un calculo poco optimista de
cara a las elecciones intermedias de 1991, de las que finalmente
sali6 airoso. De 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 ¢ mantuvo inerte por décadas. me
refiero al federalismo. Harry Kantor siempre tuvo la razén: la
pregencia de un partido hegemonico esla variable central que ha
obstaculizado el funcionamiento del federalismo en México.”” En
el pasado reciente, reformas constitucionales y los llamados
“ convenios Unicos de desarrollo” entre el poder central y los
estados pudieron descentralizar en alguna medida modesta la
distribucion de recursos y de competencias. Pero eco no hace a
un federalismo. Hay distemas unitarios con una distribucion de
recursos y de competencias menos centralizada que la mexicana,
y eso no los hace federales. Mientras los gobernadores deben su
cargo al poder central y condideran al preddente su jefe politico,
el federalismo no acaba nunca de potenciarse. William Riker, sin
duda el estudioso mas agudo del federalismo, ha indstido en el
mismo punto: lavariable masimportante para definir la naturaleza
y caracteristicas de un dstema federal esta en la naturaleza del
gistema de partidos y en au competitividad. Esta interpretacion
contrasta con la dominante: para muchos, la autenticidad de un
federalismo s¢ mide por la distribucion de los recursos fiscales,
Para Riker esta hocidn eserrdnea: de nada sirve descentralizar un
gstema fiecal g quien manda en dltima instancia es el poder
central. Aun cuando el PRI ha tenido que regpetar ciertas estruc-
turaciones politicas regionalesy susmargenes de maniobra en los
estados no han ddo ilimitados, dicho partido funcioné tradicio-
nalmente como aparato centralizado y disciplinado. En un sistema
en que un partido con estascaracteristicasdominatodoslosniveles
de gobierno en elecciones no competitivas, el federalismo s
mantiene inerte, y eu relevancia politica s¢ reduce a estar ah,
como una institucionalidad disponible que puede potenciarse en

20 Kantor, Harry, “ Latin American Federalism”, en Earle, op. cit
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cualquier momento. Sin importar la distribucion de recursos
fiecales, el meollo del asunto esta en la diverddad partidaria del
centro y de las entidades federativas y/o en la descentralizacion
de los partidos, ya que esta variable es la que da dinamiamo
politico alarelacion entre el poder central y losestados, al permitir
que tedos los demas renglones de |la agenda federal (quién cobra
qué impuestos, quién gasta qué recursos, quién concentra qué
competencias, quién implementa qué politicas, eteétera) se estén
diecutiendo y replanteando institucionalmente por una pluralidad
de fuerzas politicas Z

Es claro pues que el federalismo empieza a potenciaree al
comenzar la oposicion a tener acceso al poder en los estados y al
imponerse en lospartidosuna mecanica de descentralizacion como
resultado de la creciente competencia electoral. Mas adelante
abordaremosel problema que supuso el que alaopodcion perredista
ee le negara el acceso al poder en los estados, y que a su vez la
direccion del PRD concentrara demasiado su atencion en la
eleccion predidencial de 1994 D e una u otra forma, dn embargo,
la maquinaria federal s¢ echd a andar con el reconocimiento de
algunostriunfosopositoresy con el incentivo descentralizador que
supuso la creciente competencia politica en los estados,

Sin embargo, otra variable operd en sentido inverso y dio ala
federalizacion de lapoliticamexicanay al proceso politico general
un caracter contradictorio y todavia mas ambiguo. Me refiero a
la politica de gasto de |a administracion 19851994 a través del
Programa Nacional de Solidaridad (Pronacol).” Gracias al hecho
de que el PRI dguio teniendo el control mayoritario del Congreso
y por lo tanto de la promulgacion de toda legidacion secundaria,
el Ejecutivo pudo instrumentar una politica de gasto social con

21 Riker, William H., Federalism. Origin, Operation, Significance, Boston, Little &
Brown, 1964, capitulo 5.

22 Hacer una evaluacion global de las implicaciones politicas y consecuencias sociales
de Pronasol fue una tarea harto compleja. Fue dificil oponerse en bloque al programa, ya
que contenia importantes politicas de desarrollo cocial e implicaba una actitud mas sensible
del gobierno a la demanda piblica. Una propuesta de andlisis de los aspectos politicos
involucrados en dicho programa se encuentra en Dreseer, Denise, Neopopulist Solutions
to Neoliberal Froblems. México's National Solidarity Program, San Diego, UCSD, 1991.
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algunos rasgos claramente clientelistas, con enorme discreciona-
lidad y €in necedidad de generar ningln consenso con laoposicion.
La " clauaula de gobernabilidad” permitia al PRI y al Ejecutivo
continuar con una politica de gasto que en ocasiones atentaba
francamente en contra del federalismo y reforzaba el caracter
mayoritario del régimen preddencial. Este era pues uno de los
rasgos mas paraddjicos del proceso de cambio politico: el pacto
PRI-PAN potencio el federalismo al reconocer el PRI lasvictorias
panistas en el nivel estatal; gin embargo, el acuerdo se quedd ala
mitad del camino: al ceder |a” cldusula de gobernabilidad” como
Unica via para iniciar la trandcion, el PAN impidio eu propio
acceso al ambito ingtitucional en donde precisamente pueden
replantearee el resto de los renglones del vinculo federal. La
presencia de la * clausula” en el marco congtitucional mexicano
practicamente garantizabaal PRI seguir aprobando su Presupuesto
de Egresos en la Camara de Dipumdoa25 Adl, el federalismo no
era capaz de cumplir cabalmente con su funcion integradora en el
marco del régimen pregidencial mayoritario, yaquela” clausula”
volvia también mayoritaria la competencia por escafios en la
camara baja. En otras palabras el federalismo integrador s
potenciaba por un lado, pero por el otro la” clausula” reforzaba
otra vez el caracter mayoritario y excluyente del régimen presi-
dencial.” Seguin mi apreciacion, el panismo actud inteligentemen-
te y logré desempantanar la critica gituacion politica poselectoral

25 Recordemos que una herencia del unicameralismo de la Constitucion mexicana de
1867 esla digposicion constitucional vigente de que sea sélo la Camara de Diputados, sin
intervencion del Senado, 1a que intervenga en la discusion y aprobacion del Presupuesto
de Egresos. Para una discusion de esta peculiaridad del constitucionalismo mexicano, ver
Rabasa, Emilio, La Constitucion y la dictadura, México. Porria, 1956 (edicién original,
1912), capitulo 12, y Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, México, Porria,
1929 p. 267.

24 Con lareforma electoral de 1963, se eliminé la * clausula de gobernabilidad”™, pero
laférmula electoral que entoncesse establecid supone una extraordinaria sobrerrepresentacion
del partido mayoritario. Asl, no esextrafio que la nueva férmula, vigente todavia, incluya
un techo de @%% de representacion para dicho partido. Sin embargo, hubo unligero avance:
por debajo del 45% de la votacion, y dependiendo de |a distribucion territorial del voto
priista, el monto de sobrerrepresentacion se vuelve incierto. Pero no olvidemos que la
“ cldusula” seguiay sigue vigente en variosestados, esdecir, enlosambitosde representacion
en donde la transicion e integracion politicas pueden tener mayor dinamismo,
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de 1985y darle dinamiamo al proceso politico. Pero el acuerdo
PRI-PAN no pudo ser visto gino como valido para una estrategia
de muy corto plazo. La democracia mexicana necesitaba otro
pacto, mas comprendvo e integrador, que pensara en arreglos
institucionales de largo alcance.

Que Pronacol generara nuevaslealtades politicasen losestados,
que canalizara recursos a través de sus representantes regional es
y ho de las autoridades constitucionalmente constituidas, que
fortaleciera la imagen del preddente de la Replblica a costa de
toda otra autoridad, etcétera, fue grave para el federalismo, sin
duda, pero fue mas grave que lo hiciera en municipiosy estados
gobernados por la oposgicién. Que Pronasol desarticulara, aunque
no fuera su objetivo principal o Unico, una coalicion gobernante
creando una coalicion alternativa a través del uso de recureos para
el clientelismo venidosde las arcasfederales, fue un error politico
grave porque mermaba enormemente las funciones pogitivasy el
papel integrador que el federalismo podia cumplir en una transi-
cién gradual y ordenada ala democracia.” Obstaculizaba ademas
que el federalismo contrarrestase el caracter mayoritario del
régimen pregidencial. No puede uno dejar de comparar ciertos
aspectos de Pronasol con la llamada “ guerra contra la pobreza’
del predidente norteamericano L yndon Johneon. L as implicacio-
nes politicas, perfectamente previstas, por dicho programa legis-
lativo generaron tal inconformidad en los estados que la opodcion
al programa acabd derrotandolo en el Congreso. En cambio, la
" clausula” —o un mecanismo de gran sobrerrepresentacion para
el partido mayoritario— podbilitaba que Pronasol (y sobre todo el
critico y complejo vinculo Pronasol-federalismo) no tuviese que
ser negociado con otros actores del distema de |oa|r"£idos.26

25 Véanse las opiniones sobre Pronasol de Ernesto Ruffo, gobernador panista de Baja
California, en Reyes Heroles, Federico, y Delgado, René, “ Ruffo Appel: es el momento
de la prudencia”, en Este Fais, noviembre de 1992. V er también Acedo Angulo, Blanca
(coord.), Solidaridad en conflicto. EIl funcionamiento de Fronasol en municipios
gobernados por la oposicion, México, Nuevo Horizonte, 195,

26V ariosanalistasy politicos piensan que el establecimiento de una férmula electoral
proporcional pudiera provocar parélisisen la relacion Ejecutivo-L egidlativo, problema que
ha sido discutido en la primera parte de este trabajo. En mi ensayo “ Presidentes y
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Finalmente, hay una variable muy importante en el proceso de
cambio politico actual que afecta al federalismo. Evaluar su
impacto es, gin embargo, una tarea harto dificil. Me refiero a
algunas intervenciones del pregidente Carlos Salinas de Gortari
en conflictos poselectorales estatales que intentaban calvar eu
imagen internacional pero mas que nada cumplir con su promesa
de elecciones limpias, sobre todo ala oposicion panista. Quidera
en este punto analizar también el impacte de las irregularidades
electorales cometidas en contra del PRD —un partido que tuvo
grandes ambiciones predidenciales hacia 1994— en la dinamica
politica del sexenio 1988-1 994

Como ya hemosviso, esclaro que el FAN estuvo digpuesto a
ceder la “ clausula” a cambio de una reforma a la ley electoral
federal y de elecciones estataleslimpias, graciasalascualesdicho
partido podria ir accediendo al poder en los estados de |a federa-
cion. Sin embargo, el colapso del voto priista en 1988 y la
condguiente redistribucion de fuerzas entre partidos en el plano
del Congreso Federal (concretamente de la Camara de Diputados,
que obligaba al PRI a arribar a acuerdos con otros partidos para
aprobar reformas constitucionales) no tocd la hegemonia del PRI
en los congresos de los estados, ya que en México las elecciones
federalesy estatales no son concurrentes, Era impodble entonces
incluir en la negociacién federal PRI-FPAN reformas a las leyes
electorales estatales que son las que en todo caso podian garan-
tizar elecciones limpias din intervencion federal ni negociaciones
entre partidos en otros niveles Indsto en este punto de radical
importancia para entender la politica mexicana de los dltimos
afloa el colapso de 1988 no toco la estructura ingtitucional estatal,
por lo tante las reglas politicas locales iban a posbilitar |a

congresos: los Estados Unidos, |a experiencia latinoamericana y el futuro mexicano”
(capitulo segundo de esta compilacidn), discuto qué tipo de arreglos institucionales
maximizan la probabilidad de una democracia presidencial estable en un sistema de
representacion proporcional sin “clausula de gobernabilidad” o excedva sobrerre-
presentacion mayoritaria. L as conclusiones a las que arribo son muy similares a las de
Shugarty Carey, Presidents and Assemblies, op. cit.
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continuacion de practicas fraudulentas en los estados. D ependien-
do de la gituacion politica de cada estado, la ley electoral local
pudo ser reformada o s6lo se cambio para dejar todo como estaba.
Esta compleja interaccion entre reforma electoral federal y refor-
mas estatales generd una paradoja: en algunas ocadones, el
Ejecutivo Federal tuvo que intervenir en la politica estatal cuando
el PAN le recordaba al predidente losterminos de su acuerdo y le
reclamaba el cabal cumplimiento de eu promesa de elecciones
estatales limpias. Es decir: el presidente uvo que violentar con
au intervencion politica el pacto federal como lnica manera de
democratizar y potenciar el federalismo. Sin la intervencion del
pregidente de la Replblica, |os aparatos priistas locales —prote-
gidos por arcaicas leyes electorales estatales— jamas tolerarian
ger " autpsacrificados’, reconociendo sus derrotas sin la presion
de un agente externo. Paraddjicamente, el nuevo discurso social de
corte federalista —compartido por amplios sectores de la opinion
publica en los estados, por la prensa nacional y por varios
intelectuales— terminaba sirviendo a los intereses del viejo PRI
y sus practicas fraudulentas orgullocamente locales. Ad de com-
plejo resultaba el cambio politico mexicano y el estira-y-afloja en
larelacionesgobierno central-estadosde |afederacion y predidente
de la Republica-aparatos priistas estatales: ver en 1991 a priistas
guanajuatenses de viejo cufio defendiendo su fraude apelando al
gacro principio del federalismo fue una ironia que hizo recordar
a los exclavistas blancos del sur norteamericano explotando a la
poblacion negra amparadospor |a C onstitucion federal y 1a eabiduria
de los padres fundadores,

Después, cuando el fraude s reedito pero del PRD ee trataba,
laintervencion predidencial presento otrosmatices, nada benignos
por cierto. Varios obecervadores pengaron que el FAN vy el
pregidente Salinasestaban coludidospara cometer fraude en contra
del PRD. Esta idea fue producto de una miopia ya cercana a la
ceguera, o de plano de la mala fe. EI PAN negocid con el PRI
una reforma federal para elecciones federales. L as elecciones
federales legidativas de 1991 demostraron que la reforma de 1989
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1990 habia gido un avance que beneficiaba en Ultima instancia a
todaslas oposgiciones. La opinién perredista de que 1991 “ fue el
fraude masgrande de lahistoria” nolacorroboré nadiey seinsertd
en una egtrategia de descalificaciones automaticas que presentd
problemasmuy seriosparalatrandcion ala democracia mexicana.”

Que el PRI continuara cometiendo fraudes electoralesen contra
del PRD en algunas eleccioneslocalesy estatales respondié a otra
dinamica y se insertd en otra ldgica. Ciertamente, el FRI buscd
nulificar a la oposgicién perredista para desincentivar nuevas
escidones en las élites priistas locales ante la expectativa de
eleccionesmas competitivas. No ge esperaba que el reconocimien-
o de triunfos panistas tuviera el mismo efecto, ya que escigones
prifstas hacia el paniemo eran —por razones ideoldgicas y orga-
nizacionales— mucho menos probables. Sin embargo, concluido
un sexenio completo de eleccioneslocalesy estatales, esclaro que
el reconocimiento de victorias del PRD en el nivel estatal no
hubiera desatado una avalancha de derrotas, como algunos defen-
soresde la” teoria del domind” 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 maylsculo, ya que con ello
reforzaban el caracter mayoritario y el potencial conflictivo de la
eleccion pregidencial de 1924, Si el PRD hubiera llegado a 1924
con dos o tres estados bajo eu control y con la expectativa de ganar
en el futuro algunos mas, se habria debilitado esa nocién, muy
cardenista, de que en las elecciones preddenciales de 194 s
definiatodo el futuro del PRD o hasta el futuro delanacién misma.
Por otro lado, la ingistente negativa del liderazgo perredista a
involucraree abiertamente en el didlogo y |la concertacion con el

27 De un estudio puede concluiree que € bien laseleccionesfederales de 1991 no fueron
un proceso electoral inmaculado, de ninguna manera pudo caracterizarse como fraudulento.
Ver Sanchez Gutiérrez, Arturo (comp.), Las elecciones de Salinas. Un balance critico a
1991, México, FLACS0-Plaza & V aldés, 1922, Desde entonces quedd claro para todos
los partidos que el problema de |as elecciones federales mexicanas empezaba a radicar ya
no en el robo descarado de urnas y otras violaciones flagrantes a la institucionalidad
democratica, sino en las condiciones de equidad de la competencia, en el uso politico del
presupuesto y de los recursos del Estado en favor del PRI, en el acceso de la oposicion a
los medios masivos de comunicacion y en la confiabilidad del padrén electoral.
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PRIy lapredgdenciareforzé asu vezlanegativapriistaareconocer
aus victorias En 1992, el caso de Michoacan fue especialmente
revelador: el intento de acercamiento de un candidato a goberna-
dor moderado como Cristobal Ariasfue bloqueado por Cardenas,
quien mantuvo eu linea dura. El alejamiento de losactoresimpidio
la moderacion de la competencia y quiza hasta el triunfo mismo
de Arias Parecia que en el calculo de Cardenas las prioridades
eran exactamente las contrarias: no compartir el poder y llegar a
jugar el Todo por el todo a la justa pregidencial.

Al PRD ee le ha dificultado defender sus votos porque su
organizacion como aparato electoral sigue dendo precaria; por
otro lado, el extraordinario interés que su liderazgo mostré en las
eleccionespregidencialesde 1 994 desvid |a atencion y losrecureos
del partido hacia la eleccion que lo decidia todo, 1a que suponia
mas riesgos, la que elevaba exponencialmente el potencial de
conflicto. No estaba entre las prioridades del liderazgo neocarde-
nista la trabajosa estructuracion de una organizacién instituciona-
lizada para la competencia electoral. El neocardenismo se pensod
como “movimiento” de la “ sociedad civil”, no como partido
politico orientado hacia la lucha por el poder en elecciones En
todo cago, €blo habia unaeleccion: lapred dencial.”® Al desatender
el frente de batalla en los estados, el PRD degaprovechd las
oportunidades que el marco institucional federal le ofrecia para
organizar paso a paso un aparate partidista €lido. Acceder al

26 L a percepcion de que el liderazgo del PRD descuidaba la construccion del partido y
concentraba su atencion en laeleccion presidencial de 12994, fue compartida por perredistas
del mas variado género. Arnaldo Cérdova, miembro del Consgjo Nacional del PRD,
atribuye el fracaso de su partido en las elecciones michoacanas a gobernador de 1992 a
que al lider de su partido “ sdlo le interesa la proxima eleccion predidencial” . Proceso, 20
de junio de 1992, p. 11. Por su parte, un lider del partido en el estado de Guerrero declaré
después de otro fracaso electoral perredista: * A Cardenas <dlo le interesa el 34 [esto es,
la eleccidn presidencial], pero no Guerrero... Aqui Cardenas no vino™. El Financiero, 5
de abril de 1928, p. BO. El problema era tan claro que Porfirio Mufioz L edo, una de las
cabezas del PRD, reconocia en agosto de 1991 que los principales defectos de su partido
eran, y son, que “ aln tiene una identidad muy confusa, una imagen muy distorsionada y
baja credibilidad, en definitiva, una mala organizacidn”. V arela, Helena, La oposicion
dentro del PRI y el cambio politico en México, 1982-199, tesis doctoral, U niversidad
Autdnoma de Madrid, 1922, p. 224. El énfasis es mio.



FEDERALISMO Y CONGRESO EN MEXICO 45

poder en los estados ofrecia al PRD digponer de nuevos recursos
politicos podbilitaba la generacion de nuevos liderazgos, |a
practica del patronazgo y la consolidacion de cuadros en el nivel
estatal. Laactitud intransgigente de C ardenasaid é alosmoderados
al interior del FRD, a los que pengaban que el didlogo y la
negociacion con el gobierno podia distengar la dtuacion y permitir
al partido ir ganando espacios politicos en la federacion. Unavez
conquistados, dichos espacios habrian fortalecido a la organiza-
cion y aumentado a la larga |a probabilidad de ganar |a presiden-
cia. La creencia de que no puede cambiarse sustancialmente el
gistema mexicano g no es degde la preddencia parece estar muy
arraigada en el pensamiento estratégico del liderazgo perredista.
Quiza también eea un error. Fareciera que el PRD no dguio la
vieja maxima gramsciana que recomendaba a la izquierda no
agaltar al Estado dno tomarlo degpués de conquistar los egpacios
de la " eociedad civil”. Uno esta tentado a especular sobre |a
existencia de una tradicidon cardenista que congste en crear
organizaciones partidistas pero desde arriba, desde |a predidencia,
y con ayuda del Estado.

L a obsesgion gubernamental casg delirante de obstruir el avance
del FRD dio la razon alalinea dura perredista y aid6 a quienes
al interior del ese partido se inclinaban por la moderacion y el
didlogo. La negativa del PRD a reconocer en el preddente a un
interlocutor impreecindible para lograr el cambio incentivé ain
masal priismo ano ceder egpacios. En laldgicapolitica del PRD,
dialogar era legitimar lo que no podia ser legitimado. Habia, por
supuesto, un cadlculo muy optimista en la ruta de Cuauhtémoc
Cardenashacialaseleccionespredidenciales. Total: gin pogiciones
a nivel estatal, el PRD llegaba a los comicios de 1994 a jugaree
el todo por el todo, otra vez, en una sola jugada. Ad, el sistema
federal y todo su potencial integrador e inclusivo e desperdicio,
al menos parcialmente.

Seria muy extenso analizar en el espacio de este ensayo los
eventos politicos que capturaron la atencion de los mexicanos en
1994 la rebelion armada en el estado de Chiapas, 10os dramaticos
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asedinatos del candidato del PRI ala preddencia de 1a Republica,
Luis Donaldo Cologio, del cardenal Fosadas Ocampo y de José
Francisco Ruiz Massieu, secretario general del FRI. Baste decir
para los efectos de nuestra argumentacion, que el levantamiento
armado en Chiapas exponencio el potencial de conflicto poselec-
toral de los comicios anunciados para el 21 de agosto de aquel
aflo. El caracter mayoritario y excluyente del régimen predidencial
de gobierno agudizaba en la coyuntura mexicana su precaria
capacidad para producir acuerdo y congenco. La ultima reforma
electoral del sexenio, aprobada por el Congreso en abril de 1994,
intentaba crear, ahora 4, las condiciones procedimentales mini-
mas (al margen de la preocupante inequidad general del proceso)
para unas elecciones transparentes y confiables. El PRI, el PAN
y la mitad de 1a bancada del FRD en la Camara de Diputados,
aprobaron la reforma de Gltima hora.

El triunfo de Ernesto Zedillo, candidato que sustituyera a L uis
Donaldo Cologo después de su muerte, reaultd inobjetable. El
PAN denuncié la inequidad en la expodcion de la oferta de los
partidos en los medios masivos de comunicacion y la utilizacion
delosrecursoshumanosy materiales del Estado en favor del PRI.
Sin embargo, Accion Nacional, quelogré colocaree en el cegundo
lugar en la contienda predidencial, aceptaba su derrota. For el
contrario, el candidato colocado en latercera posicion denunciaria
el caracter anttdemocratico de todo el proceso y llamaria, din éxito
alguno, alamovilizacion ciudadana al dia siguiente de la eleccidn.
L a ominosa sombra de |a critica eleccion preddencial de 1985 <¢
gequiria proyectando sobre | a estrategia de C uauhtémoc C ardenas,
A la posire, el llamado " lider moral” del PRD demandaria
primero la celebracion de nuevas eleccionesy, después, la renun-
cia de Ernesto Zedillo y la organizacion de un gobierno “ de
aalvacion nacional” . Pero su partido no recibié con entugiagmo la
idea. Era suicida para el PRD reproducir la amarga experiencia
del periodo 19881 94, Egta vez no habia razén alguna, ni moral
ni politica, para seguir a un " lider moral” que vaciaba su capital
politico. Concluido el suefio perredista de |a conquista irremedia-
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ble de la predidencia en 1994, el partido del sol azteca asumia la
podcion estratégica de Accion Nacional en 1989 apostar —ya
sin enconos en contra del titular del Poder Ejecutivo— al recono-
cimiento de sus victorias en el nivel estatal.

Otra légica impero en el calculo politico del nuevo preddente.
Electo en comicios minimamente limpios, legittmado democrat-
camente en las urnas, Ernesto Zedillo intentd también concluir la
conflictivarelacion entre la predidencia de laReplblicay el PRD.
L a forma de atraer a dicho partido ala tarea comun de reconstruir
las instituciones republicanas no podia ser otra: ofrecer al PRD el
reconocimiento de todas sus victoriaslocales futurasy la solucion
de problemas poselectorales pendientes. Por el lado del FAN, 1a
reformaalasleyeselectoralesestatales, au puestaal diaen relacion
a la muy adelantada legidacion federal electoral, era condicion
para que sus legitimas victorias futuras no se entendieran como
concedonesilegitimas entre clpulas partidarias en |a capital de la
Republica. El importante incremento de la votacion del PAN en
las elecciones presidenciales de 1994 animaba a dicho partido a
profundizar eu estrategia de avance en el federalismo desde |as
primeras elecciones para gobernador en 1960 Jalieco, Guanajua-
to, Yucatan, Baja California y aun Michoacan. El federalismo
aparecia otravez, pero ahoraparatodoslosactoresde laoposicion
y para el propio preddente, como el ambito por excelencia que
trazara una ruta de trangicion democratica viable. Mas que nunca
amenazados, los prifsmos locales asumirian también la demanda
federalista, en el entendido de que el arreglo ingtitucional federal
podia constituiree en el dique protector de sus intereses frente a
una nueva oleada democratizadora.

L a firma de los Compromigos para un Acuerdo FPolitico Nacio-
nal del 19 de enero de 1995 constituia la materializacion de un
pacto —el Pacto de Los Finos, ¢ le bautizé entonces— para la
trandicion democratica en el federalismo. El documento, firmado
por el pregidente Zedillo y por los principales partidos politicos
nacionales, encuentra su eje en los puntos b) y f), ambos intima-
mente ligados a los dilemas de |a trandicion mexicana a la
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democracia. A laletra dicen: * Promover, con egricto respeto a
las eoberanias estatales, reformas electorales en |as entidades fede-
rativas que incorporen los criterios de la reforma federal del Con-
greso” , y " Acordar |a resolucion inmediata de los conflictos pose-
lectoralesdentro de un marco delegalidad, justiciay respeto mutuo™ .

Al Pacto de L os Pinos se le rebautizd de inmediato “ El Pacto
de las 24 Horas', ya que el 20 de enero, un dia después de su
firma, el priismo tabasquefio —en litigio con el PRD por las
irregularidades cometidas en las elecciones a gobernador a finales
de 1994— <e rebela en contra de “ la impodicion del centro” y a
favor de un “ auténtico federalismo™ . Se evidenciaban ad, y con
mas nitidez que nunca, los limites del poder del preddente de |a
Republica como eje de su coalicion gobernante. Al principio de
au mandato, Ernesto Zedillo Tuvo que escoger entre implementar
el Pacto en linea con lo acordado con las oposiciones con el riesgo
de que las huestes de su propio partido desacataran abiertamente
au voluntad y ello patentizara su notoria debilidad politica, o
acelerar el acuerdo para la reforma electoral federal * definitiva’
—ad lallam¢ el propio pregidente— para promoverlo despuésen
el resto de los estados y evitar alienar a eus opodiciones quienes,
gintiéndose traicionadas, podian abandonar |a mega de la negocia-
cion politica para la reforma federal y retrasar a su vez la
implementacion del Pacto. El pregidente ponderé los costos y <e
inclind por la cegunda de las opciones. For lo demas, el calendario
electoral e le echaba encima al preddente Zedillo: nuevas elec-
ciones estatales se acercaban, y algunasleyes electoral es estatales
anunciaban la repeticion del abuso y la irregularidad en los
comicios, con el consecuente conflicto poselectoral.

En marzo de 1995, la aplastante victoria del PAN en las
elecciones para gobernador en Jalisco impidio la movilizacion de
un priismo local completamente desprestigiado. N o hubo conflicto
poselectoral. Contribuyd sin embargo una ley electoral local que
permitié, entre otras cosas una condderable autonomia de los
organos electorales. Por su lado, las elecciones para gobernador
en Guanajuate y Yucatan del 25 de mayo de 1995 ofrecieron
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oportunidades y evidenciaron obstaculos. For una parte, el inob-
jetable triunfo de Vicente Fox en la competencia por |a guberna-
tura guanajuatense eubrayo la importancia de una ley electoral
local capaz de generar condiciones de transgparencia y equidad.
Por otra parte, las irregularidades denunciadas por el PAN en
contra del PRI yucateco no pudieron cer revisadas a cabalidad por
las instancias institucionales locales. EI PAN, agraviado por lo
que consgiderd una competencia dedeal, decide abandonar 1a mesa
de las negociaciones en |a secretaria de Gobernacion.

El PAN ya no cuenta con dosrecursos centrales para presionar
politicamente al presidente de la Republica: por una parte, y a
diferencia de Carlos Salinas de Gortari, el preddente Zedillo s
encuentra legitimado en las urnas y no le resulta urgente el aval
del panigmo en el arranque de su gobierno; por otro lado, la etapa
de reforma estructural que requirid en el sexenio 19881994 de
diversas reformas constitucionales ha concluido, de manera que
el voto aprobatorio de Accion Nacional para la reforma a la
Congtitucion ya no es imprescindible, al menos en el corto y
mediano plazos Queda en manos de Accion Nacional un dlttmo
recurso, que el propio predidente Zedillo puso en sus manos el
primer dia de su gobierno: |a renuncia del procurador general de
la Republica, de filiacion panista. Pero aqui quedan de manifiesto
los problemas de los gabinetes plurales en dstemas pred denciales
de gobierno: la renuncia del procurador ceria costosa para el
pregidente en #rminosde opinién publicay credibilidad, pero con
ella el PAN no podria cargar a |la contabilidad politica del
pregidente el costo mayor, ese que 4 logran registrar los socios
de |as coaliciones gobernantes en gistemas parlamentarios el voto
de censuraen el Farlamento y la renuncia del titular del Ejecutivo.
Por lo demas el timing es aqui importante: & el procurador
renuncia a su encargo, el PAN perdera un recurso valioso en la
proyeccion de au imagen como defencor del estado de derecho.
L atarea, por supuesto, requiere tempo. Sin embargo, el escenario
del fracaso del procurador (por clara incompetencia, porque las
pruebas de la culpabilidad de los presuntos respongables de los
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asedinatos politicos de 1994 no son suficientes, porque no recibe
los apoyos necegarios) o la continuidad de practicas fraudulentas
locales pueden incentivar mas adelante al PAN a retirar a su
procurador del gabinete. FPor otro lado, el éxito del procurador
incentivaria al PRI durante 1a segunda parte del sexenio a buscar
au remocion del cargo. En cualquier caso, g no hay trandcion
democratica en el federalismo, dificilmente podra haber coopera-
cion entre partidos en el Congreso y —mas improbable ain— en
gabinetes plurales,

El PRD por au parte ha logrado algo inaudito en la historia
posrevolucionariamexicana: documentar a cabalidad el monstruo-
o digpendio de recureos estatales y privados en favor del PRI y
en abiertaviolacion alostopeslegal esestablecidos, concretamente
en las elecciones para gobernador en el estado de Tabasco. Pero
ni ad ha ddo posible que renuncie el gobernador espurio para dar
pie a elecciones extraordinarias en el estado.

El resultado final esun circulo vicioso: la Gnica manera de que
el federalismo actualice plenamente su potencial integrador es
contar con leyes electorales locales cabalmente democraticas, que
garanticen limpieza en los comicios egtatales y que permitan que los
resultados sean aceptados por todas|as partesinvolucradas. Se ha
pactado ya que la proxima ley electoral federal, |a * definitiva”,
eea el parametro a partir del cual los estados de la Republica
reformen sus propiasregulacionesen la materia. Pero los conflic-
tosposelectoralesen Tabasco y Y ucatan, producto en primer lugar
de legidaciones electorales estatales harto defectuosas, llevan a
las agraviadas opodiciones a abandonar |a meea de negociacion de
la nueva ley electoral federal. El retiro de las oposiciones retrasa
el arribo a un acuerdo legidativo y por lo tanto se retraga también
la ola de reformigmo electoral, ya anunciado y pactado, en los
estados de |a federacion.

Una compleja pregunta obre dicefio de estrategia politicay de
reforma ingtitucional es como * promover™ (segln 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. Una
via puede ser la esirictamente politica, caso por caso seglin s
presenten las elecciones en el calendario electoral. Otra ruta de
accion, mas ambiciosa, ordenada e institucional, es la de |a
reforma constitucional. Fodria reformaree la Constitucion para
incluir en eu cuerpo los principios rectores de los procesos
electorales en todala Republicay algunos arreglos institucional es
egpecificos (presencia dominante de consejeros ciudadanos en los
drganos electorales estatales, voto de dos tercios del Congreso
Local para eu eleccion, resultados electorales preliminares, etcé-
tera). Al mismo tiempo, otra reforma seria necesaria para que se
pudieran introducir a la Suprema Corte demandas de inconstitu-
cionalidad de las leyes electorales, pero con un trandtorio para
dar tiempo a que las legidaturas estatales reformen sus leyes
electorales para adecuarlas a las nuevas digpodiciones de la
Congtitucion federal. No debe olvidarse, en todo caso, que las
leyes electorales estatales son muy digpares en relacion con los
avances en la legidacion federal. Por otro lado, y por la via de
convenios formales de colaboracién, ya hay concurrencia del
Instituto Federal Electoral y los érganos electorales estatales en
la confeccion de los padrones de ciudadanos y en otros agpectos
técnicos de los comicios locales. Promover por la via constitucio-
nal la reforma electoral federal en los estados va a ser una tarea
de compleja relojeria institucional. Es dificil adelantar vigperasy
prever lo que vendra. Lo cierto es que 1996 afio de muy baja
actividad electoral (no hay elecciones para gobernador a lo largo
del afio ni por lo tanto el riesgo de que aparezcan nuevos agravios
en el horizonte) ofrece din duda una oportunidad.

De una u otra forma, queda por fin claro para todos que la
trandicion a la democracia en México no puede entenderse gino
como la doma —por parte de las opodiciones, del presidente de
la Republica y de los grupos mas tolerantes al interior de su
partido— de los sectores mas reacciones a iniciar un cambio
politico de fondo. Me refiero, por supuesto, alos aparatos priistas
locales, que estan digpuestos a romper su alianza histérica con la



50 ALONSO LUJAMBIO

pregdidencia de la Republica, que regresan por eus fueros en
defensa de sus feudos, montados en el diecurso de la defenea de
las soberanias estatales,

Ciertamente por distintas razones el PAN desde los afios
cuarenta, por vocacion politica; el FRD deede su derrota en las
elecciones del 21 de agosto de 194, al despertar de cu suefio de
conquigtar la pregidencia; el PRI desde |a rebelion de sus huestes
tabasquefias el 20 de enero de 1995, a la defendvay como mero
acto reflejo. Lo cierto es que, en la trangicion mexicana a la
democracia, ya todos los partidos son federalistas,

5 CONCLUSION

FPara acabar con el presidencialismo sin aca-
bar con el pais, hay que empezar por exigir el
sufragio efectivo donde s puede haberlo: en las
elecciones menos importantes para el Gran
Elector, pero mds importantes para los votan-
tes locales; elecciones donde, ademds, no hay
riesqgo alguno para el pais, si se declaran nulas,
hasta que resulten convincentes.

Gabriel Zaid, agosto de 1985

Un escenario posible y lamentable sobre el fin
del PRI consistiria, no en que desapareciera el
negocio de las aplanadoras, sino en que se
volviera local, financiado y operado por los
antiguos socios a cargo de las sucursales. En
México, abundaron los partidos locales y re-
gionales que fueron duefios de su propia apla-
nadora. Pueden resurgir.

Gabriel Zaid, julio de 1965

Este enzayo ha intentado convencer al lector de la importancia
de las instituciones y de las reglas de competencia en la
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definicion de la naturaleza de la transicion mexicana a la demo-
cracia, un proceso de extraordinaria complejidad que ain esta en
marcha. Hemos utilizado el marco analitico que nos ofrece Juan
J Linz para entender el potencial de conflicto que representa
inictar una trangicién democratica en el marco de un régimen
pregidencial de gobierno. El caracter mayoritario y excluyente del
presidencialismo, promotor de juegos odo o nada y carente de
mecanismos efectivos para compartir el Poder Ejecutivo con las
opodciones, noslleva a concluir que no es este el mejor arreglo
institucional para transgitar a la democracia con estabilidad y &in
rupturas. Adicionalmente, en el caso egpecifico de México, el
caracter tripartito del dstema de partidos, esdecir, ladivigion del
frente opogitor en dos grandes bloques en el nivel nacional, ha
dificultado enormemente penear la trandicion como alternancia en
la pregidencia. Sin embargo, la naturaleza federal del sistema
constitucional mexicano, aunada al hecho de que cas todos los
estadosde |a federacion no son tripartitos dino bipartidistas, ofrece
una aalida institucional ala transicion democratica.

En el arreglo ingtitucional federal s¢ concentran las oportuni-
dades y los retos centrales del cambio politico de México. El
federalismo, al permitir la fragmentacion territorial del poder,
podbilita que se atempere el caracter suma cero del régimen
pregidencial, en el que el ganador toma todo y los perdedores
pierden todo. En el federaliemo, distintos partidos pueden tener
acceso al Poder Ejecutivo, a podciones de poder real. El federa-
liemo podbilita la existencia de instancias de colaboracion insti-
tucional entre los partidos que gobiernan distintos niveles, por lo
tanto favorece la integracion de las élites politicas El federalismo
permite el acceso al poder estatal a partidos que no han logrado
conquigtar la preddencia de la Republica y/o |a mayoria en el
Congreeo, y lesbrinda la oportunidad de probar sus solucionesy
de ensefiar al conjunto del paisque son opciones politicaseficaces,
viables y regponsables. El federalismo posibilita atacar el argu-
mento de quienes piensan 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 opoditores en el nivel nacional e obligan a
adoptar un comportamiento realista y a abandonar las posiciones
irrespongables de quien nunca tiene que poner a prueba la viabi-
lidad lo que su euperoferta propone. El federalismo entrena a los
partidos en el arte de la solucion de problemas sociales y les
demuestra cuan complejas con las tareas de gobierno. Sin embar-
go, para que esto se logre e necesita vencer a los intereses mas
reaccionarios, protegidos, paraddjicamente, por la autonomia
constitucional que les ofrece el arreglo ingtitucional federal.

Desde finales de los ochenta, el federalismo trazé la ruta de la
transgicion mexicana a la democracia. Ciertamente, las elecciones
estatales en el sexenio 19881 994 estuvieron plagadas de irregu-
laridades. Pero un problema ingitucional estaba en 1a base miema
de los conflictos: leyes electorales estatales, casi dempre distan-
ciadas afios luz de la federal, pogbilitaban la continuidad del
fraude y el abuso en los comicios Era claro que con leyes
electorales de muy pretérita factura seria impodble lograr que 1as
victorias opodtoras no necesitaran de la intervencion del presi-
dente de |la Replblica —en au calidad de lider informal de su
propio partido— para ser reconocidas, Era claro que con esos
marcos institucionales geria impodble conjurar la metodica duda
en torno a la legitimidad de los triunfos priistas, ni la metddica
duda de algunos sectores de la opinién publica en torno a la
aupuesta concedion predidencial, al otorgamiento desde la capital
de la Republica, de los triunfos electorales opositores. La inter-
vencion pregidencial llevé a muchos, dentro y fuera del PRI, a
gritar que se violaba el estado de derecho, cuando en los marcos
legales se concentraba precicamente el problema.

El gobierno de Carlos Salinas de Gortari nos ensefié g stemati-
camente que el dilema de la trandicion mexicana estaba en el
divorcio entre el interés de 1a presidencia por reconocer triunfos
opodgitores locales (del PAN no dgempre, del PRD practicamente
nunca) y el interés de los aparatos priistas locales por conservar
el poder a como diera lugar. Las leyes electorales estatales, en
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manos de congresoslocales dominados por el PRI, no hacfan sino
obstaculizar el cambio politico. Otra coga quedaba de manifiesto:
que el poder del presidente de la Repiblica no es ni fue nunca
omnimodo; que su partido no es su instrumento, sino una suma
de aliados que condicionan sus apoyos. En el pasado, la relativa
estabilidad del autoritarismo le impidié ver a muchos que el
pregidente no es un “ monarca sexenal absoluto”, sino el eje de
una coalicion de intereses sectoriales y territoriales que tarde o
temprano replantearian sus relaciones con el preddente ¢ éste se
decidia a actuar inequivocamente en contra de sus viejos privile-
giosy prebendas. | atransicion democratica es eso y mucho mas,
Pero es eso en primer lugar.

Solo la plena implementacion del olvidado documento de los
Compromisos para un Acuerdo Politico Nacional, firmado en L os
Pinos el 19 de enero de 1995, que compromete al gobierno a
promover reformaselectoral es en los estados de 1a federacion una
vez que el Congreso de la Unidn apruebe los contenidos de 1a
reforma electoral * definitiva” , podra en el futuro conjurar esce-
narios poselectorales conflictivos en los estados, en los que, g el
pregidente no quiere o no puede actuar, e consuma el fraude, y
g el predsdente actia eficazmente ce violenta el pacto federal.
Solucionado el problema de |alegitimidad democratica del presi -
dente de la Republica, los partidos politicos mexicanos entran de
lleno a la tarea de completar la trandcion de un federalismo que
cobija al autoritariemo a otro que ofrece aliento a la democracia.



