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INTRODUCCION

Junto con los poderes Ejecutivo v Judicial. el Poder Legislativo. concebido como una
asamblea de representantes de la voluntad de la sociedad. es uno de los componentes
medulares de la organizacion de los estados contemporianeos. Los postulados filosoficos
expuestos en el Siglo XVIII por brillantes tratadistas como el barén de Montesquicu o Jean
Jaques Rousseau trascienden hasta nuestra época y se aceptan como valores casi
universales. A mas de doscientos afos de distancia. ¢} mundo occidentul contemporaneo

considera como la mejor forma de gobierno aquella en que la organizacion politica estatal

cuenta con tres poderes, separados v equilibrados entre si.

Desde la primera mitad del Siglo XIXN México adopto la Republica como forma de
gobierno. Sin embargo. si bien la division de poderes esta consignada en los texios
constitucionales desde entonces. cabria preguntarse en gué medida las relaciones entre los
tres poderes han sido equilibradas v las esferas de competencia respetadas. La dimension de
este cuestionamiento obliga a fragmentario » delimitarlo en tiempo v espacio. Asi. es
preciso advertir que la presente investigacion tiene come marce general de referencia la
Constitucion Politica de 1917 v la forma de organizacion politicu que de ahi se deriva.
Concretamente se pretende analizar algunos aspectos de la relacion entre los poderes
Eiecutivo y Legislativo en la aliima ctapa del régimen priista post revolucionario. quedando

asi limitado el trabajo al periodo contemplado entre 1989 v 1997,

El cuestionamiento inicial sobre la aplicacion del principio de division de poderes en
Meéxico puede ser abordado desde diversas perspectivas tedricas. En este trabajo. el
problema de la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo fue abordado bajo la
optica de lo que la ciencia politica norteamericana denomina como gobiernos divididas. Si
bien el conceplo es ampliamente aceptado en ambitos académicos. cabe advertir que en el
ambito politico mexicano aun no es ampliamente aceptado. Cabe sefalar que la discusion

teorico-conceptual no es el objetivo central de esta investigacion.

Se utilizan los 1érminos tomando como marco de referencia algunos de los trabajos mas

representativos. de los cuales. la mayoria tienen como objeto de estudio el sistema politico



norteamericano. Las diferencias entre los sistemas de partiido norteamericano M mexicano
imponen limites al uso de categorias y conceptos que no pueden ser ignorados. toda ver que
no es lo mismo hablar de gobiernos divididos en un sistema bipanidisia de gran tradicion.

que de la ausencia de mayorias en congresos donde interactuan diversos partidos

El desmantelamiento paulatino del sistema de pantido hegemonico. la conformacion de un
auténtico sistema pluripanidista ¥ la incidencia de estos cambios en la relacion entre Jos
Poderes Ejecutive v Legislativo constituyen el principal objeto de estudio. Asii uno de los
objetivos centrales sera determinar qué relacion existe entre la conformacion de gobrernos
divididos ¥ 1a aplicacion del principto de division de poderes en México: vy mas aun (De
qué depende que pueda mantenerse la gobemabilidad en un esquema de gobrernos
divididos y pluripartidismo intenso? ; Esti disefado nuestro sistema politico para funcionar
en esquemas de amplia participacion democratica? Cudles son las alternativas juridicas y

politicas existen?

La tesis central de esie trabajo que pretende ser el principio de una respuesta a eslos
cuestionamicntos gira en torno a la idea de que el equilibrio entre los poderes Ejecutivo v
Legislativo se incorpora al funcionamiente del gobiemo mexicano a parur de la
instauracion de los gobiernos divididos v de mavorias divididus. mediante un proceso que
inicia a finales de la década de los ochenta en diversas entidades de la Republica hasta
llegar. diez afios mas tarde. al Congreso de la Union. En este senudo. se sostiene que la
composicion politica de los congresos ha sido uno de los factores determinantes para que

cobre vigencia el principio constitucional de la division de poderes.

En este mismo orden de ideas. se tratard de demostrar en base al analisis de algunos casos
especificos que el andamiaje juridico que norma las relaciones entre ambos poderes aan no
corresponde 2 los cambios logrados en ¢l plano politico-electoral. Es decir. el sistema
Jjuridico ¥ politico en el que se sustenté durante casi setenta aios la estabilidad del pais a
través de un presidencialismo con atribuciones mertaconsticionales no corresponde al

escenario de pluripartidismo que hoy se registra en los ordenes cstatales y federal de

gobiermno.



Asimismo. cabe advenir sobre las limitaciones del trabaio. Los intentos de respuesta a los
cuestionamientos anteriores estan circunscritos al ambito de estudio que nos ocupa v
dependen de la calidad de los datos recabados v éstos. por supuesto. quedan & cniterio detl
jector. La informacion empirica que da sustento al estudio sobre el funcionamiento de las
Jegislaturas locales tiene como base la experiencia laboral del autor. quien se desempeid
como representante de la Secretaria de Gobernacion en procesos electorales locales durante

el periodo que nos ocupa.

Por tal motivo. habra que considerar que la informacion de entrevistas con legisladores
locales ¥ funcionarios estatales de gobierno pucde estar alierada por tactores derivados del
caracter oficial de los encuentros. A partir de las visitas de campo  se obtuvieron no sdlo
datos cuantitativos sobre el comportamiento politico-elecioral de los partidos. sine que se¢
pudo apreciar. en alpunas ocasiones de manera directa. como intfluyo en la gestion de

gobiemno e} cambio en la correlacion de fuerzas derivado de las fluctuaciones electorales.

Asimismo. es necesario sefalar en este espacio que uno de los puntos de referencia clave
para este trabajo lo constituyeron las investigaciones de Tonativh Guillen Lopez. Luis
Miguel Rionda. Alberto Aziz Nassif » Marina Garmendia G.. presentados durante el
Congreso Nacional de Ciencia Politica en octubre de 1996. La mesa en la que participaron
estuvo coordinada por Alonso Lujambio. quien edité las ponencias en un libro que lleva por
titulo Gobiernos Divididos en la Federacion AMexicana. publicada por ¢l Colegio Nacional

de Ciencias Politicas y: Adminisiracion Piblica’UAMIFE.

El Poder Ejecutivo v la administracion publica tanto a nivel federal como csiatal se
enfrentan a8 una nueva coyuntura donde la recuperacion de experiencias pasadas y

asimilacion de errores y aciertos constituven el mayor capital politico para potenciar su

desarrollo.




1. ESTADO Y GOBIERNO: CONCEPTOS, CONFUSIONES Y DISTINCIONES

1. El Problema de la Definicion

Desde tiempos muy remotos. ¢l intento por conceptualizar 1z idea de Estado ha mouvado la
creacion de grandes tratados. desde La Republica vy Lax Leves de Platon. hasta las obras
clasicas de juristas ¥ socidiogos como Hermann Heller. Hans Kelsen © Max Weber. entre
otros. Son incontables lias definiciones que se han propuesio sobre e! Estado. Cada
wratadista da la suya de acuerdo con la filosofia politica que profesa v destaca los elementos
que. desde su circunstancia M su perspectiva, considera fundamentales para lu comprension

del fenomeno.

Mientras que para el junsia. dice Kelsen. el Estado es un complejo de normas. un orden
para la conducta humana: a los ojos del sociologo aparece. segun Webher. como un
complejo de acciones o procesos de conducta social onentadas hacia e¢se orden Segun el
propio Kelsen. es imposible que exista un doble concepio'de Estado. en parte porque no
puede haber mas de un concepto para un mismo gb_iclo, por lo que ¢l Estado solo puede ser
concebido como un “orden juridico cenmtralizado™

Es cierto. para un mismo objeto no pucde haber mas que un concepto. sin embargo, el
problema deriva de que en tomo a la idea de Estado existen diversos objetos de estudio v
todo depende de donde se ponga el énfasis. En un sentide amplio. el Estado puede hacer
referencia a la sociedad politica en st conjunto. tal v como lo sepalaron Platon
Aristoteles®. Sin embargo. 1ambién es comun darle una acepcién mucho mas restringida
cuando se le identifica directamente con ¢l gobiemo. la nacion o un territorio determinado.

El punto en que sc Jogra un consenso mis amplio entre la vision sociologica v lu juridica es
la coercitividad. Al respecto Kelsen apunta que si se considera al Estado como una
organizacion politrica habria que considerar que toda organizacion es un orden v ¢l caracter
politico de dicho orden reside en el hecho de que es un orden coercitivo. “El esiado s una
organizacion politica. porque es un orden que regula. monopolizindolo. ¢l usoe de la fuerza.
Este es... uno de los caracieres esenciales del derecho. El estado es una sociedad
politicamente organizada. porque es una comunidad constituida por un orden coercitivo. ¥
este orden es el derecho™.*

! Segun el diccionario de la lengua espadola. un concepto es la representacion simbélica. generalmente por
medio del lenguaje. de una idea abstracta y general.

° Kelsen. Hans. ** Concepto juridico del Estado y saciologia del Estado™. en Teoria General del Derecho y del
Estado. México D.F.. UNAM. 1988. pp.478.

* Si bien es ciero que la concepcion modema del Estado surge con las ideas de Maquiavelo en el Siglo XVI.
desde la antigiiedad. los fildsofos griegos abordaron el problema con una optica visionaria. identificando a
esta entidad abstracta como la sintesis de todas las aspiraciones humanas.

* En este punto, la teoria pura del derecho de Kelsen (Op. Cit. P.226) » la teoria del sociblogo aleman Max
Weber encuentran un punio de identificacion, cuando este Ultimo afirma que por Estado debe entenderse un
instituto politico de actividad continuada. que a través de su cuadro administrativo mantienc con éxito el
monopolio legitimo de 1a coaccién fisica para el mantenimiento del orden vigente (Ma\ Weber. Economia v
Sociedad. México D.F. Ed. FCE. 1934, P.44)



Sin embargo. para efectos de nuestro trabajo. cabe mencionar que la perspectiva mas
adecuada es fa de Max Weber, quien insiste en distinguirse de los junsias o parnir del
énfasis en la teoria de los grupos sociales “..de los cuales una especic son los grupos
politicos. que a su vez se vuelven estados (en el sentido de ‘Estade Moderno”) cuando estian
dotados de un aparato administrative que logra con éxite apropiare del monopoho de la
fuerza en un determinado termitorio™. En este mismo sentido. Bobbio apunta que las teorias
meramente juridicas del Estado han sido abandonadas incluso por los mismos junstas
“..han tomado fuerza los ecsiudios de sociologia politica que tienen por obicto el
Estado como forma compleja de organizacion social (de los cuales ef derecho solo es uno

de los elementos constitutivos)®.

Pero la confusion mas frecuente ¥ a fa vez mas equivoca para lu comprension del fenomeno
del Estado. es cuando no se distingue claramente entre Estado v Gobierno. Si bien es ciento
que existen multiples definiciones ¥ cada una de ellas tiene validez en cuanto que refleja la
opinion del autor en un contexto determinado v bajo una Optica especifica, podria decirse
que el concepto de Estado hace referencia a la totalidad de la sociedad politica: al conjunto
de gobermnantes v de gobermados que componen una  determinada

de instituciones.
comunidad juridica v politicamente organizada. Mientras tanto. ¢l termino gobierno

comprende solamente a una de las partes integranies del Estado, ciertamente fa mas notoria
en lanto organizacion concreta del poder constituido v parte actuante del mismo

En estricto sentido. se trata del conjunio de organos de direccion del Estado, mediante los
cuales la sociedad politicamente organizada realiza v desarrolla aquellas reglas de conducta
necesarias para dar vida al zoon politikon del que nos hablo Anstoteles en La Politica
También es preciso distinguir también entre las formas de estado v las formas de gohierno,
ya que mientras la primera categoria hace referencia a la manera de ser fundamentatl de la
totalidad del cuerpo social organizado. es decir. a la comunidad politica integramente
considerada: las formas de gobiemo se refieren a las modalidades especificas que adopta el
poder constituido. el cual formula. expresa ¥ realiza como fin ultimo Ja voluntad estatal.

Heman Heller. tratadista aleman de capital importancia en ¢l desarrolio de la Teoria del
Eswdo. ubica claramente el problema cuande afirma que los errores mas extendidos del
pensamiento  politico proceden de que se confunde el nucleo de poder que realiza
positivamente el poder estatal con el Estado mismo.

Del hecho ciertamente exacio de que ¢l Estado se apova en ese nicleo de poder. se extrac
la falsa consecuencia de que esie niicleo de poder es el Estado. Este sofisma esta en la base
de todas las inadmisibles concepciones que confunden al Estado con su gobierno™’.

* Cf. Norberto Bobbio. Estado. Gobierno. Sociedad. Por una teoria general de la politica, México, FCE,

-7 Hcllc‘r. Hermann. 7eoria del Estado, México D.F.. FCE. 1987. P. 258.



2. Estado vy Gobierno. Aproximaciones a una Definicion y Diferencias Bisicas

El Estado en si no es una estructura social inmovil ¢ inmuable. capaz de enmarcarse en los
estrechos limites de una definicion. sino que mas bien podria decirse que es producto de la
sociedad. ¥ por ello es reflejo de un determinado grado de desarrollo. Se rata ante 10do de
una categoria historica. que ni existio siempre ni puede aspirar a una vida cterna: que esta
ligado a un periodo histérico determinado. del que no pucede desvincularse. y» que se
encuentra constantemente abierto a la accion transformadora del tiempo

El historiador ruso F.V. Konstantinov' sostiene que el Estado no cra conocido en el
régimen de las comunidades primitivas. Existian la gens. 1a tribu o la agrupacion de tribus.
a la cabeza de las cuales se hallaban personas clegidas por toda la poblacion v encargadas
de ejercer determinadas funciones sociales. Pero el Estado como forma de organizacion
Jjuridica y politica 1ardaria muchos siglos mas para hacer su aparicion en la historia de la
humanidad.

Es cierto que los grandes pensadores helénicos abordaron con profundidad el tema en o
Antigiiedad y desarrollaron toda una escuela de pensamiento que no sélo sirvio de base
para las discusiones posteriores. sino que incluso hasta nuestros dias sigue provocando
nuevos cuestionamientos M reflexiones en torno al papel del Estado. la sociedad v la
relacion entre ambos. Sin embargo. es preciso apuntar que las aponaciones tanto de Plaion
como Aristdteles a la teoria politica se ubican mas bien en la esfera de las formas de
gobierno ¥ la busqueda de la constitucion ideal”.

Norberto Bobbio explica con claridad que ¢! “problema del Estado™ puede ser abordado
desde el punto de vista del gobernante o de los gobernados y. dependiendo de la perspectiva
que se adopte. variari ¢l enfogue. Asi. desde Platon hasta Maguiavelo. dice. el interds estd
puesio en “...el arte de gobernar bien, las virtudes. habilidades capacidades que se piden al
buen gobemante. las diversas formas de gobierno. la distincion entre buen gobierno y mal
gobiemo...™'". Evideniemente. la concepcion aristotélica del Estado se inscribe en esta linea
de pensamiento. porque para ¢l pensador helénico. la polis existe por naturaleza. no por
voluniad de los individuos.

La otra perspectiva. es decir. la sociedad politica contemplada desde abajo. parte segtn
Bobbio de la Edad Media. Es Althusius 2 comienzos del Siglo XVII quien propone por

¥ Konstantinov. F.V.. E/ marerialismo Hisiorico. citado en: Botja, Rodnyo, Derecho Polinco y
Constitucional, México D.F.. FCE. 1991, pp. 365.

“ Tanto L& Repuiblica o El Estado y Las Leves de Platén, asi como L Politica de Aristorcles proporctonan. a
nuestro parecer. una inagotable fuente de reflexiones sobre el onigen y finalidad del Estado. en 1anto
agrupacion politica al servicio dei hombre. Por mas que se sostenga Que no ©s necesario remontarse a fa
antigliedad para desentraiar el origen del concepto. hoy mis que nunca parecen vigentes las ideas de Platon
sobre la necesaria formacién integral de los gobernantes: sobre la busgqueda de Ja felicidad de la organizacion
social como fin ultimo del Estado: o sobre la indisolubilidad de los conceptos de lusticia v Estado. entre
muchas otras. No obstanie, la teoria politica se ha enfocado en destacar la clasificacion de las formas de
sobiemo desarrollada por los griegos. que incluso podriamos afirmar no ha sido rebasade por la teoria
modemna. Al respecio puede consuliarse a Norberto Bobbio en La Teoria de las Formas de Gobierno en la
Hustoria del Pensamicnito Politico. México. FCE, 1987, pp.190.

' Norberio Bobbo. Op. Cit.. p. 82.



primera vez abordar el problema de la sociedad politica desde abajo. desde la perspectiva
de los gobernados. poniendo el énfasis en la libertad de Jos ciudadanos v no en el poder del
gobernante: ¢n ¢l bienestar v la prosperidad de la comunidad ) los individuos que la
conforman ¥ no s6lo en ¢l poder del Estado. El heredero natural de esta concepciaon y quien
la potencia y siemia las bases de una nuevu concepcion del poder es John Locke. quien
concibe el gobierno civil como la garantia de la propiedad que es un derecho individual
previo ¥ preponderanie sobre ¢l Estado. Este giro en la concepcion del Estado tiene. sin
duda. su mas alta expresion en la Declaracion de Derechos de Francia v Estados Uinidos. en
las que se enuncia ¢l principio de que ¢l gobiemo es para los individuos v no Jos individuos

para ¢l gobierno.

La idea de aclarar el contenido del concepto Estado y» de deterrmnar cuando comenzo o
usarse en el sentido modemo es imponante. toda vez gue solo asi se podria comprender en
qué se diferencia de Jos ordenamicntos anteriores

Segun Mano de la Cueva. cl concepto del Estado como una vida organica comun para ¢l
fomento de finalidades vitales comunes. no existié wampoco en la Edad Media. El
pensamiento biasico de! impeno Germanico Sacro v Romano —soticne-—"¢ra esencialmente
1eorico ¥ poseia una significacion inmediata unicamente para las relaciones entre La Iglesia
v el lmperio. Las otras unidades politicas descansaban sobre fundamentos esencialmente
diferentes: por una parte. el poder de los principes se asentaba sobre ¢l derecho privado v
comprendia Unicamente determinadas prestaciones contractuales. v por otra, los circulos
sociales. fuertemente constituidos. no solo no se unian en algun circulo superior. sino que
cada uno de ellos procuraba asegurar. de la mejor manera posible. sus fines v derechos™ '

En la segunda parte del siglo IV v la primera del V' de la era cristiana viviég San Agustin.
Con ¢él. el pensamicnto catdlico-cristiano se revoluciond y alcanzd una dimension universal.
al tiempo que ¢] Imperio Romano se derrumbaba. San Agustin, siguiendo la linca del
pensamiento aristotélico da por hecho que ¢l hombre es un ser social v que como tal deberia
aspirar a la concordia de las almas v la paz universal. Si bien es cierto que San Agustin no
desarrolld sistematicamente ninguna doctrina politica. es preciso tener ¢n cuenta que lo
unico que tuvicron a la vista los filosofos politicos » lo anico existente en aquella época
eran ¢l populus. su gobiemo v la lglesia. Todavia no podia concebirse la existencia de un
ente abstracto ordenador de la vida en comunidad. Sin embargo. a partir de los argumentos
de San Agustin. se fincaria uno de los pilares para el desarrolio posterior del concepio. De
San Agustin proviene. para efecto de nuestro estudio. la clasificacion tripartita de la Leyv: la
ley de Dios. la ley nawral v la ley humana. Pero mas alla de esta clasificacion analitica de
las leves. destacamos su insisiencia en sefalar que el fin supremo de!l hombre en lo
individual » de los hombres. en comunidad. es la paz.

Mas tarde. Tomas de Aquino retomo las ideas helénicas ¥ logroé la sintesis del pensamiento
aristotélico con la filosofia cristiana. construvendo una “teologia cientifica”™. En su obra
sobre el Gobierno de los Principes afirma que “'siendo natural al hombre vivir en compaiiia
de muchos. necesario es que hava entre ellos quien rija esta muchedumbre; porque donde
hubiese muchos. si cada uno procurase para si solo lo que le estuviese bien. la

'} De la Cueva. Mario. La Idea del Estado. México. UNAM, 1986. P.35




muchedumbre se desuniria en diferentes partes. si no hubiese alguno que tratase lo que

pertenece al bien comun: asi como ¢! cuerpo de! hombre ¥ de cualquier animal vendria a

deshacerse si no hubicse en él alguna virtud regidora que acudiese al bien comun de todos
el

sus miembros; ¥ asi dijo Salomon: *Donde no hay gobernador. ¢! pueblo se disipara

No obstante. es preciso aun sehalar que segun los estudiosos de la obra de Santo Tomas, en
ninguno de sus escritos se encuentra referencia alguna a la posibilidad de un “ente real o
fingido™. con vida propia v al que pudiera darse la forma de Estade. Con Tomas de Aquine
cvoluciona el concepto en lz medida en que concibe el caracter social del hombre. 1wl »
como lo habia hecho Aristoteles. pere orientado hacia el bien comirn

A partir de esta idea es que puede comenzarse a asociar ¢l concepto de Estado a un fin
concreto y. como o sefiala De la Cueva. bajo la perspecuva anstotélico-tomista. se puede
comenzar a hablar de aquella parte del cuerpo politco especialmente interesada en el
mantenimiento de la leyv y del orden publico: el fomenio del bienestar comun v la
administracion de los asuntos publicos. en unas palabras: “'la parte del cuerpe politico que
se especializa en los intereses del 1odo... un organismo facultado para utilizar el poder y la
coercion; integrado por expertos o especialistas en ¢l ordenamiento » bienestar pablicos. un

instrumento al servicio del hombre

Existe un amplio consenso en que es a parntir de la obra de Maguiavelo cuando comienza a
arraigarse la idea de Estado Modemo. £/ Principe. obra determinunte ¢n la teoria politica
contemporanea. inicia con una referencia clave: “todos los estados. todos los dominios, que
han 1enido ¥ ticnen autoridad sobre los hombres. fueron v son republicas o principados™'™
Con Maquiavelo. dice Bobbio. no tnicamente “...sc inicia el éxito de una palabra. sino la
reflexion sobre una rcalidad desconocida para los escritores antiguos. ¥ de lu cual la nueva
palabra es un ejemplo dc manera que seria oportuno hablar de Estade umicamente para las
formaciones politicas que nacen de la crisis de la sociedad medieval. v no para los

ordenamientos anteriores™'’

En estos renglones la palabra Estado adquiere su sentide moderno para hacer referencia a lo
que los griegos Hamaron polis. los romanos res publica ¥ Bodino (medio siglo mas
adelante) llamaria Republica. Es preciso destacar que Maquiavelo antepone a la tipologia
clasica wripartita de Aristdteles una bipanicion: principado v republica v. dandole también
impornancia al aspecto cuantitativo. propone que si el poder reside en la voluntad de uno
solo. se tiene entonces un principado: pero si el poder radica en una voluntad colectiva.
expresada en un colegio ¢ en una asamblea. entonces 1lenemos una republica. que bien
puede manifestarse en forma de aristocracia o democracia.

Magquiavelo escribe desde un horizonie historico especificc que determina el sentido de su
obra: Italia invadida por fuerzas extranjeras v s¢c impone la necesidad de construir la unidad
politica. en torno a un Estado. Pero ;en qué tipo de Estado pensaba el florentino? De

* Tomas de Aquino, E/ Gobierno de los Principes. Libro Primero. Capituio Primero. citado por Mario de la

Cueva. Op. Cit..
* De la Cueva Mario. Op. Cit. P.36.
'* Nicolas Maquiavelo. £/ Principe. Barcelona, Ed. Bruguera. 1975,

'* Norberto Bobbio. Op. Cit.. p. 89.




acuerdo al historiador Federico Chabod. Maquiavelo descaba *...un Estado que. aunque de
territorio amplio. esté sobre todo reorganizado y manienido firmemente por ia vinud del
dominador: un Estado fortalecido con ejércitos propios. solida por firmeza de propositos,
voluntad de accion y sagacidad de gobierno de pante de quien lo rija: que. en definitiva. sea
capaz de imponer su supremacia a jos demas principes ntalanos. v lo haga aponando
wranquilidad y vida ordenada donde hay anarquia. a la vez que evitando cualquier amenuaza
extranjera...” '€,

Para efectos de nuestro wtrabajo lo que interesa recuperar de la obru del pensador 3
diplomatico florentino es que a pantir de su concepeion del poder. Ia politica adquiere
autonomia respecto de la moral 3. concretamente respecto de la lglesia Catolice. Ahora se
regpird bajo sus propios codigos que tendrin como fin alime adquin:. conservar » amphar
el poder. Asi. ¢l Estado constituira un fin ultimo. un fin en si. independiente a los valores
del orden moral. Con £/ Principe. dice el mismo autor, se sientan las bases de una
conciencia politica.

Sin embarpo, s importante considerar que previamente a la elaboracion de £/ Principe.
Magquiavelo va habia diseritado sobre los fines politicos en Los Discursos con una clara
tendencia republicana. Ciertamente, en £/ Principe Maquiavelo se dirige al monarca v le
plantea una serie de postulados para adquirir, conservar v ampliar el poder del monarca.
pero desde el capitulo Il se refiere o esia otra obra. cuando senala que callard *._el
razonamiento de las republicas. porque otra vez ya lo razoné extensamente™.

La importancia que da Maquiavelo a la libenad se manifiesia desde ¢l comienzo del primer
Discurso. cuando describe el desarrollo de la libertad en la antiguns Roma. v arguye que “los
que han manifestade prudencia al constituir una republica han considerado la sabvaguardia
de la libertad como una de las cosas mas esenciales que hubieron de tomar en cuenta™ v
mas adelante. cuando reflexiona sobre las formas en que ha de consernvarse la libertad
politica. insiste en que ¢l objetivo de todo legislador *al constituir una repiblica {ha de ser}
prever todas Jas leves requeridas para el mantenimiento de la liberiad™. Entonces. hay que
entender que este es el fin ¥ éste si justifica los medios.

Es imposible lograr un acercamiento al pensamiento del ilustre florentino sin conocer
ambas obras y. de su lectura. se puede inferir que aunque su pensamiento es republicano.
en realidad no defiende una forma de gobiemo e¢n particular porque. para Maquiavelo. el
hecho politico es simplemente la realidad historica como se presenta v lo que el florentino
tiene en mente es el anhelo de unidad de su patria y. para este fin. considera que quizd un
principe que se impusiera ' dignificara la monarquia podria ser el conducto adecuado.

No hay que olvidar que la Edad Media habia creado en Europa un sinnumero de
principados feudales fraccionados ¥ dispersos. Todos ecllos operaban como factores
adversos a la necesidad de centralizacion del poder requerido por las nuevas clases sociales
en su camino de expansion comercial. El Renacimiento habia dado inicio a la
secularizacion de! mundo y las cuestiones religiosas quedaban restringidas al ambito de la
conciencia individual. El Estado también empezaba a concebirse como un poder secular no

' Federico Chabod. Escritas sobre Maguiavelo. México, FCE, 1994, p.74.




ofrecido a los individuos por derecho divino sino por intereses economicos. de clases o
ambiciones personales. Fue esa gran menualidad la que permiee la obra de Maquiavelo y de
la que derivé su concepcion del poder v de la politica.

El Principe es la sintesis de la disolucion de un mundo. el medioevo. ¥ ¢l nacimiento de un
nuevo principio de realidad en el que ¢l hombre volvia a ser la preocupacion esencial de
1odas las cosas. ¢l Renacimiento. Las necesidades de cambio que ¢} formulo para su tiempo
fueron extraidas de su observacion del mundo y la sociedad que e rodeaba. Sin embargo.
en la esencia de su obra se encuentra la reivindicacion de! Estado moderno como
articulador de las relaciones sociales Vv la necesidad de que los hombres vivan en libertad.

Independientemente de la aparicion del vocablo que. como veiamos. podric remontarse
incluso a la angitiiedad helénica’”. lo cierto es que cuando se supera la atomizacion
medieval del poder v la amenaza latente de la lplesia Catohea. mediante la constitucion de
un ente amdénomo apoyado en el prestigio de los monarcas v en la fuerza del parlamento se
da origen a esta nueva idea. A parntir de entonces empiezan a diferenciarse los elementos
que hoy lo caracterizan. con su orden juridico. poder centralizado. burocracis. ejercito.
presupuesto. sistema tributario. etc.

El propio Hermann Heller lo sefala cuando afirma que hasta entrado el Renacimiento “no
existio el Estado en el sentido de una unidad de dominacion. independiente en lo exierior ¢
interior. que actuara de modo continuo con medios de poder propios. y claramente
delimitada en lo personal ¥ territorial...”'*. Siguiendo 2 este autor. podria decirse entonces
que desde este momento. el concepio Estrdo se refiere a la unidad de poder continua &
organizada sobre un territorio determinado. con un orden juridico unico. una competente
jerarquia de funcionarios puablicos. un ejército permanente. un sistema 1Mpositivo bien
regiado a fin de disponer de ingresos suficientes para el sostenimiento de la burocracia. el
cjército ¥ los servicios publicos. y un régimen en ¢l que los medios reales de gobiemo )
administracion. que hasta entonces fueron propiedad de innumerables sciores feudiales, se
expropiaron en favor del monarca absoluto (los nobles. segun £/ Derecho Divino de los
Reves) primero: v del gobierno represeniativoe mas tarde.

En todo caso. por el momenito. lo que impona es scialar que de acuerdo a jos principales
tedricos en esta materia. sélo a parntir del absolutismo mondrquico se configuran los
caracteres de} Estado Moderno antes citados. Esta ransicion en la forma de concebirlo tuve
a su vez como caracteristica determinante ¢l cambio en la idea de que ¢! gobernante deberia
conservar como fin ltimo su posicidon de monarca --0 su Estado. que era lo mismo. En
adelante. se consideraria a priori 1a existencia de un orden separado ¥ constitucional que el
gobemanie tiene el deber de mantener antes que nada. El efecto de esta transformacion fue
determinante. pues a partir de entonces. ¢l poder del Estado. mas no el del gobernante. llego

" Para profundizar en lo que ha sido el uso del 1émino de Estado en la historia del pensamiento politico,
Norberio Bobbio recomienda la lectura del capitule 1V de ta Donrina dello stato. de A. Passerin D entreves.
titulado “Il nome stawo:genesi e fortuna di un neologismo™. Turin. Ed. Giappichelli. 1962, pp. 47-60-

** Heller. Hermann. Op. Cit. P, 142,




a ser considerado como base del gobierno: como la Gnica fueme de la ley v fuerza legitima
dentro de su territorio, ¥ como unico objeto apropiado de las lealtades de los ciudadanos

Fue solamentc con la formacion de una base politica de poder. que los nuevos atributos del
Estado que distingue Bobbio (territorialidad. finalidad y racionalidad) se instituven para dar
a ésle la imagen moderna de “‘Unica v unitaria estructura organizativa formal de la vida
asociada. de verdadero ) exacle aparato para la pestion del poder. operante segun
procedimientos cada vez meior definidos {gobierno; pere sobre tode en funcion de un
objetivo concreto: la paz interna del pais {segun lo habia sehaladoe i propie San Agustin .
la eliminacidn del conflicto social. Ja normahizacion de las relaciones de fuerza o traves del
ejercicio monopolista del poder por parte del monarca. definido como souverain. capaz de
establecer. en los casos controvertidos. de qué parte estd ¢l derccho {como lo seiala

Webber) .

En esw época cn que sc forman los grundes Estados termioriales. la obra politica mas
impornante. sehala Bobbio®™!. es La Repriblica de Juan Bodino (1330-1596) en lu que
estructura de mancra similar a Aristoteles un tratado sobre los problemas generales del
Estado. las formas de gobierno. la politica v el Estado ideal. Bodino pasa o Ia historia del
pensamiento politico como ¢l tedrico de la soberania. concepto que caractenza la naturaleza
del Estado. Soberania es igual & poder supremo. explica Bobbio, » por tanto una entidad
soberana. seria aquella gue no reconoce poder alguno por encima de si misma: “donde hay
un poder soberano. hay un Estado™

Bodino recoge la clasificacion anistotélica de formas de gobierno yv. aunque las denomina
como formas de estado senala que: *no hay mds que tres regimenes o tres formas de
Eswtado: la monarquia. la aristocracia. la democracia. Ya hemos diche que monarquia se
Ilama al Estado en cl gue uno solo tiene la soberania. v el resto del pueblo esta excluido de
ello: democracia o régimen popular aquel en ¢l cual todo el pucblo o su mayoria reunida en
asamblea tiene el poder soberano: aristocracia aquel en ¢l cual una minoria. reunida en
cuerpo. tiene el poder soberane y da la ley al resto del pueblo. sca en general o en

particular™

Al respecto. es preciso hacer en este momento referencia al problema de las “formas de
estado™ v Jas “formas de gobierno™. Desde la perspectiva anstotélica. quizds porque la
organizacion del poder en la Antigiledad no hacia necesaria la distincion entre ambas
categorias. se confunden unas Vv otras. para quedar diferenciadas como puras ¢ impuras. a
base de un criterio principalmente ético. Aristételes seitald como formas puras de gobiemo:
la monarquia. la aristocracia y la democracia, en las que el poder se ejerce.
respectivamente, por xno, pocos o muchos. pero siempre con miras al interés general.

" Skinner. Quentin, Los Fundamenios del Pensamienmio Politico AModerno | El Renacimienio lahano

México. FCE. 1995, pp. 91-21%.

** Bobbio. Norberto. Op. Cit, P. 628.

' eew La Teoria de las Formas de gobierno en la Historia del Pensamiento Politico México, FCE. 1987.
P.80

= ldem. P.80

3 Bodinc, Juan. Los Scis Libros de la Repiblica. Madrid, Ed. Aguilar, 1973. P, 534,



La sustituciéon del interés general por el interés particular de los gobernanies. da como
resultado las formas impuras de gobierno. que son la tirania, 1a oliparquic v 1a demagogia
La tirania. sostuvo, es una monarquia cuyvo solo fin es el interés del monarca: la oligarquia
tiene en cuenta sélo el interés de los nicos: la demagogia. el de los pobres. Ninguno de estos
gobiernos piensa en el interés general™.

De acuerdo al criterio cuantitativo, también el pensador romano Cicerdn recoge la
clasificacion clasica y sostiene que “‘la autoridad puede ejercerse por uno solo. por algunos
hombres o por la muchedumbre misma. Cuando el gobierno de todas las cosas esta en
manos de uno solo, este sefor unico toma el nombre de rey. v esta forma de gobierne se
Ilama monarquia. Cuando la direccion la ejercen algunos hombres escogidos. el gobierno es
arislog{élico. Gobierno popular. asi se le llama. es aquel en que ¢l pueblo lo dispane
todo™".,

Pero para efectos de comprender el desamolio de la idea de Estado. en este momento
bastaria decir que la intencién de Bodino fue definir al poder soberano (el Estado) como ¢l
poder capaz de dictar leyes » normas de observancia general y obligatona: pero sobre todo.
con la obligacion de mantener su indivisibilidad. Es decir. mucho antes de entrar en materia
de formas de organizacion del poder. es necesario dar por seniada la unidad de mando »
és1a es la que. a nuestro parecer, da sustento a la superioridad del concepto de Estado.

Apoyado en las consideraciones de Bodino. pero con un rigor v fuerza equiparable. afos
mas tarde Tomas Hobbes (1651) desarrolla 1oda una teoria sobre ¢l poder estatal en sus
obras De Cive (1642-1647) » el Leviatan (1651). Tomas Hobbes | al igual que Maquiavelo
vy Bodino. trata de justificar el poder de los monarcas en una era de cambios en la que los
paradigmas se¢ modificaban dramaticamente v la lglesia dejuba de detentar el poder de
manera clara v determinanie. ¥ por ende. se deslegitimaba ¢l Derecho Divine de los Reves.
En su obra. se opone ideoldgicamente a la idea de Aristoteles del ser-social » desarrolla con
claridad una concepcion individualista del hombre: del poder v de la sociedad. segun la
cual “e] individuo es anterior a la comunidad Y €s1a una creacion de aquél para la garantia
de la libertad humana de hacer su propia vida™.="

Desarrolla. 2 partir de su modelo organicista la idea del poder absolute del Estado y
distingue entre leyves nauurales v positivas. Por 1o que respecta a las leyes naturales, no es
que el pensador inglés negara su existencia. pero sefiala que ¢stas carecen de *““positividad™.
porque esta caracteristica solo es aplicable al orden juridico que emana del Estado. De esta
forma. a partir de las ideas del pensador inglés. comienza a abrirse camino la idea del
Estado como unico ente capaz de aplicar la fuerza, como medio legitimo para hacer valer el

derecho.

Mas que una Teoria del Estado. lo dice De la Cueva. el Leviardn es un tratado de ciencia
politica. un andlisis del poder. en donde éste representa la garantia de paz y defensa de la

** La Politica esta dividida en acho libros. » aunque el orden en que estin acomodados varia segun Ia edicion
que se lea. el libro tercero y el cuano estin dedicados a la descripcion > a la clasificacion de las formas de
;:'obiemo.

= Linares Quintana. Teoria ¢ Historia Constitucional. tomo 1. p. 340.

2° De la Cueva, Mario. Op. Cit. P. 73



comunidad (commamvealth. polis o civuas) depositade en un hombre o asamblea de
hombres a quienes el ciudadano transfiere su derecho a gobemnarse a si mismo. con la
condicion de que todos Jos miembros de esa comunidad transficran tumbién su derecho de

la misma manera.

De este madelo tedrico se desprenden ¢l principio de representatividad como pieza clave en
la formacion del Estado Modemo. El tituiar de la soberania (va sea el monarca o, como mas
tarde seria. la asamblea representativa) —sepun el autor clasice es “una persona de cuvos
actos una gran multitud. por pactos mutuos. celebrados entre si. ha sido instituida por cada
uno como autor. al efecto de que pueda utilizar la fortaieza v medios de odos. como o
juzgue oportuno. para asegurar la paz v defensa comuan™

La teoria del Poder de Hobbes se personifico en la figura de Luis XV, Todavia ef 3 de
marzo de 1776 ante la Conte de Justicia. el monarca francés sostendria o siguiente: “Es en
mi persona en quien reside el poder soberano... es unicamente a mi 2 quien pertencee el
poder legislativo. sin dependencia y sin coparucipacion alguna Es por mi autonidad danica
que los oficiales de mis cortes proceden. no a la formacion. sine al registro de mi ey, todo
¢] orden publico emana de mi, yo soy el guardian supremo: ¢l pueblo es uno conmigo. v los
dercchos » los intereses de la n.icmn estan necesariamente unidos con los mios v
descansan unicamente en mis manos...”

2.1. Los poderes Ejecutivo v Legislativo en la Idea de Estado de Locke

A partir de las ideas del “Estado de Naturaleza™ v los “Derechos Naturales™ que también
fueron la basce del pensamiento de Hobbes, la teoria politica mas importante que viene
después es la de John Locke. expuesta en su ensave sohre £/ Gobierno Cril”® Diversos
estudiosos de la teoria poli!icn“‘ coinciden en sehalar que la importancia historica «e la obra
de John Locke radica en la apologia que hace a la monarquia constitucional v a In defensa
de una institucion clave en su pensamiento: La propiedad privada.

Los fundamentos filoséficos de la concepcion inglesa del Estado se encuentran en csic
pensador. quicn sostuvo a lo largo de su obra que el poder politico corresponde a ia clase
poscedora. Se trata del wedorico del Estado individualista v liberal burgués: defensor de la
libertad de los hombres —principalmente de Jos hombres ricos-- frente a los reves. Sin
embargo. Locke no sélo se distingue en el universo de la teoria politica por su concepcion
del derecho natural. de la propiedad. la libertad. el individualismo ¥ la importancia de estos
conceptos en ja idea del Estado moderno. También. en el Ensayo sobre el Gobierno Civil.
Locke se adentra en la discusion de las formas de gobiemo y profundiza en el tema de la
separacion de poderes. que afios mas tardes Montesquieu precisaria con meridiana claridad.

37 Jdem, p. 70
** De la Cueva. Mario. Op. Cit. P. 79.

Segundo Traiado del Gabierno Crvil: Ensavo sobre el Verdadero Origen, la Extension y ol Fin del
Gobierno Civil (1680).
* Sobre 1odo. hacemos referencia a la opinidn vertida por George Sabine en su ya cldsica Hisioria de lo
Teoria Politica, México, FCE. 1963; a la de Jean Jaques Chevaliier en Los Grandes Textos Politicos, desde
Alaquiavelo hasta Nuestros Dias. México, Ed. Aguilar. 979 pp. 85-101; v a las obras ya citadas de Mario de

la Cueva y Norberto Bobbio.




La concepcion de Estado de Locke bien podria entenderse como la antitesis del absolutismo
v el golpe final a la doctrina del Derecho Divino de los Keyes. A raiz de sus ideas liberales.,
hace mas de 300 afos. la distincion clara ¥ real entre los poderes Ejecutivo y Legislativo se
constituyo en una de las principales garantias en contra de los abusos del poder v los
gobiernos absolutistas se considerarian ilegitimos.

Segun Locke, la sociedad. heredera de los hombres libres del estado de naruraleza cuema
con un gobiemno depositado en dos poderes: uno es e} Legislauvo., que regula como las
fuerzas de un Estado deben ser empleadas para la conservacion de la sociedad v de sus
miembros: mientras que el otro es asegura la ejecucion de las jeves

El poder Legislativo y el poder Ejecutivo. ¢n todas la monarquias moderadas v
en todos los gobiernos bien regulados. deben eswar en diferentes manos. Hay
para ello una primera razon puramente prictica. v es que el poder Ejecutivo
debe estar siempre dispuesio para hacer ejecutar las leyes: el poder legislativo
no tiene necesidad de estar siempre en accion. pues no hay lugar para legislar
constaniemente: ‘no es siempre necesario hacer leyes, pero siempre 1o es hacer
ejecutar las que han sido hechas’. Una segunda razon, puramente psicologica,
se agrega a esta: la tentacion de abusar del poder se apoderana de aquellos en

. 3
cuyas manos se reuniesen los dos poderes. ™!

El Legislativo es bajo esta perspectiva ¢l supremo poder. del cual depende la conservacion
del Estado. su union v continuidad » a quicn corresponde por fuerza la altima palabra en los
asuntos publicos. El fundamenic tedrico de los gobiemos de tipo parlamenario esta. sin
duda. en Locke. En elios. el poder Ejecutive esta subordinado. sin que esto implique que
quede confinade a un comectido subalterno de pura v simple ejecucion. El bien de la
sociedad. explica Locke. exige que se dejen muchas cosas a la discrecion de aquel que tiene
el poder ejecutivo. “*pues el legislador no puede preverlo 1odo ni proveer o todo. v hasta hay
casos en que una observancia estrecha y rigida de las leyes es capaz de causar ‘mucho
perjuicio™",

En el cenuo de la doctrina de Locke sc encuentra la importancia de los mecanismos de
control del poder. El poder es para ¢l un deposito confiado a los gobernanies en provecho
del pueblo. Si los gobernantes. parlamento o rey. actuan de una manera contraria al fin para
el que recibieron auloridad. el pueblo tiene la posibilidad de retiraries su confianza
recuperar su soberania inicial depositada en ellos con fines *...el pueblo guarda siempre una
soberania potencial. es ¢l » no ¢l legislativo. el que tiene ¢l verdadero poder soberano. Hay
por parte suva. depdsito v no contrato de sumision. Pero en tanto que las cosas
permanezcan normales. o. dicho de otro modo. en tanto que las condiciones del depésito o
del rrus: sean respetadas. el pueblo abandona al Legislativo el ejercicio del poder
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soberano™.

’: Chevallier. Jean Jaques. Op. Cit. P.96.
?: ldem.
°> Ibidem.




La comprension de las ideas de Locke resulta elemental para poder discemir entre las
atribuciones de uno y otro poder y su relaciéon estrecha v permanente con la sociedad que
les otorgd el mandato. va sc lrdlL dc regimenes presidencialistas o parlamentarios. Es bajo
esta perspectiva la sociedad civil®’ quien |uz;__dra si uno u otro poder ha hecho mal o buen
uso de sus prerrogativas: ¢s €sta la que juzgara si el primero intenta esclavizar al segundo o
viceversa; es €sita quien sancionarid la “fidelidad™ de los depositarios del poder. a clios

confiado para €] bien pblico.

2.2.Separacion de Poderes y Democracia

Hasta el momento se han senalado dos tipologias clasicas para distinguir tipos de gobiemo:
la de Aristdteles que hace referencia a2 quien gobiema » como gobierma . » ia de
Magquiavelo que distingue entre principados v republicas (supra 3.9). Asimismo, se trataron
de explicar las distinciones entre Estado y Gobierno » entre formas de Estado y Formas de
Gobierno.

. con la

En 1748 aparece la mayor obra del Baron de Montesquicu: Del Espiriu de las Len
cual se inicia una nueva er2 en la concepcion del Estado y del Gobierno. Son muchas » muy
variadas las lecturas que sc pueden derivar de la obra de Montesquieu. sin embargo. para
efectos de nuestra investigacion. la forma en que ¢l autor frances concibio la organizacion

de] gobierno es la que mas interesa.

En el inicio del Libro Segundo de la obra citada™. Montesquicu sepala que existen tres
tipos de gobiemos: ¢l republicano. ¢l mondrquico y el desporico v especifica que el
primero es aquel en que el pueblo”™ (1lodo o una pane) tiene el poder supremo o la
soberania. que es lo mismo: ¢l segundo corresponde a aquét en que s6jo uno gobiema. pero
con sujecion a leyes fijas y preestablecidas: v el tercero que es aquel en que ¢l poder
también estd depositado en una sola persona. pero sin leves ni frenos “pues arrastra a todo y
a 1odos tras su voluntad v caprichos™. Y mas adelante sefala que cuando en el gobierno
republicano. la soberania reside en ¢l pucblo entero. se trata de una repiblica democratica.
1 cuando esta en manos de una parte del pueblo. es una aristocracia.

Ademas del criterio cuantitativo para calificar a los distintos tipos de gobierno.
Montesquicu retoma la idea de vintud <areré> de los griegos como criterio de distineion.
De acuerdo al tratadisia francés. una caracteristica sine gqua non de las republicas es la idea
de igualdad entre gobemantes ) gobermados. Es decir. asi como en las monarquias el
sentido del honor es el que garantiza el respeto a las leves » en los absolutismos es el
miedo: en las republicas. mejor dicho. en las republicas democraticas la “virtud
republicana™. eniendida como el amor a la patria en donde existe la igualdad de condicién
ante la ley. es la garantia de su cumplimiento.

** Entendemos por sociedad civil para este efecto. la cindadania: 1a poblacion con derechos v obligaciones

plenamcnlc garamtizados y enmarcados en las leves vigentes.
“* Momtesquieu, De! Espiritu de las Leves, México, Ed. Pomia. duodécima edicion. 1998. P. 8.
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Es importc dcienerse en estas reflexiones, porque de otra forma seria muy dificil
comprender el sentido real de conceptos como Republica. Gobierno Democratico. Gobierno
Moderado. Despotismo o Desigualdad Social. Asimismo. e¢s preciso  senalar que
Montesquieu describe a la monarquia constitucional como ¢l gobierno ideal » lo distingue.
mas que de la Republica. del despotismo. En este gobierno idoneco exisien “contrapesos™
que hmitan la autoridad del soberano » evitan la concenmracion excesiva de poder
(caracteristica central de los despotismos). Para fundar gobiernos de este tipo. sin embargo.
es preciso mas que buena voluntad.

Montesquieu explica que para establecer un sistema de gobierno de esta naturalezia “es
preciso combinar las fuerzas. ordenarlas. templarlas. ponerlas en accion: darie. por asi
decirlo. un contrapeso. un lastre que las equilibre para ponerlas en estado de resistir unas a
otras. Es una obra muaestra de legislacion que el azar produce rara vez. v que en contadas
ocasiones dirige la prudencia...”*. Llegados a este punto es preciso apuntar que la teoria de
ia division de poderes v del gobierno moderado de Montesquieu consiste en estricto sentido
en una distribucion funcional del poder. con e! fin ultime de cerrar el paso al absolutismo v
poner a los hombres en condiciones de igualdad frenie al poder de fa lev. A este respectao,
vale la pena citar un parrafo del Libro X1 definitivo en ¢l pensanuento de Montesquict:

Si las potestades legislativa v ejecutiva se reunen ¢n una sola persona o
cuerpo colegiado. no hay libertad. “porque se puede temer que el mismo
monarca o el mismo senado haga leves tiranicas para cjecutarlas
tirdnicamente: si la potestad de juzgar no esta scparada del poder
legislativo. tampoco hay libertad . porque ¢l poder sobre la vida v la
libertad de los ciudadanos seria arbitrario. ya que ¢! juez seria legislador:
si el pader de juzgar estuviere en la potestad cjeccutiva. ¢l juez podria
tener la fuerza de un opresor... todo estaria perdido si ¢l mismo hombre. o
el mismo cuerpo de principales o de nobles o del pueblo. ejercicra estos
tres poderes: ¢l de hacer las leves. el de ejecutar las resoluciones
publicas, v el de juzgar los crimenes v las diferencias entre los
particulares... en la parte mavor de los reinos de Europa. el gobierno es
moderado. porque el principe. que ejerce los dos poderes. deja a4 sus
stibditos el ejercicio del tercero. Entre los turcos. ahi donde los tres
poderes esuin reunidos en la cabeza del sultin. reuna un despotismo

espantoso.

Sin embargo. habiendo llegade a este punto. es necesario establecer que hasta este
momento NoO se reconocia ni ledrica ni praciicamente la idea de Estado con los elementos
con que lo definiria la escuela alemana del Siglo XIX. como un ente abstracto superior e
integrador: distinto de la sociedad y del gobiermo. En el capitulo 11l del onceavo libro
Montesquicu define al Estado como “‘la sociedad en que existen leves™ v queda clara la
preponderancia de su concepcion sobre el Estado de Naturaleza (diamentralmente opuesta a

** En el Libro Tercero, “De los Principios de los Tres Gobiernos™. Montesquieu distingue entre los gobiermnos
moderados y los despoticos y en el libro X1 desarrolla 1a teoria de la division funcional del poder que
inspiraria en primera instancia la redaccion de la Constitucién de un gobiecmo presidencialista como el
norteamericano (1776) v el de uno parlamentario. como el francés (1791).




la de Hobbes v heredera de las ideas de Locke) en la que la ley primera de la naturaleza es
la igualdad.

Pero para completar el cuadro que nos aproxima a las ideas politicas del Siglo de las Luces
y. sobre todo. para comprender la profundidad de los cambios emprendidos por los
pensadores de la Iustracion. es indispensable hacer referencia al cambio en jos paradigmas
que orientaron la accion y el pensamiento politico hasta entonces. En este sentido. la obra
de Jean Jaques Rousseau resulta de singular impornancia debido & que a partir de este
momento sc¢ transformaria la idea del derecho nawural. fundamento  filosédfico  del
pensamiento del Sigo XVIL

Para Rousscau. en el origen de la sociedad hay un hecho de fuerza, que consistio en la
imposicion de la propiedad privada. aquella que defendiera de forma tan vehemente John
Locke. El pensador de Ginebra pane de la existencia de una sociedad civil en la que priva
la desigualdad. De ahi el Comrato Social tuviera como proposito encontrar una forma
nucva de organizacion que asegurara la igualdad v la autéptica libertad de 1odos.

En el capituio sexto del libro primero. se explica claramente la idea del contrato. cuando
dice que se trata de “encontrar una forma de asociacion que defienda v proteia con toda la
fuerza comun la persona v los bines de cada asociado v mediante la cual, cada uno.
uniéndose a todos. no obedezci. sin embargo. mas que @ si mismo M permanezca tan libre
como antcriormente. Tal es el problema fundamental al que el contrato trata de dar
solucion™. Del pensamiento de Rousseau se deriva que la democracia es la tnica forma
legitima de organizacion v ejercicio del poder. v con ello la concepeion del Estado v la
organizacion de los gobiernos. fueran republicas o monarquias cambiaria radicalmente.

A partir de este momento la teoria de las formas de gobierno de Aristoteles v Maguiavelo
pasa a una nuevia etapa. ya anunciada por Montesquieu en lo referente a los principios de
orpanizacion del poder. Desde este momento. la legitimidad en el cjercicio del poder
provendria del otorgamicento de un mandato popular v del sometimiente de! soberano al
poder de las leves.

A partir de Rousseau. la democracia adquiere una nocion positiva. distinta a la esgrimida en
la 1eoria de las formas de gobierno de Aristoteles. Asi. se pueden distinguir. segun De la
Cueva. dos dimensiones cn la palabra democracia: una “material o substancial™ v otra
“‘formal™. expresadas las dos en la Declaracion Francesa de los Derechos del Hombre v del
Ciudadano de 1789. Segun esta apreciacion. democracia en sentido moral se refiera a “los
derechos del hombre. especificamente a la 1gualdad y Ja libentad civiles™ v democracia en
sentido formal significa los derechos del ciudadano. concretamente “la universalidad del
derecho activo ¥ pasivo de voto en relacidon con todos los asuntos v para todos los cargos
publicos...Ja democracia material es el producio de la accidén concertada de todos los
hombres para ser libres. »' el camino para realizarla es el contrato social. o seca. el concurso
de todas las voluntades. pues solamente es libre aquél que quiere lo que quieren todos los

hombres libres. esto es. la libertad™".

*? De la Cueva. Mario. Op. Cit. P.110




En el capitnlo sexto del libro primero del Contrato Social se encuentra una interesante
aproximacion a la idea de Estado. pero sobre todo al de Republica. que vale la pena
reproducir ¢ interpretar. con el objeto de hacermos una idea mas exacta de los conceptos

utilizados:

“En el instante en que se celebra el pacto social. en lugar de la persona particular de cada
contratante. ¢l acto de asociacion produce un cuerpo moral v colectivo. compuesto por
1odos Jos miembros de la asamblea. ¢l cual recibe en ese mismo acto su unidad. su vo
comun, su vida ¥ su voluntad: esta persona publica. formada por la unidn de 1odas las otras.
recibia anteriormente el nombre de ciudad. v toma ahora ¢l de Republica o cuerpo politico.
el cual es llamado por sus miembros Estado cuando es pasivo v soberano cuando es acuivo.
o potesiad si se le compara con sus semejantes. Los asociados toman colectivamente el
nombre de pueblo y se Haman en panticular ciudadanos como participes en la autoridad
soberana y sujetos como sometidos a las Jeyves del estado™

No obstante la Revolucion Francesa. atn tendrian gque pasar muchos anhos mas para que el
Estado recibiera su acepcion actual. Las ideas de Montesquicu. Rousseau v Sievés —con
quien se cristaliza la idea de una Asamblea (cuerpo de la Republica) Nacional
Constituvente » sobre el Tercer Estado-—~ no concebian aun la existenciz de un ente
colocado por encima de la nacion ) de ellos. 1al ¥ como se concebiria mas adelante, como
“una comunidad humana. un pueblo o unu nacion que conduce una vida independiente en ¢l
conglomerado internacional. asentada permanentemente sobre un tervitorio que constituye.
para decirlo asi. el cuerpo donde mora ¢l alma nacional. » una centralizacion del poder
intemo cuya firmeza se da en un gobierno propio. que depende unicamente de la

comunidad.”™*®

3% Rousseau. Jean Jaques. El Contrato Social. México, Ed. Pornia. 1976.
*® Esta es la definicion que proporciona el maestro De la Cueva » con la cual encontramos una mayor

identificacion.



3. Los Elementos del Estado Moderno

A partir de que el debate en torno al Estado se cargé hacia ¢l lado eminentemente juridico.
con los tratadistas alemanes de finales del Siglo XVIII v hasta finales de! XIX. Elios son
los que llegan a la idea de que el Estado ¢s la comunidad capaz de tomar decisiones: el
conjunto organico de instituciones de una comunidad hisiorica y ¢l soporie de toda
autoridad publica. es decir. la sintesis del pueblo. termitorio » poder.

El idealismo alemdn "(1781-1821) consideré al mundo como una creacion de la conciencia
o del espiritu v al Estado como la sintesis del gobierno. ¢l territono. el individuo. la familia
v la sociedad civil. es decir como el ente integrador. Hepell quien para muchos es
considerado como el principal exponente de esta comiente intelectual. “se propuso fusionar
los conceptos de derecho v de moral. 2 fin de crear una sociedad moralmente justa. en la
que se reflejara plenamente la libertad como la ley fundamental de la conciencia para el
cumplimiento de los valores del espiritu absoluto, dentro de un orden normauvoe que
partiera de la familia ¥ tuviera su garantia en ¢l Estado. en el cual. a su vez, tendria su

asiento lo mas puro del espiritu humaneo™.*¢

Cuando habla del Estado como organizacion. Hegel retoma la concepcion organicista
elaborada por Aristoteles s define al Estado como el “desenvolvimientio de la idea en sus
diferencic las diferentes partes son los distintos poderes, con sus competencias vosu
efectividad. en los que. de manera permanente. s¢ presenta lo universal comoe necesario, de
1al suerte que es siempre un presupuesto de su actividad. Este organismo es ta Constitucion
Politica: la constitucion nace siempre del estado. el que a su vez se conserva en clla; si se
apanaran el uno de la otra. si las diferentes partes se hicieran libres. desapareceria ln umdad
que les dio vida: se realizaria la fabula del estomagoe v los restantes miembros del cuerpo.
Pertencce a la naturaleza del organismeo que si sus diferemies partes no forman una umidad o
si alguna de cllas se plantea como algo libre, 1odas se perderian™*!

De aqui que si bien es necesario idemtificar las panes integrantes del Estado v definirlas en
lo particular. es preciso wmbien tener en cuenta que ninguna de ellas puede considerarse
como mas importante que otra: todas son esenciales. con lo cual queremos decir que sin su
existencia no podriamos hablar del mismo objeto. Asi. aunque la doctrina clasica considera
al Gobiemo o poder politico: al termitorio ¢ espacio; v al pueblo o ciudadania comeo
clementos estructurales del Estado. 1ambién otros autores como el propio Kelsen®
consideran otros aspectos como el uvempo v la soberania. determinantes para su
comprension. Sin embargo. para efectos de nuestro trabajo. se considerarin los primeros
tres elementos descritos v el énfasis estara puesto en el gobierno. también identificado
como poder politico. ¥ en su importancia dentro del Estado.

Frente a las concepciones juristas aparece nuevamente la obra de Max Weber. a partir de la
cual el Estadec moderno puede definirse mediante dos elementos constitutivos: la presencia

“ Segun De la Cueva. esia corriente de pensamiento europeo tuvo su auge a partir de 1781 con la publicacion
de la Critica de la Razon Purc de Kant v abarca hasta 1821 con la publicacion de las altimas obras de Hegel.
“* De la Cueva Op. Cit.

*! Idem

4 Kelsen, Op. Cit. P. 259




de un aparato administrativo que tiene la funcion de ocuparse de la prestacion de los
servicios publicos, y a partir del monopolio legitimo de la fuerza. Cicrtamente. ¢l
acercamiento al fenomeno de! Estado puede lograrse a traves de distintas vias, sin embargo
la preferencia por una definicion —segun Bobbio- depende de criterios de oportunidad y no
de verdad™ . Asi. si se restringe la idea de Eswdo a la existencia de un cuerpo
administrativo. como lo sugiecre Weber. ni la polis griega ni los principados medievales
serian en estricto sentido Estados. » esto es muy debatible. Asi. ja comprension del
fendmeno del ordenamiento politico ne es si el Estado existe como tal solo a partir de la
época modera: sino mas bien lo impornante sena saber qud lo caracierizé en cada época v si
es que el concepto ha evolucionado en alguna manera

La concepcion del Estado Moderno dio un hacia finales del Siglo XV tras la revolucion
francesa ¥ la promulgacion de iz constitucion norteamericana. A pariir de estos dos
trascendentes episodios de la historia politica. el Estado serd importante en la medida en
que esté subordinado a las leyes, en primer término las de la naturaleza. que posteriormente
se transforman en leves positivas. Asi pues, tomando en cuena a los ingleses. Montesquieu
plantea que el respeto del gobernante a las leyves superiores servira para distinguwir los reinos
de las tiranias quedando asi asentado el principio de “hmitacion juridica del poder politico
que se afirma en la teoria v practica de la separacion de poderes™'. Este sera en adelante
una de las caracteristicas centrales de los estados modemnos.

3.1. Territorio v Soberania

La docirina tradicional reconoce tres clemenios que conforman el Estado: territorio.
gobierno ) poblacion. Quiza por Ia falia de precision en la definicion del wérmino soberania.
ésta es considerada por algunos tratadistas como elemento sine qua non en la comprension
del Estado » por otros no. Lo cierto es que mas aun. en la actual era de las comunicaciones
globales » de la inmensa concentracion de riqueza econdmica transnacional en que las
fronteras geogrificas comienzan a denotar nada mas que eso. resulla cada ver mas urgente
profundizar el debate en tomo a la idea de soberania v buscar su adaptacion a la imponente

realidad.

Para efectos del presente trabajo bastaria con citar la definicion de soberania que desarrolia
Rodrigo Borja en su manual de Derecho Politico v Constitucional® en donde dice que de
manera provisional se puede entender por soberania la faculiad del Estado para auto-
obligarse » auto-determinarse sin obedecer a otros poderes ni autoridades ajenos a los
suyos. lo cual significa que “el Estado en cuanto organizacion soberana esta dotado de un
poder sustantivo. supremo. inapelable. irresistible ¥ exclusivo que acrua v decide sobre su
ser ¥ modo de ordenacidn. Pero este poder no tiene su fuente en el exterior sino que es
un poder inmanente. que nace ¥ se¢ desenvuelve en la interioridad estatal. Es por eso una
fuerza endogena. capaz de determinar por si misma el uso de 'su propio poder. para lo cual
cuemia con el monopolio de la coaccion fisica legitima dentro de su territorio™.

** Norberto Bobbio. Op. Cit.. p. 91.

** Bobbio. Op. Cit.. p. 136.
** Borja. Rodrigo. Derecho Politicc y Cunsiitucional. México D.F.. Ed. FCE. 1991, P. 35

" Las negrillas no son del autor citado. Con elias sc pretende resaliar el caracter intemo del poder soberano v
que cuando éste proviene de fuentes extranjeras entonces se desvirtia el concepto de soberania.

feda]



En cuanto al territorio del Estado. Kelsen lo define en sentido estricto como “‘el espacio
dentro del cual un Estado. el mismo a quien pentenece ¢l territorio. estd facultado. en
principio. para ejecuiar actos coactivos. con exclusi” on de todos los otros Estados™*

Durante muche tiempo el territorio fue considerade como elemento clave del Estado.
quizas por su vinculacidn con la idea de soberania ternitorial. Sin embargo. en lu actualidad.
como se apuniaba anteriormente. la integracion regional es un fenomeno internacional que
tiende a generalizarse. maxime si se considera la grave situaciones economica v social por
la que atraviesan las naciones como la nuestra. cada vez mas dependientes de los Estados

Unidos.

En este momento no se trata de discutir la conveniencia o no de fa mintegracion, ademas de
gue existe un consenso casi generalizado de que €sta es necesania. en virtud de gue los
sistemas economicos de los paises en desarrolio no estdn a la altura de las tareas que tienen
por delante. Se trata de establecer que existe un conflicto real entre el concepto clasico de
soberania. su relacion con el territorio y las reahidades econdmicas v poblacionales que hoy

nos condicionan.

Sin embargo. desde cualquier punto que se quicra observar ¢l problema, todo Estado debe
estar asentado en un territorio determinado. dentro del cual solamente tenga cabida el orden
juridico ‘adoptlado por la comunidad que ahi reside v la funcidon central de su gobiemno
siempre sera buscar las formas mediante las cuales la observancia de este orden juridico v
de los principios ahi contemplados esté por encima de cualquier otra consideracion. ya sea

de tipo economica. politica o social.
3.2. Poblacion

Asi como ¢] gobierno cobra forma ¥ se matenializa a través de los gobernantes, ¢l Estado
sin poblacion no tendria sentido alguno. La relacion entre gobernantes y gobernados es uno
de los aspectos de mayor interés para la ciencia politica. v ello se¢ deniva de los naturales v
permanentes conflicos que existen en una relacion de poder. Sin embargo. ¢l tema no es
motivo de interés en este espacio. Basta con apuntar que es indispensable la existencia de
esta relacion para poder entender al Estade v que fuera de éste. como lo decia Arnistételes »
muchos anos después el propic Hegel. es inconcebible su existencia racional.

Solo en el Estado ticne el hombre existencia racional. dice Hegel. “Toda educacion debe
orientarse a que el individuo no siga siendo algo subjetivo. sino que se haga objetivo en el
estado. Un individuo puede. sin duda. hacer del estado su medio para alcanzar esto o
aquello: pero lo verdadero es que cada uno quiecra la misma cosa. abandonando lo
inesencial. E]1 hombre debe cuanto es al estado. sélo en éste tiene su esenciz. Todo el valor
que ¢] hombre tiene. toda su realidad espiritual. la tiene mediante el estado... [mientras que]
el fin del estado consiste en que io substancial tenga validez ¥y se conserve en las acciones
reales de los hombres y en sus intenciones... El estado no existe para los fines de los

‘¢ Kelsen. Op. Cit. P. 250

(8]
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ciudadanos. sino que éstos son elementos, en los cuales. como en la vida orgdnica. ningun
miembro es {in ni medio...”".

Pero esia unidad a la que hace referencia Hegel no se da de manera natural. asi como la
unidad territorial no se mantiene si no a través de este orden juridico del que se ha venido
hablando y que le da forma y estructura al Estado. Asi. la poblacion, el pueblo o la
ciudadania -si atendemos a los derechos v obligaciones——son “‘los individuos cuya
conducta se encuentra regulada por el orden juridico nacional... un individuo pericnece al
pueblo de un determinadoe Estado si queda incluido en el ambito personal de validez de su
orden juridico [v] como cada uno de los Estados contemporincos comprende solo una parte
del espacio. consecuentemente solo abarca una parte de la humanidad™. **

El conceplo de sociedad al que hacemos referencia en este momento es ¢l que designa “al
grupo de seres humanos gue cooperan a4l cumplimiente de sus fines esenciales. como su
propia conservacién, existencia o permanencia v su propia perpetuacion”™’. Sin embargo.
esta cooperacion o solidaridad se da sélo mientras esté vigente el “pacte social™. es decir.
mientras ¢l poder politico dé muestras de poder hacer realidad la aspiracion humana de
“defender v proteger con toda la fuerzn comun la persona v bienes de cada uno de los
asociados. pero de modo que cada uno de dstos. uniéndose a 1odos. solo obedezca a si
mismo y quede tan libre como antes™.

3.3. Gobierno

De acuerdo con las normas del derecho internacional. segun lo sefala con precisiéon Hans
Kelsen. un gobierno ¢s el individuo o conmjunio de individuos que. en virtud de la
Constitucion cfectiva de un Estado. representa a ésite en relacién con otros Estados. es
decir. es competente para actuar en nombre del Estado en sus relaciones con la comunidad
internacional™. *'Esta definicion que. aunque esta relacionada directamente con el ambito de
las relaciones imernacionales. proporciona elementos importantes para la comprension del

conceplo.

Al hablar de “individuo™ o “conjunio de individuos™ Kelsen hace referencia. como en su
momenito lo hiciera Anisidteles en La Politica, a que existen diversas formas de gobierno v
éstas. entre otras cosas. las determina el nimero de individuos que detenten el poder
politico™. Asi. siguiendo a Aristételes en su clasificacion clasica de las formas de gobierno.,
se podria hablar de monarquia (cuando ¢l gobierno depende de uno). de aristocracia
(cuando depende de una minoria) y de timocracia o poliria (cuando depende de muchos); ¥

47 Cfr.. en Chevallier. op Cit

“* Kelsen. Hans. Op. Cit. P. 276

+“ Andrés Serra Rojas. Derecho Admnistratve. P26
* Rousseau. El Contrato Social. P. 16.

B3]
Idem. P. 271
** Al respecto. puede resultar de interds la consulia del texto de Norberto Bobbio sobre La Teoria de las

Formas de Gobierno en la Hisroria del Pensamienio Politico. México. FCE. 1987



a la vez. a éstas formas “‘puras” les corresponde una forma desvirtuada o “impura” que,
respectivamente. son fa tirania. la oligarquia » la democrucia .

El criterio cuantitativo. es decir. el que se refiere al numero de individuos que detentan ¢l
poder politico persiste hasta nuestros dias como una de las formas mas claras para clasificar
los tipos de gobiemo. Sin embargo. es justo reconocer que a lo largo del tiempo se ha
abusado de los 1érminos la 1eoria politica moderna contempla dos formas esenciales de

Asimismo. la definicion de Kelsen habla de una constitucion. que se hace cfectiva a través
del gobierno. Sefiala que es ¢l fundamenio y la base de la organizacion del poder sin
importar su tipo. lo cual nos conduciria a otro terreno: el de las formas de gobierno o
ejercicio del poder.

Aunque ¢l “poder™ es considerado como uno de los elementos estructurales del Estado. es
preciso apuntar que se trata de un término complejo por naturaleza. que uene también
diferentes significaciones. d= acuerdo con ¢l uso que se ie dé. El poder del Estado. en su
acepcion funcional v al que se hace referencia en este apanado, esia distribuido en distintos
organos que en su conjunto conforman el cuerpo pobernante. Estos organismos encuentran
su validez en el orden juridico al cual estan apegados. segun el cual funcionan » que tienen
por mandato hacer prevalecer.

Segiin Norbertio Bobbio. ne hay teoria politica que no panta de alguna manera. directa o
indirectameme. de una definicién de “poder”™ ) de un analisis del fenomeno del poder.
=...Tradicionalmente ¢l Estado es definido como el pontador de la potestad suprema: v cl
analisis del Estado se resuelve casi totalmente en ¢l estudio de las diferentes potestades que
le competen al soberano. La teoria del Estado se entrelaza con la teoria de los tres poderes v
de sus relaciones... [de 1al suerie que] si la teoria del Estado puede ser considerada como
una parte de la teoria politica. la teoria politica 2 su vez puede ser considerada como una
parte de la teoria del poder™.™

Por su parte. los tedricos del derecho administrativo entienden por drganos del Esiado u
organos estarales aquellas entidades que. dentro de los limites de su competencia. realizan
actividades oficiales por cuenta del Estado. Al traveés de estos drganos se cumple la funcion
del poder politico dentro de la sociedad. Ahora bien. partiendo de la idea de que las
personas morales no pueden zctuar sino a traveés de personas fisicas. que se constituyven en
sus drganos. segun lo senala Gabino Fraga™. se llega a la conclusién de que sin éstas no
podria operar ] Estado. x és1os a su vez solo pueden existir como tales con el respaldo de

“El concepio de democracia en la Antigiredad sin duda varia considerablemente de la acepcion modemna. En
aquellza época era considerada como una deformacion de la polita, segun lo sefiala Bobbio. porque el
gobiemo de muchos rompia el principio de la unidad de mando » acercaba ai gobiermne a un riesgo inminente
de pardlisis, ademas de que no cra posible considerar la posibilidad de que los esclavos ) la gente sin
preparacion formara parte del cuerpo gobernante. Sin embargo. a partir de las ideas de Ia llustracion. muchos
siglos después. el concepto adquiere un matiz completamente distinto. erigiéndose como uno de Jos maximos
idcales politicos de la modemidad.

** Norberto Bobbio. Op. Cit., p.102.

* Gabino Fraga. Derecho Administrativo P. 233



un determinado orden juridico. mismo que contempla también la forma de organizacion v
sucesion del poder.

De acuerdo a Kelsen. las caracteristicas esenciales del drgano o cuerpo gubernamental del
Estado son tres:

1. Sus titulares son nombrados o ¢lectos para una funcion especifica

2. La realizacion de ésta tiene que ser la actividad principal o incluso legalmente privativa
de la persona que funge como organo

3. Dichas personas tienen ¢l derecho de recibir un salario gque se paga con cargo al erario.

Hegel. por su parte. habla de una constitucion racional” v sefala que ¢sta debe contener la
separacion tripartita de los poderes. En su elaboracion. e! twedrico aleman conserva las ideas
de Locke v Montesquieu respecto del Legislativo » el Ejecutivo. pero en el desarrollio del
tercer poder Hegel muestra una abiena preferencia por la monarquia como forma de
gobierno. en la que el emperador es el titular de la soberania absoluta. Desarrolla a su vez
una teoria novedosa e interesante en la que senala que la democracia es una tesis Vv la
aristocracia su antitesis. “"porque en ninguna de ellas se da la unidad decisoria™. es decir. en
ninguna se encuentra la sintesis. En cambio, *la monarquia. sintesis de los principios de ung
A otra. expresa la unidad substancial de la voluntad™**. Su conviccion por csta forma de
gobierno es tan fuerte que incluso llega a sefalar que “un pueblo sin su monarca (voluntad
suprema en donde reside la voluntad substancial) no es un Estado™

Sin embargo. la intencién ¢n este espacio no es hacer referencia a la teoria de las formas de
gobierno. sino cxclusivamente desarrollar el concepto de gobierno o poder politico como
elemento estructural del Estado. Asi. bien podria decirse que si ¢l Estado es la sociedad
formada bajo las garantias de las leves con la intencion de tener una vida mejor. no puede
concebirse que esta sociedad humana no tenga organos directivos encargados de unificar
los esfuerzos aislados ¥ de encaminarlos a la consecucion de los fines propuestos inscritos
en su Constitucion. Jellinek afirma que “toda unidad de fines en los hombres necesita la
direccion de una voluntad. Esta voluntad. que ha de cuidar de los fines comunes de la
asociacion. que ha de ordenar y» dirigir la ¢jecucion de sus ordenaciones. es precisamente ¢l
poder de la asociacion. Por esto. 1oda asociacion. por escasa fuerza que Posc..\ tiecne un
poder peculiar que aparece como una unidad distinta de la de sus miembros™

3.3.1. La Administraciéon Publica como Parte del Gobierno

La Administracion Publica es considerada como ¢l “brazo ejecutor”™ del gobierno.
especificamentic del Poder Ejecutivo. Este. como se ha sefalado. concibe y ejecuta
politicas generales de acuerdo con las cuales las leves tienen que ser aplicadas. representa
a ]a nacidn en sus relaciones diplomaticas. sostiene a las Fuerzas Armadas y en ocasiones
tiene poder de iiciar leves. dependiendo de cada Constitucion. “En la actualidad. en los

'Es oporuno indicar que por Constitucion tambien se entiende la forma de gobierno. Segun Kelsen. el
concepto de Constitucion ha sido forjado a wraveés de la historia con la mira de abarcar aquellas normas que
regulan la creacion ¥ la competencia de los 6rganos ejecutivos legislativos ¥ judiciales supremos.

** De la Cueva. Op. Cit.

**Jellinek George. Teoria General del Estado P. 161.




estados democraticos. el poder ejecutivo estda considerado como administrador ¥
cjecutor de la voluntad popular a la cua!l representa v de la que debe ser su mais firme
garante, tal ' como s¢ expresa en las actas de los Parlamentos representativos La mision
cjecutiva de un Estado toalitario. en cambio. es ejercida al margen de limiaciones

legales o juridicas™.57

Andrés Serra Rojas*® define a la administracion publica como una compleya actividad
encaminada a fijar los mdiodos v principios que reguien la accion admumstrativa del
gobierno. es decir. poner en marcha todos los elementos operativos que hagan posible la
realizacion del bien comun. La Administracion Pubhca, dice. “es ¢l conjunto de medios de
accion. sean directos o indirectos. secan humanos. materiales o morales. de los cuales
disponce ¢l gobierno nacional para lograr los propositos v llevar a cabo las tareas de interés
publico que no cumplan las empresas privadas o los particulares v que determunan los
Poderes Constitucionales. legalmente dedicados a escoger v definir fa politica general de la
nacion v dispone de cuatro clementos para lograr su  finalidad: “estructuras.
procedimientos. material ¥ personas™.

Si bien es cierto que la ciencia administrativa es una sola. vale la pensa destacar que existen
varias diferencias entre la administracion puablica v la pnvada. Serra Rojas destaca las

siguientes:

La 1area gubernamental es enorme v compleja

La imparcialidad y la equidad condicionan la conducta administrativa

El gobiermo es responsable ante el pucblo

El Estado representa un poder inmenso de coaccion

La ineficiencia de una entidad gubernamental no debe medirse por la maximizacion de
sus ingresos ¥ loa minimizacion de sus gastos. sino por la calidad ¢ intensidad con que

realice los propositos publicos.

bWt

A ¢stas. afadiriamos. siguiendo a Ramire Carrillo Landeros™ que mientras la
Administracion Puablica. en tanto brazo cjecutor del gobierno. acttia estrictamente conforme
se lo indican las disposiciones juridicas v reglamentarias. la administrucion en gencral actua
“hasta donde se lo permite Ja led™. De 1l suerte que para el citado autor la diferencia entre

ambas se da basicamente por su ambito de accion.

Sobre los fundamentos de la Administracion Publica. Kelsen apunta que ¢l éste “esta
constituido por las leyes administrativas y al igual que la ley civil ¥ penal aplican sanciones
por ¢l incumplimientos de las nommas. el derecho administrativo trata de provocar un
determinado comportamiento. enlazando un acto coercitivo o sancion administrativa al acto

S37upoder ejecutivo”. Enciclopedia Microsotr® Encaria® 99. € 1993-1998 Microsoft Corporation.
Reservados todos los derechos

** Serra Rojas. Andrés. Derecho Administrative. México, Libreria de Manuel Porrua S.A. 1°. Ed. 1959.. Cap.

I pp. 3-102.

*¥ Carrilio Landeros. Ramiro. Afetodologiay Adm acién. México, Ed. Limusa. 1996., pp. 257.




antijuridico. ' son solo las autoridades administrativas las competentes para hacer efectivas
este tipo de normas™®. En estc mismo orden de ideas, sugicre que la peculiaridad de la
Administracion Publica “consiste en que la conducta deseada es producida medrante la
imposicion de obligaciones a ciertos organos del Estado (en el sentide material de la
palabra). ¥ no a particulares™. lo cual concuerda con que las diferencias basicas se dan en
razon de los ambitos de accion.

Segun Norberio Bobbio. la Administracion Puablica. en su sentido mas amplio. hace
referencia al “conjunto de las actividades directamente preordenadas para la concreta
persecucion de Jas tareas » de los fines que se consideran de interés piablico o com(n en una
colectividad o en un ordenamiento estatal™!. En este mismo sentido. Bobbio senala que la
actividad publica administrativa se  distingue  por estar subordinada a la politica
gubernamenial. en primera instancia. Es decir, no puede actuar de manera unilateral o con
criterios propios: v en segunda instancia. se distingue por ser una funcion ejecutivi. que
cumple normas precedentes. orientadas a la satisfaccion de intereses generales M no
particulares.

En cuanto a los ambitos de accion de la administracion. Carrillo Landcros concuerda en que
efectivamente ¢stos son dos: el publico » el privado. En cuanto al primero se refiere. indica
gue cn un plano de lo general a lo particular. la Administracion Publica Federal se ubica en
el contexto del Estado. del Sector Puablico. del Gobierno y del Poder Ejecutivo. A su vez.
¢ésta se divide en administracion publica centralizada  (sceretarias  de  Estado v
Procuraduria”) ¥ Paraestata) (entidades descentralizadas. cmpresas de participacion estatal v
fideicomisos publicos).

Por su parte. la administracion privada se divide en actividades empresariales (industriales,
comerciales ) de  servicio) » acuvidades no lucrativas (asociaciones volumtarias,
agrupaciones solidarias y corporaciones diversas). En todas ellas. el comun denominador es
la realizaciéon de actividades conjuntas encaminadas al logro de un fin determinado. que
puiede variar segun ¢l sentido que tenga ia organizacion.

El debate en 10mo a la cientificidad de Ja Adminisiracion no es nuevo ¥ la problamatica ha
sido abordada desde diversas opiicas. Para el maestro Carrillo Landeros son tres escuelas.
con distintas Opticas cada una. a través de las cuales se puede estudiar la ciencia

administrativa:

© La Escuela Cldsica que propone a su vez la vision cicrrifica o productivista: la
ositiva o experimental: 1a burocrdtica y la legalista.
posir p tal: 1a 6 tica ¥ la legalist
°© La Escuela Neoclisica que propone el estudio de la Administracion desde la

perspectiva de las relaciones humanas o del conducrismo.

““ Kelsen. Hans. Op. Cit.. p. 333

! Bobbio Norberto. Diccionario de Ciencia Politica. Vol 1. México. Ed. $. XX}, 1994, P. 13

° Anteriommente. £ Depanamento del Distrito Federal era considerado como parte de la Administracion
Publica Federal: Sin embargo. a parntir de la reforma politica de 1996, el gobiemo del Distrito Federal dejo de
ser un departamento de la Adminstracion Publica central. part convertirse en un gobiermno electo por voto

universal. libre y secreto. con lo cual cambié completamente su régimen juridico.



° La Escuela Moderna que pone el énfasis en la Teoria de las Decisiones. las
matematicas. la Administracion por sistemas. por proyecios. por objetivos. 1a
Administracion Creativa v organizacional.

Sin embargo. como lo propone ¢l mismo autor. ¢l caracter cientifico dz la administracion
no estda a discusidén en 1anto se trawz de una disciplina que opera con los criterios de
objetividad v racionalidad, que sistematiza v verifica los conocimientos inherentes a ella v
que puede. por cllo. prever acontecimientos dentro de su esfera de accion. Mediante la
administracién es posible dirigir eficazmente las acciones de los individuos hacia el logro
de los fines perseguidos. v pueden establecerse “leves penerales en cuanto a las relaciones
que surgen entre los humanos. cuando forman parie de una orpanizacion formalmente

estructurada™®

€ Carrillo Landeros. Op. cit. P. 109, .



4. La Democracia como forma de Estado

Una vez hecho someramente el recuento historico sobre la evolucion de los conceptos de
Estado v Gobierno v sechaladas las distinciones pertinentes. vale decir que entre ambos
existe una relacion del todo a la parte v que. por ende, no puedan ser lo mismo. Asi.
mientras que las Formas de Estado hacen referencia a la manera de ser esencial de la
totalidad del cuerpo social juridicamente organizado. las Formas de Gobierno denotan
1a organizacion especifica de Jos cuerpos directivos que legislan, elaboran y aplican las
politicas publicas:; y administran la imparticion de justicia

De acuerdo a la comriente de los juristas existen fundamentalmente dos criterios para la
clasificacion de los estados:

A) La participacion del pueblo en la creacion ¥ ejecucion de!l “orden juridico™ estatal:
B) El grado de libentad de la sociedad politicamente organizada.

De esto se deriva que pueden existir Estados de upo democratico v estados de tipo
autocratico. Los primeros. segun cl jurista aleman. son aquellos en que el orden juridico es
producido por aquellos sobre quienes va a regir v supone. por lo tanto. un alto grado de
participacion social en la gestion de los asuntos puablicos. de ahi que si no existe
participacion social. no existe democracia en sentido estnicio. Los estados autécratas. por ¢l
contrario. se caraclerizan porque ‘el orden estatal es creado por un sefior unico.
contrapuesto a todos los subditos. a los que se excluye de toda participacion activa en esa
actividad creadora™®.

En cuanto a la libertad politica en una sociedad determinada. sostiene que “politicamente cs
libre el individuo que se encuentra sujeto 2 un ordenamiento juridico en cuya creacion
participa. Un individuo es libre si aquello que de acuerdo con el orden social debe hacer.
coincide con lo que quiera hacer {por lo que} la democracia significa que la voluntad
representada en ¢l orden legal del Estado es idéntica a las voluntades de los subditos...

Acorde a estas consideraciones. sc entiende que la democracia v la autocracia son formas
ideales de Estado que dificilmente se dan en su forma mas pura. El esquema tedrico de ellas
se modifica dramaticamente cuando entra cn contacto con la recahidad. Por eso es mas
propio hablar de aproximaciones o de tendencias hacia una u otra forma de Estado y evitar
las posturas maximalistas que nos llevan a esquemas del “todo o nada™. Asi. seria mas
conveniente hablar de Estados de tendencia democratica o autocratica. respectivamente.

Al respecto dice de nuevo Kelsen que “en la realidad politica no hay ningun Estado que se
cifia completamente a2 uno o a otro de estos tipos ideales. Cada Esiado representa una
mezcla de elementos de ambos tipos. de tal manera que algunas comunidades sc acercan
mas al primero de estos polos y otras al segundo . Entre los dos exiremos existe una
multitud de etapas intermedias. la mayoria de las cuales no posee una designacion

** Hans Kelsen. Op. Cit. P. 33
* Hans Kelsen. Op. Cit. P. 33




especifica. De acuerdo con la terminologia usual. un Estado sc liama democracia. st en su
organizacion {institucional} predomina el principio democrdtico. ¥ autocracia si en su
organizacion predomina ¢l principio autocratico™".

Segiin lo dicho hasta ahora la democracia como forma de organizacion social se nos
presenta, ante todo. como una meta en la que el factor dominante sea la organizacion det
Esitado de abajo hacia arriba v la identificacion enire gobermantes » gobermados. Por eso
dice Kelsen que la democracia es “una forma de Estado o de sociedad en la que ia voluntad
colectiva, o mas exactamente. ¢l orden social. resultz engendrado por los sujetos s él. esto
es. por ¢l pueblo. Democracia significa identidad de dirigentes v dirigidos. del sujeto y
objeto del poder del Estado. y gobiemo del pueblo por el pueblo™.

Tan solo dar cuenta de lo que sobre democracia se ha dicho desde s Antigiledad clasica
requeriria de todo un tratado politico. ademas de que no es este ¢l espacio ni el momento
para realizar dicha labor. Sin embargo. vale decir que de las 1antas acepciones que se le han
dado a este término. en casi todas ellas existe un comun denominador v este se refiere a que
la democracia. como forma de organizacion social. desuaca por su caracter incluyvente v de
alta participacion. En ella es tan importante la existencia de condiciones que la hagan
viable. como la participacién misma de quienes vivir asi.

Recientemente. Juan Linz v Alfred Siepan®. destacados politdlogos reconocidos por sus
aporiaciones a este tema senalaron que la democracie se concibe come un sistema formado
Por cinco espacios o “arenas interrelacionadas™, que se sostiencn mutuamente ) cn el que
las debilidades » fortalezas de cada una inciden en la calidad v funcionamiento de las otras.
como sistema quc es. Los cinco espacios propuesios por Linz » Stepan con los que se mide
la existencia v calidad de la democracia en un Estado son:

A) Elde la sociedad civil. que debe ser libre v participativa:

B) E] de lu clase politica. que debe poscer un cierto grado de credibilidad frente a la
ciudadania:

C) El de la legalidad. que debe existir v funcionar como garantia de las libertades
ciudadanas, individuales y colectivas;

D) El del Gobierno. que debe abarcar una amplia gama de instituciones en donde
imperen los principios de profesionalismo. eficiencia v eficacia en las tareas

publicas:

E) Elde la sociedad economica. que debe proporcionar las bases materiales para que se
desarrolle adecuadamente el pluralismo en la sociedad civil ¥ en la clase politica.

Como puede observarse. las modernas apreciaciones de la democracia no varian mucho de
las descripciones ya clasicas desarrolladas por juristas y politdélogos. Lo que sucede es que
las sociedades modernas » “desarrolladas™ han provocado una nucva generacion de

“* Ibid.
¢ Ibidem.
¢ Juan Linz y Alfred Stepan. Problems of Democratic Transition and Consolidarion, 1996. Cf. en Meyer

Lorenzo. Lo que Falia por Hacer. Reforma, junio 24 de 1999.
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problemas magnificados por sus propias dimensiones v que. en mucho, s¢ derivan de la
falta de democracia integral desde un principio.

En este estudio se considerd necesario concebir 2 la democracia como una forma de
organizacién social en la no sélo tiene que ver la estructuracion del poder publico. En este
sentido. lo realmente necesario es entenderla en su acepeidon mas ampha v aspirar a
ejercitarla en todos sus niveles. Se trata. a nuestro parecer, de una forma de organizacion
politica. econémica ¥ social que exige una amplia participacion en estos ambitos. Al través
de la libre expresion del pensamiento. del voto y de la militancia en los partidos politicos.
en cuanto a lo politico se refiere: en cuanto a lo economico. implica la distribucion
equitativa de la renta nacional. pero sobre 1odo la disposiciéon v voluntad reales para
incorporar a las mayorias al desarrollo nacional: y. en lo social. mediante un amplio acceso
a los bienes y servicios sociales tales como el bienestar, la cultura. la educacion, el trabajo.
la sepguridad social. la medicina. la recreacion v otros. De no manifestarse la democracia en
estos wres ambitos lo que seguird presentandose son hibridos en los que se combinen
democracias politicas con absolutismos economicos. excluyvenies ¥ lacerantes.

Frente a la concepcion junista clisica es imporiante tomar en cuents, nuevamente. el
pensamiento de Norberto Bobbio en torno a la clasificacion de los Estados. quien sostiene
que existen dos criterios fundamentales para distinguir entre un upo de Estado v otro: “el
historico v el referente a la mavor o menor expansion del Estado frente o la sociedad...con
base en el criterio histdrico. la tipologia mas comun ¥ acreditada entre los historiadores de
las instituciones es aquellz que proponc la siguiente sccuencia: Estade feudal. Estado
estamental. Estado absoluto. v Estado representativo™,

El Estado representativo —c¢l que atane a esta investigacion- liene su origen en Inglaterra.
de donde parie hacia Francia v luego hacia toda Europa tras la Revolucion Francesa. Esta
forma de Esiado. después. es retomada ¢ impulsada con gran vigor en Estados Unidos bajo
la forma de republica presidencialista después de la independencia de las trece colonias.
Esta. dice Bobbio. es “la cuana fase de la transformacion del Estado. que dura hasta hoy™®°,

Bajo esta forma de organizacién politica. Ia representatividad es el elemento caracteristico.
Aqui. Jos soberanos ya no son ni el principe investido por Dios. ni ¢l pueblo como sujeto
indeterminado: sino individuos cuyo poder politico esta limitado por derechos individuales
ampliamente reconocidos en la teoria » en la praxes. Las declaraciones de los derechos en
Francia v en Estados Unidos constituyen el punio neurilgico a partir del cual el individuo v
sus derechos seran previos al Esiado v éste. a través de representantes populares. eiectos
democraticamente. sera el garante de su plena observancia.

Esta concepcion de la democracia. vigente hasta nuestros dias. encuentra su principal punto
de apovo a partir de la idea de que el individuo cs primero que el Estado: es decir. *el
individuo no es para el Estado. sino el Estado para el individuo™."®Ahora bien. es
imponante destacar esta concepeién individualisia de la democracia. ya que a partir de esta

°* Bobbio. Op. Cit.. p.158.
“ Idem.
™ ldem. p. 162.
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idea adquiere fuerza el principio de representacion politica que es el gue nos interesa Baje
las caracteristicas cuantitativas y» cualitativas de las sociedades curopeas del Siglo XVIIIL v
con mas razon en las actuales. seria imposible pensar en la democracia sin el elemento de la
representatividad. Este punto nos lleva a tratar enseguida una de las principales formas de
gobierno que adquieren los estados democraticos modemnos: L.a Republica

5. La Republica como forma de gobierno

En la clasificacion tripartita de las formas de gobiernc gue propone Montesquieu’'. la
forma de gobierno republicana va fucra en su faceta democratica ¢ aristocratici. erd propia
de los pueblos antiguos. Montesquicu consideraba que lz monarquia era fa foma de
gobierno mas adecuada para los grandes estados territoriales curopeos de su época:
mientras que ¢l despotismo era la forma de gobierno que mas se adapta a los pueblos
orieniales. Asi. la Republica la define como aquella organizacion en la que el pueblo. o
algunas familias erigidas en cuerpo gozan en ¢l de la potestad suprema de acuerdo con los
principios que los muevan. Estos principios son: la vintud, para las repablica: el honor en
las monarquias y' ¢l miedo en los regimenes despdticos ™.

Esia concepcidén de la Republica como forma de gobierno de los pueblos antiguos se
modifico a partir de la promulgacion de la Constitucion de los Estados Unidos de Norte
América. Preocupados por distinguir su organizacion politica de las monarquias curopeas.
Jay v Madison expusieron que la democracia de los antiguos griegos era de tipo direcia
que esto era posible por su dimension territorial v poblaciones: pero en las nuevas
sociedades, la democracia 1endria que ser de cardacter representativo. Asi es como surge el
vinculo. hasta hoy indisoluble. entre las repiiblicas representativas v la idea de democracia

De acuerdo con Adolfo Posada. los atributos esenciales de las repablicas modemnas son: fa
division de poderes. la representacion. la eiectividad. la alternabilidad 3 la responsabilidad
de los gobernantes’™. Esto es. sin estas caracteristicas dificilmente podria hablarse de la
existencia de un gobierno de lipo republicano. Sin embargo. vale la pensa adverur que al
igual que en las formas de estado. el adoptar posturas maximalistas del “todo o nada™
resulla inapropiado. Mas bien diriamos que. al tratarse de formas de organizacion social
que tienden a igualdad de derechos y la concordia entre gobernantes v gobernados. deberia
ubicarse mejor como un problema de grados de evolucion.

Como quiera que sea. de acucrdo u la distribucion del poder. desde Maquiavelo se
distinguieron. basicamente. dos tipos de Constitucion’™: Por un lado. la monarquia. que
denota aquel régimen en que el poder soberane de una comunidad perienece a un individuo
que lo recibe por herencia. sin responsabilidad alguna frente a sus gobernados v sin
limitaciones temporales: y. por otro. 1a Republica. en donde el poder pertenece a varios
individuos organizados e¢n poderes autonomos y coordinados. electos popularmente por

:' Montesquieu, “Libro Tercero. De los principios de los tres gobiermnos™. Op. Cit., pp. 15.23
= ldem.
7 Adolfo Posada. Traiado de Derecho Politico. Tomo 1., pp. 246-342. _
Segun Bobbio. en su sentido material, se entiende por Constitucion lo mismo que forma de gobierno.

3
v




periodos determinados y. sobre todo. responsabilidades de cara a la nacion. Asi. alendiendo
al criterio cuantitativo si es una minoria se¢ habla de una aristocracia » si es una mayoria se
habla de una democracia.

De aqui. se deriva lo que atinadamente sostiene Rodrigo Boria™ en ¢l sentido de que la
Republica “es una forma de gobiemo cn gue sc cierce ¢l poder polinco de manera hmiwada.
responsable v alternativa. Sus gobernantes son clegidos por un amplio sector popular,
mediante elecciones libres. para periodos alternados » de duracion limitada. Exisie en ella
una clara v definida division de poderes. como medio de preservar 1o libertad politica v
civil de los gobernados. » esta regida por un estatute juridico fundamental que circunscribe
las atribuciones gubernativas v que pgaranliza un cumulo de derechos mviolables a favor de

las personas™

De las caracteristicas mencionadas. la que ymporta mas para el desarrollo del presente
estudio es la que hace referencia a la division de poderes como clemento stne gua non de
los gobiernos republicanos. ya sea de npo presidencialista o parlamentano. kn ellos la
autoridad publica esti disuribuida entre los organos fegislativo, ejecuinvo 3 pudicial, de
modo que a cada uno de ellos corresponde el ejercicio de ciertas facultades y lo que 2 uno
compete no puede ni debe ser ejercido por owro. En suma. la division o separacién de
poderes alberga un principio Slmplc » a la vez profundo: limiw las atribuciones de los
organos estatales mediante un sistema de pesos v contrapesos que impide los abusos de
autoridad en la funciéon gubernativa.

§1

Un axioma domina el principio descubierto v desarrollado por Locke » Montesguieu,
respectivamente: division de poderes igual a garantia de libentad de los ciudadanos frente a
la accion del poder publico. Es generalmente rcconocido. comeo lo arpumenta Linares
Quintana’’. que en la 1écnica de garantizar la libertad ciudadana. medianie la aplicacion de
restricciones al poder pablico. ¢l instrumente mas eficiente ¢s e} de la division de poderes.
Sin embargo. hoy. la mavoria de las sociedades contemporaneas  exigen amplar la
conquista de la libertad politica a otros ambitos del desarrollo humano.

Es por cllo que el papel que desempenen los gobiemos sigue siendo determinante. De ahi
que la division de poderes no pueda circunscribirse al mero aspecto funcional. De la forma
en como se entienda ¥ leve a cabo este principio dependera la capacidad de actuacion del
gobierno frente a los compleios problemas que enfrentan las sociedades modernas. Sanchez
Viamonic sostienc que lo que mas caracteriza al principio de la division de poderes consiste
no solo en la division del wrabajo que de ¢l se deriva. sino que. mediante ciertos preceptos
constitucionales. este sistema logra que “cada poder se mantenga estrictamente dentro de su
oOrbita. desde la cual ejerce el control de los otros dos poderes en la medida que incumbe a
su funcion especifica. sin mengua para la coordinacion y armonia que los vincula para

T

lograr la unidad del gobierno™".

™ Rodrigo Borja. Op. Cit. P. 113
7* Cfr. en Borja Rodrigo, op. cit.. p. 120.

"Sabre 10do. aquellas que va lograron o estan en proceso de consolidar sus transiciones politicas del
aunorilarismo 2 la democracia.

* Cfr. en Linares Quintana. of cu1.. tomo 1 P. 376.




Al desarrollar su Teoria sobre las Formas de Gobierno. Bobbico propone considerar la
democracia como parte de un “sistema de conceptos™. Asi. sostiene que bay que distinguir
=..entre la democracia de Jos antiguos v Jja de los modernos: enire  democracian
representativa v directa: entre democracia politica v social: entre democracia formal y
sustancial™”™ . Como puede obscrvarse. bajo esta logica. la representatividad politica es uno
de los elementos que distinguen a los gobiernos democraticos pero no el unico.

Ya anteriormente se dio cuenta de la impornancia que en la creacion v desarrollo de esta
forma de gobiermo tuvieron Locke » Montesquieu v sobre la estrecha relacion enure la
forma de gobierno republicana ¥ los estados orpanizados democraticamenie. en los que el
principio de libertad politica juega un papel preponderante. Ahora. se tratari de describir de
manera general las caracteristicas que distinguen 2 un tipo de repubhica del otro » los
clementos que las identifican.

5.1 Repiublicas presidencialistas 3 parlamentarias: caracteristicas » distinciones

También en la distincion entre repuiblicas presidencialistas v parlamentarias, el criterio
cuantitativo ejerce un papel central. La repablica es de tipo presidencial si el jefe de Estado
(que toma ¢l nombre de Presidente) es el titular del Poder Ejecutivo s como 1al. dirige la
administracion eswatal con la ayuda de sus secretarios de Esiado. nombrados con plena
discrecionalidad. es decir. sin intervencion alguna del Poder Legislativo.

Por ¢l contrario. la republica es de tipo parlamentario si el Jefe de Estado (que también
toma el nombre de presidente) se encuentra desvinculadoe de la administracion publica v
participa en ella solo indirectamente. de tal manera que ¢} supenor jerarquico efectivo de la
funcion cjecutiva es ¢l primer ministro. o sea el presidente del organo colegiado compuestio
por los ministros de Estado. llamado consejo de ministros o gabincte. en cuve scno se
toman las decisiones administrativas mas importantes. El parlamento. por su lado. ademas
de las funciones propiamente legislativas. tiene amplias  atribuciones  politicas.
administrativas ) jurisdiccionales. Segun Adolfeo Posada. los tres criterios basicos para
diferenciar las republicas son por razon de su cardcter. sus funciones v la posicion del jefe
del Estado. del Parlamento » del Gabinete.

Nuevamente Posada encuentra otra diferencia basica entre las repuiblicas presidencial v
parlamentaria » la ubica en que dentro de la primera forma de gobiemo. “la reunion de los
ministros no forma un nucvo organo estatal. ni constituye un cuerpo auenOMO v sustantivo
reconocido constitucionalmenie. Alli. el —gabinete™ es sélo organo extraoficial del Estado.
que en la practica sirve como entidad consultiva del presidente de la Republica. Tampoco
existe primer ministro. como en ¢l parlamentarismo. puesto que todos los ministros tienen
el mismo rango de secretarios del Ejecutivo. especializados en las diversas ramas de la
administracion. En cambio. en el régimen parlamentario. el conscjo de ministros. llamado
también gabinete. es un organo constitucional del Estado. que tiene sus propias
caompetencias }' que. juntamenie con el primer ministro. constituye el 6rgano inmediato de
la administracion pablica.™

~" Bobbio, Op. Cit.. p. 190,
* Adolfo Posada.. op. cit., p. 527.




Segun el mismo tratadista. en los regimenes pariamentarios. la funcién de las camaras es
1anto legislativa como economica, politica . adminisirativa v rudicial. nmentras que en los
presidenciales es basicamente administrativa, aunque exisien ciertas “zonas de encuentro™
(o de descncuentro) como la elaboracion anual del presupuesto de egresos v la Ley de
Ingresos. que invade la esfera cconomica: la posibilidad de veto que la comparten ambos
regimenes v que se inscribe en la vida interna det legislativo: » ¢l juicio polinco. que

penetra en ¢l ambito judicial”.

En cuanto a la responsabilidad se refiere. en los sistemas presidencialistas como ¢l
nortcamericano que es considerado ¢! ejemplo mas claro de este forma de gobierno. el
Presidente no es responsable de su gesuion publica v administrauva mas que frente a la
Nacidon. de ahi que tengan tanta imponancia hoy en dia los medios de comunicacion y lo
que se da en Hamar “lz opinion publica™ No sucede lo mismo en los regimenes
parlamentarios. en donde la rendicion de cuentas cs frente al parlamento. Organo supremao

de gobierno.

Si esto sucede con ¢l Presidente. obvio es decir que en los regimenes presidencialistas
puros. los secretarios de despacho no tienen la obligacion de comparecer ante las camaras v
su permanencia o remocion en los cargos que detentan no depende mas que de la confianza
que le mantenga o no ¢l Presidente de la Republica: v en el parlamentarismo sucede

to1almente lo contrario.

Es imponante sefalar que en los regimenes presidencialistas no puede hablarse, en estricto
sentido. de un gabincte ni de ministros. sino de secretarios de estado o de despacho que el
Presidente escucha usualmente unte la 1oma de decisiones. pero no de manera obhgatoria.
La existencia del gabinete hace referencia a que cuando ¢ste se reune constutuve en si un
organo estatal de altisimo nivel v sus resoluciones tienen caracier obligatorio

En cuanio al ambito judicial se refiere. es preciso hacer una esumacion. Ya se dijo que en
las Republicas de tipo presidencial. e} Presidente y los secretarios de Estade no dependen
jerarquica ni politicamente de las camaras. El Ejecutivo es el Supremo Poder. Sin embargo.
esto no quiere decir que no tengan responsabilidad alguna ante la nacion. De hecho. se
supone que su responsabilidad es directamente ante ésta v no ante los representantes
reunidos en el Congreso. de ahi que el informe anual que rinde ¢l Presidente de jos Estados
Unidos —ciemplo cldsico del régimen presidencial puro—sea un mensaje directo a la

nacion.

Adcmas. en los Estados Unidos existe lo gue ellos denominan como el impeaciimen.
procedimiento camaral basado en que tanto e} Presidenmte como el Vicepresidente y los
funcionarios gubernamentales pueden llegar a ser destituidos de sus funciones si se les
comprueba traicion. cohecho u otros delitos o faltas graves. El procedimiento se origina en
la Camara de Representantes y se raslada posteriormente al Senado el cual actila como juez

" Aunque en la mayoria de las republicas presidencialisias ¢l veto del presidente es de caracter suspensivo v el
Juicio politico es pricticamente inexistente. dependiendo de los equilibrios en la composicion camaral.



v debe estar presidido por el Preesidente de la Suprema Corte de Justicia. cuando se trata de
juzgar al Presidente.

Algo similar sucede con ¢l juicio politico que es considerado tanbién en Republicas
Presidencialisias como la forma de destituir v enjuiciar. en su caso, al presidente v a altos
funcionarios del Ejecutivo en caso de encontrarios culpables de dehios graves Sin
embargo. al igual que sucede con el impeaciment noreamencano. sc o tratg de
procedimientos extraordinarios a los que solo se apela en casos extremos v conlievan un
despaste politico extremo. cosa que no sucede en sistemas parlamentarnos. en donde la
destitucion de ahos funcionarios por perder la confianza del parlamento es pricctica comun

En opinidn de Jellinek™. el régimen parlamentario convierie al Poder Legislative en el
organo supremo del Estado. porque coloca al Presidente e¢n estncta dependencia de la
mavoria de Jas ciamaras. Dice el jurista aleman que es verdad gue on este sistema el
Ejecutivo puede poner a las camaras en actividad » clausurarias, pero tambien ex cieno que
éstas tienen un derecho propio para reunirse legalmente sin ser convocadas v que. aunque el
presidente puede disolver la camara de fos diputados. para elle necesita ¢l consentimiento
del Senado.

Aunque parczea ocioso hacer estas distinciones entre una » olra forma de gobicmo. se
considero necesario reparar un momento cn cllas porgue a panir de aqui podra deducirse
mas adelante qué tipo de Republica exactamente es la que tenemos v o la que aspiramos.
Estas confusiones se encuentran a nuestro juicio on la base de toda incertidumbre. NMientras
no se defina con claridad cual es la forma de Repuablica en que vivimos (s1 es que se puede
hablar de que cfectivamente la nuestra es una Repiblica. de acuerdo @ las caracieristicas
senaladas): cudl es la que se apega hisiorica v filosoficamentie al esparitu nacional: v
medianie cudl se podra aspirar a mejores estadios de desarrollo v crecimiento dadas
nuestras circunstancias actuales. no podra continuarse ¢l avance politico que nuestra
sociedad demanda. Esie es un aspecto ineludibie. a panir del cual debe iniciarse toda
discusion sobre la transformacion politica necesaria.

™ Jellinek. op. cit.. p. 543.




1I. EL ESTADO CONTEMPORANEO EN MEXICO

1. Antecedentes

Los antecedentes constitucionales en México se remontan a la Constitucion de Cadiz de
1812, vigente ¢n el pais por dos periodos. Posteriormente. la Constitucion de Apatzingan.,
sancionada en vsa poblacion el 22 de octubre de 1814, fue la primera icy fundamental
redactada en el pais. resultado del Congreso de Chilpancingo. Sin embargo. debido a la
guerra de Independencia respecto de Espana. ésta no entro en vigor.

La inestabilidad ccondmica. politica v social que caracterize lu vida del pais durame el
siglo XIX. origino que México tuviera seis constituciones en ¢se periodo. “De ellas. tres
son fcderalistas: la Constitucion de 1824, el acta Constitutiva v de Reformas de 1847 v la
Constitucion de 1857, Las constituciones centralisias son. por su parte. la conocida con ¢l
nombre de Siete Leves de 1836 v la Hlamada Bases para la Organizacion de la Repubhica.
de 1843, De otro lado. el Estatno de! Imperio (1863) puede ser considerado. aunque no
pas® de un proyecto constitucional. como li sexta constitucion mexicana del siglo NIX
- 80

La formacion del Estado Mexicano es un proceso tan largo come la historia misma de la
Nacién. Sin embargo. de acuerdo a la definicion de Estado que se adopto desde el principio
del presente estudio. no podriamos considerar al Estado Mexicane como tal. sino hasta que
se sentaron las bases de nuestra vida independiente. Antes existia. efectivamente. un
régimen juridico que normaba la vida en comunidad. pero no era propio Desde el
Constituyente de Apatzingan., José Maria Morelos. vislumbro Ia estructura de una
Repablica Federal. y senalé entonces que: “Tres son las atribuciones de la soberanias la
facuhiad de dicuar leves. la facuhiad de hacerlas v la faculiad de aplicarlas al caso particular.
Estos wrés poderes. Legislativo. Ejecutivo y Judicial. no deben cjercitarse ni por una sola

persona ni por una sola corporacion.™

La idea de la soberania nacional tiene su antecedente en el pensamiento curopen de fines
del S. XVIII —cuvas expresiones politicas mis claras fueron la revelucion francesa y la
promulgacion de la Constitucion norteamericana, que instauraron gobiernos republicanos v
hasta entonces es cuando se puede empezar a hablar de la formacion de un Estado nacional.
El influjo de estas ideas fue recibido por los sectores ilustrados partidarios de la
independencia nacional v la formulacion local de esias ideas se hicieron manifiestas en
diversos esbozos constitucionales de principios del Siglo XIX.

A nuestro juicio. el mas eminenmie de los anticipos constitucionalisias esta en los
“Sentimientos de la Nacion™ de José Naria Morelos. que con gran claridad avisoro el tipo
de régimen que descaban los insurgentes liberales para la incipiente nacion mexicana. En

80-Constitucionalismo (mexicanol™. Enciclopedia Microsofi® Encaria® 99 © 1993-1998.



ese llamado, se apuntaban ya los elementos fundamentales del sistema de gobiermno:
reconocimiento del pueblo como fuente de la soberania: division de poderes: renovacion
periodica de los pobernantes e igualdad de los individuos ante la ley. todos ellos atributos
de los gobiermos republicanos. como ya se explico anterionmente.

En los “Secntimientos de la Nacion™, de 1813, José Maria Norelos apumaba va con
meridiana claridad los rasgos fundamentales del gobierno de la inminente “Aménica libre ¢
independiente de Espana™ : soberania del pueblo. representacion popular. division de
poderes. renovacion periodica de los gobernantes. igunldad ante lo leyv. Aun asi. wodavia
tendria que transcurrir una década para que esos principios fundadores se plasmaran en un
documento con fuerza de ley suprema.

Los anos que transcurren entre la proclama de Morelos v ko promulgacion de la
Constitucion de 1824 fueron anos azarosos. mciuso existio un episodio imperial de por
medio. Sin embargo. esta época fue decisiva en la vida nacional. va que en ella se
afirmaron las corrientes liberales que desembocarian en el Congreso Consttuyente de 1823,

Con es1os 1extos se da nacimiento al Estado Mexicano » a la forma de gobterno que
adoptaria la recién integrada nacion. En dichos textos queda afirmada la comente liberal
democratica v federalista. que se prolongaria en términos ideoldgicos v pohiticos hasta ja
segunda mitad del siglo XIX v cuya obra cumbre es la Canta Suprema de 1857,

Los clementos constitutivos de la forma de gobierno adoptada por la Consutucion del 24 se
deben principalmente en sus mas originales elaboraciones o las teonas politicas curopeas
difundidas por pensadores del siglo XV Asi la idea de 1a soberania del pueblo, tiene en
Rousseau a su mayor exponente. mientras que la nocion de division de poderes procede de
John Locke » Montesquicu. ¢n tanto que los elementos federalistas tienen en Madison,
Hamilton. Jay » Paine. a sus teoricos mas solidos.

La nocion de republica. como una nociéon opuesta & la de monarquia.  tomandola en su
sentido literal de “cosa publica™ tiene en Maquiavelo 2 uno de los primeros pensadores que
la concibié como una forma de gobierno opuesta @ la monarguica al mismo tiempo que
introducia en ¢l pensamiento politico modemo la nocion de Estado. Consecuentemente en
el pensamiento independentista mexicano no podia ser sino la forma republicana. la mas
adecuada para romper y liberarse de la corona espanola. Ademas. una de las caracteristicas
de este tipo de institucion gubernamental era la renovacion periodica del jefe de estado o
Jjefe de gobierno medianie la intervencion de la voluntad popular.

La forma republicana de gobicrno es entonces congruente con la idea de que la soberania
radica en ¢l pucblo ' es éste quicn otorga mediante sus decisiones comiciales los poderes
del Estado a los gobemantes. Ademas. la idca republicuna representaba un rechazo total a la
pretension de lturbide ) sus scguidores de instaurar en suelo mexicano un gobiemo
monarquico ~mismo que durd poco menos de dos anos.
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Estos postulados. recogidos formalmente en la Canta de Apatzingan de 1814 y en la primera
Constitucion Federal de 1824, reconocen al pueblo comeo la fuente de la soberania nacional
y en ellos se sustenta la republica representativa democratica v federal. como ¢} régimen de
gobierno de la nacidén mexicana. Pero treinta v tres aos después de promulgada la
Constitucion de 1824, un nuevo Congreso Constituyente se reuninia para darle a la nacion
un orden juridico de renovado vigor liberal que ampliaria v fortaleceria las concepeiones
de la organizacion politica de Mexico.

Ese Congreso. dice ¢l maesiro Mario de la Cueva. es ¢l chogue de fuerzas v partidos
politicos mas grande de nuestra historia v es una de las justas parlamentarias mas brillantes
del siglo XIX. El resultade de la confrontacion  entre liberales v conservadores se
resolveria con la Constitucion de 1837, que en su articulo cuarenta dejaria clara la forma de
organizacién del Estado Mexicano:

*Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repuiblica representativa,
democratica. f{ederal. compuesta de cestados libres v soberanos en wdo o
concerniente a su régimen interior: pero unidos en una Federacion establecida segan
los principios de esta Ley Fundamental.”™

El Constituyente del 57 recoge los principios de la forma de pobierno gque ya se habian
establecido desde la Cana de 1824: cambia la palabra “popular™ por democratica y elabora
de manera mas amplia la nocion federalista. Asi, los elementos del sistieme de gobierno que
la primera generacion de liberales le dio a la nacion permanccicron practicamente intactlos,
asi como el principio de la soberania. w2l v como se conserva aun cn ¢l Articule 39 de la

Constitucion.

Unos anos apenas de aprobada la Constitucion de 1857 » de su consecuente entrada en
vigor. ¢l pais se volveria a desgarrar en una doble lucha- contra las fucrzas imperiales y
contra los conservadores que apoyando a los invasores pretendian derrocar al gobiemo
liberal de Benito Judarez. Una vez restaurada la Republica se vivio una epoca de paz v
estabilidad. especialmente los anos del gobiemo de Sebastian Lerde de Tejada. La llegada
de Porfirio Diaz a la presidencia seria una etapa en la que ¢l mandamiento constitucional se
convirtio en gran medida en letra muerta.  La republica se trocaria en diciadura. la
democracia seria autocracia v el sistema federal una serie de ahanzas territoriales entre los
Jefles politicos regionales v el dictador.

La sucesion presidencial de 1910. el riunfo de Madero y la salida de Diaz serian las causas
de una Revolucién que plasmoé sus ideales en la Constitucion de 1917. Esta Ley
Fundamenial seria la mas elevada reivindicacion de las aspiraciones populares que dieron
origen a la Revolucion MexXicana y. en gran medida. permanecen comeo el arquetipo de
Nacion a la que se aspira llegar. Se onservaron las garantias individuales establecidas en la
Constitucion liberal del 57. e incluso se enriquecieron con las denominadas “garantias

sociales™.

Asi. de acuerdo con la Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos. tenemos
que Meéxico es una Republica represemativa. democratica v federal. constituida por
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cstados libres v soberanos en todo lo concerniente a su régimen nierior. pere umdos en
una federacion establecida segun los principios de esta lev fundamental recogidos en su
articulo 40. es decir, es la reunion de 31 estados » un Distrito Federal.

El supremo poder de la federacion mexicana. se divide. para su ciercicio. en legislativo,
cjecutivo v judicial segun el articulo 49 de la Constitucion. Dicha estructura implica. en
consecuencia. que estos tres poderes se equilibren entre si. limitandose unos a otros de tal
forma que se evite el desarrollo excesivo de uno de ellos en detrimento > perjuicio de la

colectividad.

2. El Estado de Partidos

Los estados politicamente democraticos de la actualidad se reconocen también como
sistemas representativos . En ellos. el elemento determinanie que permite la panicipacion
social activa en los asuntos publicos son los pariidos politicos. Simplemente. en la
actualidad. no podria concebirse un Estado democritico sin partidos politicos. Estos juegan
un papel de primera impornancia en su funcionamiento » son parte de ¢ Estas entidades se
encuentran ubicadas en la zona intermedia entre el operar concreto del gobierno v el
quchacer difuso de la sociedad: corresponde a ellos organizar u las multitudes. recoger sus
aspiraciones. darles forma. encausarlas. enriquecerlas v presentarlas o consideracion del

poder politico.

Sorokin dice que por partido politice “se entiecnde una agrupacion de individuos orgamzada
para el logro de una finalidad politica que depende. en cada ugar. de las condiciones en que
1al agrupacidén se desenvuelve, pero que por lo general se relaciona con el gobicrno del
Estado. con su personal. con la organizacion politica de la pablacion, con una serie de
problemas eccondmicos urgentes dentro de jas condiciones existentes ¥ con una amplia
variedad de otros valores™ !, En esta misma linca de pensamiento. el autor sestiene que o
qQue caracleriza )y distingue a estas agrupaciones de otras, también politicas. ex “una
organizacion establecida de modo permanente. que Jos capacita para actuar en todos los
momentos de la vida politica del Estado. v una declaracion de principios doctrinales a la
quec ajustan su accion politica v de la que derivan su programa de gobierno. En esa

" Lu democracia admite una subdivision: democracia dirccta s democracia indirecta o represemaniva. La
primera. aunque no seria posible de realizarse mas gque en comumdades muy pequeas, se llevaria a cabo
cuando el pueblo ejerce el gobiernoe del Estado por si nusmo. en forma directa ¢ inmediata, sin intermediacios.
Mientras que en la democracia indirecta el pueblo cierce el poder poliuco a traves del sistema representativo.
Kelsen destaca como una de las caracieristicas centrales de los sistemas represeniativos el que la funcién
legislativa es desarrollada por un “parlamento de eieccion popular. » las funciones administratnva ) judictal
por funcionarios que son también nombrados por elcccion™. Asimismo. apoyandose en  J. W. Garther. (
Poliical Science and Government 1928, p. 3171 destaca que “un gobiemo es representativo cuando » en a
medida en que sus funcionarios refleyan, nuentras se encuentran en ¢l poder, ia voluntad del cuerpo de
eicctores. y son responsables ame dicho cuerpo. De acuerdo con esta definicion "no es realmente
representativo un gobierno en el cual los funcionarios. ya sean legislativos, cjecutivos o judiciales. son
nombrados o seleccionados por procedimienios distintos de la eleccion popular. o por funcionarios que. si
bien elecios por un cuerpo democritico constituido. de hecho no representan la voluntad de la mayoria de los
clectores. o no nenen una responsabilidad que el cuerpo eiectoral sea capaz de hacer efectiva™, (Op. Cit. P.
343-344).

i Sorokin. Pitirim Sociedad. Culiura s Personalidad. en Borja. Rodrigo. Op. Cit. P. 191.
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declaracion de principios sec define la filosofia politica que inspira al partido y. en
concordancia con ella. las soluciones que éste propugnz para los diversos probiemas del
Estado™. ¥

Asi. los pantidos politicos no sélo son elementos del Estado. sine que son parte esencial ¢
intrinseca de los Estados democraticos. al grade de que no podria hablarse de democracia
sin partidos. ni de partidos sin democracia. Al respecio Kelsen dice: “En vista del decisivo
papel que los panidos politicos desempenan en la cleccion de los organos legislativos
ejecutivo. seria incluso jusitificable convertirlos en organos del Lstado. mediante ia
reglamentacion de la constitucion de los mismos. Lo esencial a los estados democraucos es
solamente que no se impida Ia formacion de nuevos paruidos. ¥ que a ninguno de ellos se de
una posicién privilegiada o se le conceda un monopolio™ .

Sin embargo. es tan imporante para un estado que se dice ser democritico reglamentar la
constitucion y el funcionamiento de los partidos. como someterse al escrutinio de estos. En
los estados de tipo democratico. los partidos ejercen importanies funciones de fiscalizacion
y control de la funcion gubernamental » estan obligados (social ¥ politicamente) o tener una
permanente actitud critica sobre los actos de gobierno. Podria decirse incluso que o} grado
de desarrollo politico de un estado determinado depende en buena medida del de sus
partidos.

Es cieno que cl objetivo central de los partidos politicos es la basqueda del poder . Estos
son ¢l vehiculo que las sociedades modemas han cscogido para confrontar v hacer valer sus
diversos idcales ¥ provectos de nacion. No obstante. parcce ser que 1anto en las naciones
politicamenic desarrolladas como en las menos avanzadas. los partidos pasan por una
severa crisis de legitimidad. En este escenario. la basqueda del poder es un fin en si mismo
¥ no ¢l medio para llevar a cabo el proyvecto de mayor consenso.

Historicamente. los partidos politicos han sido un instrumenio importante. si no el
principal. a través de los cuales los grupos sociales. siempre en aumento. se han introducido
cn el sistema politico v por esta via han podide expresar de manera mas 0 menos completa.
sus reivindicaciones o necesidades. v participar de forma mas o menos eficaz en las
decisiones politicas.

Tedricamente. segun Max Weber. los pantidos son asociaciones que pucden distinguirse a
partir de sus finalidades. Asi. dice. hay organizaciones en las que ¢l objetivo principal es de
caracter ideal. es decir. el cumplimiemo de un programa: mientras hay otras en la que los
fines son de caracier personal. es decir. tendientes a obtener beneficios. poder y honor para
sus lideres. Pero también hay otro tipo de partidos. segun Weber, en la que se combinan
ambaos aspectos.

La ciencia politica ha recogido distintas tipologias de los partidos. En primer jugar. destaca
la de Duverger. que distingue entre sistemas de  partido unico. bipartidisias
multipartidistas. Este autor considera que los tipos de sistemas de pariidos determinan el

* 1dem.
** Hans Kelsen. Op. Cit. P. 351.




sistema politico; asi. *...el sistema de parido tinico corresponde al Estado 1otwalitario o

. s weBd
aulornario ¥ .

Giovanni Sartori los clasifica teniendo en cuenta el factor dinamico. es decir. la posibilidad
de que un régimen politico se transforme en otro. Para efectos de esie trabajo. 1a tipologia
de Sartori. aunque data de los ahos setenta. es la que mas conviene por varios mouvos. En
primer lugar. porque hace una distincion gencral entre los sistemas competitivos v no
competitivos atendiendo a su fuerza electoral y ese es precisamente ¢l cambio que se
pretende analizar en este trabajo.

Asi. al hablar de Jos sistemas no competitivos v atendiendo a un criternio numérico. Sarton
se reficre al caso de Néxico (19700 y. comparandolo con Poloniz. afirma que ambos
encajan en lo que ¢l denomina Sistema de Partido “L‘"t‘mnnu‘n " En este tipo de
sisternas. apunta el politdélogo. existen pantidos secundarios o subordinados que. aunque no
pueden ser considerados como meras fachadas. deben ser contados por separade por su

caracter marginal.

Como sc dijo. la distincion entre los sistemas competitivos ¥ no competntivos lo determina
la fuerza electoral » és1a u su vez se puede medir. siguiendo a Sartori. @ pantir del nimero
de escanos que detente en el Poder Legislativo. Vale la pena hacer un alte en este punio
para sefialar que a partir de que el PRI comenzd a perder el control de las mayorias
legislativas en Jos congresos locales y. posteriormente, en la Camara de Diputados. ¢l
sistema de partidos mexicano salio de la clasificacion de los no competitivos para ubicarse
en la arena de los sistemas competitivos.

Lo que aqui se propone demostrar mas adelante es que en el periode que abarca esta
investigacion (1989-1997) sucedieron dos hechos de la mavor relevancia para la vida
politica del pais: El primero es que se hizo realidad el principio de division de poderes
consignado en la Consttucion. primero en ¢l plano local ¥ Juego en el federal. a partir de la
conformacion plural de los congresos. En segundo lugar. que tiene que ver con el sistema
de partidos. es que se paso de la categoria que Sartori denomina “hegemonico™ (dentro de
los “no competitivos™) al “predominanie™ (dentro de los “competitivos™). situacion que
dura hasta 1997, cuando el PRI pierde la mavoria absolma en la Camara de Diputados. A
partir de este momento podria decirse. también de acuerdo con Sanori. que el sistema de
partidos entre a una fase de intenso pluralismo que podria tener distintas variaciones. segin

. . ey [
el criterio que se utilice.™

Para sustentar tedricamente la afirmacién anterior. basta citar la definicién que Saroni
propone para partido predominante. en la que dice:

Un sistema de partido predominante lo es en la medida en que. v mientras. su
principal partido sc vea consiantemente apoyado por una mayoria ganadora (la

** Maurice Duverger. Los paridos Politcos. tercera edicion. Mexico. FCE, 1965, p.282

B* Giovanni Sartori. Partidos v Sistemas de Parudos. Madrid. Alianza Editorial. 199/ p. 157

*¢ Aunque este tema sc abordari mas adelante en el apantado “El Pluralismo en México™. cabe senalar que
Sartori. en el capitulo “*Sistemas Competitivos™ (Op Cit.. pp. 163-257). describe distintos tipos de  sistemas
competitivos a partir de aspectos no sélo numeéricos. sino ideologicos. Es por elio que ia clasificacion que se
escaja, dependera del tipo de criterio que se privilegic .




mayoria absoluta de los escanos) de jos votantes. De ello se sigue que un partido
predominanie puede. en cualquier momento, cesar de ser predominante. Cuando
esto ocurre. o bien la pauta se restablece pronto o el sistema cambia de caracter. eso
es. cesa de ser un sisiema de partido predomiinante.

3. Distribucion Politica del Poder

2.1. Poder Legislativo

El poder legislativo lo constituyen los representanies de la ciudadania v es el llamado a
formular las Jeves que rigen la Republica Mexicana. Segun ¢l articulo 50 de la
Constitucion. el poder legislativo lo forma un Congreso General que a su vez se divide en
dos camaras: una de diputados v otrz de senadores. Ambas camaras ticnen el nusmo
poder. puesto que representan al pueblo de Neéxico por igual.

La Camara de Diputados esta formada por representantes de la nacion v la integran 300
diputados electos segun ¢l principio de votacion por mayoria relativae. mediante el sistema
de distritos electorales uninominales. ¥ hasta 200 diputados, que son clegidos segun el
principio de representacion proporcional a través del sistema de hstas regionales. votadas
n circunscripciones plurinominales.

Por otra parte. ¢l Senado se compone de cuatre miembros por cada estado y ¢l Distrito
Federal: dos de cllos son para ¢l partido mayoritario. uno para la primera minoria. v uno
mas electo por el principio de representacion proporcional. La camaras de senadores se

renueva en su totalidad cada seis anos®,

El sistema bicameral sc instituyé desde 1824 v se mantuve a lo largo de los periodos de las
Constituciones Centralistas de 1836 y 1845, hasia la Constitucion de 1857 la cua! rompio
con la tradicion bicameral. al suprimir la Camara de Senadores ) depositar al poder
fegislativo en una sola Camara. El breve interludio unicameralista dur¢ escasamente
diecisicte anos. va que en 1874 bajo la presidencia de Sebasuan Lerdo de Tejada se volvié
a instituir el bicameralismo. compuesio con unz Camara de Dipuados elegida
proporcionalmente a la poblacion del pais. » una Camara de Senadores integrada por do<
representantes de cada entidad federativa. v dos miembros por la capital de la Republica®

El sistema bicameral tiene una serie de vemajas. que de acuerdo al maestro Tena Ramirez
son las siguientes:

Primera.- Al dividir al poder legislativo. lo debilita convenientemente. ya que este tiende
generalmente 2z predominar sobre el ejecutivo: se fortalece de esta manera el equilibrio de

*" Sanori, Op. Ci:. p. 249.
f Art. 56 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
** Constitucion Politica Comentada. México. L\ Legislatura Camara de Diputados. 1994,



los poderes, ya que dota al ejecutivo de una clara defensa frente a los amagos del otro
poder.

Segunda.- En caso de conflicto entre el ¢jecutivo y una de las Camaras, puede la otra
intervenir como mediadora

Tercera.- Una segunda Camara representa una garantia contra la precipitacion. el error v
las pasiones politicas ¥ proporciona la reflexion y el meditado analisis en la formacion de

las leves.

Es imponante destacar que el fortalecimiento del Poder Legisiativo es respuesta de un largo
proceso de luchas politicas v partidistas que pueden remoniarse incluso al siplo pasado. Sin
embargo, en lo que toca al ordenamiento constitucional de 1917, podria decirse que el
inicio del fortalecimiento del Legislativo v del sistema de partidos lo encontramos con la
adopcion de la figura de “diputados de partido™, con lo que se propicio ¢l acceso de
diversas fuerzas politicas minoritarias a dicha camara. A pantir de entonces (1972). se
destacarian los siguientes aspectos en esa lena pero persistente via:

= Reforma al articulo 93 en 1974, para facultar a cualquiera de las Camaras para citar
ademas de los secretarios de estado a los jefes de los deparntamentos administrativos, a
los directores de los organismos descentralizados o de las empresas de participacién
estatal.

e La reforma politica de 1977, que establecio el sistema representativo mixto v aumento a
cuatrocientos ¢l niimero de miembros de la Camara de Diputados: trescientos de ellos
electos por el sistema de mayoria relativa v cien por la via proporcional. En esta
wrascendental reforma, impulsada por el entonces Secretario de Gobernacion, Don Jesus
Reves Heroles. se elevo a rango constitucional la figura del partido politico v se le
otorgaron garantias para su funcionamienito.

= Mas adelante. en 1986. sec conscrvaron las dos vias de acceso. pero se aumento cl
numero de diputados hasta quinicntos: trescientos de ellos por mavoria v doscientos
plurinominales.

A partir de entonces. tanto la Camara de Diputados como la de Senadores han sido sujetas a
diversas modificaciones que ticne que ver con su composicion numeérica, ios periodos de
sesiones y. sobre todo. las denominadas clausulas de gobernabilidad’. La constante en estos
cambios es. a nuestro parecer. el lento pero sostenido avance en la ruta de la equidad.
Gracias a estas reformas, principalmente, hoy los partidos de oposicion tienen la posibilidad
de integrar un bloque partidista mayoritario.

En cuanto a las facultades del Congreso de la Union se refiere, éstas se encuentran previstas
en el articulo 73 Constitucional. Las “facultades exclusivas™ de la Camara de Diputados se
establecen en el 74 v las de la Camara de Senadores en el 76. Existen diversas
clasificaciones de dichas facullades. Las mas usuales las distinguen en cuatro grupos:

“Los especialistas denominan *'clausula de gobernabilidad™ a la disposicion legal que garantiza que el pantido
que detenta el Poder Ejecutivo tenga el nimero suficiente de curules para constituirse en mayvoria absoluta.
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Facualtades del Congreso de la Unién. Son las que se gjercitan separada v sucesivamente
por cada una de Jas dos Camaras. En su mayoria, este tipo de facultades se¢ encuentran
previstas en cl articulo 73 Constitucional.

Facultades exclusivas de cada una de las Camaras. Se c¢jercitan separada pero no
sucesivamente por cada una de ellas.  El ciercicio de la facultad se agota en la Camara a
que corresponde dicha facultad y el asunto no debe pasar al conocimiento de la otrn

Camara.

Facuitades del Congreso como asamblea inica. Se ejercitan conjunia y simultineamente
por las dos Camaras. reunidas en una sola asamblea. Los casos previstos por la ley son la
designacion de Presidente de la Republica. cuando falia el titular. Protesta del Presidente de
la Republica al tomar posesion v apertura del periodo ordinario de sesiones del Congreso »
presentacion del informe presidencial.

Facultades comunes de las dos Camaras. Son las que sin ser exclusivas de cada Camara
se gjercitan separada y sucesivamente por ambas Camaras. Esta clase de facultades son
puramente de caricler administrativo.® -

Tena Ramirez clasifica las faculiades del Congreso desde el punto de vista material, en
legislativas, gjecutivas v jurisdiccionales.

Otras clasificaciones distinguen funciones de faculitades del Congreso. asignandole al
Congreso o al Parlamento en un estado democratico conlemporaneo las siguientes

funciones:

e Funciéon representativa. también conocida como funcion de integraciéon publica de
intereses. en el cual se establece un juego entre mavoria v minorias.

« Funcion deliberativa, implica el andlisis v la discusidon. asi como la busqueda de
acuerdos v la expresion de los desacuerdos, sobre los temas fundamentales propios de la
funcion legislativa y politica.

e Funciéon Financiera, se refiere a la pane fiscal que le comresponde al Congreso en
cuanto a la autorizacion al pobiemo en los ingresos a fijar en el presupuesto a ¢jercer ¥
en la rendicion de la cuenta publica derivada del gasto gubernamental.

« Funcion Legislativa. se refiere a la formacion de leves ¥ a la creacion de derecho. cuya
iniciativa puede emanar de los propios integrantes del Congreso Federal, del Presidente
de la Republica o de las legislaturas de los estados.

e Funcién de Control, se reficre a las actividades de inspeccidn, fiscalizacion, revisién o
examen que lleva a cabo el Congreso sobre la actividad que realiza el Ejecutivo.

e Funcion de Orientaciéon Politica, que se relaciona con el rumbo del gobiermo de la
Repiiblica. su vinculaciéon con el proyvecto constitucional y la preservacion de los
grandes propdsitos y metas de la nacion.

« Funciéon Jurisdiccional. se relaciona con la faculitad de! Congreso para eregirse en
tribunal ' conocer de las falias o los delitos cometidos por los propios integrantes del

* Tena Ramirez. Leyves Fundamentales de México, 1808-1975, México, Porrua, 6*. Ed., 1975.
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Congreso, por ¢l Presidente de la Republica y por los servidores publicos de mavor
rango administrativo.

Ademas de las facultades constitucionales v de las funciones politicas, antes enunciadas ¢l
Congreso dispone de medios - distintos al estricto proceso legislativo - para controlar la
gestion gubernamemal. Entre esos medios se pueden mencionar los siguientes:

a).- Los informes. La ley prevé la obligacion anual del Presidente de la Republica de
informar al Congreso sobrv el estade que guarda la administracion publica del pais. asi
como la de los secretarios de despacho v jefes administrativos de dar cuenta del estado que
guardan sus respectivos ramos.

b).- Las comparecencias. Consiste en la facuhtad de cualquicra de las Camaras de citar a
los titulares de las Secrctarias de Estado. de Jos departamentos administratuvos. de los
organismos publicos descentralizados o de las empresas de parnticipacion estatal para que
informen sobre asuntos relacionados con sus respectivas encomicendas.

c).- Las investigaciones. Esta faculiad sc encuentra prevista en el tercer parrafo del articulo
93 Constitucional ¥ sc relaciona con la facultad que tienen las Camaras para integrar
conisiones e investigar el funcionamienmo de organismos descentralizados v empresas de
participacién mayoritaria.

Una de las facultades sin duda mas poderosas que tiene en su manos el poder legislativo, es
sin duda el llamado poder de la bolsa. es decir. la aprobacidn de la Ley de Ingresos, la
expedicion del Presupuesto de Egresos de la Federacién v la revision de la Cuenta Pablica.

De acuerdo a la distribucion de competencias. es facultad exclusiva de la Camara de
Diputados. de acuerdo al articulo 74 fraccion IV, “Examinar. discutir y aprobar anualmente
el Presupuesto de Egresos de la Federacion. discutiendo primero las contribuciones que. a
su juicio, deben decretarse, para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afo

anterior™,

Estos tres eventos legislalivos revisten la mayor importancia. por su intrinseco caracter
financiero y por el indudable contenido politico que supone la orientacién del gasto publico
como instrumento del Ejecutivo para cumplir con el programa de gobierno. Esta es. a
nuestro parecer. la picdra angular que dominard en adelante la relacion enue ambos

poderes.

3.2. Poder Ejecutivo
El poder ejecutivo federal lo ostenta un solo individuo, denominado. segin el articulo 80
de la Constitucion, presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Esta integrado por dos
elementos: el titular del poder o presidente de ia Republica y el conjunto de érganos que
colaboran con €l de forma subordinada y que conforman ia Administracién Publica

" Vajenzuela, Berlin. Derecho Parlamentario. México. Fondo de Cultura Econdémica, 1994,
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Federal. El presidente de la Republica asume una doble funcién: una de orden politico »
otra administrativa: El caracter politico del ejecutivo se refiere a que dste dispone del
poder del Estado vy que el ejercicio de dicho poder constituve el Gobierno: el caricter
administrativo de su cargo viene dado por ¢l hecho de constituirse como titular de la
Administracién Publica Federal®'.

La orbita de compeiencia del Presidente se conforma. primordialmente. de facuhades
politicas, administrativas. econémicas y sociales. Las facultades del Poder Ejecutivo estin
debidamente estipuladas en el Titulo IH. Capitulo Il de la Constitucion, en donde se
senalan ademas los términos en que se clige el Presidente. los requisitos neccsarios para
asumir el cargo. la no reeleccion presidente. También se prevén las fonmas para cubrir la
presidencia en caso de ausencia del titular del Ejecutivo. asi como sus faculiades

expresas.

Las facultades del Presidente de la Republica corren de manera paralela a las obligaciones
que son inherentes a su cargo, las que en forma precisa sefiala el articulo 89 de la
Constitucion Federal. Sin embargo, no todas las facultades se encuentran en 1a enumeceracion
hecha por este articulo. pues de acuerdo con la Gltima fraccion de dicho precepto. también
son facultades del Ejecutivo: “todas las demas que le confiere expresamente ésta
Constitucion™; y en ellas quedan incluidas, por ¢jemplo. las facultades legislativas o de
iniciativa de ley que se encuentran en el articulo 71, las de contenido econdmico ¥ de
planeacion de los articulos 23, 26, 27 v 28: al igual que ciertas facultades de emergencia,
que regula el articulo 29; asi como también las facultades extraordinarias a que se refiere el
articulo 49, entre otras.

En nuestro sistema. e! Presidente goza de un poder Unico: faculiades establecidas en la
Constitucion, en diversos ordenamicntos legales secundarios. mas apante las inherentes al
sistema mismo que lo ubican como ¢! mavor centro de decision del pais. Desde el
constituyvente de 1917, bajo la premisa de que ere nccesario constituir un poder fuerte que
contribuvera a mantener la unidad del Estado, el Ejecutivo absorvio amplias facultades que
lo distinguen de los demas organos constitucionales.

De acuerdo con Daniel Cosio Villegas. *...la causa por la cual ios constituventes de
Querétaro le otorgaron al Ejecutivo amplisimas facultades se debid a que éstos trabajaron
inspirados en la obra de Emilio Rabasa ‘La Consiitucion y la Dictadura’. cuya tesis
principal es que el régimen autocritico de Porfirio Diaz fue impuesto por el hecho
inevitable y profundo del escaso desarrollo politico nacional. La conclusion de Rabasa era
que la Constitucion de 57. al limitar las facultades del Ejecutivo. habia impuesto la
dictadura extra-constitucional. Dicha hipotesis también supone que los constituyentes
juzgaron necesario dotar de facultades extraordinarias al Ejecutivo para que templara las
luchas facciosas {ya que} para una época de reconstruccion ¥ de avance econdémico, podia

°' De acuerdo al Arniculo 90 de la Constitucién, la Administracién Publica Federal serd centralizada
(Secretarias ¥y Departamentos Adntinistrativos) ¥ paraesiatal (organismos descentralizados y de participacion
esiatal, asi como fideicomisos piiblicos) y se regird por la Ley Organica de 1a Administracion Piiblica Federal.
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estorbar una asamblea deliberativa. ¥ ser necesario, en cambio, un cjecutor fuerte y
. : - 92
dinamico...”. ™"

Pese al disefio constitucional existente. la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo es estrecha e interdependienie. Su actividad se aplica. en una amplia extension,
a los mismos obijelivos. por lo que toda perturbacion organica de uno de estos poderes,
inevitablemente afecta al otro (caracteristica propia de los sistemas). Muchos argumentos sc
han esgrimido a favor del forntalecimiento de las figuras presidenciales como mecanismo de
gobemabilidad. Don Andrés Serra Rojas comenta al respecto que “..situar al Poder
Ejecutivo como un débil instrumento para fortalecer la separacién de poderes o para definir
tipos de gobierno. no es asegurar a los otros poderes su independencia v su seguridad. sino
lievarlos a su destruccion o a su ineficacia. En tiempos normales cuando los pueblos viven.
no en una paz sofisticada, sino en la tranquilidad del devenir social, acumular
excesivamente atribuciones al Poder Ejecutivo o restarle impornancia a los otros poderes, es
integrarlo a una accion personal caprichosa. que lleva necesariamente a la dictadura™ **.

Es conocido ¢l hecho de que en nuestro pais se abusd de este argumento. La presidencia
en México ¢s una institucion que se nutre con el poder v las facultades que le otorga la
ley, y otras mas que por razones historicas ha adquirido mas alla de las instituidas en la
propia Constitucion. a las cuales algunos han denominado comeo las “faculiades
metaconstitucionales™™.

Llegados a este punto es preciso sefialar que la adecuacion de esta institucion a la
naciente pluralidad que hoy vive el pais, debera tener como factor clave la busqueda de
un nuevo equilibrio del poder que prevenga al sistema contra los excesos del Legislativo
del siglo pasado ~tal y como lo sefialaba don Andrés Serra Rojas: pero tumbién habri que
procurar queden desterrados para siempre los abusos que durante décadas se escondicron
bajo el mito de la “'desintegracion de Ja Nacion™.

3.3. Poder Judicial
El Capiwulo IV del Titulo Tercero de la Constitucion es el que determina la integracion de
este poder republicano. Segun la Carta Magna. el tribunal mas alto de la Republica
Mexicana es la Suprema Corte de Justicia, compuesta por 21 miembros designados por el
presidente del pais con el consentimiento del Senado. El Tribunal Superior de Justicia
cjerce el poder judicial en cada uno de los 31 estados de la Republica.

El poder judicial descansa. segun la Constitucion, en la Suprema Corne de Justicia, en
tribunales colegiados de circuito. en wibunales unitarios de circuito. en juzgados de
distrito. en el jurado popular federal y en los tribunales del orden comun de los estados,
que actuan como auxiliares de los anteriores. El poder judicial es el encargado de decidir

®* Cosio Villegas Daniel. El Sistema Politico Mexicano. Paginas 22 y 23. Cuadernos de Joaquin Mortiz ;

Meéxico 1972,
%* Rabasa Emilio. La Constitucion y la Dictadura. Prélogo de Andrés Serra Rojas. Pagina XXX11; Editorial

Porrua S.A. México 1990.
* Carpizo, Jorge. El Presidencialismo Mexicano, México, S.XXI, 1990.
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las controversias que sc plantean sobre las responsabilidades puiblicas o privadas de ios
individuos. La imposicion de penas es propia v exclusiva de la autoridad judicial.

Segun Emilio O. Rabasa. en la version comentada de 1a Constitucion Mexicana, e} poder
Judicial Federal tiene las siguientes funciones medulares:

° Proteger los derechos del hombre

© Interpretar v aplicar ia ley en cada caso concreto sometido a su consideracion:
y

° “Servir de fuerza equilibradora entre el Ejecutive v ¢l Legislativo Federales.

asi como entre los poderes de la Federacion v los de los estados, manteniendo

la supremacia de la Constituciéon de la Republica. Por esencia es el poder
- . . . . w98

faculiado en ultima instancia para resolver jos conflictos entre panticulares

Esta ultimo clemento ——que deberia caracterizar en la prictica el funcionamiento de este
importante Poder de la Federacion-- es ¢l que los tedricos politicos desde e} siglo XVIII
encontraron como cl mas légico para evitar los conflictos entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo. materia sobre la cual se profundizara en este trabajo. Sin embargo, una vez
mas se observa con claridad que asi como en los casos del federahismo v de la separacion
de poderes, los mecanismos institucionales previstos para evitar la concentracién de
poder en nuestre pais. han sido rebasados en la practica. Sin duda, las formulas existen.
En la disposicién y voluntad politica para ponerlas en prictica es donde se ha fallado.

3.4. La Division de Poderes

En términos formales. la division de poderes es otro de los rasgos de la forma de gobierno
de la nacién mexicana y su fundamento constitucional se encuentra sefialado en el Articulo
49 constitucional. donde se consigna que “el Supremo Poder de la Federacion se divide,
para su ejercicio. en Legislativo, Ejecutivo y Judicial™. Esta nocién. como se vio, se hace

presente por primera vez en los Sentimientos de la Nacion de Morelos.

La aspiracion fue retomada por la Constitucion Federal de 1824 y reafirmada nuevamente
en el Articulo 50 de la Carta Magna de 1857. El constituyvente del 17 reprodujo la redaccion
de la Constitucion anterior en el citado articulo 49, estableciendo la salvedad de que este
poder pudiera llegar a depositarse en el Ejecutivo de la Unién. en los casos de suspension

de garantias previsios en el articulo 29.

“* Emilio O. Rabasa y Gloria Caballero. Mexicano: és1a es ru Constitucion. P; 257. México D.F. Ed. Miguel
Angel Pormua, 1994,
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A pesar de su raigambre constitucional. la division de poderes como ¢! sistema federal han
tenido un reconocimiento mas formal que material, con excepcionales momentos de brilio
en el siglo XIX v en las primeras décadas del siglo XX. En el México posrevolucionario, ¢l
predominio del Ejecutivo y la creacion del Partide Nacional Revolucionario en 1929,
hicieron de aquél y de éste los pilares en los que descansaba el sistema politico mexicano,
al fungir el Presidente de la Republica como el punto mas elevado del sistema politico v el
partido como la organizacién mayoritaria ¥ practicamente unico medio eficaz para alcanzar
todo tipo de cargos clectorales y administrativos.

La presidencia de la Republica fue ¢l centro decisivo v definitivo de 1odas las decisiones
politicas nacionales incluvendo. desde luego. las que tenia asignadas politica v
juridicamente el poder legislativo.

El funcionamiento de cste sistema politico sui generis’, comenzod a gestarse en 1928 con
: . ee

una serie de reformas para favorecer al General Alvaro Obrepon en sus afanes

releccionistas. Entre estas reformas destacan:

La ampliacion del periodo presidencial de cuatro a seis anos

° La posibilidad de la reeleccion presidencial para un periodo posterior. no en cl
inmediato pero si sin limite alguno. (contraviniendo la disposicion que
restablecié la recleccion pero limitandola a un sélo periodo):

°© Supresion del régimen municipal en el Distrito Federal
Nombramiento de los ministros de la Suprema Corte por designacion del
Presidente de la Reptiiblica. con intervencion del Senado y no de la Camara de
Diputados como lo establecia el texto original del articulo 96 Constitucional:

°© Otorpamicnio de facultades al Presidente de la Republica para solicitar a la
Camara de Diputados la destitucion por mala conducta de los miembros de la
judicawura federal. de los magistrados del Tribunal Superior dc Justicia del
Distrito Federal ¥ de los jueces del orden comuin.*®

Este predominio de! Presidente de la Republica sobre los otros dos poderes y el control
ejercido en » a través del Partido Nacional Revolucionario (que mas tarde cambié su
nombre por el Partido de la Revolucion Mexicana v que a su vez devino en Partido
Revolucionario Institucional) produjeron un grave desequilibrio en la organizacion del
poder, que si bien logro “estabilidad politica™ durante casi sicte décadas. contradecia en los
hechos las disposiciones constitucionales que se suponia deberian dar marco al desarrollo

° Se le califica como sui generis, debido a que estrictamente no puede ser considerado un régimen de tipo
autoritario, ni mucho menos totalitario; sin embargo también estd lejos de poder ser reconocido como un
régimen de tipo democritico “perfectible”. Diversos estudiosos del iema. entre ellos el Profesor Federico
Reyes Heroles, han sostenido que es precisamente este caracter excepcional el que mantiene al régimen lcjos
de consolidarse como uno de tipo democratico. puesto que no existe un consenso en tormno al punto de partida
de la transicion. si es que se puede aplicar este concepto. Este aspecto es analizado con profundidad en ef
Capitulo 11 de este wabajo. en ¢l diagnéstico de la situacion actual.

" Existe una gran cantidad de bibliografia que ilustra este periodo de la Historia de México. Uno de cllos, en
el que se observa con claridad la fuerza de los caudillos revolucionarios ¢s la magistral novela de Martin Luis
Guzman **La Sombra del Caudillo™.

* Apuntes de la materia “Sistema Politico Mexicano™, profesora Jacqueline Peschiard. FCPy S. UNAM.
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politico nacional. Como se apreciara mas adelante, la organizacion gubernamental a partir
de un sistema de pesos ¥ contrapesos comenzara a funcionar en México sélo hasta que
partidos distintos al gobernante empiezan a construir mayorias numéricas en ¢l Poder

Legislativo.

4. Organizacion Territorial del Estado
El territorio, otro de los elementos esenciales del! Estado. lo integra no solo la superficie
terrestre. sino también el subsuelo. los mares circundantes. la plataforma continental ¥ la
atmosfera que se encuentra sobre un pais y donde ejerce su soberania. A este respecto. en
los articulos 42 y 43 de nuestra constitucion se determinan las “Panes Integrantes de la
Federacion v del Territorio Nacional™ v se hace una distinciéon entre las entidades de la
Republica y lo que confonina ¢l territorio nacional.

Los estados adoptan en México su régimen interior de la forma de gobierno republicano.
representative v popular; tienen libertad para organizar su régimen interno v no tienen
mas limitaciones que las de no invadir las facultades de los poderes federales. En lo que
se refiere a su organizacion v administracion imernas. los estados son libres ¥ pueden
ejercer su gobierno conforme a sus propias leyves que en ninguna forma deben ser
contrarias a la Constitucion General de la Republica. sino adaptadas a los principios de la
ley fundamental.

De ahi que ¢! Derecho mexicano se divida. con relacién a la organizacidon politica de
México. de acuerdo con una estructura federal y Jocal. El Derecho federal esta constituido
por el conjunio de leyves que rigen en toda la nacidon. obligan por igual a todos los
ciudadanos y norman el ejercicio del poder publico a nivel federal. El Derecho local rige
en exclusiva dentro del territorio de cada estado de la Republica.

El federalismo es uno de los clementos fundamentales de la forma de gobierno que
prescribe el articulo 40 de la Constitucion. Es también uno de los elementos de mavor
arraigo en la historia constitucional mexicana. Desde el siglo XIX, la discusion en torno al
federalismo ha sido un tédpico polémico que. incluso en nuestros dias. atin no logra enraizar
plenamente en la vida institucional del pais. En buena medida. es posible observar que gran
parie del siglo pasado. ranscurre como una lucha entre federalismo ¥ centralismo. en la que
la norma y la teoria establecia la adopcion del primero, mientras la realidad y la prictica

apovaban al segundo.

El federalismo mexicano ticne sus antecedentes, por una parte. en las ideas de los
pensadores norteamericanos que con la independencia de este pais adoptaron la forma
federal de gobierno ¥, por la otra. en las ideas de Miguel Ramos Arizpe v en la actuacién de
las diputaciones provinciales que concurrieron al Congreso de Cadiz (en 1812).

Mas adelante. en los debates suscitados durante el Congreso de 1823 entre centralistas y
federalisias. éstos ultimos predominaron. Sin embargo, asi como sucedio con la division de
poderes, esta forma nunca tuvo vigencia, ni siquiera en aquellos primeros afios de vida
independiente y hoy la realidad dista mucho de un sistema de tipo federal como lo




imaginaron en el sigio pasado Ramos Arizpe, Prisciliano Sanchez. Manuel Crescencio
Rejon, Francisco Garcia o Valentin Gomez Farias.

El jurista Tena Ramircz sefiala que ¢l federalismo fue una reaccién contra el régimen
unitario que tenia su scde visible en la ciudad de México. simbolo del absolutismo y la
asfixiante centralizacion. En conseccuencia. la corriente federalista de los futuros estados ¥
entonces aun provincias fue una reaccion al centralismo vy un resultado de la Independencia.
a partir de dos premisas: primero. la recuperacion de la soberania nacional frentc la
metrépoli vy, por la otra. ¢l establecimienio de las diputaciones provinciales en la
Constitucion de Cadiz, por lo que las autoridades, jefes politicos v juntas provinciales. no
debian su cargo ni a la Corona ni al centro mexicano.

Es claro que federalismo se identifica con descentralizacion administrativa v de gobierno y
que desde los inicios. el federalismo mexicano ha contemplado como una de sus partes al
municipio. Asi como también es claro que esta forma de Gobierno es adoptada como un
recurso politico contra los abusos del poder.

El fruio de este Congreso Constituyente fue la Constitucion Federal de 1857, que reafirmo
la forma de gobierno prevista en la Cara de 1824 v precisé los alcances de! sistema federal,
al sefalar que éste se compone por Estados libres v soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior: pero unidos en una Federacion cstablecida en segun los principios de la

Ley Fundamental.
Segun Jorge Carpizo. las caracteristicas basicas de esta forma de gobiermo son:

« Una Constitucion que crea dos ordenes delegados v subordinados, pero que entre si
estan coordinados: ¢l de la Federacion y el de las entidades federativas,

« Las entidades federativas gozan de autonomia v se otorgan su propia ley fundamental
para su régimen interno.

= Los funcionarios de las entidades federativas no dependen de las autoridades de caracter
federal.

» Las entidades federativas deben poscer los recursos ccondmicos necesarios para
satisfacer sus necesidades.

e las cnligiﬂdcs federativas intervienen en el proceso de reforma de la Constitucion
Federal.”

Para owros tratadistas como Burgoa la autonomia de los estados en el régimen federal
mexicano se extiende a las siguientes materias:

= Ambito Democratico: facuhad de elegir o nombrar a sus propios 6rganos de gobierno.
e Ambito Constitucional: faculiad de darse sus propias constituciones conforme a los
principios establecidos en la Cana Federal y sin contravenir los mandamientos de ésta.

%7 Carpizo, J. La Constizucion. Mexicana, p. 241
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e Ammbito Legislativo: poderes para expedir leves que regulen materias que no sean de la
incumbencia del Congreso de la Union o que no transgredan las prohibiciones impuestas

yor la Constitucion Federal.
« Ambito Administrativo: traducida en la aplicacion de su legislacion en los diferentes

ramos de su gobierno intemo.
e Ambito Judicial: potesiad para dirimir los conflictos juridicos en los casos no

expresamente atribuidos a la jurisdiccion federal.



S. El Pluralismo en México

La busqueda de simbolos » elementos de unidad nacional siempre ha sido una prioridad en
el pais. Desde el inicio de la Revolucion de Independencia en 1810, Don Miguel Hidalgo v
Costilla junto al estandarte de la Virgen de Guadalupe se convirtieron en ¢! primer gran
intento de cohesidn para los mexicanos. Durante todo el Siglo XIX las tensiones entre
liberales y conservadores caracterizadas por las disputas de poder siguieron siendo un
fuerte obstaculo para arribar a la conformacion de un proyecte comun de nacién. no
obstante la promulgaciéon de dos ordenamicnios constitucionales (1824 v 1837,

Ya promulgada la Constitucion del 57 en la que el Poder Ejecutive guedaba practicamente
manialado frente al Congrese unicameral. Ignacioc Comonfort, en el exilio. resumia la
situacion del pais afirmando que las tendencias def espiritu publico se formularon en estas
dos palabras: orden y libertad. El pais. segun Comonfort. “..queria orden. pero no
despotismo; libertad, pero no destruccion: progreso. pero sin violencia™ v para cumplir
estos objetivos afinnaba que la politica gubermamental *...tenia que ser reparadora de
1odos los infortunios pasados. conciliadora de todos los intereses presentes, ) prolectora de
todas las esperanzas futuras™ .

Esperanzas que poco a poco sc cristalizaron a través de la conformacién de un Estado que,
hay que reconocer. no pudo deshacerse de su herencia virreinal. Segtin el historiador
Enrique Krauze. uno de los pocos rasgos que le dan continuidad a nucstro proceso
historico estd en la “la sacralidad casi prehispanica de la institucion presidencial, que tan
bien encarnaba Porfirio Diaz y que paso intacta a los jerarcas de la Revolucion™ .

La rica tradicion politica de México. sobre todo de la etapa virreinal, actualizada por don
Porfirio y asimilada por los generales revolucionarios conformaron la instituciéon que
durante largo tiempo proporciono la tan anhelada paz v cstabilidad necesarias para el
desarrolic nacional. El Presidente de la Republica fue, a partir de entonces. el principal
factor de unidad capaz de procesar. a través de diversos mecanismos formales e
informales. la permanente diversidad politica. social » cultural del pueblo mexicano. A
pesar de esta rica diversidad social. con ¢l inicio de los gobiernos revolucionarios se
definié el rumbo que habria de seguir el pais. Sin embargo. no podia hablarse de la
existencia de un sistema politico plural. A lo mucho. se contaba con un incipiente sistema
dc partidos. en el que las fuerzas minoritarias gravitaban en torno a un ente organizador
dominante: el PR1. Ello no quiere decir que no hubiera pluralismo, sino que éste se
expresaba al interior de un solo partido.

Muchos afios mas tendrian que pasar para que esa diversidad social v cultural comenzara a
traducirse en un pluralismo. entendido €ste como la representacion de aquellas sociedades
cn las que coexisten diversas corrientes politicas ¥ sin embargo. a pesar de las diferencias.

” La Constitucion de Apatzingan. sancionada en 1814 sf contenfa los elementos fundamentales v comunes a la
naciente Repiblica. Sin embargo. con motivo de 1a guerra, la Constitucion inspirada en Los Sentimientos de la
Nacion, nunca entré en vigor.

* jesus Reyes Heroles, £/ liberalismo mexicano, México, FCE, 1988.

% Enrique Krauze, Biografia del Poder, Porfirio Diaz, México, FCE, 1987.
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respetan las pautas fundamentales de conducta social que determinan las leves. Desde un
punto de vista juridico. en ésias sociedades es ¢l Estado de Derecho el que parantiza la
unidad de una nacion, al tiempo que establece los mecanisimos para resolver pacificamente
los diferendos.

Bajo la optica de la ciencia politica. el pluralismo tambi¢n tiene que ver con la
coexistencia de diversas organizaciones politicas en un espacio territorial determinado.
Segian Robert Dahl. el pluralismo democritico se refiere a Ja existencia de diversas
organizaciones polilicas relativamente autdonomas en el ambito de un Estado. Asi, “..un
pais es una democracia pluralisia si a) es una democracia en el sentido de una poliarquia
[es decir. si se trata de un Estado democriatico a gran escala] v by las orgamzaciones
impornantes son relativamente auténomas. Por ende. todos los paises democriaticos son
democracias pluralistas...” '™,

Pero la existencia de organizaciones politicas con un cieno grado de autonomia politica v
organizacional. como podrian scr los partidos politicos. implica una serie de problemas
que awtanen al ambito de la pobernabilidad. En las democracias pluralistas ¢s necesario
lograr, como lo sostiene Antonio Camou. una adecuada gobemabilidad que. en ulima
instancia. “depende de una serie de acuerdos basicos entre las élites dirigentes, los grupos
sociales estratégicos v una mayoria ciudadana™'', Pero sobre 1odo. diriamos, depende de
Ia existencia de un proyecto comin de nacion ampliamente avalado vy respetado por
quiences forman parte de ella.

Sin embargo, para poder hablar en México de la existiencia de una poliarquia. en los
términos en los que la define Robent Dahl. tendrian que pasar muchos anos. Aunque la
Constitucion de 1917 reconoce la existencia de partidos (a partir de la reforma politica de
1977, en que dichas organizaciones se elevaron a rango constitucional) ¢l sistema de
pamdo< no podr.: considerarse como wl hasta que ¢stos adquicren un mavor grado de
*autonomia™ en la forma que 1o expresa este pensador .

El pacto politico de los afios veinte, que implicaba una renuncia a la wradicion caudillisia
en el intento de formalizar la ransmision del poder, se volvio mas tarde, en los anos 30, en
un pacto social con el que el gobiemo mantuvo e) “control™ de las organizaciones sociales
Vv a cambio ofrecio estabilidad. A partir de! cardenismo hube en Meéxico una sociedad
politica organizada con base en mecanismos de representacion al interior de un solo

“partido™.

En esia clapa. la hegemonia de los sectores que conformaban el partido era absoluta. y el
control del gobierno sobre éstos total. A través de ellos se pretendia integrar la gran
diversidad mexicana. a pesar de las manifestaciones de rechazo a esia via politica. que

'® Robert. Dahl, Los dilemas del pluralismo democrdtico. Autonomia v.s. Control, México. Alianza Editorial-

Conaculia. 1991, pp. 210.
'™ Camou. Anonio, Gobernabilidad y- democracia. Cuademnos de Divulgacion de la Cultura Democratica,

Instituto Federal Electoral, 1" ed.. 1995, p.14
" Rabert Dahl propone abordar el problema bajo una optica dicotémica v gradual. Es decir, la autonomia sélo
se explica en funcion del grado de control del gobiemo respecio de las organizaciones sociales » viceversa

(autonomia v.s. control).
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cada vez se hicieron mas intensas v en ocasiones violentas. En este sentido. ¥ siguiendo de
nuevo a Dahl, podria decirse que el estado mexicano cra en los hechos un estado
autoritario, aunque tedricamente fuera otro ¢l tipo de organizacion. Asi. cabe senalar que
“...Ja medida de la independencia permitida a los pantidos ¥ grupos de interés [entiéndase
en este caso las orpanizaciones campesinas. obreras y» populares que formaban parte del
PRI} es una caracteristica de los regimenes democraticos modernos que los distingue no
sélo de los regimenes autoritarios sino de las antiguas repablicas...”™'%

Sin embargo. en ¢l plano de los resultados. pese a lo que se diga. los campesinos tuvieron
ticrra. tutela. reconocimicento v por 1o menos una economia de subsistencia familiar: los
obreros tuvieron salarios seguros, leves favorables. sindicatos fuertes. peso politico
representacion en los organos legislativos » un futuro siempre promisorio respaldado en el
espiritu del articulo 123 de la Constitucion: a los empresarios se les reconocioé como un
factor determinante en el desarrollo nacional » se les permiticd agruparse en torno
organizaciones cupulares. que si bien nacieron con la intencidon de mantenerse unidos
frenie al gobierno. poco a poco se convirtieron cn un mecanismo mas de concertacion de

intereses de la élite.

Las clases populares urbanas tuvieron organizaciéon. gestoria. empleos v servicios puablicos
crecientes que estimularon su capacidad de movilidad. Asi. se conformd un sector del
partido que sirvio para promover a los profesionistas y. en general. a la poblacion politica
de las clases medias, hacia los puestos de gobierno, lo cual convirtié a la poliuca en el
espacio dv movilidad social mas eficaz de la vida mexicana.

La sociedad mexicana crecia. cualitativa v cuantitativamente. v cada vez se volviéo mas
cvidente que los canales abiertos para transmitir las demandas de sociedad agrana v en su
mayoria analfabetn, hacia ¢l gobicerno. va no eran suficientes. La modemizacion del pais
iniciada en los anos cuarenta dio a Juz una sociedad compleja que pronto encontré
estrechos los métodos que Ia trajeron al mundo.

Asi como la época porfirista gencrd orden ¥ progreso, bajo los canones de la mas estricta
tradicion positivistz, !os hijos de la modernizacion mexicana de mediados de siglo fueron
también una nucva sociedad. una nueva mayoria social. No se trataba ya de la antigua
mayoria indigena v mestiza del mundo colonial, ni la explosiva mayoria rural a que dio
origen la Revolucion. Tampoco se trataba ya de la mayoria espiritual del pueblo catélico.

ni de las mayorias populares que dieron base al pacto corporativo de los afos treinta.

A mediados del siglo X2X. las administraciones surgidas de la ctapa posrevolucionaria
ubicaron a la industrializacion como el principal vehiculo de crecimiento. La estrategia de
desarrollo nacional tenia como principales ejes una urbanizacion desmedida. sin que se
registrara alguna innovacién en materia de politica social.

Con la llegada del Presidente Adolfo Ruiz Cortines se inauguré lo que en la historia se
conoce como la etapa del “Desarrolio Estabilizador™. La sociedad mexicana experimenté
una ligera redistribucion del ingreso basada en una estrategia que privilegié la industria. el

‘9 Dahl, Op. Cit., p.37.
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comercio y la energia, en contraste con los gobiernos anteriores que enfocaron el
desarrollo agricola como clave del proceso de crecimiento. Las nuevas y mas complejas
actividades econdmicas. junto con la creacion de instituciones sociales fundamentales.
apoyaron el argumento de que medianie un mayor empleo. el problema de la pobreza

disminuiria poco a poco.

Como puede observarse. en el periodo que corre de los aios cuarenta a los setenta, cf
papel del gobiermno fue fundamental en la tarea de integrar nuestra gran nacidon. a base de
politicas orientadas a mitigar las desigualdades sociales que de manera paraddjica habian
provocado el movimiento revolucionano de 1910. Hablamos yva de la nueva sociedad
mexicana modelada 1ambién por los medios de comunicacion que la permean. onentan v
condicionan. Se trata. pues. del México que se resiste a quedar encuadrado en aquella
serenidad perpetua » augusta de las instituciones gue le dieron origen v le permutieron

madurar.

En las 0ltimas dos décadas, el escenario de la lucha politico-clectoral en el pais cambio de
forma drastica. En cuanto al sistema de parudos. como ya se¢ ha apuntado. los cambios
podrian sintctizarse en el paso de un sistema de partido hegemonice uno de partido
predominante y. de ahi. al pluralismo con posibilidades reales de alternancia en el podcr'm.

Sin embargo, aun resuhia dificil sosiener que la autonomia de los partidos, v por ende, la
democracia pluralista en México esién consolidadas. Juan J. Linz v Alfred Stepan
sostuvieron teodricamente hace unos afos gue un régimen democritico se consolida, en
cuanto a las actitudes se refiere. cuando una fuerte mayoria de opinion puiblica, aun en ¢l
seno de graves problemas econdomicos y de una gran insatisfacciéon con los funcionarios
publicos. sigue creyvendo que las instituciones v los procedimientos democrdticos son la
manera mas adecuada de gobemar la vida colectiva; ¥ cuando ¢! apovo de alternativas que
se oponen al sistema. es bastante pequeiio o aislado de las fuerzas que abogan en pro de la

democracia’.

De cualquier forma. en una definicion de democracia mas sustantiva ' menos enfocada a
las cuestiones electorales es facil observar que aun falta muche camine por recorrer en
materia de justicia. Con esto nos referimos a que aln no existen mecanismos agiles.
sistematicos ) cficaces mediante fos cuales se combata la impunidad v los gobemantes
puedan ser citados a rendir cuenias de sus acciones. Los avances que traeri en esta materia
el equilibrio de poderes incidirdn positivamente en el desarrollo de fa demaocracia.

En esta misma linea argumental | es preciso afadir al menos dos imporntantes advertencias.
Primero. cuando se habla de que una democracia consolidada no se excluye la posibilidad
de que en el futuro pueda fracasar. No obstante, Juan Linz en The break down of
democraric regimes sefiala que semejante fracaso podria deberse no a debilidades o
problemas caracteristicos del proceso histérico de la consolidacion democridtica, sino a

%% | as herramientas teoricas que proporcionan Sartori y Dahl son fundamentales para comprender este

transito.
¥ Linz J. Juan y Alfred Stepan, Toward Consolidated Democracies. Journal of Democracy, abril, 1996.
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una nueva dinamica en la que el régimen democratico no puede resolver un conjunto de
problemas.

La segunda advertencia que hace el autor es que no se puede sugerir Que solo exista un
tipo de democracia consolidada. sino que existe una variedad de democracias consolidadas
que tienden a mejorar su calidad al cievar el nivel econémico minimo de los ciudadanos ¥
al intensificar la participacion popular en la vida politica y social del pais. Como puede
observarse. las amplias disertaciones tedricas en tomo a las ransiciones democraticas v
consolidacion de democracias no han podido llegar aun a una caracterizacion general que
defina las condiciones minimas de¢ un proceso dec esta naturaleza. Mas bien, es preciso
recurrir al analisis de cada caso en particular v evitar, en la medida de lo posible, las
caracierizaciones generales que pretenden clasificar los cambios politicos de una nacion.

Al hablar del proceso de toma de decisiones, Robert Dahl sostiene que la democracia.
considerada desde ¢l plano ideal o como sistema teorico. debe satisfacer al menos cinco
criterios: 1. Igualdad en la votacion: 2. Parnticipacién efectiva; 3. Comprension iluistrada:
4. Control final sobre el programa: 5. Inclusion. Mas adelante, al hablar de las
democracias a g ran escala o poliarquias sosticne que hay una serie de pricticas
institucionalizadas que. en conjunto. distinguen a las democracias modermas de todos los

demis regimenes y ¢stas son:

a) El contro! sobre las decisiones gubernamentales en tomo a la politica esta
depositado constitucionalmente en funcionarios electos: d) los funcionarios son
clectos en c¢lecciones limpias v periodicas; ¢) practicamente todos los ciudadanos
tienen derecho a vouar; d) practicamente todos los ciudadanos tienen derecho a ser
votados: ¢) los ciudadanos tienen garuntizado el derecho a la libre expresion: ) esta
garantizado ¥ legislado ¢l derecho 2 la informacion: g) existe v estd garantizada la
libertad de asociacion para la consecucion de estos fines en partidos o grupos de
interés relativamente independientes. '™

Sin embargo. a pesar de la claridad del plantcamiento de Dahl. uno de las grandes debates
que divide a los estudiosos y a los partidos es la ubicacion del momento historico en el que
se inicia la “transicién™. Si se atiende a las causas sociales y politicas que erosionaron la
base de legitimidad del régimen. un buen punto de panrtida para el anilisis podria ser el
movimiento estudiantil de 1968 y la represion de la que fue objeto: si se privilegian los
factores de tipo cconomico como causantes del desanimo popular » extincion de
expectativas, la crisis econémica derivada de la caida drastica en los precios del petréleo a
mediados del sexcnio de Lopez Portillo podria ser otro punto de arranque. sin demeritar los
efectos econdmicos que el movimiento del 68 wvo.

El periodo de crisis politicas ' econdmicas sucesivas al término de la era del “desarrollo
estabilizador™ fue resultante. entre otras cosas. de una concepcion acritica en el estilo de
gobernar. Y la razon era clara: el “Milagro Mexicano™ habia provocado una ceguera en la
clase gobernanie. que impedia adoptar soluciones democriticas a la definicion del rumbo

'™ Dahl. Op: CiL., p.21.
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del pais. Asi. poco a poco fue gestandose una clara ruptura de la capacidad de conciliacién
del Estado y del procesamicento de conflicios y demandas, bajo un esquema de anilisis
sist¢émico'®,

En efecto. como lo afirma Soledad Loacza. “la nucva cronologia de la democracia
mexicana realiza un brinco espectacular de 1968 a 1988."'™ Si bien el movimiento
estudiantil es una fecha decisiva para entender la historia politica reciente. determinar cl
“ano cero” de la democracia en México yv revisar lo que ha ocurrido e¢n ¢l pais desde
entonces. “también hay que hablar de lo que siguié después, de las responsabilidades
disimuladas, de los minutos de silencio, de la retorica disimulada. los excesos
presidencialistas. las negociaciones extrainstitucionales v obscuras, lz corrupcion. el
exterminio de! movimiente gucrrillero. los fraudes electorales, los déficit fiscales o la
deuda externa v la impunidad™'?"

Todas estas crisis. asimismo. contienen un profundo trasfondo social v derivan de fuertes
desajusies en las variables economicas. Pero ¢l problema no es consecuencia exclusiva de
causas internas, seria demasiado pretencioso sosicnerio asi. A principios de la década de
los setenta y hasta finales de los ochema el crecimiento del PIB en toda América Latina se
estancd. L.a mayor parte de la gente perdié poder adquisitivo y la produccion en las
distintas regiones del Tercer Mundo cayo durante ese lapso estrepitosamente %,

Nadic dudaba que en estas zonas del mundo la década de los ochenta fuese un periodo de
grave depresion, incluso para diversos analistas de la cconomia es apropiada Ia
comparacion de la crisis en los anos ochenta con la Gran Depresion de cinco décadas
atras. Este fenomeno eccondémico gue se entrelazin con los problemas politicos de las
naciones en desarrollo. alcanzd también a las zonas mas desarrolladas del mundo. La
reaparicion de indigentes en las principales metropolis comenzo a formar parte del paisaje
cotidiano de la nueva era. México no fue la excepeion.

Sin embargo. hay quc reconocer que también esta época de desajustes econdmicos v crisis
politicas provoco una mayor concientizacion en las regiones afectadas en donde comenzd
a permear la idea de que los avances realizados no habian dado respuesta al balance entre
la eficiencia economica v la social. Cada vez mas se hizo evidente la falta de un Estado
eficaz, con instituciones capaces de diseflar v aplicar politicas sociales que garantizaran
una distribucion mas equitativa de los beneficios del crecimiento econémico v que a la vez
proporcionaran funcionales redes de seguridad social para los sectores de la poblacidén mas
afeciados por las secuelas de una competencia feroz inducida por el mercado. Todos éstos
son elementos que nutrieron durante anos la lucha electoral opositora y que sumados a las
reformas electoraies que ¢l gobiemo tuvo que aplicar para mantener la gobernabilidad,
hicieron posible la participacion cada vez mas amplia de la oposicion en el Poder
Legislatvo.

'%* Easton. David. Esquema para el Andlisis Politico. Buenos Aires, Arg. Amorrortu Editores. 1976.
'% ) oacza, Soledad, Desmemoria Mexicana, Nexos, enero de 1998.

7 rdem.

%% World Economic Survey. 1989, pp.8 v 26.



No obstante. en tomo a esie breve panorama subsiste una pregunta determinante que
ocupa hoy en dia a politicos v politdlogos (Como Hevar a fondo la democratizaciéon del
régimen. sin poner en riesgo ¢l provecto econdmico y la seguridad social. con las graves
diferencias que caracterizan sistemas como el nuestro?

Desde que el pais entréd en este largo proceso de profundas recesiones y crisis peniodicas,
las decisiones cconomicas para enfrentar el asunto no han vanado mucho: severos ajustes
a las variables macroecondémicas con el subsecuentie deterioro de la economia popular.
Ante la amenaza economica que entraftaba la recesion mundial cn el inicio de los ochenta,
el pais no tenia otra opcidn que ingresar en los grandes cauces de la globalizacion mundial
v cambiar por completo sus antiguas estrategias econdémicias. ¥ tOmar muy enserio que
Meéxico no podria seguir desarrollindose sin diversificar su economia. De esta forma. el
proyecto de la globalizaciéon con el gran paradigma de las cconomias de mercado se volvid
provecto de gobierno. ¥ junto con ¢éste —casual o causalmente, segun se quicra ver— el
partido en el gobierno comenzo a perder importantes espacios de representacion politica ¥
de gpobierno. Bajo esta logica. no podrian ignorarse las repercusiones del provecto
ccondémico e¢n ¢l comportamiento elecioral del periodo que abarca la presente
inveslgacion.

Grifica 1
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Proteccionismo y sustitucion de importaciones, basz del otrora nacionalismo econémico
dejaron de coincidir con las urgencias de los tiempos de la globalizaciéon. Fue entonces
cuando se tuvo que comenzar a hacer a un lado, hasta donde fuera posible. las viejas
tradiciones politicas, llevando al cabo nuevas estrategias que permitieran al pais salir
adelante. El ingreso de México a esta nueva corriente internacional estuvo marcado, a su
vez. por un hecho anterior que produjo. de inmediato. profundos cambios en la vida social
¥ politica del pais.
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La Reforma Politica de 1977-79. clave en la ampliacion de la legpitimidad de la
administracion lopezportillista, amplié los margenes de accion del pobierno v pretendid
legitimar las traumaticas decisiones que comenzarian a tomarse e¢n adelante. Esia reforma
incorporé y legitimo a las fuerzas disidentes que se formaron desde el inicio de la Guerra
Fria'®. La sociedad se pluralizé » un nuevo sistema de partidos comenzdé a gestarse. no
obstante debe scialarse la exisiencia de imponantes fuerzas politicas desde mucho tiempo
atras. De esta manera, nuevas opciones politicas atrajeron a los ciudadanos » las viejas
estructuras corporativas iniciaron un procesao de profunda ransformacion.

Durante la primera ctapa del periodo de reajustes economicos impuestos por los gobiemos
neoliberales. la variable determinante en el proceso politico fue la incorporacion de nuevas
fuerzas al entramado institucional. Los espacios tanio en ¢l Congreso de Ly Uniéon como en
las Legislaturas locales. comenzaron a abrirse a otros partidos con el fin de mitigar las
demandas derivadas del reajuste. A partir de entonces, se fincaron las nuevas bases para
legitimar la hegemonia del PRI sobre el supuesto de que al incorporar a las fuerzas
disidentes u opositoras al sistema. se prolongaria la vida del mismo. Fue entonces cuando
se promulgd también la ley de Amnistia que desarticuld los movimientos subversivos. sin
que c¢llo significara la ransformacion democratica del sistema.

En esta primera ciapa de modificaciones al sistema politico. el régimen se liberalizd —mas
no se democmatizé. El gran logro de esta reforma fue haber abiernio un cauce ¥ un espacio
de expresion mas amplio a la pluralidad politica que ya existia en el pais desde hacia
mucho ticmpo. pero que estaba, de alguna manera, cerrada © s1n reconocimiento oficial.
Asi, ante la liberalizacion del régimen, la representacion se amplié, pero ahi se detuvo. Se
admitio la diversidad de voces a la que suponia ser hegemonica, pero este proceso se
detuvo en la exclusiva apentura de espacios a la pluralidad. posponiendo la posibilidad de
1a alternancia.

La década de los ochenta. en México. es un periodo cn ¢l que diversas expresiones
politicas de la socicdad realizaron enormes esfuerzos por conquistar una etapa diferente en
la vida politica v lograr que fuese posible la aliernancia entre los partidos en el ejercicio
del poder puiblico, sobre 1odo, a nivel estatal ¥ municipal. en un principio.

Las jornadas electorales en cl none del pais entre 1980 y 1986. demostraron el naciente
espiritu que impulsaria las luchas politicas en adelante. para lograr que la alternancia se
hiciera realidad. Estas luchas politicas y electorales encontraron en la eleccién
presidencial de 1988 un nuevo horizonte. La celebre “*Caida del Sistema™ (que aunque
hacia referencia a la serie de problemas **técnicos™ originados en el computo de volos, mas
bien fue entendida como una frase descriptiva de la situacion general), desgasté las
estructuras del régimen, polarizo a la sociedad y a los paniidos frente al gobierno y marcé
el inicio de una nueva era de cambios que atn no acaban.

' £} Pantido Cc i fue rec ido como tal desde entonces.




ELECCIONES PRESIDENCIALES
1982 1988
EMPADRONADOS 31,526,386 38,074,926

TOTAL DE VOTOS 23,589,086 19,106,176

ABSTENCION 7,937.300 18,968,750
PRI . 16,141,454 9,687,926
OPOSICION 6,365,542 9.318,111
NO REGISTRADOS 28,474 100,139
ANULADQOS 1,053.616 Se ignora

Fuente: Gomez Tagle, Silvia, Lo Transicion Inconchisa, Treima afos de elecciones en México, Cd. México,
Centro de Estudios Sociologicos, 1997,
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A partir de éste afio. México se montd en la “Tercera Ola™ de democratizaciéon del mundo
como lo sefiala Samuel Huntington''’, en donde se dan nuevas formulas, busquedas v
encuentros entre las fuerzas politicas. Sin embargo, es preciso destacar que no todas las
fuerzas participaron en este didlogo para encontrar nuevos caminos en la democratizacion
del pais. Las razones. aunque variadas. resulian evidentes: ante un inminente avance
electoral fortalecido por la pérdida de volos del partido mayoritario. qué necesidad habia
de sentarse a negociar v scr participes de la logica liberalizadora y legitimadora que hasta
el momento imperaba.

Asi transcurrieron los ilimos anos de la década de los ochenta. Para el grupo gobernante.
la “modemizacion™ implicaba un conjunto de decisioncs tomadas desde arriba. aunque a
costa de ello fuera necesario ceder cada vez mas espacios de participacion: sin embargo.
los problemas comenzaron a salirse de control v el extraordinario suceso de la oposicion
cardenista puso en crisis al gobierno. La estrategia econdmica parecia casi perfecta v casi
nadie esperaba que de pronto pudiera surgir un frente de resistencia con una base tan
amplia.

'° Huntington. Samuel P., The Third Wave Democratisation in the Late Twenn Century, Normal Oklahoma:
University of Okiahoma Press, 1991, pp.16-18.



El afo de 1977 es una fecha en que lejos de iniciarse una democratizaciéon en sentido
amplio. genera la organizacion politica e institucional que aun no termina de configurarse”.
El andamiaje legal de la reforma politica no se agotd de ninguna manera en las Reformas
Constitucionales que entraron en vigor ¢! 7 de diciembre de 1977, -Ahi comenzé un largo
proceso de cambios politicos que responde a las disuntas 1ogicas pubernamentales y a las
necesidades propias de cada momento.

De acuerdo con esta lagica. es evidente que no podriamos ubicar un punto de arribo claro
¢ inobjetable. sino hasta que la presidencia de la Republica —principal centro de decisiones
en un régimen presidencialisia— recayvera en un partido politico distinto al PRI Se dice. no
sin claros afanes partidistas, que la democracia sélo es viable en la medida en que hayva
una cabal aliernancia del poder. como si esto fuese un problema de voluntad. sin tomar en
cuenia que la democracia descansa en ¢l sufragio el cual determina quien gobierna v
cuando deja de gobernar.

Asi. la liberalizacion del sistema comienza con el acceso libre a la participacion politico -
clectoral a fucrzas distimas al PRI v cuando el presidente renuncia a ser “el gran elector™.
Esta renuncia al *control” implicé una nueva concepcion del poder v generd una serie de
riesgos no sdélo en términos de compelencia politica (que son precisamente los riesgos que
caracterizan a una democracia). sino en t¢rminos de gobernabilidad. Segiin este 1edrico.
*...en los grandes sistermas politicos. las organizaciones independientes contribuyen a
impedir la dominacion ¥ a crear un control mutuo™'!'. Definitivamente. esa idea de
“controles mutuos™ era totilmente ajena a la concepcion de gobernabilidad que imperd
durante casi 70 anos.

La apertura originada a raiz de la primer Reforma Politica profunda en 1977 formalizd la
participacion politica de actores que, aungue va existian, se mantenian cn la
clandestinidad. Mediante Ia incorporacidn de las fuerzas disidentes al sistema de pantidos.
d¢stas quedaron sujetas a las reglas escritas ¥ no escritas que durante dos décadas
mantuvieron al pais en condiciones de gobernabilidagd.

Si bien es cierto que seria una exageracion afirmar que las modificaciones institucionales
en la organizacion electoral fueron la principal causa de la caida en la votacion del PRI
durante ese periodo. si constituyen una variable determinante. La reforma clectoral previa
a los comicios federales de 1991 modifico ¢! entramado juridico ¢ institucional del sistema
politico.

Se expidio la nueva legislacion reglamentaria en materia electoral. el Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE). en agosto de 1990. Con esta
reforma, ademais de la creacion del IFE. como organismo desconcentrado. se creé un

° Si bien el organismo encargado de la organizacidn y conduccion de los procesos electorales parece haber
adquirido ya su estatus juridico definitivo (sin excluir la posibilidad de ajusies internos). resulta muy dificil
acepiar que la reforma de 1996 tenga el caracier de definitividad que se le pretende dar. Modificaciones
pendientes a la ley. ¥ que seguramente se dardn mas adelante, principalmente en términos de equidad en las
contiendas; ajustes al si de repr ividad. y, sobre todo la experiencia de la ahernancia politica en ¢l
primer nivel de gobierno, sin duda modificaran la fisionomia actual del sistema electoral.

" Dahl, Op. Cit., 40.




nuevo registro de clectores: se introdujo el sisterma profesional electoral v se fortalecio la
independencia del Tribunal Federal Electoral. entre otros muchos cambios. Se hablaba
entonces de un nuevo sistema electoral'’ v sin embargo. aunque hubo cambios
importantes en aras de lograr la legitimidad nacional e intemacional del pobierno recién
electo. todavia se harian nuevas ¥ mas profundas transformaciones, a medida que las

presiones de la oposicion crecian’ 7.

Mas adelante. en 1993, se cefectud otra reforma mediante la cual se equilibrd la
composicion de! Consejo General del IFE para quedar integrado con scis consejeros
ciudadanos electos por la mavoria calificada de la Camara de Diputados. dos conseieros
del Senado. dos de 1a Camara de Diputados v un Presidente que todavia era ¢l Secretario
de Gobernacion. La designacion del Direcror del IFE v del Fiscal para deliios electorales
siguié en manos del poder Ejecutivo. No obstante. se facultéd a los organos de dicho
institwmo para declarar la validez vy la expedicion de constancias para la eleccion de
diputados v senadores. asi como para establecer topes a los gastos de campana de las
elecciones.

La posterior reforma de 1994 incremento el peso ¢ influencia de Jos conscjeros ciudadanos
en la composicion v procesos de toma de decisiones de los organos de direccion,
confiriéndoles la mayoria de los votos y amplio las atribuciones de los organos de
direccion a nivel estatal y distrital. Las presiones conunuaban v se llegd incluso a
modificar la estructura misma del senado. en lo que muchos consideraron que fue una
accion mas para aumentar las “cuotas™ de los partidos de oposicion ante los orpanos de
representacion nacional. continuando en la misma logica implacable de las reformas de las
décadas de los 60y 70s.

En 1996 se realizd una de las mas ambiciosas reformas constitucionales en materia
electoral. cuyos efectos incidicron de manera determinante en la conformacion del nuevo
equilibrio en la Cimara de Diputados ¥ en la relacion entre este Poder v el Ejecutivo
Federal.''* Entre los cambios mas importantes al sistema electoral. destacan los siguicnies:

- La asignacion de curules de representacion proporcional ticne dos limites:
a) Ningun partido podrd obtener mas de 300 escaflos por ambos
principios.

b) Ningun partido puede tener un nimero de curules que superen. en ocho
puntos porcentuales, al porcentaje de votos recibidos a nivel nacional,
excepto cuando esta disparidad se derive de triunfos distritales.
Se ubicé el limite de la sobrerepresentacion en ocho puntos porcentuales entre el
porcentaje de votos obtenidos y la proporcién de curules. El partido mayoritario
determina el namero de curules a distribuir para los partidos minoritarios.

"2 Nofiez Jiménez Anuro. £/ Nuevo Sistema Electoral Mexicano, México, FCE. 1991,

"* Un minucioso e interesanie estudio sobre esta ctapa de reformas v clecciones se encuentra en Molinar
Horcasitas, Juan E/ riempo de la legiumidad. Elecciones, autoritarismo y democracia en México, México, Cal
v Arena. 1993, pp. 265

'™ Becerra. Ricardo, er al., op. cit.
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- Para el partido mayoritario. mientras mas grande sea su porcentaic de volos,
respecto de la proporcién de triunfos distritales. mayor serd el numere de curnules

de representacion proporcional.

- El principio de sobrerepresentacion favorece al partido mayvoritario. Para los
partidos minoritarios. los beneficios de la representacion proporcional aumentan.
conforme mayor sea su porcion de triunfos distritales. respecto al porcentaje de
votacion obtenida.

- Para acceder a la distribucion de escainos de representacion proporcional, es
necesario obtener un minimo del dos %o de la votacion nacional.

- De acuerdo con la Ley. existen dos formulas de asignacion de curules de
representacion proporcional para la Camara de Diputados:
a) Cociente Natural.- Resulta de dividir la Votacién Nacional Emitida.
entre los 200 diputados de representacion proporcional.
b) Resto Mayor de Votos.- Es ¢l remanente mas alto entre Jos restos de las
votaciones de cada partido politico, una vez hecha la distribucion de
curules. mediante ¢} cocicnte natural. E] Resto Mavor se utilizara cuando
aun hubiese diputaciones por distribuir.
- Para que cualquier partido pueda obtener la mayoria en la Camara de Diputados,
es necesaria la siguiente combinacion:
a) Un minimo de 167 curules obtenidas por votacion directa.
b) Un minimo de 42.2 % del 101al de Ja volacién nacional.

- Es posible para cualquier partido obtener mias de 167 escanos uninominales de
los 300 exisientes. sin gue esto implique que gane la mayoria de 251 curules. Este
seria ¢l caso del partido que ganara en gran numero de distritos por un corno
margen y perdicra contundentemente en los demas. Por ello. para obtener una
mavoria . e}l factor critico consisic en oblener un minimo del 42.2 %6 de la
votacion nacional.

Al respecto. cabe mencionar que en un principio. *“la clausula de gobemabilidad™ favorecié
al PRI, partido que en 1991. con el 50% de los votos Ilegd a tencr 60% de los escafios. Sin
embargo. las nucvas condiciones de competencia han hecho pensar a algunos analistas en la
posibilidad no sélo de desaparecerla del ordenamiento electoral. sino incluso, modificar los
mecanismos de representacion. En este sentido, existen al menos dos propuestas:

Buscar nuevas formulas para acercar el reparto de escafos a una proporcionalidad estricta.
reduciendo la sobrerrepresentacion'’®; o. eliminar incluso el principio de representacion
proporcional. que durante mucho tiempo sirvié para incentivar a los partidos de
“oposicién™ que hoy son verdaderas alternativas de gobierno''®.

" Lujambio. Alonso. Federalismo y Congreseo, en el Cambio Politico de México, UNAM. Mexico, D.F. 1995
p. 165-174.

"¢ Desde que se realizé la consulta piblica para la reforma electoral de 1989, asi como durante las
negociaciones de la Reforma Electoral de 1996, uno de los sectores mas conservadores del PRI (senadores,
principalmenie) han propuesto eliminar el principio de representacion proporcional v que exclusivamente se
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En cu.mzo a la autoridad clccloral la llamada reforma “definitiva™ abrio paso al esquema
de “organismo auténomo”™ y ¢! Consecjo General del IFE quedéd integrado por ocho
consejeros clectorales y un consejero presidente. todos ellos con derecho a voto. El poder
legislativo ¥ los partidos politicos mantuvieron su representacion en cste Organo, pero
perdicron el derecho a voto. El Presidente de dicho consejo dejo de ser e} Secretario de
Gobernacion ¥y, en gencral. el organismo obtuvo la tan anhelada autonomia politica
respecto del Ejecutivo Federal. Los resultados electorales de las elecciones de este periodo
de reformas hablan por si solos.

Graﬁca 3

ELECCIONES DE DIPUTADOS FEDERALES
{(porcentaje de votacion total)
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® Los datos de ¢ste aflo no contemplan el porcentaje de votos nulos y de
candidatos no registrados.
La idltima generucion de reformas politicas (1993-1996) representaron un importante
avance en la consolidacion de la democracia pluralista de México. toda vez que a partir de
cstos cambios legales fue posible instituir organizaciones mas autdnomas. en los términos
que Jo define Dahl. Los partidos politicos. los organismos electorales y. en uhima

consignaran los triunfos de mayvoria. Hasta el momento, Ja propuesta no ha prosperado va que se identifica
como un retroceso en la consolidacion del sistema pluripartidisia. Las principales criticas a esta iniciativa
coinciden en sedalar que una modificacion en este sentido, conduciria inexorablemente a un bipartidismo
como el de los Estados Unidos, en el gue tenderian a desaparecer las fuerzas minontarias.

" Aungue en los textos clasicos de derecho administrativo no se haze referencia a esta categoria dentro de la
Administracion Pablica, se entiende que la “autonomia™ al igual que la descentralizacion otorga a la entidad
publica un ordenamiento juridico ) patrimonio propios, sin embargo su connotacion es mucho mas politica
que administrativa. Ademas de la Universidad Nacional, los cjemplos mas relevantes son el del Banco de
Meéxico y el del IFE, sin ignorar que uno de aspectos clave que hasta la fecha impiden la continuacion del
didlogo para ta paz en el estado de Chiay es pr el referente a la “autonomia’ de las comunidades
indigenas. Este concepto resulta bdsico para comprender ¢l sentido y» direccion de la reforma politico-
administrativa de esia década en nuestro pais.
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instancia, la autonomia del Poder Legislativo son. en gran medida. producto de estos
cambios. Con estos avances se sentaron también las bases para cambiar la 1dea de control
politico.

Gracias al creciente interés ) participacion ciudadana en los asuntos publicos: a la
sostenida lucha de los partidos de oposicion por abrir nuevos espacios de accion v también.
porque no decirlo. a la capacidad del PRI » del gobierno de reconocer v ponerse a la altura
de la cambiante realidad mexicana. hoy. la pluralidad politica comienza a arraigarse
dandole nuevos rasgos al otrora sisterma del partido hegemonico.

Bajo estas condiciones, la gobernabilidad v la integracion de nuestra diversidad ya no
pueden ser logradas a través del control jerirquice del gobierno sobre los procesos
politicos. sino a panir de la idea del “control mutuo™ entre organizaciones v poderes
auténomos''”. Conceptos de esta naturaleza. que durante mucho tiempo se mantuvieron
estaticos. son sustituidos en la practica por otros que reproducen. o al menos intentan
orientar. el rumbo politico de la Nacion. En este contexto. la gobernabilidad es
demaocrdtica. y ésta debe ser entendida como la capacidad de los diversos actores politicos
para reconocer v respetar el Estado de Derecho, por encima de sus diferencias ¢ intereses

panicularcs“ .

Concretar y utilizar a plenitud los instrumentos de la vida democritica dentro de un
sistema plural significa dialogar. pero tratando de arribar a acuerdos: comprometer. pero
también asumir y cumplir los compromisos. con el animo de no frenar el proceso
evolutivo de la sociedad. Pero cabe preguntarnos. hacia donde nos conducirda este
incesantc proceso que en ocasiones parece renegar de todo aquello que je dio origen al

Esiado Mexicano.

ANTECEDENTES ESTADISTICOS DE LA PRIMERA LEGISLATURA
FEDERAL SIN MAYORIA

El anilisis dec estadisticas. encuestas v otros indicadores relativos a los procesos clectorales
locales de los ultimos tres afios. permiten comprender con claridad lo ocurrido en las
elecciones federales de 1997, en las que ¢l PRI, siendo el partido gobernante. perdié la

mayoria legislativa.

Como se apunia, un indicador importante para cfectos del presente estudio son los comicios
locales que se han realizado de noviembre de 1994 a marzo de 1997. Los datos observados
son los siguientes: en dicho periodo hubo 19 millones 383 mil 466 votos emitidos. de los
cuales fueron vilidos 17 millones 934 mil 597; donde el 34.37% correspondieron al PAN,
46.32% fueron para el PRI . ¢l 16.83% fue obienido por el PRD y el PT obtuvo el 2.48%''%.

"-i Dahl. “*Para el controi mutuo™, Op. Cit., pp.40-<47.
''* Coadyuvan a la comprension de esie concepto las apreciaciones de Enrique Gonzalez Pedrero en
“Variaciones sobre el tema Gobemabilidad y Democracia™, Reflexiones al futuro. México, CNCP y AP, 1994,
p.119-132.
'* Secrearia de Gobemacion, 1997.
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Cabe destacar que el analisis estadistico no permitié observar el impresionante repunte del
PRD en las elecciones federales, a través del cual logro incluso desplazar al PAN de su
caracter de segunda fuerza clectoral representada en la Camara de Diputados. Aunque el
evenlo es demasiado cercano como para realizar un analisis cualitative mas detallado. es
importante destacar ¢l efeclo que wvo en estos resuliados la abrumadora volacion recibida
por este partido en la eleccion del Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

A continuacién se consignan los resultados de las oltimas wtres elecciones federales v la
subsecuente integracion de las legislaturas federales (Unicamente Camara de Diputados).

A). Votacién Nacional Emitida de Diputados Federales (1988, 1991 vy 1994)

ANO PRI PAN PRD PT |OTROS| VOTOS LISTA
VALIDOS| NOMINA
L
1988 JABS]| 9.116.843] 3.235,22f 794.633 0} 4.687.52|17.834.217]38.074.926
1 1 0
REL;} 51.12% 18.14% 4% 26.28% 100%
1991 -ABS 14,051.34) 4.042.31| 1,900.750| 258.59| 2.605,52|22.872.432|37.718.163
) 9 6 5 3
REL| 61.43% 17.67% 8% 1.13% | 11.39% 100%
1994 ABS 16.851,08] S.664.38| 5,590,391} 896,42| 1.515.91{33,565.900145.729.053
) 2 4 6 8
REL} 50.20% | 25.81% 17% 2.67% | 4.52% 100%
PROME [ABS/| 153.339.75] 5.313.97|2.761.925| 385.00] 2.936.32|24.757.516|49.,494.501
DIO 1 8 4 7 1
REL| 54.25% | 20.54% | 10..98% ]1.27% | 14.06% 100%
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B). Trayectoria electoral de los partidos en las (ltimas tres clecciones federales,
previas a la instalacion del primer gobierno dividido a nivel federal

El comportamiento historico del electorado en las ultimas tres clecciones federales de
referencia arroja datos que deben ser observados con detenimiento. Por ejemplo, es de
considerar el incremento en la lista nominal de 1991 a 1994, pues de 37.7 millones de
clectores aumenta a 435.7 millones. Ahora bien. el listado nominal de las elecciones de 1997
crecio en la misma proporcion: ocho millones de ciudadanos. El padron para esta eleccion
contd con cincuenta ¥ tres millones de volantes.

El grado de incidencia que representaron los ochoe millones de nuevos electores cn el
proceso clectoral fue muy alto. tomando en cuenta que éstos fueron testigos de campaiias
mucho mas activas. en las que Jos partidos ¥ candidatos hicieron un gran desplicgue
informativo y propagandistico a través de los medios masivos de comunicacién. La alta
participacion ciudadana en estas elecciones (60% aprox.) muestran que ¢! fenémeno del
absiencionismo comienza a ser desterrado, en lo general. del sistema electoral mexicano. Y,
por otra parte. queda demostrado que uno de los factores decisivos en las tendencias
politicas del pais lo constituye el voto de los jovenes.
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C). Cuadro de travectorias hasta la LVII Legislatura (1997-2000)

1988 1991 1994 PORCENTAJE 1997
PARTIDO LIV LV LVt OBTENIDO EL 6 DE v
JULIO DEL 97
PRI 51.12% 61.43% 50% -10.90% 39.10%9]
PAN 18.14% 17.67% 25.81% ~.8% 26.65%0f
PRD 4.46% 8§.31% 16.65%0 +9.07 25.72%

D). Grafica de travectorias hasta la LVII Legislatura
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En la grafica precedente sec observa con claridad el repunte electoral del PAN v el PRD,
pero sobre 10do el de este ultimo partido el cual. de 16.65% de votos obtenidos en la pasada
cleccion federal obtiene en 1997 el 25.72%; mientras que el PAN aumenta tan sélo un
punto porcentual su cantidad de votos obtenidos. El descenso en la votacién del PRI es
estrepitoso: de haber obienido el 61.43% de volacion en la ultima eleccion intermedia
(1991) desciende hasta el 39.10%. a pesar de lo cual aiin permanece como la primera fuerza
clectoral a nivel nacional.




E) Composicion de las tres legislaturas previas

PARTIDOS LIV LYV LVI 20 A 20B
PRI 51.12% 61.43% 50.20% 43% 42.2%
PAN 18.14% 17.67% 25.81% 29% 29.8%
PRD 4.46%0 8.31% 16.65% 24% 25%

LA LIV LEGISLATURA

Asignacion de Curules

PARTIDOS CURULES CURULES CURULES
M.R. R.P. TOTAL

PAN 38 63 101
PRD 19 19
PRI 233 27 260
PPS 32 32
PARM 29 25 54
PFCRN 34 3

GRAN TOTAL 300 200 500

A partir de 1988 (LIV Legislatura) surgen una serie de cambios en las relaciones politicas
de los diversos grupos de interés del pais. Se modifican las relaciones de los partidos con el
gobierno e inicia el wansito de la época del “control absoluto™ como sindnimo de
gobernabilidad. a otra en que la negociacion politica ¥ la busqueda de consensos. toman un

papel preponderante.

Se abre asi una cra de desarrollo del concepto de la oposicion institucionalizada -los
movimientos, agrupaciones ¥ partidos que se apegan a vias abiertas por ¢l Estado de
Derecho-, que a diferencia del periodo 1979-1988, alcanzan un nive! de incidencia en ¢l
diseiio de las estrategias gubernamentales. A este respecto cabe citar el concepto que sobre
oposicion comenzo a vertirse en Europa en los afios setenta: *'la nocidon de oposicién tiene
un sentido muy preciso: es siempre una parcela del poder politico. es su comtraparte logica,
su complemento ¥ no solo su contradiccion...y desempefia un papel muy imporiante en la

- 120

preservacion de los equilibrios del poder o en una evolucion ordenada de los mismos™.

Es en ese momento que el entonces Presidente de la Republica reconoce. ante ¢l avance
incuestionable de la oposicion. que habia quedado atras la era del **partido practicamente
unico™. El PRI perdia su histérica mayoria calificada y retenia el 52 % de los diputados de
la Camara Baja. con lo cual quedaba en posibilidad de hacer reformas legales. mas no
enmicndas constitucionales. las cuales tendrian que ser. por primera vez. negociadas con

algun(os) partido(s) de oposicion.

3 Ghia, lonescu e Isabel de Madariaga Opposition , London, Penguin Books, 1972, p.16
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El Ejecutivo ante la urgencia de dar legitimidad dernocratica a su administracion, sc ve cn
la necesidad de establecer una alianza estratégica con la fuerza opositora que menos
vulnera su provecto de gobierno.

Una de las posibles consecuencias de la eleccion de 1988, en que los partidos de oposicion
obiuvieron la mayor representacion de su historia en ambas camaras, fue que el gobierno
perdié su capacidad de enmendar la constitucion. porque el PRI no wenia los indispensables
dos tercios de los escanos en la Camara de Diputados. Los presidentes mexicanos v el
Ejecutivo han utilizado las enmiendas constitucionales para dar una medida extra de
Jegitimidad a las legislaciones importantes y controvertidas. Los logros de la oposicion en
1988, impidieron al gobiemo emplear esa técnica sin lograr pnmero una coalicion. Esto
llegé a ser asi. adn en @Wrminos generales. Como senalan Wayne Cornelius, Judith
Gentleman y Peter Smith.

“...]a relacidn de Salinas con el Congreso indudablementic se hizo mais
complicada debido a los resultados de la eleccion. que crearon. por
primera vez. en la historia de México, las condiciones para una vigorosa
competencia entre varios partidos dentro de esa rama del gobierno v entre
el Congreso y el Presidente Salinas, sera ¢l primer presidente
posrevolucionario que realmente ha tenido que nepociar con fuerzas de
oposicién en el Congreso sobre una amplia variedad de asuntos™. '™

Al tiempo en que sc consolidaba esta alianza entre ¢l PR1 v el PAN, la relacion del
gobierno con Ia oposicion de izquicrda liegaba a su radicalizacion extrema. Esta situacion
se polariza cuando ¢l PRD se niega a participar en la Reforma Politica de 1989, en la que
sin duda se dio un avance sustancial al proceso de democratizacion del sistema.

En 1989, los orpanismos electorales regisrarian un cambio inusitado. con el cual el
gobiermno disminuia su control sobre la organizacion del proceso, aunque todavia el Poder
Ejecutivo mantenia su represenmiatividad en dichas instancias.

En el corto plazo. la politica salinista de alianzas perjudicé en imagen al PAN. Sin
embargo. con ¢l reconocimiento oficial de sus triunfos, por pocos que fueran. ya ganaban.
El PRD aposto a un juego distinto, ¢l de la confrontacion v la denuncia que. si bien le atrajo
a una importante franja del electorado. lo alejé de la posibilidad de negociar con el
gobierno. Es decir. podria decirse que el PRD aposidé a beneficiarse electoralmente de la
oposicidon al régimen. llustra adecuadamente esta afirmacion la 1esis de Juan Lmz en su
ensayo sobre las diferencias entre democracias presidencialistas v parlameniarias'™?

3! Camp, Roderic Ai. La politica en Mexico. Siglo XX1. México. D.F.1995. p. 181
2 juan Linz, “Democracy, Presidential or Parlimentary; does it make a difference?”. en Linz, Juany
Valenzuela, Anturo, The Failure of Presidential Democracy, Baltimore, John Hopkins Universirty Press, 1994,
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El principal argumento de Linz en su critica a la viabilidad de los regimenes presidenciales
es que los partidos de oposicion enfrentan una notoria ausencia de incentivos para cooperar
con el partido del presidente en el ambito del Poder Legislativo. por dos razones: En primer
lugar, si cooperan y el resuliado es exitoso los bencficios politico-clectorales seran
capitalizados por e! presidente v su partido: en segundoe lugar, » en caso de que la
cooperacion fracase. todos los miembros de la coalicion comparten los costos politicos con
el presidente y su partido. y solamente aquellos partidos de oposicidon que no participaron
en dicha coalicion son favorecidos clectoralmente por el fracaso de la coalicion gobernante.
Todo parece indicar que esta fue la apuesia del PRD.

La LV Legislatura

PARTIDOS CURULES CURULES CURULES
M.R. R.P. TOTAL

PAN 10 79 89
PRD 41 4

PRI 290 30 320
PPS 12 12
PARM 15 15
PFCRN 23 23
GRAN TOTAL 300 200 500

Las elecciones legislativas intermedias de 1991 rompicron con una tendencia historica en la
que ¢l PRI venia perdiendo terreno en las preferencias electorales.

Como principales causas de este sorprendente repunte del PRI podrian citarse *las reformas
realizadas por el Gobierno para mejorar su imagen v la consecuente apreciacion positiva de
la poblacion respecto a la labor gubernamental: una seleccion mas cuidadosa de candidatos
del PRI: el enorme gasto publico a través de PRONASOL en aquéllas zonas de mavor
pérdida elecioral para este partido en 1988; la deteccion de electores potenciales v la
promocién del voto mediante métodos poco pulcros. etc.”™' ="

Para el tercer afio de gobicmo. el poder del presidente se consolidaba. México era
considerado a nivel nacional ¢ internacional como una naciéon en plena expansién
ccondémica. mientras que en el terreno politico interno se afianzaba la alianza entre el
gobierno del Presidente Salinas y el PAN. Esta relacion comenzaba a darle frutos a este
partido. con la obtencion de tres gubernaruras: Baja California. Chihuahua y Guanajuato.
mas un importante numero de triunfos celectorales. entre diputaciones locales y

avuntamientos.

'2* Molinar, Juan v Weldon, Jeffrey, “Electoral Determinants and Consequences of National Solidarity™, en
Comelius. Wayne A. , Craig Ann, ¥ Fox, Jonathan, eds. Transforming State-Socieny Relations in Mexico: The
National Solidarity Strategy. UCSD-Center for US-Mexican Studies. La Joya, 1994,
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“La rama legislativa también sirve como terreno de entrenamiento y
capacitacion politica. Entre las instituciones de gobierno. los dirigentes »
partidos de la oposicion solo estan representados en el Legislativo. Sus
logros clectorales en 1988 » 1989 aumenuaron su influencia por un
tiempo, hecho que obligd al gobierno a ceder algo en varios asuntos de
politica relacionados con la reforma electoral. En el future la capacidad
de negociacion tendra cada vez mas valor en ¢l proceso de toma de
decisiones, si los partidos de oposicion continian su progreso en la
obtencion de votos. La mayoria de Jos funcionarios de la rama ejecutiva
tienen poca o ninguna experiencia en tales esfuerzos, por lo que es
probable que en el futuro las personas cuya carrera los ha llevado por los

2a

organos legislativos tengan gran demanda™.

El PRD, por su parte. mantenia su reacia postura hacia las politicas oficiales ante los
resultados de la jomada clectoral de agosto de 1991. dicho partido argumentd que estas
habian sido el fraude mas grande de la historia™. aunque duplicaba su votacion respecto de
la eleccion federal de 1988.

Es justo reconocer que si bien la reforma electoral previa a estas elecciones significé
imporiantes avances en ¢l proceso democrdtico. también evidencio ¢} larpo trecho que
habia que transitar. especialmente, en términos de representacion politica v coaliciones
partidistas, va que se obstruyo la posibilidad para la presentacion de candidaturas comunes,
a través de disposiciones que practicamente obligaban a ia fragmentacion de las
oposiciones.

Por medio de la llamada clausula de gobemabilidad. ¢! PRI obtuvo con 14 miliones 051 mil
349 votos. 320 curules. que le representaron el 64.2 %6 de la Camara de Diputados. El PAN,
con 4 millones 024 mil 316 votos, obtuvo 89 curules. es decir el 18 %; el PRD con 1 millon
900 mil 750 votos reconocidos. logré 41 escanos. todos de representacion proporcional,
cquivalentes al ocho %.

Con esta composicion camaral. ¥ con dichas alianzas se pudicron levar a cabo
rascendentales reformas constitucionales, gue modificaron en adelanie las relaciones de
1oda la sociedad en su conjunto: Articulos 3¢ 27 y 130 constitucionales, asi como leves

reglamentarias.

Esa misma Legislatura, habida cuenta de las imperfecciones que todavia privaban en la
Legislacion Electoral » los insistentes reclamos del PAN y el PRD para equilibrar las
condiciones de competencia. realizé dos reformas mas. una en 1993, ¥ la otra en abril de
1994. Mediante ¢stas sc avanzoé en términos de democratizacion al abrir el Senado a los
partidos minoritarios ¥ avanzar ¢n la “ciudadanizacion™ de los organos electorales. en los
que se aumentd el numero de consejeros ciudadanos, pero no se excluvo totalmente al
Ejecutivo de éstos. *“Los avances contenidos en el provecto eran tan evidentes. que el PRD
dividié su voto en la Camara de Diputados: 18 diputados de dicho partido siguieron el
compromiso de su lider formal. Porfirio Mufioz Ledo, y votaron a favor, mientras que 17 de

2 Camp Roderic. Ai. La politica en México. Siglo XX1. México, D.F. 1995. pp. 183 ¥ 184.
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ellos votaron en conua ¥ en linea con ¢l liderazgo moral. de linca rigida, de Cuauhtémoc
>
Cardenas.™'**

La paulatina pérdida de credibilidad del PRI (reflejada en el constantc descenso en su
captacion de volos) y el ascenso de otras fuerzas que anieriormente  estuvieron
imposibilitadas de llegar al Congreso de la Union. trajo consigo un nuevo fendmeno en la
composicion de este poder: Ia lealtad v cohesion de los nuevos diputados ya no estaba
garantizada por el simple hecho de acceder a una curul.

En cuanto al PRD. la division fue clara en torno a los liderazgos de Cuauhtemoc Cardenas
» Muiioz Ledo: mientras que en el PRI, la diferencia de criterios respecto a la estratepia
gubernamental comenzo a traducirse en serias deserciones

Otro factor determinanie en el establecimiento de alianzas v en la confirmacion de la
ruptura entre ¢l gobierno » ¢l PRD. lo constituyé la negociacion v posternior firma del
Tratado de Libre Comercio de Amdrica del Norte, v la entrada de México en forma
indiscriminada a la globalizacion. procesos con los cuales ¢l PRD nunca estuvo de acuerdo,
manteniendo firme esta conviceion hasta ¢l momento.

Por su parte. Accion Nacional argumentd que la alianza con ¢l PRI no se debid a una
estrategia de tipo covuntural, sino mas bien a la reivindicacion de sus principios sostenidos
desde su fundacion como fuerza politica opositora.

Desde el angulo donde se observe la problematca. lo cierte es que gracias a esta
coincidencia o convergencia. politica ¢ ideologica. es que la administracion de Salinas llego
al penultimo aio de su gjercicio. en condiciones funcionales cn términos de gobernabilidad
Hay que hacer notar. sin embargo. que “el conflicto en Chiapas se convirtio muy pronto en
un gencrador de acciones politicas ¥ de reflexiones que crearon la atmosfera de cambio que
comenzo a caracterizar la eleccion de 1994, Ante la necesidad de garantizar condiciones de
credibilidad. el didlogo y la negociacion entre los principales partidos politicos fue la base
para definir los cambios. Se hizo necesario que fa Camara de Diputados entrara de nuevo en
e} debate del tema electoral en circunstancias de suvo apresuradas. va que ¢l proceso como
1al se habia iniciado en enero™.'2*

La LV1 Legislatura

“Todo régimen politico mantiene prolongadamente su propia existencia si s¢ sostiene
equilibradamente en el magma que representa la sociedad. Esto sucede cuando la sociedad
confia en ¢l régimen. v el grado de confianza se expande o sc constrifie en funcion de lo
que la sociedad recibe del mismo.™"?’

13* Lujambio, Alonso,Federalismo v Congreso en el Cambio Politico de México” . UNAM/instituto de

Investigaciones Juridicas. México, D.F, 1995, p.147.
12*pérez Femandez del Castillo German, et al, Lo }oz de los Votos: Un anélisis critico de las elecciones de

1994. Ed. FLACSO, Meéxico.D.F. 1995. p. 254
7 Offe. Claus. Conrtradictions of the Welfare State , London Hutchinson. 1984 p. 138
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En 1994, ya sea por causas premeditadas. por consecuencia de la situacion imperante o por
una mezcla de ambas. el escenario politico nacional se modificé radicalmente. Los
indicadores econdmicos comenzaron a resentir los efectos de la crisis politica v la opinion
publica registro. quizas exageradamente. los embates de una serie de circunstancias que

parecian salirse del control gubermmamental.

A partir de entonces, las exigencias sociales v las demandas politicas de una sociedad cada
vez mas madura. obliguron al gobiermno a avanzar en la “consolidacion™ del proceso
democratico. Esta consolidacion podria ser definida. en los términos de Schmitter.!** como
cl proceso de transformacion de los arreglos accidemales. en relaciones de cooperacion
competencia  amplimmente  reconocidos.  practicados  regularmente v voluntariamente
aceptados por aquéllas personas o colectividades que participan en un  gobierno
democritico.

Los eventos que marcaron el inicio de esta nueva era. caracterizada por un incremento en
los niveles de competencia en todos los sectores no tuvieron. pese a lo esperado. efectos
electorales negativos para el PRI » el gobierno a coro plazo. Asi. tras una serie de
acontecimientos violentos como fueron los magnicidios politicos » la insurgencia cn
Chiapas, las elecciones del 21 de agosto de 1994, arrojaron los siguientes datos: con 16.8
millones de votos. ¢l PRI aseguraba ¢l 60 % de los escafos del Congreso: con 8.6 millones
de votos. el PAN obtenia ¢l 23.8 % de las curules: v con 5.7 millones de votos, ¢l PRD
aseguro el 14.2 % de escanos camerales.

A pesar de haberse realizado tres reformas clectorales previas, que  modificaron
susiancialmenic ¢l sistema electoral mexicano. en su discurso de toma de posesion, el
presidente Ermnesto Zedillo convocd a las fuerzas politicas representadas en ¢l Congreso a
realizar lo que denomind la “Reforma Electoral Definitiva™.

Después de un largo periodo de negociaciones entre las principales fuerzas partidistas v el
gobierno dec la Republica. en julio de 1996, se aprobaron por unanimidad las reformas
constitucionales en materia electoral. entre las cuales destacan:

« Se introduce la filiacién estrictamente individual en los partidos ¥ se abre el voto para
los mexicanos residentes en el extranjero:

* Se elimina la participacion del Poder Ejecutivo en el Consejo General del IFE:

e Se incrementa el financiamiento publico a los partidos politicos. determinandose el
prevalecimiento de los recursos publicos sobre los privados;

e En cuanto a la integraciéon de las camaras. se reduce de 315 a 300 el topc maximo de
diputados que podrd tener cualquier partido politico por ambos principios; ¥ se sittaen 8
%6 e] 1ope maximo de sobrerepresentacion;

P5Schminer Philippe C. “La Mediacion entre los intereses y' la gobernabilidad de los Regimenes en Europa
Occidental y Estados Unidos en la Acwalidad™, La Organizacion de los Grupos de Interés en Europa
Qccidernial, Suzamme Berger (comp.). Ministerio de Trabajo » Seguridad Social 1988, Madrid. pp.353-402
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= Se introduce el principio de representacion proporcional al Senado de la Republica: y,

e Se establecen mecanismos jurisdiccionales para que 1odas las leves electorales. federales
y locales, se sujeten a la Constitucion: » se protegen los derechos politico-electorales de
los ciudadanos. De esta forma. la SCIN conocera la inconstitucionalidad de leves
electorales ¥ el TRIFE se incorpora al poder judicial de la Federacion.

La trascendencia de los acuerdos logrados ¥ la forma en que fueron aprobadas las reformas
constitucionales. merecen especial atencion. No obstante. ¢l heche de que el COFIPE haya
sido aprobado exclusivamente por ¢l PRI deja abierta la agenda politico-electoral para la
siguiente legislatura. en la que muy probablemente se tendran que hacer modificaciones en
los apartados relativos al financiamiento de los partidos. el acceso a los medios de
comunicacion ¥ la integracion del Poder Legislativo. entre otros aspectos.

Durante el transcurso de la LVI Legislatura se establecieron nuevas formulas de
convivencia entre los partidos. y entre éstos v el Ejecutivo Federal. El elemento impulsor de
es1a nueva relacion fue efectivamente la negociacion en tomo a la Reforma Electoral.

Cabe destacar que ¢l hecho de que esta negociacion de las reformas constitucionales se
haya llevado a cabo con pleno respeto de la autonomia del Congreso, otorgo a los diputados
-principalmente a la fraccion priista- un margen de autonomia que dificilmente se puede
registrar en legislaturas pasadas. Esta circunstancia especifica motivo el intercambio abierto
de opiniones y, sobre todo, requirié que los legisiadores actuaran con un alto sentido de
responsabilidad.

Una vez terminadas las negociaciones coordinadas por la Sccretaria de Gobernacion. ¥ en
el momento en que la iniciativa enud a la Comisiéon de Gobernacion y  puntos
Constitucionales. la premisa fundamental que habria de guiar los trabajos de la Legislatura
fue lograr su aprobacion por consenso. ) efectivamente, asi se¢ aprobé la Reforma
Constitucional.

Por el contrario. los cambios a la Ley Reglamentaria no corricron la misma suerte que la
Reforma Constitucional. Lamentablemente. los dos anos de negociaciones entre las cupulas
partidistas y el Ejecutivo Federal no terminaron en ¢l consenso que se¢ tenia como objetivo.
El proyecto de iniciativa de reformas al COFIPE que scria puesta a consideracion del
Congreso, no cont¢ con ¢l apovo de la fraccion priista porque consideraron que contenia
exageradas concesiones a los partidos de oposicion.

Por primera vez. hasta ese momento. la bancada pnista actué con independencia del
Ejecutivo, »a que modifico el 1exio que éste habia negociado con la oposicion. En ese
momento se rompid el didlogo interpartidista y los legisladores priistas. haciendo uso de su
mayoria. aprobaron su iniciativa. Con ello se difirieron los cambios que. tarde o temprano,
podrian ser aprobados si se desea que las leyes correspondan a las exigencias politicas de la
ciudadania.
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Entre otros aspectos, ademas de los importantes acontecimientos va descritos. durante esta
LVI Legislatura, se aprobaron las siguientes iniciativas:

e El 17 de abril de 1996. fue aprobado el dictamen de las AFORES en la Camara de
Diputados, con mas de 70 cambios al proyecto original. Esto sc logré con ¢l voto en
contra del PRD v el PT, v la indecision del PAN.

e E] 19 de abril, con ¢l voto del PAN en contra. del PRD y del PT. se aprobé con 92
cambios a los 117 articulos de la iniciativa original. la Ley de los Sisiemas de Ahorro

para el Retiro.

e El 7 de noviembre se aprobo en ¢l Senado de la Republica, las reformas del parrafo 1 del
articulo transitorio de la Ley del Seguro Social. que retrasa seis meses 1a entrada en
vigor de las Afores, esto con 80 votos a favor v 23 en contra.

e El Scenado de la Republica aprobé las reformas a la Ley Orgdanica de la Administracion
Publica Federal y a la Ley Federal de Jas Entidades Paraestantales. mediante las cuales la
Secrewaria de Ia Contraloria podra designar a todos los contralores internos de las
dependencias del Ejecutivo Federal, para prevenir malos manejos administrativos. Esta
iniciativa fue hecha por la Senadora Layda Sansores San Roman que en esa fecha
todavia pertenecia al PRI

e El 5 de diciembre, las comisiones de Comercio y de Patrimonio y Fomento Industrial de
la Camara de Diputados aprobaron el dictamen de la lniciativa para crear la Ley de
Camaras y Confederaciones Empresariales que contempla la formacion de Camaras de
Turismo y Regionales. ¥ la autonizacion para la libre afiliacion: se prohibe la actividad
partidista. religiosa o de lucro. Lo anterior, con los votos a favor del PAN v del PRIL.
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Composicién de 1a LVI] Legislatura

Votacion y Distribuciéon de Curules

PARTIDOS | PORCENTAJE | DIPUTADOS |DIPUTADOS| TOTAL DE PORCENTAJE
POLITICOS | DE VOTACION M.R R.P. DIPUTADOS | DE DIPUTADOS
PRI 50.24% 273 27 300 60%
PAN 25.81% 20 99 119 23.8%
PRD 17% 7 64 71 14.2%
PT 2.67% 4] 10 10 2%
OTROS 4.52% 0 0 0 0%
TOTAL 100%0 300 200 500 100%

Grifica de Distribucion de Curules

PRD
14%

PRI
60%
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Conformacién de la LVII Legislatura

Porcentaje de Votacion v Distribucion de Curules
PARTIDOS PORCENTAJE | DIPUTADOS | DIPUTADOS | TOTAL DE PORCENTAJE
roLiTICOS DE M.R. RP. DIPUTADOS |DE DIPUTADOS
- VOTACION
PRI | 39.10% 164 75 239 37.8%
PAN 26.61% 65 57 122 24.4%
PRD 25.72% 70 535 125 25%
Pr 5 2.58% 1 3 6 1.2%
PVEM 3.81% a B 3 1.6%
OTROS | 2.0% 0 0 [¢] 2.0%
TOTAL 100% 300 200 500 100%0
Grifica de Distribucién de Curules
PT
PRD 1% nyp
25% PVEM orkos
Comparativo de la LVI Legislatura con Ia LVII Legislatura
PARTIDO NO. DIP. LV LEGIS “® NO. DIF. LVH LEGIS =%
PRI 300 60 234 47.8
PAN 119 24 122 24.4
PRD 71 14 125 25
PT 10 2 6 1.2
PVEM 0 0 8 1.6




IIl. Gobiernos Divididos ¢ Independencia del Legisiativo a Nivel Local
1. Estado de Baja California XIII y XIV Legislaturas (1989-1995)

Destaca el caso de Baja California. donde durante dos legislaturas consecutivas se registro
una férrea disputa entre ¢l PRl v ¢l PAN. que en ocasiones llegd a constituirse en una
verdadera amenaza de ingobemnabilidad para ¢l entonces Ejecutivo estatal Emesto RutTo,
pero que se fue moderando. conviniéndose en uno de los primeros ciemplos de legislaturas
que iograron su autonomia respecto del Ejecutivo. debide a su composicion partidisia,

Este caso requiere especial atencion. debido a que es la primera entidad del México post
revolucionario en la que ¢l PRI adquiere el caracter de pantido de oposicion. “Desde los
afos 30. ningun candidato gue contendicra por partidos distintos al PRI entonces
denominado Partido Nacional Revolucionario (]92@~1Q31§l v Partide de la Revolucion

Mexicana (1938-1946), habia accedido a una gubematura™.

Como los anteccdentes v las causas que originaron este primer gobierno de extraccion
panista no son la maitcria de este estudio. basta con apuntar que las condiciones de baja
credibilidad en que se desarrollaron las elecciones federales de 1988 3 la consecuente
necesidad del Presidente Salinas de Gortari de que al menos un pantido de oposicion serio
le diera su reconocimiento, asi como ¢l avance sistematico del PAN en el norte de la
Republica. influyeron de manera determinante en la conformacién del nuevo gobiemo en
aquélla cntidad fronteriza. Asimismo, otra de las circunstancias determinantes para esta
victoria panista fue, en la opinion de algunos analistas, “...Ja enorme capacidad técnica del
PAN para la supervision y ¢l computo electoral. Al dia siguiente de la cleccion. Ruffo
Appel declaro su triunfo con base en el cémputo de 989 casillas de un total de 1,168.°'%°

En este contexto. se consolidé un escenario bipartidista que no se circunscribié al ambito
local. sino que inciuso sc reprodujo. en muchos sentidos, en el ambito federal. ya que,
durante ¢! sexenio salinista. el PAN apoyo las principales iniciativas del Ejecutivo en el
Congreso Federal y se practicod una constante exclusion del PRD de las politicas federales,
esiatales v municipales de dicha administracion. Esta situacion. aunada a la politica de
oposicion sistematica del PRD va descrita configurd. en los hechos, un escenario de
gobernabilidad basado en el bipartidismo PRI-PAN.

En el proceso de renovacion del Congreso local en ese mismo ano. el PAN obtuvo nueve de
15 diputaciones de mayoria » ¢l PRI obtuvo seis. Las cuatro diputaciones de representacion
proporcional se las adjudicaron ¢l PARM, PRD. PPS v ¢l PFCRN, partidos que adquirieron
una dimension politica sin precedente. toda vez que se constituyveron en el fiel de la balan=a
que permitid la construccion de una mayoria camaral a través de las negociaciones. Asi. en
los inicios de esa Legislatura. el PRI logré igualar los votos de que disponia ¢l PAN a
través de una estratégica alianza con el PRD. el PPS y ¢l PFCRN.

129 Camp. Roderic Ai. Politics in Mexico, Oxford University Press, New York, p. 173.
% Gomez Tagle, Silvia, La fragil democracia mexicana, Garcia Valdés Editores, México, 1993, p.148.



Sin embargo. esta correlacion de fuerzas se modificé cuando, en el marco de intensas
negociaciones ¥ fuertes resisiencias por parte de los dos principales pantidos. para llegar a
acuerdos en la fonna en que habria de funcionar la Legislatura. ¢l diputado Catalino Zavala,
del PARM. decidié incorporar su voto. en la mavor parte de las ocasiones. a la fraccion
panista. A cambio. Ernesto Ruffo favorecié a los grupos sociales que representaba Zavala.

Esta experiencia muestra la imponancia que adquicren los panidos minoritarios en los
sistemas multipartidistas. cuando las elecciones congresionales altamente competidas
producen una composicion del organismo mas o menos cquilibrada. En estos casos. el
factor determinante es el logro de la mavoria. independientemente de las diferencias
ideologicas o partidistas que pudieran existir entre los partidos coaligados.

A diferencia de la cra en que el Ejecutivo » el Legislativo pertenecian al mismo parudo. ¥
en donde la imegracion de las mayvorias v del bloque dominanie no eran una variable
politica que hubiera que atender. el primer caso mexicano de gobiemo dividido puso en
evidencia las incongruencias entre el discurso politico del PAN ¥ la Realpolitik

La cxperiencia de Baja California demostré con toda claridad que, en casos de alternancia
en el gobierno. existe una marcada tendencia a fusionar los intereses del gobernador con su
fraccion parlamentaria ) por wanto se incrementa la importancia de ia disciplina legislativa.
De esta manera. mientras se registra una redistribucion de las fuerzas v equilibrios entre
ambos poderes, sc torna cada vez mas difusa la linca divisora entre el gobernante en turno v
su partido. No bay sana distancia ni division de poderes; como cn el parlamentarismo. la
mayvoria legislativa apoya a su gobierno.

Bajo estas circunsiancias. la construccion de la mayoria parlamentaria se articulé mediante
la tadicional formula de dependencia del Legislativo frente al Ejecutivo que, con
frecuencia. es criticada en el discurso por Accion Nacional. La negociacion ¢ integracién de
ia mavoria del Congreso estuvo asociada de manera direcia a los intereses del Ejecutivo ¥
las administraciones municipales panistas pugnaron. a través de 1odos Jos medios a su
alcance. por constituir un gobicrno de corte unipartidista. 2 pesar del entorne politico
bipartidisia que caracteriza la entidad que nos ocupa.

El PRI, mientras 1anto. en su papel de segunda fuerza politica, se encontraba por vez
primera como partido de oposicion y. asumiendo tal postura. denuncié en todo momento las
actitudes excluyventes del PAN. Mais adelante la situacién se complicoé., va que se
radicalizaron las posturas partidistas v se elevé el tono del discurso en la Camara ¥ en los
medios de comunicacion locales. que determinaron en la construccién de una opinion
publica favorable al gobernador.

Si bien en la XIII Legislature hubo algunos conflictos funcionales. se caracterizo por la
renuencia de los actores politicos a establecer puntos de acuerdo que facilitaran la
gobemnabilidad. Lejos de ello. su componamiento hace suponer que tanto ¢l PRI como el
PAN entendian la gobernabilidad, en aquel momento, como €l control absoluto del Poder
Legislativo 3 no como la posibilidad de llegar a consensos en un escenario de pluralidad
partidista.
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Otro tema que resulta pertinente tratar al estudiar los gobiernos divididos, aplicable no sélo
al casu de Baja California. es la influencia determinante de los sistemas electorales en la
conformacion de las camaras. Al revisar las sucesivas legislaciones clectorales es posible
observar que, hasta 1989, afic en que se comienzan a registrar en México profundos
cambios en la relacion entre poderes. los sistemas electorales tenian entre sus proposilos
abrir espacios a los partidos de oposicion sin que éstos liegaran a representar alpin riesgo
para el partido dominante.

No obstantc. en Iz medida en que la participacion camaral de los pantidos politicos de
oposicion fue incrementandose. aflor¢ la necesidad de adaptar las normas de asignacion de
curules a la realidad imperante. En este sentido. Baja California es un magnifico ¢jemplo de
un sistema clectoral diseiiado cn principio para condiciones de baja competencia ciectoral.
v que resultd rebasado por la evoluciéon politica de la entidad. lo que generd graves
desequilibrios en términos de representatividad.

Dicho modeclo mostré su obsolescencia en las elecciones de 1989, ia crisis en ¢l sistema de
integracion del Congreso. resulté en la ampliacion de la distancia que medioé entre la
votacion ¥ el niumero de diputados adjudicados a jos dos principales pantidos. Tal déficit de
representatividad afecto en especial al PRI, ya que incluso cuando obtuvo el 41 % de la
volacion. tuve derecho tan sélo el 32 %6 de la representacion camaral: mientras que el PAN,
con el 45 % de la votacion, obtuvo ¢l 47 %o de la representacion.

La situacién descrita, aunada a la carencia de voluntad politica mostrada por ¢} PAN y el
PRI] para llegar a acuerdos que facilitaran la gobernabilidad en condiciones de gobierno
dividido. forzaron a que se modificara la legislacion electoral en materia de representacion.
Sin embargo, ello ocurrid hasta 1994,

Con la reforma. sc transito a un escenario de mayor equilibrio entre los resultados de la
votacion v la representatividad de los parntidos: los diputados de representacion
proporcional aumentaron de cuatro a 10. con Jo que el Congreso pasé de tener 19 a 25
escafos. El PRD, por su parte, también sc vio beneficiado con la reforma. Los
planteamientos iniciales impulsados por ¢l PAN se oricniaban a clevar el “umbral de
votacidon™: es decir, incrementar del 1.5 al cinco %, ¢l minimo necesario para tener dereche
a curules de representacion proporcional. con lo cual el PRD hubiera quedado eliminado
del  Congreso. El umbral quedé en 2%. suficientemente alto para evitar la
sobrerepresentacion de los partidos de muy escasa votacion que habian tenido gran
injerencia en las legislaturas anteriores, pero suficiente para que ¢l PRD lograra presencia
en ¢l Congreso.

Pero en lo que toca al funcionamiento de la XIII (1989-1992) » XIV (1992-1995)
Legislaturas, también hay experiencias utiles para nuestro anilisis. Nos referimos en
especial a los asuntos controvertidos, como la aprobacion del Presupuesto de Egresos y la
Ley de Ingresos. En estos casos destaca la vision partidista con que se condujo Accién
Nacional.

La revision de la cuenia publica en Baja California. en lugar de constituir un acto de
fiscalizacion objetivo por parte de un Poder sobre otro, se convirtid en un mero tramite para
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la mavoria del bloque conformado por el PAN y el PARM'™! Dc 1al suente, no se dié una
auténtica division y equilibrio enue Legislativo v Ejecutivo, situacion que constituye una
de las mas insistentes criticas del PAN hacia e] gobierno federal v el PRI: sin embargo. ¢!
mayoriteo fue adoptado como estrategia del gobiemo panista.

Dec igual forma. ambos partidos PAN. PARM votaron ¢n bloque por la aprobacion de los
presupuestos, mientras que ¢l PRI v sus aliados, opuestos a los incrementos de tarifas v
servicios que en diversas ocasiones propuso Emesto Ruffo, no wuvieron mas opciones que
denunciar, en tribuna ¥ en los medios de comunicacién. la actitud autoritaria del
Gobemador.

En 1990, ante la impopularidad de la Ley de Ingresos del Gobierno del Estado. el diputado
parmista, en contra de su costumbre, s¢ sumé a la peticion priista de revisarla: sin embargo.
Alejandro Moreno Berry, diputado por ¢l PRD. que por lo general se alinba con el PRI no
asistio a la volacion y la Lev mantuvo su vigencia. Existe la posibilidad de que Moreno
Berry negociara su ausencia con ¢l PAN, a cambio de conservar su fuero. que en esc
momento se veia en entredicho por problemas de orden legal.

Cabe recordar la primera reforma promovida por el gobernador Ruffo en 1989, sobre el
tema de los presupuestos. En este caso. la Legislatura anterior -de mavoria priista- proponia
incrementar de 20 a 35 % las panicipaciones a los Ayuntamientos. Sin duda, la aplicacion
de dicha reformia hubiera fortalecido las finanzas municipales, pero también hubiera
provocado un deterioro presupuestal muy severo al nuevo gobierno panista. De nuevo, la
prédica federalista. municipalista y anticentralista de Accion Nacional se vio cuestionada
por la praxis.

La XIJV Legislatura estuvo integrada por cuatro diputados perredistas, sicte priistas v 8
panistas. por lo que esta altima fraccion requeria de dos votos mas para garantizar la
ejecucion de sus politicas.

En el Congreso local. la disminucion de la fraccidon priista en tésminos de disciplina en la
votacion. los orillé 2 un maridaje con ¢l PRD, lo que en un principio dié origen a la
polarizacién de los dos bloques. que mas tarde disminuyvé y abrié paso a negociaciones que
culminaron con la reforma de la legislacion estatal. De acuerdo a diversas entrevistas
realizadas con algunos lideres de opinion a nivel local, la XIV Legislatura podria
caraclerizarse. en 1érminos generales por lo siguiente:

e La integracion de la comisidn consultiva para elaborar el provecto de Reforma a la Ley
Electoral Estatal. Como algunos de los principales negociadores de esta reforma
destacaron Amador Rodriguez Lozano y José Rodriguez Roman: los siete diputados
locales de la fraccion priista y dos cxgobernadores: Oscar Baylon Chacon v Milion
Casicelianos Goulot:

= La apatente divisién de los priistas. motivada por la actuacion politica de los diputados
Rodolfo Fierro Marquez y Luis Mercado Solis. ambos del sector agrario. el primero de

*! Cuando se waté de revisar la cuenta phblica de los gobiemnos priistas, la actitud legislativa del PAN fue
diametralmente opuesta.
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Mexicali v el segundo de Ensenada. Esta division se agudizé en el mes de enero de
1992, cuando ambos diputados votaron a favor del proyecto de egresos del gobierno
ruffista.

= El periodo analizado se caracterizd por una lucha de todas las fracciones partidistas por
obtener mayores cuotas de poder dentro del Congreso. Por ejemplo. la propuesta para
Presidente de la Procuraduria de Derechos Humanos » Proteccion Ciudadana recayvo en
favor de José Luis Pérez Canchola. aparente simpatizante de! PRID. La propuesta fue
apoyada en su momento por los diputados panistas. con la posible intencion de ganarse
las simpatias de la diputacion del PRI v contar con su voto en lias sesiones camarales.

El PRI, a su vez. propuso al perredista José Luis Sabori Granados para liderear la
presidencia del Congreso Local en ¢l mes de julio de ese ano. situacion que le sivio para
atraerse el voto de los diputados de esa fraccion.

Los anteriores casos son ejemplo de codmo los diputados perredistas jugaron en su momento
un papel estratégico en los trabajos parlamentarios. Asi, el rasgo principal que caractenzo
las relaciones de poder v la dinamica interna de la XIV legislatura fue, sin duda. la extrema
polarizacion de las fuerzas politicas que la integraban. Esto trajo consipo la decision. por
parte de la fraccion panisia. de renunciar a su actitud concertadora con los demas partidos,
con la intencion de aislar a Jos dipuados del PRI ¢ intemar que perdieran autoridad moral y
politica frenie a la ciudadania.

Y como esios casos, muchos otros podrian ilustrar 1o que fuc esta primera experiencia de
gobiermno dividido con gobemador panista. Resulta evidente que privo la concepcion de la
primacia del Ejecutiveo como mecanismo idoneo para garantizar la gobernabilidad. En Baja
California, donde ¢l PRI fungidé por primera vez como oposicion, destacan los
planteamientos de esta fraccion parlamentaria en el contexto de la reforma politica de 1994,
que ya s€ Inencionaron.

Scgun el diario de debates de la XIV Legislatura. en agosto de 1994, la propuesta de los
parlamentarios priistas consistia en reformar la Ley Organica de! Congreso del Estado ¥
“crear un Reglamenio Interno que contenga dispositivos de contenido democratico, quc
propicien una gobernabilidad democrdtica. Asi también se plantea que la Contaduria Mayor
de Hacienda no sea un organismo sometido a las logicas panidistas: lejos de elio, se
pretende que esta funcion sea mas técnica que politica. mas profesional y objetiva. con el
propdosito de que el Poder Legislativo pueda tener mayor control sobre el Ejecutivo v sus
dependencias.

~También esta propuesta pretende que sc superen los estilos y métodos patrimonialistas y
clientelares. colocando las posiciones v estructuras administrativas al margen de los grupos
de poder internos, estimulando ademas la transparencia en el uso de los recursos
cconémicos v materiales....”. Esta fue la propuesta del PRI que, por cierto. corrié la misma
suerie de todas las iniciativas que provienen de la oposicion: fue ignorada.
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2. Estado de México LI Legislatura (1996-1999)

Hasta las elecciones locales del 10 de noviembre de 1996, el Estado de México cra
considerado uno de los principales bastiones electorales del PRI Su aha tasa demografica.
asi como el nutrido listado nominal'*>, representaron para este partido. durante mucho
tiempo. upa reserva de volos que compensaba los retrocesos en otras entidades de la
Republica. En las clecciones de diputados locales de 1990. el PRI obtuvo ¢] 54 %0 de votos
que le representaron el 59. 6 % de la legislatura local: el PAN. con ¢l 16.3 % de votos.
accedid al 15.8 %6 de la Camara; mientras que el PRD logré una representacion equivalente
a su porcentaje de votos. 14.3 %.

Tres afos mis tarde, ¢l PRIJ refrendaria su posicion de primera fuerza celectoral en el
Congreso con e} 60.6 % de los escanos v el 36.1 % de la vowcion: el PAN s¢ mantenia
como segunda fuerza con el 18.2 % de asientos en ¢l Congreso ¥ 15.9 % de votos (casi tres
% de sobrerepresentacidn, frente a una sobrepresentacion de 0.5 % en la anterior
legislatura): v ¢l PRD. como tercera fuerza, también lograba una sobrerepresentacion de 1.8
%% al obtener ¢l 13.6 % de la legislatura con 11.8 % de los votos'™.

No obstante. pese a que las estadisticas electorales hacian prever una consolidacion de los
equilibrios que guardaban las legislaturas anteriores. los sucesos politicos v economicos
que impactaron al pais en el periodo 1994-1996, asi como una serie de factores internos,
como la poco afirmada seleccion de los candidatos por parte de! PRI v jas intensas
campafias desarrolladas por ¢l PAN y ¢! PRD, transformaron ¢l panorama clectoral del
Estado de México.

De ser considerado uno de los principales enclaves del priismo. en tan sélo tres anos. el
Estado de México se convirtié en una de las principales advertencias para ¢} PRI de lo que
podria ocurrir ¢n las clecciones federales de 1997, al haber quedado con ¢l 40 6 de los
escanos del Congreso Local. frente a un 29 % del PAN. 21 % del PRD ¥ 10 %o de otros.

El 12 de noviembre. ¢l presidente nacional del PRI, Santiago Oifate. reconocia que la crisis
econémica v la inseguridad habian afectado desfavorablemente al PRI en las zonas urbanas.
asi como el hecho de que algunos candidatos no resultaron del agrado de los ciudadanos.
En este mismo sentido agrego que “los resultados del domingo obligan al partido a redefinir
sus estrategias ¥ revisar los clementos que contribuyeron a las derrotas electorales™' ™

Entre estos clementos. cabe sehalar que meses antes de las elecciones se llevé al cabo una
intensa negociacion interpartidista para renovar la legislacién electoral local. Las nuevas
normas de los procesos electorales. para muchos. constituyveron un ejemplo de lo que
habrian de ser las modificaciones a la Constitucion General de la Republica v al COFIPE a

122 | a poblacion del Estado de México para 1994 ascendia a 11 millones 210 mil 223 habnantes, ¥ ¢l listado

nominal en ¢l mismo afo registraba 5 mitlones 617 mil 727 ciudadanos.
33 Crespo. José Antonio. Votar en los estados. Andlists comparado de las legislaciones elecrorales estatales
en México. México D.F.. Eds. Grupo Editorial Miguel Angel Pormia, Fundacion Frederich Naumann, CIDE.

16566,
' Gonzilez Salvador, Juan Pablo. coordinador, La Repiiblica de Babel. Anuario Politico. México D.F.,

IMEP/Océano. 1997, p.236.
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nivel federal, con lo que se confirmé el caricter de “laboratorio™ que tendrian los comicios
en dicha entidad.

Sin duda, los cambios equilibraron las fuerzas en e] estado de México » representaron un
avance significativo ¢n términos de democratizacion: el Poder Ejecutivo dejo de estar
representado en los organos clectorales. como habria de suceder a nivel federal: los partidos
tuvieron mayvor acceso a los medios de comunicacion masivos y contaron con prerrogativas
mas equitativas. En sintesis. las condiciones de competencia mejoraron. aungue en términos
reales esto tuvo efectos contraproducentes para el partido ¢n ¢l Gobierno.

Mas alla de las cifras v estadisticas del proceso electoral en el Estado de México. es preciso
sefialar que las resistencias de un sector del priismo. reacio o los cambios politico-
electorales. derivaron cn conflictos posteriores que. de no haber sido corregidos a tiempo.
pudieron haber polarizado aun mas la relacion entre partidos.

El 25 de noviembre. ocho de los once consejeros del Institute Electoral del Estado
asignaron los 30 diputados de representacion proporcional al Congreso Local. El dictamen
fue aprobado con ochoe volos a favor ¥ tres en contra: ¢} del conscjero ciudadano Edmundo
Cancino v los conscjeros del Poder Legislativo. Francisco Alvarade (PRD) » Jesus
Miramontes (PAN). quicnes argumentaron que la determinacion del Consejo de otorgar
dicha cantidad de curules de representacion proporcional al PRI iba en contra de la ey
electoral.

El PAN v ¢)] PRD advirtieron en su momento que impugnarian ¢l acuerde del 1EE ante el
Tribunal Electoral Estatal, mediante el cual se le otorgaba la mavoria al. PRI en ¢l Congreso
Local. Y efectivamente. lo impugnaron. logrando la revocacion del acuerdo v una
distribucién de curules distinta (ver grifica de composicion del Congreso del Esiado de
México p 67).

Es nccesario apuntar que la decision del Consejo General del TEE de dotar de ocho
diputados de representacion proporcional al PRI, basindose en una interpretacion
presuntamente parcial de la legislacion puso. de nueva cuenta, en tela de juicio la legalidad
v credibilidad de los procesos electorales. cuando precisamente uno de los objetivos
politicos de la administracién del Presidente Zedillo es la de arribar a una situacion de
“normalidad democratica™.

Aunque no existe suficiente material para analizar ¢l funcionamiento de la nueva
legisiatura. en la que el PRI posee la mayoria simple de los asientos del Congreso, lo
sucedido en los meses de noviembre y diciembre de 1996, en el Estado de México. aponta
interesantes pautas de reflexion que deberin ser consideradas para la comprension del
nuevo esquema que rige las relaciones entre partidos ¥ gobiemo.

Por una parte. queda evidenciado que mientras mayvor sea la resistencia al cambio. si ésta
rebasa los limites de 1a legalidad, las consecuencias seguiran siendo adversas para el partido
que violente las reglas que en principio han sido aceptadas por todos para el juego
democratico. Por owro, lado. esta decision del érgano electoral de asignar al PRI las
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dipulaciones necesarias para lograr la mayoria en ¢l Congreso. puso de manifiesto tres
situaciones:

e La nueva conformacion con caracter ciudadano de los organos electorales. no es garantia
per se de un comporamiento apegado a los principios de certeza. legalidad.
independencia. imparcialidad y objetividad que deben regir sus actividades:

e Al desaparecer de la legislacion la figura de colegios electorales. el Tribunal Electoral se
consolida como la ulima instancia juridica para resolver controversias cn el terreno
electoral. y una vez agolada esta instancia no existe alternativa alguna para modificar los
resultados de Ja eleccion:

» Se evidencio la perfectibilidad de los mecanismos juridico-politicos para resolver las
controversias enire los partidos. pues en el caso concrelo que nos ocupa mostraron que
no hay suficiente claridad cen el texto de la ley v se presta a interpretaciones que corren
en direcciones diametralmente opuestas.

Si bien es cierto que la nueva conformacion de las instancias jurisdiccionales otorgan
mucho mayor autonomia a los tribunales electorales. es preciso considerar que uno de los
factores que incidieron en el fallo del tribunal. mediante el cual se daba marcha awras al
acuerdo del IFE. fue que en esc momento preciso se negociaba la aprobacién de la reforma
electoral federal en la Camara de Diputados. que al final no llegé al grado de consenso que

135
se esperaba’”.

Asi, ras una serie de arduas negociaciones posteriores a unas elecciones intermedias muy
competidas. dio inicio otro gobierno en que ¢l PRI pierde la mayoria de los escaios y se ve
obligado a establecer alianzas estratégicas con otros partidos v consensar sus iniciativas de
ey,

Por lo que se ha podido observar. el comienzo de esta lepislatura no muestra signos de
conflictividad. **Concluido el primer periodo ordinario de sesiones de la LIl Legislatura
(1996-1999) del Estado de México. una gran coalicion PRI-PAN-PRD, casi siempre
estable. que suma mas de 90 % del Congreso local. ha posibilitado la gobernabilidad al
compartir todos la responsabilidad en el arranque. Aun asi, es claro que esta racha de
cooperacidon dificilmente se sostendra en la medida en que los actores se acerquen a la
eleccion local de 199913,

Las fuerzas representadas en el Legislativo. al parecer, interpretaron la nueva conformacion
politica de la entidad como un simbolo de nuevos tiempos en los que el didlogo ¥y la
tolerancia deberdan ser los principios rectores de su actividad. Muestra de ¢ello es que de 17
iniciativas presentadas en ese periodo. 14 fueron aprobadas por unanimidad. gracias a un
trabajo previo de consenso v a una actitud abierta a las modificaciones al texto original.

"** El 14 de noviembre de 1996. con 282 votos a favor de los diputados priistas y 142 en contra de la
oposicién, fue aprobada la reforma electoral en la Camara de Diputados.

3¢ L ujambio. Alonso. “Estudio Introductorio™. Poder Legislativo. Gobiernos Divididos en la Federacion
Aexicana. Congreso Nacional de Ciencia Politica. México D.F., GUAM/IFE/CNCPvAP. 1996. P.24.
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Para establecer una relacidn de convivencia democratica bajo el nuevo esquema. las
fracciones parlamentarias llegaron a un acuerdo con el fin de distribuir el trabayo iegislativo
en forma proporcional a los escafos obtenidos. Asi. el PRI quedd al frente de siete
secretarias. entre ellas Legislacion. Planeacion vy Gasio Publico: para el PAN, Gobernacion
y Administracion de Justicia: ¢l PRD presidira la de Asuntos Electorales. Por dltimo, el
PVEM, la Comisién de Ecologia.

3. Morelos XLVI Legistatura (1997-2000)

Se trata. al igual que ¢l Estado de México. de una entidad federativa en la que ¢l PRI reduce
sus votos; las condiciones de competencia clectoral aumentan v esto se refleje en una
integracion mas plural del Organo legislative local. En este caso. aunque el partido
mayvoritario permancce como primera fuerza electoral. retiene su posicion en condiciones
precarias que Jo dejan vulnerable ante posibies alianzas de los pantidos opositores.

En las elecciones para diputados locales de 1991, la presencia de la oposicion en lu entidad,
aunque ascendia. no representaba un nesgo para ¢l PRI partido que se mantenia como
fuerza hegemonica tanto en ¢! Congreso. como en la mayoria de los ayuntamientos.

En estos comicios. este partido obtuvoe el 67.9 % de los volos que le representaron 66.7%
de los escafos del Congreso. lo cual significd una subrepresentacion del PRI en la Camara
Local. Esta subrepresentacion del partido mayoritario pude darse debido a una clausula
legal que coanaba al partido que obtuviera la totalidad de los distritos locales, 1a posibilidad
de participar en la asignacion de curules de representacion proporcional.

Tres anos mas tarde. pese a que el partido hegemonico redujo su votacion en un 5.4 9.
obtuvo la 10talidad de los distritos uninominales que en ese entonces eran quince (res mas
que cn la eleccién anterior). Esta situacion Je volvid a impedir al PRI la posibilidad de
participar en la asignacion de representacion proporcional. con lo cual volvié a sufrir una
subrepresentacion, en csta ocasion de 2.5 % Mientras tanto. el PAN y el PRD sec
beneficiaron de la sobrerepresentacion legal, mediante la cual lograron obiener el 22.2% de
la integracion de la XLIV Legislatura. v el 40 %6 de 1a XLV,

En las clecciones de marzo de 1997, los equilibrios politicos se modificaron y. aunque el
PRI retuve su posicion de primera fuerza politica del estado. lo logrdé en condiciones muy
precarias. cn las que la aplicacion de la cliusula de sobrerepresentacién le fue vital. Por
primera vez en su historia. ¢l PRI perdia dicz distritos de mayoria » aseguraba con
dificultad la mayoria simple del Congreso Local.

Otro dato representativo de la evolucion politica en Morelos, fue el incremento de tres
distritos eleciorales. de los cuales. como ya se apuntd. el PRI séle pudo retener 8 de 18 v el
PRD se consolidaba como segunda fuerza en la entidad al obtener 7 distritos. dejando al
PAN en tercer lugar con 3 demarcaciones uninominales. En esta ocasion. dadas las
condiciones de competencia. si se aplico el principio de representacion proporcional a todos
los partidos. incluyendo al Partido Civilista Morclense .
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Las anteriores elecciones en esta entidad son consideradas por diversos analistas como uno
de los principales precedentes de la cleccion federal del 6 de julio de 1997, entre otras
razones por su proximidad con ¢l D.F. *"...La cercania de Morclos con el Distrito Federal ha
provocado que el crecimiento » desarrollo de aquél estado cstén supeditados a las
necesidades de la capital de la Republica. Este pequeiio estado. de apenas 4 mil 958.2 Km
cuadrados. ha llegado a convertirse en un campe de experimentacion de los planes
federales... Su vecindad con el DF provoca en la economia morelense una relacion
subordinada a las exigencias de la capital del pais. Por si fucra poco. el Gobierno Federul ha
puesto atencion especial a la politica local.™'*’

Dentro de lis principales demandas que la poblacion generd en la etapa previa a las
elecciones. se encuentran la segpuridad pablica v el empleo. los cuales fueron la base troncal
en las propuesias de los diversos partidos a lo largo de sus campaiias politicas. Otro factor
que hace de Morelos un estado representativo a nivel federal, es el grado de concentracion
de la poblacion en las principales ciudades: Cuermnavaca v Cuautla. De Jos 860 mil electores
de su listado nominal en 1997, mas del 50 % se¢ agrupan en cstas dos ciudades que ahora
son gobemadas por ¢l PAN y ¢l PRD, respectivamente. De nueva cuenta, se demuestra la
tesis del politdlogo estadounidense Roderic Ai. Camp. en el sentido de que a medida que
aumentan ios niveles de vida. ¢l clectorado se vuelve mas critico v tiende a optar por otros
partidos distintos al PR1'?5,

Esta serie de factores, a los que se suma ¢l hecho de que en esta entidad se registran todas
las clases sociales del pais. han llevado a consideraria “comeo el laboratorio perfecto de la
realidad nacional™'*". La revisién sobre el cambio politico registrado en Morelos se limita a
repasar las condiciones en que se constituvé este gobiemo con cequilibrio partidisia en el
Congreso. debido a que ain es muy pronto para evaluar su funcionamiento. Por el
momento. lo que si es posible adventir es que el establecimicento de alianzas partidistas serd
vital para la aprobacion de leyes.

Debido a las diferencias politicas ¢ ideoldgicas existentes entre ¢l PAN y el PRD, resulta
dificil pensar que dichos partidos pudicran establecer una coalicién para frenar la actividad
del partido en e} gobierno y. por el contrario. en apariencia scria mas facil el
establecimiento de alianzas coyunwurales entre el PR1 v ¢l PRD o entre ¢l PRI y el PAN.
Ademas. es un hecho que la pérdida de espacios electorales del PRI se traduce en términos
reales en una reduccion de su margen de negociacion.

Lo que se alcanza a observar es que hacia el tercer aito del gobierno de Jorge Carrillo Olea,
los principales partidos de oposicion veian cada vez mas clara la posibilidad de arrebatarle
la gubernatura al PRI v ello se reflejo en diversas acciones dentro del Poder Legislativo.
Morelos es un claro ejemplo de como la pérdida de espacios electorales para ¢! partido
gobemante, redundo en una mayor independencia del Legislativo frente al Ejecugtivo.

*” Sanmiento. Sergio. “Morelos™. La Republica Mexicana. Modernizacion y Democracia de Aguascalientes a
Zacatecas. Coordinadores: Pablo Gonzalez Casanova y Jorge Cadena Roa. México D.F. Jomada
ediciones/UNAM. 1994

'** Camp.. Roderic. Op. Cit.

**Rivera, Miguel Angel. La Jomada. “Morelos a las umas™. Marzo 13 de 1995



4. Baja California Sur. VII Legislatura (1993-1996)

En el norte del pais destaca la experiencia de Baja California Sur, donde un senalado
bipartidismo se ha convertido ¢n piedra angular de todo analisis politico. Esta entidad vivio
en 1993 una peculiar situacién. que puso cn evidencia el temor a expenmentar un gobierno
dividido.

En vista de lo sucedido en Baja California en donde los partidos minoritarios -mediante
alianzas estratégicas- lograron una injerencia desproporcionada en los quehaceres politicos
legislativos. los temores eran fundados.

Hasta entrada la década de los 80. el PRI mantenia una hegemonia clectoral en Bajo
California Sur. Sin embargo. a partir de entonces inicia el descenso de dicho partido. que
paso de 84.6 % en la preferencia de los electores en 1981, a 79.1 %o en 1987: mientras tanto.

)

cn el mismo periodo. ¢l PAN ascendio del 3.9 % al 12,3 .

Pese al decremento de la fuerza del PR1. en 1990 gand el total de los 15 escanos de mavoria
relativa. mientras que Accion Nacional obtuvo las curules restantes de representacion
proporcional y los demas parntides ni siquiera alcanzaron la votacion minima requerida para
acceder al reparto de diputaciones plurinominales.

Asi. no es sino hasta las elecciones locales de 1993, que se presenta un gobierno dividido:
el partido del gobemador obtiene la mitad de los escanos ¥ ¢l PAN la otra mitad. En las
votaciones de ese aio. el PAN se adjudicod el 47.7 % dec diputados de mayoria (ocho
curules), contra ¢l 47.6 % del PRI (7 escanos). En conjunto. ambos partidos consiguieron el
95 % de los votos emitidos. Pucsto que. como hemos mencionado, el resto de los partidos
no alcanzaron el umbral requerido por la ley. se pasdé de un escenario de Congreso con
partido hegemonico. a otro de bipartidismo puro.

Sin embargo. el trayecte hacia ¢! bipartidismo resulté accidentado. El equilibrio de fuerzas
cn el Congreso lo dic la disputa del 11 Distrito, conocido a la postre como el caso Tuchman.,
candidalo panista que poco antes de los comicios renuncié 8 su militancia partidista v aun
asi resultd triunfador. Sus excorreligionarios le impidieron rendir protesta en la instalacién
del Congreso. por lo que ¢ste quedd con siete diputedos para cada pantido.

El conflicto generado por Jaime Tuchman al inicio de la VIl Legislatura. es ¢l punto
decisivo de la negociacion posterior entre el PRI y el PAN. Mientras el PAN solicitaba que
el suplente de Tuchman asumiera el cargo. el PRI rechazaba la peticidon porque quedaria en
una situacion minoritaria ¥ se veria amenazada la calificacion de la cleccion del

gobernador.

Cabe recordar que cn aquel momento. la legislacion electoral contemplaba la calificacion
dc la eleccion del gobernador y de los ayuntamientos como una de las principales
atribuciones de la Legislatura, aunque no se expresaba con claridad si era la legislatura
saliente o la entrante la que deberia asumir esta funcién. Conflictos similares se registraron
con la aprobacién de la cuenta piblica del ultimo afio de gobierno que. segiin los diputados




panisias. era atribucion de la VII Legislatura y, segan los priistas. era atribucion de la VI,
donde 1enian mayoria.

Asi, con una curul ausente, ¥ ¢l empate de 7 diputaciones para cada fraccion parlamentaria,
la calificacion se sacé adelante con el voto de calidad del presidente del Colemo Electoral.
Sin embargo. hay que destacar que para poder llegar a una negociacion satisfactoria sobre
este complejo caso en que la legislacion no contemplaba riesgos. como los que la realidad
evidencio. la participacion de las autoridades federales v de las dirigencias nacionales de
los partidos fue imprescindibie.

Mediante didlogos cupulares se llepd a la postre al acuerde de realizar elecciones
extraordinarias en el 1l Distrito. mismas que gand el PRIL con lo que se desdibujo el
escenario del gobiemo dividido, pero se registraron a la vez interesanies negociaciones.
sobre todo en ¢! sistema de comisiones. que buscaban garantizar gue no se registrara un
caso similar al de la vecina Baja California. en donde una unportante fuerza resuliaba
excluida.

Para el PRI, la negociacion significd ganar ¢l voto de calidad necesario que le permind
validar la eleccidn del gobernador v ias alcaldias obienidas. asi como la dictaminacion de la
cuenta publica. Por su parte. Accion Nacional tendria atrnibuciones para intervenir en los
trabajos de las demas comisiones. En porcentajes, el PAN controlaria ¢l 52.6 % de las
presidencias v el 47 % de las secretarias. mientras que paria el PRI los porcentajes se
invertirian.

No obswanie, durante la VII Legpislatura aconiccieron varios casos de desacuerdo entre
priistas v panistas. como en el caso de las designaciones del personal administrativo del
Congreso y la convocatoria a nuevas clecciones en el 11 Distrito. Con la cleccion
extraordinaria. como ya se apunto. el PRI obtuvo la mayoria del Congreso, recuperd la
presidencia de la Gran Comision y. & cambio. cedié otras importantes posiciones como la
Oficialia Mayor. En suma, el esccenario de bipartidismo puro obligd a los partidos a dialogar
Vv negociar el reparto de comisiones.

Como resultado de esta inédita situacion. se cred la Comision de Concertacion
Parlamentaria. presidida por el PRI, que tiene su correlativa en la de Régimen Intemno ¥
Concertacion Politica de la Camara de Diputados Federal. ya que. al igual que a nivel
federal, la de Concertacion Parlameniaria comparte funciones con la Gran Comision
(presidida. después de la negociacion. por el PAN).

A pesar del complejo escenario politico de esta entidad. cabe subrayar que de acuerdo a
datos de la propia Legislatura puede observarse que el ritmo del trabajo legislativo no
disminuyé, a diferencia de otros gobiernos. Este dato confirma que en modo alguno se
registro una paralisis gubemamental ¥ sélo en 1993, afio en que se registrd el conflicto del
diputado Tuchman. se pudo apreciar una verdadera dificultad para legislar.

Tampoco se puede soslayar que diversas iniciativas no prosperaron. En el caso del PAN,
sus legisladores no contaron con el respaldo priista con que se aprobaria una iniciativa de
reformas a la Ley de Derechos Humanos: ni en otra cuyo propdsito era modificar la
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Constitucién de la entidad en relacion con el Poder Judicial. Tampoco se llego a un acuerdo
para aprobar una iniciativa de ley que normaria el uso de los tiempos compartidos ¢n
materia turistica. ni otra cuvo propésito era normar el transporte publico. El PRI no logré la
aprobacion de una iniciativa de ley de seguridad publica. que fue una de las primeras que
aprobd la nueva Legislatura. mediante el volo favorable de su bancada v ¢l volo en contra
del PAN. PRD y PT. partidos que incluso interpusieron un recurso de controversia
constitucional ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

En el caso de Baja California Sur. pese a la complejidad derivada de la ausencia de
mayorias v ante la imposibilidad de establecer alianzas partidistas con fuerzas minontarias.,
no se paralizé la funcion legislativa y» se lograron diversos consensos --ciertamente s
generis-- entre los grupos politicos. Cabe subravar el insoslavable papel de los medios de
comunicacién. los cuales constituveron una fuente de presion para llegar a acuerdos
politicos que garantizaran la gobernabilidad En Baja California Sur. la necesidad de
adaptar el marco constitucional ¥ legal 2 la nueva realidad politica se hizo evidente, ¥y con
ello el imperativo de que los actores politicos asumicran posturas mas tolerantes ¥y
negociadoras en beneficio de la poblacion.

Tarde o 1emprano. la realidad se impone. Por e¢lo. la oposicion se vio obligada a
componarse como tal. sin perjudicar ¢l funcionamiento de los poderes: » el parudo
gobemante tuvo que restringir ¢l voto de calidad v emplearlo s6lo cuando lo considerd de

suma impornancia.

Asi. puede considerarse ¢l caso de Baja California Sur como ejemple tipico de un sistema
electoral en que la alta competencia electoral. derivo en el funcionamiento mas equilibrado
entre poderes. Esio otorgéd al gobierne en turne mayor gradoe de legitimidad frente a los
partidos ¥ a la opinion publica. a costa de limnar sus anteniores facultades. de manejar los
fondos publicos v de ncgociar consensos con ¢l otro partide para levar adelante su
proyecto de gobicrno. El escenario politico muy competido recucrda indefectiblemente la
esencia misma de los partidos. que puede rastrearse en su etimologia: son una parte y, por
tanto. no son ¢l todo.

5. Aguascalientes LVI (1995-1998)

A raiz de las elecciones locales del 6 de agosto de 1993, Aguascalientes vivio una situacidon
de gobierno compartido en que un partido distinto al del gobernador mantuvo la mayoria
simple -que no absoluta- en el drgano legislativo y el PRI fue la segunda fuerza en el
Congreso Local. E! mismo dia de la jomada clectoral, con el 45 % de las casillas
computadas. €l Consejo Estatal Electoral anuncid la ventaja del PR] en nueve municipios.
mientras que el PAN se mantenia como ganador en tres. Hasta ese momento. la presidencia
municipal de Aguascalientes se disputaba entre el PAN, con 53 % de los votos, » ¢l PRI
con el 31 %.

Al dia siguiente. se confirmé el triunfo del PAN en nueve de los 18 distritos locales y en
cuatro de las 11 alcaldias -entre ellas la capital del estado-: mientras que el PRI aseguraba
la victoria en los nueve distritos restantes y en sicte presidencias municipales. Con tales
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resultados, el PAN se constituia en la primera fuerza clectoral de la entidad al conseguir el
48 % del 101al de sufragios sobre el 37 % det PR1'.

Sin embargo, el 13 de agosto. en sesion plenaria, el Consejo Estatal Elecioral entregé el
computo final de las elecciones para diputados de representacion proporcional » se
establecid que el PAN obtendria. al igual que el PRI tres curules por este principio: ¢sto es.
que el Congreso quedaba equilibrado con 12 curules por ambos principios tanto para el PRI
como para ¢l PAN, y a los partidos minoritarios (PRD. PT » PFCRN) se les asignaba una

diputacion.

Es dec destacar que en ¢l cémputo final, el Consejo Estatal Eleciorul establecia que ¢! PAN
obtuvo en la eleccion de diputados 125 mil 526 votos gue representaban el 48.41 %% de la
-

votacion. contra 93 mil 172 del PRI lo cual significaba que con una diferencia de 32 mil
354 votos, la representacion de ambos pantidos ante el Congreso Local seria la misma.

Es evidente que el conflicto no termind asi. Ante dicha situacion la dirigencia del PAN en
la entidad se inconfonmdé ante el Tribunal Estatal Electoral por la forma como ¢l Consejo
interpreto la ley para asignar las diputaciones plurinominales v. de acuerdo con la
resolucion del Tribunal, favorable al PAN. este partido sumo un diputado mas que le fue
restado al PRI, para quedar integrada la Legislatura de la siguiente manera: De las 18
curules de mayoria relativa. 9 fueron para ¢l PAN ¥ 9 para el PRI mientras que de las 9 de
representacion proporcional. 4 fueron para el PAN. 2 para el PRI | para ¢l PRD, | para el
PFCRN v 1 para el PT.

Resulta evidente que la situacidén derivada de este proceso clectoral orillé a! Gobemador en
turno. ¥ a su partido. a intentar adoptar una serie de medidas para prevenir un escenano
conflictivo. Sin embargo. es preciso apuntar que la estrategia no brindo los resultados
previstos. y lejos de prevenir un conflicto éste se agravd aun mas. A cescasos dias de la
Jommada electoral. ¢l Congreso del Estado aprobo. con su todavia mayoria priista v €l voto
indisciplinado del diputado panista Ricardo Avila, un provecto de reformas a ia
Constitucion Local » al Reglamentio Interne del Congreso que le permiurian mantener el
“control” del organo legislativo.

Asi. se modificaron los articulos 24, 26, 27, 32 ¥ 65 de la Constitucion Politica; v se derogo
la fraccién 111 del articulo 46 de 1a misma. mediante lo cual se evitaba. entre otras cosas.
que el gobermador tuviera que presentarse ante el Congreso para testificar la apertura de los
periodos ordinarios de sesiones o para explicar su actuacion: v se determinaoba que la
revision de la cuenia publica seria anual ¥ no semestral, como venia haciéndose.

Otra de las reformas constitucionales propuestas por ¢! Gobemador que generaron
imporianies movilizaciones. encabezadas ésias por ¢l presidente estatal del PAN, Jorge
Zamarripa. fue la referente a los periodos ordinarios de sesiones y al quérum necesario para
las sesiones legislativas. El documento estipulaba que. para sesionar, la Camara de
Dipulados local deberia contar con una asistencia de al menos dos terceras paries de sus

4% Gonzalez Sandoval Juan Pablo, coordinador. £/ afio del vacio. Anuario Politico. Océano. México D.F.
1996. p.225.
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miembros y que en vez de dos periodos ordinarios de sesiones, sélo habria uno. Asimismo.
se le otorgaba al Gobernador un periodo de 30 dias para presentar obscervaciones al
Congreso sobre iniciativas aprobadas por la propia asamblea'*’.

Dentro de todo este intento “previsor” del gobierno estatal, resalta la intencion de
desaparecer la Gran Comision del Congreso Jocal ¥ dar paso a la Comision de Gobierno. Al
respecto es de destacar. como en su momento lo hiciera el analista Arturo de Alba'*’, que la
intensién del PAN de no sustituir la Gran Comision por la Comision de Gobierno, iba en
contra su histérica peticion. de hacer mas democritico el funcionamiente del organco
fegislativo. La iniciativa del PRI pretendia evitar la practica del “mavoriteo™. con la que
siempre ha estado en contra e] PAN..

Asi. se desatd una guerra de declaraciones en la prensa local ¥ nacional. » ¢l PAN anuncio
movilizaciones en todo ¢l estado en caso de que no se llegara a una negociacion. Aunque
no existe informacion suficicntie al respecto. es evidente que durante el mes de octubre ¥ Ia
primera quincena de noviembre se llevaron a cabo intensas negpociaciones entre los
dirigentes partidistas, ¢ incluso entre ¢l gobermador v la Secretaria de Gobernacion. A unos
dias de tomar posesion la nueva legisiatura. el virtual coordinador de la mayvoria panista.
Javier Aguilera Garcia. declaraba *la posibilidad de promover una enmienda a la reciente
reforma constitucional para rcadecuar los términos del qudrum Jegal en la Camara de
Diputados™#* .

El saldo de dichas negociaciones puede considerarse. en términos de convivencia politica,
como positivo: aunque en la opinion publica no falié quien advirtiera sobre la injerencia del
Poder Ejecutivo Federal en los asuntos de la entidad. » quien calificara ¢l desenlace como
una derrota del priismo y del Gobernador. Lo ciernto es que a partir de ¢ste momento, la
experiencia vivida en Aguascalientes refleja la imponancia del didlogo v los acuerdos
politicos para el establecimiento de los margenes adecuados de gobemabilidad'*? ..

Con 1tales acciones concluyo una primera etapa de incertidumbre. ajustes v reformas que dio
paso a otra. donde la premisa fundamental fue la negociacion, sobre todo entre ¢l Ejecutivo
estatal, el PRI y el PAN. Asi. ¢l 15 de noviembre se integré la nueva Legislatura que, desde
su instalacion, anuncié como pautas de su futura conducta: “Preservar el régimen de
libertad: mantcner la estabilidad politica: conservar la paz social; armonizar los inereses de
mayorias ¥ minorias: v actuar con cscripulo dentro de los limites juridicos establecidos en
la propia Constitucién v en los ordenamientos legales™'**,

Owro aspecto que e¢s preciso destacar en ¢l contexto de negociaciones previas a la
instalacion de la LV} Legislatura local fue la estrategia de movilizacion y protestas que

' El Financiero, 14 de agosto de 1995; El Universal, 21 de septiembre de 1995.

*’pe Alba, Gustavo. “El juego peligroso del PRI y el PAN™. Criso! 55. agosto de 1995,

"** El Hidrocalido, lo. de noviembre de 1995,

'** D¢ acuerdo con diversos autores. s¢ entiende por gobemabilidad la neutralizacion de los antagonismos.,
mas que el funcionamiento puro de un modelo ideal. Enrique Gonzalez Pedrero. “Variaciones sobre ¢l tema
Gobernabilidad y Democracia™, en Reflexiones al Futuro. México D.F. Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracién Puablica. 1994. P. 122

"% E1 Sol del Centro, 5 de noviembre de 1995,
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desplegé Accion Nacional. en la que destacd la panticipacion del nuevo Secretario de
Gobernacion, Emilio Chuayffet. El 29 de septiembre. Jorge Zamarripa. presidente estatal
del PAN, anunciaba que ¢l dialogo con el gobernador Otto Granados estaba roto, razén por
la que pedirian la intervencion de las autoridades federales. e incluso, el desafuero del

gobernador.

Dias antes de la declaracion. la policia eswaal desalojé con lujo de violencia a
aproximadamente 50 panisias que manlenian un planion cn las instalaciones del Congreso
Local para evitar que se llevara a cabo la sesion en la que. entre otras cosas, se crearia la
Comision de Gobiemo. La sesion finalmente se Hevo a cabo. la Gran Comision desaparecic
pero ¢l conflicto trascendid la esfera local .

Cabe recordar que solo unos meses antes, el Presidente de la Republica se habia
comprometido a Hevar a cabo una profunda reforma politica en la cual. uno de los aspectos
determinantes. seria una nucva actitud frente a los partidos de oposicion . Sin duda alguna.
la necesidad de la administracion entrante de convencer a la opinidn piblica de que sc
avanzaria con fumeza en la pendiente reforma politica. influvo en el cambio de actitud del
gobierno local. mas aun si se considera la estrecha relucion entre el ejecutive estatal v
Presidente saliente.

De tal forma. instalada la nueva Jegislawura, ¢l 19 de noviembre se informo sobre la entrada
de dos iniciativas, una para reformar ¥ adicionar Ia Ley Organica del Congreso v otra para
modificar la Constituciéon Politica del Estado. con el proposite de que ¢! Poder Legislativo
operara politica, juridica y administrativamente de manera adecuada y» funcional.

Los aspecios mas relevantes de la denominada “contrarcforma™ demuestran, ante todo. que
prevalecio el criterio de funcionalidad dentro del nueve escenario politico local. sobre la
idea de hegemonia o control del grupo dominante. Asi. sc convino que el PAN encabezaria
la Coordinacion Politica que supliria a la Gran Comision: habrian nuevamente dos periodos
ordinarios de sesiones por ano; sc establecio que ¢l Quorum para sesionar seria de 50 %
mas uno, de los integrantes del Congreso: y se¢ propuso conferir al legislador un caracter
discrecional en la aprobacion del presupuesto general, en ¢l supuesto de que el provecio
presentado por el Ejecutivo no fuese aprobado en tiempo v forma.

Respecto de la nueva Comision de Gobierno se estipuld que ¢sta se integraria con tres
representantes designados por la primera fuerza politica del estado, dos representantes
designados por la segunda fuerza politica. quicnes designarian al Secretario. v un
representanie designado por la tercera fuerza, entendiéndose por fuerza politica la cantidad
de curules de un mismo partido de acuerdo a la votacion obtenida'*®.

Mientras tanto. la Oficialia Mayor y la Tesoreria del Congreso serian para el PAN ¥ para el
PRI. respectivamente. No obstante. a finales del mismo mes se propuso una nueva reforma
a los articulos 52, 72, 73. 74, 84 y 85 de la misma Ley. para hacer adecuaciones. entre las
que resaltan el hecho de que el Presidente de la Comision de Gobiemo propondria a la
Camara la eleccion del Tesorero: ¥ el Secretario de la Comision de Gobierno propondria a

"*Anticulo 51 de la Ley Organica del Congreso del Estado de Aguascalientes.
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la eleccién del Oficial Mavor'. Asi. para el lo. de diciembre quedaria registrada en la
historia del estado una negociacion sin precedentes: de las 20 comisiones ordinarias, nueve
serian presididas por el PAN y ocho por el PRI con presidentes ¥ secretarios alternados en
cada una de ellas. mientras que el PRD. el PT v el PFCRN presidirian una cada partido**®.

Hasta ¢] momento. se observa que una de las negociaciones mas recurrentes centre las
fracciones del PRI v ¢l PAN sc da en el intercambio de apovos. Por ciemplo. la Ley
Municipal de Ingresos para 1996 fuc aprobada por los priistas. a cambio de que los panistas
dieran su anuencia para ¢l cobro de tenencia a los autos viejos. lograndose en ambos casos
la mayoria necesaria'*

En cuanto a la aprobacién de la Ley de Ingresos para el ejercicio fiscal de 1996, destaca el
hecho de que esta hava sido volada a favor por todos los partidos excepto por ¢} PFCRN.
Cabe mencionar que en el caso de Aguascalientes --municipio gobermnado por ¢} PAN-- se
logro la promulgacion cn jos mismos términos. lo cual evidencia una negociacion mas en
aspectos determinantes para ambos partidos.

Otro de los aspectos que denotan el nivel de negociacion al que lHegaron las principales
p £ q s P p
fuerzas politicas en Aguascalientes. son los acuerdos sobre la administracion del agua
potable. Al respecto. es preciso apuntar que la disponibilidad de este recurso ha sido. y es
O . <
hasta el momento. uno de los principales problemas que enfrenta la entidad '™

Durante muchos afios., Aguascalientes fue considerado como uno de los reductos del
priismo mas sdlidos. pese a los movimientos sinarquistas de los abos treinta, en la ctapa en
Ia que se configuraba el PRI como principal fuerza politica a nivel nacional. La figura del
gobernantie con rasgos paternalistas ammaigé en la conciencia de los aguascalentenses.

Para algunos analistas incluso, su sociedad se caracterizaba por ser conformista ante los
principales problemas. Todavia a principios de los aflos 90 ecrma frecuente encontrar
opiniones en este sentido. “El estado de Aguascalientes frecuentemente ¢s presentado ante
todos los sectores como una ‘isla’ tranquila y progresista, dentro del critico contexto
nacional. ¥ para muchas personas esto es motivo de satisfaccion (razonada o ingenua), que
en muchas de las ocasiones no encuentra respuestas claras v concretas a  sus
planteamientos...”'>'.

"’Para mayor informacion al respecto consuliar €l Decreto 3 de la primera sesion ordinaria del Congreso del
Estado de Aguascalientes, en ¢l que se consignan importantes cambios a la Ley Organica.

"*Reyes Rodriguez. Andres. “Gobierno Dividido y Convivencia Politica en Aguascalientes, 1995-1996™, en
Gobiernos Divididos en la Federacion Mexicana. Congreso Nacional de Ciencia Poliica. UAM, IFE y
CNCP » AP. México D.F., 1996.

“*Op. Cit.

*Gomez Rojas, Juan Carlos. Método Climdtico de Fira en la aplicacion de la Agricultura en el Estado de
Aguascalientes. UNAM Meéxico. 1981 pp.120

*"Una bomba de tiempo las insatisfacciones sociales™, en £/ Heraldo de Aguascalientes, septiembre 2, 1990,
1a. plana, 2a. seccidn.



Sin embargo. en sélo unos afios v quizas debido en gran medida al significativo cambio
generacional que experimenté esta entidad'*, esos planteamientos encontraron respuestas
no solo claras v concretas. sino contundentes en términos de evolucion democrdtica. Lo
sucedido en las elecciones locales de 1995, no es mas que la confirmacion de una tendencia
que venia marcandose desde el inicio de los anos 70.

Entre 1974 v 1984 ¢l PRI paso de contar con el 87.7 %6 de ia votacian total al 62.5 % de los
votos emitidos. Para 1988 solo pudo obtener ¢l 52 %a. aunque después, entre 1991 v 1992,
el PRI recuperd un alto porcentaje de votos en las elecciones federales v locales. En 1988.
1anto en el estado como en ¢l pais se incrementéd ¢l numero de sufragios a favor de partidos
opuestos o distintos al PRI, llegando ¢éstos a obtener ¢l 48 %o del total de la votacion. anio a
nivel local como nacional.

“Con la diferencia de que en Aguascalientes seis de cada diez de esos sufragios fueron para
el PAN y a nivel nacional solo fueron cuatro de cada dicz. Para la jomada electoral de 1991
disminuyo este volumen, yva que solo un 31.1 %o votd a favor de otros partidos en el estado.
siendo 36.9 % ¢l indice nacional™ . En 1993 esta tendencia encontrana su mas alto nivel
historico con las cifras ya consignadas v los resultados. hasta el momento. apuntados.

6. Chihuahua LVIII Legislatura (1995)

Desde principios de la década pasada, ¢l estado de Chihuahua registréd una serie de cambios
politicos, econdmicos y sociales que son dignos de obsenvarse con detenimiento: el
crecimiento de los centros urbanos v ¢l consccuente abandono del campo: el auge de los
sectores secundario v sobre todo terciario de la economia. asi como la conversion de la
plama industrial de Chihuahua en industria maquiladora de exportacion y. finalmente, la
evolucion en términos de competencia en los procesos electorales. son ambitos de la vida
colectiva en que la transformacion ha sido el signo caracteristico'’

En lo que respecta a la reglamentacion electoral del estado. destaca que. hasta 1988, no
existia un ordenamiento propiamente electoral en Chihuahua, sino que la materia estaba
normada por ¢l Codigo Administrativo. Sus preceptos establecian un régimen en ¢l cual el
gobierno se reservaba un control casi absoluto sobre los organos electorales'™y el Poder
Legislativo Estatal,

2Eugenio Herrera Nufo en La Republica Mexicana Modernizacion y Democracia de Aguascalientes a
Zacatecas. Coordinadores Gonzalez Casanova. Pablo ¥ Cadena Roa, Jorge La Jormmada Ediciones » Centro de
Investigaciones Interdisciplinarias en HumanidadesUNAM. 1994, México D.F.

'3* Herrera Nuno, Eugenio. Op. Cit. P20.

"‘para mayores detalles sobre los cambios registrados en materia econdmica y social puede consultarse el
ensavo de Victor Orozco sobre Chihuahua en La Republica Alexicana. Modernizacion y Democracia de
Aguascalicntes a Zacatecas. Coordinado por Gonzilez Casanova. Pablo y Cadena Roa, Jorge. México D.F.
La lomada Ediciones ) Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Humanidades’ UNAM, 1994,

**Es interesante observar como las modificaciones hechas en maieria de organismos electorales durante los
primeros tres afos de gobierno de Francisco Barrio. en ¢l que el PAN poscia la mayoria absoluta en el
Congreso Local. establecieron un imponante precedente de lo que habria de ser la reforma politico electoral
federal de 1996. .




No obstante. desde 1986. ¢l panorama politico de la entidad comenza a transformarse
conforme las concentraciones urbanas crecian v con ellas las demandas de la sociedad. Si
bien es cierto que en las elecciones para gobernador de ese ano el PRI logro el tnunfo en la
gubermnatura ¥ en la mayoria de los ayuniamientos y» escanos del Congreso. las
circunstancias en que esto s¢ logro. determinaron la actitud de los ciudadanos de
Chihuahua. quienes mostraron una marcada participacion politica.

En ese momento, quien ainos mas tarde seria candidaic externo a diputado del PAN y que
en ese entonces era enviado de La Jornade para cubrir el proceso clectoral. José Agustin
Ortiz Pinchetti. opinaba que “..de pronto. desaparecio la indiferencia con que se veian los
robos de elecciones en México: fuimos testigos de un milagro: los escritores de la capital
del pais que veian con desprecio al PAN, se volcaron por primera vez #¢ defender su causa.
Muchos lideres de la izquierda apoyaron a don Luis H. Alvarez y a sus compafieros en la
huelga de hambre que emprendicron para defender su triunfo. Cuando el gobierno se salié
con la suya y Baeza tomé posesion. el escenario politico del pais habia cambiado para
siempre... En 1986 sc consideraba gue un triunfo de la oposicion en Chihuahua tenia que

R - 15
evitarse. ™ 1%

Las movilizaciones sociales ¥ los actos de resistencia civil como medidas. va no de mera
protesia. sino de presion. comenzaron a consolidarse como practicas efectivas para que se
modificaran los resultados. que las ultimas instancias politicas y juridicas (colegios v
tribunales electorales) habian hecho oficiales. Tiempo después, en el extremo opuesto del
pais. se daba cuenta de como este tipo de concentaciones mermaban la credibilidad del
sistema electoral v del régimen en su conjunto. por lo que no satsfacian a nadie.

El senador priista por Yucatin. José Nerio. declara: . Jos del PAN estan
de jubilo ¥ los del PRI estamos dolidos. de luto: estoy constermadoe y Ia
unica responsabilidad se le atribuyo a los dirigentes de mi partido...Esta
gente (los panistas) cs insaciable. no van a ceder con una presidencia
municipal...Saben que ¢l régimen tiembla cuando hacen paros o cuando
realizan acios de protesta™. Por su parie. ¢! Secretario General del PAN,
Felipe Calderon Hinojosa. declare: “por la forma en que se resolvio el
asunto, no gana ni ¢l PRI ni ¢l PAN. en virntud de que pudo haberse
resuclto desde el momento mismo de las elecciones v, en todo caso. en ¢l
fallo del Tribunal Esiatal Electoral. con lo que s¢_pudo haber ganado en
1érminos de democracia v credibilidad electoral™ '™

El 31 de diciembre de 1988 sc promulgd Ia nueva Ley Electoral. misma que se reformo el
28 de diciembre de 1991. Entre las modificaciones que vale la pena destacar fue aquélla
que redujo a 50% + 1 la votacion minima para realizar cambios a la Constitucion. Afios
mas tarde. esta reforma permitid que el PAN, va en el poder Ejecutive, modificara
radicalmente la Constitucion y la Ley Electoral, originando consccuencias que seran
analizadas con posterioridad.

'** Oniz Pincherti. José Agustin Refiexiones Privadas, Testimonios Piiblico. Ed. Océano. México D.F... 1997,

P. 58. 136.
ST ElF jero, 22 de diciembre de 1995,
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Asi, no obslante que en 1989 ¢l PRD y el CDP accedicron por primera vez al Congreso
local con una curul de representacion proporcional respectivamente, para 1992 se trazaba
ya un modelo bipartidista. que en gran medida se vio beneficiado por la reforma que.
paradéjicamente. habia propuesto ¢! PRI » que terminé beneficiando al PAN. uno de sus
principales criticos.

La denominada clausula de gobernabilidad del ordenamiento constitucional entonces
vigente. estipulaba que *...si ningiun partido o coalicion obtiene el 51 % de la volacion
estatal, ¥ ninguno alcanza la mitad mas uno de los miembros del Congreso. al partido o
coalicion que haya obtenido el mayor numero de constancias de mayoria. le seran asignadas
diputaciones de representacion proporcional hasta alcanzar la mayoria de curules en ¢l
Congrcso"'s", situacion cn la que sc encontraba ¢l PAN.

Dadas estas circunstancias. el PAN 1enia la posibilidad de hacer una reforma acorde con su
proyecto. sin necesidad de negociar con otra fuerza politica v asi lo hizo. No obstante, en
opinion de algunos analistas. las negativas de la fraccién parlamentaria del PAN a algunas
propuestas del gobernador Francisco Barmio, demuestran cémo se comenzaba a dar un
escenario de divisionismo de poderes a pesar de la identidad partidista entre ambos
poderes'®,

Entre las principales divergencias de la fraccion panista con ¢l Ejecutive estatal, destaca el
rechazo a la iniciativa del gobernador para reformar el Articulo 5° de la Constitucion, con
lo cual se buscaba otorgar derechos al ser humano concebido mas no nacido. v el veto del
gobcmddor a la Ley de Presupuesto de Egresos, Contabilidad y Gasto Publico por razones
de “contradiccion administrativa™'®®. En cuanto al tema del presupuesto, resalan los
desacuerdos de la fraccion priista. quienes buscaban reducir los recursos del gobernador
correspondientes al rubro de comunicacion social v promocion economici. a cambio de
incrementar el gasto social en la Sierra Tarahumara,

Aunque la intencion de los diputados priistas. en principio. parecia bastante atractiva, lo
cierto es que tenia profundas implicaciones politicas. ya que pretendia afectar una parte
medular de la gestion de cualquier gobierno: los canales de informacion como vias de
fegitimacion. Al respecio vale la pena recordar las declaraciones de la diputada federal del
PRD. Rosario Robles. quien sostenia con vehemencia que “Accion Nacional esta empeiiado
en mantener el control del Congreso local ¥ por eso ¢l gobemador realiza pricticas

similares a las que ha utilizado el PRI para perpetuarse en el poder™'®!

'"*Eraccidn VI, del Anticulo 164 de la Ley Electoral del Estado de Chihuahua. 1991,
““para mayores datos sobre este tema consultar el ensavo de Alberto Aziz Nassif “Alternancia Primero,
Gobiemo Dividido después™, en Gobiernos Divididos en la Federacion Mexicana. Congreso Nacional de
Ciencia Politica. UAM. IFE v CNCP y» AP. México D.F. 1996. pp. 187.
0 | n razon de! veito fue que en la ley habia varias disposiciones que entraban en contradiccion con la
distribucidn de competencias que establecia la Ley Organica del Poder Ejecutivo, entre ellas la intencion de
crear una comision tripartita integrada por un representante de cada uno de los tres poderes con facultades
para fijar el techo financiero de cada uno de los mismos. De acuerdo al documento de notificacion dzl veto
que envié el gobermador al Congreso del estado con fecha del 15 de noviembre

®! Vigueras. Carlos. Corresponsal en Ciudad Judrez, Chih. “PRD: Barrio debe dejar de promover al PAN en
Chihuahua™, £/ Financiero, 30 de junio de 1995,
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Asi. para dar paso a lo sucedido en la LVIIl Legislatura local. solo habria que destacar la
profunda reforna a la Constitucion que se gesto en los primeros tres anos del gobierno de
Barrio ¥ que le permitieron disciar su proyecto de gobicrno que. mas tarde, tendria que
consensar en la prictica con los diputados del PRI, En esta reforma. se modificaron 118
articulos de los 202 de la Constitucion. Los cambios mas imponantes son los que se
referian a los derechos de los pueblos indigenas v derechos humanos: participacion
ciudadana v derechos de los gobernados: fortalecimiento de los municipios. fortalecimiento
del Poder Legislativo y Judicial. asi como mecanismos para ¢l patrimonio pablico v el
fortalecimiento de la democracia electoral'®.

Sin embargo. afos mas tarde. en las elecciones locales del 9 de julio de 1995 ¢} PRI logro
un importante repunte clectoral ¥ se adjudicd 15 de Jos 18 distritos locales. Al PAN se le
reconocieron entonces triunfos cn 10 avuntamientos v tres diputaciones de mavoria.
mientras que los demas partidos (PRD y CDP) repitieron con una curul de representiacion
proporcional, rcspcclivumcmc”"‘ﬂ

Aunque en el presente capitulo no se analizaran las diversas causas que provocaron el
repunte del priismo -que tienen que ver sobre todo con la imposibilidad del Gobernador de
satisfacer las expectativas del electorado de Chihuahua en tres anos de gobierno-, es preciso
subrayar la imponancia de este triunfo del PR} en comicios organizados por ¢l PAN. Ello
significéd para el tricolor un remanso tras una serie de derrotas o triunfos controvertidos (en
Yucatan. por ejempio): micentras que paria el PAN representaba un revés politico después de
los triunfos en Jalisco y Guanajuato. ¥ de una tendencia ascendente que lo fue consolidando
como la segunda fuerza politica del pais.

Asimismo, las medidas adoptadas por ¢l pobernador panista tendentes a sanear la economia
estatal, afectaron intereses particulares que mas tarde tuviceron un costo politico. Pero el
proceso electoral intermedio no solo arrojd este saldo en términos de recomposicion de
fuerzas. sino que dié una seiial al pais entero: Chihuahua entraba de lleno a los nuevos
tiempos politicos.

En este sentido, destaca el hecho de que no se hayvan registrado movilizaciones
poselectorales. ni impugnaciones severas como en afios antefores. Sin embargo, la
incertidumbre respecto al funcionamiento del nuevo gobierno permed el animo de los
actores politicos v pronto se comenzaron a observar las tensiones y los desacuerdos que,
por fortuna. hasta ¢l momento. no han generado crisis de gobernabilidad.

Quizas el saldo negative mas representativo ha sido que en esta segunda mitad del periodo
de gobierno de Barrio 'no se generaron grandes proyvectos legislativos. con lo cual se limito
la posibilidad de crear bases juridicas para una nueva institucionalidad. pero si se
cumplieron ciertos requisitos minimos de estabilidad v gobemabilidad™'®*. Sin embargo,

%7 “Exposicion de Motivos del Dictamen presentado a! pleno del Congreso elaborado por las comisiones
unidas a quienes les fue turnada la iniciativa de reformas 3 adiciones a la Constuucion Politica del Estado
para su estudio y andlisis >, Ocrubre de 1994,

'%% Gonzalez Salvador. Juan Pablo. coordinador. £/ Aéio del Vacio. Anuario Politico. Ed. Océano México
D.E... 1996. p. 223.

'** Aziz Nassif, Alberto. Op. Cit.
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habria que agregar quc las bases de esta nucva institucionalidad yva se habian sentado en los

primeros ires aios en que se gobemd con una mayoria, que tenia facultades de mayoria
. s

calificada. '®*

El 11 de julio, Francisco Barrio declaraba que la division de poderes no le “asustaba™. El
revés del PAN, decia. no ¢s producto de un vote de castigo de sus pobemados. sino
producto de una campana priista de desinformacion v resuliado de diversas decisiones
tomadas por su gobierno. “Seguiremos gobernando de la misma manera. Estamos
dispuestos a pagar con votos ¢] costo de diversas acciones. porque creemos que en el largo
plazo esos cambios de fondo. esas reestructuraciones. son necesarias pari que cste pais
avance. ¥ no por estar cuidando ¢l resuliado clectoral vamos a dejar de hacer lo que la
sociedad nccesita...”'*°

La mas representativa de las controversias partidistas fue la que se generd en tormo a la
aprobacioén de la Ley de Ingresos del Gobierno del Estado. verdadera prueba de fuego para
la nueva convivencia bipartidista. En la negociacién cormieron de nuevo. como en el caso de
Agpuascalientes, las versiones de que la Secretaria de Gobemacion habia intervenido para
llegar a un arreglo satisfactorio para ambas partes.

Ya sea que la version sea falsa o verdadera. la negociacion salio adelante y ¢l saldo fue el
siguiente: sobre la insistencia de los diputados priistas en el sentido de reducir el
presupuesto en los rubros de comunicacion social se “..desaparecid una partida de
erogaciones contingentes de 50 millones de pesos: se redujo de 13 a 12 millones ¢l gasto de
comunicacion social: se redujo de 8 a 7 millones el gasto en equipo de cémputo v pago de
asesores: se incremento a 7.5 millones el apovo a la micro, pequea v mediana industria; se
incremento de dos a tres millones ¢l pasto para infraestructura educativa: se incremento a
2.5 millones la partida para asistencia social v 32 millones del impueste por venia de

187

tabaco. alcohol y cerveza se destinarian a los municipios del estado

En cuanto a la aprobacion del Presupuesto de Egresos. ante la falta de acuerdo entre Barrio
» el Congreso Local. se implementd lo que Alonso Lujambio describe como La Verdadera
Cldusula de Gobernabilidad. 1a cual *...consiste en la posibilidad de que. en ausencia de
acuerdos legislatives entre Ejccutivo y Legislative en gobiernos divididos. se llegue a una
fecha limite en que el estado no tenga presupuesto ¥ esté a punto de producirse una paralisis
gubernamental. v empiece entonces. en automatico. a correr el presupuesto del afo
anterior™'®¥,

Para el mismo auor. esta verdadcera clausula de gobernabilidad *'relaja la urgencia de los
partidos por arribar a un acuerdo. porque los costos mutuos. 0 en todo caso inciertos, que
han de pagar ante la opinion publica ¥ eventualmente en las urnas, es menor que el costo

'** Debido a una reforma mal calculada, scria posible hacer reformas a la Constitucion con sélo el 50 % de los
diputados. .

'*La Jornada 1} de julio de 1995

'’ Diario de Chihuahua, 29 de diciembre de 1995,

'** Lujambio. Alonso “Estudio Introductorio™, en Gobiernos Divididos en la Federacion Mexicana, Congreso
Nacional de Ciencia Politica. México D.F., UAM, IFE ¥y CNCP y AP. 1996. P. 26
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que han de pagar si el desencuentro permanente produce una paralisis de gobierno...”'*". En
este sentido, cabe subrayvar lo que apunta el especialista en el sentido de que este tipo de
cldusulas no son una novedad en la Federacidon Mexicana. en vista de que existe también en
estados como Aguascaliemes (art. 65). Baja California Sur (art. 110), Hidalgo. (art. 109).
Quintana Roo (art. 120) v Sinaloa (art. 37).

Otro de los aspectos que marcaron la wransicion entre la LVII Legislatura con mayoria
panista v la LVIIl con mavoria priista. fue una reforma a la Ley Organica del Poder
Legislativo, dias antes de que se celebraran los comicios. El 9 de julbio de 1995, la LV
Legislatura aprobo la nueva ley en la cual destacan los siguientes cambios:

a) La presidencia del Congreso contard con dos vicepresidencias en lugar de una
sola.

b) La Comision Permanente crece de tres a cinco integrantes.

c) Se crea la Junta de Coordinacion Parlamentaria. que tiene como objetivo central
propiciar la toma de decisiones de forma negociada en la busqueda de consensos
(algo similar a la Comision de Régimen Interne v Concentacion Politica de la
Camara de Diputados Federal).

d) Se agregan comisiones especiales.

¢) El reparto de las presidencias de cada comision lepislativa obedece a la logica de
la mayoria. Asi. la LVIIl Legislawra quedaria integrada con 11 comisiones
presididas por ¢l PRI ¥ 4 por el PAN. mientras que los otros partidos (PRD y CDP)
quedarian solo con alguna posicion de secretario v varias vocalias.,

f) Se establecio que de los tres integrantes de la Comision de Vigilancia de la
Contaduria Mayor. uno tendria que pertenecer a la primera minoria.

g) Se reglamenta la mecanica parlamentaria. con lo cual el Congreso tiene una serie
de reglas del juego que antes no existian: por cjemplo. se establece que ningun
dictamen podra ser discutide por ¢l pleno sin antes haber pasado por ¢l examen de
una comision.'”.

La forma en que se desarrollaron las campanas politicas previas al proceso del 9 de julio de
1995 y la organizacién misma del proceso. muestran un interesanie cjemplo de esta
afirmacion. El 23 de julio. Francisco Barrio afirmaba sin tapujos que aprovechaba su
investidura de gobemador para inducir el voto del electorado en favor de su partido'”’.

'%% 1 yjambio, Alonso. Op. Cit. P. 27
™ Aziz Nassif, Alberto Op. Cit. P. 121
"'E| Financiero. 23 de junio de 1995,




7. Guanajuato LV » LVI Legislaturas (1991-1997)
Guanajuato en dos ocasiones: la LV Legislatura (1991) ¥ la LV Legislatura(1994).

Las caracteristicas generales de eslos casos. al igual que Chihuahua, indican quc se trata de
gobiernos locales en que ¢l candidato del Pantido Accion Nacional a la gubernatura habia
competido para tal cargo seis anos antes.

En ambos casos. se fue gestando un proceso de desgaste en la clase politica gobernante que
derivo, aios después. en un gobierno dividido pure, donde el titular del Poder Ejecutivo
pertencce a un partido distinto del que posee la mavornia relativa en el Congreso. En ambos
casos. como sucede en ¢l plano federal. la reforma electoral jugd un papel determinante en
la redefinicion de los cquilibrios politicos. Las reformas permiueron que las normas
juridicas del sistema electoral respondieran a un contextio que yva era mas competiivo.,

O1tra similitud que es preciso apuntar antes de entrar al analisis particular de Guanajuato. es
que en las dos entidades. el avance en términos de competencia politica derivo en un
bipastidisino casi puro PRI-PAN'™, ¢n que parccen no tener cabida otras fuerzas politicas
o. al menos, no en posiciones determinantes.

A partir de 1991, Guanajuato experimenté uno de los episodios politicos mas importantes
de su historia que arroja como saldo. hasta el momento, la instauracion de un gobierno
compartido entre el PRI ¥ ¢l PAN. Sin embargo, ¢! importante avance que tuvo este altimo
partido en los comicios locales v federales de dicho afio, no fue sino la consolidacion de
una tendencia que venia gestandose anos atras.

La vocacion opositora del electorado guanajuatense se¢ ha manifestado en una creciente
tendencia hacia ¢l desarrollo de elecciones muy competidas. tripantidistas en la primera
mitad de la década pasada v bipartidista en la scgunda. “En 1érminos generales, las
elecciones verificadas entre 1979 » 1991, han lievado al PRI a ver decrecer su participacion
Pgrcemua] en los resultados comiciales. a la par que la oposicion ha aumentado los suyos™

Cabria también destacar. a manera de anotacion. la imponancia que ha 1enido en este
proceso la creciente concentracion urbana de la poblacion. sobre todo en el corredor
industrial de Celaya-lrapuato-Salamanca-Ledn.

Al rtespecto, destaca la hipotesis del politdlogo norteamericano Roderic Al Camp en el
sentido de que *“‘en México. aun cuando un buen desempefno de la economia aumenta la
satisfaccion de los votanies con el gobiemo a corto plazo. una vez que el desempeio
ccondmico se traduce en mejores niveles de vida, los que viven en las regiones mas
beneficiadas votan por la oposicion. al contrario de lo que cabria esperar™. '7*

72 Crespo, Jos¢ A. La Evolucion del Sisiema de Partidos en México. Foro Internacional N°® 124, abril-junio
de 1991,

"% \falencia Guadalupe G. “Guanajuato”, en La Repiblica Mexicana. Modernizacion y Democracia de
Aguascalientes a Zacatecas. Coordinado por Pablo Gonzilez Casanova y Jorge Cadena Roa. La Jornada
Ediciones v Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Humanidades/UNAM. México D.F. 1994. P.76
™Camp Roderic. Ai. La Politica en México. México D.F. Sigo XXI Editores. 1995, p. 203
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Asi. en las elecciones federales de 1988, la suma de votos obtenidos en Guanajuato por
Cirdenas. el 22 %. y Clouthier. el 31 %o, superaba ya la obtenida por ¢l candidato priista. 34
%. Esta tendencia. a la que se sumé una creciente capacidad de presion del PAN para
obtener riunfos en la etapa poselectoral. se consolido en 1991,

El 18 de agosto de esc aiio se vivio en el estado una jomada caracterizada, en primer lugar,
por una participacion ciudadana de cerca del 75 %6, Segun cifras oficiales, en la eleccion de
gobemador. €]l PAN obtuvo ¢l 35.49 %6 de la votacion v el PRI el 53,14 %o, micentras ¢l PRD
alcanzaba apenas el 7.7 % . Mientras tanto. en las clecciones de diputados locales, las cifras
oficiales consignaban un triunfo pars el PRI con ¢l 81.69 % de los votos. frente o un 33.43
% del PAN » un 6.39 9% para el PRD.

A partir de estos resultados ¥ por medio de una extraordinaria estrategia de difusion en los
medios de comunicacion masivos estatales, nacionales ¢ internacionales. ¥ aprovechando la
necesidad del gobierno federal de una “oposicion leal™. el PAN logré que ¢! candidato
priista a la gubernatura (Ramon Aguirre,) no asistiera @ su toma de posesion. con lo cual se
evidenciaba un absurdo: el PRI retenia la mayoria en ¢l Congreso, mientras la legislatura
anterior -también con mavoria priista- nombraba como gobermador interino al Panista
Carlos Medina Plascencia, ex alcalde de la Ciudad de Ledn.

A este episodio, reconocido como la primera concertacesion significativa de la
administracion de Salinas de Gontari. se le suma otra tendencia significativa: mientras
mayor era ¢l nivel de conflicto de los procesos clectorales -entendiendo por esto una mayor
resistencia por parte de los gobiemos estatales v federales para reconocer triunfos a la
oposicion-. la votaciaon del PAN fue creciendo de manera sistematica. Y esto no solo se
repistré en Guanajuato, sino en otras entidades vecinas como San Luis Potosi. en donde. si
bien es cierto, no se ha registrado aun la experiencia de un gobierno dividido. el
crecimiento electoral del PAN sc vincula con su capacidad de movilizacion social.

No obsuante, si seguimos la logica del pensamiento de autores como Giovani Sartori, quien
afirma que la democracia politica como método o chcdimicnm debe preceder a cualquier
logro sustantivo que pidamos de la democracia'’’, no se puede decir que el gobierno
compartido que se instaurd en Guanajuato a partir de la LV Legislatura fue un avance
democratico. Independientemente de la intervencion del Ejecutivo Federal o no en el “Caso
Guanajuato™. la cual tendria que ser analizada por separado, lo cierto es que. desde este
momento. comienza a experimentarse en nuestro sistema politico una division de poderes
sin precedente ¥ una coexistencia al interior de los espacios del poder publico cada vez mas
intensa. Hasta antes de 199] la importancia del Poder Legisiativo en Guanajuato, se
circunscribia a algunos debates como los promovidos en cuatro ocasiones por Antonio
Obregdn Padilla. diputado panista.

Respecto a la fraccion parlamentaria del PRI, es preciso subrayar que su actuacion se
limitaba a dar wamite a las decisiones del Ejecutivo Estatal. De ahi que. tan sdlo en la
cuestionada administracion de Rafael Corrales Ayala (1985-1991). dos coordinadores de la

7*Sartori. Giovani. Teoria de la democracia, el debate comempordneo. Alianza Universidad. Madrid, 1988.

107




fraccion priista (Luis Felipe Sanchez Hernandez y José Aben Amar Gonzailez Herrera)
tuvieran que pedir licencia, para hacerse cargo de la Secretaria de Gobierno'™

A partir de la siguiente Legislatura la situacion cambio radicalmente y. si bien es cierto, que
los diputados priistas no llegaron al Congreso con la idea de que serian el principal
contrapeso de un gobernador del PAN. tuvieron que desplegar un extraordinano esfuerzo
de negociacion, para evitar que la situacion de la entidad se volviera ingobernable.

Mucho se ha criticado la forma en que se definio el “Caso Guanajuato™, sin embargo es
importante mencionar que ¢l hecho de que hubiesen sido los diputados de la Legislatura
anterior los que nombraran a Carlos Medina Plascencia como Gobernador intenino. otorgo
un importante margen de autonomia a2 los nuevos legisiadores priisias cuvo compromiso
con Ramon Aguirre se habia diluido 3 va no respondian a los intereses partidistas Jocales.
sino a las politicas dictadas por Ia Secretaria de Gobernacion.

A esto habria que agregar que el gobernador interine accedié o esta posicion con un
estrecho margen de gobernabilidad. ya que no soélo tendria que coexistir con un Congresa
de mayoria opositora. sino con un secretirio de gobierno del PRI que supervisaba de cerca
sus acciones.

Aunque la participacion del Ejecutivo Federal. a través de la Secretaria de Gobemacion. no
es algo que se¢ pueda demostrar con facilidad. es un hecho que duranie ¢l mandato de
Medina Plascencia dicha circunstancia permeo ¢! ambiente politico en la entidad. Incluso
muchas observadores opinaron que el principal obsticulo para convocar a eclecciones
extraordinarias era el Presidente Salinas. quien se oponia férreamente a que Vicente Fox
volviera a competir por la gubernatura.

De ecsta forma, la negociacion para realizar la reforma clectoral v la consccuente
convocatoria a elecciones extraordinarias se pospuso hasta que. siendo Emesto Zedillo
presidente electo. se envid al entonces Secretario General del PRI José Francisco Ruiz
Massicu a negociar los términos de la misma.

Dentro de los principales cambios que buscaba hacer ¢! PAN a los ordenamientos
electorales, resalta su intencion de modificar la integracion del Congreso. proponiendo que
1uviera una composicion paritaria de diputados de mayoria relativa v de representacion
proporcional; es decir. el mismo numero de diputados por ambos principios. Aunque en
términos generales se logro aprobar la reforma de manera consensada. la integracion de la
Camara previé que serian 22 diputados de mayoria y. hasta 14 proporcionales.

Aunque el maximo grado de tension entre ambos partidos se alcanzé con las discusiones en
1omo a la reforma. éste no fue el Unico asunto preocupante. La revision de la Cuenta
Publica y la aprobacion del Presupuesio de Egresos, fueron aspectos polémicos en los que
se registraron fuertes discusiones e interesanies negociaciones.

" Rionda, Luis Miguel. “Guanajuaio: gobiemo dividido v cohabitacién bipartidista, 1991-1996™, en
Gobhiernos Divididos en la Federacion Mexicana. Congreso Nacional de Ciencia Politica. UAM, IFE ¥
CNCP y' AP. México, D.F., 1996. P.78.
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Antes. el presupuesto del Congreso habia sido minimo en comparacion con ¢l del Poder
Ejecutivo e incluso con el del Judicial. “En el IIl Informe de Gobierno del gobemador
Corrales Ayala, se reportd que del total del gasto publico. 98 % lo cjercicron las
dependencias del Ejecutivo. 1.3 correspondi¢ al Poder Judicial ¥ ¢l restante 0.7 %o fue
ejercido por ¢l Legislativo... Si en el periode 1987-1988 la LIV Legislatura (1988-1991)
cjercio un gasto de 2.429 millones de viejos pesos es decir el -0.7 %6 del erano global-. en el
periodo 1995-1996. la LVI Legislatura (1994-1997) ejercio mas de 43 millones de nuevos
pesos , ¢l 1.1 % del erario”™.'’’ De lo anterior destaca que, si bien es cierto que el
presupuesto de la LVI] Legislatura es mayor que en las anteniores. éste todavia es 1rmsorio
frente a lo que cjercerse el Poder Ejecutivo.

En este mismo sentido. los pameros tres anos de expeniencia de gobierno se caraclerizaron
por un intento. tanto por parte del gobernador como por parte de la fruccion pritsta en la
Camara. de llegar a acuerdos para evitar una parihsis gubermamental. lo cual se logro. Lo
que no pudieron evitar los diputados panistas fueron los fuertes recortes presupuestales que
afectaron los planes de pobiermo de Medina Plascencia.

Junto con estas reducciones presupuestales. que incidieron principalmente en las eswrategias
de comunicacion de la administracion panista y sus planes de desarrollo municipal, se
desplegd una intensa labor de fiscalizacion que, no esta por demas decirlo. beneficio a la
poblacién guanajuatense, pero perjudico al gobierno panista » al propio PAN. 4l menos en
cuanto a votos se refiere.

Asimismo, también resulta notorio que los dos gobiemos panistas que se han visto
obligados a coexistir con una mayoria opositora, lo han hecho desde ¢l inicio de la gestion.
Ello es importante mcncionarlo dado que. pencralmente, la estrategia gubernamental se
disena en los primeros tres anos y, despuds. la preocupacion se centra en mantener los
margenes de gobernabilidad. a través de complejas negociaciones. evitando el poder de
veto’ ™ de las fuerzas contrarias.

En Chihuahua. entidad que coincidentemente también tiene un gobierno de esta naturaleza,
pero como resultado de elecciones intermedias v no concurrentes' . el gobernador tuvo la
oportunidad dc disehar un proyvecto institucional a partir de una profunda reforma
constitucional, lo que no pudieron hacer ni Medina Plascencia ni Vicente Fox. hasta el

momento.

Esta falta de margenes amplios de decision, como los que daria un Congreso afin. ha tenido
para el PAN. como primer efecto, una disminucion en la captacion de votos en las
elecciones inmediatas. A esto habria que agregar que las experiencias de Baja Califomia.
Chihuahua » Guanajuato muestran que “en la perspectiva de una organizacion politica
emergente. como es el PAN, su capacidad de convocatoria social es mucho mas complicada

i7" Rionda, Luis Migucl. Op. Cit. pp.77, 78, 84.
'”* Sanori, Giovani Op. Cit., vol. 1. P. 163
7 Se entiende por eleccion concurrente. cuando coinciden la cleccion de diputados con la del Poder

Ejecutivo, sea éste local o federal.
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desde el gobierno que como partide de oposicion™ '*". Lorenzo Mever. en un aniculo
intitulado Si /o Oposicion Gobernara lo advertia en 1992 ul decir que ™ en primer lugar,
supongo. que la oposicion - cualquicra que esta fuere- tendria que tomar una sopa de su
propio chocolate. No scria lo mismo atacar al gobierno desde ¢l terreno de o ideal. del
deber ser. que hacerse cargo de mancjar una realidad siempre llena de imperfecciones.,
accidentes imprevistos v de callejones sin salida. En ¢l egiercicio del poder. cualquier
partido. incluso uno que estuviera conformadoe solo por almas puras -cosa imposible- se
desgasta. Ningun partido en el gobierno puede lograr Jos niveles de excelencia que exigia,
cuando s6lo vivia en la oposicion™. '

Pero las cosas tampoco fueron fiaciles para el PRI Sorpresivamente. desde la LV
Legislatura. Jos diputados priistas se vieron despojados de su fider nato 2 mivel Jocal -¢l
gobernador-. v wuvieron que encontrar el liderazgo en tres figuras que no siempre coincidian
en la linca que habria que seguir: ¢l presidente del PRI estatal. ¢l coordinador de la mavoria
en la Camara v ¢l Secretario de Gobiemo.

Si a esto se agrega la participacion que en asuntos relevantes wvo la Secretaria de
Gobemnacion, como el caso de la reforma electoral v la convocateria 2 clecciones
extraordinarias (que no se llevaron a cabo sino hasta el 28 de mayo de 19955 sc
comprendera el grado de complejidad en el proceso politico de Guanajuato.

El ritmo de trabajo de la Legislatura disminuy 0. lo cual se atribuye sobre todoe al estuerza
de negociacion realizado antes de que las niciativas fueran presentadas. discuudas y
votadas en el Congreso. los acuerdos previos enwre el Legislauvo » el Ejecutivo
caracterizan en ¢l funcionamiento de ambas legislaturas y. aungue las iniciativas son menos
1 siguen proviniendo en su mayoria del Ejecutivo, éstas se elaboran con un mayor grado de
consenso.

Algunas iniciativas fueron archivadas y» otrus rechazadas. como era de esperarse. Pero es
importante subrayar que no fueron pocas las que lograron transitar con éxito el proceso
legislativo Paradojicamente. uno de los casos mas representativos cn los que se tuvo que
utilizar ¢] derecho de veto fue cuando la LV Legislatura. que 1omo posesion cuando todavia
era gobernador Corrales Ayala. intento reformar la Constitucion Estatal para exigir que solo
pudieran ser candidatos a gobernador los nacidos en 1a entidad.

Obvio es decir que Ia reforma intentaba coanar las posibilidades para que Vicente Fox se
presentara de nuevo comoe candidato a gobermador. El intento no prospero v anos mas tarde
Vicente Fox volvio a presentar su candidatura. en la que obtuve un triunfo contundente (ver
concentrado electoral del estado de Guanajuato) que le abriria. a su vez. nuevos horizontes
en su vertiginosa carrera dentro del PAN.

¢ Guillén Lopez. Tonatiuh~Altemancia v nuevas practicas del poder politico: las elecciones de 1994 desde la
experiencia regional”. en La vo: dc los votos: un andlisis critico de las clecciones de 199+, coordinado por
German Pérez Fernandez del Castillo. Arturo Alvarado M. y Arnturo Sanchez Guiiérrez. FLACSO' Grupo
Editorial Miguel Angel Porrua. México. D.F. 1995, p. 342

B Mever. Lorenzo. La Segunda Muerte de la Revolucion Mexican. Cal v Arena. México D.F. 1992, p. 96
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Pero la acuividad negociadora no sc llevo al cabo sélo entre ¢ Gobernador » la fraccion
mayoritaria del Congreso: al interior del organo legislativo se obsené un fuerte intento por
ambas fracciones de llegar a acuerdos que no paralizaran su actividad. Prucba de ello lo
constituyve la distribucion de comisiones. Durante la L] Lepistaturz. en donde el PRI como
con una representacion aun mavor que en ia anterior. presidio la Gran Comision. en donde
el PAN no tuvo representacion alguna: la de Régimen Interno. en la que un diputado del
PAN » otro del PRD fungieron come vocales: . las de Gobemacion v Puntos
Constitucionales. Hacienda v Justicia en las que ¢l PAN ocupa la Secretaria. entre otras.

8. Sonora L1V Legislatura (1997-2000)

Con motivo de las diversas elecciones locales que se celebruron el seis de julio de 1997,
Sonora (al igual que Colima » Querdtaro) se agregan al la lista de gobiernos divididos a
nivel local. En este caso particular. la gubernatura pudo ser retenida por el PRI a través de
una eleccion altamente competida. sin embargo. dicho parudo no pudo mantener la mayoria
en ¢l Congreso.

De acuerdo a los computos estatales para la eleccion de diputados locates'™ . ¢l PRI logro cf
triunfo en 9 de los 2] escainos de mayoria. mientras que el PAN v ¢l PRD obwuvicron 6
curules por este principio cada uno. Aunque las asignaciones oficiales de diputados de
Representacion Proporcional no se hacian hasta ese momento todo parecia apuntar que el
PRI obiendria otros cinco represemantes. quedando con 14 diputados: cuatro para ¢l PAN.
quedando con 10: ¥ 3 para ¢l PRD. quedando en ©

Es preciso apuntar que en elecciones pasadas. ¢l PRI no habia perdido ni un solo distrito de
mayoria. por lo que su posicion de fuerza hegemanica nunca estuvo en peligro. Sin
embargo. de 1991 a 1994 si registré un importunte descenso en su captacion de votacion al
haber obtenido en la eleccion de 1991, 65°%0 de los volos. frente o 3895 obtenido en 1093,

Sobre este nuevo caso de gobicerno dividido habnia que apuntar. por ¢l momento. que el
avance logrado por ¢l PRD. en esta entidad en la que su presencia hasta hace algunos anos
era minima. constituye un imporiante punto de referencia sobre lo que puede ser la
evolucion de esta fuerza politica en la region norte del pais. en donde paulatinamente va
conquistando nuevos espacios en las preferencias del electorado.

El tipo de relacion Ejecutivo-Legisiativo que se perfila en Sonora permite vislumbrar una
lucha fuerte entre el PR1. que retuvo la gubematura: el PAN que se ubica como segunda
fuerza electoral: v el PRD que posee una posicion estratégica mediante la cual puede
colocarse eventualmente como el fiel de la balanza entre los conflictos de ambos pantidos.

'%3 |_os datos fueron proporcionados por el organismo electoral de la entidad. dias después de la cleccion, sin
que aln estuvieran sancionados por e! Tribunal Electoral.
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9. Consideracion General

El fin del sistema de parntiido hegemonico v el subsecuente arribo de otros panidos a
posiciones de gobierno son hechos estrechamente vinculados a la pérdida de credibilidad
del PRI v uno de los factores que aceleraron esta crisis de legitimidad fue lo pérdida
paulatina de su capacidad de intermediacion » procuracion de beneficios que.  durante
décadas. habia monopolizado este partido desde su Comité Ejecutivo Nacienal

Una de los ejemplos mas visibles de este fenameno lo constituyve la creacion del ramo 33
de! Presupuesto v su impacto en la formacion de grupos de poder politico v economico
local. a costa del debilitamiento de la capacidad de intermediacion del partide en el
gobierno. Si bien este no es tema central de esta ipvesugacion. es imporiante adverur al
menos que este cambio cualitative v cuantitative en el mancje del gasto social comncide con
la drastica caida en Ja votacion del PRIy la subsecuente conformacion de gobiernos
divididos a nivel local v federal’®*.

Durante ¢l sexenio 199.1-2000 se desmanteld practicamente ¢l Programa Nacional de
Solidaridad. creado en Iz administracion de Salinas v ¢ste fue sustutuido. ¢n ierminos
gencrales por ¢l PROGRESA. Sin embargo. lo imporianie de esie procese no fue en si a
sustitucion de programas. porgue en realidad ambos consistian en ta asignacion directs de
recursos: uno. €] PRONASOL. a las comunidades & truvés de los Hamados Comités de
Solidaridad: v el otro. el PROGRESA. mediante la asignacion directa de recursos a las
madres de las familias mas pobres. tomando en cuenta para clio un censo elaborado por
gente cercana al propio Presidente.

Sin entrar en ¢l debate sobre la efectividad de cada uno de estos programas, lo gque vale la
pena advertir para efectos de esta investigacion es que a pantir de los cambios que el
Presidente Zedillo introdujo a la politica de desarrolle social. los recursos se fueron
desvinculando cada vez mas del partido en ¢l gobierno. A partir de cste momento. las
asignaciones por concepte del ramo 33 se turnarian directamente a los avuntamientos v
¢stos. independientemente de su signo. serian los responsables de su ejecucion. Esta
modificacion fue clave en el proceso de crosion de las bases de apoyve priista a nivel
municipal ¥ en la conformacién de nuevos grupos de interés o ¢l fortalecimiento de otros ya
existentes. '™

A este fenomeno hay que anadir la quiebra del chientelismo de las organizaciones
corporativas tradicionales » el surgimiento de nuevas formas cindadanas de intermediacion
entre la sociedad y» el gobierno. Esite proceso esid estrechamente vinculado con la
democratizacion del pais. que ha permitido a la ciudadania desarrollar una gran variedad de

'¥* \teéase la grafica nam. 1

' La informacion contenida en los parrafos anteriores es producto de la experiencia empirica dcl autor
durante una estancia de mas de dos anos en la Coordinacion General de Delegaciones de la SEDESOL, ¢n Ia
que sc pude constatar el impacto politico y economico de ta ereacion del ramo 33 de! Presupuesto en el orden
municipal de gobierno. Cabe mencionar que este tema y su posible influencia en los resultados electorales
adversos al PRI durante ¢! periodo del Presidenie Emesto Zedillo aun no ha sido tratade a fondo y

proporciona una interesante veta de estudio.



organismos autonomos ¢ independicentes capaces de articular una gran cantidad de imereses
¢ idemidades. frente al descrédito y ¢l pasmo de las organizaciones obresas » cimpesinas
vinculadas al partido gobernante.

A pesar de que se ha hecho mas competitivo el sistema de partidos v se han mcjorado las
condiciones en que se celebran Tos procesas clectorales. los partidos politicos ¢n general se
han enfrascado en una lucha que tiende a privilegiar s conguista y o conservacion de
espacios de poder para las dirigencias panidarias, antes gue la icorporacion de ciudadanos
imeresados en participar activamente on la politica. Los partidos no han querido. no han
podido © no han sabido integrar de manera eficaz a los grupos ciudadanos preocupados por
la solucion de problemas particulares y de cono plazo -pero no por ello menos importantes.

Como las demindas especificas solo sonamcorporadas de mancera parcial en los programas
penerales de los partidos. muchos ciudadanos prefieren participar en las organizaciones
sociales apartidistas y. a su vez, muchas de estas organizaciones prefiricron mantener cierta
distancia ¥ autonomia respecto de los pantidos. Sin embarpo. esta situacion parece cambiar
a partir de la reforma clectoral de 1996, mediante ta cual se recupera la tigura de las
organizaciones politicas nacionales como complemento del sistema Jde partidos

Tal parcce que ante la evidente crisis de legitimidad por la que atraviesan los parndos
politica. se exploran formulas tendientes a incorporar 2 ¢stos mosimicntos soctles con
demandas especificas al sistema politico. AsiL estas organizaciones pucden captar las
demandas de sectores especificos de 1o poblacion v, mediante acuerdos con {os parudos.
pucden  alcanzar  escaios  en ¢l Poder  legislativo.  Asmismo. muchas de es
orpanizaciones s¢ tundan como tal a fin de conventirse. en ¢l largo plazo. en panidos
politicos'™*. El tiempo dira si esta medida se traduce en un fortalecimienta de la
represemtatividad  politica de los ciudadanos v del sistema de partidos: o siestas
agrupaciones. que funcionan con recursos pablicos, se convierten en cotos de poder
negocios familiares.

Por el momento cabe decir que son miiltiples los grupos que han surgido a nivel local v
nacional con reivindicaciones especificas y. aungue no es este ¢l tema que nos atafe, vale
decir que ¢l crecimicnto de este tipo de agrupaciones denota o situacion por fa que
atraviesan los partidos ¢ invita a una reflexion: Acwalmente los partidos politicos han
dejado de ser los intermediarios anicos entre 1a sociedad y ¢l gobicrno, lo cual no quiere
decir que vayan a ser sustituidos. Las formas de participacion alternativa han ocupado v
creado nuevos espacios de participacion » dependera, en altima instancia. de los partidos la
capacidad para atracrlas.

Asi. puede establecerse que la influencia de estos grupos de interés de alcance local.
nacional » a veces internacional (como las agrupaciones ccologistas o las promotoras de los
derechos humaos) puede ser positiva en términos de gobemabilidad. siempre v cuando sean
procesadas adecuadamente a través de los canales institucionales.

< . . .
" E1 14 de noviembre de 1996, con 282 votos a favor de los diputados del PRIy 142 en contra se aprobo en
la Camara de Diputados la reforma clectoral que recrea iz figura de las agrupaciones politicas nacionales.



De no suceder asi. las presiones oxtra sistémicas s¢ convertizin en un factor mas de
descrédito de los partidos en cuanto a su funcion de intennediacion. Cierntamente uno de los
aspectos que distingue a las Hamadas ONG de los partidos politicos €5 que. en teoria, éstas
no aspiran al poder politico. Pero la realidad es distinia: su grado de autonomia respecto ded
poder pablico sirve como mecanismo de presion para hacer que sus demandas parniculares
ocupen un lugar relevante en la agenda nacional y esto lo logran funcion de b presion que
logren cjercer'™®,

Si bien las reformas electorales influyen de manera determinante en la composicion de fos
poderes institucionales y marcan el paso del desarrollo democratico. es preciso tener en
cuenta que los partidos. por su parte. deben realizar reformas internas de cardcter mas
profundo que les permitan adaptarse a las cambios de una sociedad dinannea. informada »
demandante. El reto es. pues. transtformarse a partir no sélo de incorporar las nuevas
demandas en sus programas. sino de abrir espacios de su representacion en el parlamente o
los dirigentes de estos movimicntos. yva que hacerlo asi les permitird transtformarse »
sostener sus vincenlos con una socicdad que se transtorma aceleradamente.

L.a gobernabilidad en contextos de intenso pluralismo dependera, como bien lo senala Claus
Offe de ta capacidad del sistema para procesar adecuadamente la sobrecarga de demandas
propia de una sociedad plural. Sin embargo. este proceso implica discernir cudles son las
demandas que e] Estado debe procesar v cudies las que han de ser transferidas al mercado.
En este sentido. Offe senala que ..da solucion al problema de ka migobernabiiidad se
espera que venga con la restauracion de mecanismos de competencia gque pongan una
llw\_qn‘cra a la inflacion en sentid estricto v a la inflacion de pretensiones en sentido amplio™

En suma. si bien los panidos son la mejor forma de organizacion pelitica hasta ahora
desarrollada en los Estados modernos. ¢s vidente que tiene que micjorar en dos vias: en su
organizacion interna ¥ en términos de representatividad de los sectores sociales. Esta sera la
mejor forma en que logren enfrentar los retos de la cobernabilidad en contextos de amplia
competitividad clectoral. Los casos de los estados analizados en ¢l Capitulo 1V dan cuenta
de esta afimacion ya que demuestran con claridad como la conformacion plural de las
ciamaras no sicmpre sc traduce en mejores formas de entendimiento entre los actores.

La alia competencia partidista en ¢l Congreso ¥ ¢} hecho de que ¢} titular del Ejecutivo no
cuente con mayoria absoluta permite establecer un sistema de pesos y contrapesos que evita
los abusos del poder » mejora el sistema de rendicion de cuenias. por una parte. Pero
también provoca una transferencia de poder hacia los partidos representados en el
Congreso: lo que éstos hagan con su representacion ¥ si rinden 0 no cuentas a los
ciudadanos que los llevaron a esos espacios de poder. serd la clave para acceder a una
gobernabilidad democratica.

" Al tratar el tema de la “distorsion de la agenda publica™ Robent Dahl. (Op. Cit., p.51) se refierc a la

discusion presupuestal en Estados Unidos para ¢jemplificar como la presion de estes grupos lega a incidir (a
veces de mancera negativa) en los procesos institucionales de decision.
'* Claus Offe. Partidos Politicos 3 Nuevos Movimientos Sociales. Madrid. Editorial Sistema, 1988. p.33
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En este sentido. cabe citar a Manuel Alcantara Saes'™ cuando dice que las tradicionales
manifestaciones de  ingobernabilidad en America Latin no son otra cosa que un
desequilibrio en las relaciones de poder entre grupos ¢ instituciones Por esta razon. sugiere
una mavor conexion con ¢l ambito sociocconomico. Adoptar una perspectiva de este tipoe
permitird comprender ¢l {fenomeno de la gobernabilidad en una dimension mas amplia y no
circunseribirlo al comportamiento de los partidos ¥ la relacion entre poderes,

Otra evidencia del estado que guarda el sistema de partidos » de su desvinculacion con as
demandas mias urgentes de a sociedad fue (o ocurrido durante la reforma electoral del
1996. en la que los partidos, scetn diversos analistas' ™™, privilegiaron ¢l interes particular
(valido. pero insuficiente) ante ¢} interés nacional.

Dentro del desarrollo democritico. los partidos uenen una gran responsabihdad Cualquier

:ambio sustancial a la democracia o su consolidacion tiene que vincularse. en un Eswiado de
Partidos como ¢l nuestro. o ellos. Se wrma de entidades sociales con reconocimiento
constitucional v trascendente influencia determinanie ¢n la comiormacion de los poderes
publicos. Son muchos los tedricos que coinciden en senalar que jos estados modernos no
pucden concebirse al margen de los partidos y que un cabal Estado de Derecho no puede
entenderse sin partidos democriticos que funcionen. se organicen y estructuren de la misma
forma.

En un Estado de Partidos. como el mexicano. la actualizacion de dstos serd cada sez mas
importante para garantizar que los cambios se logren por la via pavitica ¢ institucional. Los
casos de las diez Jegistanuras revisadas demuestran que. etectivamente. han habido cambios
importantes en lo que toca a ta distribucion del poder entre partidos 3 i relacion entre los
poderes publicos. pero eso aun esta muy  distante  de comverntirse on o oun tactor  de
pobernabilidad. Lo democracia no es la panacea. pero tiene una ventaja: con clla. el
ciudadano ejerce la facultad de opinion sobre los problemas v soluciones del pais . atraveds
de una auténtica division de poderes. adquicre 1a posibilidad de himitar los abusos de poder
v obligar al gobernante a rendir cuenta de sus actos .

El desmantelamiento del sistema de pantido hegemoénico ¥ la autentica division de poderes
no generaran beneficios ccondmicos ¥ sociales per se. ya que frente al Estado tiene que
desplegarse una socicdad civil plural ¥ organizada. con agrupaciones fuenes. pero sobre
1odo. con ciudadanos concientes de sus derechos v obligaciones Es decir. una auténtica
sociedad de ciudadanos.

"% Manuel Alcantara Saez. Gobernabilidad, crisis ¥ cambio. Elemenios para o cstudio de la gokernabilidad
de los sistemas politicos en dpocay de crivis ¥ cambio Nénico. FCE. 1995,

*? Se recomiendn revisar las conclusiones del Seminarie del Castillo de Chapuliepec. entrepadas el 28 de
abril de 1996 por los conscicros del IFE Santiago Creel. » José Agustin Oruz Pinchetti a la Camara de
Diputados. Ahi s¢ puede observar ct desfase entre muchos de los pl.mtcam.:nms de los partidos  los de
algunos destacados representantes de la sociedad civil.
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IV. PROSPECTIVA Y RECOMENDACIONES

Las consideraciones hechas hasta ahora v 1os datos obtenidos permiten advertir una serie de
tendencias. tanto en el plane de Ia lucha electoral. como en el desempeito y evolucion de las
instituciones politicas. Uno de los rasgos caracteristicos de ambos procesos ha sido la
incertidumbre,

lLa incertidumbre sobre los resultados clectorales es quizd el principal rasgo de o
democracia clectoral. Aunque los estudios de demoscopia ayvudan o determianar las
tendencias clectorales solo el sufragio. hasta que os depositado, e ¢l que determina el
sentido de una cleccion. Sin embargo. una vez concluido el proceso clectoral » renovados
los poderes. lo deseable es que la incertidumbre salpa de la escena politica -0 al menos no
sea el fuctor dominante de la relacion entre los actores politicos- » sca sustitiida por Ja
certidumbre de gque los poderes renovados estaran sujetos al marco de Ta Jey

La tesis central de este trabajo gira en tormno a la idea de que ¢l equilibrio entre los poderes
Ejecutivo y» Legislativ o se incorpora al funcionamiento del gobiernoe menicano a partir de fa
instauracion de los Gohiernos Divididos v de Mavorias Divididas . mediante un proceso que
inicia a finales de la déeada de los ochenta en diversas entidades de o Republica hasta
Hegar dicz anos mas wrde al Congreso de o Union. En este sentido. se sostiene gue la
composicion politica de los congresos ha sido uno de los factores determinantes para que
cobre vigencia ¢l principio constitucional de la division de poderes.

También se ha dicho gque ¢l proceso mediante ¢l cual los partidos de oposicion tuvieron
acceso a espacios de poder estuvo determinado en gran medida por uny serie de reformas
constitucionales y legales. producto de intensas 3y prolongadas negociaciones entre el
gobicrno. el PRIy los pantidos de aposicion.

este mismo orden de ideas. se arpumema que ¢! andamiaje juridico que norma las
relaciones Ejecutivo-Legislativo aun no corresponde o los cambios logrados en ¢l plano
politico-clectoral. Es decir. el sistema juridico y politico en ¢l que se sustentd durante casi
setenta anos la estabilidad del pais a través de un presidencialismo con atribuciones
metaconsticionales™™ no corresponde hoy al escenario de plusipartidismo y gobicrnos
divididos que se registra en fos ordenes estatales v federal de gobicerno.

En el caso particular de México. segin lo demuestran los casos analizados. los pobiemos
homogéncos'®'. que en circunstancias de madurez politica serian incluso deseables para la
estabilidad del sistema. podrian constituir un retroceso en el equilibrio de poderes logrado
hasta el momento. Lo anterior nos lleva a sostener que. al menos en ¢l plano local. el
equilibrio entre poderes depende todavia de que el partide en el poder ejecutivo no posea la
mayoria en el legislativo.

" Jorge Carpizo. Op. Cit.
"' Se entiende por gohicrno homogdneo agquél en que el partide en ¢l Poder Ejecutivo detenta ka mayoria en ta

legisiatura.
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Esta afirmacion que en un principio pareceria una verdad de perogrulio. nos remite al
problema central de eswa investigacion ;[ Qué relacidn existe entre la conformacian de
gobiernos divididos v la vigencia del principio de division de poderes ¢ea México? Y
mis aan . De qué depende que pueda mantenerse la gobernabilidad en un esquema de
gobicrnos divididos v pluripartidismo intenso? Seria deseable que on un future no muy
distanie. los partidos politicos » los gobernantes dicran muesiras de haber logrado un
avance en la cultura politica que permiticra pensar que la diferenciacion partidista entre
paderes no s necesaria para que el Poder Legislativo sea autonomoe del Ejecutivo. Hasta

hoy ¢sto no es asi.

En base a las experiencias analizadas, a cominuacion se claboran una serice de propuestas y
recomendaciones para mantener v profundizar los avances logrados en materia de division
de poderes. Estas tienen que ver con el sistema electoral, la relacion entre poderes. el
fortalecimiento del Poder Legislativo y» de los mecanismos de rendicion de cuentas. entre
otros aspectos. .

1. Cultura Politica

Durante ¢l periodo que abarca esta investigacion. el sistema electoral evoluciono a través de
una serie de reformas a la legislacion electoral. Los cambios derivados de este proceso
wvicron repercusiones concretas cn la correlacion de fuerzas al interior de las camaras de
diputados. locales y federal v en la distribucion de gubermnaturas entre diversos partidos
politicas. Si bien existen claros avances en la democratizacion del sistema politico. no es
posible considerar concluido este proceso sin una modificacion estructural al sistema de
Pesos ¥ contrapesos. que ponga a trabajar en realidad los mecanismos existentes y cambie
la relacion de dependencia y jerarquia de otros.

Como sc apuntd mas arriba. las democracias representativas cuentan con dos sistemas
basicos de reg los procedimicentos para seleccionar gobernantes y la existencia de
instituciones politicas que vigilen la actuacion de los gobernantes. para que una vez electos.
cumplan con su cometido: ¥ si no. sean sancionados de acuerdo a la ley. Al madificarse Ja
corrclacion de fuerzas en los congresos del pais. en algunos casos se optd por hacer
reformas a las disposiciones juridicas ) reglamentarias que norman la vida del Poder
Legislativo vy su relacion con el Ejecutivo.

También pudo observarse que. ademas de las reformas juridicas, se requicren cambios de
actitud » en la concepcion del poder. Ahi ¢s donde deberd realizarse 1la mayor parte del
trabajo yv. para cllo. no hay mejor propuesta que insistir en la necesidad un cambio en la
cultura politica nacional. En cuanto a los aspectos formales. a continuacion se describen
algunos en los que tendrid que trabajarse a fin de hacer de 1a relacion entre los poderes
republicanos una espiral ascendente: una relacion de conflicto en tiempos de pluralismo.
pero con bases para ser procesado con eficacia: una relacion de tension. pero que sca
impulso de una nueva cultura politica nacional. Es un hecho que ¢l equilibrio de fuerzas no
se dara de manera automiitica como respuesta al comportamiento clectoral de la ciudadania.
Se trata de un paso importante. pero ¢sic es tan solo ¢l comienzo. La tarca mas ardua. la
consolidacion de  instituciones democrdticas a penas comienza vy, en gran medida.
dependerd de la actitud  vision con la que se asuma cl desafio.
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ion de Poderes en México serd necesario mucho mas gue
» ¢lio tan soto constituye ¢ primer paso. La labor a

Para institiir ¢l principio de Divi
clecciones limpias y congresos plurale
futuro consiste en encontrar palancas juridicas » actitudes politicas que potencien los
avances logrados. faciliten ¢ consenso. den salida a los disensos y alejen Las posibilidades
de retroceso. En este sentido podria decirse que 1o primera ctapa de reformas electorales
incorporo el pluralismo al sistema de partido » ahora, Ia segunda ctapa. debera asegurar al
menos dos cosas: La gobernabilidad en un contexto de democracia pluralista, para lo cual
no solo son necesarias reformias constitucionales y legales sino sobre todo. voluntad politica
y capacidad por parte de los actores para arribar o los acuerdos necesanos: v en sepundo
término. ascgurar que la autonomia del Legislativo no dependa de o contormacion de
gohicrnos de mavorias divididas.

Para tal efecto. se propone una serie de medidas juridicas v politicas que. por un lado.
tiendan mis que a fortalecer ¢l Legislaitivo a mejorar su funcionamiento, adecuandolo al
momento actual ¥ protegiendo su nivel de desarrollo alcanzado: otras, que faciliten la
relacion politica entre Ejecutive y Legislativo. con especial atencion a las  fuentes
generadoras de Cconflictos™ como la aprobacion anual del presupuesto: timbidén es posible
hacer cambies o los sistemas clectoral v de pantidos: pero en el fondo. ¢f cambio mus
importante y la recomendacion central es reflexionar sobre ¢l nivel de nuestra cultura
politica. ;Cual ¢s nuestra actitud frente a las normas y procedimicentos democriticos? (Que
capacidad tienen los partidos politicos para hacer de {a relacion entre poderes un juego de
suma positiva donde prevalezean los intereses nacionales sobre los particulares” (in que
medida la democracia es para los mexicanos no solo “una estructura juridica y un régimen
politico. sino un sistema de vida tundado en ¢l constanie mejoramiento cconomico. social v
cultural™. como lo concibe el Articulo 37 Constitucional?

La tarca, en primer lugar, estari en la instauracion de un verdadero Estado de Derecho. Es
preciso que la aplicazion de la ley sca la regla » no la excepcion. En un contexto
democratico y plural de corresponsabilidad  equilibrada entre poderes la parantia de
gobernabilidad debe estar. sobre todo. en los ordenamicentos juridicos que le dan sustento al
Eistado: lo demas es complementario.

Los cambios descritos a lo largo de este trabajo nos ubican en un momento crucial del
desarrollo politico mexicano. El Estado no ex ¢l Presidente de la Repuablica v éste va no
serd wmpoco ¢l gran legislador. El congreso federal ¥y los congresos locales tendriin que
aprender a construir sus propios consensos a través de la deliberacion constructiva. Los
nuevos ticmpos implicaran ¢l diseio de nuevas formas. espacios v relaciones entre la
sociedad y los poderes constituidos.

Por su parte. la ciudadania tendra que darle plena vigencia a este concepte no sélo
cjerciendo su derecho al voto. sino dando seguimiento a las acciones de sus representantes
¥ exigiendo ¢} camplimiento de los compromisos asumidos. Este cambio de actitud exigira.
sin duda. mayor responsabilidad de todos. La alta participacion social en los recientes
procesos clectorales son un buen indicio de los avances culturales de la sociedad: sin
embargo. s necesario rcalizar cambios al sistema electoral a fin de hacerlo mas eficaz y
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procurar se mantengan los niveles de participacion social en los procesos  politicos
institucionales,

2. Recomendacionces para ¢l Sistema clectoral

La existencia de condiciones politicas propicias para integrar congresos muis plurales ¢
incluso contender con posibilidades de triunfo en las gubematuras y o Presidencia de la
Repablica. ubicaron a la lucha clectoral en un primer planoe en ¢l periodo que nos ocupa
Durante toda esta etapa de perfeccionamienie del sistema electoral Ja prioridad  fue
establecer condiciones —sobre 1odo legales- propicias para ta competencia democritica.

En adelante. la prioridad tendrid que ser disefiar. en un contexto de intenso pluralismo
partidista. ¢l nuevo régimen politico que logre canalizar con cficacia las permancentes )
crecientes demandas y aspiraciones de la soctedad. Es preciso que los partidos arriben
pronto a los acuerdos juridicos v politicos que garanticen la viabilidad del nuevo esquema
pluralista. yu sea que estos acuerdos tengan que pasar o no por L discusion y aprobacion de
un nuevo orden constitucional ™. 86lo asi podrian asegurarse los avances logrados.

En caso contrario. el mantenimiento de condiciones aceptables de gobernabilidad seguira
dependiendo. il menos en ¢l corto plaro, de las coyunturas clectorales v de las rivalidades
partidistas. En este sentido cabe hacer notar que la estructura actual del sistema electoral no
facilita del 1odo ¢l establecimiento de condiciones de gobernabilidad ). por ¢l contrario.
incentiva ta lucha politica panidista. El diseno del calendario electoral mexicano da una
muestra de clio. Se trata de un calendario que sitaa o las contiendas electorales en ¢l centro
de Ja politica nacional.

Durante todo ¢l ano se efectian elecciones en fechas distintas para clegir gobermadores.,
diputados locales y presidentes municipales. ademas de que en muchos casos las clecciones
no son concurrentes. Es decir. en fechas distintas se celebran comicios para renovar
presidencias municipales y diputados locales en una misma entidad. generando con elio una
actividad politico-clectoral intensa ¥ permancenie en todo ¢l pais. Esta situacion responde a
una logica ya agotada ¥ tendri que modificarse no solo para reducir los conflictos politicos
derivados de intensas competencias electorales s dedicar mas tiempo a la solucion de
problemas sociales. sino también para hacer menos costosa la democracia en ¢l pais. Uno
de los aspectos que caracterizan la transicion politica en México es precisamente el elevado
costo de las contiendas electorales.

Dc cualguier forma. este argumento nos conduce a sostener que la instauracion de una
cierta normalidad en lo electoral obliga ahora a poner la atencidn en el desarrollo de otras
instituciones politicas. La consolidacion de las instituciones democraticas en los estados de
la Repuablica aun tiene un largo trecho por recorrer. Para ilustrar lo anterior basia con
observar los niveles de impugnacion post-clectoral que aun se registran en comicios
locales. principalmente ¢n lo concerniente a elecciones municipales v observar el
funcionamiento de los organismos clectorales locales.

" Para profundizar cn las bases de esta propuesta consultar: Cardenas Gracia, Jaime. Unu Constitucion para
la Democracia, NMéxico. Universidad Nacional Amonoma de México, 1997,
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En ¢l proceso de desarrollo politico que condujo al pais hasta este punto se observa un
intercambio reciproco de experiencias. avances y retocesos, entre los nisveles de gobiemo
federal v estatal. Un ejemplo muy claro de cllo son los distintos grados de desarrollo de las
instituciones clectorales a nivel nucional.

A través de sucesivas reformas. los partidos de oposicion lograron en 1996 dotr de
“amonomia’ al Instituto Federal Electoral. con lo cual se resolvio ¢l dilema de que dicha
institucion fuera en las clecciones juez » parte a la ver . Sin embargo. atin ¢xiste un gran
tramo por recorrer. sobre todo en los niveles de gobiemo estatal y municipal en donde aun
no legan completamente los avances logrados hasta ahora en ¢l plano federal

Acontecimientos como los descritos en el Estado de Mésico o en Aguascalientes, en donde
hubo evidentes muestras por parte de los gobiemos locales de querer alterar los resultados,

denown que el avance no es ni puede ser unitorme.

No obstante. por fortuna. estos ¢jemplos tienden a ser cada ves menos recurrentes
permitiendo que el profesionalismo ¥ la imparcialidad lograda en los organismos federales
permee ¢ induzea a las autoridades clectorales locales o modemizarse v adecuarse a las
nuevas reglas del jucgo.

Las razonues que sustentan cste gjercicio de prospectiva son simples:

a) un desfase prolongado entre los prados de desarrollo democratico a nivel federal v ocal
terminaria por deslegitimar Jos avances logrados: y.

b) la experiencia demuestira que a mayor intransigencia de la autoridad para reconocer
triunfos de la oposicion. mayor ¢s ¢l costo politico que se ticne que pagar tarde o
temprano para cortegir la situacion v evitar presiones mayores de a opinion publica.

Para completar este hosquejo es imprescindible hacer referencia al grado de desarrollo de
los tribunales clectorales v el papel que habrin de vepresentar en la nueva organizacion del
sistema electoral.

Cabe decir que uno de los principales logros de la reforma clectoral de 1993-1994, al
término de la Administracion del Presidente Salinas, fue la desaparicion del principio de
“autocalificacion™. mediante el cual los propios candidatos clectos a  cargos  de
representacion popular calificaban la legalidad o no del proceso.

La formula que se encontrd fue conferir esta responsabilidad al Tribunal Federal Electoral.
erigiendo asi a esta institucion como la ultima instancia en materia clectoral para dirimir
controversias. Mas adelante. en 1996, s¢ imprimicron nuevos cambios en esta materia.

La constitucionalidad de las leyes. los mecanismos de control constitucional » la prolccuon
constitucional de los derechos politicos fueron elevados a rango constitucional'®®, En Ia

** Anticulos 41, 99 y 103 de la Constitucion Politica dr los Estados Unidos Mexicanos.
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anterior disposicion legal. ¢l Poder Judicial no tenia la tacultad de declarar accion de
inconstitucionalidad o de resoly er controversias en materia clectoral

A partir de estas reformas. la Suprema Corte de Justicia tiene 1o capacidad no solo de
intervenir en maieria de constitucionalidad en la ley electoral tederal, sine tambicn en las
locales. Tambicn, se abre 1a posibilidad de que Jos partidos pohticos tanto nacionales como
locales puedan demandar ante esta instancia acciones de inconstitucionalidad contra fexes o
detenminaciones de las autoridades clectorates’™ s se ampliaron o la vez fos recursos de
proteccion constitucional de los derechos politicos a los criudadanos en cuanto 4 ™. votar,
ser votado v de afiliacién libre s pacifica para tomar parte en los asuntos politicos del
pais.” ",

Introducir al Poder Judicial en las contiendas electorales fue causa Jde intensos debates
durante muchos anos. Hoy en dia eso ya no ¢s motivo de discusion: ef paso se dio y» ahora
la atencidon se concentrard on que su funciom esté cfectivamente apegada o criterios
Juridicos. ¢n un sistema en gque la tradicion ha sido la contraria

El prondstico en este rubro es optimista va que al hacer participe de los procesos electorales
al Poder Judicial y quedar sujeta suointegracion a la aprobacion de un organo de
representacion piural (el Senado) se abre ¢l camine para lograr tambicen en este poder la
necesaria separacion respecto del Ejecutivo.

Al margen de la integracion del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Uederacion v de
la trayectoria en lo individual de los magistrados ~lo cual sin dudir e~ importante, mas no o
unico en lo que hay que detenerse- [a verdadera autonona la determinara ¢l comenido
tltimo de sus resoluciones: (Atendenin sobre todo a criterios juridicos ol momento de
cnitir sus resoluciones. o les serd imposible abstraerse de la lucha parudisia?

3. La Nueva Relacion entre los Poderes Ejecutivo v Legislativo
J A -

Las experiencias analizadas permiten advertir que cada vez serd mas dificil la conformacian
de mayorias legislativas. El voto tiende a fragmentarse y ¢l pluripartidismo. en una primera
instancia. se intensificard con el registro de nucves partidos y agrupaciones politicas, por
una parte: v con ¢l desmembramiento de las fracciones legislativas por otra. Bajo las
nuevas circunstancias se aleja también ¢l antiguo concepto de “disciplina™ que tenia como
fundamento casi unico ¢l mantener la simpatia de los coordinadores de grupo. del
presidente del partido. pero sobre todo. del Presidente de 1a Republica. alima instancia en
quicn residian las posibilidades de ascenso o de exclusion.

En el seno de las legislaturas se observaran, tal ¥ come se pudo estudiar en el diagnéstico
de este trabajo. como los partidos politicos estableceran alianzas de tipo coyuntural. Es
decir. bloques de legisladores de diversos partidos a favor o en contra de determinadas
leyes. sin prestar demasiada atencion a la filiacion panidista original. En este sentido podria

" Articulo 105 Constitucional.
O Shue
* Articulo 99 Constitucional.



decirse que ¢l tipe de discipling que se registrari en das bancadas legislativas seri mas bien
de tipo ético. con la plataforma del partido. y no anto hacia Jos lideres de fraceion como
sucedia anteriormente. Seri cada ver menos fuctible la formacion de bloques may oritarios
Y. en vez de dstos. siose registranin alianzas electorales y legislatvas de tipo coyuntural.

asos como ¢l de Baja California Sur constituven un claro ciempio de la importancia de
sistemas  clectorales con alto grado de competencia clectoral. Estos derivan en el
funcionamicnto mas equilibrado entre poderes. aunque lograr [a pobernabilidad al interior
del organo legislativo sea mas dificil. En este caso. el gobierno local aumenté su
legitimidad frente a los partidos y a la opinidn pablica. a costa de limitar sus anteriores
facultades. de mancjar los fondos pablicos v de negociar consensos con su principal
opositor para Hevar adelante su proyecto de gobierno.

n

Situaciones como ¢sta permiten advertir una ctapa de intensas negociaciones en todos fos
terrenos de la vida politica del pais. en 1a cual los parudos politicos s anuncian coma
actores principales. Al abrirse la posibilidad de gobemar o otras tuerzas partidistas Jdistintas
al PRI ¢l escenario se modifica v las responsabilidades se distribuyen

Todo parcee indicar que el pluralismo que caracterizari al regimen politivo en gestacion
tendrd como una de sus principales consecuencias fa corresponsabilidad como forma de
accion politica. Al equilibrarse la fuerza de los poderes Ejecutivo, Legislativo v Judicial,
también la responsabilidad en la conduccion del pais se distribuye con beneficios mas
claros para la ciudadania. Bl Presidencialismo 1al y como se conocia en México en ¢l
periodo que corre desde ¢l maximaio hasta la década de los noventa va no  lene
posibilidades de existir, ¥ si asi Hegara a ser tendrad otro signo distinto al rricoior,

Los gobicrnos priistas iniciaron (evidentemente no por gusto sino bajo presion) un proceso
de  apertura pradual que fue restindole paulatinamente aguellas facultades
“metaconstitucionales™ que hacian de la institucion presidencial una instancia de poder
omnimodo. Si en algin momento. a principios del Siglo XX se penso que ésta era la mejor
forma de garantizar ¢l arden y ¢l progreso. €510 ya no podra volver a ser asi.

Quizi sea éste el punto neurilgico del pronostico que se realiza: el equilibrio entre poderes
logrado a partir de la instauracion de gobiernos de mayorias divididas. primero cn los
estados v después a nivel federal, fue el resultado de una combinacion de factores diversos.
Gobicmo. partidos y ciudadania los impulsaron sin que puceda uno solo atribuirse el
avance'%®.La afirmacién anterior se sostiene aungue. en una primera imstancia, la conquista
de cspacios opositores a nivel estatal haya respondido a la necesidad del gobicrno de
ampliar sus margenes de maniobra.

" Pretender atribuirte al PRY o a sus opositores la paternidad de las reformas clectorales » la subsecuente
apertura democrdtica del sistema seria un ejercicio ocioso. En todo caso se trataria mas bien de la suma de
multiples circunstancias ¢ interaccion de los diversos actores del sistema. Evaluar el grado de conviccion
democritica al interior del PRI o la fuerza de los impulsos democratizadores de otras fucrzas, en todo caso,
requeriria una investigacion de otro tipo.
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Con esto s¢ hace referencia a las denominadas “concenaciones™ . mediante las cuales et
wobierno federal logrd, durante algin tiempo. aporos legislativos de los partides de
oposicion 4 cambio del Treconocimiento™. sobre 1odo al PAN. de crertos triuntos
clectorales. Para jlustrar lo anterior hastaria observar le sucedido en Guanajuato a principio
de los noventa en donde podri constatarse que. si bien ¢l Partido Accion Nacional obtuvo
un importante triunto frente al PRI tuvo que ser desde Ta Presidencia de Ja Repuablica desde
donde se concertara” la solicttud de hicencia del candidato de! PRI Ramon Aguime y el
posterior nombramiento de un gobernador interine del PAN. nombrade por diputados
priistas instruidos en ese sentido desde el Distrite Federal.

Cualquier aniilisis serio que pretenda hacerse en el futuro sobre el desvancecimiento det
poder presidencial mexicano: el avance del PAN v del PRI como opciones de gobierno a
nivel estatal y federal: y las derrotas del PRI en ambas esferas, tendra que tomar en cuenta.
aunque sea de manera tangencial, que por paradajico que suene. estos cambios fucron a su
vez producio en gran medida del poder presidencial, No solo se hace referencia o la aitima
etapa de concertaciones presidenciales de 1a ¢poca del Presidente Salinas, sino a los propios
cambios a la legislacion electoral iniciados desde la Administracion del Presidente Loper
Ponillo. Todos estas modificaciones. ¢n las cuales evidentemente los demas partidos
ambién jugaron un papel clave (sobre 1odo por la capacidad de resistencia en una carrera
tan larga) encuentran su cje principal en la Presidencia de 1a Repuablica. Dificilmente podria
arpumentarse que son producto exclusivamente del Poder Legislativo, aunque ahi se hayan

matecrinlizado los cambios. Podria tomarse como referencia para confirmar lo anterior el
debate suscitado en 1996, previo a la aprobacion de la denominada “reforma clectoral

del Presidente Zedillo.

detinitive

En aquella ocasion. los principales representantes de los partidos politicos argumentaron
que las negociaciones deberian llevarse a cabo en la Camara de Diputados, micniras ¢l
eriterio presidencial —que por cierto fue ¢l que imperd- tue que se desarroblaran en una serie
de mesas coordinadas por la Secretaria de Gobernacion y después se enviary ¢l paquete de
iniciativas a la Camara de Diputados. Es claro que no se trataba de una discusion estéril v
secundaria. Se trataba de algo tan importante como determinar quidn, o mejor dicho, qué
poder enviaba la iniciativa de reformas electorales mas profunda realivada haswaa el
momento. mediante la cual se le otorgaria plena autonomia a la autoridad clectoral del pais
» se facultaria al Supremo Poder Judicial a involucrarse en cuestiones electorales.,

La investigacion realizada pone en evidencia un hecho singular: existe un desfase enre el
grado de desarrcllo del sistema electoral y de partidos y el de las instituciones juridicas y
politicas que regulan la relacion entre poderes. sobre todo entre Ejecutivo vy Legisiativo. El
fepdmeno de alguna forma es comprensible debido a que 1a transicion politica se inicié por
la via electoral. v fue precisamente en este terreno en el que la legislacion mexicana
cvolucioné con un alto grado de consenso. Pero ademas de estas sucesivas reformas
electorales hubo también una serie de factores que incidicron en la protfundidad de los
cambios politicos:

° En realidad. el término que acuié la prensa mexicana fue ef de “conceracesiones™ que no existe en la
lengua castellana. pero hace referencia a las negociaciones (sesiones) entre partidos » gobiermo, muchas veces
al margen de Ia ley, o cuando menos al margen de principios éticos v partidistas elementales.



= El aumento cen la capucidad de los pantidos para defender sus tnunfos electorales es un
hecho que no se puede minimizar. A medida que las contiendas clectorales subicron su
nivel de intensidad » se abrieron las posibilidades para ocupar posiciones de gobiemo.
los partidos wvieron que aprender a defender sus triuntos no solo en las calles. sino por
medio de intensas batallas ante las instancias judiciales.

e La autonomia de los orpaniamos clectorales s otro de Jos aspecios que aunque va se
wratd anteriormente. no pucde ingnorarse en un andlisis que pretenda desentranar Jas
causas que originaron la nueva composician del Poder Legislatvoe Entre ambas
entidades puablicas (organismos clectorales y congresos) existe una interaccion que vale
la pena destacar porque asi como puede ser la base de su legiimidad. wmbién puede
Hegar desvirtuarlas como instituciones pilares de la democracia De acuerdo a las
disposiciones juridicas aprobadas por maronia en 1996, la integracion  de os
organismos e¢lectorales. concretamente  la aprobacion  del nombramiento de los
conscjeros clectorales. ¢s una responsabilidad que recac en el Poder Legslativo: voada
vez. la calificacion de la cleccion de legisladores es responsabilidad de tos orgamsmaos
clectorales.

En suma. se trata de una relacion de interdependencia entre las organismos electorales y
los congresos. estatales » tederales. que apenas inicia v en donde seguramente se
concentrarin a futuro gran parte de las disputas entre partidos

e Otro aspecto a sefalar es la concientizacion » participacion activa de la crudadania
en los procesos politicos. impuibsada en gran medida por medios de comunicacion
mis comprometidos con ¢l desarrollo politico. Este es otro de los factores que
coadyuvaron a la tramstormacion del entomo del sistema politico mexicano en la
tltima  década estableciendo. como una de sus principales consecuencias, un
cquilibrio distinto entre dos de 10s tres poderes republicanos.

La aparicion de Gobicrnos Divididos en Mexico es uno de los resultados de este proceso
constituye. & su vez. el camine por el que sc comenzo a practicar ~aunque con casi 200
afnos de retraso- la Division de Poderes como forma de gobierno.

Sin cmbargo. hasta ahora. las experiencias observadas revelan que en términos practicos v
en el corto plazo los pantidos gobernantes cnfrentan scrios riesgos en términos  de
gobernabilidad. por lo cual no scria dificil pronosticar que sc traten de evitar a 10da costa.
ya sea por la via electoral. o mediante alianzas coy unturales la mayoria de las veces poco
claras ¢ ideologicamente incongruentes. Existe una importante corriente de opinién que. de
hecho. pugna por instituir una seric de modificaciones a la legislacion electoral a fin de
evitar el riesgo de los gobiernos divididos.

El prondstico de esta tesis es distinto: si se aplican medidas para “evitar ¢l riesgo™ de
gobiernos divididos. sin haberse consumado la consolidacion del nuevo régimen. seria muy
probable registrar un retrocese en los avances logrados en materia de equilibrio entre
poderes. Las repercusiones positivas de esta forma de gobierno estardn a la vista mas a
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largo  plazo ¢ implicaran  con  scguridad  nuevos  desalios para la “ingeneria
constitucional™'®": los mirgenes de accion del Ejecutivo se reducen y los del Legistativo se
amplian. cn una primera clapa: las negociaciones entre partidos se intensifican ante a
necesidad de mantener la gobernabilidad: se gjerce poco 4 poco una may or obsenancia v
escrtinio respecto de la gestion publica: ¥y ambos poderes se ven en la necesidad de
encontrar nucevas formas de entendimiento. De ahora en adelante. ¢! perfeccionamiento de
las instituciones democriaticas del pais sera una tarea compartida. Los tiempos de la
unanimidad parecen haber quedadoe enterrados v cada ez tendriin menos ¢co las posiciones
irreductibles.

La expansion en las actividades del organo legislativo tederal es un hecho: su compasicion
es decididamente plural v los consccuentes debates parlamentarios seran cada ves mas
intensos. Cabe destacar que. hasta ahora, Jas repercusiones de esta nueva correlacion de
fuerzas han sido controlables. pero o la vez es notoria la fragilidud de fos acucrdos
logrados. Ello es muestra de que apenas se inicia una nueva ctapa en ¢l desarrollo politico
nacional. Si bien es cierto que ¢l poder cobra un sentido democritico cuando o acompana
la oposicion; la oposicion sistemdtica. irracional vy desmesurada no conduce sino a la
parilisis ¥ a la anarquia. En un escenano de mayor participacion partidista en los centros de
toma de decision. las responsabilidades. asi como ¢l poder. seran compartidas.

En la medida en que se conformen nuevos espacios de poder v se Hmite el margen de
accion del Ejecutivo. se dard una nueva asignacion de responsabilidades  Esta es la otra
cara de la apertura democratica. que implicard a su vee la derogacion de la concepeion
paternalisia v patrimonialista del poder. El principio de una nueva ctapa de revaloracion de
Ia politica. entendida como ks busqueda incesante de aporos v consensos, tracrd consigo
naciom v decision

nuevaos relos que habran de ser enfrentados conainu

Los partidos » sus fracciones representadas en ¢l Congreso, tendrin que fortalecerse
prepararse para responder al mandate que les fue otorgado con una actitud mas inclusente,
democritica v plural. El pluripartidismo hoy representado en la nueva contformacion de las
camaras ¥ en la alternancia en niveles estatales » municipales ticnde a ser ampliadoe a la
esfera de los partidos. Al menos los cauces legales estin abiertos para que asi suceda'™,
Las interrelaciones entre los diversos actores del proceso politico_tendrin_qgue modificarse;
los liderazgos partidistas v las representaciones camerales tendrian que establecer nuevos v
mejores canales de comunicacion: el Poder Ejecutivo v el Legislativo estin va inmersos en
una fase de convivencia politica mas cguilibrada, en la_que las tareas_se reasignarin, los
procedimientos_se_madificaran v_los_resultados. sepuramente. mejoraran. De no ser asi, ¢l

™ El concepto es ampliamente desartolfado en la obra del politélogo naliano Giovani Sanori. Ineeniesia
Constitucional Comparada Mexico FCE. 1995, en donde incluse esboza algunas sugerencias para regimenes
presidenciales en transicion como el mexicano,

9% La reforma politica de 1996 incorpora al sistcma clectoral la figura de Agrupaciones Politicas Nacionales.
las cuales pueden panticipar en clecciones a puestos de representacion mediante la firma de convenios con
partidos politicos. sujetandose a los tiempos » requisitos que fa ley les impone. Tienen derechos v
obligaciones ¥ la ley las define como “formas de asociacion ciudadana que coadyuvan al desarrollo de la vida
demacritica y de la cultura politica, asf como a la creacion de una opinion poblica informada (Articulo 33 del
COFIPE).
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ricspo también es claro:_una regresion al autoritarismo s a venicalidod, amparada_en_ el

apotegma de Torden s progreso”

Como se demostro en la primera pante del diagnostico. ¢l gobierno mexicano opto desde
finales de los anos seienta por avanzar de manera gradual en ¢l desarrollo democratico detl
pais. Esto implico. entre otras cosas. abrir la via de participacion institucional a otros
partidos distintas al PRI sobre todo en el Poder Legislativoe —aungue esta tendencia
posteriormente s¢ amplio a las gubematuras locales hacia finales de la década de los
ochenta. Sin duda esta medida fue clave para ancenuvar o participacion  politica
institucional'™ v generar condiciones de gobemabilidad suficientes que permiticron. mas
adelante. iniciar un  profunde y ambicioso plan de reformas cconomicas Esta linea de
accion s mantuvo durante casi toda la década de los ochenta v los noventa, travendo
consigo diversas consecuencias.

Una de ellas fue el aumento de curules legislativas tinto o nivel focal comoe federal. Esta
fue una de laz medidas por las que se optd y que. mientras atendia un problema de
representatividad. generaba otro no menos grave: fa falta de profesionahismo en la actividad
legislativa. Y ¢s comprensible. la prioridad no cra buscar ¢l promover el profesionalismo de
los legisladores.  pues el verdadero legislador cra el Presidente de la Republica: los
importante cra mantener v, en todo caso. ampliar los margenes de gobernabilidad. Ahora
bien, esto no quiere deeir. de ninguna manera. que solto los dipmados ded PRI contaran con
la experiencia necesaria. aunque ¢s preciso reconocer (salvo contadas excepciones tanto de
partidos de “izquierda™ como de “derecha™) que el hecho de que pudicran reclegirse con
lapsos intermedios de tres anos v ser durante muco tiempo la anica fuerza con posibilidades
de accese al Congreso. contribuyd significativamente o aumentar o experiencia necesaria
para ¢l trabajo legislativo.

Las reformas politicas. v la consecuente apertura al pluripartidismo favorecio a muchas
fuerzas a través de la representacion proporcional. pero nunca se tomé en cuenta el
profesionalismoe como requisito para ser legislador. Podria decirse que. para entoncees. 1o
importante era garantizar la parnclpncxon institucional de las fuerzas opositoras ¢ iniciar el
proceso de democratizacion. Es claro que los tiempos son distintos v las necesidades
tambidén. En este sentido.  se advierten algunas recomendaciones para fortalecer ¢l Poder
Legislativo:

La creacion de un servicio de carrera parlamentaria que forme profesionales on ¢l
derecho y las téenicas legislativas para que éstos apoyen de manera permancente la actividad
de los legisladores. sin distingos partidistas. Este cuerpo deberia tener, al menos. tres
caracteristicas: continuidad. profesionalismoe ¢ imparcialidad . Su principal funcion seria la
de proporcionar opiniones fundadas ¢n criterios eminentemente juridicos para enriquecer el
trabajo de los legisladores v tendria que pensarse ¢n que los proyectos de ley o de reformas
lleven el aval téenico de este cuerpo colegiado.

¥ Uno de los trabajos que abordan de manera mis seria y consistente este tema, ¢s el de Juan Molinar
Horcasitas. Tiempos do Legitimidad, Ed. Cal vy Arena, 1994,
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e no funcionar esta medida. la unica altermativa seria exagir a los representantes populares
un mayor grado de conocimicentos en materia juridica v parlameniana para clevar fa calidad
de los trabajos. lo  cual implicaria  quizis  restarle importancia al o prinapmio de
represenmtatividad. Lo anterior conleva la necesidad de aceptar que los fegisladores, ademas
de tener una serie de funciones inherentes o su investiduric son sobre todo representantes
populares. En este sentido. habria que pensar que tantas posibilidades existen de exigirles,
ademas. alios niveles de profestonalismo on materia fegishativa como los que se requieren

También el trabajo en comisiones se ha moditicado con los cambios descrnitos, dundo paso a
que los partidos negocien fa titularidad de estos drganos con base en eniternios cuantitatis os
v no cualitativos. Al respecto es de apuntar que. st bien las negociaciones en ¢! ambito
parlamentario competen exclusivamente a los diputados v a sus dingencias partidistas, es
preciso pensar cn mecanismos que privilegien o apheacion de cniernios mas apecados al
profesionalismo v la experiencia en el nombramicenio de presidentes s secretarios de
comision. Uno de ellos podria ser ¢l establecer como requasito parit presidie una conusion el
contar con experiencia laboral y académica con fa materia.

En cuanto al namero de comisiones. no nos es posible senalar st este es suficiente o estd
excedido. EHo s6lo es posible calcularlo en base a los resultados obtenidos » e} penodo de
este estudio Hega hasta el momento en que comicnza o mamfestarse una endencia
creciente. No es posible determinar aan st déste fenomene responde o una necesidad
intrinscca del trabajo legislativo. o a la composicion palitica del Congreso™'. Sin embargo.
lo que si es pasible advertir. de acuerdo a las experiencias analizadas, es que existe o} niesgo
de que el trabajo legislativo se vea demeritado si este s organiza tomando en cuenta. de
manera prioritaria. criterios cuantitativos.

‘ara lograr un mgjor funcionamicnto de las comisiones se propone la adopeion de las
siguientes medidas:

e Obligacion dc reunirse. por lo menos una vez par mes. durante los periodos
ordinarios de sesiones ¥ una vez cada dos meses en los recesos:

e  Durante los periodos de sesiones. establecer la obligacion de disponer dias de
atencion al publico.

e Alinicio de cada afo de cjercicio de la legislatura, se sugiere abrir un periodo de
audiencias  publicas  para  receibir  iniciativas.  propuestas ¥y sugerencias o
recomendaciones de ciudadanos y organizaciones no gubernamentales. interesados
en la materia de la Comision.

» Seria muy conveniente que. al menos entre el periodo que va de la jornada
electoral a la toma de protesta. quicnes vayvan a ser legisladores por primera
ocasion reciban por parte del Servicio Civil de Carrera algan tipo de capacitacion.

™ Serin interesante y necesario estudiar ¢l fenémeno del aumento de comisiones legislativas en ambas
camaras v en los congresos locales, para determinar en qué medida se relaciona con el crecinnuento del
pluralismo » la necesidad de repanirse las comisiones a manera de “cuotas™ y diversificar e! control de la
tarea legislativa. El fundamentoe de la duda parte del hecho de que los problemas nacionales siguen siendo los
mismos. las dependencias del Ejecutivo Federal incluso tienden inciuso a disminuir » el sector pracstatal casi
desaparece mientras que las comisiones lcgislativas aumentan, » con ello. cvidentemente. los recursos
asignados.




e Obligacion de reunirse con ¢l titular 3 los funcionarios de las dependencias,
organismos descentralizados v empresas de panicipacion estatal. relacionadas con
su materia. una vez al mes voen audiencia publica para discutir inmiciativas de Ley

con praceso, por o menos una ves al aho.

e A su vez. los comités de la Camuara que son Jos de Admimistracion, Bibhioteco
Asuntos Editoriales ¢ Investigaciones Legislativas requicren modificaciones ¢n sus
funciones » métodos de trabajo para garantizar la imparcialidad en la prestacion de
servicios.

s Las comisiones. mancjan presupuesto. En ogenerall o Camara de Diputados no
puede estar al margen de los mecanismos de rendicion de cuentas. En este sentido,
la propuesta seria que ¢l Organo Superior de Fiscalizacion cjerciera, a través de
sus atribuciones legales. ha labor de fiscalizacion de los pastos ded Congreso. El
objetivo ultimo de esta propuesta esx que la supervision que el Congreso hace de
los gastos del Poder Ejecutivo. o través de 1a revision de fa cuenta pablica. no sean
motivo para que ¢ste poder quede exento de una rigurosa supervision y del uhierior
rendimiento de cuentas a los ciudadanos.

La reforma politica de finales de los sctenta con la que se amplio considerablemente a
participacian de los partidos politicos en las cimaras. tuvo como uno de sus objetivos
centrales legitimar al partido en ¢l poder. Al permitir una composicion mis o menos plural
del Poder Legislativo se “institucionalizo™ el debate partidista en las camaras como medio
primordial para la manifesuicion del disenso. Bajo esta logica. si la presion subia de nivel,
lo tnico que habia que hacer era Campliar™ los canales de expresion v una forma cra. sin
duda. facilitar a los partidos la obtencion de su registre formal v aumentar el namero de
espacios a travds de reformas al sistema clectorall bajo 1o tesis de que “lo que se opone ¥
resiste, en realidad sostiene y apoya™™®'

Resulta obvio decir que las circunstancias a finales de la década de los noventa ya son muy
distintas v que. a partit de que se comenzd a registrar la aliernancia panidista en los
cjecutivos  locales. las  responsabilidades  también  se redistribuyxeron. Ello implica.
necesariamente. construir nuevos consensos ) establecer mecanismos v no sélo tendientes
a aumentar los margenes de pobernabilidad (asunto sin duda impornante). sino también
buscar que ¢l trabajo politico sca de mayor calidad.

Lo anterior nos obliga a ampliar ¢f eriterio con ¢l que sc han abordado tradicionalmente
temas como ¢l de la reeleccion consecutiva de legishadores. lusto es que si la limpicza
clectoral v la pluralidad partidista cstan yva garantizadas (al menos a nivel federal) comience
a tratarse este tema con mayor apertura. La recleccion consecutiva de legisladores, tema ya
ampliamente tratado por cspecialistas como el Conscjero Electoral del IFE. Alonso
Lujambio®®. es una de las pocas formas practicas de incentivar el acercamiento

M Esta. que mas adelante se convintié en una masima del priismo, le sirvia a Don Jesis Reyes Heroles como
argumente para promover los cambios a la legislacion electoral. impulsados durante su gestion como
Secretario de Gobernacion a finales de la década de los sctenta. El atribuirsela responde mids bien al vax
populi que a algun documento expreso.

% Alonso Lujambio. Op. Cit.
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representante-representado »  promover. miediante o continuidad y la expericncia. el
profesionalismo cn la actividad legislativa,

En este sentido. cabe traer a colacién que. el 16 de noviembre de 1932 ¢l Presidente de la
Republica. a través del Comité Ejecutivo Naciona) del Partido Nucional Revolucionario
envio a la Camara de Diputados una iniciativa de ley (que por supuesto fue aprobada) con
modificacioncs al articulo 39 de la Constitucion. En ¢lla se establecio ¢t principio de No
Reeleceion de fos Diputados v Senadores para ¢l periodo inmediato posterior. a excepcion
de los suplentes. Con esta medida se sentd un precedente que. en mucho. respondia al
trauma generado por los abusos historicos de esta disposicion juridico-politica. pero que
hasta Ia fecha sigue siendo una de las principales causas de la debilidad del Legislativo
frente al Ejecurtivo.

Prueba de ello lo representan los casos explorados en nuestro diagnostico. en donde s¢ pudo
abservar que la falta de incentivos de Jos legisladores del PRI para acercarse a sus clectores
derive en un distanciamiento respecto de los electores que pagd caro el Ejecunvo en la
renovacion intermedia del Congreso™?. La idea ex simple. cuando el centro de poder v el
futuro de las carreras politicas se trasiade de la elire partidista v pubernamental al universo
de clectores. las lealtades cambiaran y los diputados en funciones estardan mas preocupados
por brindar buenas cuentas a sus clectores » no a su “lider™. En suma. se trata de dar al voto
su sentido real. el de un mandato popular.,

Lo anterior no pretende ignorar o menospreciar la logica coordinacion que debe existir
entre la bancada legislativa v el gobierno en turno. De hechoo ¢l problema que se plantea es
la inexistencia de un esquema de relacion entre ambos poderes acorde al pluralismo
politico. Con la reeleccion legislativa podrian fortalecerse las camaras. no solo trente al
Ejecutivo. sino hacia dentro: con diputados y senadores mcjor preparados v relacionados

con sus clectores. para enfrentar con mayor destreza e nuevo esquema de plurelidad e
intensas negociaciones que se vislumbra.

El tema de la recleccion en el legislativo ne es nuevo. De hecho. como se apuntod
anteriormente. Alonso Lujambio coincide en que ésta es la forma mas adecuada de Jograr
una verdadera especializacion del trabajo  parlamentario v cercania entre celectores v
representantes. Con la reforma constitucional impulsada por Lopez Mateos se mareo el
inicié del largo ¥ sinuoso camino del pluralismo en el Legislativo y. aunque no era uno de
sus objetivos centrales. dio la paua para iniciar la carrera legislativa,

Al menos asi sucedio con los legisladores de pantidos de oposicidon. quicnes con trecuencia
cran enviados a defender iniciativas de diversa indole. De esta forma. los diputados
opositores “de partido™ o “plurinominales™ se¢ convirticron en verdaderos bloques de
resistencia frente al abrumador peso de la mayoria priista. pero sobre todo en diputados con
amplia experiencia en el debate legislativo. Como dato historico. para dar cuenta de los
antecedentes en ¢l tema. vale la pena recordar el debate nacional que suscité este asunto de

*** Segin Lujambio. Ia mayoria de los “gobiemos divididos™ se generan en la renovacion intermedia del
slativo. » uno dc las principales causas de este fenémeno politico es el distanciamicento entre
representantes ¥ representados.
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la recleccion  legislativa en 1964 v 1965, cuando Vicente  Lombardo Toledano
representando al PPS. presento una iniciativa Jde T¢|ﬂr‘n\.l\ al articulo 39 Constitucional
proponicnde ¢l restablecimienio de o recleccion indetinida™

Obvio es decir que la iniciativa no prospero. sin embarpo. on los debates no se registraron
argumentos contundentes a favor de la no recleccion de degisladores, por parte de la
bancada priista. De hecho. la propuesta no prospero por dos \IlﬂplL\ azones: porgue no
habia mavoria para impulsaria: > porque fos antecedentes his os hacian prever que
quizas se trataba de un prcdmhuln para preparar la reclecaon del Fjecutno™™ En términos
de fornalecimiento democritico v de real vigencia det praincipio de represenmatividad, esta
formula permitira a los legistadores que pretendan realizar una carrera dentro del poder
Legislativo, estar sujetos a la opinion de sus electores: sobre su actuacion y sobre el
compromiso que havan adquirido con cllos. sy no sélo sientan ¢l compromiso hacia el
partido politico que los postulo.

De ahi que las mismas razones esgrimidas sirvan de apoyo para sustentar que la reeleccion
inmediata sea aplicable a los diputados de mayoria relativie » que debhan postularse por el
mismo distrito. Bajo ¢sta 1ogica, los legisladores de representacion proporcional no tendrian
parqué gozar del mismo beneticio. » quedarian sujetos o la recleccion con un periodo
intenmedio, tal ¥ como sucede en la actualidad. En el caso de la Camara de Senadores, el
principio podria aplicarse de igual forma salo a los legisladores electos bajo el principio de
mayoria. En cuanto a los suplentes de diputados o de Senadores se refiere. deberia
mantenerse ¢l principio constitucional en vigor. Es decir, la posibilidad de ser reelectos
dependeri de la circunstancia de haber entrado o no en cjercicio del cargo v si. on su caso.
fucron suplentes de legislador de mayoria o plurinominal.

Por otra parte. cabe decir en este espacio que o) Congreso ya ne pucde funcionar con dos
periodos de se si ones y dos recesos al ano. El proposito de los recesos era lumuu.lr cl
trabajo en comisiones para que se hicicran ahi los dictamenes Sin embargo, la expericncia
demuestra que los dictdmenes se realizan precisamente durante los periodos de sesiones. El
Congreso tiene que trabajar todo ¢l anto porque el vicjo esquema, finorece ¢l que todo se
deje al final —es absurdo ver a los diputados discutiendo los altimos arreglos al presupuesio
¢l 31 de diciembre antes de las 24:00 Hrs™™, En este sentido. ¢l paquetes cconomico gue
envia por ley el Ejecutivo al Legiskativo debe Hegar varios meses antes del inicio del
stguicnte ado de cjercicio fiscall a fin de gque pucdan ser suficientemente analizados,
consultados y. en su caso. moditicados. A continuacion se aborda con detenimiento ¢l 1ema
del presupuesto ¥ se elaboran algunas recomendaciones especificas cn base a las
experiencias analizadas.

** El dato proviene de una conversacion del autor con el ex diputado a la XLV Legislatura, Lic. Antonio
Bemal Tenorio quicn. antes de ser diputado del PRI, fuera secreiario particular del Vicente Lombardo
Toledano.

% tdem.

** Cabe recordar que la limitacién de los periodos de sesiones del Congreso es una herencia del Siglo XIX.
cuando las crisis intennitentes de gobemabilidad obligaron al Ejecutivo a limitar el poder del Legislativo y.
entre las medidas adoptadas. estuvo la de reducir los periodos de sesiones. Al respecto véase, Revnaldo Sordo
Cedeio, Ef Congreso ¢n la Primera Repliblica Centralista, México, Col. De México, 1993, pp. 472,



4. El Tema del Presupucesto ¥ su Hipotética No Aprobacion

Hasta el momento. el principal riesgo derivado de la conformacion de Gohicrnos de
Mevorias Divididas o Gobiernos Divididos al estilo noncamericano esti en la hipotética no
aprobacion del Presupuesto Anual de Egresos. Al tratarse de una obligacion estipulada en lu
Constitucion ¥ quedar désta sujets a la votacion aprobatoria de la mayoria legistativa, una
composicion plural de la Camara no garantiza ¢ incluso puede legar a obstaculizar ¢l
cumplimienmo de la norma constitucional.

Si nos atenemos a lo que sostienen la Constitucion™” v oa fa Ley del Presupuesto,
Comntabilidad » Gasto Piblico. en ¢l contexto actual, » dadas las wendencias clectorales
anotadas a lo largo de ta investigacion. los poderes financieros que detentan el Fjecutivo y
¢l Legislativo. al propener y autorizar el Presupuesto de Egresos respectivamente. pueden
gquedar inmersos en el debate parlamentario y propiciar incertidumbre juridica en ¢l Estado.

EEn este supuesto. se estaria faltando a una de las caracteristicas fundamentales de la porma,
sobre todo la norma constitucional, que es brindar certeza a los gobermados. Es claro que al
redactar ¢l contenido del articulo 74, el Constituyente no previo la posibilidad de que uno
de los poderes constitucionales no estuviera controlado  por ¢l nucleo revolucionario
gobemante. ¥ es en realidad este aspecto ¢l que nos Heva a sostener la necesidad de
encontrar nuevos arrcglos interpartidistas que den certidumbre a la gestion pablicas en uste
nucvo contexto. El fortalecimiento del pluralisme politico en México v ¢l subsecuente
reconacimiento de las minorias parlamentarias como clemento inherente o las democracias
modernas tendra repercusiones muy concretas en ¢} funcionamiento de la adminisiracion
publica. Tal ¥ como sc vio. la Cidmaras de Diputados buscaran reorientar y controlar Las
politicas del gobierno con todos los medios a su alcance ) éste tratard o su ver de impedirlo.
La pregunta es (A donde nos llevara esta situacion?

°© Antccedente

Scgun Alvaro Rodrigucz Bc:rcijo:"s . el primer antecedente que se conoce de un voto en
contra del proyecto de presupuesto se dieo en ¢l siglo NIX cuando siendo Rey de Prusia
Guillermo 1. en 1860, presentéd su propuesta. la que fue rechazada por los liberales en a
camara Baja (Landiag). pretendiendo introducir en ¢l modificaciones. Ante tal hostilidad. ¢l
cobierno retird su proyecto. pere tan pronto finalizaron las sesiones de la Camara, el
monarca puso cn ejecucion su iniciativa.

En las elecciones de 1861, al triunfo del partido liberal. se exigio la aplicacion al
presupuesto prusiano de la regla de especialidad o especificacion, a fin de hacer eficaz el
cantrol del Landiag. ¥ en respuesta ¢l Rey lo disolvio » nombro a Ouo Von Bismarck.
quien sin ¢} consentimicnto y aprebacion de la cimara. desarrollé sus planes.

1% anticulo 74. fraccion 1V. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
% Rodriguez Bereijo. Alvaro, “Estudio Preliminar™. en: Laband. Paul. Derccho Presupuestario, Madrid.
Institno de Estudios Fiscales, 1979.
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La Camara no aceptd transaccion alguna y acordd una resolucion contraria al gobierno.
Bismarck. haciendo uso de atribuciones que no le otorgaba fa Constitucion. sometid a la
Camara Aha (Herrenhaus) ¢l presupuesto v no dudd en clausurar las sesiones del Landsay.
haciendo fo mismo en 1863, a través de una ordenanza real.

Lo que en un principio comenzo por una discrepancia respecto a los planes de
reorganizacion  del  ¢jército. ante la practica  reiterada  del gobicrno  de continuar
desarrollando sus planes de gastos militares sin el consentimiento y aprobacion de la
Camara. como si ésta no existicse. acabo por convertirse. nas que en un problema malnar-
administrativo ¥ presupucstario. en un verdadero problema constitucional.

EEn el discurso de la Corona. al abrirse las sesiones del Landrag. ¢l 3 de agosto de 1866. ¢l
Rey Guillermo | se expreso en iérminos conciliatorios gque venian a proponer L paz en la
Camara: “En cstos altimos aios. ¢l Presupuesto ha podido ser fijado de acuerdo con a
representacion nacional. Los gastos pablicos realizados durante este periodo canecen. pues,
de base legal que. lo reconozeo de nuevo, no pucde existir. en virtud del articulo 99 de 1a
Constitucion. mas que por medio de una Ley anualmente concertada entre i Gobeerno »
las dos Camaras del Parlamento.. Simi gobicerno ha gestionado los asuntos del BEstado sin
esta base legal es porque. por su conviccion. era una cuestion de existencia para la
Monarquia » una necesidad absoluta.. Tengo la confianza absoluta en gque los altimos
acontecimientos contribuiran a encontrar un acuerdo. para ¢l cual es indispensable que ¢l
bill de indemnidad pedido a la representacion del pais para la administracion gestionada sin
ley del Presupuesto. sea aprobado  facilmente. Asic el contlicto serd resuelto para
siempre™™

Ante la presion de la opinidn pablica ¢l Landiag cedia y en septiembre de 18860 voto un bill
de indenmmidad . acordando el descargo del Gobierno por los gastos efectuados desde 1862
sin descargo del Gobierno por los gastos efectuados desde 1862 sin Presupucsto regular, v
fijando en bloque los gastos del afio en curso. Por su parte, ¢l Gobierno se comprometic a
someter a la Camara. en un tiempo oportunv. el Presupuesto parmn 1867 El conflicio
cunstitucional habia terminado. dejando para la historia constitucional una importante
leccion.

Con este anteecdente en apariencia remoto se plantea la posibilidad de que el proyecto de
Presupuesto de Epresos de la Federacion, presentado por ¢l Presidente de ta Republica no
sca aprobado tal ¥ como pudo suceder en ¢l estado de Chihuahua: o como sucedié en el
invierno de 1995 cn Estados Unidos. caso en que la lucha partidista entre republicanos ¥
demacratas puso a la nacion mis poderosa del mundo al borde de una crisis politica v
financiera sin precedentes™'’.

° El conflicto del Presupuesto de 1997 en Chihuahua

2 fdem.

2" Los sucesos ocurridos fueron difundidos de manera amplia en los medios de comunicacion impresos v
electronicos entre noviembre de 1995 y febrero de 1996, Asimismo se recomienda Ja lectura del articulo de
David Pantoja Morian “Gobierno Dividido en México: el riesgo de la ineficienciai. en Este Puais, junio 1997,
P.3.



Lincas arriba sc sostuvo la existencia de una relacion de reciprocidad en cuanto o Jos
niveles de desarrallo politico entre la federacion ¥ los estados. La presentacion, discusion s
aprobacidm del presupuesto de egresos de Chihuabua en 1996 es un cienmiplo claro de que
muchas veces resulta mejor asimilar » aprender de las expenencias propias que importar
soluciones de otros paises con caracteristicas distintas,

Durante la segunda quincena del mes de diciembre de 1996, el lider de la masoria
parlamentaria del Congreso del Estado (PR informa a los medios de comunicacion que el
Congreso local. después de haber analizado la Ley de Ingresos y ¢l Presupucesio de Egresos
para 1997 del gobierno estatal (PAN)L se inconformaba en contra del proyecto enviado por
el Ljecutive ¥ solicitaba informacion adicional. con ¢l objeto de reonentar v maodificar
distintas partidas. por un monto total de 35 milones de pesos. con el proposito de dotar de
mapores  recursos o Jos poderes legislative v judicial. promover ¢l tortalecimienio
Nnancicro de los municipios v otorgar apoy os mas elevados o fos sectores marginados de la

poblacion.

E! lder de la mayoria en ¢l Congreso acusaba al pobiermno de violentar la Ley » la
autonomia del Poder Legislativo. por ¢! hecho de haber reorientado 1a partida presupuoestal
del mismo. pucs se le asignaba como techo financicero la canudad de 42 mitlones de pesos.,
12 milones menos de lo propuesto por la legislatura.

Los legisladores priistas. con el apove del anico diputado del PRD en el Congreso,
claboraron un nucvo proyecto con sicte propuestas de redistribucion de los recursos.,
recortando cn 35 millones el gasto corriente del Ejecutivo Estatal, reasignindolos en favor
del Poder Judicial. del Legislativo y de fos municipios.

Al recibir estox plantcamientos, ¢l gobernador de fa entidad promulgo v publico la Ley de
Ingresos v con fundamento en el articulo 70 de la Constitucion Politica del Estado de
Chihuahua. veto fa resolucion en torno ol Presupuesio de BEgresos. originando de esta
manera una confrontacion entre ambos poderes.

Durante ¢! proceso de negociacion entre ¢l gobierno estatal v el Congreso. la fraccion
panista se retird de las sesiones de analisis. argumentando que se presentarian 4 negociar
solo si la mayoria daba a conocer con detalle la forma en que gastaba los recursos el
legislativo. solicitando  que a través de la concertacion y ¢l didlogo se propiciara un
“acuerdo con el gjecutivo estatal para que Chihuahua pudiera contar con ¢l presupuesto para
1997.

. 211 R .. .
Por otra parte. ¥ con fundamento en ¢l articuto 161°"" de la Constitucion de la entidad. que
sefala: si el Congrese dejare de aprobar. ... las leres de ingresos del Estado o de los

21 La Constitucion de Chihuahua. del 27 de septicmbre de 1887, va preveia en el articulo 124 ¢l caso de que
no fuera aprobado el Presupuesto de Egresos: ~Si el Congreso no eapide su presupuesto de cgresos en la
¢poca aportuna. mientras lo expida continuara vigente al anterior a esa época™, » 1a Constitucion del 25 de
mayo de 1921, prescribe: “Articulo 161.- Si el Congreso dejare de expedir en la época oportuna el
presupuesto de egresos del Estado. continuara rigicndo el que entonces estuviere vigente™: por oltimo. et
Cuodigo Fiscal dei Estado de Chihuahua. recoge lo preceptuado por ¢l articuio 164 en su articulo 4°: ~Si ef




municipios. asi como el Presupuesto de Egresos del Estado. continuaran rigiendo as leyes
o ¢} presupuesto que estuvieren vigentes”. el gobernador de Chihuahua continuo cjerciendo
<l mismo presupuesto awtorizado para 1996,

Para lograr el consenso se integraron grupos de trabajo entre ¢l Seerctario General de
Gobierno. ci Director de Finanzas v la Comision de Patrimonio s Hacienda del Congreso,
buscando llegar @ un acuerdo en los plantcamientos. lo que se logré ¢! 20 de febrero de
1997, quedando zanjadas las diferencias presupuestales. dejando abicrio el dialogo para
acordar temas relacionados con la normatividad para la aplicacion de recursos provenientes
de otros impuestos. El 24 de febrero de ese ao fue aprobado el Presupuesto de Egresos por
unanimidad de los micmbros del Congreso estatal. debiendo entrar en vigor ¢l 19 de marzo.
con retroactividad al 1€ de encro del propio ano. dando fin al conflicto

Es cicrto: las discusiones presupuestales  se anuncian como una de  las principales
amenazas™ a la estabilidad de los gobiernos. No obstante. si hien es cicrto gue los pantidos
tienen todo el derecho de intentar evitar por la via clectoral este escenario. seria mas
conveniente que se buscaran y concentaran fos mecanismos para daries salida. De no ser asi,
la tentacion de adoplar practicas electorales traudulentas o interpretuciones sesgadas de la
ley para ascgurar las mayorias legislativas seguird latente.

3. El Derecho de Veto

Otra de las repercusiones con posibles efectos desestabilizadores que a futuro originarin los
gobiernos sin mayoria unipartidista ¢s que sc abrird la posibilidad para ¢l ¢jercicio del
derecho de Veto, relegado  practicamente  al caracier de letra muerta en nuestra
lcgisla‘cidn?':.

Se trata de una facuhad ejecutiva que caracteriza a los regimenes presidenciales v posibilita
Ia intervencion del Ejecutive en los procesos legislativos. El alcance del veto en nuestro
sistema juridico reviste aspectos de gran importancia. ya que la accion de control que
representa lleva al debate nacional los aspectos controvenidos de un proscecto de ley o
deereto. ¥ compele a los diputados ¥ senadores a que se pronuncien en publico sobre cl
tema.

El ejercicio _del veto es una_experiencia democnitica aun_poco_explorada en Meéxico. sin
cmbureo esto tiende a cambiar. Si bien su recurrencia no es descable. puesto que indica un
constante desacuerdo entre los organos legislativo y cjecutivo. es una de las soluciones para
preservar el equilibrio entre ellos. y una herramienta politica que anies ¢l Ejecutivo no se
habia visto en la necesidad de wtilizar. De hecho. es 1an reciente la discusion en la materia
que aun existe un debate juridico en tormo al contenido del articulo 72 Constitucional ¥ la

Congreso dejare de expedir oportunamente el Presupuesio de Egresos o la Ley de Ingresos, continuara
rigiendoe en esta materia la ley ) el presupuesto que hubicren estado vigentes el ano anterior™.

*12 Del Anticulo 72 Constitucional en sus fracciones a. b y ¢ se desprende que el Presidente de la Republica
interviene en el proceso legislativo a través de tres actos: la iniciativa de ley. la facultad de veto v la
promulgacion o publicacién de la ley.




supuesta facultad del Ejecutivo Federal de veiar el Presupuesto de Egresos de la Federacion
aprobado por la Camara de Diputados.

Mientras ¢l Anticulo 72 de la Constitucion schala con claridad que ¢l Presidente tiene
derecho de hacer obscrviciones s6lo a proyectos de leyes o decretos aprobados por
ambas cimaras (cosa que por tanto eoxcluye al PEF, que su aprobacion es tucultad
exclusiva de la Camara de Diputados). cl inciso J del mismo articulo confunde. senalando
que ¢l Ejecutivo no puede hacerle observaciones solo a las resoluciones camarales cuando
¢stas ejerzan funciones de cuerpo clectoral o cuando declaren que debe acusarse a un alto
funcionario federal por delitos oficiales.

La deficiencia o insuficiencia de los mecanismos de vigilancia legislativa sobre ¢l Poder
Ejecutivo es un hilo conductor que recorre gran parte de la historia contemporanca de
Meéxico. El tenue o débil control que el Congreso ejercia por muchos anos sobre la gestion
administrativa ha sido considerado como una de las causas centrales de las immegulandades
que debilitan las instituciones mexicanas. Esto tiende a cambiar al través de fa implantcion
de un efectivo sistema de pesos y contrapesos, y cllo. por su puesto. tambidén imphca
riesgos.

sion de Ia Cucenta Pablica

6. La Rev

La potestad del Poder Legislativo en lo que concierne al examen v aprobacion de la
gestion financiera del Poder Ejecutivo no es mas que el corolario logico del poder que
detenta para establecer contribuciones y programar ¢l gasto puablico Jde la Nacion Si los
representantes del pucblo deben votar las contribuciones y autorizar gastos, justo s que
quien ciecuta esos gastos rinda cuenta ante esos representantes. Por eso. la Constitucion
atribuye a la Camara de Diputados expresamente osi potestad™t

Al tomar de base argumentos juridicos tan contundentes como ¢l amernor. cabria
prcguntarse por qué un mandato constitucional tan clare habria de ser considerado un
riesgo para la estabilidad del pais. A continuacion se esbozan de manera muy genceral las
atribuciones que por ley le competen a oste organismo M las posibles repercusiones que
tendria la composicion politica distinta de este organo.

La revision de la cuenta publica es muy amplia y detallada. En sintesis comprende

a) La investigacidon de que las cantidades gastadaus esién de acuerdo con las
partidas respectivas del Presupuesto de Egresos;

b) La exactitud de los gastos hechos:
¢) Su justificacion: y.

d) EI establecimicnio de las responsabilidades a que hubiere lugar (fraccion 1 del
65 v IV vy Vdel 74).

nz

Fraccion 1V del Articulo 74 Constitucional.
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Para realizar esta funcion. la Camara de Diputados dispone de una dependencia iéenicen
denominada Contaduria Mayor de Hacienda. La Ley Organica de esta Dependencia es
emitida por el Congreso de la Union. sepan o dispone la traccion XXIV del anticulo 73,
pero la vigilancia de ella asi como ¢l nombramicnto de los empleadeos de la misma,
corresponde a la Camara de Diputados. segun lo disponen las fracciones 11y 1 del
articulo 74.

A su vez, los diputados vigilan ¢l trabajo de la CMH al traves de la Comision Inspectora o
de Vigilancia de ta Contaduria Mayor de Hacienda, que se renueva ado con afo v que se
elige en la primera sesion de cada periodo ordinario. segun lo dispone ¢l articulo 69 del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de Jos Estado Unidos
Mexicanos. Revisar la Cuenta Publica del ano anterior es una funcion que reviste suma
importancia para la vida cconomica del pais. pues en estricio sentido no ex otra cosa sinoe
conrolar la actividad del Presidente de la Repiiblica y los Secretarios de Estado

La facultad revisora de la Cuenta Piblica tiene por objeto “conacer los resultados de la
gestion  financiera. comprobar si s¢ ha ajustado  a los criterios scnalados por el
presupuesto x el cumplimicno de los objetivos  comenidos en los programas”’ La
Contaduria Mayor de Hacienda realiza el examen de dicha cuenta pabhea. a efecto de que
si “aparecieran diserepancias enire las cantidades gastadas 1 Jas partidas respectivas del
presupuesto o no existiora exactitid o justificacion en los gastos hechaos. se dererminardan
lax responsabilidades de acuerdo con la ey -

Aunque 1a CMH esta facultada para fincar responsabilidades en caso de irregularidades en
el mancjo de los recursos. muchos de los estudios juridicos y politicos realizados antes de
que se registrara el fendmeno objeto de estudio de esta tesis. concluian en la necesidad de
encontrar mejores fonmas de control del gasto publico v que no es posible un “¢jercicio
responsable, eficicnice y- honesito del gasto pithlico micniras los legisladores no encuentren
una basce politica efectiva en el sufragio v puedan integrar un poder independiente con
exa apritd 7'

El gjercicio de estas facultades revela que. en el ambito estrictamenie constitucional. el
Ejecutivo Federal no es un organe hegemonico que pueda disponer a su arbitrio de la
cconomia nacional en sus diferentes aspectos v aplicaciones. sino que su conducta a este
respecto ¢sta controlada por otro Poder. No obstante. el funcionamiento historico real de
esta entidad seiala que en este sentido aun es largoe ¢l camino por recorrer para otorgarle
su verdadera dimensién. tanto para sancionar las irregularidades del pasado como para
prevenir su repeticion en el futuro.

21 Articulo 74, fraccion I'V. parrafo cuano de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
*** Op. Cit.. parrafo quinto.

*1* Véase Carpizo Mcgregor. Jorge. “La Reforma Politica Mexicana de 1977, en Derechos del Pueblo
Mexicano. México a raveés de sus consinuciones. Doctrina constitucional. tomo 11, Edicion de la LI
wislatura de la Camara de Diputados del Congreso de la Union, México. 1985, pp. 365-366.




Pe igual forma. la funcion supervisora de la Comision de Vigilancia deia mucho gue
desear. al permitir que la CMIl opere la mayoria de las ocamones con  fallas,
discrecionalidad v omisiones. En este sentido. seria 10gico pensiar que i mayor presencia
de la oposicion en las comisiones de Vigilancia ¢ Investigacion. mas protundas » aniplias
serian las labores de fiscalizacion. Sin embargo. ¢f problema no es tan sencillo [ Qué tan
objetivo en realidad serd la labor de los diputados o qué tanio responderid a luchas ¢
intereses partidistas ajenos a la labor profesional que les es conferida? Fs muy probable
que alin tenga que ranscurrir mas tiempo para realizar una evaluacion objetiva sobie ¢l
desempeno de esta entidad bajo el nuevo esquema plural.

Por ¢l momento basta destacar que ¢l avance cuantitatiy o logrado por fa oposicion en los
organos de vigilancia es considerable. Solo comoe un dato: en el caso de la Comision de
Vigilancia. la presencia de integrantes de oposicion vano entre ¢l 23 v el 39 %6 entre fas
Legislaturas LI v 1o LVI Legislaturas®

PRESENCIA DE DIPUTADOS DE OPOSICION EN LA COMISION DE

VIGILANCIA
Legislatura Namero de Presencia de Diputados de
. Integrantes Diputados de Oposicion en
Oposicion Mesa Dircctiva
1. (1976-1979) 4 0% No
LI (1979-1982) 14 n.d. No
LIl (1982-1985) 14 I7.53% No
L1111 (1985-1988) 32 40.6% No
LIV (1988-1991) 17 35.3% No
LV (1991-1994) 43 23.3% Si (seeretaria)
1.VY (1994-1997) 28 39 3% Si (presidencia)

Fuente:  Diccionarios Biognificos del Gobierno mievicano,  ediciones 1987, 1989, 1992, Atbumes
dficos de la Camara de Diputados. varias legistaturas,

fotogs

Como sc puede observar, si bien existe una marcada tendencia hacia la pluralidad en la
integracion de este organo ¥ ello en si constituye un avance. €510 no garantiza el
profesionalismo. eficacia e imparcialidad que deben distinguir a esta funcion.

Padria decirse que ¢l hecho de que la oposicion hava participado muy poco en los cargos
directivos dentro de dicho érgano (ver cuadro). explica los exiguas resultados.

Sin embargo. en la LVI] legislatura (1994-1997. periodo clave para el desarrollo de esta
investigacion). la presidencia de esa comision fue ocupada por un diputado del PAN, y
aunque su actividad fue mas notoria. las posturas adoptadas ante oportunidades clave para
el avance democratico del pais resulitan ambiguas y arrojan mas dudas que certidumbre.

7 Corro Manrique Miguel Angel. “*Mecanismos de Control entre Poderes: Revision de 1a Cuenta Publica y
Juicio Politico™. en Munoz Dominguez Jaime. Coordinador, La Cohabitacion Politica en México. México.
Ed. Grupo Editorial Siete. 1997, P, 350.




Cabe recordar que al inicio de la gestion del Presidente Ernesto Zedillo, 1a Procuraduria
General de la Republica ademas estuvo en manos de un micmbro destacado de Accion
Nacional. situacion por demas favorable para cjercer un maror contral sobre ¢l Poder
Ejecutivo. sobre todo en lo que sc refiere a elevar a eficacia para fincar responsabilidades a
funcionarios publicos que cometieron ilicitos.

Pero ello no fue asi. las razones no son del dominio pablico. pero sin duda proporcionan
una veta interesante para futuras investigaciones sobre la polémica y ambivalenie relacion
PRI-PAN.

Lo cieno es que los diputados de ambos partidos evadieron una responsabilidad central al
decidir, por ciemplo. la conclusion de los trubajos de la Comision Conasupo’. Este caso.
como muchos otros que padrian encontrarse principalmente en las Legislaturas LIV » LV
durante ln Administracion del Presidente Salinas, demuestran que las modificaciones en fos
cquilibrios partidistas dentro de las Camaras no son suficientes para garantizar la ey olucion
de las instituciones. mucho menos la consolidacion del principio de fa Division de Poderes.

Estos o penas significan un primer paso en la secuencia de cambios necesanios )
demuestran que lo imprescindible es un cambio de actitud en los actores politicos » una
concepeion distinta del poder. mas que el rejuego entre Ias elites que s disputan “el
control”™ de los organos . Los resultados en la revision de la Cuenta Publica a futuroe estaran
sujetos a la superacion de las deficiencias téenicas v de recursos de las instituciones
existenies: al compromiso de los legisladores con un trabajo mas profesional y objetivo: .
a la vez, a la necesaria composicion mas equilibrada de la Camara de Diputados.

El ¢jercicio del gasto tiene una estrecha relacion con las responsabilidades de los servidores
publicos. Si se parte de la idea de que un congreso sin mayoria afin al Ejecutivo representa
riesgos puesto que el presupuesto anual puede no ser aprobado. légico es decir que una
composicion de este tipo tambicén implica “riesgos™ en cuanto a la determinacion de
responsabilidades se refiere. Los casos analizados permiten observar que uno de los
principales obsticulos para ampliar la democratizacion, de la esfera clectoral a la del
ciercicio de las responsabilidades. ¢s ¢l control que de manera tradicional ejercio un solo
partido sobre los tres poderes de la Union.

“Otro de los puntos de convergencia entre la Administracion Pablica v La Camara de Diputados son los
mecanismos de que dispone esta Gltima para vigilar cl funcionamiento especifico de las denominadas
Entidades. s dccir. organismos publicos descentralizados. empresas de panicipacion estatal » fideicomisos
publicos. Para ello. la Camara de Diputados ticne la posibilidad de crear Comisiones de investipacion a
peticién de una cuarna parte de sus miembros, de acucrdo al Arnticulo 93 Constitucional. Estas Conusiones.
como Ia encargada de imvestigar los desvios en Conasupo. son temporales v una vez que concluren sus
Iabores de investizacion, deben emtregar al Jefe del Ejecutivo sus conclusiones para que. en caso de ser
necesario. ¢ste considere la pertinencia  de  cjecutar sanciones penales. administrativas o civiles.
Deszfortunadamente. la capacidad para crear comisiones ha sido invocada muy pocas veces, » cuando se
han formado comisiones de investigacion, los resultados han sido insuficientes v deficientes.



Cuando ¢l cjercicio del Poder Ejecutivo no tience contrapesos se facilita la corrupeion ¢
impunidad. cso s un hecho que no necesita mas demostracion. Las formas son diversas
pero sobre todo destaca la imposibilidad de iniciar juicie al altos funcionarios de los
gobicrmos federales o locales. scgun sea e caso’. Para c¢llo. ¢l Titlo Cuarto de la
Constitucion v la Ley de Responsabilidades de los Servidores Pablicos contemplan un largo
y complicado proceso para. primero. “desaforar™' 4 ciertos servidores y. posteriormente.
iniciarles un juicio politico.

No obstante. la historia politica reciente demuestra que dichas disposiciones juridicas mas
alla de constituir un mecanismo eficaz de control. son instrumentos legales para saldar
cuentas politicas™. Pero en un contexto pluripartidista como e} gque hoy earacteriza al
stema politico, la_accion de los servidores pablicos trende_a ser mas transparente 3 _etfies
siempre v_cuandoe no _hava vuelta al esquema de may orias_unipartidistas. Esto se debe entre
otras razones debido a que las normas que regulan este procedimiento hacen que las
investigaciones sobre  corrupcion v malos mancios administirativos  dependan de la
integracion de mayorias.

De esta forma todo se vuelve un “juego de suma cero™ en el que no hay mis alternativa que
ganar todo o perder todo. Asi. es previsible que solo congresos de oposicion al Ejecutivo
tendrin posibilidades reales de “desatorar™ » posteriormente seguir Tjuicio pohitice’™ a
funcionarios corruptos. ¥a que bajo las reglas actuales ni siquicra en casos de flagrancia es
pusible iniciar accion penal sin Ia autorizacion mayoritaria det Congreso.

7. Las Coaliciones en Sistemas Presidenciales

Las coaliciones politicas se presentan sobre todo cuando existen puntos en comun entre
fuerzas que. mantenicndo diferencias ideoldgicas. convienen en presentarse unidas porgue
asi obtienen mayores beneficios en un proceso electoral.

Segun los especialistas®'?. aunque este fendmeno de alianzas ¢s mis frecuente en regimencs
parlamentarios. en donde se requicre por fuerza de una mayoria en la Camara Baja para
poder constituirse en gobierno legal. también es factible la realizacion de coaliciones en
regimenes presidencialistas. principalmente cuando se presentan crisis derivadas de vacios
de poder. gobiernos militares o revueltas sociales, que ameritan la unificacion de ciertos
partidos mayoritarios para enfrentar la encrucijada politica del momento. En ¢l contexto
internacional destacan las experiencias chilena. arpentina o venczolana (por citar solo wres)
en donde cada una con su propia especificidad. requiricron de coaliciones politicas para

" El Anticulo 110 de 1a Constitucion seiala con claridad quiénes pueden Hegar a ser sujetos de juicio politico
™ Juan José Gonzilez Bustamanie en su libro £ os delitos de los Alios Funcionarios v of Fuero

Constitucional, p. 32, Ed. 1946, describe a este procesa como anrejuncio. ¥a que precede la realizacion del
iuicio politico.

* En los afos recientes se tiene el caso del Senador Jorge Diaz Serrano. quien fue “desaforado™ para que sc
pudiera ejercer accion penal en su contra por delitos cometidos contra PEMEX duranie su gestion como
Director General de esa empresa.

7 yvéanse Michel Laver y 1an Budge: Parn: Policy and Government Coalitions $t. Martin's Press. London.
1992: y, Maninez Sospedra Manuel. “La politica de las alianzas y la formacion y caida de los zobiernos™.
lnroduccion a fos Partidos Polincos, Espaia, Ariel Derecho. 1996, pp. 147-159.




poder restituin, implantar o evitar ¢l desmoronamicento del modelo democritico. por carecer
de un sistema politico creible y funcional. capaz de conciliar Jas diferencias » mantener la
gobernabilidad. Si se parte del supuesto de que lo que se vivio en Mdéxico en el periodo de
estudio es un proceso de “transicion democridtica”™. esto implica en teoria y prictica la
ruptura con un pasado autoritario en donde el PRI era el 0nico cje de poder bajo ¢l control
absoluto del Presidente en wirno.

Es por clio que alpunos micmbros de este partido se niegan a aceptar ¢l concepto de
transicion. en la medida que implica un cambio de fondo al sistema politico en su conjunto.
En esta logica. es mas sencillo. comodo y no exige autocritica alguna asumir la posicion
gradualista que considera al proceso democratizador como producto de la evolucion natural
del sistema politico. sin necesidad de reconocer deficiencias v vicios historicos: divisiones
internas: o rebelion de una soctedad hastiada del autoritarismo: la corrupcion v ¢l abuso del
poder que. cntre otras, son ain caractensticas vigenies en la realidad mexicana actual

Es en este contexto en el que debe analizarse el problema y la perspectiva de las coahiciones
en Meéxico. Las experiencias analizadas en ¢! periodo 89-97 comprucban que déstas, en su
mayoria. tuvieron como uno de sus objetivos principales obstruir ¢ camino a los distintos
partidos que poseian la utularidad del Ejecutivo. Casi en todos los casos carcereron de una
afinidad programitica » mucho menos ideologica.

Resulw ilustrativo de lo anterior lo sucedido a nivel federal, sobre todo en el periodo 1993-
1997 correspondicnte a la LVE Legislawra™". El ejemplo mas claro sobre el caracter de este
tipo de asociaciones se encuentra en la discusion y aprobacion del denominado paquete
financiero. Pero incluso previamente. en los trabajos de la LVI Legslatura, se pueden
cncontrar aspectos interesantes sobre la perspectiva de las coaliciones en ¢l pais. como a
continuacion s¢ expone:
Iniciativas aprobadas por ¢l Pleno de ia H,
Camara de Diputados segin su origen:

Origen de Iniciativas LV Yo LV Yo
Ejecutivo 129 81.1% 3 8§8.3%
PRI 13 8.2% 6 0.4%
PAN 7 4.4% 3 3.2%
PRD 2 1.3% - -
Acucrdo Parlamentario 7 +4.4% 2 2.1%
TOTAL 159 100%% 94 100%

Fuente: Diario de Debates

3 Aunque la base de este trabajo de investigacion 1o constituye la estructura v ¢! funcionamiento de las
legislaturas locales analizadas en el Diagnostice . se considera imponante citar como mera referencia lo
ocurrido a nivel federal en este periodo. ya que confirma las aseveraciones sostenidas en tomo a!
componamiento dec los partidos » las coaliciones legisiativas a nivet local.
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Generalidades de las Iniciativas Recibidas Durante la LVE Legislaturan

‘Towal de Iniciativas Presentadas 527

Towl de Iniciativas Aprobadas 218

Total de Iniciativas Pendientes 312

Iniciativas presentadas por et Ejecutivo 190
1

Iniciativas pendientes presentadas por el )
Ejecutivo (Creacion del Organo Superior de
Fiscalizacion )

30

Iniciativas presentadas por ¢l PRI
Inicimtivas aprobadas por el Congreso 8
presentadas por ¢l PRI

Iniciativas pendientes del PRI 22

Iniciativas presentadas por el PAN 153

Iniciativas aceptadas por ¢l congreso 8

presentadas por ¢l PAN

Iniciativas pendientes del PAN 145

Iniciativas presentadas por el PRD K4

Iniciativas aprobadas por ¢l congreso

presentadas por ¢l PRD NINGUNA

Iniciativas pendientes del PRD 84

lLeves o reformas  aprobadas  por

inicimtivas de diputados Q04

Comision con mayor numero de Gobernacion y puntos Constitucionales ¢ 300

iniciativas Trabajadas casos )

Iniciativas  presentadas  conjuntamente !

por el PRI Y PAN (Decreto para reformar la Ley General de Soc.
Cooperativas)

Reformas aprobadas mediante votos del 3

PRI » PAN (2 de procuracién de justicia ¥ 1 para

privatizar telecomunicaciones )

Iniciativas presentadas  conjuntamente
por el PRI v PRD NINGUNA
Reformas aprobadas mediante votos del
PRIy PRD

Reformas  constitucionales  aprobadas

por conscnso
Fuente iana de Debates

A

Los datos arrojados por ambos cuadros demuestran la naturaleza de las coaliciones
legislativas en el periodo de estudio y facilitan la interpretacion de los hechos: para el
Partido Accion Naciona! resulta mas facil unificar posiciones con ¢l PRD en lo referente a
las formas politico-clectorales. con las que ambos sumando experiencias ganan espacios:
mientras que en las discusiones de politica ccondmica. las afinidades entre panistas v
priistas resaltan y se concretan en acuerdos especificos con base en un pragmatismo

consistente.
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Asi las cosas. valdria la pena preguntarse qué futuro tienen las coaliciones en México:
Jexisten posibilidades reales para integrar coaliciones opositoras™. [a que nivel tenen mas
posibilidades de darse: federal. estatal o municipal? Un clemento del que poco se habla,
pero que resulta indispensable considerar ¢s que detras de toda coalicion debe haber una
propuesta de gobierno. propuesta que surge de buscar zonas de consenso

El PAN v el PRD tiecnen perspectivas muy distintas en asuntos nodales para el pais: politica
fiscal. finanzas puoblicas, sistema bancario. inversion  extranjera, privatizacion de a
industria eldécinica. politica agraria. cducativa, cte. Lo lista ¢s inacabable ¥ no son temas
MENOres.,

£l PAN. por su parte. tiene una plataforma ideologica clara y definida. El PRD. por su lado.
ha encontrado un espectre en ¢l cual las demandas populares reciben una nueva
articulacion, pero los obsticulas para conformar una identidad sélida persisten ¢ incluso se
¢levan.

Despreciar a ese grado las ideas, las diferencias v principios. hinda con el arribismo. De ahi
la pregunta jPara qué propiciar un maridaje que de antemanoe se sabe explosive” Tiene
sentido?. o mejor dicho (cudl podria ser su sentido?

Todas estas son cucstiones que no quedan resuclias con el trabajo realizado. Quedo
evidenciado que esta torma de organizacion politica regird el trubajo legislativo en
adelante: se observd wambién gque a nivel estatal, las coaliciones entre partidos (dentro del
Congreso) tuvieron como objetive prioritario enfrentar con mayor tuerza al PRI en la
mavoria de los casos.

A su vez. también se capto que éste partido hizo lo que estuvo a su alcance para evitar que
estas asociaciones entre opositores se dieran, 0 pera que en su caso se dieran con é1 v en
contra de la segunda fuerza electoral. En realidad. cf tema de las coaliciones partidistas
dentro ¥ fuera de los congresos apenas comicnza a ser importante ) ¢l caleulo es que cada
vez seran mas determinantes en la lucha politica,

Este serd uno de los temas que tendrin que entrar a debate puesto que en ¢! fondo se rata
de la naturaleza del régimen. En los sistemas de tipo presidencialista como el nuestro. la
estabilidad del gobierno no depende de la formacion de coaliciones como es ¢l caso de los
sistemas parlamentarios. en los que la fala de confianza del Parlamento cl Poder Ejecutivo
puede implicar su remocion.

No obstante se ha visto que. en el caso de México. existen temas fundamentales para el
funcionamiento de la Administracion Publica como el del presupuesto. en donde cada vez
se_hace mas evidente la necesidad de crear una_reslamentacion acorde_con al srado de
pluralismo que hoy registra el sistema politico. A partir de los cambios analizados. también
se hizo evidente que la funcionalidad de las instituciones del Estado solo estara parantizada
st el propio sistema prevé canales que permitan sortear con éxito gobiernos sin mayorias
absolutas. en donde el Presidente de la Republica pertencce a un partido v los grupos
parlamentarios que controlan el Congreso a otro.
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Un sistema politico como ¢l mexicano que obstaculiza aun las coaliciones entre partidos:
que impide Jas sepundas vuclhas cleclorales; que obliga a realizar elecciones intermedi
gue cuenta con un calendario electoral muy desordenado que impone Lo realivacion de
multiples clecciones cada ano: que establece un sistema mixto electoral de mayorias » de
representacion proporcional: que opera bajo la formula de un presidencialismo nigido ahora
dividido. cicrtamente no facilita la colaboracion entre las distintas fuerzas politicas.

La unidad de los contrarios es posible. ¢ incluso en ocasiones necesaria. siempre v cuando
partan de un diagnostico comiuin sobre of caracter de la situacion a gue buscan entrenturse.
Sin embargo. ¢l pais aun no ha puesto en claro sus consensos clementales. fo cual impde
contar con metas comunes v politicas pablicas comparntidas. Esa tfalta de consensos
provoca. entre orros factores. ¢l que en Meéxico vivamos bajo 1a logica de ta division. ¢l
enfrentamicento ) la desconfianza permanente.

En esencia. ¢l planteamicnto en tomo al future de las coaliciones. especificamente las
legislativas. podria responderse si se supiera con certeza (en qué estamos de acuerdo los
mexicanos? (Qué tipo de pais es el que todos queremos ver. al margen de afiliaciones o
bandcras politicas, convicciones religiosas o grupos culturales? Responderla abriri la
posibilidad de construir de manera metadica » paciente un proyecto coman de Nacion, a
partir de una vision global del México al que aspiramos para ¢l Siglo NX1L

Por ahora. basta decir que es poco probable que un sistema clectoral atomizado pueda
asegurar bases solidas de estabilidad. sin la cual no es factible lograr Ia instrumentacion
eficaz de politica pablica alguna. Mas aun. sin la colaboracion de los distintos grupos
partidistas que puedan conformar mavorias. sea en un sistema presidencial o en uno
parlamentario. ¢s muy dificil obtener inclusive la aprobacion de los instrumentos bisicos de
gobierno. como es ¢l caso del presupuesto o de las leves fiscales.

La composicion de los congresos analizados mostré una dinamica de organizacion politica
distinta. dondc el trabajo politico para la construccion de acuerdos se convierte en la nota
distintiva de 1a actividad legislativa. Los acuerdos logrados se traducen. por lo general. en
la formacién de “coaliciones legislativas™ que. como se vio. tienen por objcto la formacion
de bloques de partidos diferentes para apoyar o rechazar iniciativas de ley diversas. asi
como lograr determinados resuliados en los trabajos de su competencia™

En este sentido es légico pronosticar. por lo sucedido en los casos locales como ¢l de Baja
California con el Diputade Tuchman. que ¢l voto individual de los legisladores adquirira en
ocasiones un peso desmedido.

Pero cllo no debe sorprender. pues en la mayoria de las democracias curapeas de amplia
tradicién sucede. ¥y muchas veces con repercusiones negativas para la estabilidad nacional.
Si bien la democracia en los congresos traerd consigo una forma de organizacion mas
cquilibrada » corresponsable con reglas ¥ practicas distintas: también implicard una nueva
generacion de conflictos que exigird enfrentarlos con una actitud mas imaginativa ¢

2 Michel Laver y lan Budge. ~Coalition Theory . Govermment Policy and Party Policy™, Op. Cit. P. 2



incluyente., Congruentes con ¢l principio de  objctividad gue  debe  perseguir toda
investigacion., wambién es necesario destacar que  las repercusiones on o tédrminos de
gobernabilidad. por la falta de mayorias legislativas, no fucron de! todo negativas en ol
periodo analizado. Aunque hubo impactos en la retacion Epecutivo-Legislativo y en ¢l
funcionamicnio intermo de este tltimo. uno de los principales efectos obseryados hasta of
momento fue la disminucion en tos ritmos del trabajo legisiativo » no hay prucba de que
ello sea negativo.

Lo cierto es que otra de las repercusiones gue se derivarin del nuevo escenario cameral sera
la realizacion de debates con mayor calidad intelectual, que requeriran de una mejor
sustentacion. de informacion y argumentos mas soélidos, investgaciones mas profundas, asi
como cstadisticas precisas: en una palabra. una mador competencia v profesionalizacion del
trabajo legislativo de la Camara en su conjunto. Para esto. el apoyo logistico det staff del
Congreso serd vital. con lo cual se hace cada vez mas evidenie la necesidad de contar con
mecanismos que perfeccionen estos cuerpos de apoyo logistico. tal ¥ como se senala mas
adelante en ¢l Modelo Propositivo.

Una vez alcanzado un grado de legitimidad aceptable (pero perfectible) en los mecanismos
de acceso al poder. se vislumbra una nueva gencracion de problemas v desatios. Los retos
son diversos: no permitir retrocesos on ¢l terreno del desarrotlo politico. por un Tado:
transportar esta legitimidad del terrenoe clectoral al ambito de las politicas publicas,
transitar de una gobernabilidad adecuada a pardmetros Jde verticalidad s disciplina o una
basada en lincas horizomales de relacion entre los diversos actores: conciliar la tradicion
presidencialista con un régimen multipartidisia activo.

En sintes asumir que Jo mas dificit no necesariamente es insoluble. El gobierno se
enfrenta asi a reclamos creciontes que se Suman a reZagos previos y a una oscases de
recursos cconomicos producio de una deficiente administracion, Bajo este escenanio se
desarrolla la novedosa actividad pluripartidista. Que de hecho ticne como uno de sus fines
hacer evidentes cstos rezagos: pero también. proponer las respuestas pertinentes. Al
coexistir diversos partidos en un sistema mas cquitativo, no solo se diversificard el poder.
sino también las responsabilidades.

En si misma. la coexistencia y confrontacion de los partidos es resultado de una exigencia
de la sociedad. Ahora empezard a someterse a debate si esa formula resulia eficaz para
procesar las expectativas » demandas gue se encuentran mas alla del terreno clectoral y st
esta formula se logra traducir en acuerdos que garanticen la viabilidad de! sistema de
pesos y contrapesos. Ese es el reto del nuevo pluralismo mexicano. situado apenas en su
fase inicial.
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8. Rendicion de cuentas.,

Comao se sabe. en los sistemas democriticos (va scan Presidencialistas o Parlamentarios)
ademas de la funcion legislativa, los parlamentos realizan una impontante fabor de control.
Se trata de una funcion tipica ¢ histérica que tiene como objeto central fiscalizar v ejercer
presion sobre el Ejecutive o cualquier otro ente sometido a las asambleas legnlativas, con
el 1in de impedir v en todo caso corregir las extra limitaciones en el ¢jercicio del poder.
Siguiendo a Montesquicu se trata del sentido Gltimo de Ia division de poderes

En México. la legisiacion y ¢l funcionamiento del sistema de control v fiscalizacion del
poder ha sufrido constantes cambios v todo indica que va a seguir modificandose aun mas
L.a direceion de estas reformas apuntan sin lugar a dudas hacia un fortalecimiento ded Poder
Legislativo on cuanto a su potestad censora. 0 mejor dicho. a la obtencion de las tacultades

que por principio ¥ ley le competen.

Al margen de la creacion de nuevos organismos o la modificacion de los ya existentes. la
revision de la cuenta puablica destaca como una de las actividades clave en esta matena. Iin
nucstro sistema. la funcion os realizady principalmente por Ja Contaduria NMovor de
Hacienda. mediante cuatro funciones con las que se examina v, en su caso. se aprucha
anualmente la gestion financiera del Ejecutivo. Estas tunciones. de acuerdo o Jorge Carpizo

son:
° La investigacion de que las cantidades gastadas esién de acuerdo con las partidas
respectivas del Presupuesto de Egresos:
La exactitud de los pastos hechos:
Su justificacion plena: y.
° El establecimiento de las responsabilidades a que hubiere lugar™™".

las propuestas para hacer nxis eficaz la participacion de los congresos en las funciones de
control no tienen que ver tanto con la creacion de nuevas instituciones.  Los organismos
para combatir la corrupeion va existen. El problema no radica ahi. sino en las circunstancias
que impiden que éstos funcionen adecuadamente v en la voluntad politica para hacer
cumplir la ley.

Las circunstancias a las que sc hace referencia concretamente. son las que se derivan de la
composicion politica de estos organismos. su integracion. Existe una estrecha vinculacion
entre ¢l sistema electoral ¥ ¢l sistema de control presupuestal que debe desaparecer. o por lo
menos. ser menos dependientes.

En tanto la conformacion de mayorias y los acuerdos a los que scan capaces de llegar Jos
partidos dentro de las camaras scan los factores predominantes para la conformacion de los

= Carpizo McGregor. Jorge. “La Reforma Politica de 19777, en Derechos del Pueblo Mexnano México a
ravés de sus constntuciones. Doctrina constitucional, tomo 11, Edicion de la L1I Legislatura de 1a camara de
Diputados dei Congreso de la Umon, Meéxica, 1985, pp. 365-366.




arganos de supervision. la tuncion permanecera supeditada a criterios de tipo panidistay a
Ja logica operativa de los congresos.

El parrafo wercero del anticulo 93 Constitucional tuculta al Legislativo para crear comisiones
de investigacion. pero éstas raras veces han ofrecido resultados concretos™ . Por qué La
razon es simple: el buen funcionamiento de estas depende de sumtegracion v ésta, i su ves,
depende de los equilibrios partidistas en la Camara,

Es decir. si no existe en primer lugar una mayoria suficiente que apruebe Ja creacion de la
comision: y. despuds. que aprucbe las sugerencias que se deriven de la imvestgacion
realizada. las resoluciones quedan atrapadas en una logica pantidista,

Con base en o anterior. 1as propucestas a analizar serian tres:

Establecer meceanismos legitles para asegurar que los organismos de control ¥
vigilancin de Ia Administracion Puablica sean integrados por partidos distintos al del
titular del Ejecutivo. Es decir. que independientemente de que ¢ ganador de la eleccion
presidencial pueda llegar a obtener mayoria en el Congreso. se  asegure que la
responsabilidad de este organismo recaiga sobre fos partidos perdedores en la eleccion
presidencial con representacion cameral.

Cabe mencionar que. en la actualidad. el nombramiento del titular de Ja Conmtaduria Mayor
de Hacienda depende de la Comision de Vigilancia Jde la Camara de Diputados y ésta, como
tadas las comisiones. se integra de acuerdo al numero de curules que obiuvo cada partido.
En sentido estricto, no existe garantia de imparcialidad. ésta depende de las negociaciones
que realicen los legisladores o, en el Oltimo de los casos. de que se presente el fenomeno de
gohicrnos de mavorias divididas. como se observad en el capitulo 11

Otra opcion para asegurar la funcion legislativa de control seria garantizar que la
integracion de la Contaduria Mayor de Hacienda » de la Comision de Vigilancia salicran
del ambito de negociacion interpartidista. Como se detallé mas arriba, la distribucion de
comisiones ¢s uno de los principales factores de negociacion entre los partidos politicos v
éstas no son la excepeion. muy por ¢l contrario. son tactor ceniral de lus negociaciones
cntre partidos.

Mediante este proceso. inherente a Ia vida parlamentaria. se definen los equilibrios internos
v la gobernabilidad del Congreso. No obstante. por Ia trascendencia que tiene fa supervision
del gasto publico. se considera pertinente que el funcionamiento de ambos cucrpos no
responda a esta logica. sino a cstrictos criterios de profesionalismo ¢ imparcialidad.

Aunque por norma. éstos son los criterios que determinan ¢l nombramiento del titular de la
Contaduria Mayor. todavia pucde hacerse mucho para ascgurar la transparencia. la
acuciosidad ¥ el profesionalismo en esta funcién clave de la division de poderes.

Basta observar el curso de las imvestigaciones de la LVI Legislatura de la Camara de Diputados en tomo al
*Caso Conasupo™ para comprender que el problema no estd en la falia de mecanismos. sino en los obstaculos
que se construyen a traves de las may orias partidistas para que estos no funcionen adecuadamente.
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Por cllo. también es necesario ampliar las facultades de investigacion de in Camara. En
la actualidad. la Constitucion otorga al Legislativo ta facultad de inteprar conusiones para
investigar ¢l funcionamiento de  los  organismos  descentralizados v empresas  de
participacion estaal=>. Es de notar que esta disposicion excluve indebidamente a la
Administracion Pablica Centralizada.

Esta facultad se cncuentra mediatizadi. en virtud de que 0lo se pucde cjercer a peticion de
la cuarta parte de los miembros de la Camara de Diputados » de la matad de la de
Senadores. ademas de gue no se pueden organizar comisiones de investigacion con relacion
a las actividades del gobierno central.

Por cllo. se considera indispensable otorgar facubtades al Congreso para gque wmto
funcionarios como empleados del Gobierno Federal. no comprendidos en ¢l supuesto del
articulo 93, asi como los particulares. puedan ser citados para comparccer ante las
comisiones de cualquiera de las ciimaras.

La investigacion directa por parte del Poder Legislativo debe ser parte esencial de sus
funciones. Para que un cuerpo legislativo opere de mancera eficaz debe estar investido de la
facultad dc poderse allegar intormacion. para estar en posibihdad de ciercer todas sus
facultades de legislacion. de control. tanto en los asuntos nacionales como internacionales.

En cste mismo sentido. el desacato al Hamadoe del Poder Legisiative para proporcionarle
informacion necesaria. debe reglamentarse con la sancién que corresponda. con la finalidad
de no obstaculizar 1a labor parlamemaria.

En este orden de ideas y para hacer efectiva eswa atribucion. los funcionarios publicos
ciudadanos en gencral tendrian. en su caso. la obligacion de comparecer ante las
comisiones del Congreso.

Aquellos que inhiban la capacidad investigadora del poder Legislativo, podrian ser
obligados. y ¢n caso de no atender sc les podria aplicar una sancion en los ténninos de las

adecuaciones a las leyes de la materia. con apoyvo v participacion de los otros poderes.
sobre todo del Poder Judicial.

La siguicnte accion impostergable es definir ¢l futuro del sistema interno de cantrol
del Ejecutivo. la Secretaria de la Contraloria 3 Desarrollo Administrative es la encargada.
por ley. de supervisar el buen funcionamicnto de la Administracion Pablica Federal.
durante el ejercicio fiscal. Por ello se dice que. mientras las funciones de la CMH son
correctivas, las de la SECODANM tienen fundamentalmentie un caracter preventivo.

En principio. el disefio es adecuado. No hay objecion en gue el Ejecutivo tenga sus
mecanismos internos de control en aras de presentar cuentas claras al Legislative. El
probiema radica en el enfoque que se le ha dado a esta funcidn: prevenir no puede ser
sindonimo de encubrir. Cualquier propucsta para mejorar la estructura ¥ el funcionamiento

* Articulo 93 Constitucional.




de esta dependencia en particular y. del sistema de rendicion de cuentas en general. tendri
que pasar por csta consideracion.

Aln estid por verse en qué medida la dependencia ha servido en efecto como entidad
preventiva v no como cuerpo profesional  responsable de componer » encubrir as
irregularidades cometidas.

El obstaculo a vencer. en cuanto a la funcion preventiva se refiere. osta en ¢l enorme
margen de discrecionalidad con el que opera ¢l sistema de autocontrol.

La propuesta esta en la modificacion de las leyes respectivas para que las facuhades 3
procedimientos de esta Secrewaria. asi como gran parte de sus recursos humanoes. materiales
v financicros se incorporen al organo del poder legislatinoe (de caracter opositor mis que
autonomo) para el eficaz » pleno cumplimiento de sus atribuciones v responsabilidades. A
fin de cuenias, este es ¢l sentido ultimo del sistema de pesos v contrapesos

En ¢l iltimo de los casos. seria suliciente la existencia de una unidid adnmmistrativa que
dependa directamente del Presidente de la Repablica » ejerza las tunciones de auditoria y
contraloria interna del Poder Ejecutivo Federal de una maneri mas sencilla y con facultades
en realidad preventivas v 1o corrective gue sea materia Jdel Poder Judicial Esta es o tnica
forma de dar un sentido real a la division de poderes. al sistema de pesos Y CONrapesos » a
la rendicion de cuentas. complemento este tlimo indispensable para la democracia.

Todo indica que mientras impero la [0gica del partido hegemonico. esie tipo de organos
tenian dos tunciones precisas: dar una apariencia democritica » dejar una puerts abierta
para investigar 3. en su caso. castigar a individuos u organizaciones especificas que
amenazaran la “estabilidad™ del régimen: on efecto. un mecanismo de control. pero hacia
adentro. Al cambiar la logica del sistema Jde partidos. 1endra que cambiur tambicén la logica
del sistema de supervision y control.

9. Propuestas para la gobernabilidad en un contexto pluripartidista

Para la mantener la gobemabilidad en contextos de Gobiernos de Mayonas Divididas o de
No Mayoria. es indispensable contar con mecanismos gue faciliten la aprobacién anual del
Presupuesto. Ante la composicion plural de los congresos del México de finales del Siglo
XX. el debate seria uno de los protagonistas centrales del quehacer legislatvo.

En este scntido. los poderes financicros que detentan el Ejecutivo v el Legislativo. al
proponer v awtorizar ¢l presupuesto de Egresos de la Federacion. pueden quedar inmersos
en la discusion ¥ propiciar una nociva incertidumbre juridica hacia el Gobierno. Esto. mas
que una posibilidad es un riesgo: previsible y evitable.

Aunque no fue el eje central de este trabajo. ¢l tema de la aprobacion del presupuesto
(tratado con amplitud en el capitulo La Craria Experiencia: Chihuahua v Guanajuato y en
la recomendacion nam. 3) condensa gran parte del problema que se planted desde un inicio:
el pluralismo en México. al margen del avance politico que en si representa. se caracteriza
-al menos a nivel local-- por la carencia de un arreglo institucional que permita su
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consolidacion: ¥ por depender de fragiles acuerdos politicos. por lo general suboardinados a
intereses partidistas no siempre claros ¥ legitimos.,

Algunas de las propucstas existentes para enfrentar este problema. propio de los regimenes
democraticos y plurales. ya son muateria de sendos estudios: y en algunos casos imcluse ya
fueron puestas cn practica con mayor o menor éxito™" . Para esta parte de nuestro trabajo, se
decidio optar por una aliernativa distinta. pero no por cllo de mayor ¢ menor cficacia. sino
derivada y ajustable a las experiencias estudiadas: se wrawa de la Aprobacion de

Presupuestos de Egresos Plurianuales en Algunas Marerias.

Existen programas de vital importancia para los fines del Estado. gue por su nituralesza se
conciben para ejecutarse en periodos mayores a un ano calendario. » en o realidad se ven
constrenidos en la dinamica de su implementacion por la necesaria presupuestacion anual
de los epresos de la federacion. De ol manera. se observan fendmenos de curvas
descendentes en las actividades que se reflejan en los tiempos de ejecucion de dichos
programas. A 1al efecto se requiere revisar la fegislacion para analizar la perinencia de
introducir la modalidad de la autorizacion de egresos plurianuales, trmandose de programuas
que el propio Congreso determine como estratégicos con base en el Plan Nacional de
Desarrollo.

En diversos paises se ha planteado Ia necesidad de que junte al presupucsio anual se
presente ante ¢l Legislative un presupuesto plurianual. en el que se indiquen los gusios que
s¢ efectuaran durante un periodo no inferior a tres y no superior a cinco anos. lo que obliga
a la administrucion publica a calcular sus gastos con vistas a mas de un cjercicio.
presentandose también una relacion provisional y programatica para ¢! ano sucesivo, v los
ajustes econdmicos correspondicntes.

Para clo se requeriria Ia modificacion. adicion o reforma a los articulos 26 y 74 fraccion 1V
de la Constitucion Poliuca de los Estados Unidos Mexicanos: de s Ley de Presupuestos,
Contabilidad v Gasto Publico Federal: de la ley de Plancacion, asi como {a revision de la
Ley Organica del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos v la Ley Organica de la
Contaduria Mayver de Hacienda.

Como sc ha visto. una de las principales caracteristicas del proceso gradual de reformas
politicas fue propiciar la participacion “institucional™ de las fucrzas opositoras al regimen.
Esta tendencia se acclerd a partir de las manifestaciones estudiantiles de 1968 » 1971 v las
subsecuentes reformas c¢lectorales que abrieron el paso. sobre todo a partidos de
“izquierda™, para participar en las contiendas clectorales y acceder a escapos en el
Congreso.

Una vez abiena Ja posibilidad de que otros partidos distintos al PRI detentaran la mavoria
en congresos locales y. posteriormente. pudiesen gobernar entidades de la Republica hacia

** Felipe Remolina propone en su brillante ensayo cuatro hipote 1.- Reforma a fa fraccion IV del anticulo
74 Constitucional: 2.- Controrersia constitucional por la no aprobacion de! Presupuesto de Egresos: 3.-
Aprobacion parcial del Presupuesto de Egresos: Reformas a fa ley de Presupussto . Contabilidad y» Gasto
Publico.
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principios de los novema, la [ogica cambio. A pantir de ese momeno. ta estabilidad politica
no dependerd —o cada vez sera menos- de que se abran mas espacios de poder a tuerzas
distintas al PRI sino de que exista capacidiad politica suficiente para procesar los contlictos
v problemas existentes que. a su vez. son denunciados por muchas mis voces ) en tonos
mas altos. Trabajar sobre este punto ¥ corregir 1os excesos en gue se incurrio a fin de logrn
¢se tipo de “estabilidad™ deberan ser los praximos objetivos.

En ¢l contexto de las discusiones que llevaron a la retorma politica de 1996 se Hegd a
plantcar la posibilidad de modificar la nawraleza del sistema mixto de representacion (es
decir. la exisiencia de diputados clectos por ¢l principio de mayoria relativa v de diputados
electos por el principio de representacion proporcional). Unos, sobre todo diputados »
senadores del PRIL propusicron clj111i|1ur cl sistema de representacion proporcional v que
s6lo se cligieran diputados de MR

El argumento esgrimido en las discusiones en la Secrewaria de Gobernacion en aquél ano
era que una vez definido el cardcter competitiv o del sistema de paridos v abiernta ~al menaos
legalmenite- la posibilidad de que los partidos opositores al PRI conquistaran gobiernos
locales v mayvorias legislauvas. la logica de que “lo gque se opone resiste™ habia cambiado y
ahora la ~oposicion™ podria remover al PRI de posiciones clave. Por tanto. seria necesario v
justificable desde la Jogica del poder que. a partir de este momento. solo pudicran acceder a
posiciones en ¢l Congreso quienes ganaran sus distritos.

Obvie es decir que ya cra tarde para dar este golpe de timon. La propucsta no prospero.
pucsto que ¢l PRI para entonces. ya no contaba con la mayoria necesaria para aprobar por
si solo cambios constitucionales.

Siwaciones como la del “Caso Chihuahua™ descritas en ¢l “Diagnostico™ de este wrabajo
muestran como ¢l argumento se revirtié v lo que en un principio le hubiera convenido al
PRI después se volvid en una de las pocas aliermativas para mantener su posicion de
mayoria relativa™".

El problema de fondo y. por tanto, la propuesta de reforma se sitaa en la denominada
“clausula de gobernabilidad o de sobrerrepresentacion™. mecanismo legal que asepura al
partido con mas votos. de una mancra un anto ficticia. la mavoria en ¢l Congreso a tran s
de la asignacion directa de diputaciones de R.P. Esta disposicion legal se sustenta en un
argumento que podria considerarse no solo obsoleto. sino falaz: La gobermnabilidad depende
de quien tenga mayoria en la Camara.

Si lo que se ha argumentado hasta este momento tiene alguna validez, no podria darse por
aceptado lo anterior. porque seria tanto como  sostener que s6lo en contextos de

*3* Los datos que permiten sustentar esta afimacion provienen de una serie de conversaciones de caracter
privado a las que pudo asistir por razones laborales cf autor de este trabajo. Dichas platicas se lievaron a cabo
en 1995 en la Secretaria de Gobernacion y la reforma comentada se aprobo n 1996. La propuesia no prosperd.
7 Al menos asi sucedio haswa la cleccion federal de 1997 en la que. aunque ¢l PRI perdia la mayoria del 50 +
1. fue e} pantido que mas distritos de may oria relativa obtuvo. interesante » oportune seria también contar con
estudios que demosiraran de manera {chacienie hasta qué punto esto depende de la estructura electoral del
PRI. 0 en qué medida se relaciona con la disiribucidn distrital de electores.
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identificacion partidista entre Ejccutivo y Legislative es posible la gobernabilidad. y ¢lo
centraria la atencion de los partidos gobernanies en este objctiv o « prioi - En otras palabras,
convertiria las contiendas clectorales en “jucgos de suma cero” on done no hay muis opeion
que. o ganarlo 1odo. o perderio todo.

Pero lo mas grave de aceptar que la gobernabilidad. en un sistema presidencial como ol
mexicano. dependa de tener 0 no mayoria. radica en que ello eximiria de responsabilidad al
Ejecutivo en caso de no lograrfo. Es preciso sefalar en este punto que la diferencia
principal entre los  sistemas  presidenciales  y  parlamentanios se pucde  encontrar
precisamene en cste aspecto,

En un sistema presidencial. la conformacion del Poder Ejecutiv o no depende de la mayoria
en ¢l Congreso. son poderes wotalmente  autonomos oniste una preponderancia
constitucional en ¢l primero. Por tanto. la no obtencion de mayoria no puede  ser
comprendida sino como la expresion de un mandato popular que el Presidente esta oblipado
a acatar. No serin ascquible para un Ejecutivo en sistemas de oste upo pretender gobernar
con la confianza absoluta del Parlamento. Simplemente no se moyeria

Por lo anterior. lo que en todo caso podria someterse a discusion es el caracter del sistema
clectoral. mas alli de que beneficie 0 no un partide en particular, Es de considerarse que
una vez instaurado un sistema de competencia politico-partidista confiable y con garantias
de imparcialidad suficientes para todos los actores. una retorma de este 1ipo no podria
tender a beneficiur o un partido en particular. puesto que, frente a ta ley . tados estin en
igualdad de circunstancias.

Quizi tomando en cuenta a estructura partidista de cada una de las fucrzas que hoy
compiten por posiciones de representacion popular.  habria partidos mejor estrocturados
que otros, pero cllo no podria ser considerado argumento en contra. puesto que todos los
partidos estan llamados. hoy mis que nunca, a fonalecer sus estructuras » sus formas de
acercamicnto con la sociedad.

Discutir el tipo de sistema electoral implica debatir hasta qué punto es conveniente. bajo las
circunstancias actuales. manicner su caricter mixto: Hacerlo exclusivamente de mayoria
relativa: o sdlo de representacion proporcional. No es este ¢l sitio para argumentar postura
alguna al respecto. sin embargo. o que si es necesario establecer en cste modelo
propositivo ¢s la necesidad de debatir estos temas a la luz del nuevo contexto y. sobre todo.
tomando en cuenta que la gobernabilidad no puede ser entendida mas como el control™
que el Ejecutivo cjercia sobre el Legislativo, sino como la capacidad para arribar a los
acucerdos entre partidos ¥ entre poderes en ambitos de intensa competencia electoral.

Por otra parte. es necesario encontrar formas de comunicacion mas amplias v fluidas entre
los poderes. Aungue ¢l régimen politico mexicano no es parlamentario. es preciso destacar
la existencia de disposiciones juridicas que advierten cicrtos visos de parlamentarismo. Tal
es ¢l caso del nombramiento de un buen numero de funcionarios publicos que necesitan la
aprobacidn de alguna de las cimaras a nivel federal y local.



En ¢l caso especifico de a ratificacion de los empleados supeniores de Hacienda, vale la
pena hacer un par de consideraciones: esta facultad. sepun los articulos 76 fraccion 1y 79
fraccion VII de la Constitucion es exclusiva de la Camara de Senadores. y en los recesos
del Congreso. la Comision Permanente recibe la atribucion. Pero da realidad indica algo
distinto. Por mucho tiempo. esta facuhad ha sido letra muerta. pues ¢l Legislativo cecon
mayoria priista) no sometia a la ratificacion del Senadoe los nombraniientos de dichos

funcionarios.

La argumentacion invocada fue siemipre que el Presidente de la Republica. conforme al
articulo 89 fruccidn I, estaba facultado para nombrar v remover con dibertad o csos
empleados. Se sostuvo por mucho tiempo que se trababa de un conthicto de leves del nusmo
rango sin solucion legal v asi quedé. Esta peculiar » caracteristica stuacion se evidencio
desde mucho tiempo atras. El Constituyente de 1917 pretendio resolver ef problema con lo
estipulado en la fraccion IV del articulo 89. pero icjos de solucionarlo aumenta la
confusion. puu lo Gnico que hace es repetir lo que esti ordenado en a traccion 11 del
articulo 76 =%

La solucion se concreta hasta ¢l aito de 1987, ¢n que ¢} Senado de la Republica aprobd un
acuerdo reglamentario de 1a interpretacion constitucional que comunico al Poder Ejecutivo.
dindole a conocer cudles son 1os “emplcados superiores de Hacienda™ cuy 0 nombramiento
por el titular del Poder Ejecutivo debia ser ratificado por ¢l Senado. a suber.

Tesorero de fa Federacion

Subtesorero de Operacion

Procurador Fiscal de la Federacion

Directores nguralc< de Aduanas, Fiscalizacion de Politica de Ingresos v el de
Recaudacion™

o 0 0 9

Esta prdctica tiende a ejercerse cada vez con mayor recurrencia, abriendo a los partidos
politicos de oposicion la posibilidad de copanticipacion en actividades clave de la
Administracion Pablica Federal y Estatal. Las experiencias analizadas en ¢l diagnostico de
esta tesis demuestran que otro de los rasgos caracteristicos de la democratizacion mexicana
es el gradual fortalecimicnto del legislativo. en muchos casos o expensas de un
debilitamiento del Ejecutivo.

En una primera instancia el fendmeno ¢s comprensible » hasita deseable. en cuanto se
refiere a muchas de las faculiades merajuridicas de las que goza ¢l Presidente en México.
Pero también es claro que esto no puede sostenerse asi sin que se llegue a la necesidad de
poner a debate la forma de gobierno en su comumo N

=* Constitucion Politica Comentada. Mexico. LV Legislatura Federal. Camara de Diputados, 1994,

** Diario Oficial de la Federacion del 7 de diciembre de 1987,

* Los planteumientos en este sentido son cada vez mayores v para ello basta con revisar los pronunciamientos
diversos de Porfirio Muiicz Leda o los del jurista Jaime F. Cardenas Gracia: Una Constitucion para la
Democracia. México. Ed. UNAM, 1996,




Lo que priva en la actualidad o una confusion sobre o rumbo o scepuir oy las
determinaciones eentrales se siguen tomando en atencion al eriterio de la mavoria: si el PRI
obtience la mayoria en ¢l organo legislativo. impera la continuidad. no obstame ser evidente
la necesidad de cambio y estos solo se dan en respuesta proporcional al grado de presion
ejercida por la oposicion. Elle evidencia Ia tulta de un proy ecto comun ubicado mas alla de
los intereses propios de la lucha partidista.

Cada vez os mas comun que funcionarios del Ejecutive asistan a reuniones pablicas o
privadas con legisladores de cualquiera de las Camaras para proporcionar informacion o
intercambiar opiniones sobre diversos asuntos. sobre tode cuando sce aproxima la discusion
anual del presupucsto.

Esta prictica wal y como se lleva al cabo ex sana v comeniente. No obstante se estima
necesario quede regulada por ¢l Reglamento Interior del Congreso v autonzada por la
Constitucion Politica a fin de hacer estas comparecencias sistematicas » abrir la posibilidad
de realizar sesiones de preguntas y respuestas. Ello redundaria no solo ¢l mejoramiento de
los niveles de comunicacion entre ambos poderes. sino en clevar la calidad de los
funcionarios publicos. quienes al someterse al  escrutinio periodico  del Legislativo
requeririan ademas del dominio de su campo de accion, tlento politico.

Lo otra medida propuesta que mejoraria sin duda la comunicacion entre los poderes seria la
creacion de un funcionario delegado del Poder Ejecutivo para la relacion con ¢f Congreso.

Guardadas todas las proporciones v consideraciones del caso. yva que se trata de sistemas
distintos. vale la pena citar el caso francds. El Gobierno de fa V Repubhea Francesa se ha
distinguido desde su instauracion en 1958 por la presencia de un Poder Ejecutive que
cuenta con una seric de atribuciones v facultades que e permiten llevar su gestion de
gobierno con una cnorme fortaleza, en el contexto de una intensa cohabitaciaon con otras
fucrzas politicas. Estas atribuciones. comprendidas en fa Constitucion que Je da origen a fa
mencionada Republica. son consecuencia de la experiencia que vivio el pucblo y el
gobierno francés durante los once anos de vida de la IV Repablica. en la cual se registraron
22 crisis ministeriales™

El arribo del General De Gaulle a la Presidencia de la Republica marca el inicio de un
régimen caracterizado por un Jefe de Estado fuenie, que cuida en todo momento los
espacios politicos de sus atribuciones. Es por este motivo qgue desde 1958 a la fecha se ha
logrado. con una enorme prudencia. mantener el cquilibrio de los poderes legalmente
constituidos y la colaboracion que entre éstos se puede dar.

Dc esta manera. cn el gobierno francés existe una figura de Ministro Delegado dependiente
del Primer Ministro. que se encarga de Hevar de manera exclusiva las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo: es decir. ticne trato directo con todos los legisladores de las
diversas fracciones parlamentarias. Asimismo. conoce las agendas legislativas a trabajar en
las sesiones plenarias de ambos cuerpos colegiados  Asamblea Nacional v Senade): conoce

™ Munoz Dominguez. Jaime, Coordinador, “Estudio Introduciorio™. La Cohabitacion Politica en Mévico
Grupo Editorial Siete. 1997.. pp.15-43



los movimientos de cariicter politico pantidisia al interior de estos gropos colegiados: esta al
tanto. en términos de cercania. colaboracion »  pulso politico. de fas mias dinversas
preocupaciones. intereses v apetitos politicos de todos los legisladores. s sirve con eficacia
de eslabon confiable en términos de colaboracion y respeto entre ambos poderes

En México. de acucrdo al articulo 27 de o Ley Orpanica de o Administracion Pablica
Federal. la Sceretaria de Gobernacion tiene dentro de sus atribuciones ¢l despacho y la
atencion de 1o presentacion de las iniciauvas de Ley del Ejecutivo que se envian al
Congreso de la Union: Ia publicacion de leyes » decrctos en el Diario Oficial de la
Federacion. De igual forma. fa fraccion VI de este articulo estipula gue ia coordinacion
las relaciones del Poder Ejecutivo con los otros poderes de la Union esti 2 carpgo de est
dependencin, En realidad. 1a funcion organica esta a cargo de una direcaion de arei
dependiente de la Direccion General de Gobierno

=
Lo

Los continuos cambios en fa estructurg de la Seeretaria de Gobermnacion en los Glumos diez
afios son muestra del proceso de transformacion politica del gobiemo en este periado’.
Dada la sitnacion actual. es a todas luces ilogico que las relaciones entre ¢l Presidente y el
Congreso tengan como soporte administrativo una direccion de drea. cuando La relacion con
los medios de comunicacion esian sustentadas en una Subsecretaria de Estado. Esto tiene
que cambiar, v con seguridad asi serid pronto

Consecucntemente. la propuesta es erear una nucva figura -en el marco de esta Seereuria-
disenada para funcionar en ¢l contexio de pluratidad que hoy caracteriza o acuvidad
politica v facilitar la relacion entre los poderes. Lo anterior es aim mas claro w1 se considera
que la funcion politica que acercaba antes o la SG ocon los pantidos v las fracciones
parlamentariastla funcion clectoral) ahora depende sélo de un organismo autonomio.

agil sistema de colaboracion. buscando con ello
e

Se trata de poner en prictica un novedoso s
el establecimicento de métodos mas democraticos y modernos en la gestion publica. E
nuevo funcionario. al que sc le deberia otorgar alta jerarquia  exclusividad en la atencion
de los asuntos con ¢l Congreso de la Union, podria incluso sustituir otras arcas de la misma
dependencia que cada vez quedan mas alejadas de la funcion que debe cumplir.

El esquema se podria reproducir a nivel local. quedando las atribuciones enmarcadas en la
Secretaria General de Gobicerno. No esta por demas resaltar que fa falta de comunicacion o
Ia inexistencia de vias adecuadas para esuablecerla, sigue siendo una fuente de conflictos
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo, tal y como lo muestran los casos analizados a lo
largo de este trabajo.

"Para comprobar lo anterior basta comparar un reglamento intemo de dicha dependencia de 1989 con uno
actual ¥ percibir la infinidad de modificaciones realizadas & esta Dependencia. Como simples ¢jemplos
citamos la creacion de la Subsecretaria de Asuntos Religiosos (impulsada por la reforma at Articulo 130
Constitucional » precedida. también, por una direccion de area tambidén dependiente de la Direccion General
de Gobiemo): la creacién de una Subsecretaria de Desarrollo Politico. independiente de la de Gobiemo: la
creacién de la Subsecretaria de Comunicacion Social. posterior a la invencion del cargo de “Vocero del
Gobiemo Federal™, cic.




lidad del Poder Judicial.

10. Independencia e imparcis

En el contexto de intenso pluralismo panidista que caractenza el periodo de estudio de este
trabajo. el Poder Judicial esti tambicén Hamado o desempear un papel central. No puede
haber equilibrio entre poderes si el Poder Judicial no funciona de muanera profesional.
imparcial ¥ objetiva.

Las reformas en esta materia que presenté el Presidente Ernesto Zedillo al Senado de la
Republica al inicio de su gestion™! implicaron profundos cambios al sistema de pesos y
contrapesos. Se incorporaron mecanismos que hacen muche mis independiente v eficas al
Poder Judicial. Dicha reforma cred el Conscio de la Judicatura como instancia para
garantizar ¢l profesionalismo ¥ la honesudad en ¢] funcionamiento de este poder v ademas,
modifico el sistema de seleccion de ministros y magistrados para que €8108 Scian propuestos
por el Presidente de la Republica y aprobados por las dos terceras partes del Scnado.

En la exposicion de motivos del Proyecto de Decreto se afirma que “unade las demandas
mas sentidas en nuestros dias es la de renovar. reforzar y ampliar el sistema federal.
transformando a la Suprema Corte de Justicia en un awméntico Tribunal Constitucional. al
asigndrsele una mayor z.nmpunnuu en dos grandes vias: la controversia constitucional v las
acciones de inconstitucionalidad. ¥, mediante las cuales se garantiza la supremacia de la
Constitucion de una manera &anml.

En Ia relacion Ejecutivo-Legisiativo -que se anuncia cada ver mas tensa v compleja segian
pudo observarse- es tambidén el Judicial el poder facultado para actuar como arbitro ¥ por
ende su autoridad debe ser irrefutable. De hecho en el asunto del presupuesio. una de las
opciones para resolver el disenso e¢s la interposicion de un “juicio de controversia
constitucional” segtin lo senala la Constitucion.

En un juicio simple. llano v exento de tecnicismos. la controversia tiene como finalidad
constredir Ia actuacion de los poderes y organos previstos por la propia Constitucion
Politica del pais. a lo que ella dispone. En un hipotélico escenario de alta iension entre
poderes como ¢l que se derivaria de la no aprobacian del presupucesto. el Poder Ejecutivo
estaria cn posibilidad de plantcar una controversia constitucional. fundandose en el inciso
¢) de la fraccion 1 del articulo 105 en el que se senala gue la Suprema Corte es competente
para conocer de las controversias constitucionales que se susciten entre ¢l Poder Ejecutivo
Vv el Congreso de la Union o entre aquél con cualquicra de las Camaras.

Desde un punto de vista integral o sistémico. queda claro pues la importancia que para el
funcionamiento de la Repuablica tiene el Poder Judicial de la Federacion. sobre todo en
condiciones de pluralidad ¥ democracia.

En el contexto de la lucha politica entre partidos. la actuacion del Poder Judicial cobra cada
vez mas importancia. sobre 1odo a partir de 1a reforma de 1996. Esta polémica reforma dio

:' El proyectio de refonmas sc presenio diciembre 5 de 1994,

- 1bid.




origen al Tribunal Electoral del Poder Judicial de Ia Federacion. con o que finalmente se
abrio s participacion o este poder en los procesos clectorales como ultima instancia
facultada para dirimir controversias

Por primera vez., despuds de arduas discusiones gque se remontan incluso a los debates del
Constituyente de 1837, ¢f Poder Judicial seaimbuye a partir de este momento en lu funcion
electoral™™, Durante mucho tiempo se argumento que ello implicaria “politizar™ fa funcion
judicial v ¢ésto. entre otras razones. provocd gue ¢l asunto se postergars cada ves que se
hacia una nueva reforma clectoral.

Asimismo. segin el Articulo 99 de la Constitucion (también retfonmado) ¢l Fribunal
Electoral se erige como la maxima autoridad junisdhiccional™ en 1l materia » Uorgano
especializado del Poder Judicial de la Federacion™ para conocer de las acciones de
inconstitucionalidad que planteen la posible contradiccion entre una norma de cardacter
general v la propia Constitucion.

Se le dan facultades para realizar ¢l computo de la eleccion de Presidente de la Repuoblica.
resolver las imputaciones que se hubieren interpuesto sobre la misma v emitir, en su caso.
la declaracion de validez correspondicnte: asi como resolver las impugnaciones que
pudieran presentarse contra las auwtoridades electorales federales v locales. entre otras
facultades.

De acuerdo a este mismo articulo “.dos Magistrados Electorales que integren la Sala
Supcrior v las regionales serdn elegidos por ¢l voto de las dos terceras partes de los
micmbros presentes de la Camara de Senadotes. o en sus recesos por la Comision
Permanente. a propuesta de fa Suprema Corte de Justicia de fa Nacion... vy durarin en su
encargo diez atos improrrogables”™. Por su parte. ¢f Presidente de [a Sala Supernior debera
elegirse de entre estos sicte Magistrados para un periodo de cuatro anos.

Sin duda. los cambios que registra esta institucion demuestran que. desde el imcio de la
Administracion del Presidente Emesto Zedillo. se cansiderd de la may or imponancia lograr
que la imparticion de justicia (incluyendo 1a electoral) fuera imparcial » respondiery sélo a
criterios juridicos. Sin embargo. €s1a sigue siendo una preocupacion.

Hasta este momento. si bien son de reconocer los avances en la materia. los cambios mas
importantes. los que tienen que ver mas con la cultura politica que con la propia legislacion,
estan aun por comprobarse.

La autonomia e¢ imparcialidad cn la  funcion judicial es. en  primera instancia
responsabilidad de quiencs lo integran. Mientras mas profesional sca el trabajo de jucces.
magistrados » ministiros mayor imparcialidad e independencia habrid en la funcién judicial.
Pero también para su adecuado funcionamiento se requicre de una actitud comprometida de
los otros dos poderes.

** Cabe recordar que el anterior Tribunal Federal Electoral, aunque se manejaba coma un organismo
~“auiénomo’ no se cncontraba en la esfera det Poder Judicial.
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Se trata. en suma. de una responsabilidad compartida en la que el ambien el Legislativo
tiene facuhades de Ia may or importancia. Tales son:
e Laaprobacion anual del Presupuesto de Egresos de la Federacion, dentro del cual se
encuentran, por supuesto. fos recursos con que ha de funcionar este Poder.
e Laaprobacon de ministros y magistrados,
e La discusion y aprobacion de posibles cambios a los ordenamientos juridicos gue
dan marco al funcionamiento de ambos poderes,

La reforma como mecanismo primordial de desarrolio politico ya no es suficiente Fue un
procedimiento util mientras el sistema transitaba de niveles embrionarnios de demaocracia en
las primeras décadas del siglo XX hasta la apertura gue hoy se registra. Bajo este
esquema. la verdadera forma de logror los cambios que o sociedad demanda exta en darle
plena vigencia a las leyes que. durante estas sicte décadas, se han ido transtormando para
legar al grado de desarrollo en que hoy se encuentran.

l.os cambios a las disposiciones juridicas en materia de organizacion del Poder Judicial (1
lHegan a considerarlos necesarios los expertos) deberdn de ser munimos, puesto que las
buases ya estan sentadas, Ahora ¢l reto serd lograr una gobernabilidad democratica en medio
de una sociedad mas participativa ¥y demandante. con objcto de consolidar ¢l Lstado de
Derecho. Antes de pensar en nuevas reformas al sistema de imparticion de justicia, habria
que dejar que ¢ste funcione como esta diseiado y  despudss solo despues. en caso de
obscervar disfunciones., sugerir los cambios pertinentes

La unica forma de consolidar Ta division de poderes es logrando su cequilibrio y ¢sta tarea
no se¢ cumple sélo con leyes: es también indispensable una panticipacion activa v
responsable de la sociedad. Esta tendria tambidén que asumir su actitud vigitante a través de
los cauces legales e idoneos: los partidos politicos. Las fuerzas opositoras al Fjecutivoe
tienen la responsabilidad de denunciar todo desvio o partidismo en la funcion judiaal.

El cumplimicnto  de los preceptos  constitucionales  es  responsabilidad  de  todos.
Gobernantes y gobermados: pantidos v ciudadanos estan llamados a velar por que no se
retroceda en los avances logrados y exigir ¢! imperio de 1o ley. El principio de division de
poderes que schalara ¢l Bardn de Montesquicu como anica forma de evitar ¢} despotismo
ne es nmas que oso: un principio. Convertirlo en realidad implica una corresponsabilidad
politica de los tres poderes gobernantes. asi como la supervision ). on su caso. la denuncia
de la ciudadania. En cl fondo se trata de cumplir » hacer cumplir la ley.



CONCLUSIONES

Indudablemente. la autonomia del Pader Legistative en Mdéxico comiensza i construirse a
panir de la conformacion de Gobicrnos de No Mayvoria y Gobiernos Divididos construidos
por la via clecworal., primero a nivel estatal. ¥ lucgo. reproducidos en ¢l plano federal.
Aungue este s un gran avance. es preciso apuntar que ef equilibrio entre los poderes
publicos e¢s endeble ya que depende de la conformacion partidista de los organos
legislativos.

Visto lo anterior. existen claras senales para sostener que. a pantir de que ¢l PRI comienra
a perder su hegemonia a nivel estatal v federal. comienza el desmuantelamiento del
presidencialismo discrecional. centralizador v subordinador de los otros poderes, para
darle paso a un sistema presidencial mas cquilibrado pero. sobre todo. acotadoe por la
Constitucion.

El hecho de que este cambio politico haya sido. ante 1odo, producta de la expresion
ciudadana cn las urpas. ¢s uno de sus signos mas valiosos. Pero adenuis del vorwo
ciudadano. existen otros faciores de cambio que no pueden ignorarse. ¢ incluse o
fomentaron. La investigacion realizada demuestra que las reformas clectorales o nivel
federal » local fueron uno de los aspectos que clevaron el nivel de competencia politica »
que ésti. a su vez, se tradujo en fa alternancia parudista en wodos Tos niveles.

En este sentido. seria vahido apuntar que el largo periodo de reformas-cicociones-retormas
en que ¢} PRI fue perdiendo posiciones de poder en todos los niveles. toco fondoe con la
ahernancia partidista en el primer nivel de gobierno » que cllo. a su vez. no se dio sino
despudés de una serie de cambios en la correlacion de fuerzas pantidistas a nivel local v, por
supuesto. después de que ¢l partido gobernante perdicra la mayoria en la LVI Legislatura
de la Camara de Diputados.

Al tiempo que estas reformas se aprobaban en los congresos del pais. comienzO o gestarse
un interesante cambio en la vida politica mexicana mas alla de la sustitucion de partidos en
el gobicrno:_la_negociacion _imerpartidista (entre_partidos) sustituve al yvicjo esquema de
negociacion imrapartidista (inicamente enire priistas).

A partir de este transito. aquellos actores que en el pasado ejercian una  funcion
legitimadora -dando una aparicncia democritica al gobierno que en realidad atn no lo era.
al ejercer un papel oposicion institucional- vieron mas clara la posibilidad de conventirse
en gobierno. Desde entonces. la lucha politica se centrod casi en ese Gnico objetive. dejando
en sepundo término la construccion de la nueva institucionalidad.

Lo que resulta de este proceso cs que los avances democrdticos logrados. como la
autonomia del Legislative frente al Ejecutivo. quedan atados a su conformacion partidista:
y como esta es muy variante. ¢l equilibrio se observa fragil. Es cierto. ¢ste es un primer
paso ) la consolidacion de esta nueva correlacion de poderes habra de construirse sobre la
marcha. Lo que si es posible es adoptar cldusulas juridicas ¥ politicas que den mayores




garantias & la causa y traducir los avances democriticos del erreno electoral. al ambito de
las instiluciones.

Si bien ex cierto que los cambios en la correlacion de fuerzas parudistas se dan, en un
principio. a nivel local tal ¥ como se obsenv 6. existe una paradoja que s precise hacer
notar: No hay una correlacion entre los avances Jogrados, por ciemplo. en matena de
organismos electorales a nivel federal v a nivel local. como tampoco fo evste en el ambito
de fa legislacion clectoral,

Seria convenienie contar con investigaciones que se detuvieran a analizar con cuidado este
fenomeno del que tan solo damos cuenta. Estudiar las causas v claborar un diagnosuco en
la materia seria. sin duda. un tema de la mavor trascendencia para ol desarrollo
democritico del pais. Por el momento o que st se puede afinmar como deriv ado del estadio
realizado es que la ruta del avance democritico reqguiere de una muay or atencion ¢ impulso
en ol nivel local de pobicrno. Loy organismos clectorales estatales v las autonidades
judiciales en la materia tienen mucho que avanzar, tal ¥ como lo demuestra el caso del
estado de México o el de Aguascalientes. amphamente tratados

Teoricos de la democracia, comoe G Sartori. coinciden en que o calidad de los gobicernos
depende. en términos generales, de tres factores: 1o subsistencia de mstituciones ostatales
eficaces. profesionalizadas » sensibles o las demandas sociales: 1o existencia de partidos
represcniativos v responsables ante los electores: v la actuacion de una sociedad civil cuyas
organizaciones scan capaces de promover la participacion ciudadana en o demanda
claboracion, deliberacion v aplicacion de las politicas publicas™'  Visto desde esta
perspectiva, tambicn es mucho o que hay por hacer.

El rumbo es en definitiva la democracia como forma de gobicrno. pero hay que entender
que cllo s6lo implica un método para encontrar acuerdo en lo fundamental v garantia de
respeto general a bas reglas de convivencia acordadas. Se podria decir que eso es todo, pero
lo cierto es que resulta imposible Hegar a acuerdos si éstos se quedan en letra muerta. si no
se les respeta yooen Alexico. por lo visto. esto es lo que sucedio en materia Jde equilibrio de
paderes. No exisud respeto por el Poder Legislativo, aunque la Constitucion siempre
consigno (al menos desde 1857) la Republica como torma de gobierno.

Hoy lo que esta en juego ya no es si nos dirigimos hacia la democracia. Bl quad del asunto
estard ¢n que scamos capaces de continuar nuestro desamrollo bajo esta forma de
arganizacion del Estado. Los avances de la democracia clectoral son evidentes: el reto serd
traducir estos cambios en gobiernos cficaces y responsables. capaces de encauzar
procesar de manera productiva la pluralidad politica y social. en gobiernos integradores »
promotores de bienestar. Ahi es donde nos encontramos. las bases estan sentadas.

La autonomia de los poderes lLegislativo v Judicial. a pesar de ser un elemento
indispensable para poder hablar de un sistema democritico. es a penas el inicio. Se trata de
la puesta en marcha de un poswulado defendido y aceptado como vilido desde ¢l Siglo
XVHI ¢ incorporado al catdlogo de las aspiraciones politicas mexicanas desde la

2 Giavanni. Sartori [ Qud es fa democracia”, Nésico. Patria. $.A de C.V.. 1997, pp 342



promulgacion de los Semtimientos de la Nacion. Habra gque ver en qué medida estos
cambios s¢ traducen en beneficios colectivos. En un primer término. los partidos politicos
—sobre todo PAN v PRD- son los beneficiarios directos, puesto que son estas fucerzas las
que  han  podido arrchbatarle al otrora partido  hegemonico  mayores  espacios  de
representacion. Pero el cambio tendri que bujar un mivel muis

De nada_servirda que los congresos se_contormen de manera mas plural i en el nliimo_de
los casos, esta pluralidad no es reflejo de L pluralidad social. Bn teoria asi debena Jde ser v
seria ilogico_a_e¢stas alturas no_dar por entendido gue los_panidos son precisamente eso
representantes_de los intereses sociales ¢ intermediarios _entre éstos v el _gobierno; sin
embargo, exisien graves problemas de representatividad en el honizonte que habrin de ser
motivo de reflexion.

Admas de los retos de 1o democeracia en materia electoral, existen otros no menos
importantes. A los logrados conquistados se agrega que en Mésico. como en gran parte de
los paises que transitaron a finales del Siglo XX o o democracia. la violencia o
injusticia (en todos los sentidos del 1érmino) siguen obstaculizando v erosionande la
legitimidad de Jos gobicrmos. pues hacen evidente que por 1o menos en ¢! corto plizo. los
cambios en la politics no se traducen en mejoras cconamicas v sociales tangibles. Exigir
que asi sea os el desatio. nte para ciudadanos como para l_oh«,rmmlg.\. Y en eswe sentido
los riespos tambidn son claros: fa democratizacion _de una_sociedad tan_injusia_como_la
mexicana. cada ver mas conciente de xus carencias yv_del pader de su voto v cada ez
mejor representada. abriria la_posibilidad_de_un virgje en la estrategria economica Cabria
preguntar © Realmente esti abiena est posibilidad?

Por cllo es dificil estar seguro si los problemas gue se enfrentan en la actualidad se
intensificarin o detendrin con la autonomia de los poderes Legislativo v Judicial, frente al
Ejccutivo. La idea e (que asi seia. pues si bien es cierto que la democracia no es garantia de
bucnas gobiernos. si estd comprobadeo que de las formas de organizacion  social
descubiertas por el hombre. es la que tiene mayores perspectinas de desarrollo. Ademas.
fos cambios profundos cn matceria politica son la tnica esperanza de un sistema de vida
mas justo y equitativo como al que se aspira ¥ como ¢l que consigna la Constitucion.

Tocado este punto. cabe resalta que existe otra disvuntiva que abre la existencia de
Gobicrnos Divididos cn sociedades en transformacion. como la mexicana: cambiar de
modclo. o reparar el existente. Sobre este aspecio es necesario calcular los costos que
hasta el momento ha tenido la modemizacion politica v econdomica v evaluar con
responsabilidad si es necesario construir un gobiermo mis acorde a las caracteristicas
actuales. sin ignorar nuestra historia ¥ los avances logrados. A fin de cuentas. la leccion es
clara: no basta con leyes justas ¥ buenas intenciones. es preciso voluntad politica para
Hevarlas a cabo ¥ un compromiso profundo con la democracia como forma de vida.
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