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“El amor a la repriblica, en una democracia,
es el amor a la democracia; el amor a la democracia

es el amor a la igualdad”

El espiritu de las leyes, Montesquieu
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INTRODUCCION

La presente investigacion aspira a aportar una revision de los principales elementos que
estan configurando una nueva institucionalidad de tipo democritico en Meéxico, en especial
¢l cambio en la relacion entre ¢l poder ejecutivo ¥ el poder fegislativo nacional, en sus
diversas manifestaciones y expresiones

Iin efecto, los mas recientes lustros, sedaladamente los altimos doce afios, han signiticado
un punto de inflexion del sistema politico mexicano, mismos que apuntan a una nueva
arquitectura politico-institucional, presuntamente de corte protodemocritico, como lo son el
cambio en la relacion entre los poderes de Ja Union. (ejecutivo, legistativo ¥ judicial), el
cambio hacia un sistema de partidos mds competitivo, las reformas al sistema electoral, con
In consecuente antonomizacion del Insttuto Federal Electoral, con la aparicion y
consolidacion  de  gobiernos  divididos ¥ yuxtapuestos:  asi  como la mayor
responsabilizacion, transparencia ¥ rendicion de cuentas derivadas dc una mayor
participacion ciudadana y capacidad del surgimiento de un pluralismo competitivo al
interior del propio sistema politico.

Los fenomenos aludidos han sido posibles por actores politicos y sociales relevantes, tales
como los partidos politicos, grupos socinles que actian en el espacio publico, y en general,
por la emergencia de una sociedad civil cada vez mas politizada y organizada, la que
presiona a los diversos poderes hacia la democraticidad sistémica.

En este sentido, el obgetive general tijado en la presente investigacion fue identificar los
cambios mis recientes ocurridos tanto en la integracion v representacion parlamentaria
como en la configuracion del poder gjecutivo en sus diversos ordenes de pobierno, a fin de
precisar la eventual nueva relacion entre ambos poderes. asi como algunas de sus diversas
expresiones v manitestaciones, de una logica de interaccion distinta a la ocurrida durante el
llamado periodo clasico del sistema politico mexicano, como 1o son su refuncionalizacion y
1o aparicion de gobiernos divididos v yuxtapuestos en el plano nacional

Asimismo, la hipotesis principal que vertebra la investigacion postula que la nueva relacion
entre el poder legislativo y ¢l poder cjecutivo,  esta construyendo una nueva
institucionalidad de corte democratica, presionande a la esfera estatal hacia una mayor

pluralidad, participacion, oposicion v rendicion de cuentas; asi como a una nueva




representacion politica, expresadas en las figuras de gobiernos divididos y yuxtapuestos;
impactando en la gobernabilidad existente.

De esta manera, el hilo conductor de la tesis, la nueva relacion entre el legislativo y el
ejecutivo, se desarrolla mediante cinco capitulos, en los que se parte del andlisis del
signiticado, dimensiones y condiciones de la democracia, para abordar posteriormente las
formas en que se expresa dicha nueva relacion, entre otras, las nuevas pricticas
parlamentarias; los gobiernos  divididos y yustapuestos, y una arquitectura politico-
institucional emergente, misma que plantea desafios inéditos para la gobernabilidad y
consolidacion democriticas

Asi pues, en el Capitulo 1 esta investigacion se plantea la reflexion sobre cuiles son las
caracteristicas, condiciones y requisitos para el transito de la awtocracia a la democracia, a
la luz de autores contemporaneos reconocidos en la materia, a fin de determinar si ¢l caso
mexicano se aproxima a lo que podria constituir no sélo un modelo normativo, sino uno de
tipo empirico, del grado de  democraticidad alcanzado en los anos recientes, en los que
eventualmente se habria superado Ia fase autoritaria del régimen politico mexicano,
atirmandose panlatinamente los valores e instituciones de la democracia nacional.

De los principales planteamicntos  de los  especialistas en transiciones democraticas es
posible extracr algunas conclusiones tentativas del caso nacional, al distinguir categorias
tearicas tales como liberalizacion, consolidacion, democratizacion, transicion y regresion
autontaria, entre otras.

En ese sentido, se consideran algunas variables como requisitos para la democracia, tales
como el pluralismo, la igualdad, la libertad, Ia tolerancia, la legalidad, la participacion y
opasicion, la representatividad/representacion  (responsabilizacion) y la rendicion de
cuentas (accountability), entre otros elementos  necesarios para afirmar a una sociedad
como democriatica

Ello, en razon del consenso v la frecuencia en que estos términos son utilizados por las
diversas escuelas politologicas contemporaneas se discute su significado  desde el punto de
vista tedrico, v en un segundo momento, se establece un sencillo modelo empirico de

democracia.



En el siguiente capitulo de la presente investigacion, se revisa la nueva integracion y
representacion parlamentaria en México, particularmente la 56, 57 y 58 Legislaturas,
contrastandolas con las anterores, a fin de identificar la cventual nueva relacion existente
entre el pader legistative y el poder cjecutivo federales.

Dicho analisis parte de la deliberacion sobre el concepto representacion, bajo el signiticado
de “hacer presente al ausente™, y considerado como un elemento esencial  para el
funcionamiento de ambos poderes estatales bajo el formato de la democracia.

Asimismo. se realiza una breve semblanzi historica de dicha representacion parlamentaria,
a fin de distinguir las caracteristicas de la institucion representativa premoderna de la
moderna. basicamente de ser representacion de estamentos a otra de representacion de los
diversos intereses plurales del piblico ciudadano.

Posteriormente, se aborda el nuevo rol de la representacion democratica actual, en érminos
de Ias transiciones exitosas a la democraci, expresadoe en tres grandes varinbles: rendicion
de cuentas {(accountabilityy,  hechura de politicas (policy-making) Yy representacion
(responsiveness)

En efecto, los parlamentos de las sociedades  de democracias emergentes, y desde luego
jos de aquellos  paises con democracias  consolidadas, han adquirido  un papel
preponderante en su democtatizacion, jugando a veces un rol crucial en ¢l mantenimiento
v consolidacion de tas mismas, como verdaderas “cajas de resonancia” y espejos de la
nacion, portavoces de los diversos ¥ contradictorios intereses, valores y fines de la misma
sociedad.

Se discute asimismo, 1a institucionalizacion de los parlamentos, su clasificacion, y algunas
de Tas funciones mas representativas de dichos organos, a fin de establecer su funcionalidad
— ono — para ¢l caso mexicano.

£n ¢l mismo capitulo, se analiza 1a configuracion precedente v actual de Ia integracion y
representacion en el Congreso Legislativo, principaimente la 56 y 57 Legislaturas, para
establecer un Marco comparativo en sus actuaciones frente al poder Ejecutivo, ubicando las
relaciones tanto formales como informales entre ambos poderes

Algunos de los cambios observados en la relacion cjecutivo/legislativo consisten en la tasa
de aprobacion de iniciativas del ejecutivo, asi como la participacion en el total de

iniciativas de ley de las diversas fracciones parlamentarias; la enmienda a las mismas, y en
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general, la funcionalidad integral del congreso, en relacion con el ejecutivo. Aqui destaca
la mayor capacidad deliberativa de! mismo, asi como la propiamente legislativa; la
representativa, la financiera, y de control y fiscalizacion sobre los actos provenicntes del
presidente de Ia reptiblica v del ejecutivo en general, como las comparecencias de los
Secretarios de Estado, las controversias constitucionales iniciadas en el legislativo contra el
ejecutivo y los grandes “issues™ o cuestiones nacionales, cada vez mas  discutidas en el
congreso.

Los cambios antes mencionados, derivados de una creciente pluralidad y competencia
politico-partidista, han repercutido no solo a eseala federal, sino loeal originando las figuras
de “gobiernos divididos™, asi como de “gobiemos yuxtapuestos™, dadas la diversidad y
heterogencidad de los actores politicos. Por ello, el tercer capitulo expone el significado de
estos conceptos, analizando  su origen v desarrollo en otras latitudes v su aparicion  en
México.

En este sentido, se aprecia la aparicion de los gobiernes divididos a nivel primeramente
local hacia 1989, en Baja California, aio en que un partido distinto al del presidente de la
Repuiblica triunfa y obtiene la gubernatura de dicho Estado. A partir de entonces, la
oposicion partidista continiia obteniendo triunfos electorales. por I creciente participacion
y competitividad del sistema de partidos, el cual se amplio de forma significativa, pasando
de un sistema de partido hegemonico, a otro de partido dominante, a otro multipartidista,
con un tripartidimo a nivel nacional v un bipartidismo en by esfera loeal

Los elementos antes mencionados, provocaron las figuras politico-institucionales no solo
de los gobiernos divididos a nivel local, con congresos locales sin mayoria partidista por
parte de los gobernadores de los diversos Estados, algunos de los cuales estaban en franca
minoria como formacion politica partidista;, sino la  aparicion de gobiernos yuxtapuestos,
consistentes en la coexistencia plural de diversos municipios gobernados por uno o varios
partidos politicos, en un mismo espacio estatal- local. lo que a su vez repercute en el
funcionamiento entre los poderes cjecutivo v legislativo locales, tanto hacia su interior,
como en su interrelacion, fa cual ha variado, al cambiar su  composicion politica y las

reglas del juego hacia su democratizacion



Se estudian asimismo, las figuras de coaliciones y alianzas, cada vez mas utilizadas por los
partidos politicos con representacion parlamentaria, a fin de lograr la aprobacion y puesta
en marcha de las politicas publicas afines a Jas mismas; se discute sobre la tension generada
entre democracia v eficacia en los gobiernos divididos, a la luz de la alternancia politica.
Posteriormente, exponemos una tipologia de los gobiemos divididos, adaptada a partir de
la propuesta formulada por Lujambio, actualizando la matriz hasta  los resultados
electorales del 2 de Julio del aflo 2000 en México

De igual manera, se ubican estas figuras como causa y efecto a la vez, de una mayor
competitividad, pluralismo y rendicion de cuentas, tanto del poder ejecutivo, como del
legistativo, detonandose asi v siendo a su vez, componente esencial de la nueva relacion
entre ambos poderes, razon por la cual ha merecido tratamiento especifico en esta
investigacion.

Asimismo, se debate en torno a la prevalencia de la cooperacion o el conflicto en las figuras
analizadas, o cual no admite respuestas unicas, para todo espacio y tiempo, sino que es
necesario interpretar su funcionalidad  en un contexto historico especifico; asi, podemos
distinguir entre I realidad fatinoamericana de la anglosajona, de diferente matriz cultural,
politica y social.

En ¢l mismo apartado, se seiala tanto el signiticado tedrico-conceptual como los impactos
de los gobicrnos yuxtapuestos en Meéxico, hacia una nueva relacion interpoderes,
analizando la integracion politica de los municipios en México en su evolucion moderna, de
mayor presencia ¢ inclusion de las oposiciones en la gestion piblica municipal, dados el
sistema y los resultados electorales, de cardcter multipartidista,

El capitulo concluye con una digresion sobre el federalismo y su relacion con los gobiernos
divididos v yuxtapuestos. de beneficio para el primero, si se¢ admite que éstos ultimos
conllevan a2 un mavor respeto hacia la gestion v palitica tocal, tanto en estados, municipios
v localidades. El tederalismo, esa forma de vida que implica mayor autonomia, a la vez que
cooperacion entre diversos ordenes ¢ instancias politicas vy gubernativas, estd siendo
impactado por ¢l mavor pluralismo, participacion ¥ oposicion democrdticas 'y por Ia
exigencia de rendicion de cuentas por parte de la sociedad civil, asi como de las diversas
comunidades locales. Se exponen tanto las ventajas del mismo sobre los gobiemos

divididos v yuxtapuestos, como los obsticulos v problemas que enfrenta, a nuestro juicio,



su praxis en México; no obstante, su profundizacion dependerd, en gran medida, de la
nueva relacion ejecutivo/legisiativo.
En ¢l Capitulo 4, se exponen las distintas experiencias en el contexto nacional mexicano de
los gobiernos divididos ¥ yuxtapuestos, los que han impactado las relaciones entre el Poder
gjecutivo y ¢l Poder fegislativo a escala de Jos gobiernos locales, necesariamente de una
mayor complejidad de la gestion publica, en términos de su grado de cooperacion,
coordinacion y negociaciones interpartidistas, al compartir el poder polilico-ndministrmivo
las diversas fuerzas polincas.
Como se senalo, su abordaje es solo enunciativo, prctcndiéndosc anicamente ilustrar los
casos que han existido en Mexico en cuanto a gobiemos divididos; sin embargo, se intenta
dar cuenta del gran cambio ocurrido en el pais a partir de su emergencia: la alternancia
comenzo a escala municipal, luego estatal, y, por ultimo, federal.
lLas pautas de comportamiento de los congresos locales variaron, al moditicarse su
composicion partidista, ¥ dichas practicas cambiaron a su vez, en mis de un sentido, la
relacion con los ejecutivos estatales (gobernadores), al rechazar y/o efectuar enmiendas a
las iniciativas de ley enviadas por el mismo, al exigirle mis y mayores cuentas por su
actuacion, y en fin, al deliberarse mas los asuntos de interés general y establecerse mayores
negociaciones interpartidistas para que prosperen diversos temas ¢n las agendas legislativas
tocales, como lo son las controversias constitucionales, las enmiendas de ley ¥ hasta los
juicios politicos a alpunos gobernadores, entre otros cambios que expresan una nueva
relacion entre ambos poderes. Los congresos locales son intluidos, por cierto, por el
congreso general, todo fo cual esta marcando ¢l cambio hacia una nueva institucionalidad
de corte democratico.
Por ltimo, en el Capitulo 5 se¢ establece un recuento de los elementos que han ido
surgiendo a eseala nivel nacional v que constituyen las bases de una nueva institucionalidad
democratica en Méxica, como son la nueva integracion y refuncionalizacion del legislativo
v del ejecutivo, provocando una nueva relacion entre los mismos, tanto @ nivel federal
camo local, asi como los gobiemos divididos y yuxtapuestos antes aludidos.
Los elementos descritos significan las bases de una nueva arquitectura politico-
) institucional, por lo que el apartado estudia el impacto de dicha institucionalidad emergente

sobre la goberabilidad democritica, diferente del orden fincado en un sistema autoritario;
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por lo que en primer término se ha asistido a la deconstruccion de la gobemabilidad
autoritaria, para dar paso, paulatinamente, a la construccion de una democritica.

El capitulo aborda de forma tedrica el concepto de gobemabilidad democratica, asi como
sus clementos esenciales, para después presentar un modelo sencillo de gobemabilidad,
aplicado al caso mexicano, destacando las vanables a que se ha hecho reterencia a lo largo
det estudio, como To es la relacion entre ¢l legislativo y el ¢jecutivo: por lo que se senala la
redefinicion v reequilibrio de los Poderes de la Union que se estd presentando en México,
concluyendo con elementos basicos para una prospectiva de la gobemnabilidad democritica
en el pais. a la luz de las variables sujetas a investigacion.

Mexico vive momentos de definicion historicos, en que la demoeracia, con todas sus
insuficiencias, se le presenta una vez mis como oportunidad, af izual que sucedio en la
revolucion social a principios del siglo XX. Qjala que a principios del Siglo XXI veamos
fos frutos de esta larga v penosa transicion hacin la misma, con una nueva relacion, de
mayor equilibrio, autonomia, cooperacion vy division real de poderes; con una sociedad
evil mis participativa v exigente de cuentas al Estado, y un Estado menos autoritario y con
espiritu mas republicamsta, liberal v demoeritico; impulsor de los valores ético-politicos
largamente acariciados desde la antigua Greeia, de igualdad, libertad, justicia, tolerancia y

respeto entre los hombres.
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CAPITULO 1. DE LA AUTOCRACIA A LA DEMOCRACIA:

SUPUESTOS TEORICOS Y REQUISITOS BASICOS.

INTRODUCCION,

En este capitulo, se discuten los supuestos basicos de la democracia, como concepto antipoda
de la autocracia, por lo que también se examinan sus caracteristicas diferenciales. Ello nos
periticd afinmar - o no- si México estd en proceso de transicion a la democracia, o bien si
estamos frente a su instauracion y consolidacion; o bien establecer la agenda de asuntos
pendientes para poder afirmar la existencia de un auténtico proceso de democratizacion de su
répimen  politico, hoy sometido a todo un proceso de reestructuracion, cambio y
modernizacion, con vistas a su estabilidad y desarrollo.

Para lograr lo anteriormente planteado, se consideran las tesis de algunos pensadores
contempordancos representativos, que nos ofrecen los términos de lo que puede entenderse
como democracia, asi como sus requisitos y condiciones de factibilidad.

En esta medida, podra ubicarse el actual grado de democratizacion en México, en términos de
modelistica, si bien existen algunas limitantes que ello supone: sin embargo, como asienta
Mcpherson, los modelos tedricos de la democracia permiten por otra parte, - al acotar la
realidad sociopolitica a conceptos empiricos - medir su existencia en una sociedad dada.

Se pretende dilucidar cual es el modelo idéneo de regimenes democrdticos, por lo que aqui
sometemos a discusion algunas de las vertientes v/o dimensiones que la constituyen,
sefialando en su caso, los supuestos bisicos en que estin de acuerdo algunos de los autores
contemporaneos reconocidos en la materia, como lo son Robert A, Dahl, Juan Linz, David
Held, Giovanni Sartori, Adam Przeworski, Guillermo O'Donnell y Arend Lijphart, entre otros,

a fin de fijar las coordenadas basicas de nuestro estudio, centrado en ¢l presunto nuevo papel




del Poder legislativo en México, sus relaciones con el Poder gjecutivo, asi como Ia nueva

institucionalidad democratica emergente.

1.1. SOBRE EL CONCEPTO DE AUTOCRACIA.

El concepto autocracia deriva del término “autocrator™, que significa el gobierno de un solo
jefe. Los términos autocracia y awtoritarismo “aluden a ese mismo hecho: al de que la decision
del hombre, que detenta el poder final, resultara inapelable™ !

Las caracteristicas que atribuye Ferrando Badia al sistema autocrdtico son las siguientes:
1) Personalidad,

2) Principio de Autoridad,

3) Ortodoxia,

4) Exclusividad.

En dichos principios subyace la idea del monopolio del poder y de la ideologia politica; asi, la
personalidad se basa en la desigualdad entre los hombres y por lo tanto, la supremacia de uno,
como formula politica supuestamente ventajosa para el conjunto, tal cual ocurria en la
monarquia absoluta europea.

La personalidad autoritaria ha reclamado numerosos estudios, entre los que destacan los de
Theodor Adomo, de la escucla de Frankfurt. No obstante, no nos detendremos a explorar las
bases psicologicas y filosoficas del autoritarismo, por desbordar nuestro marco hipotético.

El riesgo es la confusion de las bases estatales con una sola persona, pues como sefala

Burdeau, “una de las modalidades de la autocracia, lleva a cabo la concentracion del poder en

! Ferrando Badia, José. Demacracta frente a autocracia. pp. 328-330
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un individuo con tanta intensidad que llega a destruir el concepto de Estado, en cuanto poder

politico institucionalizado juridicamente, y absorberlo por el poder personal: ‘El estado soy

yo'".?

En relacion con el principio de autoridad, éste se basa en el distanciamiento y la
supraordenacion jerarquica, fincada en la decisidon de una persona.

En referencia al principio de ortodoxia, ésta opera como un dogma: las decisiones del jefe o
del partido sientan precedente de doctrina, no sujetas a apelacion.

Por dltimo, la exclusividad se apoya en la cesion de autoridad de los gobemados en manos de
los gobernantes, abandonando asi el pueblo sus libertades basicas. Ello se ba expresado sobre
todo en las diversas intolerancias ideoldgicas, cotno el fascismo o el comunismo a lo largo del
Siglo XX, 0 aquellos otros fundamentatismos de corte religioso-ideoldgico orientales.

Como caracteristicas basicas extremas, a saber aquellas propias del totalitarismo, el sistema
autocratico presenta las siguientes:

I.- Una ideologia oficial o cuerpo de doctrina que abarca todos los aspectos de la convivencia,
2.- un partido de masas (inico, dominado por el Jefe, de caracter elitista, relativamente cerrado
v vinculado a la estructura burocrdtica estatal;

3.- una policia al servicio del partido que ejerce un control sobre los stbditos gobernados;

4.- un control absoluto de todos los medios de comunicacion;

5.- control sobre los medios militares, y

6.- Control de la economia.’

Los elementos antes seialados, fomentan la masificacion, difuminandose la categoria de los

individuos en aras de su subordinacion y control por parte de la esfera estatal, asfixiando sus

libertades basicas y por ende, sus derechos y garantias efectivos.

* George Burdeau, Tratado de Crencia Politica, T.1, Volumen 1ll, p. 23.
"ldem, p 331



En otro orden de ideas, Sartori distingue a la dictadura como una “forma de Estado y una
estructura del poder que permite su uso ilimitado (absoluto) y discrecional (arbitrario)... el
Estado dictatorial es el Estado inconstitucional, un Estado en el cual el Dictador viola la
Constitucion, o escribe una constitucion que le permita todo.™

Distingue asimismo, tres tipos de dictadura: a)simple, b) autonitaria, y c) totalitaria.

En la dictadura simple, “el poder es ejercitado mediante los instrumentos coercitivos normales
del Estado, empleados de manera “anormal™... en la dictadura autoritaria, ¢l poder dictatorial
se funda también, sobre un partido {inico, sobre un sostén de la masa, y sobre una legitimacion
ideologica. Y en la dictadura totalitaria, todos los elementos mencionados se intensifican vy,
mas ain, el régimen sofoca la autonomia de los subsistemas que, por regla, el autoritarismo
deja subsistir

Si bien la dualidad democracia-autoritarismo es para Sartori “una buena oposicion™, afirma el
pensador que con el concepto “autocracia” se llega al contradictorio, al confin entre
democracia y otro; de ahi el titulo y contenido del presente capitulo, puesto que como se verd
mas adelante, olros autores asi lo ubican teoricamente, como los polos extremos de un
continuum, en ¢l que México se encontraria eventualmente desplazdandose gradualmente de
una dictadura autoritaria hacia la democracia.

La autocracia es para Sartori, “autoinvestidura..., es proclamarse jefe de si mismo, o también,
encontrarse e¢n situacion de ser jefe por derecho hereditario. Por el contrario, el principio
democratico es que ninguno se puede investir con el poder por si mismo...” ©

Por su parte, Fernandez Santiliin, se remite a la obra de Hans Kelsen como exponente

primario de las formas de gobierno mas cercanas a la politica contemporinea: la autocracia y

* Sarton, Giovanni, Qud es lu Democracia ? p.129
idem, p 129
"1d, p.130



ta democracia. En efecto, y en contraste con las tipologias que tomaban en cuenta al nimero
de pobernantes (Aristoteles afirmo que se trataba de la monarquia si era uno, aristocracia si
son pocos, ¥ democracia si son muchos), Kelsen se baso en la fonna en que un régimen regula
la produccion de leyes: “ellas pueden ser creadas, y continuamente moditicadas, desde arriba
o desde abajo... desde el vértice cuando los destinatarios de las normas no participan en su
creacion: desde la base cuando si intervienen™.

El mismo autor asienta que la forma de gobierno autocrdtica es “aquella en la cual los
destinatarios de las leyes no participan en su creacion (heteronomia); la democracia, por el
contrario, es aquetla en que los destinatarios si intervienen en su formacion (autonomia)™®

Asi, la autonomia en la creacion del orden juridico por parte de los destinatarios, satisface el
requisito democratico de gobierno del pueblo, si bien no es suttciente para asegurar que sea
“para”y “por” el pueblo su gpercicio. puesto que muchas veces se coneibe en forma distinta.
Fernandez Santillan adopta los siguientes criterios de distincion entre  auwtocracia/democracia,
de acuerdo con Picro Meaglia: la libertad. la paz y ¢l compromiso; y extendiendo su analisis,
propone otros tres elementos que a su juicio, viven en la tradicion del pensamiento occidental:
la ignaldad. la visibilidad del poder v un cierto eriterio del hombre.”

En relacion con el primer clemento, la libertad. se afirma que existe la libertad politica cuando
se participa en la creacion del ordenamiento politico al cual se esta sujeto, v viceversa. El caso
limite de la autonomia en Ta libertad politica es la democracia directa, y en ¢l otro polo,
cuando uno solo crea la ley - el autocrata- (cuvo ejemplo tipico es ¢l despotismo oriental,

sepun cita el autor acerca de Hegel).

" Fernandez Santillan Jose Liberalismo Democratico. Modelo para Armar un Pais p 79y ss

“Idem, pp 80-81 Asimismo. consultarapuntes de clase del Seminario de [nvestigacion Monografico dictado por
Femandez Santillan, en la Maestria en Ciencia Politica, 1990, en la cual desarrollo la metodoloygia kantiana y de
fa escuela de Turin, sobre todo, a Bobbio. Cabe sedalar que Piero Meagha es un politélogo pertencciente a la
escuela de Turin, Italia y es citado por el autor, Fernandez Sanullan

’1d, pp.80-81.



Cabe mencionar que Kelsen menciona a la repablica presidencialista como ejemplo de
autocracia, que como se sabe, corresponde a la forma constitucional de gobierno en Meéxico.!"”
En cuanto al segundo criterio, la paz, ésta se da mediante la imposicion en la autocracia; en
tanto que se dan arreglos de las disputas mediante acuerdos en la democracia.

En relacion con ¢l compromiso, Kelsen afimma que “éste forma parte de la naturaleza misma
de la democracia,... va que ésta es discusion, compromiso y participacion;... en cambio, la
imposicion forna parte de la naturaleza misma de fa autocracia™"!

De los tres criterios diferenciadores, Meaglia sostiene que es el compromiso el mis
importante, (para la democracia), ya que como generador de acuerdos, permiten la realizacion
tanto de las libertades como de ta paz.

En la presente investigacion, se indaga la autocracidad sistémica que ha existido en México,
de acuerdo con sus clementos distintivos, y en contraparte, en qué medida se ha transformado
( 0 no ) el régimen politico a otro de corte democritico.

Un anilisis para la region latinoamericana, documenta el hecho histdrico que las oligarquias
existentes -de signo liberal o conservador- han fincado su poder en la cultura total-autoritaria.
Como apunta Marcos Roitman, “las clases dominantes solo pueden mantener el orden de
dominacion a partir de un autoritarismo refrendado por las mayorias sociales...poder cuya
centralidad es causa de la razon total-awtoritaria que se impuso en la sociedad colonial y que
pervive hasta nuestros dias™ i

En ] mismo tenor, Saldana Harlow sefiala que, especificamente, “México tiene una larga

tradicion de gobiemo autoritario unipersonal... en las sociedades indigenas el rey o monarca

era ¢l eje del aparato de gobierno y militar... se trata del fendmeno del gobemante autoritario:

' Relsen, Hans. Teoria General del Derecho y del Estado.

! Fernandez Santillin, José. Ob cit. p. 82.

¥ Roitman Rosenmann, Marcos , “Democracia y Autoritarismo en la Cultura Latinoamericana™ en: Democracia
en Amdrica Lating.. p82 yss



del rey indigena, def virrey, de los presidentes de la independencia, de la Reforma, de la
republica restaurada, del portiriato, de la revolucion social y del neoliberalismo... de las
manifestaciones de I autocracia™

lmporta establecer hasta que grado subsiste  en México la razon total-autoritana, que ha
pertmitido L tigura del gobemante autoritano, basado en las decisiones de corte individual,
ubicandose ast como el pars de un solo hombre, segan o sefala Gonzalez Pedrero: y en qué
medida, hemos “transitado™ ya a Lo democracia, en la que la mayoria de los ciudadanos
participa en la esfera pablica y ejerce su propia responsabilidad en la construccion de un
provecto social de vida en colectividad, exigiendo al estado su cumplimiento.

1.2. SOBRE EL SIGNIFICADO Y ALCANCE DEL CONCEPTO

DEMOCRACIA,

La democracia, como término tedrico y concepto empirico (Sartori), admite un sinntiimero de
acepeiones ¥ concepeiones diversas, tantas como los autores v fitosofos que la han pensado a
lo largo de la historia, por lo menos desde los comienzos de nuestra civilizacion judeo-
cristiana, por fo que es de carieter polisémico

Siose considera que, tras la cinda del mure de Bedin, - v con ella, de los regimenes del
sociahsme realmente existente - aflord el ideal de regimenes liberal-democriticos a escala
planetaria, - siendo una de las cliusulas necesardas para ¢l librecambio de mercancias,
servicios y dinero en fa actual etapa de globalizacion- no deja de ser paradojico ¢l percatarse

de la situacion antedicha, de no acuerdo o logro de un consenso paradigmatico en el

'3 saldafia Harlow, Adalberto. La Crisis de la Transicion Palitica en México: Las Elecciones de 1992, p.38.



significado y alcance que debe atribuirse a nuestro concepto de democracia; es decir, todos
quieren arribar a un ideal que se entiende de varas formas.

El gran problema en politica es, sin embargo, justamente el ponerse de acuerdo, construir
consensos, para manifestar la voluntad general y luchar por su concrecion mediante el pueblo
soberano.

La democracia es, al menos desde la ciudad-Estado griego, ideal de vida y de forma de
convivencia en colectividad, v modernamente, la puesta en juego de los intereses de los
diversos grupos en la incertidumbre de quién ganara en elecciones libres, justas y competidas,
aceptadas las reglas del juego por tados los actores, para tormular las politicas publicas que
garanticen “el mejor interés™ (Przeworski) de la ciundadania electora, preservando el pacto
social por ta via pacifica y con justicia para todos. El asi flamado Estado de derecho, el estado
racional al que aludiv Max Weber, debe garantizar la equidad, Ia legalidad, la transparencia, la
libertad, o participacion y la expresion de la pluralidad en las contiendas politico-electorates,
asi como en la vida cotidiana de la sociedad.

l.os problemas que abren una brecha, a veces enorme, entre las prescripciones normativas de
la democracia, y su expresion concreta en la vida politica y social cotidiana, plantean los
erandes retos de una auténtica gobemabilidad democratica, apareciendo frecuentemente, como
diria Churchill, como la peor forma de gobiemo... salvo todas las demis. Es decir, se plantea
la distancia entre la democracia ideal y la democracia realista.

Diversos autores dividen a la democracia en dos vertientes, sustantiva y procedimental, para
significar que no e¢s solo una forma un tanto inasible de fonma de vida colectiva, sino un
“método™ donde impera ¢l gobierno del pueblo. Es en este tenor que Kelsen afirma, al hablar
acerca de la necesaria participacion en ¢l gobiemo, sea de forma directa o representativa, que

ello “ no afecta a que la democracia sea en todo caso una cuestion de procedimiento, de



método especifico de creacion y aplicacion del ordenamiento social que constituye la
comunidad; éste es el criterio distintivo de ese sistema politico al que se llama propiamente
democracia™,

Por su parte, Umberto Cerroni expone que la gran ventaja de la democracia consiste en “‘ser
el tnico régimen politico que pennite la coexistencia, pacifica y no violenta, entre
interpretaciones de la politica muy distanciadas entre si, como son las de derecha, de centro y
de izquierda... (también) es un comin denominador, un conjunto de reglas que permiten
comparar, confrontar ¢ incluso escoger, entre posiciones muy diversas™'®

Coincidiendo con Kelsen, reafirma la importancia del procedimiento y de las reglas del juego
de ¢ste tipo de régimen politico; a diferencia de aquellos de corte autoritario, es incluyente y
permite la deliberacion, coexistencia pacifica y participacion de todas las ideologias y

corrientes de opinion, de propuestas de proyvectos de nacion multivariadas.

Las “reglas del juego™ democriticas segin Cerroni, son:

1.- Regla del consenso.- Todo puede hacerse con él y viceversa.

2.- Regla de la competencia.- Confrontacion libre de todas las opiniones.

3.- Regla de Ja mayoria.- Se cuentan las cabezas, sin romperlas, y la mayoria hara ley.

4.- Regla de la minoria.- Funcion de critica a la mayoria, para confrontarla y eventualmente,
pasar a ser mayoria, originando la alternancia, v 1a posibilidad para todos, de dirigir ¢l pais.

5.- Regla de control.- La constante confrontacion mayoria/minoria, es un poder controlable.

6.- Regla de 1a legalidad.- Se fundan leyes sobre el consenso: se excluye la violencia.

7.- Regla de la responsabilidad.- Todos los hombres son responsables de cumplir las reglas del

Jjuego democritico.

" Kelsen, Hans. Kscritos sobre Democracia v Socialismo p 212
. ;
'* Cerront, Umberto. Reglas v Valores de la Democracia. pp. 190-191



Dichas reglas, componen el sistema democratico” integral, por lo que la ausencia en su
aplicacion de una o varias, pone en peligro a la democracia. No sobra decir que, en el plano
ético, el autor plantea que los principales fines de la democracia son, fundamentalmente, la
libertad y la igualdad, valores en los que existe consenso sobre su necesaria practica.

Cabe destacar aqui la propuesta tedrica de Joseph A. Schumpeter, quien en su momento
planted criticamente a la democracia capitalista, al abordarla como una mera competencia por
el caudillaje politico de las clites sobre ¢l pueblo: “método democratico es aquél sistema
institucional, para llegar a las decisiones politicas, en el que los individuos adquieren ¢l poder
de decidir por medio de una fucha de competencia por el voto del pueblo™.'®

El pueblo sélo tiene la libertad real de elegir al “leader” politico de su preferencia, por lo que
la dewocracia queda reducida a “la libre competencia entre los pretendientes al caudillaje por
¢l voto del electorado™"’

Schumpeter estudia asimismo la estructura y funcionamiento del mecanismo politico de los
paises democraticos, destacando el hecho de que el electorado tiene como funcién primaria
crear un gobicrno; éste a su vez, es creado por el parlamento, (en los sistemas parlamentarios
de gobierno) discute asimismo el papel del gabinete y del primer ministro, asi como el
funcionamiento del propio parlamento. Destaca también el caudillaje del gobierno en las
asambleas “representativas”, con lo que coincide con otros autores acerca del predominio del
¢jecutivo sobre el legislativo.

Por su parte, el teorico norteamericano Robert H. Dahl, quien se ha caracterizado por sus
aportaciones, desde la perspectiva anglosajona, al campo de estudios de la democracia,

estableciendo sus supuestos y caracteristicas basicas en lo que el denomina las *“poliarquias™

modernas, retomando este concepto, segun afirmoé ¢l mismo, de Johannes Althusius 1604 -

' Schumpeter. Joseph A. Caputalismo, Socialisma y Democracia. Vol I, p.343 y ss.
" idem. p. 362



seiala que el término democracia puede referirse tanto a un ideal como a un tipo especifico de
régimen actual, Como ideal, considera que ésta es una condicion necesaria, si bicn
insuficiente, para lograr el mejor de los érdenes politicos, y expone cinco criterios basicos
para poderla afimar: A) Igualdad en la votacion, B) Participacion Efectiva, C)Comprension
ilustrada, D)  Control final sobre ¢l programa, ¥ E)Inclusion.'

Los criterios precedentes, conllevan un proceso decisorio racional por parte del “demos”,
cuerpo de cindadanos que deberian de incidir en  qué cuestiones se deciden y cudles no, a
través de los tres primeros, los cuales se complican en las democracias de los Estados-
Nacionales (denominadas por Dahl poliarquias. diferenciadas de aquellas democracias que se
dicron en las ciudades-Estado)

Asimismo, el autor supone tres condiciones y ocho garantias para la existencia de la
democracia, interrelacionadas entre si: las primeras derivan de la igualdad de oportunidades
para 1) Formular las preferencias; 2) Manifestar las preferencias, 3) Recibir igualdad de trato
por parte del gobierno en la ponderacion de las preferencias,

Las ocho garantias que establece, interrelacionadas con las condiciones, son: Libertad de
asociacion, de expresion, de voto; Elegibilidad para el servicio publico; Derecho de los lideres
politicos a competir en busca de apoyo, asi como de los lider'es politicos a luchar por los
votos: Diversidad de fuentes de informacion; Elecciones libres e imparciales, ¢ Instituciones
que garanticen que la politica del gobierno dependa de los votos y demds formas de expresar
las preferencins. "

Existen dos dimensiones basicas para analizar ¢l grado de democratizacion: por una parte, el
debate piblico -Liberalizacion- y la capacidad de representacion -participacion- ¢jes sobre los

cuales formula Dahl su esquema basico de una Hegemonia cerrada ( en donde la liberalizacién

" Dahl, h Robert. Los difemas de la democracia 1991 pp.16-17.
™ 1dem, pp.14-15



y la participacion son igual a cero), pasando por oligarquias competitiva (cuando permite el
debate publico), hegemonia representativa ( cuando existe participacién), hasta llegar a la
poliarquia plena. (con total liberalizacion y representacion)

Obviamente, el politologo apunta que Ia mayoria de los regimenes existentes se hallan en un
terreno intermedio del cuadrante antes esbozado, siendo mids o menos préximos a uno u otro
extremo.

Desde luego, esta tipologia (tributaria de una definicion procedimental de la democracia) es
mds Otil para unos contextos que para ofros, segun si se trata de paises capitalistas
desarrollados o subdesarrollados; de acuerdo con el grado de pobreza, marginacion y
desigualdades sociales existentes, ete. Sin embargo, para nuestros fines rescatamos sobre todo
las garantias relativas a la elegibilidad; al derecho de los lideres politicos a competir en busca
de apoyo, a la celebracion de elecciones libres ¢ imparciales, asi como a las instituciones que
garanticen que la politica del gobiemo dependa de los votos y demas formas de expresar las
preferencias.

A Dah! le interesan los factores que propician o no el debate pablico (la liberalizacion), asi
como la participacion. Para el caso de México, resulta de interés indagar si en dado caso ha
trinsitado de una hegemonia cerrada a otra mas representativa (aquella que permite cierto
vrado de participacion) y liberalizada, vy, si ello es cierto, cuestionarnos sobre ¢l avance -en
términos dahlianos- hacia un régimen de cuasipoliarquia, como lo asienta para el caso de
algunos paises, con independencia de que los mas “avanzados™ se encuentran ahora en la
tercera ola democratizadora, hacia la poliarquia total.

Para ¢l caso mexicano, partimos de la hipotesis, que tiene consenso entre los tratadistas, de
que la liberalizacion dio inicio hacia finales de los afios 70, -en 1977 con la reforma politica

lopezportillista- con la inclusion de diversos partidos politicos y asociaciones, ala arena




politico-electoral institucional; y ésta ha ido en aumento en términos absolutos, no sin ciertas
regresiones, hasta nuestros dias. Por lo que respecta al ¢je de la Representacion (participacion)
puede asentarse un argumento similar, va que paralefamente a la hiberahizacion, el régimen
poliico dio cauce a la “libre” expresion de las tuerzas politcas existentes. sobre todo
originadas por los movimentos socules de los anos 60, especificamente ¢l estudiantil-popular
del 68, los cuales presionaron para una mayor v mejor representacion, cambiando incluso sus
tormas, de un patron corporativo, a otro de incipiente ciudadanizacion, con fa emergencia de
la sociedad civil.

No obstante los eventuales avances en los ejes basicos antes descritos, cabria ponderar el
grado de lgjania que presenta México respecto de los cinco criterios definitorios de la
democracia como wdeal thada por Daht

Por su parte, David Beetham extiende las dimensiones de la democracia mas alla del proceso
clectoral v de s Tibertades civiles, meluye

'} Rendicion de cuentas del gobierno,

2} Aspectos de una sociedad civil democratica.

3) Grado efectivo deigualdad de derechos politicos v de oportunidades.

Para Beetham, fa democriacia es el coberno del pueblo™. el cual debe tener como principios,
un control popular, asi como la igualdad polineca La democracia, es un concepto politico,
cuncerniente 4 la toma de decisiones colectivas acerca de las reglas vy de tas politicas de un
grupo. asociacion o sociedad Reclama que la hechura de esas decisiones, debe ser materia de
control de todos los miembros de L colectividad. considerados como iguales. =
La propuesta tedrico-metodoldgica que nos hace, consiste en auditar mediante ciertos indices,

a la democracia, ello, para responder a la pregunta de que tan democriticos somos. Propone el

* Beetham, David. Definig and measuring democracy. 1994, pp 27-28




autor una “piramide democritica”™ para determinar la propia democracia en las sociedades
contemporaneas, construida por los siguientes 4 elementos interrelacionados :
1.- Elecciones libres y justas;
2.- Derechos Civiles y Politicos;
3.- Gobiemo abierto y responsable;
4.- Una sociedad democratica.
Ahora bien, de acuerdo con Beetham, un diagndstico democrdtico integral debe examinar
cada segmento en turno, para poder comprobar no tnicamente la efectividad del control
popular en la practica, sino el grado de igualdad politica en cada area: mediante clecciones
libres y justas, qué tanto cada voto es de igual valor, y qué tanto existe una igualdad de
oportunidades para acceder a los cargos publicos, dependiendo de cual es el origen de cada
persona ; bajo un gobiemo abierto y responsable, del cual algunos individuos o grupos son o
no sistematicamente excluidos; bajo derechos o libertades civiles o politicas, y si ¢stas son
efectivamente garantizadas en todos los scetores sociales; con una sociedad democritica, el
grado de igualdad de oportunidades para la auto-organizacion y  acceso a los medios de
informacion, entre otros.
Los criterios antes descritos, han sido clasificados por el autor en 30 grandes preguntas,
(indicadores), a objeto de guiar el proceso de evaluacion en las diversas dreas especificadas.
Para nuestros fines, seifalamos por una parte las relativas a clecciones libres y justas:

1. Qué tanto estin determinados los cargos legislativos y gubernamentales por la eleccion popular, sobre las

bases de competencia abrerta, sufragto universal y uma secreta ?

2. ;Qué tan independiente del gobiemo y del control partidista son las elecciones y procedimientos par el

regstro de votantes, v qué tan libres de intimidacion y de fraudes es el proceso de eleccion mismo ?




3. (Qué tan efectivo es el mngo de eleccién y de informacion pemmitido por el sistema electoral y partidista a
los votantes, y si existe acceso justo e igual para todos los partidos y candidatos a los medios masivos de
comunicacion ?

4, { Qué tan extensamente los votos de todos los electores pesan lo mismo, y qué tan lejos llega su efectiva
igualdad de oportunidades para optar por cargos publicos, con independencia a qué grupo social se
pertenezea ?

5. . Qué proporcion del electorado vota actualmente, y que wnto la composicion del Parlamento y el
programa de gobierno rellejan las preferencias actualmente formuladas por el electordo ?

Por otra parte, seialammos las cuestiones relativas a un gobierno abierto y responsable:

6 - (Qué tan sistemanco v abierto al escrutinio pablico son los procedimientos para la consulta gubernamental,
por parte de la opimion publica, y de los intereses relevantes en la formacion e implementacion de la
politica y la legislacion”

7 - (qué tan accesibles son los politicos clectos al acercamiento con los electores, y qué tan efectivamente
representan los intereses constituidos”
8 - ,Qué tan extensos son los poderes del Parlamento para .. legislacion y gastos publicos, y para realizar un
escrutinio al Ejecutivo, y qué tan efectivamente son gjercidos en la practica?
9 -, Qué grado de rendicion pablica de cuentas tienen los representantes electos por sus intereses privados y sus

. 2
fuentes de ingresos relevantes al desarrollo de su cargo piblico””

Consideramos que estas preguntas deberan ser respondidas para el caso nacional, de forma
diferenciada, ya que v.pr, las clecciones federales de 1997 y 2000, pueden visualizarse como
inaugurales en muchos sentidos, permitiendo una ampliacion y mejoria en la respuesta a las
mismas, en virtud de estar determinados los cargos del gjecutivo y legislativo por la eleccion
popular; haberse dado una mayor competitividad del sistema de partidos, mayor autonomia

del IFE, entre los avances; aun cuando falta mucho por hacer en cuanto a la intimidacion,

*bidem, pp 27-28.
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coaccion y compra del voto en algunas regiones, asi como una ampliacion del “demos™,
permitiendo el voto en ¢l extranjero.

Asimismo, puede consignarse la falta de correspondencia entre la oferta y la plataforma
politica partidista, respecto al programa real de gobierno, situacion que en las democracias
consolidadas, marcadamente las europeas, se ha erradicado. Por ¢tltimo, queda manifiesta la
desigualdad tanto de condiciones como -por tanto- de oportunidades para optar por los cargos
publicos, no digamos ya para acceder al desarrollo economico, social y politico.

En relacion con un gobiemo abierto v responsable, importa someter al analisis las preguntas
refativas a la extension de los poderes del parlamento, asi como el grado de rendicion de
cucntas de los funcionarios electos y designados, entre otros elementos teoricos que permiten

verificar una situacion democritica.

1.3. DEMOCRACIA Y DEMOCRATIZACION COMO TRANSICION,

REFORMA, Y FUNDACION. ALGUNAS TESIS REPRESENTATIVAS.-

Conviene dilucidar las diferencias entre un estado, un régimen y un gobierno fincado en la
variable autoritaria, sobre otro estado, régimen y gobicrno basado en la variable democritica,
a fin de establecer en donde se encuentra hoy el sistena politico nacional, asi como su posible
tendencia en ¢l nuevo siglo. Desde luego, los modelos tedricos, que se hallan en estado puro,
dificilmente se dan cabalmente en la realidad, por lo que serd posible, como lo establecen
. " o . T . . L n
Maynwaring y Shugart, distinguir una posicion intermedia, la semidemocratica.
En efecto, varios paises estarian, como México, en esta hipotesis intermedia entre el régimen

autoritario y el democratico, de acuerdo con las variables analiticas del autor.

* Maynwanng, Scott. Presidentialism and democracy in Laun America. 1999, pp.18yss.



En todo caso, resulta pertinente estudiar a la democracia, sus requisitos, condiciones, valores
y reglas, en el contexto del subcontinente latinoamericano, va que es la region geopolitica e
historica-soctal que nos identifica en mayor medida frente al resto del mundo.

Asi, los auwtores/pensadores mas  representativos de la comriente de  estudios sobre Ia
denominada transicion  democriatica vy los procesos  de  democratizacion en la region
latinoamericana, son, a nuestro juicio. Manuel Antonio  Garretdon, Phillippe  Shmitter,
Lawrence Whitehead, Samuel Huntington, Kervin Middlebrook, Leonardo Morlino, Scott
Mainwarmg, v Marcelo Cavarozzi, entre otros. Desde luego, no ignoramos las contribuciones
de Dahl,  Przeworski, O'Donnell, Juan Linz vy Alfred Stepan, tratados aparte por su
reconocimiento en el tema.

Asimismo, conviene destacar a algunos autores connacionales que han contribuido al
enriquecimiento de la perspectiva transicional, como lo son César Cansino, Luis Rubio, Jos¢
Woldenberg, Lorenzo Mever, Portirio Muioz Ledo, Jesus Silva Herzop-Marquez, Jenaro
Villamal, Janne Cirdenas, Emlio Zebadua, Juan Molinar v Maurnicio Merino, entre otros. De
ellos, sefialamos los rasgos mas unportantes desarrollados por Cansino, Rubio y Silva Herzog,
yuicnes han sistematizado el estudio de las transiciones politicas, con aplicaciones al caso

nacional

1.3.1. SOBRE LA CUARTA ONDA DE DEMOCRATIZACIONES.-

Se debe a Phillippe Schmitter haber visualizado a los procesos de democratizacion a escala
universal, estudiandolas por “ondas™ que han sacudido a los diversos paises. La primera de
cllas fue la de 1848, llamada la “*Primavera de la Libertad™ acaccida en Francia, con la

Comuna de Paris; la segunda se dio después de la Primera Guerra Mundial, en naciones de



Europa; y después la tercera onda, la cual llego posterior a la segunda guerra mundial,
afectando no solo a paises europeos, sino latinoamericanos y otros paises del llamado tercer
mundo.

No obstante, la cuarta onda democratizadora, actualmente en curso, difiere seglin Schmitter,
en tres aspectos, respecto a las que le antecedieron : 1) en primer lugar, es mds larga; empezd
en Portugal, con ¢l derrumbe del régimen de Salazar Cactano en 1974, y todavia sigue su
curso ; 2) Es mas extensa, ya que ** ha afectado ya a mas continentes, regiones y paises del
mundo que las otras tres combinadas... empezo en el Sur de Europa; se registro en  América
Latina en primer lugar, -después- a Europa del Este, también produciendo movimientos y
cambios significativos en Asia, ( Corea, Taiwin y las Filipinas)  Africa (Togo, Benin,
Namibia, Angola, Nigeria y Sudafrica) v por primera vez, en el Medio Oriente ( Argelia,
Tinez)”, y 3) es la onda contemporinea mas “unidireccional”, en cuanto a que no s¢ han
registrado regresiones autocraticas, como sucedio en las anteriores ondas.”

L.a cuarta onda democratizadora seria asi la mds extensa y de mayor duracion, ya que
abarcaria a todos los continentes, y desde los anos 70. Asi, esta oleada habria comenzado en
Europa del Sur, hasta otros centroesteuropeos que transitaron de gobicrnos autoritarios a
otros de corte democritico tras la caida del Muro de Berlin en 1989, -siendo los ahora
denominados  paises  exsocialistas 0 poscomunistas.  Asimismo, en el subcontinente
latinoamericano se produjo un fendmeno similar, al derrumbarse las dictaduras militares e
instaurarse formalmente los regimenes democrdticos, en algunos casos, dandose los procesos
de redemocratizacion, como en Chile, Brasil, Uruguay, Paraguay y Argentina, que ya habian

sido formalmente democraticos, entre otros.

¥ Schnutter, Phillippe.  Transiciones desde un gobierno aworitario. 1991, p.104 y ss.




Algunos paises africanos y asidticos, como lo confirma nuestro autor, no fueron la excepcion
a esta oleada democratizadora, en las dos tltimas décadas del Siglo XX. La democracia es asi,

en la era de la globalizacion, una necesidad incuestionable para los estados del orbe,

1.3.2. SOBRE LA TERCERA OLA DEMOCRATICA DE HUNTINGTON.-

Por su parte, Samuel Huntington apunta que asistimos a la tercera ola larga de la democracia,
(las dos primeras, iniciadas ¢n 1820 y en la segunda posguerra del Siglo XX, habrian tenido
contraolas autoritarias) distinguiendo cuatro causas o razones en favor de las transiciones
democraticas ocurridas en la 0ltima oleada:
1) Causas Unicas, como la aparicion de una nueva potencia a nivel internacional ;
2) desarrollo paralelo, que implica un grado de desarrollo homélogo en un grupo de
naciones;
3) cfecto bola de nieve, en el que sc da por contagio un mismo fenomeno en varios
paises, y
4) la solucion que prevalece, que implica una misma respuesta ante problematicas
similares, como es la propia democratizacion como algo deseable. Tal vez por esta
razon algun filosofo afimmo que la democracia en la globalizacion es una imposicion
tan imperativa sobre los paises que cae en el autoritarismo su idea y praxis.
En efecto, estas causas han provocado la tercera gran ofa —segin Huntington — (o la cuarta
onda, segun Schitter) democratizadora a escala mundial, por lo que dificilmente escapan a
dicho paradigma algunos paises. Asi, la bola de nieve y la solucion que prevalece, se han
registrado en Latinoamérica, llegando sus efectos a la nacion mexicana, sobre todo en la

década de los 90, v mas recientenente, en julio de 2000, en cuyas elecciones para cambio de
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poder se evidencio como una demanda internacional, (sobre todo de los paises miembros de
la O.C.DE. y de los paises con los que Mexico tiene signados acuerdos de libre comercio,
como el TLC con Norteamérica) la necesidad de la altermancia politico-partidista, como
condicion si bien no suficiente, si necesaria para la democratizacion del régimen politico
intemno.

Pero veamos mas de cerca algunos elementos tedricos de la democratizacion, para estar en
condiciones de apreciar si México esta entrando en la oleada y la onda globalizante a la hoy

tan anhelada como principio, forma de gobiemo y valor de la filosofia politica: la democracia.

1.4. SUPUESTOS Y REQUISITOS BASICOS DE LAS TRANSICIONES A LA
DEMOCRACIA Y LOS PROCESOS DE LIBERALIZACION,

CONSOLIDACION Y DEMOCRATIZACION.-

1.4.1. SOBRE LA TRANSICION.-

Un primer conjunto de tesis y supuestos fundamentales de la “transiciéon™ a la democracia,
consisten en que ¢l régimen politico en cuestion, estaria en un cambio, un desplazamiento de
la autocracia (en sus diversas modalidades autoritarias) hacia la democracia, de acuerdo a la
voluntad negociadora y conciliadora de los actores (sociales, politicos y econdmicos)
tributarios tanto del vicjo régimen que muda, como del nuevo que se construye.

Para Cansino, la transicion democritica, o transicion de un régimen autoritario a uno
democratico, “es ¢l intervalo durante ¢l cual se pasa de un conjunto de arreglos institucionales
y practicas politicas definidos y controlados discrecionalmente por la élite en el poder, a otro

acuerdo en el que la definicion y el funcionamiento de las estructuras y practicas politicas se




someten a discusion, estan garantizadas por la Constitucion y respaldadas por la participacion
ciudadana™. ¥

La transicion se distingue por la existencia de un pacto o acuerdo nuevo, no ya sujeto a la
voluntad y discrecionalidad absoluta del autdcrata en turno, sino en un plano de respeto a la
pluralidad, la diferencia y la participacion politica ciudadanas, mediante nuevos acuerdos y
arreglos institucionales capaces de arribar a la democracia, la que se aprecia como un valor
compartido por las diversas fuerzas politicas relevantes.

Asimismo, el propio Schmitter advierte de cuatro posibles resultados de las transiciones
democraticas, a saber: regresion a la autocracia, congelacion de un régimen hibrido que no
alcanza ¢l minimo procedimiento democritico, pero que no regresa al statu quo anterior;
abriéndose dos vertientes: dictablandas o democraduras; democracia no consolidada, la cual
representa a aquellos regimenes politicos condenados a la democracia sin poder gozar de ella,
al no existir el faire-play entre las fuerzas politicas; en ella, los actores no llegan a acuerdos
sobre los principios basicos de la competencia, y los partidos se consideran el tinico dueio del
poder. ¥y finalmente, la democracia consolidada: aquella en que se dan las reglas del faire-
play entre los actores politicos, asi como tolerancia y competitividad entre los mismos®.

En relacion con los subtipos de la vertiente de congelacion en un régimen hibrido, cabe
aclarar que la “democradura™ consistiria en regimenes democraticos, pero con fuertes
restriceiones @ la participacion popular o a la competencia partidaria; en tanto que las
“dictablandas™  serian regimenes autoritarios un poco suavizados, con algunos derechos y

proteceion ciudadana. Schmitter enmarca a México como una democradura, en razon de ser, -

*! Cansino, César. Después del PRI, Las Elecciones de 1997 y los escenarios de la ransicion en México, 1997,

. p.13.
** Schmitter, ob. cit. pp.105-108.



apunta- un régimen formalmente democritico que muestra sin embargo, resabios autoritarios,
situacion que lo coloca como un régimen hibrido.

Por su parte, el politdlogo mexicano Jesus Silva Herzog-Marquez, ha planteado una forma de
interpretacion de la transicion democratica en México, como “transitocracia”, la cual, por su
ya supuesta y prolongada duracion, parece que llegé para quedarse, conviniendo asi a los
intereses del régimen politico mexicano. En esta linea de argumentacion, no accederiamos
cabalmente a la democracia, dado que representaria mds cesiones por parte de la élite
gobernante hacia la sociedad civil, aunque tampoco podria decirse que predomina el régimen
autoritario, ya que seria mas vulnerable y repudiado tanto interna como externamente, habida
cuenta que la democratizacion es un requisito sine qua non para celebrar tratados y acuerdos
entre las naciones y regiones a escala intermacional.

La transitocracia significaria el justo medio donde predomina la ambigiedad en la prictica
politica de los diversos actores, siendo un régimen justiticatorio de la realidad social en que se
encuentra todavia ¢l Estado y la sociedad en México. En ténminos schmiiterianos,
predominaria un régimen hibrido, donde se ha congelado la multicitada transicién, en aras de

mantener el status quo y los privilegios de la élite en el poder politico nacional. 6

1.4.2, SOBRE LA LIBERALIZACION.-

El enfoque de los “transitologos™ que venimos analizando, distingue algunas . categorias
teoricas basicas para el analisis del cambio de un régimen politico temporario a otro, mediante

una serie de etapas y/o requisitos sine qua non para que la propia democracia cristalice no

* Cfr. Silva, Herzog, Marquez. El Antiguo régimen y la transicion en México. 1999,



sélo como institucionalidad, sino como practicas comunes y reconocidas por los principales
actores politicos, sociales e institucionales.

Asi entonces, es necesario distinguir entre, al menos, las categorias de liberalizacion,
consolidacion, democratizacidon, asi como sus consiguientes caidas y ascensos, es decir,
aquellos de - reliberalizacion, reconsolidacion, redemocratizacion - y los modelos a que dan
fugar.

En relacion con la liberalizacion, podemos decir que este concepto alude al término libertad,
queriendo connotar el dejar, soltar, permitir, algo o alguien que antes de ello, no lo estaba, o
estaba en una situacion de represion, encierro o prohibicion para actuar. Me parece que los
dos signiticados del vocablo “libertad™, tanto su sentido positivo como negativo (segiin Isaiah
Berlin ) s¢ incluyen en el término aludido.

Por su parte, y tocante a nuestro analisis especifico, Cansino atirma que la liberalizacion es
“un proceso gradual vy controlado de un régimen autoritario, puesto en marcha por la propia
élite en ¢l poder como respuesta institucional a la emergencia que ha puesto en riesgo la
estabilidad o la propia continuidad det régimen™. :7

En concordancia con lo anterior, la liberalizacion no se da como una concesion graciosa, sino
obligada, desde la ¢lite del régimen autoritario, que no quiere sucumbir ante los actores
protodemocraticos, abriendo ¢l proceso politico de forma *‘gradual y controlada”, es decir,
segun la conveniencia basica de los detentadores del poder, a fin de asegurar la estabilidad v
continuidad de! propio régimen. Alora bien, ¢l proceso de liberalizacion politica “implica un
cambio cn los niveles de pluralismo y de competencia politicos consentidos v garantizados

- - e
por el régimen autoritario en cuestion”,

f’ Cansino, César, ob. cit., pp 45 yss.
Y ldem. P36



Asi, las variables basicas son el pluralismo y la competencia politica admitidos por el régimen
de referencia, lo que en términos dahlianos, significa mayor capacidad de oposicién y de
representacion en cse sentido, la existencia de mas partidos politicos en la competencia
institucionalizada, no se da solamente por la fuerza auténoma y el peso de cada actor, sino por
el consentimiento, vale decir, el permiso de la autocracia o de la élite autoritaria, concedido a
ciertos actores considerados “oposicion leal™, o cuando menos, cooptable por los aparatos de
poder autoritarios.

Para Przeworski, un régimen particular puede ser autonitario si existen algunos aparatos
capaces de cambiar los resultados del proceso politico institucional. En este sentido, muchos
regimenes mejor descritos como “democracias tutelares™ caen en esta definicion, siendo
regimenes en los que los militares se autoexcluyen del ejercicio directo del gobiemo, sin
embargo, se mantiene intacta su capacidad de intervencion en alguna contingencia.®”

Ahora bien, los regimenes autoritarios de vez en cuando experimentan procesos de
liberalizacion, entendido como un “proceso de institucionalizacion de libertades civiles,
principalmente el derecho de la asociacion autonoma, y de permiso e incluso creacion de
algunas organizaciones politicas en las cuales los conflictos pueden ser procesados en una
moda de apertura, pero sin transformar los aparatos de poder y sobreponiendo su capacidad de
control de forma ex post™.

Desde luego, los procesos de liberalizacion referidos no obstan para que el régimen autoritario
entre en un franco proceso de democratizacion, en el cual prevalece la incertidumbre de los
diversos grupos, a diferencia del régimen autoritario : “en un sistema autoritario es casi seguro

que los resultados politicos sean contrarios a aquellos adversos a los intereses de los aparatos

* Przeworski, Adam. Sonte problems in the study of the ransition to democracy. 1979, pp.60-61.




de poder, en tanto que en un sistema democraitico no hay ningin grupo cuyos intereses puedan
predecir resultados politicos con una aproximada certidumbre.”

En este sentido, la transicion a la democracia se da bajo dos condiciones :

1.-el desmantelamiento de los viejos aparatos de poder autoritarios (entendidos como la
amalgama de fuerzas armadas, policia, burocracia y cualquier otro que participe en el gjercicio
del poder dictatorial, segin el autor) y 2.- las nuevas fuerzas democraticas optan :por
instituciones democraticas como modelo en el cual pueden competir para la realizacion de sus
intereses.

En suma, los andlisis y categorias tedricas de Przeworski nos otorgan un instrumental
relevante al campo de estudio de los procesos de democratizacion, como lo son los
mecanismos horizontales y verticales de la rendicion de cuentas, de la representatividad del
gobiemo, su eficacia, asi como los aparatos de poder, que deben pasar de un tipo autoritario, a
un esquema democratico, via negociacion v pacto entre los actores politicos fundamentales de
un pais, como lo es México, ¢l cual se halla inmerso en la actualidad en dichas
transformaciones, ¥ nos apoya en la pregunta de si estamos transitando - o no - hacia la
democracia dificil, para decirlo en los términos de Danilo Zolo, o mas bien asistimos a
cambios en la alternancia entre partidos politicos, a fin de relegitimar y dar credibilidad al
répimen politico, no solo internamente, sino frente a las necesidades de la globalizacion de
corte neoliberal.

Ahora bien, ello no impide el hecho de que la liberalizacion pueda darse tanto de forma
funcional como disfuncional al régimen. Cabe cuestionarse, (porqué y para qué se da la
liberalizacién ? una parte de la respuesta consiste en explicarla debido a las crisis que han
crosionado las bases del régimen autoritario, en términos de credibilidad, legitimidad y/o

eficacia para procesar las demandas sociales, con una falta al respeto de los derechos humanos

[N)
n



fundameniales, y a fin de hacer creer, tanto al interior como hacia afuera del pais en cuestion,
que las cosas estian cambiando, que se hace lo posible, mediante “reformas gradualistas™, o
cambios lentos pero seguros, hacia la democratizacién del régimen y del gobierno; cambio al
estilo del gatopardismo: que todo cambie, para que todo siga igual.

El contar con dos o mias partidos de oposicion, que expresen a una o mds clases sociales y/o
segmentos relevantes de la opinion piblica, y no sélo un partido - de Estado, oficial, o
paraestatal- logra dar una tachada democritica a dicho régimen.

Asi, la liberalizacion funcional seria aquella en la cual no se dan divisiones criticas en la
coalicion dominante; asi como niveles no criticos de legitimidad y eticacia decisional. En este
primer tipo, s¢ superaria exitosamente la crisis autoritaria que dio lugar a la liberalizacion,
ampliando los espacios de participacion y grado de oposicion (Dahl) al régimen autoritario;
sin embargo, la otra posibilidad, atestiguada por varios estudiosos del tema, es que se de una
liberalizacion disfuncional, obviamente, al régimen autoritario en crisis; en ella, se darian
fracturas criticas en la coalicion dominante, asi como una eficacia decisional y legitimidad
descendente, agravando la crisis autoritaria.

El desenlace de tales procesos puede ser, tanto de un colapso del régimen en crisis, como una
transicion continua -democratizacion- o una reconsolidacion de dicho régimen.

Se ha observado que casi todas las liberalizaciones han terminado en la canda del régimen
amoritario, dado que no recuperan su legitimidad perdida, ni logran controlar a las fuerzas
democratizadoras emergentes, por lo que las élites gobernantes se ven obligadas a pactar la
transicion, a fin de no perder Ia totalidad del control del poder politico.

Przeworski aftade elementos para analizar los procesos de liberalizacion, al incluir a los
actores politicos relevantes, tales como los grupos duros y blandos ( hard-liners y soft-liners),

asi como los moderados y los maximalistas, ya que : “un obsticulo para entender los procesos



de liberalizacion y democratizacion es la dificultad para identificar de forma a-priori los
actores relevantes a este proceso... una forma de abordar ¢l problema es empezar con los
Intereses, clasiticando los distintos grupos segan los intereses que eventualmente detienden...
otro enfoque consiste en distimguir a los actores directamente por sus posturas estratégcas™.”"
En efecto, es clasico va el andlisis politologico de los actores mtervinientes en un proceso de
liberalizacion, apertura o reforma de un régmen poliico.  observando  las  alianzas,
coaliciones, rupturas, acuerdos, ete. entre los miembros v grupos relesantes, asi por ejemplo,
las coaliciones v acuerdos que han dado transiciones ~pactadas™ han sido por los esluerzos de
los soft-liners -blandos- de cada parudo, grupo y/u organizacion politica v social en los paises
donde se ha dado. Es decir, la hberalizacton trata de crear condiciones pari un compromiso
entre duros v blandos. considerando que es una estratega del regumen autoritario.

Por otra parte, O'Donnell v Schmitter ven a la hberalizacion. - a diferencia de la
democratizacton- comoe uni ausencta de compromiso del repnmen, de preservar en el tiempo
Jas reformas apheadas, tanto en amphacion de los derechos civiles y politicos, como en ¢l
suftagio universal o en el sistema de partidos semicompetitivo, todo o cual puede ser
revertido por el régimen politico autortario, segin convenga a sus intereses.

Entre otros autores, Kervin Middlebrook ha estudiado a detalle el proceso de liberalizacion
politica registrado para el caso mexicano, afirmando que ésta resulto funcional al regimen:

*la liberalizacion politica en Mcéxico ha sido mas gradual vy menos conflictivit que muchas
otras transiciones politcas . en parte a que el bien institucionahzado ¥ ampliamente inclusivo
régimen mexicano es una forma menos severa de gobierno autoritano™. H

Dicho proceso de liberalizacion habria dado principio en 1977 con la Reforma Politica del

presidente Lopez Portillo, incrementando el numero y la diversidad ideologica de los partidos

* Ibidem, p.8.
1 Middlebrook, cit. en O'Donnel! y Schmitter, ob.cit,, p.182y ss



politicos oficialmente registrados; alterando la ley electoral; aumentando la representacion de
los partidos opositores en la Camara de Diputados; y ampliando su acceso a los medios de
comunicacion.

En suma, la liberalizacion consiste en una apertura gradual, ordenada y limitada por el
régimen autoritario, dando mas espacios a la pluralidad, la competencia y la oposicion
politica, con el fin de legitimarse y pervivir en el tiempo, aun cuando el mismo conduce,

como una primera ctapa, hacia otra, la de consolidacion de la democracia.

1.4.3.- SOBRE LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA.-

El conjunto de autores abordado, sosticnen que toda vez que un régimen ha transitado
exitosamente a la democracia, debe sostenerla a ésta en el tiempo (la dimension intertemporal
planteada por O’Donnell), accediendo asi, por medio de ciertos requisitos y condiciones, a la
“consolidacion” del régimen democritico.

Asi, Gunther, Diamandouros y Puhle sostienen que la consolidacidn democritica reconoce un
cardcter bidimensional : 10.) Es necesario asegurarse de que ¢l pais es completamente
democritico, v 20) esta referida a la estabilizacion, rutinizacion, institucionalizacion y
tegitimacion de pautas de conducta politicamente relevantes.

l.a primera dimension es obvia, ya que no puede consolidarse algo inexistente, por lo que
habria que verificar, medir y contrastar las variables bdsicas de un modelo empirico de
democracia para poder cerciorarse, con relativa objetividad, de su cumplimiento en un estado
nacional dado. La segunda, alude a lo que aqui destacaremos, como la variable de una “nueva
institucionalidad™ democratica, que permita precisamente la estabilizacion y rutinizacion de

ciertas pautas de conducta de los principales actores sociales y politicos, politicamente




relevantes, es decir, de impacto significativo en el régimen politico. En palabras de los autores
citados, “una nueva democracia estd suficientemente consolidada cuando todos los grupos
politicamente relevantes reconocen a sus instituciones politicas como la (nica arena legitima
de lucha politica y se adhieren a sus normas de comportamiento™

Por su parte, Juan Linz define asi a la democracia consolidada: ** en lo que se refiere a los
comportamientos, un régimen democritico se consolida en un territorio cuando ningtin actor
nacional, social, econdmico, politico o institucional destina recursos importantes al intento de
alcanzar sus objetivos creando un régimen no democratico o separandose del Estado... en lo
que hace a las actitudes, (s¢ da) cuando una gran mayoria de la opinion publica, incluso en
medio de grandes problemas economicos vy de una profunda insatistaccion con los
funcionarios, mantiene la creencia de que los procedimientos ¢ instituciones democraticos
constituyen el modo mas apropiado de gobernar la vida colectiva y cuando el apoyo a las
alternativas antisistema e¢s pequeio o ¢sta mas o menos aislado de las fuerzas democraticas...
en términos constitucionales, se da cuando las fuerzas gubemamentales y no gubernamentales
se sujetan vy habittan a la resolucion del contlicto dentro de los limites de las leyes, los
procedimientos vy las instituciones especificas sancionadas por el nuevo proceso
democeritico™™  En suma, la consolidacion supone la aceptacion de la democracia como la

forma ideal como forma de vida y gobierno, por parte de las élites y ciudadanos.

1.4.4. SOBRE LA DEMOCRATIZACION.-
A diferencia de la fiberalizacion, la democratizacién conduce de una situacion autoritaria a’

otra de democracia pluralista (Nohlen), mediante un compromiso entre las élites y los grupos

2 Cfr. Gunther, Diamandourus y Pule; cit. en Aferapolitica, 1997, p. 121.
" idem. p 31



politicos diversos, tanto oficiales como opositores, a fin de lograr institucionalizar el

conflicto por medio de un acuerdo explicito. La democratizacion se da, segin Przeworski,

cuando se logra institucionalizar la incertidumbre, sobre todo Ia electoral, asi como los

intereses y recursos de los actores relevantes. Lo contrario: si se sabe con antelacion el

resultado electoral, habiendo certidumbre en quién gana y qué intereses quedan garantizados,

nos alejaria de la idea democratica,

Los indicadores de un proceso de democratizacion, - a diferencia del referido a la

liberalizacion,- han sido formulados por Cansino como sigue :

1) Mayor grado de impredecibilidad que genera su implementacion a nivel decisional |

2) Las modificaciones institucionales que produce a través de reformas electorales, cambios
constitucionales sustancialkes y demds garantias politicas y civiles (dando lugar a un arreglo
institucional, asi como normas y valores reconocidamente democraticos);

3) Acuerdos y negociaciones entre actores politicos identificados con el régimen autoritario
precedente y actores en mayor o menor medida antirrégimen; y

4) Nivel de pluralismo politico permitido. (inayor en un proceso de democratizacion)™

En cfecto, la democratizacion implica una mayor incertidumbre, al darse una mayor

pluralidad y participacion de diversos actores en la toma de decisiones, por lo que los

resultados son impredecibles: asimismo, conduce a un nuevo “arreglo institucional”, distinto

al preexistente en el régimen pretransicional, yendo mas alla de la mera liberalizacion. Es

decir, se crea toda una nueva institucionalidad posautoritaria, mediante pactos, acuerdos y/o

negociaciones, podriamos decir, horizontales, entre los diversos actores politicos, los que se

hatlan mas o menos en equidad, no solo juridica frente al Estado, sino frente a la propia

sociedad civil. Por wltimo, el nivel de pluralismo permitido es mayor, en todo caso, que el

Y Cfr Cansino, ob.cit pp 56-57
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resultante de un “pluralismo liberalizado”, en el que se acotan y delimitan por el régimen
(autoritario) el nitmero, la diversidad y hasta el peso especifico de los partidos politicos
registrados por la autoridad electoral, controlada por el estado desde arriba.

Para Garreton, la democratizacion politica (distinta de la economica y la social) consiste en
“aquellos procesos que intentan establecer un nicleo de instituciones democraticas, de modo
que constituyan el régimen predominante de una determinada polis, a partir de una situacion
histérica caracterizada por la presencia o predominio de un régimen politico en que las
instituciones democriticas son inexistentes o minimas™. *> Las formas que ha asumido la
democratizacion, segun este autor, serian las fundaciones democraticas; las transiciones
propiamente dichas y las reformas democriticas.

La nocion de democratizacion, implica, como verbo, la accion y efecto de democratizar, lo
que conlleva a la accion, decidida de forma teleologica, por los actores de tal proceso. En todo
caso, ¢l proceso mismo va de una situacion autoritaria, a otra democritica. (Como puede
medirse en este tenor ¢l proceso aludido ? parte de la respuesta es “creando un nacleo de
instituciones democraticas™, que logren predominar sobre las autoritarias: se requiere asi una
“nueva institucionalidad” que apuntale la democratizacion en cuestion.

Es en este aspecto donde coinciden los tratadistas: la necesaria creacion -y consolidacion- de
instituciones reconocidamente democraticas, asi como el respeto y apego a las mismas por
parte de los actores relevantes, lo que lo distingue de otros procesos de cambio.

Figura No. 1 : El Proceso de Transicion del Régimen Autoritario al Democritico
Régimen Autoritario —> Liberalizacién — Instauracion Democritica — Consolidacion

-J Regresion Autoritaria

¥ Garretén, Manuel Antonio. Sobre los procesos de democratizacion en América Latina. (ponencia) 1999, p.19

31



En esta sencilla figura, se denota el proceso esquematico propuesto por los autores analizados,
sobre Ia transicion a la democracia desde un régimen autoritario, el cual cambia, a partir de la
liberalizacion (que puede ser funcional o disfuncional, siendo en este ultimo caso donde se
transita hacia la democracia, ya que se da una fractura y divisiones criticas en la coalicion
gobernante, asi como una baja en la legitimidad v eficacia del régimen), hacia la instauracion
(instalacion) democrdtica, que significa ¢l momento fundacional de la misma. En otra etapa
subsecuente, se accede a la consolidacion democratica, con los supuestos de rutinizacion,
estabilizacion e institucionalizacion antes expuestos;  sin embargo el ciclo continia con
posibles regresiones autoritarias, que dan una ruptura del orden democratico y reinstalan la
autocracia o el régimen autoritario. Si vuelve a darse otra transicion democratica, s¢ arriba a
una “‘redemocratizacion” y “reconsolidacion™ de la misma, como efectivamente ha sucedido
en varios paises, v.gr. Argentina, Colombia, Paraguay y Brasil en Latinoamérica y en algunos
otros de Europa Occidental y Oriental.

Asi pues, puede pensarse en un proceso un tanto ciclico y/o pendular, en que los paises
transitan alternativamente entre la democracia y el autoritarismo, por lo que no son definitivas
dichas transiciones democraticas; tinicamente las democracias consolidadas han perdurado a
lo largo del tiempo, posibilitando la estabilidad de los regimenes politicos en cuestion.

Asi, el ciclo antes aludido puede ilustrarse como sigue:

Figura No. 2 : Ciclo Del Autoritarismo a la Democracia.-
Régimen Autoritario No.l —»Régimen Democratico No. | — Régimen Autoritario No.2 —

Régimen Democritico No.2 ... N




Teoricamente, la consolidacion evitaria, o al menos reduciria el riesgo, de una regresion
awtoritaria, perdurando asi en el tiempo (como las democracias consolidadas de Europa
Occidental y Estados Unidos) a partir del respeto, por parte de los actores relevantes, de las
reglas del juego democritico institucionalizadas. La situacion se complica y aumenta la
incertidumbre de la “durabilidad” de las democracias en paises “emergentes”, donde ésta
depende de factores tales como el bienestar social, el ingreso per-cipita, la educacion, la
desigualdad de oportunidades y de condiciones, la no credibilidad, aceptacion y por ende
legitimidad del régimen, por parte de amplios sectores sociales, entre otros.

Es decir, hasta que no se institucionalicen las nuevas pawtas de interaccion y arreglos entre los
actores principales, seguirdn las democracias emergentes pendiendo de un hilo, por las
tentaciones de restauracion autoritaria que subsisten en aquellas élites politicas, economicas y
sociales acostumbradas a dominar y dirigir historicamente a sus sociedades, en beneficio de

sus propios intereses y valores.

1.5 DEMOCRACIA PRESIDENCIALISTA, SEMIPRESIDENCIAL Y

DEMOCRACIA PARLAMENTARIA.

Abordaremos ahora a la democracia en la dicotomia presidencialista/parlamentarista, por
cuanto interesa a los fines de la presente investigacion, que analiza las nuevas formas de la
administracion y gestion pablica, entre ellas, la también nueva relacion entre los poderes
legistativo ¥ ejecutivo, considerando que nuestra forma de Estado (v de gobierno) es una

repitblica que intenta ser democritica, representativa, federal y presidencial.
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Asi entonces, cabe apuntar que el interés sobre estas dos formas basicas de democracia, se
presentd a partir de Ja mitad de los anos setenta, con la ola democratizadora que atravesé los
diversos continentes.

El tema es de gran importancia no sélo desde el punto de vista teorico, sino prictico, en virtud
det debate actual sobre los mejores disenos politico-constitucionales de los estados
contemporineos, principalmente latinoamericanos, constituyendo un pendiente en la reforma
del estado mexicano.

L.os autores que han contribuido al debate sobre las ventajas/desventajas sobre uno y otro tipo
de democracia son, entre otros: Dicter Nohlen, Lijphart, Sartori, Mainwaring, Shugart, Juan
Linz, Allred Stepan, Riggs, ¥y Arturo Valenzuela. Para el caso mexicano, destacan, entre otros,
Sorge Carpizo, Diego Valadés, Mufioz Ledo, Cosio Villegas y Berlin Valenzuela.™

La discusion ha girado en torno a cudl de estos dos subtipos garantiza mayor o menor
estabilidad democratica y efieacia de gobierno, dividiéndose las opiniones y los estudios en
uno u otro. Existe también una formula intermedia, el semipresidencialismo - o
semiparlamentarismo - que podria asepurar nuevos equilibrios en la relacion entre los
distintos poderes del Estado, asi como una mayor legitimidad y gobernabilidad en los paises,

particularmente latinoamericanos, caracterizados en su mayoria por regimenes presidenciales.

1.5.1. SOBRE EL PRESIDENCIALISMO COMO FORMA DE GOBIERNO.

* . .
" Destacan los siguientes textos de los autores mencionados Dieter Nohlen: Parlamentarisno  vs

Presidencialismo. Arend Lyhphart Modeloy de Democracia, Las Democracias Plurales, Parliamentary versus
Presidental Government;  Sarton, Giovanni: Ingemeria Constitucional Comparada, Maynwaring,Scott y
Shugart, Matheu Presidemtalism and the Party Systems y Presidentialism in Lanun America; Linz, Juan: The
Perils of Presidentialim, La quiehra de las democracias; Valadds, Diego, et al: Formas de Gobierno en
América Latna: Presidencialismo o Parlamentarismo,  El Sistema Presiencial Mexicano, Carpizo Jorge: £
P'residencialismo Mexicano; Valenzuela, Arturo: Kl debate actnal sobre presidencialismo y parlamemarismo en
América Latina; entre otros

34



Asi, existen dos sistemas basicos de gobierno: el presidencial y ¢l parlamentario, con
caracteristicas propias que los distinguen y ayudan a decidi dicho sistema en los diversos
paises, v que se modifican, acentiian o debilitan de acuerdo con su régimen politico imperante.
Otros sisterias contenen caraeteristicas presidencialistas o parlamentarias, dependiendo de
circunstancias politicas coyunturiles

Uno de los grandes problemas de funcionalidad — que ha perdurado a lo largo de la historia
mexicana contemporanea, ha sido el poder desmedido det que ha gozado la institucion
presidencial, que ha sobrepasado con mucho las capacidades reales Je los otros dos poderes,
vale deeir, el legislativo y el judicial

ortodoxos juristas y

En efecto, existe un consenso en los diversos tratadistas, aan los mas
politologos, en el sentido de que ¢l régimen presidencial, consagrado constitucionalmente, ha
desbordado historcamente  las facultades v atnbuctones legales otorgadas al presidente,
definiendo asi un regimen  Iiperpresidenciahista de factol tanto por razones historico-
geogriticas, como pohiticas v sociles.

Es decir. se ha dado una persersion del regimen presidencial como forma constitucional-legal,
hacia un presidencialismo como forma acentuada de supremacia del poder ¢jecutivo sobre los
otros dos poderes del Estado, stendo el vértice de un sistema autoritano que ivo su razon de
ser en el México postrevolucionario, con ¢l predominio de un régimen de partido casi unico.
corporativo v clientelar, pero que b mostrado su desgaste a lo largo de las tres ultimas
decadas del Siglo XX

Una nueva realidad social global demanda la construccion de una nueva institucionalidad, en
aras de preservar la gobemabilidad:  para no ir contra los vientos de cambio mundiales,

orientados a la universalizacion de¢ la democracia. Las democracias contemporineas se
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clasifican en sistemas presidenciales o parlamentarios, siendo los primeros mas abundantes en

la América Latina, y los segundos, en Europa.

1.5.2. ; QUE ES UN SISTEMA PRESIDENCIAL?

No obstante que en ciencia politica diticilmente se encuentran coincidencias en la definicion
de conceptos y categorias tedricas, en el caso del presidencialismo existen algunas de cllas.
Asi, para Sartori, un régimen presidencial se caracteriza sobre todo ™ si, y solo si, el jefe de
Estado (o presidente) a) es electo popularmente; b) no puede ser despedido det cargo por una
vatacion del Parlamento o Congreso durante su periodo pre-establecido, y ¢) encabeza o dirige
de alguna forma el gobierno que designa.™ »

Lijphart por su parte, distingue tres criterios basicos de demarcacion del presidencialisimo: a)
¢l jefe del gobierno por un ténnino constitucional prescrito, y en circunstancias normales no
podra ser forzado a renunciar por el legislativo: b) los presidentes son clectos popularmente; y
¢) ¢l ejecutivo es unipersonal y los miembros del gabinete presidencial son meros asesores o
subordinados del presidente.

En un sistema presidencial, ¢t presidente es Jefe de Estado y de gobierno a la vez; es
independiente del legislativo, por lo que su poder no depende de aquél para su existencia.
Asimismo, los poderes ejecutivo-legislativo son interdependientes en su funcionalidad, ya que
¢l legislativo no esta obligado a aprobar los proyectos de ley que provienen del ejecutivo, y el
presidente puede vetar las leyes aprobadas por el legislativo; el presidente tiene la facultad de

realizar nombramientos; ¢l legislativo tiene la facultad de autorizar o no, recursos econdmicos

Sarton. Giovann Ingenieria Constuctonal Comparada. Una Invesagacion de Estructuras, Incennivos y

Resuftados. p 99y ss
" Layjphart, Arend Parliamentary versus Presidential CGovernment, p 8. Apud, Ma. Amparo Casar:

Preswdentialism and 1s Consequences. o Debate. p. 2.
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al ejecutivo; ¢l ejecutivo puede consultar y operar directamente con ¢l pueblo mediante
plebiscitos v referendos: el legislativo puede juzgar v remover al presidente: el presidente
ticne gran injerencia en la designacion de los miembros de su gabinete, en la presentacion de
iniciativas de ley v en la preparacion del presupuesto. Se espera que el presidente sea el lider

. ‘.,
de su pueblo, v es éste quien o ehyge.

Duverger apunta. por su parte. que el sistema presidencial se caracteriza por el principio de
separacion de poderes en donde el presidente es seleceionado por sufragio universal, nombra y
remueve a sus ministros, no siendo ¢stos responsables ante ¢l parlamento

Asimusmo, se han detimdo los sistemas presidenciales en América Latna, resaltando las

caracteristicas de un estncto predomimio del presidente v un papel politico importante asumido

por ¢l ejéreito, o que ha sido denominado por la - doctrma como neopresidencialismg, cuyos

raspos relesantes son ki existencir de un pobierno autoritario, la concentracion de las
atribuciones lewskitnas v crecutnas en el presidente, v la subordinacion del fegislativo al
cjecutive; diterenciandolo  de  la antocracia por la existenca de procedimientos
constitucionales. En este sentido, México ha presentado dichas caracteristicas en el periodo
clasico del sistema politico nacional, como se estudin - mas adelante. por lo que puede
afirmarse la existencia del neopresidenciatismo en el mismo

Ante las  diferentes  caracteristicas  que los  pwses  latinoamericanos  presentan ante el
presidencialismo, Karl Lowenstein clasitica los sistemas presidenciales en tres clases:

a) presidencialismo puro.- Son aguellos que presentan las caracteristicas antes sefaladas;

b) presidencialismo atenuado. donde el poder se cjerce conjuntamente por el presidente y

ministros, quienes estan organizados como gabinete. y

* Cfr, Joseph La Palombara. Politics Within Nations. pp. 198-199.
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c) Aquellos donde se ha tratado de disminuir [a influencia del Ejecutivo, ya sea
incorporandole elementos parlamentarios o admitiéndose el ejecutivo colegiado. ™

Asimismo, el autor se¢ refiere a los ejecutivos latinoamericanos distinguiéndolos entre:
presidente constitucional; caudillo demagogico; guardian militar y  caudillo paternalista;
clarificando las diferencias  existentes entre los diversos sistemas presidenciales en
Latinoamérica; sin embargo, puede apreciarse en cllos el predominio del gjecutivo y el
colaboracionismo de los otros poderes, cuyas pautas principales son fijadas por el propio
ejecutivo.

André Hauriou ha afirmado que el régimen presidencial permite un encuadramiento mis
autoritario del pais."" Ello parece cobrar validez en varios paises que se han decidido por el
sistema  presidencial, o bien, han transitado al mismo después de una experiencia
parlamentaria, como un mecanisimo para instituir un ejecutivo mas fuerte.

En Mexico, como es sabido, rige el sistema presidencial, el cual otorga al ¢jecutivo facultades
amplias para gobernar ; ello no obstante, tradicionalmente ha desbordado dichas atribuciones,

de fonna extrategal, constituyéndose el “presidencialismo™ o detormacion del primero.

1.5.3.- ;QUE ES UN SISTEMA PARLAMENTARIO?

A diferencia de los sistemas presidenciales, los parlamentarios se caracterizan, segin
Duverger, en lo siguiente:
a) Por que los miembros del gabinete (gobiemo, Poder ejecutivo) son también miembros del

parlamento (Poder legislativo).

“ Cfr. Lowenstein, Karl, “La Presidencia Fuera de Estados Unidos”, Apud, Jorge Carpizo: £l Presidencialismo

Mexicano. p.S§S
* Cfr André Hauriou. Derecho Constitucional e Instituciones Politicas,
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b) El gabinete esta integrado por los jefes del partido mayoritario o por los jefes de los
partidos que por coalicion forman la mayoria parlamentaria,

¢) El poder cjecutivo ¢s doble: existe un jefe de Estado que tiene principalmente funciones de
representacion y protocolo, y un jefe de gobiermo que es quien lleva la administracion y el
gobierno mismo.

d) En el gabinete existe una persona que tiene supremacia, denominandose primer ministro.

e) El gabinete subsistird siempre y cuando cuente con fa mayoria parlamentaria,

Asi pues, el régimen parlamentario o “gobicrno de gabinete™, es la forma de democracia
constitucional en la cual la autoridad ejecutiva proviene de la autoridad legislativa, ante la
cual es respounsable. Por ello, se aduce que el parlamentario es un sistema politico que
promueve y facilita un relativo equilibrio entre los poderes del Estado (legislativo, ejecutivo y
judicial), con un gran compromiso del gobierno ante el parlamento, el cual tiene el derecho
para disolverlo.

El origen del parlamentarismo se dio con las revoluciones liberal-burguesas de Inglaterra
(1648) y los paises Bajos (Bélgica, Holanda, Luxemburgo), permitiendo el transito de la
monarquia autocratica al régimen parlamentario europeo. Esta forma de gobierno ha sido

exitosa en Europa y en los paises antes adscritos a la Comunidad Britanica de Naciones.

1.5.4. SOBRE EL SEMIPARLAMENTARISMO Y EL SEMIPRESIDENCIALISMO

COMO FORMAS DE GOBIERNO.

Toda vez que hemos analizado las formas puras de gobiemo democritico, a saber, el
presidencialismo y el parfamentarismo, conviene seftalar que, igual que en otras materias, se

ha encontrado un justo medio para tratar de satisfacer las maximas ventajas, asf como matizar

39



las eventuales desventajas, de cada uno de ellos. En esta especie de “tercera via™ institucional,
se encuentra el “semiparlamentarismo™ o bien el “'semipresidencialismo™.

Asi pues, el semipresidencialismo puede ser visualizado como un régimen politico basado en
un tipo original de relaciones entre el legislativo/ejecutivo, debido, entre otras razones, a la
eleccion y sufragio universal del jefe de Estado, el cual tiene mayores prerrogativas que un
jete de estado parlamentario, siendo a su vez acotado por el parlamento.

El semipresidencialismo presenta, segun Sartori, las siguientes caracteristicas:

“a) El jefe de Estado (¢l presidente) es elegido por el voto popular -va sea directa o
indirectamente- para un periodo predeterminado en el cargo.

b) El jefe de Estado comparte el poder ejecutive con un primer ministro, con lo que se
establece una estructura de autoridad dual, cuyos tres criterios definitorios son:

c) El presidente es independiente det parlamento, pero no se le permite gobernar sélo o
directamente;

d) El primer ministro y su gabinete son independientes del presidente porque dependen del
Parlamento, estdn sujetos al voto de confianza y/o de censura, y en ambos casos requicren del
apoyo de una mayoria parlamentaria; ’

¢) La estructura de autoridad dual penmite diferentes balances de poder asi como predominios
de poder variables dentro del Ejecutivo.™?

Esta combinacion se ha dado de forma prototipica en el caso de Francia, en su quinta
repablica, encabezada por De Gaulle durante la promulgacion de su Constitucion en 1958; no
habiendo sin embargo, un acuerdo entre los tratadistas sobre la forma de concebirla, ya que,

p.cj. Duverger y Vedel seiialan que el semipresidencialismo no es una “sintesis de los sistemas

* Sartori, Giovanni. Ingenieria Constitucional Comparada. pp. 148 y ss.
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parlamentario y presidencial, sino una alternacion entre fases presidenciales y

. i3
parlamentarias. 4

De cualquier modo, ¢l semipresidencialismo (que es la forma de gobierno recomendada por
nuestro autor para los sistemas presidenciales, a fin de no cambiar radicalmente de estos
iitimos a aquellos otros parlamentarios, situacion que requeriria una transicion cultural rapida)
presenta los dos motores, el presidencial y el parlamentario; de acuerdo con Carpizo, se prende
uno y apaga el otro, segun si por ejemplo el presidente cuenta con mayoria legislativa, se da el
primero, y si tiene minoria, ¢l @ltimo: *funciona casi como un sistema presidencial cuando ¢l
partido politico o partidos afines del presidente de la Republica cuenta o cuentan con la
mayoria de legisladores en la Asamblea Nacional, porque entonces ¢l designa con libertad al
primer ministro, quien es de su propio partido y quien le reconoce jerarquia politica (...) pero...
funciona como un sistema casi parlamentario cuando el partido politico y los afines al
presidente de la Republica no cuenta o cuentan con ln‘mayoriu de los legisladores en la
Asamblea Nacional o no puede configurar una coalicion™ "

Carpizo critica asi al semipresidencialismo como forma de gobierno, ya que no es un hibrido,
5ino uno u otro en forma intermitente, cuestionando asi la formula sartoriana.

En relacion con los gobiernos _divididos, Sartori afirma que estos tienen una mavor

gobemabilidadbajo_el semipresidencialismo, en virtud de la diarquia flexible que representa,

1o que le facilita la labor de gobiemno, a diferencia del presidencialismo, el cual tiene mayores
debilidades frente a los gobiernos divididos (y yuxtapuestos) dada la minoria congresional del

partido del presidente en turno.

** Duverger, Maurice. A new political ssystem model:semi-presidennal governmenr. En: Journal of Political
Research, Vol 8 nam. 2, 1980. Pp. 165-187; Apud, Sartori, ob.cit. p. 139.
* valadés, Diego v Serna, José Maria. £/ gohicrno en América Latina: ;Pr
p-17yss

i omeial Doyl ; ;
o Par ismo ?
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Afirma Sartori que “se debe reconocer que en esta formula (el semipresidencialismo) el
problema de las mayorias divididas encuentra su solucion por el “cambio de cabeza”, al
reforzar la autoridad de quien obtiene fa mayoria”.*®

Lo anterior cobra importancia cn el contexto del sistema politico mexicano, en el que han
hecho su aparicion los gobiemos divididos y yuxtapuestos, por lo que el debate sobre la mejor
forma de gobiemo es tema relevante en materia de reforma del Estado, segiin se analizard en

el capitulo 5 de esta investigacion.

1.6. HACIA LA CONSTRUCCION DE UN MODELO EMPiRICO DE

DEMOCRACIA.

L.a democracia es, ante todo una forma de vida, tanto individual como colectivamente
hablando; en la que se requicre de ciudadanos, auténticos hombres libres y responsables de
sus actos y no actos, autonomos y comprometidos con el interés de su comunidad.

Entendemos a la democracia como un concepto social global, como toda una forma de vida
plantcada para y por los ombres, lo que nos aproxima a la nocion de democracia “sustantiva™
o “ideal”™ esgrimida por la escuela de Turin, entre otras, y no como mera cuestion
“procedimental™, donde se formulan las reglas del juego a que habran de sujetarse todos los
actores en una situacion democritica. En este orden, puede visualizarse a la segunda
(procedimental) como condicion necesaria, pero no suficiente, para acceder a la primera, es

decir, a la democracia sustantiva, a la llamada normativa (aunque muchos suponen que ésta

" Sartori, ob. cit. p. 141,



nunca se dara en ¢l campo de la realidad factica, sirviendo Unicamente de guia para las
sociedades, como deber ser para la actuacion de los estados nacionales. )"

En este sentido, las instituciones democrdticas juegan un papel relevante, como condicion
necesania, para la democratizacion en las sociedades modernas, sin ellas, se aleja cualguier
planteamicnto sobre su existencia Es por ello que ¢l trabijo se enfoca a la determinacion del
tipo de relaciones, asi como el carieter de fantepracion de los poderes ejecutivo y fegslatvo,
v su conformacion en los disersos ordenes y niveles de gobierno, tederal, estatal ¥ municipal.
Los problemas para 1 construccton de un modelo “empirico™ de la democeracia suponen
miltiples aspectos epistemologicos, filosoticos vy de logica metodologica; sin embargo, dicho
paradigma (modelo teonco de interpretacion acerca de o realidad. dominante y aceptado
mayoritanamente por ki comunidad crentitica, segin Thomas Khuny ofrece la posibthdad de
confrontar la teoria v el aparato conceptual categorial que detinen a la democracia, con su
realidad

Asi pues, ¢l modelo empinico se refiere por detimeion a lo conereto tactual, al “ser” de came
v hueso de la democracia, o s1se preficre, a la “democracia realmente existente™, correlato de
Ja adea de la nocion de socialismo realmente existente”, dispositivo eritico que establecia la
abrumadora distancia entre ¢l socalismo como modelo normatvo, del deber ser, del
planteamiento deontologico de dicho modo de produccion, con su tria realidad y magros
logros, en terminos de realizacion del “hombre nuevo™, de la libertad, la justicia y democracia
entre Jos cindadanos, asi como de bienestar cconomico, entre otros. De igual forma, la

democracia debe contrastar sus principios, valores v asprraciones, (lo que implica un modelo

* Al respecto, se han formulado maluples v nuevos “adjetivos™ de la democracia sustantiva, procedimental,
ideal, real, sustentable, deliberativa, directa, representativa, partucipauva, radical, capiahsta, socialista,
transparente e incluyente, entre otros Cfr. entre otros, Metapolitica, No 18, Vol abnl/junio 2001; asi como David
Held: Modelos de Democracia; Patricio Marcos  Democracia, y Alan Tourmne Oné es lu democracia, entse
otros pensadores representativos de esta fonma de vida y de gobierno
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nonmativo-ideal) con sus pricticas y modos de ser concretos en el terreno de lo observable, es

decir, la democracia realista, aquella que se asienta en la realidad social de una nacién o una

comunidad en su forma concreta y cotidiana.

Sin embargo, como asentabamos antes, entre los problemas epistemologicos para tal fin

podemos destacar los siguientes: a) Un modelo empirico tiende forzosamente a esquematizar

la realidad social, resaltando algunos elementos y oscureciendo o marginando otros; b) El
método de la reduccion/agregacion tiende a privilegiar algunas variables analiticas sobre
otras, de caracter mas subjetivo o dificilmente mensurables en el plano de la realidad social;

No obstante, las ventajas de la modelistica son las siguientes:

a) Proporciona claridad tedrica y conceptual de algin(os) fendmeno(s) social(es) sujeto(s) de
analisis, al identificar y clasificar las variables tanto dependientes ¢ independientes, como
intervinientes en el mismo, de manera logica, facilitando su mejor comprension;

b) Permite la labor de comprobacion de las hipotesis vy verificacion de las teorias suscritas y
sujetas al analisis, al evitar la dispersion y ambigiiedad teoricas;

c) Ayuda a la simplificacion y avance del conocimiento teorico de las ciencias, sean exactas,

naturales o sociales, al encuadrar en un modelo la realidad susceptible de investigacion,

A la luz de las ventajas armriba sedfialadas, v a fin de avanzar hacia la definicion de los
clementos basicos para la construccion de un modelo empirico de democracia, tales como
criterios, dimensiones, condiciones, caracteristicas y categorias distintivas; reseilamos a
continuacion aquellos que han expuesto algunos de los autores contemporineos mas

representativos a nuestro juicio:
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Cuadro No. I: Elementos y categorias bisicas de Ia democracia segiin varios
autores contemporineos

AUTOR

ELEMENTOS CRITERIOS.
DIMENSIONES. CONDICIONES

CARACTERISTICAS Y
CATEGORIAS

| - Robert Dahl

a) Igualdad en la Votacion

b) Parucipacion Efectiva

¢) Comprension lustrada

d) Control Final Sobre ¢l Programa
¢) Inclusion

Garantias para’

1. Libertad de Asociacion

2. Libertad de Expresion

3. Libertad de Voto

4. Elegibilidad para el Servicio
Pubhico

5. Derecho de Lideres Politicos a
competir en busca de Votos

6. Diversidad de Fuentes de
Informacion

7. Elecciones Libres ¢ Imparciales

8. Instituciones que garanticen que la
politica de! Gobierno dependa del
volo

2.- Giovanni
Sartori

Criterios

a)Descripeion y

b) Prescripeion
Condiciones’

| Desarrollo Economico
2 Grado de Educacion

3 Estructuras intermedias
4 Liderazgo

Subupos
. Democracia Polinea

M Electoral

8 Participativa

M Consociacional
2. Democracia Economica
3. Democracia Soctal
Categorias
|. Libertad
2. Igualdad
3. Regla de Mavoria y de Minoria
4. Consenso

3.- Arend Lyphart

Modelos
a) Mayontario

b) Consensual

Caracterisuicas

| Concentracton del Poder

Ejecutivo

2 Fuwon de Poderes v dominio del

Gabinete

3 Bicameralismo Asimétrico

4 Bipartidismo

5 Sistema de Partidos Unidimensional

6. Sistemna Electoral de Mayoria
Relativa

7. Gobierno Unitano y Centrahizado

8. Constitucion no Escrita

y soberania Parlamentania

9 Democracia exclusivamente

representativa.

1. Participacion en el Poder
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¢) Norteamericano

Ejecutivo

. Separacion Formal e Informal de
Poderes

. Bicameralismo Equilibrado y
representacion de Minorias

. Sistemas Pluripartidistas

. Sistema de Partidos
Multidimensional

. Representacion Proporcional

7. Descentralizacion y Federalismo

8. Constitucion Escritay Veto de la

Minoria

[

‘o

[0~

1.« Concentracion del Poder Ejecutivo
2 - Separacion de Poderes

3 -Bicamerabismo Equilibrado

4 - Biparudismo

5 -Parudos Politicos hetero-geneos
con programas similares

6.- Sistema Electoral Mayoritario

7 - Federalismo

8 -Constitucion Escrita y Veto de la
Minoria

Gobierno

2) Aspectos de una Soctedad Civil
democratica

3) Grado Efectivo deigualdad de
Derechos politicos v de

4 - Adam Condiciones de Democratizacion Concepto. Institucionalizacion de la
Przeworski 1.- Desmantelanmiento de los Vigjos tncertidumbre
Aparatos de Poder Autoritarios
2.- Las Nuevas Fuerzas Democraticas | Mecanismos
optan por Instituciones Democrdticas |1 - Verticales: Elecciones
3 - Negociacion y Pacto entre Los (Control sobre Gobiernos)
Actores Politicos a) Mandato
b) Rendicion de Cuentas
¢) Representacion
2.- Homzontales
-Gobierno Dividido
Categorias
a) Proteccion efectiva de derechos
ciudadanos
b} Ejercicio eficaz del Gobierno.
5.- David Criterios: Pirdmide Democratica
Beetham 1) Rendicion de Cuentas del | Elecciones Libres y Justas

2. Derechos Civiles y Politicos

3. Gobierno Abierto y Responsable
4. Una Sociedad democratica

(30 Indtcadores)

oportumdades
6.- Juan Linz Criterios Derechos Concomitantes.
Libertad para proponer alternativas 1. Libertad de Asociacion
politicas 2. Libertad de Expresion
Condiciones
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[ )Desarrollo de sociedad libre v
vigorosa

2)Sociedad Poliuca refauvamente
autonoma

3)Estado de Derecho
$)Burocracia Gubernamental v
Servicw Civil eherente
3)Soctedad Economicamente
Institucionahzada

3. Competencia Libre y no violenta
entre lideres

4. Inclusion de todos los cargos
politicos efectivos

3. Participacion de todos

7.- Guillermo
O Donnell

'S - Alam

i

Dimenstones

-ba democracia Polinica debe coexisur
con varios grados de demuocratiracion,
en las este
culbtural
Condictones

1 - Que no se de una regresion
autoritana

Compoenentes

a) Liberal

b) Democratico

¢} Republicano

L CCOnNOMICa, soctal ¥

Categorias

DiAccountability (esencia de la
Representacion)

4) Honzontal (Debil Fuerte)y

b) Verucal

Indicadores de la Poharquia

P Libertad de Asociacion

2 Libertad de kapresion

3 Libertad de Voo

4 Elegabilidad para Servicio Pub

3 Derecho de Lideres a competir en
busca de apovo s votus

o Diversidad de Fuentes de Int

7 Elecciones ibres ¢ imparcuales

8 nstituciones gue garantieen gue la
pol detgob Dependa detvoto v otras
formas de expresar preterencis

9 Autorudades Pubhcas Eleetas, no
deben ser arbitrariamente depuestas
antes de concluir su mandato

10 Autonidudes publicas electas, no
deben restrimairse neser exclundas Je
crertas esteras politicas por ouos
actores

11 Exastencia de un Territorio
Indesputado que detfina claramente la
poblacion gue vota

|

N
i

T
N
H

; ORIGE

!
D
DE

aLLA

b

I

Touraine

Dimensiones

| -Respeto a los derechos
fundamentales del hombre

2.~ Cundadania

3 -Representatividad de los dirgentes
Tipos'

{ Democracia Liberal

2 Democravcia Constituctonahsta

3 Democracia Contlictiva

Categoriag

i) Plurabismo

by Libertad

<) Representatividad

Fuente: Elaboracion propia, con base en las propuestas teoncas de los autores que se exponen. Vid, Version
ampliada del estado del arte de la democracia, Ennque Batlleres, 2002 (version en mimeo)
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Las precisiones de los pensadores contemporaneos antes citadas en el Cuadro No. |, sobre los

principales elementos definitorios sobre la democracia, en cuanto a las condiciones,

dimensiones, criterios, 1ipos, requisitos, categorias y variables que presumiblemente la hacen

posible, nos permiten suscribir y proponer, asi sea de forma necesariamente esquemdtica y

sencilla, aquellos elementos que consideramos pertinentes para la construccion de un modelo

empirico de democracia, -uno de los términos mds complejos y polisémicos que existen-, a fin

de estar en posibilidad de ubicar las categorias y variables que guiarin la presente

. . .47
mnvestigacion.

Cuadro No. 2: Elementos para un modelo empirico de democracia

DIMENSIONES

CONDICIONES

TIPOS/
SUBTIPOS

CRITERIOS/
REQUISITOS

CATEGORIAS

-Filosofica
-Politica
-Social
-Economica
-Cultural
-Administrau-
va Publica

a) Desarrollo
Econdmico

b) sociedad civil
con cultura
politica
democratica

¢) grado de
educacion

d) Liderazgo
Politico

¢) Instituciones
Democraticas

f) Desmantela -
miento de los
aparatos de
poder auton -
tarios

g) Negocacion y
pacto entre

actores politicos

h)Sociedad politica

autéonoma

1) Estado social de
derecho

NServicio civil de

carrera, eficiente

a) Liberal

b) Represen-
tativa

¢) Delegativa

d) Constitu-
cronalista

¢) participa-
uva

£ Contlictiva

¢) Intorma -
cronal

hdeliberativa

) radweal

Psustentable

K 1deal

D reahista

a) Respeto a los
derechos
tundamentales
del hombre

by Cdadania

¢} Representativi
dad  de  los
dingentes

d) Rendicion de
cuentas dei
wobremo

¢) Grado
etective de
igualdad  de
derechos
politicos

) Republica -
nismo

a) Pluralismo

b) Representativi

dud/Represent

acton

Rendicion  de

cuentas  del

gobiemno

d) Participacion

¢) Oposicion

) Nueva insti-
tucionahdad

[g]
—

Fuente. Elaboracion propu, con base en los autores consultados.

‘" Para este apantado, el autor de la presente investigacion elaboro, como el “estado del ante” que guarda el
concepto v la reahidad de la democracia, acerca del cual se expone aqui su sintesis. (Vid. docto. Mimeo, 2002)
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Desde luego, el cuadro precedente pretende estar sujeto a la contrastacion empirica en sus
diversos elementos configurativos, a fin de estar en posibilidades de comprobar o disprobar en
donde existe mas o menos democracia y en dénde predomina algin tipo de autoritarismo.

La investigacion, al no ser omniabarcante, se centrard en sus objetivos e hipotesis, referidos a
parcialidades del modelo antes descrito, como son la nueva institucionalidad y gestion piblica
democriticas, que abarcaria, entre otras, las relaciones del poder legislativo con el ejecutivo;
la integracion y composicion actual de ambos poderes, es decir, la pluralidad/oposicion leal y
real al régimen; el grado de rendicion de cuentas, tanto vertical como horizontal; la
representacion y la participacion.

Con ello, s¢ pretende establecer su pluralidad, heterogeneidad y eventual caricter innovativo
en las practicas parlamentarias y de gobiemno en México.

Los conceplos y variables que se desprenden del analisis tedrico y que hemos seleccionado
para los fines de nuestro marco hipotético, son las anotadas en el cuadro anterior y que a

. I . 4
continuacion se exphcnn: 8

A) Representacion y democracia,
Como afinma Sartori, en nuestros tiempos la democracia o es representativa o no lo e¢s. Esta

variable la juzgamos clave, ya que es la forma cn que cste ordenamicnto politico se expresa

" Se comprende por variable la dimension de un fenomeno que tiene como carcteristica fa capacidad de asumir
distintos valores, ya sea cuantitativa o cualitativamente: asi como la relacidn causa-efecto que se da entre uno o
mis fenomenos estudiados Cfr Tamayo y Tamayo, Mario; L Proceso de la Investigacion Cientifica. México,
ed Limusa, 1996. A su vez, Sartori entiende por concepto “la expresion de un término (palabm), cuyos
significados son declarados por definiciones, lo que se relaciona con los referentes (...) un concepto que tiene
referentes es un concepto empinco (..} los que no tienen referentes empiricos son denominados términos
tedricos.” Cfr, Giovanni Sartors, La Polinca, Logica y método en las ciencras sociales, F.C.E. México, 1984,
pp 65-66

49




mejor en los estados nacionales contemporaneos, en los que por razones varias, no puede
siquicra pensarse en la forma democratica directa, al estilo de la polis griega.

Los estados nacionales modernos, practican la “representacion” politica para poder afirmar la
democracia en su interior. Sin embargo, como hemos analizado antes, Touraine atirma que
existen cada vez mas demandas que escapan a los circuitos formales de la representacion
parlamentaria, a partir de los movimientos sociales heterogéncos registrados en la
multiculturalidad globalizada de nuestros dias, lo que significa un enorme desaflo para los
parlamentos democraticos del nuevo siglo: lograr reflejar, capturar, agregar y representar las
diversas demandas, necesidades y expectativas sociales en sus respectivos ambitos.

El concepto de representacion, asi como sus realidades en Meéxico, en su expresion
parlamentaria, se explora a mayor profundidad en el capitulo 2 de este trabajo; sin embargo,
conviene apuntar aqui que no solo se da en las democracias, sino también en las autocracias,
por lo que aqui nos referiremos a las primeras, en donde la representacion se da “en el mejor
interés de la ciudadania™, o al menos, de una mayoria, como lo ha desarrollado y propuesto
Przeworski *¥ Dicha nocion se vincula estrechamente al concepto de rendicion de cuentas, ya
que un buen resultado de los gobicmos y sus parlamentos, suponiendo que actuaron bajo la
premisas del mejor interés del publico-ciudadano, se vera impactado favorablemente en las
proximas elecciones, mediante la reeleccion o el triunfo del partido en el gobierno y en la
mayoria legislativa, o viceversa: serdn castigados con la derrota electoral en caso de haber
representado deficientemente al electorado, con politicas pablicas contrarias a su interés.

Asi entonces, se liga el doble concepto de “accountability/representation™ una adecuada
representacion conduce a una adecuada rendicion de cuentas y viceversa, existe pues una

correlacion entre ambas variables.

* Cfr. Adam Przeworski; “Democracy and Representation™; New York University; Paper prepared for Il Inter-
American Congress of CLAD on State and Public Administration Reform, 1997,p.3
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B) Accountability y democracia.

Accountability significa literalmente “rendicion de cuentas™, referida desde luego, en un
régimen democratico, al estado de cuentas que debe rendir un gobicrno responsable v
representativo hacty ta ciudadanin que lo cligio, ya que en este tipo de régimen, ¢l pueblo
detenta ¢l poder soberano v gobierna no directa, sino indirectamente por medio de sus
representantes

La rendicion de cuentas puede darse de torma tanto vertical como  horizontal. Segun
O Donnell, o Hamada “accountality verteal™ seria aquella en que el gobierno ninde cuentas
a la cindadania-clectoral, en una relacion donde el mandante es ¢l pueblo v el mandatario es el
gobierno, debiendo este responder pabliciinente por sus actos, sometidos al escrutimo del
propio oudadano “por medio de clecerones razonablemente hibres v regulares, los/as
cindadanos as pueden castigar o prenuar i los cobernantes votaido en tavor o en contra de
ellos -0 por los candidatos de su preterencia- en la proxima eleccion™

Ello, en el supuesto de que tnto el sistema electoral, como Las propas eleeciones, sean hibres,
abiertas, competidas v pustas. de lo contrartos tiende a desaparecer este supuesto,
~accountabihty- al no sentirse fa auwtortdad electa, responsabie ante et electorado, sino ante el
presidente v otra antoridad que o haya eleado. De ahi By importancia de la variable electoral,
que engarzaa tos gobernantes con los gobernados

Por otra parte, se debe al propio O Donnell el estudio de Ta aceountability horizontal™, la que
define como “la existencia de avencias estatales que tenen Ja awtondad legal y estan
facticamente dispuestas y capacitadas para emprender acciones, que van desde el control

rutinario hasta sanciones legales o incluso impeachment, en relacion con actos u omisiones de

** O'Donnell, Guillermo. “Accountability Horizontal”, en: Estudios Politicos; Revista de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, Cuarta Epoca, No. 19, p 10yss
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otros agentes o agencias del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas
como ilicitos™. "

El caracter horizontal de la rendicion de cuentas afecta a los controles y restricciones entre
los diversos poderes del Estado, vale décir. ejecutivo, legislativo y judicial, lo que nos remite
a la teoria de la division y separacion de poderes, surgida ya desde Montesquieu, y expresada
en los Estados Unidos con el clisico “check and balances” entre los poderes, o la propia
figura comentada por O'Donnell, el “impeachment™, que significa en la practica un freno y
contrapeso efectivo del gjecutivo, por parte del congreso norteamericano.

Asi, la accountability horizontal es propia de las poliarquias (Dahl), discutidas por O'Donnell
a la luz de tres esferas principales: la democratica, la liberal y la republicana.

La primera de ellas -democritica- alude a la cancelacion de libertades de asociacion, o fraudes
electorales; en tanto que la segunda hace referencia a la violacion de libertades y garantias
individuales por parte de agencias estatales (es decir, el individuo frente al Estado: esfera
privada); por altimo, ¢l componente republicano, remite a la actuacion de los funcionarios y
representantes del Estado, mismos que deben subordinar su actuacion a la ley, dando
prioridad a los asuntos ptiblicos sobre los privados: énfasis en la esfera publica. El espiritu
republicano de los gobernantes electos democraticamente es pues, fundamental para su
capacidad de representatividad y de respuesta frente al ciudadano y viene a complementar los
otros dos principios previamente citados: el democritico y el liberal.

Para nuestros fines, consideramos esencial este concepto -accountability-, asi como su
vertiente horizontal, en virtud de que expresa el estado de la presunta nueva relacion que

guarda ¢l legislativo con el ejecutivo en los diversos niveles de gobierno, asi como la hechura

**Idem, p. 26.



de politicas publicas y la resolucién de los problemas relevantes de la vida nacional, lo que

incide en el grado de gobernabilidad alcanzado en un momento dado.

C) Pluralismo y democracia.

Este coneepto implica la diversidad de voces y opiniones, en una dimension intersubjetiva que
expresa varios sentidos, en relacion con la definicion y construccion de  proyectos
democriticos.

El pluralismo, como valor democratico, remite a una sociedad donde conviven e interactian
pacifica y productivinnente sus miembros, los cuales ticnen puntos de vista, intereses y
proyectos diferentes v hasta contrapuestos. Siguiendo a Dahl, todas las poliarquias son
democracias  pluralistas, debiendo contar con organizaciones importantes  relativamente
auténomas, las que ejercen un cierto grado de control sobre Ias decisiones finales adoptadas
como politicas publicas.

Bobbio por su parte, nos recuerda que, si bien fa sociedad democritica nacié de una
concepeion individualista de Ja misma, ha pasado a ser, en los Estados modernos, una
sociedad pluralista, va que “los grupos se han vuclto cada vez mas los sujetos politicamente
pertinentes, las grandes organizaciones, las asoctaciones de la mas diferente naturaleza, los
sindicatos de las mas diversas actividades, los partidos de las mas diterentes ideologias, y
cada vez menos, los individuos. - la realidad que tenemos ante nosotros es el de una sociedad
centrifuga, que no tiene un solo centro de poder, sino muchos... y merece el nombre de
sociedad policéntrica, polirquica o policratica.”™

En efecto, las sociedades modernas presentan multiples intereses, posiciones, valores y

concepciones del mundo y del deber ser en colectividad, que son por definicién heterogéneas

52 Bobbio, Norberto. £/ Futiro de la Dentocracia. p.p. 17-18.
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y hasta contradictorias, por la diversidad de nacionalidades, razas/etnias, religiones, lenguas,
costumbres, formas de produccion de medios de vida, etc., lo que se expresa en la
multiculturatidad y su configuracion organizacional variada.

Asimismo, la forma en que se reivindican dichos intereses ha sido a través de la
representacion politica, en la que los parlamentos democriticos expresan y representan a los
mismos, y por ende, a la pluralidad de actores sociales y politicos que se mueven en la arena
del poder y luchan por su distribucion. En tal virtud, el propio Bobbio considera a Ia
democracia representativa como “la anica forma de gobierno democritico apropiado, el
pueblo eclige a sus representantes que deberdan decidir por él. Dichos representantes son
capaces de juzgar cudles son los intereses generales mejor que los ciudadanos, demasiado
cerrados en la contemplacion de sus intereses particulares, y por lo tanto -este tipo de
democracia- es mas apropiada para lograr los fines para los cuales habia sido predispuesta la
soberania popular.™ 3

Ya Tocqueville habia planteado la teoria del pluralismo democrdtico, senalando el papel de
los grupos y asociaciones voluntarias como contrapesos necesarios del poder en la sociedad.
Mexico estd arribando a una nueva institucionalidad en la que el pluralismo sociopolitico, y
1o ya ¢l monismo o la “unidad revolucionaria™ en que se fincd la construccion del estado
contempordneo posrevolucionario, sera el que predomine en el futuro entre las instituciones
estatales y la sociedad civil, tanto por factores internacionales, como internos, que
analizaremos mas adelante.

L[ nuevo pluralismo que se ha expresado en México en la década de los noventa, deriva de un
sistema electoral mixto, de mayoria relativa y representacion proporcional, que ha tenido

varias reformas en los ultimos veinticinco alos, asi como de un sistema de partidos mas

*Idem, p.47
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competitivo y de una oferta politica mas amplia y diversa, transitando de un partido
hegemonico (PRI1) a otro multipartidista competitivo - de tipo tripartidista predominante - que
modifica la integracion y representacion parlamentaria hacia una mayor expresion y
canalizacion de demandas sociales, por parte de los partidos con representacion parlamentaria.

Asimismo, se ha observado una mayor pluralidad en la configuracion del poder ejecutivo en
los tres ordenes de gobierno: federal, estatal y municipal, debido a los factores antes
enunciados, originando las figuras de los gobiernos divididos y yuxtapuestos, que significan
la expresion del nuevo pluralismo, real y consentido por el régimen politico, que esta
moditicando las relaciones interorginicas del estado,(poderes ejecutivo/legislativo/judicial)
asi como las practicas de los actores politicos relevantes. (partidos politicos, grupos de
presion, asociaciones politicas diversas) Ello signitica a su vez la construccion de una nueva
institucionalidad de corte democratico para México en el nuevo siglo.

El pluralismo es asi. una variable capital en la definicion de un modelo de democraticidad, por
cuanto que de ¢l derivan tanto la nueva integracion y representacion parlamentaria, como del

ejecutivo en sus diversas instancias.

D) Participacion y oposicion democritica.

La participacion significa “tomar parte de™, y en la democracia, se refiere a la necesaria

intervencion de la ciudadania en la construccion de fa esfera pablica. Sin embargo, también

significa compartir algo con alguien, es por ello un acto eminentemente social, vinculativo de
. .54 . . . . .

alguien con los demis.™ Al contrario de la democracia, las autocracias restringen y reprimen

tal participacion ciudadana, ya que ésta se encuentra en poder del autderata (tratese de un sélo

** Para abundar sobre el concepto participacion y sus contomos, puede consultarse. Mauricio Merino: La
participacion cindadana en la democracia. Cuadernos de divulgacion de 1a cultura democratica”, IFE, 1997,
También. David Held: Modelos de Democracia, Alianza.
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hombre o de una autocracidad sistémica), por lo que la gobernabilidad -autoritaria- consiste en
limitar cualquier forma de participacion, ciudadana y social, tanto de grupos de presion e
interés, partidos, sindicatos y otros que se expresan en el seno de la sociedad civil. En cambio,
como apunta Woldenberg, “la esfera pablica, segin la doctrina democratica, es competencia
de todos, v la participacion ciudadana una condicion para que el propio sistema se
reproduzea™.*®

La idea de una mayor participacion, consustancial a la democracia, anima a los procesos
electorales y a la construccion de espacios pablicos en la vida de la colectividad, definiendo al
sistema de partidos y a la representacion politica resultante.

La relevancia de la participacion ha originado un modelo democritico, conocido como de
“democracia participativa”, (Held), donde algunos de sus mas connotados representantes son
Carole Pateman, Russell Neuman, Macpherson. v Poulamzas, quienes estiman que Ia
participacion democritica presenta entre sus caracteristicas principales: *1) la participacion
directa de los ciudadanos en la regulacion de las instituciones clave de la sociedad, incluyendo
el lugar de trabajo y la comunidad: 2) la reorganizacion del sistema de partidos, haciendo a los
cargos del partido directamente responsables ante sus atiliados; 3) funcionamiento de los
<partidos participativos> ¢n la estructura parlamentaria o del congreso; 4) mantenimiento de
un sistema institucional abierto, que garantice la posibilidad de experimentar con formas
politicas.™ **

Queda asi explicitada la relacion entre la participacion ciudadana-participacion partidista-
integracion parlamentaria, en la que debe predominar la responsabilidad del poder burocritico

v del congreso ante los ciudadanos, quienes regulan precisamente a las “instituciones ** basicas

** Woldenbery, Jos¢ y Salazar, Luis. Principios y valores de la democracia. Cuadernos de Divulgacion de la
Culturm Democritica, México. No. 1, IFE. p. 48
* Held, David. Maodelos de democracia. Alianza, Ciencias Sociales, Cap. 8, p.p.315-16
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de la sociedad, entre las que estan ¢l parlamento, los partidos, asi como los poderes ejecutivo
y judicial y los organos electorales, entre otros.

Asimismo, la oposicion refleja el grado de disenso en una sociedad, siendo aquella
participacion politica que estd en desacuerdo con el grupo y el partido dirigente/gobernante; es
decir, aquellas fuerzas politicas “opuestas™ al gobierno.

Para Julian Santamaria, la oposicion quiere decir “enfrentamiento, hostilidad, v es evidente
que ta presencia de una u otra forma de ‘oposicion” puede encontrarse en cualquier comunidad
politicamente organizada, siquiera sea porque la propia condicion de la actividad politica
consiste precisamente en un enfrentamiento por el poder.” 7
Asi. la oposicion expresa la relacion entre consenso/disenso, entre mayorias/minorias, entre
partidos en el gobierno/partidos fuera del gobierno, reflejandose la dialéctica entre el poder ¥
la oposicion democritica en los Estados modemos de derecho.

Por su parte, Daniel Ramos clasifica a la oposicion en dos: democratica constitucional y
democritica institucional, implicando la primera de elias “la resolucion de los principales
conflictos politicos de una sociedad, autorizando a uno o a muchos partidos de oposicion
rivalizar con los partidos en ¢l poder para obtener ¢! voto popular que les permita convertirse
en partido(s) gobermante(s), es un sistema moderno de cultura politica que empieza a
convertirse en garantia constitucional al empezar la segunda mitad del Siglo XX, en los
Estados europeos que practican la democracia hberal.™ 3

Asi entonces. la oposicion consagrada constitucionalmente garantiza la resolucion de los
conflictos por la via pacifica y civilizada, mediante la alternancia entre los partidos en el poder

politico.

*7 Santamaria, Julian. “La Funcionalidad de la Libre Disidencia™, Boletin informativo de Ciencia Politica No. 2.
Universidad Complutense, Madnd, 1969, p. 137. Apud, Daniel Ramos, Gobierno y oposicion demacrdtica.
Colegto Nacional de Ciencias Politicas y Admimistracion Publica, Mexico. 1999, p. $3.

** Ramos, Daniel, ob cit. pp. 58-59




A su vez, la opﬁsicic’m democratica Vinstitucional *implica Qna Vicri'eologia democratica, un
didlogo y el gobiemmo de la mayoria con el respeto de las minorias.... los supuestos que
subyacen son, de acuerdo con Manue! Ramirez: soberania popular, sufragio efectivo: sufragio
universal; pluripartidismo.™”

En cfecto, la dimension institucional de la oposicion se hace fundamental para la
funcionalidad adecuada del régimen politico, ya que implica la cultura dialogica y del respeto
a la diferencia y a las minorias; asi como el pluralismo y tolerancia entre las partes.

La dialéctica de la alternancia y la competencia por el poder imprime su tono de aceptacion de
estos valores de la oposicion democritica, por parte de los gobiemos en turno y los partidos en
¢l pader, sabedores que ¢l dia de manana podran ser también oposicion.

En Meéxico, se ha observado que los dos indicadores mencionados, (participacion y oposicion)
han crecido en la ultima década - de los noventa -, tanto en su vertiente que podrimmos sefialar
como “leal” al régimen, como aquella otra “real”. La oposicion leal ha existido desde que se
institucionaliza ¢l sistema politico contemporaneo, siendo ésta impulsada hasta en los
momentos de recrudecimiento autoritario, tal cual se dio en el mandato del presidente Diaz
Ordaz (quien favorecid a los partidos paraestatales), y desde luego, también en los procesos
de “liberalizacion™ del régimen, en las reformas politico-electorales puestas en marcha, que
han graduado a la medida la oposicion y su capacidad para influir en la politica nacional. En
ese sentido, ta oposicion puede distinguirse segin las leyes electorales y sus reformas, mismas
que determinan el sistema de partidos, la formacion de mayorias, coaliciones, clausulas de
gobemabilidad, ctc., limitando asi la expresion del potencial oposicionista al régimen politico.
Por su parte, la oposicion “real” puede descomponerse en dos vertientes: la institucional y la

extrainstitucional. La primera de ellas, es aquella que, adn con una posicion distinta a la del

*Idem, p. 72.

58



grupo dirigente, ha encontrado -y decidido- participar de acuerdo con las reglas del juego del
sistema, expresandose en asociaciones politicas, grupos organizados v partidos politicos
diversos, que puedert (o no) tener representacion parlamentaria

Por su parte, la oposicion real extimnstitucional, consiste en aquellas fuerzas politico-sociales
cuvas onentactones poliico-ideolovicas, asi como los intereses v provectos que detienden, se
encuentran alejados de aguellas otras tuerzas dirigentes vu opositoras que coinciden en alguna
medida con aquellos ntereses v ovalores, fos cuales comparten y por los cuales se les ha
permitido su msttuctonahizacion

Nos refenimos entonees a aquellos partidos, grupos vy movimientos sociales de protesta, que
van desde Tos revolucionanios,  guernlleros, hasta los anarquistas v terroristas, los que
comnciden en la no-creencia en las  mstituciones  creadas para la o satisfaccion de las
demandas/necesidades que pretenden, con sus seciones polineas. rervindicar

Los diversos  tpos  de pamhapacion v oposiciont, ttante Ty nstitucional como a
extramnstitucional) suponemos aqui que estan defimendo ana nueva mstitucionahidad de tipo
democratica en Nexico, (ue se expresi en el anmento del contlicto v la controntacion, asi
como en ¢l acuerdo y Lo constrnecion de consensos entre os diversos actores politicos,
sociales ¢ mstituctonales gue son tundamentales en La transicion politica democrdtica.

Fnoun régunen de democracia representativa, apoyvado en o division de poderes entre el
cieentivo, legistativo v Judicial, 1o oposicion se expresa en el parlamento. va que dicha
msttucion es el vehiculo de expresion v cance a las demandas v problemas sociales, politicos,
econdmicos vy culturales, cono atinma Loaeza, “los parlamentos son el medio natural de la

oposicion porque son la sede de la soberania y el campo de batalla de los partidos™, ' siendo

* Loaeza, Seledad. Oposicion y democracia. Cuademos de Divulgacion Democratica. p 42y ss
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ello un proceso de gestacion historica de larga duracion, desde Inglaterra del Sigle X1 hasta

nuestros dias.

E) Nueva institucionalidad democritica,

Las instituciones tienen un enorme significado en el proceso de democratizacion de los
estados modemos; no podia ser de otro modo en ticmpos cn que la modemidad sc ha
expresado en la despersonalizacion y en la secularizacion de la estatalidad. En México,
podriamos afirmar, siguiendo el dicho callista, que hemos pasado a ser, de un pais de caudillos
a otro de “instituciones”, que a su vez, presumiblemente estarian mudando de ser
“instituciones autoritarias™, a la construccion de una nueva “institucionalidad democratica™.

Los procesos de institucionalizacion han sido estudiados a profundidad por diversos
socivlogos, como Castoriadis, quien afirma que la sociedad misma es la “institucion de
instituciones™, al ser tanto “instituyente™ como “instituida”, cumplicndo ambos planos.!

Asi pues, la sociedad instituye nuevos arreglos y nuevas practicas, acordes a sus necesidades,
que a su vez derivan del grado de modemizacion/diferenciacion/ democratizacion alcanzados
en un momento historico.

El transito a un estado liberal/democritico exige una nueva institucionalidad, de tipo
democridtico, que de soporte a las exigencias del mundo contemporineo, signado por la
elobalizacion de los procesos v las clausulas mismas de democratizacion y gobernabilidad
exigidas para poder realizar el libre comercio entre naciones, bloques y/o regiones del planeta.
La tercera ola democratizadora planteada por Huntington, o la cuarta onda esbozada por

Schmitter, pareciera ser que han influido, y seguiran haciéndolo, en la construccion de una

! Castoriadis, Comnelius. La institucion imaginaria de fa sociedad. Seuil, Paris; asimismo: March y Olsen:
Kl redescuhrimicnto de instuuciones. FCE, entre otros.
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nueva institucionalidad democratica en Mexico, asi como ha pasado y esta pasando, cn otras
latitudes del subcontinente launoamericano.

Al ser onmpodantes Las ansttuciones en ¢l futwro de fa misma Jdemocracia, conviene

imcorporatlas al andhsts politologico, en fa medida en gue atectan viegis prachicas y arreglos

va caducos, que tueron tuncionales ¢n un regimen predommantemente autortario, pero qie se
han vuelto distuncronales en cline de fa demoecratizacion v apertura observadas en el mundo

Ast, O Donnell ks detine como aquellos patrenes  reeulancados deinteraecion que son
conocidos, practicados y  regulinmente aceplados (4F Do Becesnaniente ROnmativamente

esperan

aprobados) por agentes socudes dadus, quienes en siotad de enas caructernstie

A ntormadmente expresadas en dichos

contuar nteraciuando I»)‘I.’l‘ Lks notitas N

MZICHoT nuterabrizadas en

patrones”  algunas veces, las mstitaciones desienen en or
editicios, personas v ritoales, aungie clo no siempre sneede asr

LEn ke presente imvestipiacton, se o abordan los apertes del entque neomstitucional, a lin de
eschirecer ¢l papel de bis astituciones o b wansiaon s consobidacion democrdtica en
Mexico, sus pationes de tuncionamiienio v la mteraceien de los actores en su diseno; los
arreglos mstitucionaics v los acuerdos v pactos dados o necesaros que garanticen fos cambios
con estabilidad vy cobeenabiidad danocratica, empaltmando eon o posable, Ly pravis politica
especthica con fos disenos  msticcionales constmeionales que dan vda o fas propias
instituciones poliicas nacionales

Asi pues, en esta vaitabie scomcorpora el eatndio de fas anevas relaciones mtra voentre los
poderes legislativo/ejecutive, las cuales van nazs alla (v a veees en contra do) del marco

institucional existente, desbordandolo y reflejande la necestdad nuevos arreulos mstitucionales

que expresen las nuevas practicus realmente existentes ei Lo realidad politica nacional.

2 0’'Donnell, Guillermo . Delegative democracy. Working Papers Mo 172, p 3 (traduccion propia)
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En el siguiente capitulo se expone el rol que ha desempefiado el parlamento historicamente,
asi como su integracion y funcionalidad actual en México, a fin de establecer la eventual
nueva relacion entre el legislativo y el ejecutivo, principalmente apreciada durante las
legislaturas mas recientes, tanto en el nivel federal como en los congresos locales.

Asimismo, sc¢ explora su importancia en relacion con la transicion y consolidacion
democritica, a partir de las variables basicas antes expuestas.

No se omite en el anilisis, la transicion que ha seguido el poder ejecutivo de modo propio, a
partir de las refonmas de los alos setenta hasta nuestros dias, que lo han conducido desde un
régitnen hiperpresidencialista autoritario hasta uno presidencial en transicion democratica, lo

cual constituye una tendencia, mas que una realidad inobjetable.



CAPITULO 2. LA NUEVA INTEGRACION Y REPRESENTACION
PARLAMENTARIA: ;UNA NUEVA RELACION CON EL PODER

EJECUTIVO?

INTRODUCCION

El presente capitulo explora el nuevo rol al que estan llamados a cumplir los parlamentos en
los paises que transitan o han transitado cn los tltimos aifos a la democracia, que establecen la
nueva pluralidad expresada en su caso en el recinto del congreso federal y estatales en México,
asi como la relacion, tanto formal como informal, que se ha dado tradicionalmente con el
Ejecutivo Federal, a fin de discernir en su caso en qué supuestos se apoya una nueva relacion
entre ambos poderes, que considere las variables de pluralidad, rendicion de cuentas y de
capacidad de respuesta y representatividad de los mismos.

Asi, se abordan en la primera parte los aspectos tearicos de la representacion parlamentaria,
tales como el concepto “representacion”, fundamental en nuestro tema de investigacion, en
terminos  de su realidad en Ja democracia; asimismo, los conceptos “accountability”™ o
rendicion de cuentas, asi como los procesos de institucionalizacion, clasificacion y
funcionalidad parlamentaria en el estado moderno, a fin de dar cuenta del deber ser de la
MISMa en nuestro contexto nacional.

En la segunda parte del capitulo, se analiza la practica legislativa en México, principalmente a
partir de las legislaturas LVI, LVl y LVIII, contrastando su actuacion con las precedentes, a
objeto de ubicar los cambios registrados en la relacion con el ejecutivo, en razon de la nueva

pluralidad, composicion y funcionamiento especifico, de congreso y gobierno divididos.
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El apartado finaliza seialando algunos retos y desafios de la institucion representativa en el
siglo naciente, en clave de la consolidacion democratica. Ello nos permitira sedalar el cardcter

- o no - de una nueva institucionalidad democratica en el plano nacional, hoy en ciernes.

2.1. ASPECTOS TEORICOS DE LA REPRESENTACION

PARLAM ENT}\RIA.

2.1.1. SOBRE LA REPRESENTACION EN LA DEMOCRACIA,

Como se ha advertido en el Capitulo 1, la democracia admite dos tipos basicos: la directa y la
representativa, La democracia directa fue una invencion de la polis gricga, (ciudad-estado,
mas gobernable que el estado-nacional moderno, segtin Dahl) suponiendo pueblos y “‘demos™
no muy grandes, por lo que éste Gltimo, reunido en asamblea, deliberaba y resolvia sobre los
asuntos publicos temporales: sin embargo, en el Estado nacional moderno, ello no es posible,
dadas las dimensiones peograficas, demogrificas, sociohistoricas y culturales, asi como la
enorme complejidad, velocidad y heterogencidad de la vida moderna, lo que hace anacrénico
¢ste primer tipo de democracia. Por ello, los modernos Estados sociales de derecho, se apoyan
en una democracia representativa; ¢s decir, en una relacion de gobernantes / gobernados donde
los primeros son clectos por éstos tiltimos, ejerciendo el mandato “‘en representacion™ del
mandante, que como se sabe, en un régimen democritico es el pueblo, y donde el presidente es
¢l “primer mandatario”, cuya autoridad brota del pucblo. Asi, ¢l pueblo elige, mediante el

sufragio universal, a sus gobernantes y a sus “representantes populares™, a fin de que velen por



el interés general (Hegel), la voluntad general (Rousseau); el bien comin (Aristoteles): el
mejor interds de la ciudadania (Przeworski): o bien. el interés nacional (Burke)
En la democracia representativa, los representantes deberan velar asi por dichos intereses
generales, v no por los propios o particulares, como lo expreso va desde el siglo XIX el liberal
ingles Edmund Burke

Bl parlamento no es un congreso de embapadores que representan intereses distintos s

hostiles . es una asamblea dehberante de una sola nacion, con un solo nterés, que es el de

la totalidad: en donde no deben servir de guia los tines ni fas preocupaciones locales, sino

el bien general, que resulta del discernmuento general del cuerpo deliberante en su

conjunty
Cabe destacar que Burke entendia al gobierno parlamentano como una minoria compactada,
gue s embarpo perseeuia ef bien publico, pudiendo ser eriticado, v donde se podia exigir
responsabihdad, en el cumplomiento del interes general
La representacion en fa democracia ditiere de aquella otra que se manifiesta en la autocracia
en que la pamera se da por medio de la eleccion bibre, justa vy competida de los que habrin de
gobernar o ser Trepresentantes populares”™ ante el parlamento, en tanto que en la segunda, el
autocrata se ha autonn estido como ¢l Urepresentante de la nacion” como un todo, haciendo
uso de T representacion sumbohca que plantea Pitkin, por ejemplo, en los casos de Hitler o
Stalin.
Meéxico, en su aspecto Juridico-normativo, se constituve como una republica,  federal,
representativa, democratica y popular (Articulo 39 de la Constitucion Polinca de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917), por lo que ¢l constituyente no hace sino ratificar los principios de

representacion democrdtica plasmados en ordenamientos constitucionales anteriores, como la

* Burke, Edmund; Apud, Agustin Basave Fernandez del Valle: Teoria de la Democracia pp 160-161
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de 1857 y la Constitucion de 1824, que siguié a la norteamericana en varios aspectos de la
representacion.™

En efecto, varios legisladores opinaban, al igual que Madison, que la representacion ampliaba
y mejoraba las opiniones pablicas, a través del legislativo. Todas las constituciones escritas,
desde 1810, sancionaron en efecto el principio de representacion, asi como el de la soberania
popular, extendiéndose hasta nuestros  dins, con mayor énfasis en el binomio
democracia/representacion, segin se advierte en las diversas reformas politico-electorales, que
han dado como resultado final el actual Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, producto de la reforma electoral de 1996, misma que norma la representacion
democritica en el pais.

Ann mas, el binomio en cuestion se estipuld ya en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000,
en donde se sefiala que: *en la democracia, la representacion politica se constituye con la
mayoria y las minorias. Gobernar para todos procurando siempre el interés general es una
responsabilidad de primer orden a cargo de la mayoria, sin menoscabo alguno al derecho a
disentir de las minorias... en nuestro sistema politico, ello compete tanto al Poder Ejecutivo
como al Legislativo™*

Asimismo, ¢n dicho ordenamicnto sc otorga a los partidos politicos un papel relevante en
tanto que organismos politicos vinculantes entre los electores y sus gobiernos; asi como en la
funcion de “responsiveness™, en cuanto obligan a los gobiernos a responder a los intereses de
la sociedad, transformando la representacion social en politica. En efecto, se sefala en dicho
plan que: ™ los partidos son el vinculo por excelencia entre los electores y sus gobiernos; son

la respuesta al reto de constituir gobiernos que respondan a los intereses de las sociedades

"' Cfr José Antonio Aguilar Revera, “La Nacion en Ausencia”, Revista Politica y Gobierng; CIDE, 20. Semestre.
México, 1998; donde advierte que la representacion en México, si bien no incluia requisitos de propiedad u
o otros de la superiondad social, si era expresion de una anstocrcia democritica
Presidencia de la Repablica. Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, México.
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complejas  de nuestros  dias... transforman la representacion social en  representacion

politica...”®
2.1.2. EL NUEVO ROL DE LOS PARLAMENTOS DEMOCRATICOS MODERNOS:

ACCOUNTABILITY, RESPONSIVENESS Y POLICY-MAKING.

Los parlamentos, organos de la representacion politica nactonal por excelencia, verdaderas
cajas de resonanert voespeios de la propra nacion en los regimenes democraticos, estan
llamados a cumplie un ol fundamental en tempos de globatizacion al inicio de un nuevo
sirlo, o fos fines de s estabnhidad politrea voel desarrotlo miepral de fos pases de fas mis
variadas latitudes geograticas

F'noefectar v segun seoanalizo en el capitulo precedente. las democracias pueden ser
onmnizadas de varias mancras, Jdos de las cuales son los pobiernos presidencialistas
parlamentanstas - desde lnega, en esos dos modelos el parfamento jueea un papel distiito en
cuaito st peso v nataralesza en b hechura de las politeas publicas, v que en los regimenes
presidenciales se da por defimeion una preemmencia det poder ejecutivo sobre el legisiativo;
en cambras en los rexnnenes parlamentarios se da el tenomeno myerso, en que ¢l parlamento
torma al nusmo gobiemo s esta por encima de ol

U tercern modahidind posible de forma de gobierno es el “semipresidencialismo™, mismo
que denota g aquetlos sobiernos que han equilibrado ambos principios -presidencialismo y

parlamentansmo- ¢n o que podoamos distmpgr como “tereera via®, al estilo de los casos

A

Idem, p.4

Cfr. a este respecto Arend Luyphan  Parliamentary Versus Presidental Governmenr, Oxford Readings,
Giovanni Sartoni. Ingenieria Constritucional Comparada, F C.E., 1994, asi como Valades, Diego, ctal

I Gobierno en América Latina ;Presidencialismo o Parlamentarismo?, Mexaco, UNAM, Colhard, Jean Claude
Los regimenes parlamentarios contemporanveos, Espaiia, Bulme, entre otros textos que establecen una reflexion
sobre el tema.
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argentino o francés. (Cabe acotar que el equilibrio mencionado se refiere basicamente al
diseno constitucional, ya que en el caso argentino, principalmente, y a la luz de 1a mas reciente
crists institucional, es dificil afirmarlo; no asi en el caso francés, donde se dan ambos
principios de forma intermitente)

Asi entonces, se observa que la institucion representativa, a pesar de su existencia en las
diferentes modalidades que asumen los gobiernos, es un producto directo del parlamentarismo,
nacido, como veremos, en Gran Bretaiia, caracterizado por el régimen parlamentario
mayoritario. (Modelo *Westminster™)

El Parlamento, tambi¢n denominado congreso, asamblea nacional, estados generales,
institucidon representativa o consejo, entre otras  denominaciones, no siempre ha ido
acompasado en la historia con la representacion democratica. Surgio, de acuerdo con Mauricio
Cotta, va desde los regimenes premodemos, siendo de larga tradicion principalmente en
Europa. Son pues, una institucion aineja, surgida desde el medioevo europeo; no obstante, s¢
les puede considerar esenciales en los regimenes liberal-democriticos, al menos en su version
moderna, adoptada mas tarde por otros sistemas politicos no democriticos.

A este respecto, conviene sefialar que el papel del parlamento puede analizarse a la luz de la
teoria fiberal clisica, como lo estudia Luisa Béjar; teoria que coloca al parlamento capitalista
en el centro del andlisis, el cual “figura como una entidad humana cuyo poder y legitimidad
descansa en la voluntad del pueblo. Su autoridad es resultado de un contrato ~tacito o expreso-
entre la colectividad y aquellos de sus miembros que fungen como sus gobernantes por la

e 068
voluntad del pueblo expresada en las urnas™.

¥ Bejar Algazai, Luisa: £l Papel de la Legislamra en el Sistema Politico Mexicano (1964-1978). Tesis Docton!
en Ciencia Politica. México, UNAM, 1995, p. 11. Cabe agregar que la autora funda su estudio de la institucion
parlamentaria en la convergencia de tres teorias: la hberal cldsica; la relacional del poder en conexién con la
teoria de los aparatos, y la formulada por el andhisis sistémico en su aplicacion a la esfem politica
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Algunas de las caracteristicas de los Parlamentos modernos, en opinion de Cotta, son las
siguientes:

1.- Su naturaleza asamblearia;

2.- su cardcter permanente:

3.- su pluralismo intemo,

4.~ la union organica con los procesos de represcnmcién.w
Analizandolas, puede afirmarse que en la primera de ellas se aprecia su cardcter paritario,
haciendo referencia a su forma colegiada, en cuyas asambleas predomina la libre deliberacion,
discusion y aprobacion en su caso, de los diversos asuntos de interés nacional; la segunda es
fundamental, va que la permanencia le otorga autonomia frente al ejecutivo, asi como una mas
cabal representacion v seguimiento en la hechura de politicas y aprobacion de leyes. Su
pluralisino interno es otra atribucion de los regimenes liberal-democriticos modernos, ya que
anteriormente estaba limitada a ciertos estamentos - el parlamentarismo en el feudalismo -
como la aristocracia terrateniente, o ¢l criterio de propiedad y superioridad social; en cambio,
el parlamento moderno tedricamente representa a, y es representado por, una diversidad de
actores, clases sociales y ciudadanos de distinto signo, haciendo valer el principio del
pluralismo en la llamada caja de resonancia, espejo del interés nacional. (Pitkin)
Por ello, queda garantizada !a representacion, mediante la union orgdnica de sus procesos,
situacion que ha estudiado con detenimiento la llamada escuela del “neoinstitucionalismo™,
en la que se estudian tanto las reglas formales como las informales en la prixis real de las

instituciones; los arreglos y acuerdos que toman los actores politicos, un tanto

" Cotta, Mauncto FParlamentos y Reprasemacton Madnd, Técnos

™ Mas adelante (v1d_ Supra, cap 5) nos referiremos al Neoinstitucionalismo, corriente en boga en las ciencias
sociales, que estudia no solamente los aspectos formales de las instituciones, sino los arreglos y acuerdos
mformales entre actores v decisores; lo que permite ampliar el marco analitico de estudio, en nuestro caso,
politologico
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extralegalmente, a fin de hacer avanzar los objetivos, en las cuestiones (issues) susceptibles de

entrar a la agenda publica 'y en las funciones que se tienen encomendados.

2.1.3.  SEMBLANZA HISTORICA  DE LA  REPRESENTACION

PARLAMENTARIA.

Puede apreciarse el hecho de que la institucion representativa remonta sus origenes a los
Siglos XII y XIIl en Europa, especificamente en Inglatcrm.7I siendo las caracteristicas del
parlamentarismo premoderno ¢l caracter fuertemente descentralizado del sistema politico
medieval, el cual reflejaba ficlmente la compleja estructura de la sociedad medieval, cuyas
unidades politicas eran de naturaleza compuesta.

Con cllo, la representacion se expresaba  como imagen de la articulacion sociopolitica por
autorizacion, predominando la cooptacion sobre la eleccion. En ese tenor, los parlamentos
serian ¢l lugar privilegiado para la formalizacion de acuerdos en una sociedad fragmentada,
por parte del poder monarquico; en ese sentido, significaban el vinculo reequilibrador entre las
tendencias tanto centrifugas como centripetas registradas entre la pluralidad del cuerpo
politica por una parte, y la unidad de la monarquia, por otra.

En ¢l transito hacia el parlamentarismo modemo, se pasa de la categoria de siubdito, propia de
las monarquias curopeas sobre los siervos de la gleba y la sociedad estamental, a la de
ciudadano, con ¢l advenimiento del liberalismo y de la democracia, significando el

reconocimiento de los derechos y libertades basicas de los individuos frente al poder del

™ En efecto, fue en Inglaterm cuando se convoco por vez pnmera al Parlamento, en 1264, Hlevandose a cabo en
1265 la reunion del Rey, los Lores v sus comunes; sin embargo, fue en la época de Eduardo I, en 1295, cuando
se empleo formalmente el término “Parlement”, con la expresion de “el rev reunido en parlamento™,
considerandosele ya como un cuerpo representativo Cfr. £ Control del Gobierno: Funcion del Poder
Legislative. Susana T Pedroza de la Llave; Meéxico, INAP, 1994, Premio Nacional de Administmcion Piblica.
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Estado, situacion que enarbola la revolucion francesa en su Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre y del Cindadano, y se plasma en ¢l moderno constitucionalismo liberal
de la propia republica francesa, de Inglaterra v del resto de naciones curopeas y anglosajonas

modernas

La pluralidad premoderna, segun la teornt hberal clisica, fue de posiciones sobre los intereses
de los diversos estamentos; la modema es prinapalmente de opinones. en un plano de
pualdad de los ewdadanos trente alaley. "

Otro elemento disttnnvo es ¢l hecho de que el parlamento moderno es mas protagonista que
antagonista, i diterencia del parlamento premoderno; siendo el primero de representacion
mdividual, cal predommar la idea de ciudadania frente a la ley, tesis esgrimida por el

liberalismo) v corporatva el sepundo.

siopues, las caractenisticas basicas que adopto del parlamento medieval en Europa, fueron las
stzmeies.

1- Como condicron esencial, tema un caracter fuertemente descentralizado del sistema
politico mediesal, aunado s una plurabidad de sedes s de niveles de awtoridad: los parlamentos
son Jos mstrumentos msttucionales que representan estia complegdad:

)

- al representar da complera estructura socul, asume tormas heterogeneas (ya que cada
Estado presenta diversas tormas de arocalacion, por eremplo entre la nobleza alta y baja; el
estatus del clero, ete

3.~ tungir como Timagen” a eseala, de ta articudacion soctopolitica del pais. Aqui, la
representacion por autorizacion (Hobbes) no se da solo por el mecanismo electoral, sino por

cooptacion, la herencia o la designacion desde arriba.

** Asi plantea fa doctrina liberal et pluralismo que triunfen y se aprueben los mejores argumentos y opiniones a
favor del “interés general”, trascendiendo posiciones y estructuras de clase, estamentos o categorias sociales
especificas. (Vid supra, cap.1 de esta investigacion)
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4.- El grado de institucionalizacion variable, con frecuencias diversas de convocatoria, con
cambios irregulares en la integracion, entre otros factores. ™

En México, segin lo expresamos antes, la representacion y la soberania popular han estado
asociadas en los diversos ordenamientos constitucionales, desde el de 1812 hasta 1917, con la
Constitucion Politica vigente, atin cuando con un cariz igualmente aristocratico:

“la forma en que los rasgos aristocraticos de la representacion liberal interactuaron con la
estructura jerdrquica de la sociedad novohispana, pudo constatarse en las elecciones que se
realizaron entre 1812 y 1821 bajo el régimen de Cadiz... la representacion logrd por un lado
institucionalizar un orden social preexistente y asi encontrar sustento real, y por el -otro,
transforma el orden politico.”™

Efectivamente, e imitando su funcionamiento en Europa, el parlamento en México cumplid un
papel de institucionalizacion del orden social, dando voz a los distintos sectores y estamentos,
sobre todo a los aristocriticos ilustrados.

Como sec sabe, la extension del voto no era muy significativa en el Siglo XIX, por lo que la
representacion se veia limitada; ello no obstante, en el Siglo XX se sanciond juridicamente su
amphiacion en el texto constitucional, y en reformas sucesivas que dieron el voto a la mujer;
asi como a mas jovenes, al reducir la edad de cindadania, de 21 a 18 aios.

Sin embargo, conviene aqui enfatizar, que el legislativo en México -al igual que en los demds
paises- ha sido el producto del sistema politico en su conjunto, por lo que su evolucion corre
paralelamente a la del propio sistema.

Como lo ha planteado en diversos estudios, Luisa Béjar establece la correlacion entre la
evolucion historica del papel de la legislatura  y el sistema politico mexicano, cuya

periodizacion estaria signada por la marcha de éste tltimo, de caricter predominantemente

z‘ Mauricio, Cotta, ob. cit. pp. 273-275
" Aguilar Rivera, ob cit. p 443




autoritario hasta muy entrado ¢l Siglo XX. En ese sentido, plantea que, en la actual transicién
politica hacia la  democracia, cuyo punto de inflexion ubica en 1988, se da un dilema por
resolver: si la legislatura serd un elemento de desarrollo o de retraso en ¢l afianzamiento
democratico del pais, aunque  la importancia de nuestra legsslatura en el actual proceso de
transicion politica, al actuar como un ¢lemento impulsor el cambio, es apenas discutible...
ciertamente, el atianzamiento del pluralismo en sus recintos ha sido una pieza fundamental
para avanzar en este sentido o

En efecto, el rol de nuestra legishitura seria relesante en el proceso de democratizacion actual,
en el que se transita asimusmo de una representacton corporativit, a otra de mayor pluralidad, y
de participacion cudadana, con un sistema de partidos cada vez muis competitivo, y con una
oposicion en el Congreso mas participativa, tanto en fa funcion de enmiendas, como de vetoy
de mejoramiento de fas inictativas de ey presentadas

Por dltimo, cabe senalar que también asistimos, como ¢n otros paises, tanto curopeos como
latinoamericanos, a un modelo de representacion neocorporativi, en ¢l cual se aducen dos
crcuitos  de la representacion. el de celectores-representantes,  previsto por la teoria
democratica; v el de presiones de grupos orgamizados de o sociedad frente al Estado. El
modelo corporativista es distinto del pluralista, sin embargo sus combinaciones producen
algunos modelos alternativos (peej. ¢l caso mexicano pareciera transitar de un modelo
predomimantemente corporativo a otro neocorporativo, en fa medida que los grupos sociales
cjereen mayor autonomia frente al Estado. v ose amplia el pluralismo, el multipartidismo v se

asiste a nuevas expresiones de la sociedad envil en el eircuito parlamentario)

S Cfr. Béjar Algazi, Luisa: £f Papel de la Legislatura en el Sistema Polinco Mexicano (1964-1975) " Tesis
Doctoral, UNAM, 1995; asimismo, “La Evolucion Histérica del Papel de la Legislatura en el Sistema Politico
Mexicano”, docto. en mimeo, proporcionado en el Seminario de Representacion Parlamentana en México,
FCPS, UNAM, 1998, p.63.
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Dentro de las estructuras parlamentarias de la representacion, se observa una de tipo
asambleario, para asegurar el pluralismo en la representacion. Las caracteristicas estructurales
que pueden asumir para su conformacion varian de una a dos camaras; correspondiendo el
unicameralismo al predominio de un criterio (nico de organizacion de la relacion
representativa;, en tanto que en el bicameralismo se presentan dos modelos: el que preserva
formas predemocraticas junto con las modernas, como el inglés; y el que sintetiza la
concepeion unitaria y policéntrica de la comunidad politica, como el caso norteamericano, y
un tanto ¢l mexicano.

En el periodo contemporineo, caracterizado por la globalizacion, los parlamentos estan
llamados a cumplir v desplegar nuevas funciones, tales como las relativas a la diplomacia
parlamentaria, expresada en numerosas instituciones a escala internacional, como son la
Interparlamentaria Mundial, ¢! Parlamento Latinoamericano, (Parlatin), y las reuniones
interparlamentarias con otras naciones en que Meéxico ha participado cada vez con mayor
influencia, como lo testimonian los casos norteamericano y canadiense, entre otras.

Esta nueva funcionalidad, se expresa basicamente en un papel decidido en la democratizacion
de las sociedades, en las diversas transiciones politicas que han arrojado una mayor
participacion ciudadana en el quehacer piblico. Las refonma institucionales a las  que asisten
los paises, especificamente los latinoamericanos, requieren parlamentos vigorosos y plurales,
como lo demuestra cada vez mas el caso mexicano, segun habra de verse mas adelante.

Como lo asienta un miembro del Senado: ™ Son los congresos de los diputados y los
senadores, ¢l espacio pertinente para el nuevo disefio de la arquitectura institucional que

requicre Ja evolucion democratica de los estados nacionales del Siglo XXI ™. ™

™ Paredes, Beatnz, “Trascendencia de los Parlamentos al Iniciar el Tercer Milenio”, ponencia presentada en la
101 Conferencia de fa Unidn Interparlamentaria Mundial, [2/Abril/1999, Bélgica_Revista del Senado de la
Republica, No. 14, Enero-Marzo, 1999, p. 25
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Esa nueva arquitectura supone, en términos actuales, una institucion parlamentaria cada vez
mas representativa del interés de la ciudadania, pensada colectivamente, asi como una mayor y
mejor rendicion de cuentas y exigibilidad y transparencia de las mismas, tanto en el nivel
vertical como horizontal.

Lo anterior se consolidara con mecanismos que sean inclusivos, y permitan la libre opinion de
las minorias, asi como el respeto a la diferencia y hacia las mismas minorias, privilegiando ¢l
caracter deliberativo y participativo de la democracia.

En efecto, hacia la dltima década del Siglo XX, y después de décadas de predominio de los
auwtoritarismos en diversas latitudes, se dio el resurgimiento mundial de la democracia
(D.Held), asi como de las instituciones parlamentarias, quienes han jugado un papel crucial en
los procesos mismos de democratizacion, como arenas de poder de los primeros pasos de la
transformacion democritica.

Como lo han senalado Copeland v Patterson, “Democratizacion y parlamentarisino son parte
del entrelazamicento del proceso global de transformacion politica y consolidacion que ha
hecho de ésta la época de la democracia y a era de los pnrlmm:nlos."77

El binomio es pues relativamente contempordnceo, si consideramos que a principios del Siglo
XX {nicamente existian 6 democracias parlamentarias; en tanto que a finales del propio siglo
existian 180 naciones con parlamentos democraticos viables y funcionales, sirviendo a mas de
dos tereeras partes de la poblacion mundial. ™

Lijphart, por su parte, afirma que las legislaturas deben ser respetadas como las mds
importantes instituciones de la democracia, en virtud de la representacion y capacidad de

interlocucion que presentan entre ¢l estado v 1a sociedad.

7 Lawrence D Longley y Drago Zaje: The First Years of the New Demacratic Parliaments. p. 3, Apud,
., Copeland y Paterson, 1994. {traduccién propia)
™ Idem, p 3
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El nuevo rol al que estan llamados los nuevos parlamentos democraticos, puede visualizarse,
al menos en las siguientes tres funciones: 1) rendicion de cuentas (accountability); 2) hechura
de las politicas (policy-making); y 3) representacion/capacidad de respuesta (responsiveness).

Estas tres funciones, indudablemente han existido antes, en mayor o menor medida: sin
embargo, la oleada democratizadora que ha banado a las instituciones politicas a escala
mundial, y¥ especificamente regional (latinoamericano) demandan un mayor énfasis en su
cumplimiento, que pase de ser letra muerta, a practica cotidiana de las legislaturas.

Ello, en atencion a las variables de la democratizacion (antes desarrolladas) consistentes en un
nuevo pluralismo, liberalizado y ampliado a un conjunto de actores politicos y sociales antes
no incluidos cn la arena de la lucha politica; por ende, una mayor participacion v capacidad de
la oposicion para articularse y regufar, frenar ¢ inducir el proceso decisorio a nivel del
legislativo y del ejecutivo (por no hablar del poder judicial, sometido a una oleada de
rendicion de cuentas que confirmen su transparencia, imparcialidad y certeza en sus fallos, por
parte tanto de la sociedad civil como politica. Por cierto, un legislativo fuerte, plural y con
oposicion real, favorece un poder judicial con las caracteristicas antes descritas).

En relacién con la rendicion de cuentas, ésta puede desdoblarse en dos subtipos: la vertical y
la horizontal. La primera de ellas, la vertical, pasa por el tamiz de los partidos politicos, la
ciudadania y los grupos diversos de la sociedad civil, quienes expresan sus preferencias y
exigen la reivindicacion de sus intereses v / o demandas sociales insatisfechas, por parte del
legislativo. Esta situacion ha cobrado mas vida en las ultimas legislaturas, las cuales han
debido responder de alguna forma a las expectativas apuntadas.

La rendicion de cuentas horizontal, por su parte, se da entre los poderes ¢ instituciones
estatales, como lo son el poder legislativo y el poder ejecutivo, en una relacion dual y de co-

dependencia democratica entre ambos.
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214, INSTITUCIONALIZACION Y CLASIFICACION PARLAMENTARIA.

A) Sobre la institucion parlamentaria,

Como antes sefalamos, v sin peruicio de la importancia de otras variables intervinientes, las
Instituciones, sus estructurds v rasgos caracteristicos importan signiticativamente, ya que de
ellas depende -en el caso de ta institucionalidad parlamentaria- ¢l funcionamiento no solo del
trabajo parlamentario interno, sino sus efectos vy o consecuencias en el sistema politico
nacional, tanto en la aprobacion de leves, como en la hechura de las politicas prblicas,
tederales v locales

EL ausmoe Lygphart, apunta que los parlanentos no vienen dados en la misma forma o tipo:
“diferentes formas anstitncionales, reglas v oprachicas pueden tener mavores consecuencias
tanto para el grado de democracia en un sistema democratico, v para fa operacion efectiva del
ststema”™

Asioentonces, los rasgos estructurales afectan el desarrollo mstituctonal de los  propios
parlamentos, situacton que resaltumos en la presente investgacion (a saber, la variable de la
mstitucionalidad, vieja v nueva)

Asi, desde da perspectiva tearica de T anstitucionalizacion: parlamentaria, Longley y Zaje
postulan [ tesis de que “los cambios institucionales parlamentarios y ¢l cambio de régimen,
atmnentados por el cambio parlamentario, estan inexorablemente unidos ™

Como instituciones promoventes del cambio, los autores antes citados proponen los siguientes
elementos clave:

a) El tipo de parlamento (consolidado, reconstituido o de nuevo establecimiento)

b) El rol de los miembros individuales (antecedentes, valores, relaciones sociales.)

™ Lijphart, Arend . Las Democracias Contemporaneas. ob. cit, p 27
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€) Aceptacion publica y las expectativas sobre el parlamento.

d) La relacion del parlamento con los partidos y otras fuerzas politicas clave en la sociedad.

¢) Relacion del parlamento con el ejecutivo.

1) Elimpacto, en el parlamento, de experiencias desde otros regimenes politicos.™

Pensamos que los anteriores elementos, desarrollados a partir de las experiencias de otros
contextos, como lo son los paises ex-socialistas europeo-orientales, recién democratizados,
son aplicables en México, toda vez que presenta rasgos de reinstitucionalizacién parlamentaria
y en general, de cambios en su integracion, reglas y practicas, tanto internas como en su
relacion con el poder ejecutivo y con la propia representacion, hacia una mayor pluralidad,
rendicion y exigibilidad de cuentas hacia la sociedad, y capacidad de enmienda y de control
del gobierno.

En efecto, como habremos de analizar, en nuestro pais el legislativo ha sufrido grandes
cambios en la dltima década, con una mayor aceptacion ciudadana sobre su papel que en el
pasado; asimismo, privilegiaremos su relacion con el ejecutivo, la cual cambio notoriamente a
partir de las elecciones legislativas intermedias de 1997, en que ¢l Partido Revolucionario
Institucional perdio la mayoria absoluta en el congreso,

Por su parte, Prats y Catala distingue entre el parlamento/institucion y el
parlamento/organizacion. El primero de ellos, consiste en el “sistema de convicciones, valores,
principios, y reglas de juego correspondientes (incluidas tanto las reglas formales como las
informales) que determinan las funciones a desempefar por la institucion parlamentaria: los

procesos de cleccion de sus miembros, el estatuto de los mismos, las pautas bisicas de su

* Copeland y Paterson, ob.cit,, p. 5
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funcionamiento, asi como los modos de relacion con los demds poderes del Estado y con la
sociedad v los actores sociales en general. ™

El parlamento como organizacion, a su vez, designa una realidad diferente: “es el conjunto de
recursos humanos, financieros, tecnologicos, de competencias y capacidades, que en un
momento dado se pone al servicio de la institucion purlumcnlarin“‘:

Desde luego, la institucion parlamentaria es la que mas interesa a nuestros fines, por cuanto

estudia los modos de relacion con los otros poderes del Estado, especificamente, el ejecutivo,

los cuales han variado en las mas recientes legislaturas.

B) Clasificacion de las legislaturas.

En la perspectiva del cambio institucional en curso en la institucion representativa nacional, es
pertinente analizar el modelo de Michael Mezey, quien relaciona la influencia del congreso en
la toma de decisiones y el apoyo publico de que goza.

En efecto, este autor formuld un modelo que permite el anilisis comparativo entre las
legislaturas, a partir de dos dimensiones, a saber: a) el poder en la elaboracion de politicas, y
b) ¢l grado de apoyo ciudadano con que cuentan. En la primera de ellas, incorpora la
influencia relativa de los congresos [rente a otras instituciones, en su relacion con la
formulacion de la politica pablica, principalmente, - y ello nos interesa destacadamente - su
capacidad para rechazar o modificar las iniciativas de ley del ejecutivo, asi como otras

propuestas provenientes de la esfera presidencial.

* Prats y Catala, Joan “El poder legislativo al servicio de la consolidacion democratica, la eficiencia econdmica
v la equidad social”, en: Nemocracia en Déficr. Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C,,
2001, p 223

“1dem. pp 223-224
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En relacién con el apoyo ciudadano, los indicadores utilizados son: continuidad institucional,
grado de satisfaccion politica derivados de funcionamiento especifico, asi como de las
expectativas de la sociedad respecto a su actuacion.™

Los subtipos resultantes de la combinacion de ambas dimensiones, de acuerdo con Mezey, son
los cinco siguientes:

a) Activas, con poder significativo en la formulacion de politicas, y con elevado apoyo secial;
b) vulnerables, con alta influencia en la elaboracién de politicas, pero con bajo nivel de
respaldo;

¢) reactivas, con moderado poder en la elaboracion de politicas y inucho apoyo social;

d) marginales, con moderada influencia en la elaboracién de politicas y escaso respaldo
social;

€) minimas, con nulo poder en fa toma de decisiones y gran apoyo popular. **

Como habremos de estudiar, para el caso mexicano tradicionalmente se¢ le ubicaba -al
congreso- como una legislatura  preponderantemente oscilando entre las categorias de
marginal/reactiva, sobre todo e¢n ¢l periodo de existencia del partido hegemonico. Sin
embargo, a partir de los mis recientes comicios, particularmente las elecciones intermedias de
1997 y federales del ato 2000, se aprecia un cambio sensible, en ¢l que segin afirmamos
antes, ¢l Partido Revolucionario [nstitucional pierde la mayoria absoluta en la Camara de
Diputados, originando un congreso dividido, dando elto origen a otras practicas y productos
parlamentarios, por lo que es posible afirmar que la legislatura se desplaza a otra de cardcter
mas activo.

El Cuadro siguiente enmarca la tipologia de las legislaturas de Mezey antes sefalada:

“ Cfr. Lopez Lara Alvaro y Loza Otero Nicolis, “El senado mexicano cambio institucional y percepciones
piblicas de su desempeno”, en Revista del Sepado, ob. cit. p 37 y ss, quien cita a Mezey, Michael L.
Comparanve Legislamres Durham, Duke University Press, 1979

*' Idem, p58
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Fuente: Mezey, Michael, Legislutures in comparative perspective.

El primer tipo lo siguio México por largo tiempo, durante el periodo del partido hegemonico
del PNR/PRM/PRIL es hasta los mas recientes procesos electorales de 1988, 1994 y 1997,
cuando creemos que el legistativo ha pasado a ser una institucion transformadora, a partir de la
nueva integracion, composicion, reformas a las leves y a las practicas parlamentarias, reformas
estructurales en el sistema de comisiones y otros, apoyando el cambio democratico nacional.

En otra perspectiva tedrica, a nuestro juicio complementaria de la anterior, tenemos la
siguiente periodizacion de la transformacion parlamentaria en las nuevas democracias:

A) Partamento de “sello de goma™ (rubber stamp). dominados por un partido tinico, una élite
o un poder controlador externo.

13) Instituciones transtormadoras: conforme la democracia sienta raices, proveé arenas o
Hamados para el cambio democratico.

C) Institucion legislativa autonoma: donde las rutinas politicas del régimen, relativamente
establecido, son practicadas.®

Sepun habremos de analizar 2 continuacion, la institucion parlamentaria en México ha ido
variando, de una de tipo “sello de goma’™ propia de la era del partido hegemonico/dominante,
(PRI), pasando por otra de caracter transformador, sobre todo a partir de 1997, en que se

registra la nueva pluralidad, derivada de una mayor competitividad electoral por parte de los

* Longley vy Zaje, 1bid, p 5 (traduccion del inglés propia)
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principales partidos politicos nacionales; y finalmente, sostenemos que esta transitando a ser

una institucion flegislativa con un mayor grado de autonomia, sobre todo a partir de las

elecciones del aio 2000, tanto del poder ejecutivo, del cual se ha desmarcado paulatinamente,

como de los diversos grupos de presion e interés.

2,15, FUNCIONES DE LA INSTITUCION PARLAMENTARIA DEMOCRATICA.

A fin de asentar el papel que estd desempeitando la legislatura en México, a continuacion se

sefialan las funciones que cwnplen los parlamentos democraticos en el mundo.

Para Berlin Valenzuela, las funciones basicas del parlamento, en ¢l estado contemporinco, son

las siguientes:

1) Funcion representativa;

2) Funcion deliberativa;

3) Funcion financiera;

4) Funcién de control;

5) Funcién de orientacion politica;
6) Funcion jurisdiccional;

7) Funcién electoral;

8) Funcion administrativa;

9) Funcion de indagacion;

10) Funcion de comunicacion;

1 1) Funcion de educacion.

* Berlin Valenzuela, Francisco. Derecho Partamentario, pp

L 123-197.




Esta clasificacion, como todas las demas, es arbitraria, pero consideramos que da cuenta del
universo funcional al que debe abocarse el parlamente contemporineo. En ¢l caso mexicano,
se observi un cumphinuento parcial. cuando no un incumplimiento total, en alpunos momentos
de Lo historia parlamentaria, de las functones expuestias, st embargo, analizando las mis

recientes lewslaturas, se aprecta un cambro en el senndo de un giro hacia sy mayvor

cumplomiento a partie de la mavor pluralidad s capacdad de opesicion reall proncapalimente a
partic de Lo RV en B VT Legisbatura en curso, en que el PRI perdio Ly mavoria absoluta
en Taomtegracton de L Camara de Dipatados Ase puede atirmurse que las funciones antes
menctonadas, destacadinente Ta representativa, deliberativi, financiera, de control v electoral,
se han visto anpactadas con fas nuesas v plurales mtegractones de sus miembros

tn b perspectivie ded desarrollo mstitneronal que vemmes analizando, 1os nuevos parlamentos
demeocraticos camplen, de acuerdo con Longles v Zage, las sipuientes funciones

1) Como eslabon (o representacion)

2¥ legtimacion (reconociuento piblico v aceptacion del derecho del parlamento)

3) pobiey -making

Desde fuego. fa realizacion de estas funciones provee un signiticado aul para evaluar la
actcion de los parlimentos en paases en procesos  de transicion democrdtica o

democratizacion, mediante fa resolucion y manejo de contlictos, por medio de la construccion

de consensos. Ll parfamento asic es mherente a la consolidacion de las democracias a nivel

mundial.

* Longley y Zajc, Ibidem, pp. 6-7.



Por nuestra parte, - derivado de los planteamientos y propuestas tedricas de los autores aqui
analizados - proponemos analizar a los parlamentos en cuestion con base en los siguientes
elementos/variables:

A) Representacion;

B) Rendicién de Cuentas;

C) Policy-Making.

Estos elementos dan cuenta, como un termometro, del rol que estan desempeiando las
legislaturas, no ya en una democracia consolidada, sino en aquellas en vias de
institucionalizacion, ya que expresan gran parte de la exigencia como institucion motriz,
espacio democratizador por excelencia.

Veamos mas de cerca los conceptos citados, a fin de indagar en qué medida se encuentran en
nuestra actual legislatura, asi como la relacion que se ha dado, se da y se podrad dar a futuro

entre el propio poder legislativo frente al ejecutivo en México, en esta dimension del analisis.

A) Sobre la representacion.- Estc concepto tedrico, admite un cardcter polisémico,
implicando al menos, una variante sociologica. otra politica, otra juridica ¥ una mas de
opiniones.  Numerosos  politicos, filosofos  politicos v politologos lo han abordado
historicamente, tanto desde la perspectiva liberal, como democritica, autocritica y
corporativa, entre otras. Lo anterior resulta logico si consideramos que, en el campo de las
ciencias sociales, y especiticamente en el de la ciencia politica, es muy dificil, si no imposible,
lograr la unicidad o el consenso en cuanto a los {lamados constructos teéricos en virtud de la
pluralidad epistemologica existente, determinada histdrica v socialmente.

Asi entonces, la representacion ha admitido una multitud de enfoques, tales como el juridico,

¢l sociologico, ¢l politico y el antropoldgico, entre otros. Sin embargo, puede afinmarse que es
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a los romanos a quiencs debemos el concepto “representare”, del cual deriva nuestra
concepeion actual del término, a través del francés antiguo - equivalente al inglés
“representation™. En dicho pueblo, significo traer a presencia literalmente algo que estaba
ausente.™

Pitkin afirma que los gricgos no disponian de tal concepto, a pesar del hecho de elegir algunos
senadores y enviar embajadores al extranjero Ello puede explicarse por el tipo de democracia
-directa- que imperd en la antigiiedad griega, haciendo innecesaria la tigura representativa.

El atro uso del vocablo, - de seres humanos que actian por otros - comenzo a aplicarse en ¢l
Jatin. en los Siglos X1y NIV, v mas tarde en ieles, cuando tas personas enviadas a participar
en los concthios de L oaglesia o en el parfamento inglés empezaron a ser vistas como
rcprcscnl:mlcs.

Bajo ¢l entoque juridico, la representacion se detine como fa ™ facultad que tiene una persona
de actuar, obligar y decidir en nombre o por cuenta de otra” ' En esta optica. ¢l representante
tiene plenos poderes otorgados por el representado, que lo obligan -juridicamente- a cumplir
un contrato. convenio o acuerdos a que el primero llegue, teniendo ello un poder coactivo
directo y personal Perez Fernandes del Casnllo. senala la situacion en que algunos niegan la
teoria de la representacion, en tanto ¢sta ¢s aceptada por otros; en los primeros cita al derecho
romano, que no aceptaba la representacion directa, pero si la ndirecta, como en ¢l mandato, la
fiducia v la prestacion de servicios En esta nusma linea, cita a Leon Duguit, quien no a
acepta por considerar que no correspoude a la realidad

En relacion con los pensadores que si le otorgan vahidez, plantea cuatro grupos de teorias:

1.- Teoria de la ficcion: ta representaci on se dertva de una ficcion legal. (Geny y Renar.)

* Cfr. Hanna Fennichel Pitkin. The Concept of Representanon Berkeley, University of California, 1967
¥ pérez Fernandez del Castillo, German, Representacion, Poder y Mandato, p 3
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2.- Teoria del nuncio.- El representante tiene como {nica funcion llevar las palabras del
representado como un simple mensajero portador de una voluntad ajena. (Savigny).

3.- Teoria de la cooperacion.- Sostiene que representantes y representado forman una sola
voluntad (Mitteis).

4.- Teorfa de la sustitucion real de la personalidad del representado por el rcpfesentamc.
(Pillon, Colin, Capitant).

Al interior de la clasificacion juridica (que no es idéntica pero da luz a la politica) se distingue
la representacion directa ¢ indirecta, la primera es cuando una persona actita en nombre y por
cuenta de otra; y la sepunda, cuando una persona actita en nombre propio y por cuenta de otra,
adquiriendo asi los derechos y obligaciones del rcprcscmado.‘"’

La representacion juridica sc realiza intersubjetivamente, de persona a persona, en tanto que la
politica se observa en grandes comunidades, complejizando su teorizacion.

Desde luego, conviene asentar que la representacion la incluyen tanto en las democracias
como en las autocracias, en las primeras, Sartori ha afinmado que en nuestros tiempos, “la
democracia, o es representativa, o no es democracia”, siendo asi un elemento sine qua non.

En las autocracias, también se da la representacion, no obstante, presenta otras connotaciones
simbolicas y otros mecanismos de expresion diversos a la que cobra vida en las democracias.
La representacion se considera como una caracteristica y funcion basica diferenciadora de los
parlamentos, veamos miis de cerca ¢l debate sobre el concepto vy su realidad. Frankel define a
la representacion cono:

¢l gjercicio juridicamente autorizado de funciones de dominacion por parte de organos de un
Estado que se han formado de acuerdo con la constitucién y actiian en nombre del pueblo

aunque no en virtud de un mandato vinculante, o de cualquier otro portador del poder piblico

" 1dem, p. 10.

86




que derive su autoridad inmediatamente del pueblo y la legitime con la pretension de servir al
interés general del pueblo y cumplir de esa manera su verdadera voluntad™"

Este andlisis se basa en la propuesta tedrica de Hanna Fennichel Pitkin, toda vez que esta
autora ha clasificado y desplegado el concepto que nos ocupa en sus ricas posibilidades. Asi,

expone cinco posibles interpretaciones del concepto, a saber:

1) Como cesion de autoridad;

2) Como responsabilidad;

3) Como espejo o reproduccion de una determinada realidad;

4) Como evocacion simbolica;

5) Como accion en interés de nlguicn.":

Pitkin distingue, en primera instancia, el planteamiento clisico de la representacién por
Thomas Hobbes, quien desde una perspectiva formalista la visualiza comeo una “autorizacion”,
diciendo que un gobierno representativo es aquél que representa a sus individuos; por su parte,
la autora distingue entre las perspectivas formalistas de la Organschaft, de la autorizacion, y de
la responsabilidad; asi como accion de “suplir’™ (descriptiva y simbolica), como “actuar por™;
como representar a ciudadanos que tienen intereses (el liberalismo), y finalmente, como
representacion politica..

Entre los tedricos del Organschaft, que parten del grupo antes que del individuo, destaca Hans
WollT, quien sostiene que un representante es una persona de cuyo comportamiento se derivan
derechos/deberes para el grupo (...) acta por ¢l y su conducta es atribvida al grupo. Por su

parte, Max Weber entiende por representacion a un “estado de cosas en el que la accion de

' Frankel. Diccronario de Ciencia Politica, Axel Gorlitz.
" Fennichel Pitkin, Hanna. Ob.cit., p. 6
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algunos miembros del grupo es imputada al resto, o donde se supone, y de hecho es asi, que el
resto considera la accion legitima y vinculante para ellos.”

Esta corriente emerge paralelamente con la revolucion francesa; desarroflada por Gierke v
Jellinek, entre otros, arguye que un fendmeno, un representante, es el organo especializado del
grupo. Se interesa por cuestiones de soberania, y por el estatus legal de los funcionarios
publicos.

Bajo [a perspectiva de la representacion como autorizacion, Karl Lowenstein sostiene que:

* la esencia de la representacion es que los representantes estén awtorizados por adelantado
para actuar conjuntamente en defensa de sus clectores y para vincularles mediante sus
decisiones colectivas . ™

Aunque en el decurso historico precapitalista poco ha tenido que ver la representacion con la
democracia y la libertad, puede afinmarse que en los gobiernos democritico-representativos,
el criterio para la autorizacion por excelencia son las elecciones, si consideramos a éstas como
una concesion de autoridad que los votantes hacen sobre los agentes elegidos. Se dice que es
una forma en la que el gobernante es responsable de las acciones de sus gobernados
(ligandose asi al concepto de rendicion de cuentas, asi como con ¢l de “policy-making”, en
cuanto la hechura de las politicas publicas se realiza no solo por los actores gubernamentales,
sino los sociales y politicos)

Las elecciones son actos de “investidura de autoridad™ (H. Pinney), ya que por medio de ¢llas
los representantes quedan facultados a actuar a titulo de la comunidad politica, adquiriendo asi
la cnorme responsabilidad de reflejar  objetivamente los intereses y valores de sus

representados. En realidad, la autoridad y la responsabilidad deben verse como un binomio

indisoluble en los parlamentos democraticos, ligandose asi el concepto de representacion-

" ldem, pa2yss
"1d, pd6
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autorizacion, con el de responsabilidad-capacidad de respuesta (responsiveness) de los
gobermantes/representantes hacia los gobernados representados.

En referencia a la representacion como  responsabibidad”, Huichins apunta que el
representante debe ser responsable ante los representados, quicnes a su vez tenen la
exigibilidad de rendicion de cuentas -accountability - sobre el primero., quien debe responder a
las expectativas v demandas del cudadano elector - responsiveness -5 de no ser el caso, los
electores podran “castigarlo™, votando en las elecciones posteriores por otra oferta politica. Es
claro que este enfoque alude a los regimenes hberat-democraucos, pohidrquicos, no a los
totalitiarios con sus distintas vertientes antoritarns

En otra acepeion mas de la representacion, Pithin expone la propuesta de Eric Vocegling quien
desarrolla la nocron de sentido coman en Ly nisma, Nlamandole existencial o trascendente, en
la que el gobernante mismo representa a la sociedad, al representar al poder trascendente que
manticne un orden costmico B caso de L ex-Union Sovietiea dustra fo anteror, va que el lider
de fa URSS representaba a la Unon Sovietica en sy comunto, como ana soctedad  politica
lista para fa accion en la historia. Lo antenior se expheaba en la teoria del “sustitutismo™,
advertida va por Rosa Luxemburgo, en la cual, el partido, “sustituin™ a la sociedad,
(representindola en los soviets y otras instancias), mientras que el comit¢ central del partido
sustituta al partido, v finadmente, el jete del partido v del estado reemplazaba a las anteriores
mstancrs, resultando Jo que podramos amar una “representacion simbolica autoritaria™,
donde se expresan tanto los regnmenes social-comumstas. como los nazitascistas del siglo XX,
De forma analoga, Karl Schnutt distuingue dos upos de representacton: como Uvertretung”™, o
representacion mediante elecciones: y como “reprasentation”, o representacion espiritual,
manifiesta en la identiticacion del lider con su pueblo. (tal como con Hitler, Stalin o

MaoTseTung)
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La primera de ellas es considerada por Schmitt como inauténtica, en tanto que la segunda
significa una representacion politica auténtica, en virtud de la aclamacion o asentimiento del
lider por su pueblo. Esta ditima es la genuina democracia para el autor, frente a la falsa
democracia representativa: de ahi a comparar al bolchevismo con el fascismo hay un solo
paso, resultando conciliables los términos democracia y dictadura.”

Por otra parte, en la representacion politica se actua en interés de los representados, de una
manera sensible, abriéndose dos subtipos de representacion: la suplencia descriptiva y la
simbélica. En la primera de ellas, se exige al legislativo que sea elegido de forma tan estricta
que su composicion corresponda con exactitud a toda la nacién. John Adams argumenta que
este legislativo debe darse en ¢l periodo revolucionario, un “retrato exacto™, en miniatura, del
pueblo en toda su amplitud, y que deberia pensar, sentir, razonar y actuar como este tltimo.
Edmund Burke, antes citado, sosticne a su vez que = la virtud, el espiritu y la esencia de un
cuerpo representativo residen en ser la imagen explicita de los sentimientos de la nacion™.”®

Por lo anterior, puede asentarse que este subtipo ve nuestro concepto como un reflejo del
pueblo, como la esencia det mismo, dependiendo de lo que el representante es o parece ser,
antes que en su hacer concreto. Este enfoque se aprecia mis -de acuerdo con Pitkin- en los
defensores de la representacion proporcional, como intentos de asegurar una asamblea
representativa que refleje con mayor o menor exactitud matematica las variadas divisiones del
electorado, segin advierte Friederick.

A este respecto, cabe observar la semejanza con la representacion “por comunidades”, el cual,

de acuerdo con Mc.Kensie, concede prioridad al “establecimiento de las circunscripciones a

" gchmitt, Karl. Sobre el Parlamentarismo. Madrid, Técnos.
" Pitkin, ob. cit. pp. 65y 66.
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un punto de vista no territorial, y agrupa a los electores de todo el pais teniendo en cuenta
caracteristicas distintas a la de su vinculacion a una localidad concreta™”
Me. Kensie iflustra lo anterior con ef caso de Nueva Zelanda, en donde los maories -minoria
dtnica- ticnen aserurados cuatro de los ochenta escatos en la Camara de Representantes,
reservados a candidatos v electores maories: asimismo, en la India ¢l comunitarismo descansa
en a religion v oen la comumdad conereta, y no en faraza o el color™

Es decir, Ia representacion descriptiva-comunitaria se pretende lograr el reflejo directo y
mecanico de la propia comunidad en ¢l parlamento

Por su parte. el subtipo de representacion “simbolica™ se contigura a parur de los simbolos,
que representan una cosa, que la hace presente mediante su misma presencii, aungue esa cosa
no esté presente de modo tactico (como cjemplo pueden citarse [y bandera representando a la
nacion, o un emblema i un culto)) Alzunos han relacionado el papel del lider politico con la
personificacion. la magra prumtiva o los riuales rehmosos  Lste subtipo s¢ da de forma
irracional, en donde ¢l pueblo acepta v crea en el hder politico como representativo de la
nacion, tal como ocurrto con la figura del Fuhrer en la teoria fascista, o con Stalin en el culto a
la personahdad del dictador comunista

En relacion con las personas que tienen intereses, destacan los pensadores anglosajones
Hamilton, Jav y Madison, quienes sosticnen que ¢l gobiemo representativo es un sustituto de
la democracia directa, dada la imposibilidad practica de reunir a grandes cantidades de gente
en un solo lugar, A este respecto, cabe recordar ¢l viejo apotegma de los independentistas
norteamericanos que dice: “impuestos sin representacion son tirania”, significando ello que el
pucblo solo pagaria sus tributos al estado si contase con representacion democratica

parlamentaria, y no sélo por mandato de la corona britanica.

" Mc. Kensie. Elecciones Libres. pp. 35y ss.
“*idem, pp. 35-37.
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Madison abogd porque el Legislativo captase las principales fucrzas sociales y las conservase
ahi hasta que pasara el tiempo de la propia legislatura, con prevalencia del interés permanente
y amplio sobre el faccioso y grupuscular.,

De lo expuesto hasta aqui, se infiere que no existe una teoria univoca y absoluta sobre la
representacion en general, ni otra especificamente politica. Lo que predomina son varias
perspectivas para abordarla, pudiendo ser complementarias unas de otras, a fin de enriquecer
dicho concepto y su realidad. De cualquier forma, los parlamentos democriticos modermos

tienen la funcion basica de representar a sus comunidades politicas.

B) Rendicién de cuentas.- Esta funcidn es cada vez mas relevante en los parlamentos
democriticos, ya que deben precisamente distinguirse por la permanente y objetiva rendicion
de cuentas a los ciudadanos/electores, quienes tienen la capacidad de exigencia a sus
representantes de los resultados de su accionar. El rendimiento de cuentas (accountability) se
presenta de dos formas, como quedo asentado anteriormente: tanto en forma horizontal (entre
los poderes e instituciones estatales: ejecutivo/legislativo/judicial) como en su forma vertical
(entre el Estado v ¢l ciudadano, sepiin Przeworski: o entre los diversos niveles de gobierno,
tederal, estatal y municipal, segin Colomer).

El poder legislativo, debe pues rendir cuentas, en su forma horizontal, al ejecutivo y al
Jjudicial, pero sobre todo en su version vertical, debe hacerlo con la ciudadania electora, a la
cual representa en su interés mayoritario. A su vez, debe exigir cuentas de su desempeiio al
cjecutivo, en un régimen democratico-liberal. Como se sabe, la rendicion de cuentas variara
segun se trate de un régimen politico parfamentarista, de uno presidencialista, y de otro
semipresidencial. En cualquiera de dichos disefios institucionales, las formas de operacion, de

rendicion de cuentas y de hechura de las politicas paiblicas, adiniten otra resolucion.



Asi, en los regimenes presidencialistas, como lo es ¢l caso mexicano, ambos poderes,
legislativo y ejecutivo, brotan de elecciones directas, siendo por tanto “responsables”™ ambos
ante dicho publico ciudadano, por lo que debe ser, la rendicion de cuentas vertical,
fundamental para la legitinidad y permanencia en el cargo en ambas instancias, mismas que,
de no cumplir satisfactoriamente con su propia estera de responsabilidad social, deben ser
revocados sus mandatos, a través de ciertos mecanismos (como ¢l juicio politico, ¢l
“impeachment™ y el plebiscito, entre otros). A este respecto, Joseph Colomer afirma que en el
desarrollo del parlamentarismo en Inglaterra, se redujeron gradualmente los poderes de la
Corona, mediante “diferentes procedimientos, incluidos los llamados <interpelacion> y
<mensajes al Rey, asi como la destitucion, lamada también <juicio parlamentario> o agravio
(impeachment, del latin: impedir). Los ministros del Gabinete fueron destituidos por el
Parlamento inglés no solo bajo acusaciones de conductas delictivas, como corrupcion,
despotismo, malversacion o aprovechamiento personal de la guerra, sino también por
conflictos politicos vinculados a temas religiosos, financieros o exteriores, asi como por
mterferirse con el Parlamento v por ejercer <<un gobierno arbitrario y tiranico>".""

Asi, los mecanismos de control del ejecutivo, por parte del parlamento, se han ido disefiando
de acuerdo con el desarrollo historico de los regimenes liberal-democraticos, significando
dichas figuras auténticos controles que hablan de un sistema de pesos y contrapesos con un

mayor o menor equilibrio entre los poderes, segin ef pais y ¢l momento de que se hable.

" Colomer, Joseph M. [astituciones Politicas. pp. 151 y ss.
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C) Policy. - making.- Otra funcion que cobra dia a dia mayor importancia en el quchacer
legislativo es la hechura de las politicas publicas. (es decir, el policy-making process:

Lasswell) '™

En cfecto, los parlamentos se constituyen en instancias basicas de deliberacion, formulacion,
decision, implementacion y evaluacion de las politicas publicas de la actualidad. Los
parlamentos participan cada vez mds, - a través de sus comisiones especializadas por
cuestiones —issues- en la hechura de las politicas, y no solo en su aprobacién final, sino en
enmiendas ¢ iniciativas. Ello las convierte en legislaturas “activas™ (Mezey) y son a su vez
causa y efecto de su mayor grado de autonomia frente a los demas actores politicos y sociales.
En México, como habra de abordarse a continuacion, la institucion representativa, ¢l Congreso
de la Union, ha ido cumpliendo un rol crecientemente participativo no solo en la iniciativa de
leyes, sino en la deliberacion de los diversos temas  de interés de la repiblica, los cuales son
incorporados a la agenda legislativa de forma también creciente (al grado de existir ahora un
rezago legislativo de gran significacion, aunque ello habla de las tareas a cumplir, que antes
cran votadas de acuerdo con la mayoria mecinica del otrora partido en el poder, el PRI,
dindose el llamado en la jerga legislativa “mayoriteo™ sobre el resto de las fuerzas politicas)
debido, entre otros factores, al nuevo pluralismo, el multipartidismo, y el poder compartido

por las diversas fuerzas politicas.

" Harold Laswell fue quien formulo por primera vez el enfoque y estudio de las ciencias de las politicas, como
enfoque plundisciplinanio para solucionar problemas pablicos contingentes en las democracias liberales de
Occidente, en sus libros: Crencius de lass Politicas v El futuro de la Ciencia Politica, entre otros.
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1.2, ASPECTOS DE LA PRAXIS LEGISLATIVA EN MEXICO

221 INTEGRACION PRECEDENTE Y ACTUAL DE LA REPRESENTACION

PARLAMENTARIA EN MENICO,

En el caso de Mesico, existe un sistema bicameralista de representacion parfumentaria: cimara
baja o de diputados v camara alta o de senadores. Como es sabido, el modelo bicameral puede
descomponerse en dos subtipos: el primero de ellos. que corresponde o ta exigencia de
Ceopservar vivas fonmas de representacion predemocratica junto a la nueva forma en vias de
consolidacion”™ (Cottay camo seria el caso mgles, donde voeiste B nueva sepresenticion con

las antiguas clases domunantes, ¢l sezundo modeto breameral esta hgado mas bien, ™ a la

necestdad de un conpromiso representatne entre la conceperon umitariy v poliedntrica -
tederal, descentralizada, regonahistas de Ta comumidind politica, en este caso una camara se
basa tundamentalimente en el princmpio de la pandad representativa de los individuos que
componen la comumdad politica en siconjunto. mientras que la otra camara s basa en el
prncio de pactdad representansi de as umdades subnacionales 7 M

I Mexteo. el sistema breameral fue msimude por Jos constituventes de 1824, atendiendo
prncipatmente al modelo norteamericano, por o que estos e atribuseron al senado la
representacion de Tas entidades tederativas :

Asi habria de continmar este diseno mstitucional hasta 1996, en que la retfonma electoral
amplio la representacion del senado hasta 128 senadores, afadiendo dos mas por cada entidad
federativa, por ¢l principio de representacion proporcional, lo cual ha sido criticado por

desvirtuar la representacion politica de los estados.

'*! Cotta, Mauricio. Ob. cit, p.289.
122 Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho Parlamentario, p.278.
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2.2.1.1L RELACION FORMAL-INFORMAL DEL LEGISLATIVO: CON EL
EJECUTIVO, 1917-1988.

Tradicionalmente, el sistema politico mexicano, forjado a partir de las luchas revolucionarias
de 1910-20 y consolidado a partir del cardenismo en la década de 1930, se apoyé en dos
pilares fundamentales; el presidente de la Republica y el partido de Estado. La perversion del
sistema presidencial, que convirtio al nuestro en otro del tipo hiperpresidencialista autoritario,
origind necesariamente una relacion de total subordinacion y marginalidad del legislativo
frente al poder ejecutivo. apoyado sobre todo en el partido del régimen, el PNR/PRM/PRI, lo
que desdibujo la idea de la division tripartita del poder, la autonomia, dignidad republicana y
el sano equilibrio entre los mismos.

Lo anterior, fue facilitado por ¢l caricter de partido casi tnico, tanto en la titularidad del poder
gjecutivo, como en la abrumadora mayoria en la integracion y composicion del congreso
federal nacional, fungiendo ¢ste como apéndice legitimador de las politicas e iniciativas
enviadas por ¢l presidente de la Repablica. En suma, la relacion entre ambos poderes que se
favorecio con este diseno institucional-constitucional, fue de clara subordinacion a su mandato
y dependencia del legislativo respecto al ejecutivo.

Resulta de interés para esta investigacion, el analisis del papel que ha jugado el congreso
legislativo en México, a fin de establecer la interrelacién con el ejecutivo, sobre todo en clave
de los gobiemos divididos que ahora estudiamos.

Debemos a la Dra. Luisa Béjar la formulacion de una tipologia y periodizacion que ha
caracterizado a la institucion parlamentaria en México en la era posrevolucionaria, a

. .. - : tu3
continuacion s¢ exponen de forma suscinta:

"' Cfr. “La Evolucion Historica del pape! de la Legislatura en el Sistema Politico Mexicano™ Béjar Algazi,

Linsa
Mimeo, México, UNAM, 1998
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a) Etapa preconstitutiva, de 1917-1929: Ia legislatura como foro de confrontacion de caciques

y caudillos; control parlamentario apenas precario por falta de estructuracion del Estado:

b)Y Conformacion del modelo. de 1929-1940: la lewisiatura como toro de desplazaniiento de la
representacion politica ¢ mpulso de la mediacton corporativa: nulificacion del control

parkamentario por la via del partido de Estado,

¢) Estabihzacion del modelo ¢ mnacaion de fa legislatura, 1940-19630 la legislatura como
atianzamiento de la alanza corporativa del régunen, consolidacion det presidencialismo;
ausencia de control paramentario por elinmnacion virtual de toda oposicion en los recintos
legslativos:

dy Desgaste del modelo y reammacion de fa legislatura, de 1963-1977. [ legislatura como
contirmacion de la altanza corporativa del régimen ¢ impulso inicial del pluralismo partidista
por desgaste del presidencialismo: primeros indicios de activacion del control parlamentario,

¢} Ajuste del modelo v avance paulatine de la legislatura en el proceso politico. de 1977-1988:
la legislatura como toro de atilidad decreciente en la proteccion del ejecutivo, desgaste de la
intermediacion corporativa v tortalecimiento de la representacion pluralista, tortalecumento de
11 oposicion mstituctonal al regimen v, en consecuencia, del control parlamentario sobre ¢l
vobierno

) Redehinicion y transicion hacia una democracia competitiva, de 1988-1999; [a legislatura
como un dilema por resolver, ;clemento de desarrollo o de retraso en el atianzamiento
democratico del pais?

De hecho, puede afirmarse que el mayor grado de competencia politica por la representacion

en el Congreso de la Union y la pluralidad en su integracion, asi como la mayor capacidad de

97



la oposicion, han sido fenomenos graduales v paulatinos. La Dra. Béjar ha sefialado que el

punto de inicio de la liberalizacion politica, da inicio en 1963, ya que:

a partir de ese momento, se puede decir que comienza también la liberalizacidn del
sistema politico mexicano, en aras de restablecer su equilibrio. Por primera vez, se
reconocee la existencia de organizaciones partidistas en el pais, al ticmpo que se les
designa como instituciones necesarias para promover la participacion cindadana en la
esfera piiblica (...) entonces, mediante la formula de diputados de partido, los partidos de
oposicion awnentan su presencia en la Camara de diputados, por cierto, Ginico cuerpo

0
reformado. '™

No obstante la importancia de la reforma de 1963 antes anotada, resultan de particular interés
las dos ltimas ctapas analizadas por Luisa Béjar, ya que cn ellas se profundiza el proceso de
liberalizacion del régimen politico, con la reforma politico-electoral de Loépez Portillo en
1977, ano de promulgacion de la LFOPPE (Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales). en que se permite la entrada al congreso de varios partidos politicos,
opuestos al sistema politico.

En la altima ctapa que se establece, se da una redefinicion de la legislatura en consonancia con
la transicion democritica presuntamente iniciada en México. Si bien es dificil ubicar con
precision fechas inaugurales, algunos autores la ubican en 1977, (Cansino) otros (Béjar,

Lujambio)- en 1988, otros mis, hasta 1997 (Rossell) y otros mas apuntan que todavia no da

inicio.

™ Cfr. Bejar Algazi, Lwsa, “El Legislativo en el Sistema Politico Mexicano”, Crénica Legislativa, No. 15, julio-
agosto, 1994, p. 14
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Puede afirmarse no obstante, que se han registrado cambios estructurales de largo aliento en
Meéxico, tales como las reformas de 1963-64 en la Cimara de Diputados, o bien la de 1977,
periodos de liberalizacion politica determinantes de una posterior transicion (1988 - 1997) en
los que predominan la ambigiiedad, las luces y las sombras, los avances hacia una
transformacion  democratica, conjugados con viejas pricticas  politicas, ancladas en el
corporativismo estatal y el hiperpresidencialismo, significando ¢stas regresiones autoritarias.
Los wltimos grandes cambios para nuestros fines, se efectuaron a mediados de 1997, con la
celebracion de elecciones intermedias y las federales del aiio 2000, en las cuales el PRI perdio
la imayoria absoluta y por tanto, el control parlamentario en el nivel federal.

A lo largo de este fargo periodo, que se extiende de 1917 hasta 1988, en que se pasa de un
fargo presidencialismo  hegemonico a otro de tipo atemperado, primero mediante la
liberalizacion y finalmente, con la transicion democritica del régimen politico mexicano, sc¢
dio un predominio de las facultades presidenciales informales sobre las formales; no es sino
hasta las elecciones intermedias de 1997 cuando todo parece indicar un vuelco en esta
situacion: dado que el presidente y su partido perdieron la mayoria absoluta en el congreso
legislativo, v dada la presion hacia una mayor rendicion de cuentas por parte de este altimo
hacia los partidos opositores con representacion parlamentaria, s¢ ha dado un mayor énfasis en
las facultades formales del ejecutivo sobre las informales.

Por tanto, las relaciones tanto formales como informales en este periodo supusieron un
equilibrio entre ¢l legislativo v el ejecutivo, de claro predominio de este dltimo respecto del
primero, siendo este muy importante para la estabilidad del propio régimen.

Tradicionalmente se ha dado una brecha enorme entre las facultades formales e informales del

presidente de la Republica en este periodo, lo cual dificulta el analisis de las relaciones entre

ambos poderes.
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Como lo documenta Casar, © las facultades informales extraordinarias del. presidente de
Meéxico cuentan con raices institucionales, pues se derivan de los sislemaé de partidos y
electoral y de los incentivos que dichos sistemas han creado, y no del abuso de poder o de Ia
usurpacion de facultades por parte de la presidencia™ '

Dado el presidencialismo existente, ¢l presidente fue el primer promotor y legislador del pais,
por muedio del control politico cjercido sobre los congresistas, a partir de la llamada hipotesis
de la “responsabilidad invertida™ estudiada por Ugalde, 1a cual estipula que el compromiso del
legislador fue no hacia el electorado (al cual no te debia rendir cuentas, dada la no-recleccion
inmediata como tal), sino al presidente de la Republica, ¢l cual tenia una serie de poderes de
promocion politica de los diputados y senadores provenientes del partido mayoritario - PRI-,
del cual era el jefe informal '

Derivado de lo anterior, analizaremos brevemente algunas de las variables que han definido
las relaciones det cjecutivo/legislativo en el periodo cldsico que se resedia, 1917-1988.

Cabe aclarar, como antes se asentod, que dicho periodo es susceptible de dividirse en subetapas,
en las que se aprecia el predominio det ¢jecutivo de manera clara hasta 1963, ano en que
comicnza la reanimacion de la legislatura ¥ ¢sta presenta un avance gradual en el proceso
politico hasta 1988, afio que representa un punto de quiebre hacia su redefinicién y transicion

hacia una democracia competitiva, segin la periodizacién de la Dra. Bejar, con la cual

coincidimos, en virtud de las variables ¢ indicadores incluidos en el analisis.

1% Casar, Maria Amparo, “Las Relaciones entre el Poder Ejecutivo y Legislativo™, en: Politi i N
Mexico, ler Semestre, 1999, CIDE, p.84 yss.
" Ugalde. Luis Carlos. Fratlando ul Liceutivo, I Papel del Congreso en la Supervision del Gasto Publico,
1970-
1999 pp 133-136
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Asi, algunas de las variables intervinientes son: la utilizacion, por parte del legislativo, de la
facultad de enmienda a las iniciativas de ley enviadas por el ejecutivo; el proceso interno de
deliberacion y aprobacién de iniciativas, y el grado de cooperacion y conflicto entre los
poderes del Estado, las cuales se sealan a continuacion:

2.2.1.2. ENMIENDAS DEL LEGISLATIVO AL EJECUTIVO.

A lo largo del periodo que nos ocupa, (que se extiende de 1917 a 1988) las iniciativas de ley
provinieron mayoritariamente del ejecutivo, siendo las enmiendas efectuadas a las mismas
muy escasas, en virtud de los poderes de promocion politica y de jefatura del partido oficial de
que gozaba el presidente de la Repablica.

A este respecto, Mendoza Berrueto afirma que, ademds de ser el primer promotor de las
iniciativas de ley, el presidente de la Republica gozaba de la facultad de seleccionar
libremente la Ciamara de origen para que sus iniciativas fuesen aprobadas por ¢l Congreso, sin

mayor reticencia ni resistencia por parte de los legisladores:

En México, otra facultad excepeional es que el Ejecutivo Federal puede escoger
libremente -dentro de ciertos limites- la camara de origen para enviar sus iniciativas, no
solo tomando en cuenta la materia de sus iniciativas, sino la mayor o menor resistencia
que tal iniciativa pudiera encontrar en una o en otra camara. El presidente de ta
Repitblica... puede enviar la iniciativa a aquella camara en donde tenga menos problemas,
mientras que empicza a concertar arreglos con los congresistas renuentes de la otra
camara, al tiempo que puede utilizar a los medios de comunicacion para orientar a la

opinion piblica. De alguna manera, esta posibilidad pone en cierta ventaja al ejecutivo
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frente al Poder legislativo y, en particular, frente a los partidos de oposicion. 107

Puede apreciarse la enorme desventaja que presenta ¢l disefio institucional referido por uno de
los actores del legislativo, (lider de la fraccion del PRI y presidente de la Gran Comision de la
Camara de Diputados, asi como ex gobernador del Estado de Coahuila), facultad que
considera excepcional, al tener la enorme discrecionalidad de seleccionar la camara de origen,
aprovechando su capacidad de negociacion frente a los legisladores reticentes a cualquiera de
sus iniciativas de ley. Con ello, se aseguraba otra ventaja adicional a los poderes legislativos
del presidente, en detrimento de los correspondientes al Poder legislativo nacional.

A este respecto, Ugalde enfatiza en las motivaciones de los diputados del partido
sucesivamente  hegemonico/predominante/mayoritario, el PRI, que e¢ran ¢l satistacer las
intenciones presidenciales, ya que de lo contrario, su carrera politica en ascenso potencial se
veria obstruida, en virtud de los poderes de promocion politica del presidente de la Republica
sobre los representantes populares, situacion que se refleja en la “hipétesis de la
responsabilidad invertida™, segin la cual la responsabilidad ya no es frente al ciudadano, sino
frente al presidente de la Repiblica. La lealtad al presidente debia pasar entonces por el
comportamiento aquiescente como legislador.

En ese tenor. y contando con la mayoria legistativa el partido del presidente, la capacidad de
enmienda a las iniciativas provenientes del ejecutivo fue casi nula, salvo para realizar ajustes o
cambios menores que no afectaban el sentido y contenido de las mismas, El legislativo dejaba
de cumplir asi con su funcién basica, de enmienda y contrapeso al ejecutivo, al cual estaba

fuertemente supeditado.

M NMendoza Berrueto, Eliseo. £ Presidencialismo Mexicano, Génesis de un Sistema Imperfectn. México, 1996.
pp. 135 yss.




2.2.1,3, PROCESO DE DELIBERACION Y APROBACION DE INICIATIVAS.

La deliberacion en el recinto legislativo se caracterizd por la simulacion de lo antes acordado
fuera del propio legislativo, lo cual, aunado a la existencia del partido hegemonico, ¢l PRI, y Ia
escasa capacidad de oposicion real al mismo por parte del resto de los partidos politicos,
transformaron al  poder legislativo en un foro meramente legitimador del presidencialismo
realmente existente. Por ello, fue muy escasa y de simulacion I funcion del mismo. De
acuerdo con Gonzalez Casanova, ¢l poder legislativo asumio una funcion simbdlica que se
limitaba a sancionar y validar los actos del ejecutivo, es decir, el presidente legitimaba su
gestion con el apoyo de las leyes emanadas del congrcso.w

El rol del legislativo era predominantemente de gestoria y correa de transmision del ejecutivo
a las organizaciones corporativizadas al régimen politico; de acuerdo con Peter Smith, “una
vez elegidos los diputados del PRE pasan una buena parte de su tiempo transmitiendo las
peticiones y demandas de sus distritos a las oficinas gubernamentales pertinentes™.'"”

Asi, el proceso de deliberacion era frecuentemente simbolico, ya que segtin se asentd, las
negociaciones (cabildeos) las hacian los factores y las fuerzas reales del poder con la
presidencia de la Repiblica, y el esquema legislativo era ¢l de correa de trasmision de las
demandas via mediacion corporativa, con los tres scctores basicos del partido casi tnico:
obrero (CTM), campesino (CNC) y popular (CNOP).

La duracion de las sesiones del congreso, asi como el indice de asistencia a las mismas y la
deliberacion sobre las cuestiones a aprobar, han sido sujetas a estudio por la Dra. Béjar,

reflejando que para este periodo, salvo excepeiones, la deliberacion se reducia al arte de la

1% 6 Gonzalez Casanova, Pablo. La Democracia en Mdvico. Era, p.3lyss,
103 gnith, Peter H. Los Laberintos del Poder. El Reclutamiento de las Elites Politicas en México. 1900-1971.
El Colegio de Meéxico, p. 261
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oratoria de algunos miembros del congreso, pertenecientes casi en su totalidad al mismo
partido politico, siendo mayoria absoluta, ademis de ser el partido del presidente.''”

Lo anterior, sin demérito de alguna participacion y/o voto en contra del algin miembro del
“partido oficial™, asi como de los parlamentarios de oposicion, en franca minoria y sometidos
asimismo al control politico del régimen politico autoritario.

El periodo de inflexion se da a nuestro juicio en 1977, con la reforma politico-electoral del
régimen lopezportillista, la cual marco el inicio de la “liberalizacion™ del sistema politico
mexicano, al ampliar la participacion y representacion politica de las “minorias” en los cauces
institucionales, sin poner en riesgo al propio sistema y sirviendo a los fines de su
refuncionalizacion autoritaria.

Con ello, los representantes de los nueve partidos entonces con registro oficial, tuvieron la
oportunidad de participar en tribuna, esgrimiendo sus idcologias, programas y politicas
ptiblicas, no alterando en mayor medida la ogica del poder politico imperante,

Dicho papel de deliberacion de disfraz, iria cambiando, conforme se avanzé en_términos de
pluralismo competitivo en ¢l sistema de partidos, multipartidista, transitando a los gobiernos y
congresos divididos, los cuales expresaban la nueva diversidad sociopolitica y terminaban con

las mayorias absolutas y calificadas por un solo partido.

" AL respecto, conviene sefalar que fa Dra Bejar  estudio los indicadores de la *“intensidad de la labor
parlamentana”, en el intervalo que va de la XLVIa la L Legislaturas (correspondientes a los aios de 1964 a
1978), incluyendo las vantables de numero de sestones efectuadas, duracién de las mismas y asistencia de los
legisladores, resultando que en general, éste fue aumentando progresivamente, hasta la L (50) Legislatura, en que
el no de sestones fue de 159, supertor en 17% a la mmediata antersor. la asistencia promedio a sesiones fue de
183 diputados, equivalente a 790, cifta superior en 7% a la inmediata anterior; la duracion promedio de las
sesiones fue de tres horas 12 minutos, simular a la anterior, no dementando en mtenstdad en comparacion con el
triemo pasado, en mzon de las iiciativas presentadas Cfr Begar Aleazzi, Béjar Tesis Doctoral; op cit. pp. 263-
265 vss
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2.2.1.4. GRADO DE COOPERACION Y CONFLICTO.

En el eje analitico de cooperacion/conflicto, puede afirmarse que el disefo institucional
favorecio la cooperacion sobre el conflicto, por la sencilla razon de la existencia de un
“gobiemo unificado” en que el partida del presidente de la Repiblica era el mismo del partido
politico que detentaba la mayoria no sélo absoluta, sino calificada, en el congreso, lo cual,
sumado a la férrea disciplina de partido por parte de los diputados del PRI, aseguraba la
cooperacion plena con el ejecutivo en turno, ya que de ¢l dependian sus carreras politicas (el
legislativo solo era un paso o trampolin en las mismas), es decir, de la simpatia y cercania de
que gozaran los diputados con el titular del ejecutivo. Lo contrario, caer de la gracia del
presidente, era dar por terminada su carrera en el propio sistema politico, logica que desde
luego, nadie seguia.

Asi pues, predominaba la regla de la mayoria priista, y los eventuales conflictos y choques
interpartidistas no trascendian mas alla del recinto parlamentario; es decir, la oposicion
partidista no tuvo la capacidad de “paralisis™ intra e interpoderes, ni de veto y freno a los
designios del presidente de la Repablica, asi como de la fraccion parlamentaria de su partido,
del cual era el jefe nato.

Esta situacion ha tendido a cambiar, debido a las reformas electorales  de tos 80 y 90, las
cuales abricron ¢l cauce a una composicion multipartidista plural, que echaron por tierra la
mayoria absoluta del PRI, originando los gobiernos divididos y yuxtapuestos, con otra logica
de competencia por el poder politico, tanto en el ¢jecutivo, como en el legislativo, lo que ha
hecho virar del polo de la coopc‘mci()n. al del contlicto parlamentario, como extremos de un
continumm, en el que el dilema por resolver sera si habra o no cooperacion en este nuevo

diseio institucional.
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Los cambios en la integracion parlamentaria han propiciado que ninguna fuerza politica sea
mayoritaria, por lo que se encuentra el legistativo ante la necesidad de privilegiar una nueva
cultura de la negociacion, acuerdos y pactos intra ¢ interpartidistas, lo cual no ha sido sencillo,
por ta multiplicidad de intereses, perspectivas v valores en juego; ello a su vez dificulta en
primera instancia las relaciones de coordinacion y cooperacion con el poder ejecutivo, tanto en

el nivel de la presidencia de la Repiblica, como con los miembros del gabinete.

2.2.2. EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO, EN EL SEXENIO DEL

PRESIDENTE ERNESTO ZEDILLO: LOS SIGNOS DE LA NUEVA RELACION.

La actuacion del poder legislativo en la administracion del presidente Zedillo, se visualiza en
dos etapas:1a) LVI Legislatura, 1994-1997. y 2a) LVII Legislatura, 1997-2000, las cuales
admiticron cambios tanto en la composicion de las mayorias legislativas, es decir, en lo
cuantitativo, como en lo cualitativo, al inaugurarse una nueva era legislativa durante la LVII
Legislatura, debido a la pérdida de la mayoria absoluta por parte del Partido Revolucionario
Institucional, por primera vez en su ya dilatada historia de predominio absoluto sobre el resto
de fuerzas politicas nacionales.

A continuacién, se exponen los elementos mis sobresalientes a nuestro juicio, mismos que
caracterizaron a ambas legislaturas, asi como su impacto en la relacion conel poder ejecutivo,

motivo principal de la presente investigacion.
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2.2.2.1. la. Etapa: LVI Legislatora
Las elecciones legislativas de 1994, con las que tendria que couvivir y gobernar el presidente
entrante, Emesto Zedillo, favorecicron a su partido, ¢l Revolucionario Institucional, sobre los

partidos opaositores; a continuacion s¢ exponen los resultados por votos y curules asignadas:

Votos v Curules en Iy Camara de Diputados: 1991 - 1994

S CON
LA DE ORIGEN

faw

-

Afio ' PRI : PAN PRD I PARM PPS ¢ PFCRN pr
o1 let2m T18S1%e [Sel% | 224% 187% 456% -
votos i : [ :
1'7701—*”; ;'I'S('"A ) { 3 290 60 S
diputados L 1 1
1994 5257% 20040, TuTame |- - - 307
votos ! 1 !
diputados 60 24 td4 ! - - - 2
) j

Fuente Instituto Federal Electoral. Estadisticas 1994

Como puede apreciarse en el cuadro anterior, ¢t PRI disminuyo su porcentaje de votos entre
1991, ¢n que obtuvo el 6470 del total de sufragios, y 1994, en que apenas sobrepasod la mayoria
absoluta en ta Camara de Diputados, con casi el 33%. Esta situacion puede deberse a que en el
anterior sexemo, del presidente Sahinas, se regrstra una mejoria en la votacion para el PRI,
debido al supuesto ¢éxito del modelo de politica economica apheado, asi como por la clausula
de gobemabilidad impuesta; sin embargo, para 1994, con ¢l desgaste del régimen y del modelo
por los asesinatos politicos, la ausencia de mejoria real del pueblo, ete), se dio un repunte de
las oposiciones, de 8 puntos porcentuales para el PAN, y de 9 puntos para ¢l PRD. Dicha
tendencia seguiria para 1997, en que el PRI pierde la mayoria absoluta, en tanto que las

oposiciones suben su votacion.
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Por cuanto hace a la Camara de Senadores, se mantuvo la mayoria priista en dicha instancia,

como se indica a continuacion;

Vatos v escaiios en la Camara de Senadores; 1991 - 1994,

i
|
i

Ao PR! : PAN PRD
1991 Votos 58 99% ) 16.98%% 8 26%
199] Senadores 9531 156 313

11994 Votos 48 71% 24 94% 10.32%
‘[ 7422 I 19 53 625

11994 Senadores

Fuente: Instituto Federal Electoral, 1995,

En 1991, un PRI recuperado, controfaba el 95% de la camara; para 1994, se advierte ya el

cambio introducido por la reforma de 1993, de forma que ahora, con ¢l 48.71% de los votos,

accedio a 74 senadores. En el supuesto de que el partido que resultara mayoritario ganara la

mayoria en ks 32 entidades (lo que realmente pasd) fa oposicion ilegaria cuando mas al 25%

del senado, por lo quedo asi asegurada la gobernabilidad en la camara alta para ese periodo

legislativo. Con las reformas de 1996, habria de abrirse mas la posibilidad de representacion

de las oposiciones, lo que efectivamente ocurno.

Entre los temas de la agenda que le correspondio aprobar a csta legislatura, destaca el aumento

at IVA, del 10% al 15

%,

medida antipopular que habria de revertirse contra el partido

gobernante. Asimismo, hubo mucho trabajo legislativo en favor de la paz en Chiapas, con la

Cocopa y los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar, los cuales no fueron implementados por el

ejecutivo.

En este periodo, se aprobaron medidas contraccionistas del gasto piblico, ya que la crisis

financiera y economica que exploto en diciembre de 1994, habria de paliarse con mas
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austeridad v miscelaneas fiscales demasiado ortodoxas, que desplomaron los ingresos de los
trabajadores v clases medias

El PRI se mantuvo no obstante, con Roque Villanueva en el hderazgo formal, muy
disciphnado a las miciativas presidenciales. que contaron con un indice de aprobacion de 98%.
Ademas, dada la mavora absoluta de este partido, las wiciatinas se aprobaron al margen de
los debates v deltbhericiones, predominando el "mavortteo™ v sus costos postenores

Eremplo de el fue gue, apartie de la ensis desatada en diciembre de 1994, en enero de 1995
el crecutive envio una mictativa ala Camara de Diputados de retorma det At 2 de la Ley de
Ingresos, para autorizacton del congreso de contraer nuevos emprestitos en el exterior, lo cual
va que desbordaba las eapaaidades de

s¢ aproba con el rechazo de Ey oposicion en su conjunto,

01
pago nacionales

2,22, 20, ETAPA: LV LEGISLATURA: JHACLA UNA NUEVA RELACION
CON EL EJECUTIVO?
Considerando el bicamerahsmo en Mdéxico, se observan grandes cambios en estos dos
periodos fegislativos, dentro del pertado de gobierno zeddhsta, los cuades le dieron una mayvor
representatnidad v orendicion de cuentas, tanto horizontal -entre los distintos poderes y
ordenes de gobierno- v vertical - con el soto cindadane - EL principal cambio, es la nueva
ntegracion y representacton parknnentiria tras las elecaiones mtermedias de 19970 en que el
antes partido hegemonico. ¢l PRI a pesar de haber obtenido un mayor numero de eseaios,

perdié la mayoria absoluta en la Ciamara de Diputados. criginindose  la figura de congreso

dividido.

U Cfr. Hernandez Chavez, Alicia: La nueva Relacion Entre Legislanva y Epecutivo México, FCE, 1998,
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En efecto, en dichas elecciones. para renovar el Congreso Legislativo, el PRI obtuvo 239
diputaciones, frente a 122 del PAN, 125 del PRD, 8 del PVEM vy 6 del PT.

Asi, los resultados de las elecciones legislativas federales del 6 de Julio de 1997 fueron los

siguientes:

PARTIDO POLITICO YOTOS TOTAL DIPUTADOS

PAN 2006 121

PRI 2391 ) L
PRD 257 125

PT PVEM I 26 38 T 78

Con estos resultados, el PRI alcanzo el 47.8% de la votacion total de la camara baja, (es decir,
239 diputados), perdiendo asi la mayoria absoluta por primera vez desde su  fundacion en
1929, Por su parte, los partidos de oposicion tienen 261 diputados, es decir, ¢l 52.2% de la
ciamara, lo que les ha permitido formar un bloque parlamentario para contrarrestar las
iniciativas del partido gobernante, situacion que se ha materializado desde la instalacion de la
57a. legislatura, en la cual hubo una reunion previa entre los representantes del PAN, PRD, PT
y PVEM para designar al diputado Porfirio Muiioz Ledo presidente de la camara; la posterior
notificacion al PRI origing ¢l rechazo de este ultimo, poniendo al borde de una crisis
constitucional a la I‘Cpl'lb“C;l, de no darse la instalacion en tiempo y forma.

Otras alianzas estratégicas que practico el bloque opositor, fueron el forzar la integracion de
tas comisiones de trabajo camarales, asumiendo las de mayor relevancia, como lo son las de
Gobernacion y  Puntos  Constitucionales;  Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica;
Educacion: Agricultura v Seguridad Social, entre otras.

Ello permitié modificar v vetar las iniciativas del gjecutivo en la materia; asi como iniciar
otras leyes y en suma, e¢jercer de forma mas independiente del ejecutivo, ain cuando

subsistieron resabios de autoritarismo de este iltimo, por medio del gabinete legal y ampliado.
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De cualquier forma, el ejecutivo se vio en la obligacion de cooperar y establecer
negociaciones v acuerdos con los partidos opositores, a fin de impulsar sus politicas publicas;
gjemplo de ello fue ta aprobacion del caso Fobaproa y su conversion en IPARB (Instituto de
Proteccion al Ahorro Bancano), conjuntamente con Accton Nactonal, con ¢l descontento de
alpunos de sus legsladores. De acuerdo con Pablo Gomez, coordinador de Ta fraccion
perredista en 1o Camara de Diputados en dicha Jegislatura, <o partido se opuso dicha
medida, 1a mas importante por su trascendencia politica v economica

a fin de cuentas la abanza entre ¢l PRy el PAN para aprobar ¢l Fobaproa: convertir las

obhigaciones del Fobaproa en deuda piblicat reconoewda por of congreso mediante una ley

v asumir por fo tanto Ta oblizacion de pago de dicha deuda, tue fa accion legislativie mis

trascendente de fa LV Legaslatura contra L que nuestro partido lucho v seguird

luchando

Otro aspecto crucial que cambié en general, tue Ta aprobacion del presupuesto piblico, ya

que. sigiendo con nuestro autor, el papel de la LVIL Legislatura, Ta cual, en sintesis:

por primera vez en la historsa desde Carranza, fa Cimara modifica de manera

sienificativa el presuptesto presentado por ¢l Presidente, sin el consentimiento de éste.

Flega el momento mas dificd de esta legislatura cuando se vota el dictamen y se

rechaza
En efecto. es en la tacultad presupuestaria donde puede encontrarse el cambio en la relacion
entre ¢l gjecutivo y el legislatvo, va gue en la legislatura que se esboza es la que rechaza y
moditica por vez primera la inciativa del cjecutivo en la materia, debrdo a la capacidad de

oposicion alcanzada, y a fa nueva mayoria en la Camara de Diputados lograda. Dichos

"2 Martinez de Navarrete, Ifigenia. Coordinadom. £l Nuevo Poder del Congreso en Mdvico. México, 2001,
p. 231 yss.
"¥1dem, p.233.
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cambios, han modificado la logica de actuacion de los diputados, ya que no depende su carrera
politica exclusivamente del presidente de la Repiiblica, o no se relaciona de ninguna manera
con su cercania o simpatia, sino mds bien a la logica de los partidos con representacion
parlamentaria, algunos de los cuales son gobierno a escala local, lo que cambia su actuacién,
ya que si se opone al presidente del otro partido, podra ganar capital politico, y
presumiblemente, votos o nuevas posiciones en su partido, o en los espacios donde éste
gobierna.

En suma, en Mexico se dio un congreso dividido por primera vez también en el periodo
contempordneo, lo que, sumado al hecho de que el Poder ejecutivo lo detentaba en ese
momento ¢l PRI, nos arroja virtualmente un gobiemo dividido a nivel federal, por lo que se
acentud la tensién conflictual legislativo-ejecutivo en esta nueva integracion parlamentaria,
diversa y adversa en muchos sentidos al presidente de la Reptiblica, segin se mostrd en el
capitulo anterior.

Como lo apunta Lujambio, el gobierno dividido en ¢l nivel federal en México llegd en mala
hora, ya que: “se da en una eleccion intermedia -1997-, tres afos antes de la eleccion
presidencial y coincide, a su vez, con la estructuracién de un sistema competitivo de partidos
de fuerte inclinacion tripartita, eventualmente poco proclive-a la cooperacion parlamentaria.
LLos tres grandes partidos tienen ambicion presidencial y tienen que aprender a jugar el juego
del <gobiemo dividido>" """

Ello no obstante, consideramos que esta figura ha permitido algunos cambios favorables y
benéficos tanto a la democratizacion tanto de la vida politica nacional, como del propio

régimen politico en lo especifico, asi como en las relaciones interpoderes del estado mexicano.

" Lujambio, Alonso: “Adios a la Excepcionalidad”, Este Pais. Revista, México, 1999.



Sumados, los asientos camarales de la oposicion alcanzaron la mayoria absoluta del congreso,
(sumando 261 diputados/votosy, 1o que cambio las reglas del juego existentes hasta esa fecha:
asi, ¢l primer contlicto fue para la instalacion misma de la lewslatura, ya que los partidos
politicos opositores (PAN. PRD: PT v PVEN) se aharon en ¢l lamado ~Bloque de los 47 pam
fijar los térmmos de la propia instalacion de ki LVIE Legslatura, previ reunion: entre los
mismos. deedieron nombrar al diputado Muioz Ledo como presidente de la Camara de
Diputados. Su posterior notificacion al PRI ocasiond ¢l rechazo de este partido a los
procedimientos excluyentes, poniendo al borde de una crisis constituctonal a la repablica.
Atortumadamente, se mstalo I legislatura el tlumo dia fijado por la ley, con la ratificacion de
dicho nombramiento

A continuacion se cita la integracion de los escanos parlamentarios segun la circunserpeion

correspondiente, en el periodo 1997-2000.

Reparto de Escaios en la Cimara de Diputados de acuerdo con el tipo de
Circunscripeion

LVII Legislatura (1997- 2000)
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Circunscripeion PRI PAN PRD PVEM PT TOTAL

Distritos Uninomumales 1ot 05 70 0 1 300

la phlurmominal 1o 16 6 1 1 40

2a plurinominal 17 15 5 ! 2 40

3a plurinominal [ 10 13 1 1 40

4a. plurinominal 14 7 15 3 1 40

Sa. plurinominal 13 9 16 2 0 40
Total 239 122 125 8 6 500

Fuente Instituto Federal Electoral (IFE). México, 2000.
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Cabe hacer notar que el PRI obtuvo la mayoria de votos en los distritos electorales; sin
embargo en ¢l computo y asignacion de las curules plurinominales, que dan un total de 40 por
cada una de las cinco circunscripciones, no alcanzo la mayoria absoluta, iniciandose una era
de necesaria negociacion, construccion del consenso y concertacion interpartidista, {rente a la
acostumbrada mayoria simple del partido antes dominante y sujeto a la voluntad y capacidad
de iniciativa presidencial.

Cabe sin embargo seialar que el PRI no ha renunciado del todo a su anterior mayoria en ¢l

~congreso (dadas las actuales luchas por impulsar y aprobar leyes relevantes a los fines del

. : t . . . - s . . - . N
. gobierno federal, tales como ta apertura y privatizacion de la industria eléctrica y petrolera; asi

como el fungir como un “cinturon de seguridad™ del régimen politico existente, ¢n su
conjunto) por lo que se ha esmerado en [a cooptacion de dipwtados provenientes de los
partidos politicos opositores, a fin de construir eventualmente dicha mayoria.

No obstante, el saldo no fue muy favorable a dicho partido -PRI-, ya que las escisiones de
diputados a lo largo del periodo, en las que nueve diputados se separaron definitivamente de
sus bancadas de origen, quedando tres como independientes y seis  integrados a otras

bancadas, resultando de ello ligeros cambios en la integracion original de la legislatura:

Cuadro: Integracion Partidarin de In H. Cimara de Diputados, LVII Legislatura

(1997-2000)

[ Tamaio Orignal de Tamado Actual de
! Partido La bancada (Sept 97) Cambios fa
E Bancada
E (Sept.99)
{ Se escindieron 4
E diputados
‘ PAN 121 2 sesumaronal PT, 1 al 17

PVEM y otrose

mantuvo independiente
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! Se escindio un diputado

[ PRI 239 que se sumo al PRD 238

| Se escind1o un diputado

’ que se mtegro al PT, v se

! PRD g 125 sumo uno del PRI ‘i

i : So summaron 3 diputados :

’ a { 2del PAN. 1 del PRD i

ey 7 v 1 del PVEM ; 1 :

;. ’ Se escindieron W.{T‘ ﬂ—»‘

% : ]‘ diputados 1 se sumd al .

X PVEM b Pr, 2 como )

!‘ ! I indeoendientes y se sumo | ;

: LT del PAN | ‘

j Diputados Independien-

‘: tes provenientes det i i i

| PAN | { ;

| Diputados Independien- ! i

Ltes provententes del 2 ;
|

ew T T ; B TV _’{

Fuente Alonso Lutambio,

“Adios a la Excepeionahdad™ .*E;.t;: Pars, Mexrco Febrero de 2000 p 9

Del cuadso anterior destaca ¢l que solo un partido, el PT, cuenta con mas clementos que se le

han sumado a lo Targo de la actual legislatura - de 7 originalmente, a 11 -, lo cual habla de la

capacidad de cooptacton del mismo (minoria aul para las alianzas con ¢l PRI para las

votaciones, ya que 238 11

2.49; casi 50%a del total).

Por su parte. ¢f PAN fue ¢l partido que mis pérdidas registro (4 diputados se escindieron de

sus filas, y 1, el presidente en turno de la Camara, se abstiene de votar, por lo que son de

hecho S).

Por otra parte, la cimara alta o de senadores, quienes tienen la representacion de los estados

que integran a la federacion, quedd integrada para la LVII Legislatura de la siguiente manera:
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DISTRIBUCION DE ESCANOS POR PARTIDO EN EL SENADO, DE ACUERDO
CON LA FORMULA DE REPARTO

Formula de reparto PRI PAN PRD PVEM TOTAL
Mayoria relativa 64 0 64
Primera minoria 0 22 10 0 32
Representacion proporcional 12 9 9 1 32
Totat 76 R 19 1 128

Fuente Camara de Senadores, Republica Mexicana, 1998,

Conviene recordar que las reglas para la eleccion para los senadores se han modificado
sustancialmente, va que a partir de 1997, se establecio un sistema doble de circunscripciones
para clegir  senadores, similar al de la Camara de Diputados. Los estados constituyen
circunscripciones  plurinominales con una magnitud de distrito relativamente  pequeiia
(equivalentes a tres senadores por Estado) en las que se eligen 96 de los 128 integrantes del
senado.

El criterio de reparto estipula que el partido que obtenga la mayoria de votos en la entidad
tederativa, tiene derecho a dos senadores, por la pluralidad alcanzada, y la tercera senaduria se
otorga a la primera minoria, es decir, al partido que obtuvo el segundo lugar en votos.

Ll PRI continua, en este diseiio, sicndo el partido dominante en este fundamental érgano
legistativo, con 76 senadores de un total de 128, por lo que puede vetar y enviar a segunda
formulacion las iniciativas de ley, provenientes de la camara baja; fungiendo asi como una
auténtica valvula de contencion de cualquier alianza o coalicién opositora, como veremos mas
adelante. No obstante, el PAN es la primera minoria, con 31 senadores; el PRD, la tercera, con

19 senadores, mientras que el PVEM alcanzo una senaduria, por lo que el eventual “bloque
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opositor™ alcanza los 51 votos probables, representando mas del 40% del total, cifra no
desdeitable, sobre todo vista como tendencia creciente a las proximas elecciones del aio
2000, en que habrin de renovarse las camaras legislativas.

-

2.2.2.2.1. AGENDA LEGISLATIVA: ASUNTQS DESAHOGADOS EN LA LVII
LEGISLATURA, (1997 - 2000)

Con el congreso en transicion politica y de representacion, puede afinnarse que la oposicion
tom6 por asalto la camara baja, con cuya alianza dejo en minoria al PRI; sin embargo, la
Camara de Senadores contintia siendo representada e integrada mayoritariamente por dicho
partido, por lo que muchas de las decisiones y votaciones efectuadas en la Camara de
Diputados se han visto frenadas por aquélla, como ocurrio recientemente con el paquete para
la reforma electoral.

A este respecto, puede asentarse el hecho de que se libraron luchas por ¢l poder en varias
dimensiones: 1) por la hegemonia en la Camara de Diputados, con el llamado “bloque de los
47y entre sus partidos integrantes; y por otro, el PRI, blanco de los ataques en la mayoria de
Ias discusiones v deliberaciones (originadas por su papel pasivo que tuvo a lo largo de sicte
décadas frente al hiperpresidencialismo; 2) entre ambas camaras, que obedecen a logicas e
intereses diferentes en grados y posiciones: 3) por la hegemonia en la camara alta, ya que si
bien el PRI es mayoritario, debido a la escasa liberalizacion de los candados de representacion
partidista. en su interior se librd una disputa por su hegemonia, en términos idcologico-
programiticos, asi como de estrategia politica. Baste anotar la conformacion del grupo
llamado “Galileo™, que manifestd en contra de la autoridad de sus coordinadores de fraccion,
aunado a otros grupos que s¢ opusicron a la linea seguida por el partido, como el grupo

“Reflexion™ de los diputados, o el “Renacimiento”, liderado por Agustin Basave; 4) entre el
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poder-ejecutivo y el legislativo; ya que por ejemplo, el debate en tomo a la xniscelﬁnen ﬁscni
es prucba de los conflictos de intereses entre sus diversos actores, como ¢l caso del rescate
bancario, conocido como el Fobaproa (ahora IPAB), relacion que esti cambiando en
beneficio paulatino del legislativo, quien le ha rechazado y/o modificado cada vez mis
iniciativas de ley al ejecutivo.

Asimismo, ¢l rechazo del senado a las iniciativas de los diputados, no se hizo esperar: en el
debate sobre la reduccion del VA, la Camara de Diputudos habia aprobado su reduccidn del
1525 al 12%, en mayoria del bloque opositor, con el iinico voto ¢n contra del PRI, El senado
rechazo dos veces ¢l dictamen, con los costos politicos correspondientes.

En la agenda de discusion de la nueva composicion de la Camara de Diputados, -de la LVII
legisiatura- sobresalieron dos tipos de acuerdos: 1) aquellos que plantearon la necesidad de
reformar a fondo el poder legislativo federal, v 2) reformar el formato del informe
presidencial.

El primer punto fue de amplio consenso, por cuanto la imperiosa necesidad de actualizar la
institucionalidad parlamentaria, tanto en estructuras como en su funcionamiento, por lo que se
detonaron cambios en ambos sentidos.

En lo referente al formato de informe presidencial, durante la LVII Legislatura se llegd a un
punto algido, ya que un dia antes del informe no se habia aprobado, reflejando el punto de
quiebre de un gobierno dividido, el cual inauguro otra etapa en la relacion de los poderes
legislativo y ejecutivo.

En efecto, la crisis se debio a la polarizacion entre la propuesta del bloque opositor sobre el
formato y la persona que iria a responder el informe, diputado Mufiéz Ledo, y la negativa del
PRI a aceptarlo, hasta que el presidente intervino personalmente para destrabar las

negociaciones y cumplir asi el mandato constitucional. Conviene recordar que la respuesta del
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presidente de la camara al informe presidencial generd mds expectacion que el infonne
misimo, siendo aquél de alto contenido republicano. Los cambios mds importantes ocurridos,
en forma y contenido; fueron los siguientes: en cuanto a la forma, destacan ef cambio de
horario de presemacion; la reduccion de la presencia del Estado Mayor Presidencial en San
Lazaro; la no inclusion de 1a jerarquia catolica v a los grandes empresarios: la climinacion de
la tradicional entrevista a la tamilia presidencial previa al infonme y la salutacion presidencial
posterior al informe. Asimismo, y desde 1988, no hubo interpelaciones
En cuanto al contenido, no hubo mavores modificaciones, ¢l presidente expuso sus
razonanientos sobre la marcha del pais, sin mencionar incluso temas relevantes de la agenda
de gobierno, como Chiapas. asesinatos politicos, reseate a carreteras, deudores de la banca,
entre otros, por lo que falta en este sentido una mavor capacidad de exigencia, por parte del
fegislativo, de rendicion de cuentas del ejecutivo.
Aunque no se publicaron, estos cambios fueron presuntamente entre ambos poderes de la
Union, o cual es un buen precedente democritico de los cambios requeridos en un proceso
democratizador. '
En sintesis, esta legislatura constituye un parteaguas en el sistema politico mexicano; en voz
de Paoli Bolio:
La LVII Legistatura marca un hito importante en la historia parlamentaria mexicana. El
hecho de que ningin partido lograra obtener la mayoria de los asientos en la Camara de
Diputados trijo como consecuencia importantes modificaciones en el funcionamiento del
sistemna politico mexicano. La pluralidad representada en la Camara hizo necesario
reconocer el valor del didlogo como el inico medio posible para remontar las diferencias y

para construir las soluciones que requiere nuestro pais (...) esta legislatura ha sentado las

' Cansino, Cesar. Después del PRI Las Elecciones de 1997 y los Escenarios de la Transicion en Mexico.
México, 1998, pp. 121-122.
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bases de un nuevo sistema politico, no solo a través de las trascendentales reformas
constitucionales y legales, sino sobre todo a partir de su funcionamiento y estructura...
opera hoy (la Camara) bajo mecanismos que fomentan la construccion incluyente de
Lo

acuerdos, y que caracterizan a las instituciones democraticas.

Er

efecto, no parece exagerada la afinmacion de que a partir de esta legislatura, el sistema
politico mexicano entré a otra ctapa de transformaciones, al reasumir ¢l congreso las
funciones que constitucionalmente tiene asignadas, asi como un espacio simbdlico de la
representacion nacional, de acuerdos y soluciones a los grandes problemas nacionales,
mediante el didlogo y el consenso.

22229 I
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MIENDAS DEL LEGISLATIVO AL EJECUTIVO.

Para este periodo, conviene analizar las distintas iniciativas de ley que fueron enviadas a la
Camara de Diputados, tanto por parte del ¢jecutivo, como por parte del senado, del PRIy de la
oposicion, a fin de observar las tendencias generales de las mismas.

Para ello, comenzaremos con las iniciativas mismas presentadas a dicha instancia, segin el

signiente cuadro descriptivo:

Cuadro de Iniciativas Presentadas en La Cimara de Diputados (1982- 1999)

l 1982-85 [ 1985-88 1988-91 1991-94 1994-97 1997-2000
Ejecutivo ! 139 [ 128 10 g4 56 e
Senado P { 60 i 15 | 47 24 ! 13
PRI ; 20 i 70 j 19 : 32 19 ‘ 43
Oposicion } 133 ; 282 | 178 ‘f 85 144 ! 230
Conusiones } . ; 16 }‘ 12 0 2 ! 0
[Legloc 10 T P o {2 e {30

"% paoli Bokio, ob crt., pt
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Varios }
Partidos [ - -- - 10 3 75
Total o308 . 350 [ 294 260 350 I

Fuente Cuadro de Ma Amparo Casar, Nexos_ No 2685, Enero del 2000, p 30

Como puede aprecrarse del cnadro anterior, fa tasa de mcativas enviadas por el ejecutivo al
legislativo, muestra una tendencia descendente en el periodo de 1982 al ano 1999 de 139 a
solamente 36 en este ultimo @fio En un mismo movimiento, los partidos politicos aumentaron
su nimero de miciativas de ey, tanto ¢l PRI como L oposicion, siendo con ello mas sensible
su participacion en esta funcon legislatina esencial

En efecto, la oposicion aumentd sus intciativas legislatvas de 133 en 1982 a 221 hacia 1999,
es decir, a casi ¢l doble de su capacidad. Lo anterior se explica en parte por la nueva situacion
penerada en un sistema de partidos gradualinente mas competitivo, con una integracion mas
plural en las camaras v una nueva relacion entre los poderes ejecutive y legislativo, tema de Ia
presente investigacion. Asic ¢l descenso deaniciativas presidenciales. (de 56 en la LLVI
Legislatura a 36 en la LVID. demuestra un cambiv de sentido fundamental de esta relacion, en
la que el legislatvo recupera sus funciones exencales

Por atra parte. destaca el crectente papel de la oposicron, que en su conjunto presento la mayor
parte de merativas de ley (230) frente a 43 remitdas por el PRLy por ¢l presidente, lo cual
marci un cabio significativo en el rol de legislador de cada poder. cabe agregar que del
periodo analtzado por la autora, desde 1982 la proporcion de iniciativas enviadas por la
oposicion fue sicmpre mayor que aquellas otras provenientes del ejecutivo, ampliandose la
brecha en las mas recientes legistaturas.

Entre los principales puntos de la Agenda desahogada y pendiente por el Legislativo,
sobresalen: las dos iniciativas sobre derecho y cultura de los pueblos indigenas, con

dedicatoria al conflicto en Chiapas, una del presidente y otra del PAN: en las cuales no se
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alcanzo a legislar pero se mantuvo el tema abierto al congreso, mediante las comisiones
legislativas integradas ad-hoc; el refrendo a los resolutivos del Parlamento de Mujeres; los
pormenores de los efectos de la caida de! precio del petrdleo, asi como de su posterior mejoria
para ¢l presente afio; la equidad de oportunidades entre los géneros, preservacion del medio
ambiente; legislacion sobre la reforma de la seguridad social (IMMS) y aprobacion de las
Afores; debates sobre los derechos humanos y su politizacion; reformas al Cadigo Civil para
¢l Distrito Federa!, en materia comin y para todo ¢l territorio en materia federal; la Ley del
Registro Nacional de Vehiculos: modificaciones a la Ley de Inversion Extranjera para permitir
que el capital privado pueda participar en la industria petroquimica; combate a la inseguridad
piblica; y profesionalizacion del servicio pablico entre  otras iniciativas  de ley y
modificaciones a las mismas, que tocan casi todos los temas de interés nacional,”” salvo
algunos que ¢l gobiermo ha optado en dejar en la no-toma de decisiones. (la non-decision-
making en la claboracion de las politicas publicas, o rechazar el que los problemas ptiblicos se
incorporen a la agenda de gobierno)

Conviene destacar aqui la agenda del periodo extraordinario de sesiones, iniciado el 31 de
Mayo de 1999, en ¢l cual prevalecio la ausencia de dialogo y por ende las dificultades para
impulsar puntos de acuerdo y negociaciones interpartidistas en los temas agendados, como las
reformas relativas al Banco de Meéxico, la regulacion y supervision del sistema financiero,
temas electorales; el impulso al ahorro y crédito social; la Ley Organica del Congreso, al Art.
115 Constitucional v ¢l apartado b del Art. 102 Constitucional, referido a la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH).

En este periodo, destacaron las negociaciones fuera del congreso entre el PAN y el gobierno,

con el disgusto de su diputacion, que no sabia de los retrocesos o avances que s¢ fraguaban,

7 Revista del Senado de la Repiiblica, No.11, Vol.4; Abril-Junio, México, 1998.



creando incertidumbre entre los miembros del legislativo; asi pues, dio inicio el periodo sin
acuerdos previos entre los partidos politicos, dificultando ¥ paralizando a veces su actuacion,
Asi, en materia de la CNDH, si bien se fortalecio su autonomia con respecto de cualquier
organo de gobierno o instancia social, fue incompleto ¢l proyecto de reforma y adicion al Art.
102 de la Constitucién, ya que no se le otorgan atribuciones para emitir recomendaciones
relacionadas con asuntos eclectorales, laborales v jurisdiccionales, mismos que habian sido
propuestas por las bancadas panista y perredista, y desechadas por los priistas.

Por otra parte, la Cimara de Diputados aprobo el decreto que reforma y adiciona el articulo
115 Constitucional para el fortalecimiento de los municipios en  su organizacion,
funcionamiento interno v administracion pablica, con las cuales ¢l ciudadano estard mas cerca
del gobiemo, democratizandose la distribucion del poder politico. e

Un tema de agenda que quedo sin aprobacion fue la Ley del Congreso, la cual contempla cl
que las comisiones tengan tacultades para hacer comparecer a funcionarios publicos y puedan
fiscalizar los recursos de cada ramo de la administracion; asimismo, s¢ sustituiria la Comisién
de Régimen Intemo y Concertacion Politica (CRICP) por una Junta de Coordinacion Politica,
entre otros cambios necesarios, que se trasladaron a la siguiente legislatura.

Quizds ¢l punto de agenda mas importante por la trascendencia a futuro del pais, es la cuestion
del rescate bancario emprendido por ¢l gobiemno federal, bajo ¢l Fondo Bancario de Proteccion
al Ahorro, (Fobaproa.) que implico operaciones de dudosa lepalidad y en la que se halla casi la
totalidad del sistema bancario y financiero nacional; situacion que origind la decision de
realizar una auditoria sobre dicho fondo, a cargo del auditor canadiense Michael Mackey, a

quien la camara encargd el trabajo y pago 20 millones de dolares. Cabe sefalar que a la fecha

¥ cfr Monica Savage, en Yoz y Voto, Revista Mensual. México, No.77, Julio, 1999,
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subsisten dudas sobre operaciones ilegales de algunos bancos, como Union Cremi o Unicrer, a
quicnes se acusa de financiar las campanas presidenciales priistas de 1994.

Una vez conocido el dictamen de Mackey, en ¢l que se exoneraba a unos pero se sefialaba que
el acceso a la informacion que le dio el gobierno fue limitada, el congreso (al menos la
fraccion del PAN) interpuso una controversia constitucional ante la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, en contra de la eventual ilegalidad de la Ley de Instituciones de Crédito, que
regula ¢l secreto bancario, y por la actuacién del cjecutivo de negar informacion bancaria
sobre los posibles préstamos por 30 millones de dolares de Cabal Peniche para las campaias
de Colosio, Zedillo y Madrazo.

Es de resaltar, que en este paquete de la agenda legislativa, las iniciativas presidenciales sc
vieron cada vez mas modificadas o rechazadas, en virtud de la mayor capacidad de oposicion
pluralista y con contrapesos reales al antes partido hegemonico.

En el cuadro siguiente, se observa la proporcion de iniciativas presidenciales de ley respecto
de su aprobacion en el legislativo, antes y después de las elecciones de 1997, en que el PRI
perdio la mayoria absoluta.

Tasa de aprobacion ¢ indice_de participacidn en ¢l total de iniciativas de ley aprobadas

con vy sin la mavoria del PRI en la Ciimara de Diputados (porcentajes)

LV] Legistatura (1994-1997) LVIL Legistatura {1997-2000)

Fuente Aprobacién  Participacion Aprobacion _  Partcipacion_ _
__Ejecutive 98 8 798 68 4 448

PRI ins 67 100 34
__PAN 14 737 139 17.2

PRD 67 =9 103 138

PT 375 29 00 00 _

PVEM . e 00 00

Comisiones ND ND 100 103

Fuente: Bemto Nacif; “El Congreso Mexicano en Transicion: Cambios y Continuidades”,

CIDE No 101,1999, p 31 y ss., quien retoma del SIID, 1997, y a Weldon y Romero, 1998a y 1998b.
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En este cuadro estadistico, queda de manifiesto la capacidad legistativa del ejecutivo en
Meéxico, si bien se aprecia un parteaguas entre la LVI y la LVIL Legislatura, al perder el PRI
en esta ultima la mayoria absolutia en la Camara de Diputados, como antes se adujo. la tasa de
aprobacion de miciatisas provenientes det presidente bajo de casi un 99% en la anterior
legislatura, a un 08%0 en ¢l primer afo de la LVIL anico aio que contabiliza el cuadro.
Asimisimo, de casi un 80%s de tasa de participacion en 1a LVI legislatura, ¢l gjecutivo bajd a un
43% en este indicador, es dectr, casi a la mitad

De contmuar esta tendencin, se fortalecera la capacidad legislativa del propio organo
legislativo, bagmdo en esia proporeion el papel del presidente en la materia, considerando et
uso de fa capucidad de enmienda cada vez mas frecuente del lewislativo a las inicintivas
presidenciales

Onra inferencia a establecer es el descenso del PRI en las tasas de aprobacion y participacion,
en razon del mayor peso de las oposiciones, verdadero contrapeso al poder presidencial.
Aquiose observa unindicador fuerte de la refacion ejecutivo-partido, en el namero de
niciativas que presenta la fraccion parlamentana del PRI as cuales han sido escasas, siendo
igualmente baja su tasa de aprobacion, sumlar a [ de las oposiciones

Dado el rol mas importante de la disidencia, ¢l presidenie de la Repubhica estara cada vez mas
obligado a entablar negociaciones v a construnr coaliciones con las oposiciones para lograr los
ambios legislativos que se propone. como sucedio con el rescate bancario, antes comentado.
2.2.2.2.3. PROCESO DE DELIBERACION Y APROBACION DE INICIATIVAS.
Obviamente, en el contexto de la liberalizacion, apertura v nuevo pluralismo vivido en la LVII

Legislatura, el proceso de deliberacion interna, por parte de los congresistas, se enriquecio, a



partir del hecho de la pérdida de la mayoria absoluta por parte del PRI, (partido cuyos
diputados le debian disciplina al presidente de la Republica) asi como del ascenso politico-
electoral de la oposicion, destacadamente, el PAN y el PRD, aunque también el PT y el
PVEM, partidos estos ultimos, minoritarios.

Sin embargo, con un formato de sistema tripartidista dominante, en el que se hace necesario
negociar, concertar v construir consensos, ¢l proceso de deliberacion se transformé en una
necesidad auténtica en ¢l foro de la representacion nacional.

En este sentido, cobra importancia la Ramada “democracia deliberativa™ sostenida por algunas
corrientes y autores, (Przeworski, Sundquist, Diamond y  Majone, entre otros) quienes
privilegian el acto de deliberar sobre los asuntos publicos, a fin de persuadir y modificar la
opinion de los escuchas, proceso que sirve para racionalizar la toma de decisiones, en nuestro
caso, en el poder legislativo.

Asi, un acercamiento a este indicador, consiste en medir el nimero de oradores en tribuna por
partido politico, a fin de delimitar en lo posible el grado de participacion en los debates
parlamentarios por cada una de las fuerzas politicas.

Durante ¢l primer aio de ¢jercicio de la LVII Legislatura, los datos son los siguientes:

Numero de Oradores en Tribuna, LVII Legislatura, 1997,

Partido_ No. Oradores %

PRI 297 32%
PRD 285 31%
PAN 200 22%
PT 77 8%
PVEM: 53 6%
Dip Ind 12 1%

Fuente Camara de Diputados, LVII Legislatura; Estadisticas Oficiales; Internet.
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Puede inferirse, a partir del niumero de oradores por partido, que el PRI, partido que encabeza
la lista, con mayor frecuencia hizo uso de la tribuna, (32%) posiblemente ¢n razén  de la
necesaria detensa v argumentacion sobre las iniciativas de ley provenientes tanto del ejecutivo
(jete real de su partido), como del mismo Revolucionano Institucional, por encargo del mismo
cjecutivo, El PRD, por su parte, v no obstante su menor minero de representantes. (casi la
mitad respecto del PRI mantuve un nimero muy similar de oradores (319) que el PRE o
cnal ha sido destacado como partido que enarbola las tesis v filosofia de la izquierda, tanto
nacional, como nternacional, con capaculad discursiva y combatva. Bl PAN, no obstante
tener casi el mismo numero de diputados que el PRD (117, frente a 123 de este altimo), no
represento stno ¢l 22%0 del ndamero total de oradores
De forma sinnlar gque ¢ PRI, puede asentarse la participacion en tribuna del PT, (partido de
izquicrda en el espectro politico nacionaly con el 8% del total de oradores en tribuna: por
ultimo, el 6%s correspondio al PVENM, partudo caracterizado por su oportumsmo politico, de
coalicion con ¢l PRE v PAN, con cuya coalicion construye mayorias legislativas para aprobar
los puntos de la agenda lewslativa que mas le vayan conviniendo en la coyuntura politica.
En suma, se potencio el debate v la deliberacion parlamentaria de forma significativa. Como
aftrma Paoli Bolio, presidente de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados en la LVII
Lemslatura:

¢l debate politico parlamentario ha sido intenso v variado. Este instrumento de control que

con frecuencia tiene efectos correctivos o aclaratorios de la accion pubernamental, se ha

unido a otros para replantear la posicion del legislativo en el entramado constitucional. La

maxima tribuna de la nacion se ha utilizado para la denuncia v el senalanuento, pero

también para el llamado a la suma de voluntades, para la conciliacion y ¢l consenso. En

este proceso democratizador que vive nuestro pais, ¢l permanente poder del ciudadano de



refrendar o castigar a su gobiemno a través del voto, requiere de instrumentos que son
mucho mas que simples medios para la fucha politica y el descuartizamiento del
adversario. '"*

En efecto, el congreso es cada vez mas foro de expresion de la problematica nacional,
mediante el debate y deliberacion parlamentaria, y ello contribuye al proceso de

democratizacion nacional. Como apunta Bobbio, la democracia es hacer las cosas de interés

pablico, en publico.

2.2.2.2.4. GRADO DE COOPERACION Y CONFLICTO.

El término de la mayoria absoluta por parte del PRI origind, segin se abordd, unicamente
mayorias relativas, por lo que se hicieron necesarias las alianzas y coaliciones multipartidistas,
como lo fue cl bloque de los cuatro, conformado para la instalacion de la propia LVII
Legislatura, asi como otras que se expondran mas adelante.

L.os cambios aludidos, conformaron un congreso dividido, que a su vez debia actuar con una
logica distinta para cumplir con su cometido en la democratizacion nacional. Ello plantea el
dilema de si prevalece la cooperacion sobre el conflicto, tanto al interior del recinto
legislativo, como frente al ¢jecutivo.

En su actuacion, puede afinmarse que la necesidad de negociar y consensar acuerdos, llevaron
a esta legislatura a los dos polos del continumm cooperacion/conflicto, de forma dialéctica: en
su mismo inicio, se planted un conflicto con el ¢jecutivo, tal vez como nunca antes, al ponerse
en riesgo la constitucionalidad en su conjunto, de no haberse podido instalar; posteriormente,
la aprobacion del presupuesto de la nacion representd otro momento dlgido en la relacion entre

¢l gjecutivo/legislativo, al no ponerse de acuerdo ambos poderes, ni ceder el presidente a las

'™ Paoli Bolio, Francisco. “La Histona Reciente de la Camara de Diputados™. 1998. Ponencia. Intemet.
H.Camara de Diputados, México
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modificaciones presupuestales efectuadas por los congresistas; por ultimo, el caso Fobaproa,
asi como de las comisiones especiales creadas para investigar presuntos ilicitos en diversas
entidades paraestatales (caso Conasupo, Banca Union, Comision Nacional Bancaria y de
Valores, entre otras) por parte del ejecutivo, plantearon el conflicto a veces irresoluble entre
ambos poderes, debiendo interponer recursos de “controversia constitucional” el legislativo en
contra del primero.

Cabe hacer notar que varias controversias, resueltas por el Poder judicial, han sido a favor del
legislativo, debiendo ¢l ejecutivo acatar las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, como ¢l plazo perentorio dado al presidente Zedillo para entregar al Congreso toda la
informacion refativa al caso de Banca Union, por el presunto fraude en su contra, al existir un
desvio de recursos para a campaiia presidencial del presidente aludido.

No obstante, la cooperacion predoming en gran parte de los asuntos tratados, por medio de
coaliciones, negociaciones interpartidistas v establecimiento de consensos, tanto en el
congreso como en su relacion con el ejecutivo, evitando asi la crisis de gobernabilidad en el
sistema politico mexicano. La leccion es clara: los gobieros y congresos divididos, con
pluralidad, oposicion v competencia, plantean la necesidad, por parte de los actores politicos,
de cooperar y concertar las politicas pablicas que habran de afectar a la ciudadania en su
conjunto, siendo esta legislatura la pionera en esta nueva cultura politica democritica a
consolidarse en las siguientes.

El escenario politico de dicha legislatura puso en entredicho la eficacia de la normatividad
existente, (como 1o es su instalacion de la misma) por lo que se introdujeron cambios que
cristalizaron en la nueva Ley Organica del Congreso, que disminuye la posibilidad de crisis

constitucionales tuturas.




2.2,2.2,5. CAMBIOS EN LAS COMISIONES LEGISLATIVAS.

Otro cambio fundamental, se dio en el numero e integracion de las comisiones legislativas de
trabajo, ya que la alianza opositora asumio aquellas de mayor importancia, como lo son las de
Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica; Educacion; Agricultura; y  Seguridad Social,
entre otras.

Como se sabe, las comisiones legislativas son los organos de deliberacion y decision por
excelencia de la Camara de Diputados, con un nimero reducido de miembros, en las que
generalmente participan representantes de los diversos grupos parlamentarios que conforman
el pleno de este organo legislativo.'?"

Como lo asienta Enrique Romero, “las comisiones parlamentarias son desprendimientos del
propio cuerpo legislativo, que en virtud del privilegio colectivo de toda asamblea de base
popular para darse su reglamento o dictar normas de su funcionamiento, se designan, ya sea de
forma permanente o transitoria, o para misiones determinadas, con el objeto de que asesoren al
cuerpo mediante tareas especializadas, fiscalicen funciones administrativas de la rama
parlamentaria o investiguen hechos y circunstancias que el cuerpo ha considerado necesario
para adoptar medidas ya en el plano de la responsabilidad de los funcionarios o en el ambito
de la legislacion™ '

De acuerdo con esta concepeion, las comisiones son los espacios institucionales para ejercer
las funciones de control sobre el ejecutivo, asi como aquellas otras administrativas, de

indagacion, de comunicacion y educativa. Por tanto, y debido a su sistema especializado, son

una oportunidad para fungir como control y contrapeso en los regimenes presidenciales como

120 . . . .
Berlin Valenzuela, Derecho Parlamentario, ob.cit.

¥ Romero, César Enrique, Enciclopedia Juridica Omeba. T, 1985,
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¢l caso de México. Ademds, tedricamente, el sistema de comisiones legislativas en un pais
dado, es el fiel reflejo del sistetna de partidos prevaleciente. 122

En esta misma linea de pensamicnto, numerosos especialistas (Blondel, Mezey, Eulau y
McCluggage, Matson y Strom, Sartori, entre otros) destacan la relevancia e intluencia del
sistema de comisiones legislativas en el proceso de elaboracion de las politicas publicas, ya
que cada vez su trabajo demanda mayor grado de especializacion, estudio y profesionalizacion
por parte de los legisladores, Ademas, es en comisiones donde se aprueban las iniciativas de
ley v las reformas a las mismas, ratificindose ¢stas en las sesiones plenarias.

Asi, Mezey seiala que las legistaturas con fuertes facultades para elaborar politicas “ticnen
sistemas de comisiones altamente desarroflados que les permiten dividir la labor legislativa de
forma tal que s genera un prado de experiencia legislativa en la mayoria de las dreas de
pnliticns".”3

Asimismo, las comisiones son decisivas para las funciones deliberativas del congreso, al grado
de que en algunos paises con sistemas de partidos fuerte, como lalia, el 75% de la

2 . . . .
! En sintesis, el sistema de

deliberacion y aprobacion de iniciativas se da en comisiones.
comisiones legislativas constituye una de las variables internas de mayor peso en el papel del
legislativo (ademis de los procesos en el analisis de iniciativas, la calidad y antecedentes de
los miembros, la naturaleza y frecuencia de las sesiones, el personal y la infraestructura de

apoyo, segun Blondel), por lo que la LVII Legislatura  emprendio su reforma, de la siguiente

manefa’

122 M. Shaw, Legislatures Oxford, 1990
123 ehre Mezey, 1979, p.64

1 Cfr Rivera Sanchez, 1998, pp.536-569,
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La distribucion de comisiones y comités legislativos que sc establecio a panir del proceso
clectoral de 1997 es el siguiente: de un total de 59, correspondieron 28 presidencias de los
mismos para el PRI (incluyendo a la comision de proteccion civil, de reciente creacion); en
tanto que para los partidos Accion Nacional y de la Revolucion Democritica, se les asignaron
14 presidencias respectivamente. Dichas comisiones han sido muy importantes; el PRD
presidio  asi, cntre otras, las de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica y la de
Educacion; micntras que el PAN presidio las de Gobernacion y Puntos Constitucionales y la
de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda. El PT y el PVEM por su parte,
coordinaron una comision cada uno.

Conviene anotar que ¢l niimero de comisiones se redujo de 62 a 59 en la legislatura en
estudio; las cuatro comisiones y comités que desaparecieron son: Economias Emergentes; la
del Scctor popular, Asuntos sobre [a Nacionalidad y Reconstruccion del Palacio Legislativo.
Asimismo, se crearon scis nuevas comisiones: Asuntos de la Mujer; Asuntos de la Frontera
Sur; Seguridad Publica y Fortalecimiento al Federalismo, asi como los Comités de Asuntos
Internacionales y de Comunicacion Social.

Por ultimo, se fusionaron cuatro comisiones: las de seguimiento a las investigaciones en torno
a los ascsinatos de Colosio v Ruiz Massicu, se convirticron en la de Seguimiento a las
Investigaciones en torno a los Atentados en contra de los Ciudadanos Priistas y las de
Desarrollo Regional y de Apoyo a la Produccion se fusionaron en la de Desarrollo Regional y
Apoyo a ta Produccion.

La integracion de las comisiones aludidas se acordé que no rcbasara el nimero de treinta
elementos, garantizando la representacion de todas las fuerzas politicas; su ntimero total es de

42 comisiones ordinarias, 12 comisiones especiales y 6 comités.




Destaca el hecho de que, en el proceso de negociacion para la distribucion y conformacion de
las comisiones, la causa de la crisis desatada estribo en el rechazo del PR1 a las propuestas del
bloque opositor, lo que generd polémica sobre todo en los casos de Programacion, Presupuesto
y Cuenta Piblica; Educacion; Agricultura; Asuntos de la Juventud: Gobernacion y Desarrollo
Social, las cuales recayeron en la oposicion.

Asi entonces, puede concluirse en este punto que los avances en esta reforma de comisiones
son haber reducido el numero de sus integrantes (si son demasiados, se debilita su
funcionamiento), asi como el definir un limite de tres comisiones como miximo de
participacion por diputado (con lo cual se fomenta la especializacion) y su reparto
proporcional segin ¢l peso especifico de la fuerza politica (igualando porcentaje de votos con
porcentaje de comisiones). Asimismo, la composiciéon de comisiones de acuerdo a la
representacion de los partidos en la camara, evita la eventual aprobacion de un dictamen por

una sola fuerza politica, al no tener ésta la mayoria congresional.

2.2.2.2.6, COALICIONES PARLAMENTARIAS.

Como se ha apuntado, la figura de coaliciones parlamentarias ha sido cada vez mas utilizada
por las fuerzas politicas, al darse la nueva pluralidad y competencia clectoral, que ha venido a
dar término a las mayorias absolutas, por no decir las mayorias calificadas, a cargo de una sola
fuerza politica, en el caso nacional, el antes partido hegemonico/dominante/mayoritario
(Sartori), ¢s decir, el PRI

En efecto. las coaliciones, - que significan la conjuncion y cooperacion entre dos o mas
partidos politicos, o fracciones parlamentarias, a fin de defender y hacer avanzar una politica
publica, un tema o iniciativa de ley - se integran para conformar mayorias, tanto absolutas

como calificadas en el Congreso de la Unién, a fin de ganar una resolucion de forma conjunta,
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En este sentido, destacé por su importancia estratégica y pionera en Meéxico, el llamado
“bloque opositor™, constituido por los entonces partidos de la oposicion al partido mayoritario
(PRD), a saber, ¢l PAN, PRD, PT y PVEM, durante fa LVII Legisiatura. Como antes se
menciond, éste actuod con eficacia practica, cambiando las reglas del juego parlamentario,
desde la instalacion de la camara de diputados, hasta los mecanismos de deliberacién, la
integracion y la existencia misma de comisiones legislativas, todo lo cual sentoé un precedente
en la praxis de dicho poder del Estado mexicano.
Sin embargo, no fue inicamente fue el bloque opositor la tinica coalicion formada durante
dicha legislatura, unificando a la oposicion en un polo, frente al partido mayoritario en el otro;
sino que se dicron multiples formas de coaliciones y alianzas y coaliciones, segin los temas de
la agenda legislativa en cuestion; algunas de ellas se conformaron con dos partidos, otras con
tres, cuatro, y hasta la totalidad de las fuerzas politicas representadas en el recinto legislativo,
2.2.2.2.7. ASIGNATURAS PENDIENTES, ERRORES Y OMISIONES
PARLANMENTARIAS
No obstante los cambios introducidos al poder legislativo en México en el sexenio del
presidente Zedillo, que modificaron tanto la forma como el contenido del funcionamiento del
recinto parlamentario, y que aproxima a la nacién a una nueva institucionalidad democratica
en cuanto a dicho dmbito -legislativo- asi como su relacion con los otros dos, -gjecutivo y
judicial-  adn dista mucho del imperativo normativo al cual deben aspirar en la praxis
parlamentaria concreta, por lo que pueden distinguirse algunos errores y omisiones
importantes en la agenda publica nacional.
Un error a subsanar, derivado del nuevo caracter de parlamento en transicion politica y en

clave de gobierno dividido, es el rezago de algunos puntos de la agenda legislativa, resultado
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de la carencia o insuliciencia  de negociaciones y cooperacion interpartidista para legislar
sobre el paquete pendiente, por 1o que debe privilegiarse el interdés nacional sobre los intereses
partidistas v'o cupulares o grupales. Como atirma Przeworsks, los legisladores deben actuar en
el mejor mteres de la cidadanis, s no del de sus propas tracciones parlamentanas o de unos
cuantos, en un reginen democratico s repubhcano

Para cllo. son fundamentales Tos valores de L tolerancna, ef respeto a la diferencia, ta equidad,
Ia tolerancia, la deliberacion v la prudencia, que fomenten una cultura dudogica entre los
diputados v senadores, a tin de que sean posibles formulas concretas de negociacion y
concertacion intra ¢ mterpartidista, como las figuras de coabeion, ahanzas v blogues tan
importantes  en parlamentos v gobiernos divididos o los cuales hemos arribado muy
recientemente.

Otra problema para construir Ia necesaria institucionahdad democratica, son las negociaciones
por fuera del congreso, extraparlamentarias, que son autenticas “coneertacesiones™ del poder
del presidenciabismo sobre las pricticas deliberativas v oresolutivas del parlamento. Los

ative, entre las fracciones

~

acuerdos deben Hevarse a efecto entie tos actores del ]
partidistas con representacton parlumentaria, no entre las copulas partidistas con el gjecutivo
federal, aungue exstos pueden v deben darse en otros ambitos

De confornudad con ¢llo, otra deficrencia detectada es ¢l legislar con premura de tiempo, sin
i necesara retlexton, debate v delberacion congresional. lo que demerita la calidad de los
dictamenes v aprobacion de feses s decretos, debado en parte asimismo a la falta de
profesionalizacion de los nuembros del legstativo.

Asimismo, con la nueva integracion plural de las camaras, se puso al borde de fa crisis
constitucional a la republica, por lo que es necesario disefiar las nuevas reglas  del juego

democritico que impidan csos riesgos, como el no aprobarse ¢l Presupuesto de Egresos de la
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Federacion en los periodos fijados por la ley, asi como la-instalacion de las legislaturas o las
presentaciones de informes presidenciales, asi como las. comparecencias de funcionarios del
gobiemo.

Algunas  de las principales omisiones de la LVII Legislatura son a nuestro juicio, las
siguientes:

.- La incipiente cultura auténticamente democratica, que privilegie el valor dialogico, plural,
de respeto a la diferencia, de construccion de consensos y coaliciones por temas estratégicos
para el pais, por sobre incluso los intereses partidistas, muchas veces predominantes en los
debates y resoluciones;

2. El hecho de que mltiples asuntos fueron solo parcialmente resueltos, atendidos, y muchos
decretos de reforma fueron incompletos, como recientemente sucedio con la CNDH;

3.- La falta de una auténtica reforma del Estado, que incluyera la reforma politico-electoral si
no definitiva, por lo menos que recupere las demandas mas sentidas de la socicdad actual;

4.- La consecucion de la paz en Chiapas, mediante el cumplimiento de los Acuerdos de San
Andrés Larrainzar y otros supuestos;

5.- La carencia de instrumentos de democracia directa, como lo son el plebiscito, el
referéndum y la iniciativa popular;

6.- El insuficiente apego a la legalidad existente, y la busqueda de consensos y coaliciones con

vistas al interés general.
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2.23. RASGOS Y COMPONENTES BASICOS DE LA LVII LEGISLATURA:

NUEVA RELACION CON EL NUEVO EJECUTIVO FEDERALL

La agenda de zobiemno de un pais en transicten politicr como Menico, presenti un congreso

izualmente en transicion democritiea v, por ende. los retos son enormes, planteados a su vez

por las  transtormaciones ocurridas tanto cn ¢l plano intemacional de globalizacion de los
mercados y la politica - como en el | sistema polineo nacional

Asientonees, la composicion pohtea ¢ inteeracion partidista de To LVIH Fegislatara, 2000-
2003, - de forma sumlar gque T anterior - constitinve un congreso dividido, en el cual ninguna
de tas tuerzas poliicas tenen T mivoria absoluta va gue sofamente alcanzaron crerta fuerza
Jerepresentatividad parlamentarta, minoritaria

No obstante, al waal que durante Ta LVH T caislaturas en Ly actual el PRT volvio o perder la
mayvoria absola, en ambas camaras, no nhstante contar aun con una ennrme fuerza elecniva,
tanto en el legislativo como en ol ereentivo, o mismo puede atirmarse de los demas partidos
politicos que alcanzaron representacion parlamentarnn poncipalmente ¢b PAN v el PRD. s
bien contorman fos partidos mavoritarios

Fl ane 2000 signtica un parteacuas ustdnco en a ranstormacion del sistema de partidos
custente, de mavor competitividad v de nuevas formas de expresion de! pluralisme politico v
social existente, stobien este todavin es msaticiente frente a la reahidad pluricultural v
nnduetmes a mvel nactonal

Los resultados electorales de julio del ano 2000 convalidaron ¢l nivel de plurahdad v
competitividad alcanzada por ¢l sistema de partidos, quedando fa conformacion de la LV

Legislatura como se enuncia a continuacion:



Composicion Partidista del Congreso de la Unién (LVIII Legislatura, 2000-2003)

Partido | Camam de Camana de I Senado (#) Senado (%0)
Diputados (#) Diputados (%) i
PRI 209 418 ; 60 46 87
i
Allanza 223 : 416 l s 39 84
por el ! l
Cambio
PAN 208 416 36 3593
_ 13 3 s 3.0
. ] PVEM
!
Alnza o8 136 17 i3.28
por
Mexico
PRD 51 102 18 1171
PT 9 18 ] 078
PSN 3 06 . ' -
cD 3 06 ! 078
PAS 2 04 - -

Fuente: Revista Este Pais, Mexico, Septiembre de 2000

Como puede apreciarse, fa LV Legislatura, (actuaimente en curso), presenta una nueva
composicion partidista, en la que sobresale lo siguiente:

1) Por un lado, la cxistencia, en la campaia clectoral del aflo 2000, de dos alianzas
interpartidistas, provenientes de la oposicién al Partido Revolucionario Institucional, a saber:
Alianza por el Cambio, conformada por el PAN y ¢l PVEM, aglutinando el polo de centro
derecha del espectro politico; del otro, Alianza por México, integrada principalmente por el
PRD, asi como por los partidos PT, PSN, CD y PAS, mismos que integran el polo de centro
izquierda. Cabe mencionar que mediante dichas alianzas, los pequefios partidos lograron

obtener registro, en algunos casos, asi como representacién parlamentaria, al unirse a los
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partidos mayores. es decir, al PAN y al PRD; no obstante, ya para ¢l trabajo parlamentario y
de gobiermno, dichas coaliciones se desintegraren, segin consta en ambas instancias

2) Por otra parte, se advierte que ¢l PRI, al tgual que en las elecciones de 1997, perdio su
condicion de partido mavoritario, al no alcansar su catidad de mavoria absolutas aunque
sieuio conservando a prumera minorta, como partido politico singular 209 diputaciones;
(frente a 208 del PAN v S0 del PRD, comao 2a v a0 minoriss, respectiviamnente) en tanto gue

en el senado, alcanzo o0 curules (frente a 36 del PAN v 13 del PRD como 2" v 3 minortas
respectivimente)

3y Respecto del PAN, se observo (al igual que os demas partidos, pero con un papel mis
cructal) el voto dividido. siqoe el electorado Hevo al trnfo @ su candidato a a presidencia de

la Repubhica, Vieente Fox, mis no le otorgd la masoria parlamentaria, quedando como

seannda mmoria en ambas ciamaras, de diputados vosenadores: despuds det PRI Dicho voto

diferenciado oo L figura de un gobierno dividido, en e gue ol presidente de ta Republica
proveniente de Accton Nactonal- pertencee a nn partido distinto alb que tiene Ta mayoria en el
congreso fen puestro caso, su partido, ef PAN, es segunda minorian, todo Toocual mmpacta en
unat nueva relacion entre ambos poderes. -cjecutivo v lemslativo-  ast como en el seno del
propro femstatva, al ser un congreso dividulo, situacion que profundizaremoes en el sigutente
capitulo
1 Por it parte, el PRD. partido que representa ta fusion de la izquierda en México. quedo
oo tereery minoria en ambas camaras. con 31 diputados v 13 senadores: no obstante,
gracias a dicho partido, los otros que conformaron fa Ahanza por Mexico, conquistaron tanto
su registro como algunas curules ¢l Partido del Trabajo (PT) fogro obtener 9 diputaciones y |
N

senador; en tanto que el Partido de la Sociedad Nacionalista. obtuvo X diputados;
i

Convergencia Democritica, 3 diputados; y Partido Alianza Social. 2 diputados. Cabe agregar
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que los ttltimos tres partidos mencionados, PSN, CD y PAS, son de creacion reciente, 'y por
vez primera alcanzaron registro y representacion legislativa.

5) Sin lugar a dudas, la capacidad de oposicion, asi como ¢l pluralismo politico-partidista
alcanzados, configuran un sistema de partidos de tipo multipartidista, con un tripartidismo
dominante, (PRI, PAN Y PRD) lo cual, aunado al hecho de que en México se da por primera
vez en su historia politico-constitucional, la alternancia en la presidencia de la Repiiblica;
ambos hechos, combinados, plantean un nuevo esquema de division y equilibrio de poderes,
asi como de la necesidad de establecer alianzas, negociaciones y acuerdos mualtiples de
caracter interpartidista, como parte de una nueva praxis y cultura parlamentaria en el sistema
politico nacional.

Como datos actuales, que testimonian la mayor participacion del legislativo en relacion con las
iniciativas de ley presentadas, puede citarse que durante el 1°. periodo ordinario de sesiones
Ao 1 de la LVII legislatura, por poder facultado, son precisamente los diputados quicnes

mas han presentado tales iniciativas, segtin se aprecia en ¢l cuadro siguiente:

Iniciativas presentadas por poder Facultado, LVIII Legislatura

§ Poder Facultado Iniciativas Presentadas Porcentaje del Total

| Diputados 69 88%;

| 1 1% T
' 5 0%

! Leaislaturas Estatales 4 5%

Fuente. Estadisticas del Poder Legislativo Federal, STLD México. 2001

En el cuadro anterior se aprecia el hecho de que el legislativo presenta la casi totalidad de
iniciativas de ley, como poder facuitado, con un total de 89% de las mismas, (sumando

diputados y senadores), destacando los diputados sobre los senadores.
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Por otra parte, se observa un descenso en las iniciativas enviadas por el ejecutivo, ya que

representan el 6% del total, lo que refleja una menor funcion legisladora de este poder, asi

como una nueva relacion v equilibrio respecto del legislativo. (Hay que recordar que en

anteriores legislaturas, del periodo clasico del sistema politico mexicano, el gran legislador fue

siempre el ejecutivo, en detrimento de dicha funcion por parte del Poder legislativo, situacion

que se ha revertido en las tres altimas legislaturas, contimmando ello una nueva relacion entre

los poderes sujetos a estudio, en que el presidente envia menos iniciativas de ley al congreso, v

ademas, ha crecido la capacidad de veto y enmienda de este 0ltimo)

Ahora bien, analizando las iniciativas por fuerza politica, se aprecia el pluralismo y la

capacidad de la oposicion para enviarlas para su dictamen: considerando que ahora es el

Partido Accion nacional ¢l partido en el gobierno, la actuacion parlamentaria por partido,

incluyendo las iniciativas presentadas y aprobadas, durante el primer receso y segundo periodo

ordinario de sesiones, Afio | de la LVII Legislatura de la cdmara de diputados:

Iniciativas presentadas por partido politico, LVIII Legislatura,

g—"nmdo PRI PAN l PRD PT ' CD PVEM PAS PSN i
;' Iniciativas I ! !
o T 4 o 10 0 0 '

P Presentadas 2 1o

s licrativas i
i ]

Aprobadas - : 4

i
|

I

I

Fuente Estadisticas del Poder Lewislativo, Ao 2001

Como puede apreciarse, las iniciativas que presenta la oposicion representan la gran mayoria:

el PRI, ahora en dicho terreno, presento casi el doble que sus mas cercanos adversarios; por su

parte ¢l PRD fue el segundo partido con mayor niimero de iniciativas presentadas; quedando ¢l

PAN en tercer sitio, con 10 iniciativas presentadas, (al igual que su aliado por la presidencia

de la Repiiblica, el PVEM).
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No obstante, solamente las iniciativas del PAN fueron aprobadas, (4 de ellas) lo que refleja en
alguna medida la capacidad de cabildeo del ejecutivo sobre ¢l legislativo, a través de la

Secretaria de Gobernacion.
2.2.4. ALGUNOS RETOS DEL LEGISLATIVO PARA EL SIGLO XXI

Los cambios ocurridos en el sisterna politico mexicano contemporanco, que han provocado
una nueva pluralidad: mayor capacidad de oposicion; mayor exigencia de rendicion de cuentas
y de representacion de los intereses nacionales, han propiciado un desfase entre la institucion y
organizacion parlamentaria existentes, con aquellas otras necesarias para contender con la
nueva realidad sociopolitica.

En ese sentido, algunos retos o tareas pendientes que debera enfrentar la institucion
parlamentaria en el siglo que despunta son:

1 .- Pasar de ser el mero instrumento de las facultades legislativas del presidente y de caja de
resonancia de los problemas nacionales, a un foro central de legitimidad y eficacia  del nuevo
régimen politico, (presidencial y de gobiemnos divididos), donde se dclibere.n, debatan y
acuerden los cambios necesarios a la instalacion y consolidacion de un régimen con pricticas
mas democriticas; ello implica, entre otros elementos, una nueva relacion con los otros
poderes, cjecutivo y judicial, de rendicion de cuentas horizontal (es decir, entre los mismos) y
una mayor efectividad en la labor parlamentaria, en téminos de productos especificos de su
actividad.

Los canbios fundamentales del pais, asi como Ia solucian a los problemas relevantes de los

diversos actores sociales, politicos e institucionales son susceptibles de pasar por ¢l tamiz de la




institucion  parlamentaria, como foro receptivo de los grandes problemas y demandas
nacionales, a fin de darles cauce v satisfaceion democraticos

2 necesaria la creacion de estimulos v mecanismos, constitucionales ¢ institucionales,

para la vigilancia mutua entre los poderes ejecutivo v legislativo (asi como con el judicial), a
fin de maximizar el principio de la diviston y equilibrio de poderes planteado va por
Montesquicu, asi como mejorar la cooperacion entre las mismos. aleyando el peligro de In
~parilisis institucional”™ derivada a su ez del predominio det contlicto s 1HO-COOPEraLion

entre dichos poderes del Estado

3. Incorporar v perfeccionar los mecanismos de una mavor v mejor representiacion/respuesta;
asi como de una rendicion de cuentas sertical, entre el cindadano v el Estado. donde se
expresen los diversos intereses v valores de los grupos sociales, a partir de la emergencia de
nuevos partidos politicos nacionales v de una sociedad civil cada ves mas demandante y
vigilante del quehacer parlamentario v ejecutiva, ello mmplica una nueva relacion: entre los
actores sociales, polineos ¢ mstitucionales

4.~ Fortaleeer la orzamzacion parlamentana, como 1o son las figuras de las comisiones y los
comités tegislatvos, a fin de lograr mavores indices de eficacia v control sobre el ejecutivo; lo
antertor debe ir acompanado de fa profestonalizacion de los recursos humanos en el organo
Jegistativo v el desarrollo det sersicio parlamentario de carrera, a tin de optimizar la actuacion
de fos representantes populares en las tarcas que ticnen encomendadas, de suyo cada vez mas
complejas y demandantes de uni miy or espectahizacion funcional

5.- Diseffar y aprobar una nueva normnatividad, mediante reformas a la Ley Orginica del
Congreso de la Union, asi como de la actualizacion de su Reglamento Faterno, a fin de mejorar
la actividad legislativa, como lo puede ser el aumento en la duracion de los periodos de

sesiones; maximizar el tiempo legislativo para desahogar las iniciativas; obligar a que las
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iniciativas del ejecutivo se envien al principio de los periodos legislativos, entre otras reglas a
cambiar;

6.- Aprobar la recleccion inmediata de diputados y senadores, y/o la ampliacién del término de
sut encargo, (v.gr. los diputados pasar de tres a seis ailos, sujetos a su eventual destitucion, en
caso de faltas graves o pérdida de la capacidad de representacion con el electorado). EHo
ligaria mas a los representantes con sus representados, obligando a los primeros a actuar
siempre en el mejor interés de estos dltimos, sicndo en su caso premiados mediante la
reeleccion en sus encargos, superando asi la hipotesis de la “responsabilidad invertida™, segin
la cual los diputados y senadores le deben (o debian) mayor lealtad al presidente de la
Repablica que al electorado, ya que su nombramiento, asi como su carrera politica dependian
de aquél, no de éste altimo.

Mediante la reeleccion inmediata, sera posible redireccionar dicha responsabilidad hacia el
ptblico ciudadano, y no hacia el presidente o el partido politico de su adscripcion.

7.- Crear mas y mejores mecanismos ¢ instrumentos de rendicion de cuentas y de
representacion frente al publico ciudadano, actuando mas en el mejor interés del mismo, y
menos en funcion del partido, las capulas y los lideres de las fracciones, mediante el
fortalecimiento de la liga diputado-elector, mas que la de diputado-partido. Algunos cjemplos
son la transparencia de su gestion; ¢l acceso universal a la informacion publica; las
comparecencias periodicas: los informes; las reuniones diversas con grupos de la sociedad
civil. son algunas de ellas. El canal televisivo del Congreso, el acceso via internet a los diarios
de debates y a la informacion producida en el recinto parlamentario, son algunos avances en el

sentido democratizador de la funcion eminentemente social del congresista.
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8.- Introducir vy practicar las figuras de democracia directa, tales como el plebiscito, el
referéndum v Ia consulta popular en la elaboracion de politicas publicas emanadas del poder
tegislativo. a fin de que Ta sociedad civil participe mas activamente en ¢l legislanvo.

9.~ Desahogar los temas de Ta agenda fegislativa aun pendientes, como lo son la Ley para la
Profesionalizacion v Evaluacion del Desempeno del Servidor Publico: las retormas relativas a
la apertura v evenuil privatzacion de o la ndustria cleetnea, petrolera, del gas v ootras: la
inseguridad publica, Ta reforma laboral, la construccion  de la paz digna en Chuapas v la
autonomia de Tos paehios mdios, T retorma clectonal democranicin ¢l nuevo tederabismo. la

ate

consolidacion  de T Awditoria Supenor de la Federacion, ast como el rediseio del res
carretero v bancano, que impida una mayor concentracion deb ingreso vl impuindad en los
mancjos regulares v los arreplos en privado,entre otros asuntos de nteres nacional por
resalverse:

10 - Tema fundamental v detonador de los otros. debera ser el nmpulso de una reforma integral
del Estado. - tambicn Hamada como “reconstruccion”™ por parte de especiabstas del Centro
Latinoamencano para la Administracion del Desarrollo (CLAD) - que redetina el pacto
federal v earantice las libertades v derechos de la andadania v que establezea eficazmente
los controles -de tiscalizacion, de mformacion, de rendieon de cuentas- parlamentaros
necesarios 4 um transicion exitosa a l democriacia

En la reforma del Estado pendiente, destaca el tortateciiento det poder legislativo concebido
como institucion basica para  la consolidacion democratica:  asi como el mpulso  del
federalismo integral, a fin de lograr una representacion vy gestion publica mas eficaz v eticiente
en los diversos ambitos gubernativos.

Recapitulando, se aprecia una nueva relacion entre el poder legislativo con el poder gjecutivo

en el nivel federal, por las razones antes expuestas, sintetizadas en el hecho de que ambos



poderes asisten a su propia transicion, mediante la cual el primero de ellos ha hecho uso de sus
facultades constitucionales en mayor medida que antes, en virtud de los cambios registrados
en ¢l sistema politico mexicano, de un nuevo pluralismo, competencia de partidos, capacidad
de oposicion, participacion y alternancia politica en los diversos érdenes de gobierno (federal,
estatal v municipal) incidiendo elfo en una nweva administracion publica democritica, en
sintonia con los cambios que se han experimentado recientemente, aproximdndola cada vez
mis a las necesidades de la ciudadania v sensibilizandose paulatinamente a los legitimos
reclamos de la sociedad civil, por cierto, cada vez mds grandes.

Con ello, el ejecutivo ha debido retrotraerse en sus actuaciones frente al propio legislativo, o
bien, ha sido acotado, corregido o rechazado por ¢ste, inaugurando una nueva relacion entre
los mismos, en un primer momento, de claroscuros y ambigiedades, en donde en ocasiones
ha prevalecido el conflicto v la “paralisis™ institucional sobre la cooperacion, coordinacion,
armonia y eficiencia necesarias en una relacion republicana entre poderes del Estado.

En el siguiente capitulo, se analiza la nueva relacion entre el ¢jecutivo y el legisiativo, a partir
de su modo de expresion en las figuras de  gobiernos divididos y yuxtapuestos, cuyo
surgimiento y desarrollo en México se ha dado en virtud de los cambios dcmoﬁalizames de
la gestion piblica abordados, por lo que se discute su concepto y su realidad en el contexto

nacional.
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CAPITULO 3: -GOBIERNOS DIVIDIDOS 'Y YUXTAPUESTOS EN

JEVA PLURALIDAD.

MEXICO: EXPRESION DE LA N

INTRODUCCION

La aparicion de los gobiernos divididos, como figura politico-institucional, es relativamente
nueva en México, ya que presupone la existencia de un sistema de partidos dinamico, un
sistema electoral que garantice elecciones justas, competidas y periddicas, un sistema de
division de poderes v el hecho de que el partido mayoritario en el poder ejecutivo sea diverso
al que tiene la mayoria en ¢l poder legislativo.

Los gobicmos divididos son una forma relevante de expresion de la nueva institucionalidad
administrativo-pablica emergente, producto a su vez de la nueva relacion existente entre los
poderes legislativo y ejecutivo surgida recientemente en el contexto historico nacional.

En México, ¢l primer ejemplo de gobiemo dividido de la ¢poca contemporanea, fue el de Baja
California en 1989, al obtener ¢l PAN el gobiemo estatal, al tiempo que ¢l PRI obtenia la
mayoria en el congreso estatal, lo que sento un precedente fundamental en el pais, sobre la
nueva cultura politica en ciemes y la institucionalidad  derivada de ese hecho, razon por la
cual se estima impostergable realizar las investigaciones correspondientes de este fenomeno
politico en el estado nacional.

Los gobiermos divididos son la expresion de un fendmeno estructural mis amplio: el sistema
de separacion de poderes v division de funciones: por ello pueden encontrarse sus
antecedentes en el siglo pasado, en que se dieron ya los conflictos entre el poder ejecutivo
encabezado por Judrez, y los congresos locales, situacion que perduré desde 1867 hasta 1872,

con grandes problemas para lograr los acuerdos necesarios para la consolidacién como nacion

independiente.
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El fenomeno de gobiernos divididos se ha estudiado con mayor amplitud en otras latitudes, en
paises de democracia consolidada de Europa Occidental y en los Estados Unidos (divided
government), dado que en esos paises se ha producido de forma frecuente, sin mayores
problemas para los fines de la estabilidad y desarrollo de sus sistemas politicos; las
discusiones se pueden centrar sin embargo, en ¢l grado de ingobernabilidad/gobernabilidad
que estos provocan, en ¢l grado de cooperacion/vonflicto; en el grado de rendicion de cuentas
(accountability horizontal v vertical de acuerdo con Guillermo O’Donnell) y en el grado de
capacidad de respuesta -eficacia-/ representatividad hacia el publico ciudadano, lo que
demuestra la importancia de su impacto en nuestra realidad sociocultural y en el plano
institucional hacia la construceion democritica en el tercer milenio.

De cualquier modo, los gobiernos divididos han propiciado una nueva logica y cardcter en la
relacion entre el ¢jecutivo y el legislativo, tanto en el nivel federal como en los estatales, por

lo que aqui los sometemos a una breve revision.

3.1 CONCEPTUALIZACION E INTERPRETACION DE LOS GOBIERNOS

DIVIDIDOS.

Ll fenomeno de gobiernos divididos consiste en el hecho de que ¢l partido al que pertencce el
¢jecutivo no cuenta con ¢l control mayoritario del congreso, es decir, cada uno de los poderes
de la Union es controlado por un partido politico distinto, figura que origina problemas de
relacion interpoderes, interpartidistas e intrarégimen politico, pudiéndose incluso colapsar
dicho régimen por los problemas de ingobernabilidad asociados a la misma.

En el otro extremo, tendriamos que los gobiemos divididos abonan en favor de una mayor

gobemnabilidad, al producirse solamente los conflictos “sanos v necesarios”™ para reforzar la
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convivencia democratica y garantizar una rendicion de cuentas del gobierno mds efectiva
hacia la sociedad.

En esta segunda hipotesis, si bien los gobiemos divididos originan una mayor conflictividad
en un primer momento entre los poderes ejecutivo ¥ legislativo, éstos pueden ser vistos como
positivos, si se considera que sirven para asegurar que las politicas publicas sean mis
abiertamente consensuadas, deliberadas y representativas de los sentimientos nmyorimrios.m
Los gobiernos divididos expresan, a diferencia de los gobiernos unificados, la voluntad del
voto diferenciado de los votantes, quienes manifiestan sus preferencias selectivamente para la
conformacion tanto del poder ejecutive como del poder legislativo, presuponiendo asimismo
¢l respeto al voto libre, secreto v directo y el caricter periddico, justo, equitativo y competitivo
de las elecciones.

Reflejan también el consenso popular existente en ciertas cuestiones de interés publico, en las
que los partidos politicos se encuentran especializados, por lo que no se¢ le debe inhibir de
forma artificial. En los Estados Unidos, por ejemplo, ha habido gobiernos divididos en
aproximadamente ¢l 40% del total de su vida independiente (62 de 160 afos contabilizados
por Fiorina hasta 1992), aumentando a 50% dicha proporcion ¢n el periodo contemporineo
(1950-1992), por lo que los politologos han dedicado cada vez mis su atencion a este
fenomeno. '™

En los paises curopeo-occidentales del capitalismo maduro y democracia consolidada,
aumenta la  proporcion de gobiemos divididos, en virtud del predominio de los sistemas

multipartidistas y de los gobiernos de coalicion, (figura ésta altima de gobicrmos divididos)

'** para profundizar en el estudio de los gobiernos divididos, puede consultarse: Morris P. Flonna Divided
wovernment. Harvard University, 1992, Josep Colomer: [nsmuctones Politicas, Ariel, 2000; James Sundquist:
Constitutional reform and effective government, Brookings, 1992, Arend Lijphart: Modelos de demaocracia, Ariel,
2000, entre otros.

Y Eiorina, ob.cit, p 6yss.
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que ha exigido la cohabitacién en el poder por parte de las diversas fuerzas politicas, desde
aquellas que sostienen posiciones politico-ideologicas de extrema izquierda, hasta aquellas
otras ubicadas en la extrema derecha.

La libre expresion de las mayorias/minorias; del consenso/disenso, es esencial en los
regimenes que se precicn de ser liberal-democraticos v republicanos, ya que en el plano real a
veees las mayorias no se expresan de forma unificada; importa no solo el disenso heterogéneo
y diverso, sino ¢l consenso diterenciado por funciones de gobiemno y separacion de poderes.
Asi, las mayorias pueden otorgar su voto a un candidato a la presidencia de un partido “X"”, en
virtud de su platatonma politica, programa, carisma personal y aceptacion por parte del piblico
cindadano; y dar paralelamente su voto a un partido Y™ para controlar ¢l legislativo, en
funcion de creer en este ultimo, mas que en ¢l primero, en su capacidad, eficacia y legitimidad
en ese organo de representacion nacional.

Los gobiernos divididos estian acordes con el espiritu plural, abierto y competido, dando cauce
a la libre expresion de los intereses y valores heterogéneos, dispersos en las arenas de poder
sociopoliticas, respetando ¢ incluyendo no solo a las minorias, sino a las mayorias escindidas.

El pluralismo y la oposicion politica, valores esenciales de la democracia, originan esta figura
(gobiernos divididos) que tal parece, llegé a Mexico para quedarse. Baste sefalar que, tras la
liberalizacion politica ocurrida ¢n ¢l pais a partir de las reformas politico-electorales de 1963 y
de 1977, principalinente, se sentaron las bases para que el régimen reconociera dicho
fenomeno, reflejado en la alternancia politica, en primer ténmino, a escala municipal, luego

estatal y por ultimo, federal.
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3.2 EMERGENCIA Y ACTUALIDAD DE-LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS EN

MEXICO.

La aparicion de los gobiernos divididos en nuestro pais es un hecho relativamente novedoso en
¢l periodo contemporineo, ya que se dio en Baja California en 1989, entidad donde conquistd
la gubernatura del Estado ¢l PAN, en tanto que el control mayoritario del congreso local fue
del PRI. Ello no obstante, existen antecedentes en la repablica liberal juarista, la cual se baso
en la Constitucion Politica de 1857, en la que el diseiio institucional delined a un poder
cjecutivo acotado por el legislativo, credndose una fuente de ingobemabilidad que impedia 1a
coaperacion y coherencia minima neeesaria entre ambas instancias del poder en dicho periodo.
Como lo apunta Jorge Javier Romero, ™ Juirez tuvo que recurrir, durante toda su presidencia,
tanto en tiempos de paz como de guerra, a las facullades extraordinarias para neutralizar el
protagonismo de los dipumdos".m

En efecto, en esa época, mas que partidos politicos, predominaron las facciones, las que a
escala local-regional estuvieron encabezadas por los caudillos que se oponian a los dictados
del centro de la Repablica, por lo que e! presidente Judrez gobemd con esc disefio
constitucional, que presuponia una cultura politica diferente, mas liberal-democrdtica en la
prictica, que corporativa-autoritaria, como ocurrié en México.

El fenomeno puede estudiarse a la luz de las pugnas registradas entre liberales y
conservadores, que propugnaban por una republica federalista, los primeros, y otra centralista
y unitaria, por parte de los altimos.

Para Aguilar Rivera, estudioso de este tema a nivel nacional, los gobiernos divididos son

“

experiencias singulares de un fendmeno mas general, a saber, © el conflicto politico entre

Y Romero, Jorge. “El Régimen Cuestionado”, Revista Nexos, 1998, p.32.
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poderes que ocurre en un marco de division funcional... ¢l gobierno dividido le da un caracter
institucional ¥ predecible al conflicto entre el gjecutivo, el legislativo y ¢l judicial, ya que los
partidos unifican tendencias y organizan el disenso. No obstante, el origen de dicho
enfrentamiento funcional se remonta al punto de partida historico y teorico de las democracias
liberales en el mundo occidental.” '**

En esta perspectiva institucional, cabe subrayar que los problemas de gobemabilidad derivan
no unicamente de los actores mismos, sino de las reglas del juego v del entramado juridico-
politico existente, es decir, de la ingenieria constitucional que determina la praxis de los
diversos actores.

En Meéxico, la Constitucion de 1857 constreiia las facultades del ¢jecutivo, reforzando mis
las del legislativo (en manos de las distintas facciones locales) con demasiado poder para la
camara de diputados (toda vez que habia sido suprimida la camara de senadores). quedando el
presidente acotado, en virtud de un pretendido “equilibrio™ entre ambos poderes, ¢l cual se
habia perdido en detrimento del legislativo durante la dictadura santanista de los afios treinta
del siglo decimonodnico.

Para Emilio Rabasa,'™ quedaba claro ¢l origen constitucional del conflicto entre ambos
poderes, ya que ¢l hecho de compartir dos poderes distintos la representacion del pueblo, “crea
entre ellos un antagonismo inevitable, y origina la dificultad mayor para mantenerlos
constantemente dentro de los limites que estan establecidos (...) pugnando cada uno por
ensanchar su accion a costa del otro, el Legislativo propende a convertir el gobierno en

. . . . . e 13
anarquia congresional y el Ejecutivo a llevarlo a la dictadura™.'*

¥ Aguilar River, José Antonio. “Oposicion v Separacion de Poderes™, en: Revista Metapolitica, México, 1998,
p 69

'j’ Rabasa, Emilio La Constucion y la Dictadura. Meéxico, 1917.

1 [dem, p 140




Con la Revolucion Mexicana iniciada en 1910, se asistio a una redefinicion de la ingenieria
institucional/constitucional, ya que la Constitucion Politica promulgada en 1917 dotd a la
presidenckia del poder que la de 1857 le habia quitado, estableciendo sus amplias facultades
sobre todo en el Art. 89, que lo erigia como el pilar del sistema politico mexicano: Jefe de
Estado y de gobierno, Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas, con capacidad de
nombrar y remover a todo ¢l personal de la administracion pablica federal, nombrar Ministros
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y muchas otras.

Ademas, fue concentrando cada vez mas facultades o poderes de facto, (denominadas
facultades metaconstitucionales por Carpizo), marcadamente a partir del régimen cardenista,
tales como son el ser jefe real del partido en el poder, la capacidad de designacion de
gobernadores de los estados, diputados, senadores, asi como de designar a su sucesor en el
poder. entre otras, con lo cual el disefio institucional produjo lo que hoy se conoce como un
hiperpresidencialismo, de tipo autoritario, desgastado a lo largo de los ultimos gobiernos
postrevolucionarios.

Ante este sistema, que no es de régimen presidencial, sino de régimen presidencialista, hoy el
clamor ciudadano es por acotar estos poderes facticos, reequilibrando la separacion y
autonomia reales de los tres poderes de la Unidn, como queria Montesquicu, entre el
¢jecutivo-legislativo-judicial, asi como logrando mayor cooperacion entre los mismos."!

En el ultimo periodo, principalmente en la altima década del siglo XX, hemos asistido a un
mayor peso del legislativo frente al ejecutivo, derivado de los recientes procesos electorales,
como lo fue el del 6 de Julio de 1997, en que por vez primera el PRI perdioé la mayoria

absoluta en ¢l congreso federal, siendo minoria frente a la oposicion unida, en que ésta (ltima

Y A fas adelante discutimos el tema del hiperpresidencialismo autoritario y su ubicacion actual. La célebre
distine16n de “facultades metaconstitucionales™ formulada por Jorge Carpizo, ha sido a su vez eriticada por
otros tratadistas, ya que mas alla del factor “metajundico”, éste se dio por condiciones histonco-politicas, de
lucha por el control autoritanio del poder politico. por parte del otrora partido hegemoénico, PRL




alcanzo mas del 50% de los votos. En esta experiencia inédita, se conformoé el llamado
“blogue opositor™, conocido como el Grupo de los 4, creandose alianzas interpartidistas entre
¢l PAN, PRD, PT y PVEM, que frenaron, obstaculizaron o modificaron iniciativas de ley
enviadas por el ejecutivo federal, originando con ello en el nivel federal, por primera vez en la
historia contemporinea mexicana, un gobierno dividido.

Como asienta Ugalde, “La experiencia de gobierno dividido que experimenta México desde
1997, ha sido el mayor estimulo para medificar la logica y dinamica de la relacion entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo. Solo hasta que la Camara fue ocupada por una mayoria de
diputados de ta oposicion, los incentivos para fiscalizar a la rama ejecutiva pudicron traducirse
en acciones concretas de supervision legislativa.”'*?

Asi, los gobiemos divididos han sido una variable fundamental en la modificacion de la logica
y dinamica en fa relacion entre el ejecutivo/legislativo, debido por un lado a  la fuerza
creciente de la oposicion en las camaras; y por otro, a los disefios institucionales construidos
gradualmente, mismos que han permitido el cambio en dicha relacion.

Este proceso se ha agudizado atn mas a partir de las elecciones federales del aito 2000, en que
s¢ da por vez primera la alternancia en el primer cargo politico-administrativo nacional: la
presidencia de la Repiblica, al acceder al poder ejecutivo el candidato postulado por la alianza
PAN-PVEM, Vicente Fox, derrotando al candidato del PRI, Francisco Labastida, asi como al
del PRD, Cuauhtémoc Cardenas.

Paralelamente, se conformé en dicha eleccion un congreso dividido, al no tener ninguna de
las fuerzas politicas la mayoria absoluta en las camaras, tanto de diputados como senadores,
estableciéndose asi un gobierno dividido en el nivel federal por segunda ocasion. (La primera

habia sido originada, como antes sefialamos, en las elecciones intermedias de 1997, con el

2 Ugalde, Luis Carlos. Vigilando al Fjecutivo. México, 2000, p.143.
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presidente Zedillo del PRI, y la pérdida de la mayoria absoluta del Congreso, por parte de
dicho partido.)

Con este y otros sucesos politico-electorates, que han provocado hasta ahora la emergencia de
gobiernos divididos en quince entidades de la Republica, ademas del Distrito Federal, ha
comenzado  un cambio politico en México hacia su eventual democratizacion; lo que puede
significar et tin del hiperpresidencialismo posrevolucionario como se ha conocido, en aras de
un nuevo arreglo institucional, probablemente mias del tipo semipresidencialista o st se
prefiere, semiparlamentarista, sepun la clasificacion formulada. entre otros, por Giovanni
Sartori. '

A este respecto, es pertinente aludir a los problemas de gobemabilidad asociados a los
pobiernos divididos, tos cuales se presume son inherentes a los regimenes presidenciales,
donde existe separacion de poderes: en contraste, “en los sistemas parlamentarios, estas
diticultades no se presentan, pues existe un alincamicnto automdtico entre la mayoria
parkamentaria v el Ljecutivo, ya que ¢l jefe de Gobierno es elegido por el partido - o por {a
coalicion de partidos -, que tenga el contral de la Asamblea.™ e

Fn esta perspectiva, habria que ponderar por ctapas el desmontar las viejas estructuras y el
maginar las nuevas, que reemplacen exitosamente a lo destraido. a tin de no repetir errores ya
probados en nuestra listoria politica: ni “dictadura de un solo hombre”, como declara
Gonziles Pedrero en su obra Mévico, pais de un silo hombre, fenomeno que se apreeia desde
Santa Anna hasta Salinas de Gortari, mi caer en la anarquia congresional, que advierte Emilio
Rabasa.

Mis bien, como prescribe Aristoteles, es necesario lograr un “justo medio”, tan dificil en el

plano politico. Asi por ejemplo, la teoria del gobiemo mixto, cuyos origenes se remontan a la

Y Cfr. Sartori,Giovanni. Ingenicria Constitucional Comparada.
'™ Aguilar Rivera, José Antonio. Ob.cit, p.70.
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antigiledad griega, postulaba en ese sentido que, a fin de evitar los abusos de poder de los
distintos organos de gobierno, ¢stos deberian ser capaces de frenarse y equilibrarse unos a
otros (como lo plantea la teoria de check and balances norteamericana), a diferencia de la
teoria de la separacion de poderes, que en su forma pura establece que ¢l gobiermo debe estar
dividido en tres ramas que cumplen las funciones ejecutiva, legislativa y judicial.

En México, segin prescribe la teoria de la transicion politica democritica, a la vez pausada y
prolongada, habria concluido ya, por lo menos en sus etapas de liberalizacion, mayor
participacion y capacidad de oposicion: sc¢ trataria ahora de avanzar hacia una nueva
institucionalidad democritica, entre cuyos rasgos distintivos emerge una nueva relacion entre
el poder ejecutivo y el poder legislativo.'?

En efecto, y a fin de atemperar los efectos negativos de los gobiemos divididos en un formato
presidencial(ista), se hace indispensable un ¢jecutivo acotado, desprovisto de sus “facultades
metaconstitucionales™ obligado a cooperar con el congreso, cada vez mas fortalecido y
convertido en un actor relevante en la formulacion de las politicas publicas, en todo lo
concerniente a la iniciativa y aprobacion de leyes, la ratificacion legislativa de nombramientos
de los principales tuncionarios y ministros, de la politica economica y social a seguir, de la
politica exterior, de seguridad publica, de reforma clectoral, y mas importante adn, de una
macrorreforma del Estado de tipo integral, que garantice un auténtico Estado de derecho en

nuestro pais.

'** La discusion sobre ¢l punto en que se encuentra fa transtcion politica democratica en Meéxico, esta en el centro
del debate acadénico en curso, sobre en que momento se encuentra, no obstante, ¢s evidente que aun falta la
transicion cultural hacia la nusma, lo que comporta una cultura politica de la sociedad civit de mayor
participacion, compromiso, responsabilidad, respeto, v otros valores basicos que supone una sociedad ciil
democratica Asimismo, faltaria avanzar mas en un gobterno abierto v responsable, asi como en la cultura de
respeto de los derechos humanos, requisttos basicos de la democracia, segun David Beetham, et al. (Vid supra,
cap. 1} Otros elementos de la nueva institucionalidad democratica emergente, ademas de la nueva relacion entre
{os poderes legislativo-ejecutivo, son un sistema competiivo v pluralista de partidos, asi como la creacion de
nuevos oreanos autonomos de estado, tales como el IFE, TRIFE y Banco de Mexico, entre otros. (Cfr Bertha
Lemer “México escenano de una nueva msutucionalidad”™, en. Polincas Publicas v Gobrerno Local 1998)




Los gobiernos divididos son ya un hecho inobjetable de nuestra realidad politica, por lo que
los actores relevantes deben educarse y acostumbrarse a vivir con ellos, ya que los tiempos de
las grandes mayorias, absolutas, parece que han concluido. Ante las nuevas reglas del juego,

se demanda que dichos actores ejerzan nuevas pricticas y formas de jugarlo.

3.3, ; GOBIERNO DIVIDIDO EN LA INSTANCIA FEDERAL?

Es innegable el caracter de subordinacion que el poder legislativo ha tenido en México frente
al cjecutivo, considerando los dos ejes basicos del sisterna politico mexicano determinados
histaricamente: presidencialismo fuerte y partido oticial hegemanico.

In esta perspectiva, se le asigno a la legislatura en el disefo constitucional de 1917 antes
esbuzado, un rol de instrumento de control v equilibrio, en el que prevalecio el pluralismo
politico limitado, a fin de asegurar la continuidad del régimen awtoritario, legitimando las
decisiones que provenian de los ejes articuladores antes seialados.'™

En esta época, de “gobierno unificado™ (Fiorina), el partido oficial (en sus tres variantes: PNR
en 1929, PRM en 1938 v PRI en 1946) fungia como nexo indiscutible entre ¢l parlamento v el
gobicrno, por lo que la funcion de control de los poderes no se daba sino por parte de las
oposiciones, tomando en cuenta la disciplina de partido practicada en ambas instancias,
situacion que se ha ido modificando a partir de las reformas electorales efectuadas durante las

tres ultimas décadas v ¢l sistema de partidos mas competitivo, construido gradualmente en los

ultimos anos.

" Cfr. Dra. Luisa Bejar Algazz); “La Evolucion Histérica del Papel de la Legislatra en el Sistema Politico
Mextcano™. Mimeo. pp. 19-20
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Segiin se analizo en el capitulo anterior, resulta de interés para esta investigacion el andlisis
del papel que ha jugado el congreso legislativo en México, a fin de establecer la interrelacion
con el gjecutivo, sobre todo en clave de los gobiernos divididos que ahora estudiamos.

Asi, el cambio mas reciente se dio desde luego en las elecciones federales del ano 2000, en
que los resultados electorales basicos provocaron la existencia de un gobiemo dividido a nivel
tederal, va que un partido, ¢l PAN, detenta la presidencia de la Repiiblica, no obteniendo sin
embargo el control de la mayoria absoluta en el congreso, identificandose una importante
diferencia entre ambas elecciones, de mas de 1.7 millones de votos. Esta diferencia es
relevante sobre todo por lo que hubiera signiticado si las mismas cifras de la eleccion
presidencial se hubicran presentado en  los comicios legislativos: la coalicion PAN-PVEM
hubiera tenido mayoria absoluta en la camara de diputados y seria la primera fucrza en el
senado.

JPorqué no fue asi? Tal vez el voto diferenciado de los partidos y candidatos por tipo de
eleccion obedecié a una racionalidad del votante, de no ceder todo el poder a una sola fuerza
politica, sino dividirlo, a fin de garantizar el antes citado sistema de *“pesos y contrapesos”,
que no habia existido sino hasta las elecciones intermedias de 1997; tal vez el objetivo
compartido fue el “sacar al PRI de Los Pinos™ (como rezaba el slogan foxista), pero no del
congreso, del cual es la primera fuerza en ¢l senado, y segunda minoria en la Camara de
Diputados.

Estamos en presencia de lo logica que conforma a los gobiernos divididos: voto dividido de la
ciudadania; sistema de partidos competitivo; diferenciacion de la oferta politico-clectoral;
mayorias divididas: control interpoderes.

El legislativo en México ha ganado terrcno en cuanto a su mayor autonomfa frente al

cjecutivo, asi como una mayor representatividad del conglomerado politico nacional. Los



resultados de dicha integracion, en términos de eficacia legislativa, comienzan a verse con

mayor claridad. (Vid supra, capitulo 2)

3.3.1 COALICIONES Y ALIANZAS,

Las alianzas estratégicas practicadas en la 58 legislatura por el llamado “bloque opositor™,
fueron aquellas que forzaron la aprobacion de la integracion de las comisiones de trabajo,
asumiendo las de wmayor relevancia, como lo son las de Goberacién y Puntos
Constitucionales; Programacion, Presupuesto y Cuenta Piblica; Educacion: Agricultura y
Sepuridad Social, entre otras.

Ello permitio modificar y vetar las iniciativas del ejecutivo en la materia; asi como iniciar
otras leyes y en suma, ejercer sus funciones parlamentarias de forma mas independiente del
ejecutivo,

El ejecutivo se vio en la obligacién de cooperar y establecer negociaciones y acuerdos con los
partidos opositores, a fin de impulsar sus politicas publicas; un ejemplo de ello fue la
aprobacion del caso Fobaproa y su conversion en IPAB (Instituto de Proteccién al Ahorro
Bancario), conjuntamente con el Partido Accion Nacional, con el descontento subsiguiente de
algunos de sus propios legisladores, asi como del PRD y PT.

En suma, en México se origing un congreso dividido por primera vez, a nivel federal en el
periodo contemporanco a partir de 1997, por lo que se ha acentuado la tension conflictual
Jegislativo-gjecutivo en esta nueva integracion parlamentaria, diversa y adversa en muchos
sentidos al presidente de la Repablica, segan se mostro en el capitulo anterior,

Como lo apunta Lujambio, el gobierno dividido a nivel federal en México llegd en mala hora,

ya que “'se¢ da en una eleccion intermedia -1997-, tres afios antes de la eleccion presidencial y




coincide, a su vez, con la estructuracién de un sistema competitivo de partidos de fuerte
inclinacion tripartita, eventualmente poco proclive a la cooperacion parlamentaria. Los tres

grandes partidos tienen ambicion presidencial y tienen que aprender a jugar el juego

del <gobierno dividido>."""’

Asi, hoy dia se privilegia la politica coalicionista y aliancista entre las diversas fuerzas
politicas, prueba de ello es el namero y variedad de alianzas ganadoras en las legislaturas
analizadas en el capitulo anterior, las que prueban empiricamente no solo aquellas registradas
entre los partidos opositores en el llamado “Bloque de los 4™ freate al PRI, sino una amplia
combinatoria de partidos -incluido el PRI-, segiin los temas y politicas pablicas formuladas en
las diversas iniciativas de ley.

Ello, en virtud tanto de las tacticas de cooptacion del ejecutivo y del Partido Revolucionario
Institucional de algunos diputados de oposicion y/o fracciones parlamentarias, por una parte, y
de las posiciones e intereses que los mismos representan objetivamente en el recinto
congresional, por otra.

Por lo anterior, se produjeron, a escala del legislativo federal, coaliciones ganadoras que
muestran la diversidad de posiciones en su interior, v no necesartamente los Hamados partidos
opositores unidos frente al PRI, sino entre ellos mismos v con dicho partido.

Consideramos que la figura de coaliciones v alianzas ha permitido algunos cambios favorables
tanto a la democratizacion tanto de la vida v la cultura  politica nacional, como del propio
regimen politico en lo especifico, asi como en las relaciones intergubernamentales  del estado
mexicano, y, finalmente, en la gobernabilidad democratica, que exige entre otros supuestos,

una mayor rendicion de cuentas v un sistema de pesos y contrapesos en las diversas esferas

"7 Lujambio, Alonso ™ Adiés a la Excepcionalidad. Régimen Presidencial y Gobierno Dividido en Meéxico”, en
Este Pais Febrero, 2000, pp. 2-3
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estatales y gubernamentales, suponiendo una nueva relacion entre el poder gjecutivo y el
legislativo en dichas dimensiones.

El comportamiento de las coaliciones en ta 57°. Legislatura fue, sin embargo, sui-géneris, ya
que no predominaron las coaliciones como ¢l blogue opositor unido frente al PRI, sino de

todos los partidos y las de este partido con ¢l PAN, sepiin se aprecia en el siguiente cuadro:

Coaliciones en las Yotaciones de la Camara de Diputados. Inicintivas Varias.

(57% Legislatura)

Coahicion Frocuencia de Coaliciones  Porcentaje de Coaliciones
en los cuatro periodos del total de Iniciativas Vanas

PRI-PAN-PRD-PVEM-

PT-IND 15 83 33%

PRI-PRD-PAN-PVEM-PT ] 5 56%

PRI-PAN-PRD-PVEM-IND ! 3 56%

PRI-PAN-PVEM 1 5.56%

Total 18 100 00

Fuente  Mana Amparo Casar, “Coaliciones y cohesion partidista en un congreso sin mayoria: la Camara de

Diputados en Mexico, 1997-1999". Politica y Gohbiemo CIDE, 2000

in electo, en relacion con las “iniciativas varias” se alcanzaron, con cierta facilidad las
coaliciones entre todas las bancadas partidistas (en mas de 83% de los casos presentados),
siendo minimas aquellas en que falto alguna de cllas. Lo anterior, aunado a los datos
presentados en el capitulo anterior, permite afirmar que ja coalicion de toda la oposicion frente
al PRI fue solo el 6% del total de ocasiones, (equivalente a siete de 118 votaciones) en los
diterentes rubros: politico, economico v de seguridad v justicia.

Las inferencias que pueden extraerse a partir del analisis de los datos de los congresos

divididos en general, y dela LVII Legislatura en particular, son, entre otras, las siguicntes:
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a) Las alianzas y coaliciones tenderan cada vez mds a formar parte de la nueva cultura politica
partidista, en virtud de que ninguna fuerza por si sola alcanza la mayoria absoluta en el
parlamento;

b) el PRI, partido con tendencia a la baja en las votaciones y por ende en su representacion
parlamentaria, ha hecho su labor de “lobbying™ o cabildeo con las otras fracciones
partidistas, a fin de llevar adelante las iniciativas provenientes tanto del presidente de la
Republica como de si misma, logrando desactivar relativamente al llamado “bloque
opositor™;

¢) el “bloque opositor” solo pudo lograr 5 votaciones a favor, en razén de su alta
diferenciacion ideologica y de los compromisos e intereses distintos a los que responde
cada uno de sus integrantes;

d) en 1a mayor parte de las coaliciones construidas, figuraron todos los partidos; y la segunda
gran coalicion formada con mayor frecuencia comvespondié al PRI-PAN, por lo que no se
impidio en gran escala la libre aprobacion de las politicas provenientes del partido del
presidente de Ja Repiblica;

¢) por ende, prevalecio la cooperacion en el recinto parlamentario, asi como entre éste y el
poder gjecutivo.

Al predominar la intencion aliancista y de construccion de consensos por asuntos de la agenda,

tanto del gobierno como del legislativo, se lograron los niveles de gobernabilidad basica, tanto

en su interior como en el pais. Las coaliciones y alianzas forman parte de la nueva cultura
politica de los partidos politicos, principalmente aquellos que tienen representacion
parlamentaria, ya que requieren dichas formulas para impulsar exitosamente sus politicas

publicas.
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3.3.2 TENSION ENTRE DEMOCRACIA Y EFICACIA EN LOS GOBIERNOS

DIVIDIDOS.

Evidentemente, en el plano de i realidad politico-administrativa, las decisiones publicas y su
implementacion se dan con mayor facilidad en los regimenes autoritarios que en los
democriticos o que se hallan en proceso de transicion politica hacia tonmas mis hberal-
democraticas  La eficacia os pues, mayor en un primer momento en las autocracias; sin
embargo, en L democraca fas decisiones colectivas tal vez requicren de un mayor tiempo v
esfuerzo colective en la construccion de los consensos v oo en L formacion de mavorias: asi,
una vez logrado lo anterior, tales dectsiones son apoyvadas por la mavoria de las fuerzas
sociales v politicas relevantes, logrando con ello fa eficaciy deseada por su administracion
pablica.

Ya desde Karl Schinitt, se postulo la tension existente entre eficacia de gobierno y democracia,
arguyendo dicho autor que la republica parlamentansta es mucho mas ineficiente y lenta en

stis proeesos de decision-implementacion que ladictadura, por las razones antes enunciadas.

i Mexico, el manz que se prodigo a esta sttuacion durante la 57 Legislatura, fue el hecho de
que el partido en el poder -PRI- mantuve fa mayora en el senado, por lo que €sta camara
fungy como un autentico “dique”™ a las imeiatvas votadas en la Camara de Diputados, al
rechazar las musmas (sobre todo en materia de retormas al Cofipe v a la politica tributana) y
aprobar sin mayores cortapisas las miciativas provementes desde el ¢jecutivo y enviadas en

primera instancia (como camara de origen) a la propia camara alta, salvando asi su

modificacion o rechazo desde los diputados.
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La democracia, expresada en votos v poder compartido, no es necesariamente menos eficaz
que aquella otra expresada en gobiernos unificados, sino por el contrario, produce resultados

socialmente mas eficientes, como se vera mas adelante.

3.4 ALTERNANCIA POLITICA Y GOBIERNOS DIVIDIDOS A NIVEL

ESTATAL.

La alternancia en el poder puede definirse asi:

“fendmieno politico que consiste en que ninguna persona o grupo tiene el monopolio del
poder en forma permanente, sino que es ostentado por diferentes personas y grupos con
distintas ideologias, programas o intereses, que se suceden en él por periodos. Se aplica
especialmente at Poder Ejecutivo como el desempeno sucesivo del gobiermo por personas
distintas, pertenezean o no al mismo partido (...) requiere de la existencia de un régimen
democritico que permita fa competencia real y equitativa de los partidos politicos, asi
como la expresion periodica de la voluntad ciudadana mediante un sistema electoral
cficaz, objetivo ¢ tinparcial”™ 18

Lin efecto, consiste en la rotacion y circulacion de diferentes personas, grupos y partidos en el
poder, a fin de garantizar que todos los ciudadanos tengan el derecho para elegir y ser electos a
los cargos publicos, sicndo resultado de la competencia real por el mismo poder.

En Mexico, se han dado en la escala local v estadual; - utilizamos este término para
diterenciarlo de lo “estatal™ entendido como ¢l conjunto de la vida nacional - los gobiernos
divididos han hecho su aparicion en dieciséis entidades federativas, (en el periodo que va de

1989 a 2000 ) a partir de la mayor competencia politico-electoral, asi como de un sistema

' Salcedo Aquino. Roberto y Martinez Silva, Mario. Diccionario Electoral, p13
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electoral cada vez mas objetivo e integral, ¥ de un sistema pluripartidista. El formato partidista

local es predominantemente bipartidista, aunque en algunas regiones se da el multipartidismo

y el predominio de la figura de coaliciones y alianzas interpartidistas.

Asi, los estados de Baja California, Michoacin, Guanajuato, Chihuahua, Baja California Sur,

Aguascalientes, Coahuila, México, Colima, Querétaro, Sonora, Jalisco, Zacatecas, Tlaxcala,

Distrito Federal y Morelos presentan o han presentado recientemente gobiemos divididos,

compartiendo un bipartidismo dominante que distribuye el voto (diferenciado) entre el

legislativo y ¢l gjecutivo,™”

En efecto, los gobiernos divididos hacen su aparicion en México a partir de 1989, con Baja

California como el primer estado en experimentar la alternancia politica a escala del gobiemo

estadual, por una parte; y corrclativamente, la pérdida - o no conquista - de la mayoria

absoluta en el legislativo, en virtud de las causas que se enuncian a continuacion: o

1) El ascenso politico-electoral del PAN, partido al que se fe habia cuestionado el triunfo en
las elecciones para renovar la gubernatura de Clhihuahua en 1986,

2) el ascenso politico-clectoral de Cuauhtémoc Cardenas, quien en 1988 presuntamente
obtuvo el triunfo electoral en las elecciones presidenciales que dieron por ganador a Carlos
Salinas, provocando un serio cuestionamiento a su legitimidad presidencial de origen;

3) la basqueda, por parte del nuevo regimen salinista, de cooptacion y negociacion con el
PAN (logrando la asi Hamada “legitimidad por gestion™ ), fenomeno que se expreso en las

llamadas “concertacesiones™ entre ambas partes: reconocimiento a la legitimidad salinista

™l Lujambio, Alonso Gobiernos Divididoy en la Federactan Mevicana. México, UAMAFE/Colegio
Nactonal de Ciencias Politicas, 1996, v del mismo autor 4 Poder Compartdo. Un Ensavo de la

Demacranzacton Mexicana. Ed Océano, 2000

" Cabe subravar que la competencia electoral por los avuntamientos v los Estados comenzo en 1977, mediante
la Ley federal de Orgamzaciones Politicas v Procesos Electorales (LOPPE), que reemplazo a la Ley Electoral
de 1946, la que establecia requisitos complicados para los partidos de oposicion, asi como un control rigido
por parte de la Secretaria de Gobernacion Los cambios se ortytnaron primemmente en el ambito municipal,
para trasladarse posteniormente a ls estera estatal
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por parte de Accion Nacional, frente a cesiones de poder del régimen a dicho partido, como
presuntamente se observo en el estado de Guanajuato; y/o el eventual “‘reconocimiento™ a
los triunfos de dicho partido en diversas elecciones, situacion que no habia ocurrido
anteriormente.
Sobre todo, como afirmamos antes, es a partir de las elecciones intermedias de 1997 en que se
identifica la competencia electoral franca, cambiando la geografia electoral con una mayor
presencia de la oposicion.
De los casos con gobiernos divididos, algunos de los cuales han vuelto a ser otra vez
unificados, se dan por el avance de la propia oposicion politica, que consolida su presencia en
los dos poderes del Estado, como fo son los casos de Guanajuato, Jalisco, Querétaro o Nuevo
Leon en el caso del PAN; o el propio Distrito Federal, en ¢l caso det PRD. i
La alternancia en ¢l gobierno, ha sido de capital importancia en la definicion de los gobiernos
democraticos; va desde la antigiiedad griega, Aristoteles apelaba a la misma como un
prerrequisito del buen gobiemo, garantizando [a libertad del hombre:
* La libertad es el principio fundamental de la constitucion (forma de gobierno) democratica
(...) implicando ello que solo en este régimen politico pueden los hombres participar de la
libertad, y a este fin apunta, se afirma, toda democracia. Ahora bien, uno de los caracteres de

sel 42

la libertad es el alternarse en la obediencia y el mando...

Asi entonces, la alternancia en el poder es consustancial en un régimen liberal-democritico,
teniendo todos los ciudadanos la libertad de participar, de votar y ser votado en elecciones
para los cargos piblicos, posibilitando la circulacion constante de las elites politicas

(Shumpeter) o de los partidos politicos en competencia plural y abierta, segin Dahl.

"1 Cfr. Yolanda Meyenberg; Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales. UNAM, 1998, 90-91.

42 Aristoteles, £rica a Nicomaco.  México, 1994, p. 268.
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3.5 MAYOR COMPETENCIA, PLURALISMO 'Y RENDICION DE

CUENTAS,

Derivado de la creciente competitividad del sistema de partidos, expresion a su vez del nuevo
pluralismo y capacidad de oposicion politico-partidista, s¢ han originado diversos gobiernos
divididos en México.

En ¢l siguiente cuadro, se aprecia la composicion partidaria de las veinte legislaturas en las
que se han presentado gobicrnos divididos en |5 estados de la federacion mexicana, de 1989 al

ano 2000

Cuadro No. I: Composicion partidaria de los gobiernos divididos en México.

(1989-1999)

chg'lsI;ul[rd Estado T Partide del T'lp'(‘ym i Te{elPelp {PIPlee [Total

| Gobemador | de A|RIRIT|V|CIA |P[D [to. !de

: : Eleccion N|t D E R |S M |Lo {Esca

! ! M M Cal |nos

BNH Baga :

i(1989- Califorma : PAN Concurrente | 916 |1 |-t -fv {1 i1}-]- 19

1992) ! : P

UV afichoacan ) PRI [Concurrente |3 11216 |- - 1 (2 (- ]- - a4

“(19g0. ?

1992y “

' I‘.‘\'-ulﬁl\?';_)_lT “.(.hlilnélll:ll;\“_ o PAN Concurrcnic 6 120111 EEN N I il - | 30

199.4) ; ;’ :

IXIV (1992-] Baja Cahforma .~ PAN Vntermedia Y8 17 4. be o Tt g 19

1995) : ‘ 1 1 !

VI (1993-| Baja Califormia PRI Concurrente 17 17 « ; R R R T

1996) Sur Lo 1 |

LVI (1994- | Guanajuato PAN  [Intermeda |5 |21 ‘: T S [ PR PRI

CPETT
Theis o i 167




v Chihuahua PAN Intermedia 7 015t -t . 1T T T
(1995- l
| 199 e |l |
TLVE (1995-1 Aguascalientes PRI ntermedia 13}“ ] l!l ; T
LN NEERENEREE
!'Llll (1996- i Mexico PR! Intermedia 22 i 01612 !4 - |-1- |- 75
= tg000) l ! ! i ! I
P j'i '.l\' (ll)07-|'(‘nuhull.l PRI Intermedia 1 10! o2 |2 !'l- IL: i 32
: I | | L]
[Morelos PRI intermedia 15 11311771+ } - 1-1- 1 130
Vo | ‘ | |
S | | .
Sl x S |
. «_7(i (199721 Cobima PRI [Concurrente |7 110]3 |- |- !- B [- - 20
i | | BTN
I AT | Guaniyuato PAN iA\u »16}12"5 BERERE ; e Iso
; (1997- | ‘ | concurrente I i ! r | | i
o RN
E’Lll (IU‘)7—;Qucrclum 1‘ PAN ;Cuncurrcmu jn ;loil il IR { ! T ;:5
| 2000) | ] l» - i 1 L N ]‘ | i
‘EL\' (l‘)‘)?-ISonom ; PRI ]‘(‘oncurrcme !IO 14 ‘9 \- - 1 l- !- r- - 33
" 2000 : ; i ; I B I

( i
Fuente. Lujambio, Alonso El Poder Compartido p 68

Un hecho destacable es que los gobiemnos divididos se repiten cada vez con mayor frecuencia,
si comparamos desde su surgimiento con el régimen de Salinas de Gortari, y el del presidente
Zedillo: 6 en el primer caso v I4 (hasta mayo de 1999) en el segundo. Las variables del
pluralismo y la alta competitividad son aqui cruciales, tanto para la conformacion de gobiernos
divididos, como de aquellos otros vuxtapuestos (como veremos adelante), conllevando la alta
competitividad a la mayor probabilidad de la alternancia, entendida como la ocupacion
sucesiva de la titularidad del poder ejecutivo y legislativo por partidos politicos distintos a lo

largo de los periodos de gobiemo sefialados constitucionalmente; asi por ejemplo, a un

168



gobernador proveniente del PRI, que le corresponde dirigir su entidad en el periodo de 1994-
2000. le sucede otro gobernador, proveniente de las filas del PAN, cuyo mandato se extiende
del periodo 2000-2006.

Podria establecerse que, altos niveles de participacion politica conducen a expresar un
pluralismo significativo y una alta competitividad entre los diversos partidos politicos; ello
conduce eventualmente a una mayor alternancia en ¢l poder y la formacion de gobiernos
divididos y yuxtapuestos, lo que presiona a mayores niveles de rendicién de cuentas,
transparencia y efectividad de los gobiernos asi constituidos.

La rendicién de cuentas, se favorece va no tan solo por la via vertical (Przeworski), del Estado
hacia la ciudadania, sino por la via horizontal, entre fas diversas instancias de gobierno
(federal, estatal y municipal) y los distintos poderes del Estado (legislativo, ejecutivo y
judicial), al estar detentados y representados ¢stos por distintos partidos politicos y
gobernantes, expresion de la diversidad y el pluralismo existente (asociaciones intermedias,
corporaciones, clases o fracciones de clase, categorias sociales, etc.)

Asi, se observa en los gobiernos divididos que la actuacion de los gobernantes estd bajo la
constante supervision. monitoreo v control por parte del legislativo: sefalando sus posibles
errores; promoviendo juicios politicos o de otra indole contra aquellos: vetando iniciativas de
los ejecutivos estatales o modificandolas; provocando a su vez que ¢ste responda con
controversias constitucionales contra el poder legislativo, (con lo que se da juego asimismo al
poder judicial) y en fin, toda una seric de practicas inéditas que lo ubican como un sistema de
pesos v contrapesos mas real que bajo el periodo “clasico™ del sistema politico mexicano, de
hiperpresidencialismo

l.a transparencia estd igualmente correlacionada con la mavor competitividad interpartidista,

misma que provoca gobiernos divididos (y yuxtapuestos), lo que implica que las antes
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oposiciones, se vuelven gobiemo, y en esas facultades, presionan por demandas de problemas
irresueltos, o de mayor y mas efectiva lucha anti-corrupcion, obligando al régimen politico
hacia una mayor transparencia en su actuacion publica. Casos concretos, son la creacion de la
propia Comisién de Transparencia del actual gobiemo federal de Fox, adscrita a la cdmara de
diputados; o la posibilidad de acceder por via electronica al presupucesto de egresos de la
federacion, estados o municipios, con lo que cada ciudadano estd en posibilidades de conocer
los montos, ¢l ritmo, v la distribucion del gasto publico; o bien, la ain debatida Comisién de la
Verdad, encargada de esclarecer los llamados crimenes de Estado de 1968, atin irresueltos.
Todos esos ejemplos ilustran la importancia de la transparencia necesaria y facilitada por ¢l
hecho del poder compartido entre las fuerzas politicas mis representativas de la sociedad.
Asimismo, las categorias antes aludidas, de transparencia y rendicion de cuentas, permiten el
ejercicio abierto y plural de todo gobierno que se precie de ser democritico, en una relacion

activa y participativa de la sociedad frente al Estado. 143

5.1 COOPERACION Y CONFLICTO EN LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS.

Qbviamente, los gobiernos divididos se hallan inmersos en la tension cooperacion/contlicto,
provocados por el hecho de que, diferentes partidos politicos detenten ¢l poder ejecutivo y la
representacion parlamentaria mayoritaria, respectivamente. En contraposicion, la nocion de
“gobiermo unificado™ significa que un mismo partido asume la mayoria o la totalidad de la
representacion parlamentaria, asi como la titularidad del poder cjecutivo, presuponiendo que

prevalecera la cooperacion - en el supuesto de que exista la suficiente disciplina partidaria y

4 Conviene aqui hacer referencra a la reciente aprobacion de la Ley federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, publicada en el Diano Oficial de la Federacion el 11/junio/2002, la cual abliga al
Estado a proporcionar a los ciudadanos mexicanos toda la informacion que ataiie a los diversos poderes,
salvo los casos que ella misma preve pam mantener la gobernabilidad interior, o la estabilidad econdmica.
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autoridad de los funcionarios del ejecutivo electos- sobre el conflicto, votando positivamente
las iniciativas v no obstaculiziandose mutuamente ka funcionalidad de y entre ambos poderes.

En este sentido, puede afirmarse que la mavor competencia partidista, tradueida a gobiermos
divididos, produce de un lado, una tension hacia ¢l conthieto. Como lo asienta Sundquist: el
presidente v el congreso siempre prometen cuando comienzi su mandato, colaborar sin
egoismos a través de las fronteras partidistas, pero la dinamica de la competencia partidista los
conduce inevitablemente hacia ¢l contlicto con cada parudo, movilizando recursos hacta la
fama que controln parn avanzar en su programa partidista v oderrotar {os propositos de su
adversario ™'

La no cooperacion surge por la logica de que. si ésta se diera y la politica resultante fuera
exitosa para ¢l presidente, éste ultimo y su partido serian los beneficiarios ¢n las siguientes
elecciones, v s fracasi, ki corresponsabilidad por la cooperacion matizaria rgualmente el costo
politco para el propio presidente

No obstante, puede argtirse que la cooperacion y el conflicto forman los dos extremos de un
contimmm en el que se desenvuoelven las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo en
general. v bajo los pobiernos divididos en particular Por ¢llo. se dan momentos de alta
cooperacion v colaboracion entre ambas instancias. por covunturas especiales y/o por asi
convenir a los mtereses, mediatos ¢ inmediatos, de las fuerzas partidistas. Asi, para el caso de
los Estados Unidos. ¢l propio Sundquist expone algunas “excepeiones™ a la no cooperacion: en
fa segunda posguerra, ef Plan Marshall, el Tratado del Atlintico Norte, la Doctring Truman, y

L P 1
los principales programas de ayuda militar y economica a los aliados de Norteamerica. ?

"Sundquist, James L. Constitutional Refiorm and Liffective Government. Chapter 4. Forestalling Divided
Government; p. 75 yss.  (traduccion propia)
¥ Idem, p. 76.
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Lo anterior puede significar que los partidos se alian frente a problemas provenientes del
exterior, donde es imprescindible mostrar eficacia v consenso, a fin de salvaguardar los
intereses nacionales; en tanto que para los issues internos, se agudiza el conflicto al no tener
alicientes para la cooperacion los partidos politicos involucrados.

Cabe sedalar que asi como existen autores como Sundquist, que afinnan que los gobiernos
divididos producen ineficiencia ¢ irresponsabilidad, también hay autores quienes, como
Fiorina, afirman su caricter benéfico, yva que -afirma- éstos reflejan el grado de consenso
popular en los issues, v de ser reprimidos anificialmente (forzando los gobiemos unificados de
torma alternativa), no nos beneficiariamos necesariamente de lograr con ello un gobiemo
significativamente mas responsable y eficiente: podriamos suffir otras consecuencias adin no
suficientemente discutidas.'*

En esta linea argumentativa, y de acuerdo con la investigacion mas reciente efectuada por
Joseph Colomer, que abarca mas de cuarenta paises democridticos de Europa Occidental y
Central, América del Norte y del Sur y Asia, la tension entre democracia y eficacia antes
esbozada, produce mejores resultados socialmente elicientes bajo periodos de los gobiernos
divididos que bajo gobiernos uniticados:

* En periodos de gobierno dividido se oyen frecuentes acusaciones de <pardlisis>,
<blogueo>, <punto muerto> y <embotellamiento> (...) ciertamente, el gobiemo unificado
permite que el Presidente concentre muchisimo poder v lance decisiones expeditivas. Pero,
precisamente porque cuentan con el apoyo de un solo actor ganador, muchas de estas
decisiones son vulnerables a la arbitrariedad o a la influencia de intereses minoritarios y
pueden producir resultados sesgados y socialmente ineficientes. En cambio, la toma de

decisiones politicas en situaciones de gobiemo dividido puede ser relativamente contenciosa v

¥ Fiorina, Moms, P. ob. ¢cit,, p. § (trduccion propia)
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requerir mas tiempo de negociacion de los legisladores y los funcionarios e¢jecutivos. Pero es
evidente que los Presidentes sin una mayoria de partido en el congreso tienden a promover
menos cantrontacion partidista y a ser mnds pactistas que los que se encuentran en la situacion

alternativa. Las decisiones de politicas publicas en periodos de gobierno dividido tienden a ser

mas consensuales y socialmente eficientes que las que se toman en periodos de gobiemo

. o147
unificado.”

tin efecto, podemos aqui remitimos a la discusion expuesta en el capitulo 1 de esta
investigacion, en la que se aprecia que en las autocracias se dan las decisiones puablicas de
manera mds rapida y eficiente, puesto que provienen de un solo centro decisor, en tanto que en
las democracias, se requiere la participacion, deliberacion y construccién de consensos para
tomar las grandes decisiones colectivas, con las cuales se comprometen tanto las mayorias
como las minorias, en virtud del acatamiento de las reglas del juego establecidas por el
consenso. que es mejor ?

Mutatis mutandis, esta reflexion puede hacerse extensiva a los gobiernos divididos,
expresados en coaliciones y alianzas y expresivos del pluralismo y consenso que se dan en un
momento y una sociedad dada: vale la pena no reprimir la diversidad de proyectas y
alternativas que recogen los partidos politicos, en aras de una mayor representacion y
canalizacion de fas demandas y necesidades sociales.

Para el caso mexicano, objeto de nuestra atencion, los gobiemos divididos significan la
oportunidad de contar finalmente con una mayor inclusividad y representatividad, a partir de
la mayor competencia politica, asi como un pluralismo democritico, logrando que las
decisiones y las politicas publicas que broten de las mismas, a partir de consensos, coaliciones

y alianzas interpartidistas, satistagan las expectativas democriticas de la sociedad.

7 .
" Colomer, Josep. Insniciones Polincas. p. 199.
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Asimismo, como efecto derivado, el ejecutivo y el legisltivo se hallan en transicion a un
sistema de rendicion de cuentas, con mayor transparencia y efectividad de los gobiernos, dado

el nivel de exigibilidad creciente de la ciudadania, asi como del sistema de division y

equilibrio de poderes refuncionalizado.

Afin mas, puede afirmarse que los tres poderes de la Unién se hallan en sus respectivos
procesos de transicion internos, ya que ¢l poder Judicial de la federacion ha ido

transformandose  paulatinamente, a  partir de sus reformas de 1986, 1994 y 1996,

potencinlizando su actuacion como vigilante de los otros dos, asi como en su rol de “legislador

negativo™, al dirimirse por la via judicial las diversas controversias constitucionales iniciadas

por ¢l legislative v el ¢jecutivo. Cabe destacar que casi todas fas sentencias han sido a favor

del legislativo. Asimismo, la gran mayoria de dichas controversias han sido planteadas por

. . . . . . a8
algin ayuntamicnto contra el Ejecutivo o el Legislativo '

A continuacion pueden apreciarse, en el cuadro No. 2, los niveles de competencia alcanzados

por los partidos hacia 1997, afio en que se celebraron clecciones intermedias, para integrar la

L VI Legislatura:

Cuadro No. 2: Niveles de competencia: margen de triunfo por Entidades, elecciones

=

ey
intermedias, 1997, México.

g e m—

x5 |t Rango Ganadas por ¢! PRI | Ganadas por ¢l PAN I Ganadas por ¢t PRD
Ny Elevada! Chihuahua, Guerrero. ' Colima I Micheacan.

&
) competencia, 0 1-3 0% | Mexico ' Morclos
wrd T [z\\_.'ll.’hCLlllL‘l;EL'), LBaja Cahforma,

3 - ! \

! :3 | Campeche. Durango, San . Guanyjuato, Jalisco, |

L Alta Competencia Lwis  Potost,  Sinaloa. Nuevo Leon, Queretaro | --eeeesmamene
s ; |

S 1. 150% i Sonorn, T:lb:xsco, .
l Yucatan : l

T A este respecto. consultar el ensavo de Fix Zamudio. Héctor: “Pader Judicial”™, en: Transiciones v disefios
mstituctonales. Vanos autores 2000, p 167y ss.
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Coahuila, Chiapas,

l Mediana Competencia Hidalgo, Nayarit, Oaxaca,

i

i 15.1.-30.0% Puebla, Quintana  Roo,

f Tamaulipas, | emmeeeee- e—omeen Distrito Federal
Tlaxcala,Veracruz,
Zacatecas

Baja Competencia

30.1% y mas Baja California Sur

|
|
|

Fuente BecemraPablo Javier. “La Nueva Logica de la Competencia™, en: Despuds del PRI César Canstno, et.al

Cepeom, 1998, puy 82

Como puede observarse en el cuadro namero 2, en comparacion con el cuadro no. 1, los
gobiernos divididos se concentran en su mayoria en aquellas entidades federativas en que se
registra una competencia muy elevada y alta, correlacion que comprueba el hecho de que el
pluralismo participativo ha originado dicha figura, asi como eventualmente provocado una
mayor transparencia y rendicion de cuentas de dichos gobiernos, debido a su mutuo

manitoreo,

3.6 UNA TIPOLOGIA DE LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS EN MEXICO.

La figura politico-administrativa que venimos analizando, es posible clasificarla segin el
criterio de mayorias/minorias congresionales, asi como la identificacion partidista de los
titulares del ejecutivo, tanto a nivel federal, como estatal y municipal, a fin de permitir el
andlisis correspondiente de las relaciones dadas y posibles entre ambos poderes, ejecutivo y

legislativo. Asi, puede visualizarse la siguiente tipologia basica:
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TIPOLOGIiA DE GOBIERNOS DIVIDIDOS EN LA FEDERACION MENICANA,

i

mitad de

\ escafos del

congreso local

1989-2000
Tipo Caracteristicas Subtipo Carnclcristicns} Casos
£l partido del | -Coahutla, LIV Legislatura (1997-2000)
| yobemador i -Baja California Sur, VII Legislatura
| | cuentacon la (1993 1990)
j ’ | ’ mitad de l -Colima, XII Legtslatura (1997-2000)
j escaitos del 1 -Queretaro, LI Legslatura (2000-2003)
i congreso focal 1
|
LI parudo del §-Estado de Mexico, LIV Legislatura
gobernador i (1996-1999)
2 jcuentacon la | -Morelos, XLVII Legislatura (1997-
; mavona ‘. 2000}
i I relativa en el l -Sonora, LV Legistatura (1997-2000)
icongrcso local ;
Gobemadores El partido del E-:\guuscuhcmcs. LV{ Legslatura (1995-
i i
A del mismo pardo | gobernador ! 1998)
del presidente 3 } conforma una |- Michoacan, LXV Legislatura (1989-
de la Republica ' | fraccion i 1992)
i minantana del 1 .
‘ i congreso local i :
i | El parndo del :
‘ ' gobernador ; '
% 4 lentrente una :
i ! mavoria l
! v absoluta i
ll ; upositora i
I ] El partido del F-Jahsco, LV Legislatura (1998-2001)
! 1 gobermnador i
‘Q 1 icuenticonla |
|
1
|
l
i
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: Elpartido del | -Baja California, X1, XIV y XVI

r H T
f ! \ lgobemador Legislaturas (1989-1992-1995 y 1998-
g * Gobemadores de un ! 2 i cuenta con la ] 2001)
B i parndo - mavoria -Guanyjuato, LV Lewsslatura (1997
; distinto al del irelansaenel ! 2000)
| presidente de la ' congreso local ‘ -Bagy Calitormia Sur, IN Legistatum
| T{1999.2002)

i
i
1
i
|
Republica !
| -Querctaro, LI Legisianua (1997 -2000)

; -Sonora, L.X Legislatura (1997-2000)

'-Zacatecas, EVT Legislaura (1998-2001)

El partido del ! -Tlaxcala, LV Lewslatura (1998-2001)
gobernador ;

|
'
|
|
|
|
'
|
i

confurma ung

fraccion

d

|
!
i
i minontana del
i

i congreso local

el partido del {.Chubuahua, LV Legislatum (1995-

‘ i nobernador 1998y

% 4 {enfrente una f-Guanguato, LVE v LV Legsslatur

i Mayora ‘ LIOO-1994-1997)

i Cabsoluta -Fstado de Meéxaco, LIV Legislatura
i } i vpositora © (2000-2003)

Fuente Adaptacion propra de la tipologia elaborada por Afonso Liambro 1997

Como puede apreciarse, Ia npologia, adaptada v oactualizada a partir de la elaborada por
Latiambio ¢1997) gque plantea Ta relacion de los gobiernos divididos segtin la conformacion de
las mavorias/minorias en los congresos locales, asi como la posicion en dichos espacios
parkimentarios del partido politico del gobernador, a fin de indagar las relaciones existentes
entre cllas, las coaliciones v ahanzas posibles, asi como las

aprobaciones/rechazos/modificaciones a proyectos de leves ¢ iniciativas varias formuladas

tanto por el partido del gobernador como por las otras fracciones parlamentarias.
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Los tipos planteados son, en primera instancia, si los gobermadores de las entidades con
gobiemos divididos pertenecen al mismo partido del presidente de la Repiblica (tipo A), o de
uno distinto al del primer mandatario (tipo B).

Lo anterior, en virtud de que no es lo mismo ser gobernador de un estado contando con el
apoyo, identificacion y simpatia de un presidente proveniente de un mismo partido politico;
con la misma plataforma politico-programitica y el mismo proyecto de nacion, que ser
gobermador de una entidad con un presidente de la Republica de otro partido, con el cual
tedricnmente no se comparte -por lo menos con la misma intensidad- ni el mismo proyecto,
programas. ni plataformas politico-ideoldgicas. Aunado a ello. no existen los mismos
incentivos para cooperar entre ambos. dado que frente a un posible apoyo presidencial a un
gobernador de distinto partido, corre el riesgo de que éste dltimo tenga éxito, adjudicindose
toda la victoria, en detrimento electoral posterior del partido del presidente en turno, como lo
ha mostrado por gjemplo ¢l caso de Zacatecas, en el que supuestamente ¢l orden federal - del
PRI- negod recursos al gobernador Monreal -del PRD- para terminar ¢l tramo carretero de esa
entidad con otras norteias, provocando una marcha de dicho gobernador, en compaitia de
todos los presidentes municipales zacatecanos. a la capital, demandando el cumplimiento de la
promesa presidencial formulada anteriormente.

Asimismo, la tipologia divide los casos segin el gobernador cuente con la mitad de escaios en
¢l congreso local, o bien, tenga la mayoria relativa, o bien sea minoria frente a otras fracciones
parlamentarias. Segin el tipo, el gobernador y su gabinete tendrdn necesidad de establecer - o
no - los acuerdos y construccion de negociaciones y consensos con las otras fuerzas
partidistas.

Asi. si cuenta con la mitad de asientos, serd menor dicha necesidad, ya que bastari con

cooptar, pactar o acordar con uno o dos diputados de oposicion, para impulsar las iniciativas
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de ley y las politicas pitblicas mas convenientes a su partido. Sin embargo, mientras menor sea
la representacion parlamentaria del partido del gobernador. mayor sera la necesidad de
establecer las negociaciones, que implican cesiones v acuerdos basicos de gobernabilidad al
interior del congreso local, situacion que merece hilar mas fino y consensuar las medidas a
adoptar. Los gobiernos divididos han hecho palidecer la regla de la mayoria, enfatizando mas
bien ¢f consenso v la cooperacion entre los diversos actores, tanto del ejecutivo, como del
legislativo.

Con arreglo a lo anterior, la necesidad de establecer coaliciones ird creciendo en la medida en
que el partido del gobemador vaya descendiendo en el nimero de curules en su congreso
local, yendo desde las coaliciones minimas estables, con un diputado de otra fraccion
parlamentaria, pasando por las medianas, entre dos o tres partidos, hasta las maximas,
aleanzadas entre todas las fuerzas partidistas con representacion parlamentaria. Es el juego
dialéetico de la politica, como didlogo, deliberacion, y cooperacion/contlicto originado por los

gobiernos sin mayoria.

3.7 ALGUNOS EFECTOS DE LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS,

Los efectos que han producido estas figuras politico-ndministrativas en nuestro pais, son, entre
otras, las siguientes:

a) Mayor_y_mejor _expresion_del pluralismo _territorialmente _existente.~  los gobiemos

divididos reflejan v son producto tanto del mayor pluralismo politico, social y cultural
realmente existente a nivel nacional, como de la competencia politico partidaria y de la
legislacion, principalmente clectoral, que la propicia. Sin estos elementos dificilmente

aparccerian, como ya antes se afirmo. México es un mosaico pluricultural, multiétnico y
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policéntrico en el que coexiste un sistema multipantidista con una sociedad civil cada vez mds
diferenciada v organizada, asi como organizaciones politicas nacionales. v otras tantas
regionales v locales que dan cuenta del pluralismo geograficamente existente,

b) Mavor rendicion_de cuentas, tanto vertical como horizontal: Mayor apertura al escrutinio

publico.- Variable basica en la presente investigacion, es la rendicion de cuentas, tanto vertical
como horizontal, como elemento esencial de la democracia moderna. Asi, un régimen politico
accedera a su democratizacion en la medida en que esta figura se institucionalice como
practica normal y recurrente por parte de sus distintos actores relevantes, como lo afinma
Przeworski. Los gobiernos divididos han propiciade que esta figura cobre carta de
naturalizacion, segin se esbozd en los 16 casos de entidades tederativas en que ¢sta se ha
dado. La rendicion de cuentas vertical, ha sido de los gobiernos hacia la ciudadania, [a cual se
cobra las facturas de un mal gobierno votando en la siguiente eleccion por otro partido, o bien
dividiendo su voto entre sus preferencias, hacia el legislativo como hacia el ejecutivo,
produciendo tanto ¢l gobierno dividido como la alternancia en el poder. El caso de Chihuahua
ilustra lo anterior, al cerrarse ¢l ciclo de gobiemos del PRI-PAN-PRI, en la que el
Revolucionario Institucional recuperd la mayoria de votos para gobernar, volviendo a ser
gobierno unificado al tener este partido mavoria congresional. En la otra dimension de la
accountability, la horizontal, puede afirmarse que derivado de una mayor competencia.
pluralidad v vigilancia mutua entre partidos, se da una mayor vigilancia y control mutuos entre
el legislativo y el gjecutivo, en virtud de esa misina pluralidad partidaria, que hace distinta la
integracion v el color de los poderes mencionados. Asi entonces, se han producido figuras
in¢ditas, como las de veto del gobemnador hacia cientas iniciativas del legislativo (casos de
Francisco Barrio en Chihuahua; Alberto Cardenas en Jalisco, Arturo Montiel en el Estado de

México, o el de Ramon Martin Huerta. de Guanajuato ~ debido a la aprobacion de la ley
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antiaborto-). Otra figura relevante es la de controversia constitucional, -como antes se apunto-
ante ¢l desacuerdo entre poderes v ordenes de gobiermo. que estd adquiriendo carta de
naturalizacion en  Meéxico, la cual se ha dado en varias ocasiones: desde el nivel federal, en
que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion dictaming a favor de la Camara de Diputados, a
tin de que el presidente de ki Republica entregara la informacion relativa al rescate bancario, 0
bien el horario verano, donde la sentencia resulté favorable para el pobierno del D.F., contra el
pobierno federal; hasta los casos de Colima v otros. Es claro aqui el papel de los gobicrmos
divididos, que presionan por un mejor sistema de pesos y contrapesos entre los poderes,

taciones entre_ ¢ levantes, a

fin de asegurar la_gobernabilidad_democratica - Otra consecuencia consiste en la presion
cjercida hacia las fuerzas politicas, por establecer niveles adecuados de consenso y
nepociaciones interpartidistas ¢ interpoderes, con el fin de hacer mayorias, por lo que cada
vez son mas generalizadas las coaliciones. alianzas v otras formas de consenso, prevaleciendo
sobre el contlicto entre fas mismas.

En efecto, el desempeiio de los congresos divididos ha sido variado; sin embargo, en algunos
casos se han construido coaliciones  wadorns minimas  estables, mediante la indisciplina,
eseision v o cooptacion de algin (os) diputado s). a fin de lograr las mayorias necesarias para
impulsar v aprobar diferentes imciativas de ley

I'n todos los casos, no abstante, se observa el continnum cooperacidn/conflicto en las
relaciones ejecutivo-legislativo, siendo resultados éstos de los niveles de consenso/disenso en
los diversos niveles:

Como puede apreciarse, ¢l ciclo de la alternancia politico-electoral en los niveles municipal y

estatal, esta en marcha en Ia realidad mexicana, significando el ciclo gobiemos
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divididos/gobiernos unificados una cultura politica democratica, de mayor madurez, eficacia y
legitimidad por parte de las fuerzas sociopoliticas en disputa en la constelacion del poder,

d) Mayor capacidad de represemtacion/ respuesta_de los_gobiernos.- Por lo que hemos

analizado, los gobiernos divididos presentan una mas adecuada respuesta a la ciudadania,
reflejando la representacion de sus comunidades y ciudadanos, los cuales estaran mas atentos a
que se cumplan los programas y plataformas politico-clectorales, asi como la oferta
gubernamental de bienes y servicios.

Al darse una mayor presion

¢) Mayor transparencia, vigilangia_y_seguimientn_interpoder
por las explicaciones piblicas del comportamiento  partidario, se logra una mayor
transparencin  de la gestion priblica de los asuntos, asi como de un esquema fortalecido de
control y vigilancia interpoderes. Asi, se ba creado recientemente la Comision de
Transparencia, adscrita a la camara de diputados federal, y su subsecuente aparicion en los
congresos locales.

) Una nueva relacién, por los efectos anteriores. entre el ejecutivo v legislative (asi como

con ¢l poder judicial), originando una nueva institucionalidad democritica. Asi pues,
testimonian el caricter de una nueva relacion entre los poderes egjecutivo y legislativo, tanto a
escala federal como en el nivel local, en la que prevalece la negociacion y cooperacion de los
actores politicos ¢ institucionales, sobre el conflicto y la no cooperacién, situacion que
redunda en la pardlisis gubemativa y en diversos grados de ingobernabilidad. La nueva
relacion es de un mayor equilibrio entre ambos poderes, con la recuperacion de la dignidad del
legislativo, ¥ su rol de contrapeso al ejecutivo, asi como la acotacion de sus facultades
extraconstitucionales, como se ha observado en los casos de juicio politico, desafuero,
controversias constitucionales, rechazo  a iniciativas provenientes del ejecutivo estatal, o su

enmiendn, entre ofros indicadores existentes. Ello a su vez ha provocado reacciones a veces



enconadas por parte del gobernador interesado, promoviendo éste la figura de controversias
constitucionales contra algin municipio, o contra el legislativo, originando a su vez la
actuacion en del poder judicial, por lo que ingresa este nltimo poder al interjuego de pesos,
contrapesos y necesaria colaboracion entre los mismos, a fin de asegurar cierta eficacia y

gobemabilidad del sistema politico mexicano.

3.8 CAUSAS Y EFECTOS DE LOS GOBIFRNOS YUXTAPUESTOS EN

MENICO: REALINEAMIENTOS Y DESALINEAMIENTOS ELECTORALES.

Otra figura politico-administrative piblica relevante a los fines de la presente investigacion es
la referente o los gobiernos yuxtapuestos, la cual ha aparecido en México recientemente, a
partir de los aios setenta en que se aprobo la LOPPE (vid supra, p.113) derivado de los
procesos de apertura, mayor pluralidad e inclusion en el régimen politico nacional. Veamos en
qué elementos descansa y cual es su impacto hacia una nueva relacion entre los poderes
gjecutivo y legislativo, la cual desde luego. es diferente a la existente en gobiernos unificados
y monocolores, por las razones de diversidad, pluralismo democritico y oposicion antes
mencionadas.

En una primera acepcion del témino, los gobiermos yuxtapuestos aluden al hecho de que un
partido politico gobiema un espacio territorial diferente de aquél otro, mayor o menor,
gobernado por otro partido distinto al primero, originindose una pluralidad entre los poderes
gjecutivos cntre los diversos ordenes de gobiemmo. Como atirma Alain de Remes, “el

fenomeno de gobiernos yuxtapuestos se da cuando una unidad territorial bien definida (como



un estado o una municipalidad) es gobermada por un partido diferente del que controla la
unidad territorial mas grande (que puede ser la federacion o el estado)™ '

La diferencia entre los gobiermos yuxtapuestos v los gobiernos divididos, consiste en que los
primeros aluden mas a la integracion plural, diversa, entre los poderes ejecutivos, tanto  del
orden federal, como del estatal y municipal, “en el cual los gobiernos de unidades territoriales

.
" en tanto que los segundos,

con diferentes grados de poder coexisten simultincamente
auden a la separacion de poderes en los mismos espacios politicos, signiticando que el partido
politico que detenta el control del poder ejecutivo es distinto a aquél(los) que controla(n) v
(detentan) Ia mavoria en el poder legislativo

También se distinguen de los gobiernos de oposicion en que los yuxtapuestos son partidos en
¢l gobierno, mientras que los altimos no, sino que su papel es el de oponerse al gobiemo,
estando fuera del circulo de decisiones de politica.

Ll fendmeno es relativamente nuevo en México, a raiz de que se le reconocié a los partidos de
oposicion politica -entendidos como distintos ¢l Partido Revolucionario Institucional- sus
triunfos electorales, por lo que podemos afirmar que son, al ignal que los gobiemos divididos,
tfendmenos propios de la década de los noventa del Siglo XX.

En efecto, es a partir de 1989 cuando empieza el crecimiento exponencial de los municipios
gobernados por un partido politico distinto a aquél que detentan los gobernadores. Baste aqui
seialar que en 1988, solo 39 municipios se encontraban en esa circunstancia, hacia finales de

1998, va son 749 municipios, es decir, 31% de los municipios del pais™ '*!

'* Alain de Remes. “Gobiernos Yuxtapuestos en Mexico: Hacia un Marco Analitico para el Estudio de las
Elecciones Municipales™, Revista: Politica y Gobjemeo CIDE, Vol. VI,. México,1999.
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'*! Lujambio, Alonso. £l Poder Compuartido, p. 98-99
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Por ello, estan llamados a jugar un papel cadn.\'ez mas importante en la construccion de una
nueva institucionalidad democritica en el pais, va que son ademas un efecto de la pluralidad
politica existente, asi como resultado de la alternancia en el poder.

La mayor pluralidad, reconocida por el régimen politico a través de la legislacion electoral
(actualmente, el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, Cofipe,
reformado en 1996 ) ha producido, por un lado, un sistema de partidos mads grande y
fragmentado, caracterizado por un tripartidismo dominante (PRI, PAN y PRD); por otro lado,
una mayor competencia politicn (mayor competitividad del sistema de partidos) lo que a su
vez ha conducido a una alternancia en el poder gjecutivo en los diversos ordenes de gobiemo.
provocando asi los gobiernos tanto divididos como yuxtapuestos. lo que ha conducido a su vez
a practicas inéditas por parte de los actores politicos, sociales y economicos relevantes en el
pais.

Puede afirmarse que se asiste a un proceso formativo en ¢l que dichos actores s hallan
inmersos en el aprendizaje de las nuevas reglas del juego democritico, donde no todo es de
suma cero, sino de negociaciones racionales en las que cada uno debe ceder en algo, en
atencion al interés comun.

El fenomeno de los gobiernos yuxtapuestos se debe pues a las reformas electorales ocurridas,
asi como a la desalineacion y realineacion de las fuerzas politicas, sobre todo en elecciones
cruciales; siendo en México las mas representativas las celebradas en 1988, 1994, 1997 y
2000, las cuales arrojaron un saldo de desalineacién del antes partido oficial (PRI) y la
posterior realineacion hacia los otros dos partidos mayoritarios, a saber, el PAN y el PRD,
culminando estos  procesos en la alternancia politica al nivel de la presidencia de la

chl’nhliczmm

' Alain de Remes, ob.cit. pp. 239y ss




tin efecto, autores como Sundquist y Klesner, han definido estarsr ﬁgurhs que inciﬁen en la
“desinstitucionalizacion™ de los partidos, asi, Klesner precisa al respecto que ‘ocurre una
desalineacion cuando los grupos que gencralmente apoyan a un partido dejan de hacerlo. La
realineacion implica que los grupos del electorado que generalmente apoyan a los partidos han
sido reorganizados en sus lealtades partidistas y tal vez (aunque no necesariamente) el partido
(0 el grupo de partidos) que solia(n) dominar ¢l escenario electoral, no pueda(n) hacerlo
mas™*

lin México, es cada vez mas frecuente ¢l realineamiento electoral, concepto que se refiere,
siguiendo a Sirvent, “a un cambio radical de las preferencias partidarias del clectorado, al
pasar de un partido a otro en una eleccion especifica”. 184

La teoria del realineamiento electoral arroja luz sobre los fenomenos de cambios en las
preferencias del electorado, antecedidos por procesos de desalineacion de un grupo o partido
politico y la subsiguiente realineacion a otra formacion y opcion de oferta politico-partidista.
Ello ocurre primordialmente durante las denominadas “elecciones criticas™, concebidas a su
vez como el “cambio repentino del apoyo del electorado de un partido a otro, y se presenta
como una precondicion del realineamiento y no una causa desr'®

Se considera aqui que la logica de la competencia politica se ha moditicado, originando

realineamientos  electorales en elecciones criticas, tales como las federales celebradas en

1988, en que el PRI se escindio en el Frente Democratico Nacional encabezado por Cirdenas,

B bd, p 161

1§ vent.Carlos (Coordinador) Alrernancia y Iistribucton del voto en Aféxico. Istudio de 7 casos. 2002, p.15
entre bloques de votantes.3) necesidad de un liderazgo capaz de promover un cambio electoral El mismo
autor expone gue par Sundquist (1973) un realincamiento es un “cambio durable en los patrones de
compontamiento politico™ (p 17)en virtud de cinco vanables basicas' 1) la existencia de temas especificos en
una eleccion, 23 la capacidad de un tema para provocar resistencia o movilizacion de grandes dimensiones.
1) existencia de divisiones dentro de las estructuras partidanas de los partidos dominantes que permitan
movihidad electoral a lo largo de cllas, y 5) debe haber fortaleza o debihidad entre idenudades pantidarias
(pp 17 v¥ss)

" lbad, p 18
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voleando hacia su candidatura un caudal inédito de votos, al punto de cuestionarse el triunfo
de Carlos Salinas: asimismo. en julio de 2000, Vicente Fox logrd movilizar masivamente el
sufragio voto a su favor. Lo mismo ha ocurrido, en sus respectivas proporciones, en elecciones
locales, tanto estatales como municipales. En el primer caso pueden citarse los estados de
Aguascalientes, Baja California, Distrito Federal, Guanajuato, Nayarit, Querétaro, Tlaxcala,
Michoacan y Morelos, entre otros.

La desalineacion partidista, principalmente del PRI hacia otros partidos, se ha dado debido al
desgaste sufrido por las v:\rias’décndas que este partido detentd el poder. Caso sobresnliente es
la desalineacion/realineacion hacia el PRD, como lo demuestran algunos candidatos a
gobernador (Tlaxcala, Baja Californis Sur, Nayarit y el D.F.) triunfantes, que arrastran a
multitudes de votantes hacia otra formacion partidaria durante las elecciones criticas.

El mas notable v reciente caso, sin embargo, fue la eleccion del 2000, en que 1.7 miflones de
votantes viraron ¢l sentido de su voto hacia la coalicion PAN-PVEM, en detrimento del PRIy
¢l PRD, lo que habla ademas de un grado alto de “desinstitucionalizacion™ de los partidos, de
acuerdo con Angelo Pancbianko.'>

En sintesis, el realineamiento electoral ha producido en el contexto nacional, por un lado, un

y de otro. los gobiernos divididos y

proceso de desinstitucionalizacion de los partidos,
yuxtapuestos. El cambio en las preferencias electorales obliga a las formaciones partidistas a
mejorar su oferta electoral, asi como su eficiencia como partidos en el gobiemo. Todo cllo
estimula atn mas la competencia entre las mismas.

Asi pues, entre los impactos que pueden citarse de los gobiernos divididos -y por extension,
10s yuxtapuestos — es que éstos “otorgan nueva visibilidad a las instituciones representativas,

de modo que los partidos se ven forzados a explicar publicamente sus posiciones, lo cual

1 Cr. Angelo Pancbianko. Teoria del Partido Politico.
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tortalece su responsabilidad ante la ciudadania y a largo plazo, aumentard la calidad del
gobierno™. 157

Los cambios en la composicion partidista de los municipios, se dicron lentamente en el
periodo anterior a 1977. En efecto, y partiendo de 1946, fecha en que se aprobd la Ley
electoral, y hasta 1977, “solamente en 57 casos se registraron victorias de partidos distintos al
PRI, para 1977 la oposicion solo gobernaba cuatro ayuntamientos, todos ellos en manos del
PAN, los que representaban cerca del 0.2 por ciento de los municipios del pm’s".'s"

En el siguiente cuadro, se observa la integracion partidaria de los municipios gobermados por
un partido distinto al PRI, mismos que en cada proceso electoral, destacadamente desde 1988,
han incrementado su fuerza politico-electoral, como expresion a  la vez de un mayor

pluralismo, asi como de la competencia en el sistema de partidos.

Municipios Gobernados por un partido distinto al PRI, Aio 2000

Partido politico No de mumcipios Poblacion Porcentage del total de
gobernados [ municipios
i PAN 280 L 26,105 706 i 439%
i PRD 273 10,473 164 [ 44.75%
i PT v o 473 838 L 42%
| PVEM 10 ; 321 763 1 6%
i CCOAL 10 ; 862 261 16%
C. M R} ! 109 474 1.8%
‘ TOTAL ol0 L A8Ade 2w 100%
IResto PRI 1,393 ! 42.832429

FUENTE: IFE- Sistema Nactonal de informacion Municipal-CEDEMUN, 27/01,00

Las anterfores cifras muestran el avance en la pluralidad en la integracion politica de los
municipios, mismos que suman 610 los que son gobernados por partidos politicos distintos al

PRI, frente a 1,393 que siguen bajo el mandato del Revolucionario Institucional.

"7 Salcedo Aquino, Roberto y Martinez Silva, Mario. Diccionario Electoral. Vid. Concepto. Gobierno Dividido,

PP 195196

MY Puiran Guiidrrez, Alejandro. “Radiogratia Municipal™, en: Yoz y Voto, No. 113, p. 35. Afade el autor que
“en 1988 se aceptd el pnmer triunfo de la oposicion, en el municipio de San Luis Potosi, cuyo ganador fue
Salvador Nava™ (p.35)
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Para dar una idea de 1a relevancia de dicha composicion potitica de los municipios en México,
puede sefalarse que los que son gobernados por partidos politicos diferentes al PRI, cuentan
con 38,346. 226 millones de habitantes. los que comparados con la poblacion municipal
gobemnada por el PRI, que es de 42,832.429 habitantes, representan el $47%, es decir, casi la
mitad del total de la poblacion, lo que da una idea mis aproximada de la pluralidad y
cohabitacion existentes en el plano nacional.

Otra inferencia a establecerse es que, del total de municipios goberados por la oposicion, se
expresa un bipartidismo PAN-PRD, ya que el primero detenta 280 municipios, en tanto que el
segundo partido, 273, cifras muy cercanas en cuanto a distribucion numérica de municipios,
que sin embargo se amplia su brecha a mas del doble en cuanto a poblacion gobernada: mas de
26 millones de habitantes en los ayuntamientos panistas, frente a casi |1 millones en aquellos
controtados por ¢l PRD.

Para el resto de partidos de oposicion, las cifras son muy poco significativas, sobresaliendo
entre ellos el Partido del Trabajo, con 26 municipios bajo su administracion; el Partido Verde
Ecologista Mexicano, con 10, aquellos ayuntamientos integrados por una coalicion
interpartidista también suman 10 - cuya poblacion total Hega a casi | miilon de habitantes -, y
por dltimo, los municipios bajo Conscjos Municipales, llegan a 11, reflejando problemas para
ta eleccion de presidente municipal ¢ integracion de sus respectivos cabildos.

Las grandes tendencias apuntan a un mayor equilibrio entre la integracion politica municipal,
conforme la competencia partidista se vuelve mas real, expresando la pluralidad politica y la
altermancia en este nivel de gobierno.

En efecto, se ha originado una nueva logica de la competencia politica a escala municipal,
primordialmente debido al aliciente derivado de nuevos partidos politicos nacionales y locales

registrados ante la instancia electoral; asi como a la posibilidad real de alcanzar el poder, tanto
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en las presidencias municipales como en las diversas regidurias y otras posiciones clave de los
ayuntamientos.

A la luz de lo anterior, un nuevo triunfo electoral del otrora partido hegemonico, PRI, cobra
una significacion politica nueva. La pregunta es asi: jpor qué se cerro el ciclo de la alternancia
politico- partidista en X municipio o estado?

En el siguicnte capitulo se exponen brevemente las experiencias de la nueva pluralidad y
competencia politica partidista, expresada en gobiernos divididos y yuxtapuestos, y se analiza
su relacion con el federalismo, en la optica del impacto que han provocndo’ en las relaciones

entre los poderes ejecutivo y legislativo, en los niveles locales.
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CAPITULO 4. LA EXPERIENCIA DE LA NUEVA PLURALIDAD EN
MEXICO: FEDERALISMO, GOBIERNOS DIVIDIDOS Y

YUXTAPUESTOS.

INTRODUCCION

En el anterior capitulo, se abordé desde una perspectiva teérica la figura de los gobiernos
divididos y yuxtapuestos: su significacion para el conjunto de la nueva institucionalidad

democratica emergente en México, asi como los efectos que sobre el federalismo se plantean.

En el presente apartado, se expone, asi sen sucintamente, ln cuestion del federalismo en
Meéxico, referida a los cambios que se presentan referidos a la relacion ejecutivo/legislativo,
asi como la dialéctica que se establece entre dicho federalismo y los gobiemos divididos v
yuxtapuestos, suponiendo que el trinomio aludido se interinfluye, en un proceso de causa-
efecto maltiple: los avances de unos, impactan positivamente en los otros, y viceversa.

Asimismo, sc¢ analiza la experiencia en el contexto nacional de estas figuras politico-
administrativas (es decir, los gobiernos divididos y yuxtapuestos) a fin de establecer sus
impactos sobre las relaciones entre el legislativo y el ejecutivo a escala  de los gobiernos
locales, de mayor complejidad en cuanto a su grado de cooperacion, coordinacion y
negociacion interpartidista. al compartir el poder politico las diversas fuerzas politicas.

Necesariamente, habra de ser sintético y en términos generales el tratamiento a escala local, ya
que desborda desde luego el marco hipotético y ¢l problema de investigacion del presente
trabajo, siendo materia tal vez de una investigacion por separado cada una de las experiencias

vividas en el nivel local en lo referente a los gobiernos tanto divididos como yuxtapuestos,
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4.1, FEDERALISMO, GOBIERNOS DIVIDIDOS Y YUXTAPUESTOS.

Partiendo de la premisa de que la liberalizacion del régimen politico mexicano, que abrié
cauces a una mayor expresion del pluralismo existente a nivel nacional, regional, estatal y
municipal. (dado el cardcter multiétnico v pluricultural) de la nacion mexicana, asi como de
una real competencia politica y diversificacion de la oferta partidista en las instancias
mencionadas, derivadas de reformas electorales que ampliaron estas posibilidades de
participacion. dieron por consccuencia la aparicion de gobiernos locales divididos y
yuxtapuestos, combinando en su seno a las diferentes fuerzas politicas existentes y actuantes,
y obligindolas a un nuevo quehacer politico, de relaciones horizontales, abiertas y flexibles
entre las mismas. que ¢} modelo anterior, de partido hegemonico/dominante/semicompetitivo,
(sepun las fases de evolucton del PRIY donde imperaban las relaciones de autoridad verticales.
cerradas vy rigidas entre los funcionarios politicos, administradores honoratiores (Weber),
representantes parlamentanios y lideres partidistas.

Lo anterior ha incidido en beneficio del federalismo, no sélo ya como ideal tedrico-
constitucional, sino como practica cotidiana de gobicrno y forma de vida republicana, debido a
Ia presion creciente de las regiones, estados, municipios y localidades por descentralizar
recursos. redistribuir competencias v facultades hacia dichas localidades, por parte del centro
tederal.

Es decir, lo que antes era letra muerta (el espiritu federalista), estd ahora también en transicion,
de un centralismo hacia un federalismo real y auténtico, en sus dimensiones juridicas,
ccondmica, sociales, politicas y administrativas; ello, en virtud de la mayor pluralidad 'y
representacion politica de dichas regiones y gobiemnos locales, expresados en el poder

compartido entre los partidos politicos.




Veamos mas de cerca la idea v practica del federalismo, tanto en el plano global como local, a
fin de establecer en qué punto de encuentra el Estado mexicano, v cudles son sus supuestos

fundamentales.

4L LA IDEA FEDERALISTA,

Como concepto amplio, podemos encontrar el planteamiente de la vineulacion del pueblo con
las instituciones por consentimiento mutuo, sin pérdida de la identidad individual. En esta
linea de pensamicnto, s¢ encuentra por ejemplo el pensador francés itustrado, Barén de fa
Brede v Montesquicn, para quien ¢l federatismo implica una “sociedad de sociedades™, al
afirmar que “esta forma de gobierno es una convencion, por la cual varios cuerpos politicos,
consienten en devenir ciudadanos de un Estado mas grande que ellos quicren formar... es una
sociedad de sociedades, que forman una nueva que puede engrandecerse por nuevos asociados
que se hallan unido™ 159

El federalismo es asi, toda una filosofia de vida, en la que los ciudadanos, responsables y con
libertad para uobernar sus destinos, se asocian, mediante una convencion, sintesis de una
sociedad superior a aquella de la que originalmente forman parte.

Federalismo, (del latin foedus: pacto) significa pacto de vida en colectividad, aludiendo en
sentido amplio a toda una forma de vida, en la que no se sacrifica la individualidad, ya que se
apova en la autonomia de sus pueblos y sus ciudadanos, concebida esta -autonomia- como la
capacidad de darse sus propias normas, en una relacion dialéctica de “‘pacto™ con los otros,

como se registra en paises arquetipicos como Alemania, Canadd, Suiza (los cantones suizos

7 Montesquieu, Baron de la Brede. Del Espirine de las Leyes. México, Porrua Hnos.




son federalistas por excelencia) o los modelos espafiol y  brasilefio, en la region
iberoamericana.

Ya Proudhon, nos enseflaba que el concepto Federacion viene del latin “Foedus, genitivo
faederis, es decir, pacto, contrato. tratado, convencion, alianza... es un convenio por el cual
uno o muchos jefes de familia, uno o muchos municipios, uno o muchos grupos de municipios
o Estados, se obligan reciproca ¢ ignalmente los unos para con los otros, con el fin de llenar
uno o muchos objetos particulares que desde entonces pesan sobre los delegados de la
federacion de una manera especial y exclusiva™'®

Resulta interesante ver que esta pritnera concepeion, surge sobre todo de Europa Qccidental,
con grandes filosofos politicos y gobernantes que se plantearon vivir el federalismo como una
convencion o contrato que les permitiria no solo subsistir como Estados nacionales, sino ser
hombres libres con pleno goce de sus derechos.

Para ¢! caso mexicano, pueden encontrarse opiniones tanto a favor como en contra de la
instauracion de la idea federal, ya no tanto como concepto social global, sino como programa
politico especifico, como lo es el formulado y propuesto por la administracion del presidente
Emesto Zedillo, et *Programa Para Un Nuevo Federalisimo 1995-2000".

En efecto, historicamente desde la promulgacion de la primera Constitucion Politica de la
Repiiblica en 1824, se discutio acaloradamente sobre las ventajas/desventajas de una repiiblica
tederal, o bien, centralista y unitaria.

Como defensor de la idea federal destaco en aquella Constitucion Ramos Arizpe, quien a su
vez recogio las propuestas de los Diputados Provinciales de Cadiz, asi como la influencia de la
revolucion francesa y de la Independencia y Constitucion Norteamericana. El federalismo no

solo se planted como una forma de gobierno, sino como una idea y aspiracion de los grupos

I

Proudhon, Jean Francoise. El Pnncipio Federativo. México, p. 37,
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liberales del pais, idea contraria a los conservadores, que pugnaban por una nacion centralista
v unitaria. En el sentido a favor destaca el pensador liberal Jestis Reyes Heroles, quien resalta
la influencia de Montesquicu en nuestro federalismo de corte liberal: = el federalismo es el
medio de lograr que haya liberalismo en un pais extenso como el nuestro (...) para impedir la
dictadura v la arbitrariedad es preciso organizar el pais en régimen federal, esto es, como
sociedad de sociedades ™"

De cualquier mado, y tras largos debates parlamentarios, en que casi siempre ha pre alecido la
idena federal. (desde el Acta Canstitutiva que establecio el Estado federal en 1824, y con la
excepeion de ta aventura santanista de 1836 vy los dos intentos imperiales), la Constitucion
Politicn de los Estados Unidos Mexicanos vigente desde 1917, estipula en su Articulo 40, que:
“Zs voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repiblica representativa, democritica,
federal, compuesta de Estados libres v soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidos en una federacion establecida segtn los principios de esta ley
fundamental”

Asi. las banderas reivindicatorias de la revolucion mexicana  plantearon un nuevo tipo de
Estado federal con la existencia de dos ordenes juridicos. el del gobiermo de la federacion y ¢l
de los Estados, supeditados ambos a la Constitucion. Los estados ¢jercen su  libertad y
soberania hacia adentro, pero no pueden ir contra, ni desbordar, a la soberania nacional (esta
idea, inspirada en la doctrina de la “cosoberania™ de Tocqueville, que data de 1857, ha sido
superada, y reinterpretada como “autonomia” de los Estados, ya que la soberania implica la
libertad sobre la cual no existe otro poder que se le oponga, segin Juan Bodino).

Es decir, 1a sociedad nacional serin una sociedad de sociedades, de cardicter pluriétnico,

multilinguistico y multicultural, gobernada por el “pacto superior™ federal. La existencia del

' Chr. Reyes Heroles, Jesas. £l Liberalismo Mexicano. Meéxico.



multiculturalismo, asi como su reconocimiento actual en foros académicos y politicos,
cristaliza mejor bajo el federalismo, ya que la propia ciudadania multicultural define sus
propias politicas publicas en sus localidades. no a distancia en un centro alejado,
malinformado y frio, que desvirtiia y retarda la respuesta a sus demandas crecientes.

E! orden legal federal prevé entonces, la autonomia constitucional de los estados, quienes
pueden crear y reformar su orden constitucional conforme al ordenamiento general; asimismo,
poseen recursos financieros propios, e intervienen en las refonnas constitucionales a través de
sus legislaturas locales y de sus representantes en el senado de la Repiiblica.

Dicha autonomia tendria su base primigenia en el municipio, célula bisica de Ia organizacion
politica nacional, por lo que el federalismo implica una serie de pactos y negociaciones entre
los tres ordenes -que no niveles- de gobierno: federal, estatal y municipal.

Desde {ucgo, un analisis extrajuridico minimo muestra que, en México, las facultades
metaconstitucionales del presidente consisten en nombrar v designar a los robernadores de los
estados, asi como a los principales presidentes municipales, diputados y senadores, por lo que
se estrechan las posibilidades del federalismo a  limitar los excesivos poderes  del

presidencialisino mexicano.

4.1.2 FEDERALISMO Y POLITICA DEMOCRATICA,

Resulta interesante indagar sobre las relaciones entre el federalismo y la politica, es decir, con
la forma en que se distribuye el poder politico entre los diversos actores que intervienen en la
arena politica. Destaca por principio, la relacién del federalismo con la democracia, ya que, no
obstante que a primera vista pudiera parecer necesariamente interdependiente, un andlisis

anticlimitico sostiene que ambos términos, pueden llegar a contraponerse mutuamente, vgr.
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Carl Schmitt, afirma que el federalismo requiere la homogeneidad en los Estados miembro, y
“¢en la medida que penetra 1a democracia, se reduce la independencia politica de los Estados
miembros™ . '*

Esta tesis es de consideracion, dada la creciente pluralizacion de nuestra vida politica, con un
sisterna multipartidista, gobiemos divididos y yuxtapuestos, y una mayor presencia de la
sociedad civil en la esfera pablica, presentandose algunos “riesgos™ del federalismo como son:
a) que en aras de la “pequena dimension™ se nuble la “gran dimension™, b) la pérdida de
“racionalidad™ en politicas publicas localistas versus federales; ¢) desarticulacion, secesion,
pérdida de soberania, “baleanizacion™. '™

Asi. en México tendrian que superarse estas tensiones entre una profundizacion del
federalismo versus centralismo, que en el pais significa presidencialismo y verticalismo; como
cjemplo de un riesgo latente puede anotarse que, ante ¢l debilitamiento del presidencialismo y
su autoacotamicnto, pueden reemerger los diversos caciquismos y caudillismos locales como
en el pasado no tan lejano de nuestra historia, favoreciendo con ello los intereses de las élites
locales, por sobre el interés nacional.

Fn efecto, existen posturas antitéticas entre federalismo/democracia, las cuales arguyen que.
por una parte. ¢l relato de la demoeracia se ha centrado en lo electoral. en tanto que ha dejado
de apreciar los supuestos del desarrollo econémico y sociocultural; por otra parte, el rejato del

federalismo se ha centrado en ¢l supuesto de que, a mavor descentralizacion y autonomia

local, mayor democracia.

Vlgchmitt, Karl. Teoria de la Constitucion. p.45
%Y Varios autores han advertido acerca de los peligros del federalismo, como Schmitt, Faya Viesca y el propio
Reves Heroles, entre otros
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Sin embargo, como apunta Lucio Levi, “una democracia que sélo se manifiesta a nivel
nacional sin la base del autogobierno local es una democracia nominal, porque controla desde
el vértice, sofocdndolas, a las comunidades, es decir, la vida concreta de los hombres™'**

En efecto, la democracia contribuye al federalismo en mitltiples formas: el pluralismo politico-
ideologico; la profundizacion del sistema de partidos competitivo, la celebracion de elecciones
periddicas, limpias y competidas; asi como el ejercicio de los derechos y libertades civiles y
politicas de los ciudadanos; son elementos que favorecen la expresion de una cultura y
pedagogias federalistas: en suma, la construceion de ciudadania es un elemento sine qua non
para que éste se exprese en su mas hondo signiticado, ya que es el ciudadano el sujeto que
puede y debe ejercer sus derechos civicos en su comunidad.

Algunas de las aportaciones de la democracia al ejercicio federalista son:

1.- Una mejor representacion (responsiveness) politica tanto en la integracion parlamentaria
como en la del poder ejecutivo en los distintos niveles de gobierno, al considerarse la escala
local: lo que conduce a una mayor rendicion de cuentas de los mismos hacia la sociedad v sus
comunidades de origen,

2.- Mayor cficiencia y efectividad en la formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas
publicas, al optimizar las relaciones intergubernamentales con un cardcter mas horizontal,
flexible y equitativo:

3.- Mayor equilibrio y division de poderes, al darse un origen mas legitimador de los mismos,

asegurando su autonomia v sana separacion real;

!4 Ctr. Lucio Levi, en Norberto Bobbio: Diccionariv de Politica. México, 1981,
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4.- Fomento y potencializacion del modelo de desarrollo econdmico, social, politico y cultural,
al ser cada comunidad local correponsable en la formulacidn y conduccion de las politicas de

desarrollo, tanto regional, estatal y municipal.

4.1.3 - VENTAJAS Y OBSTACULOS DEL FEDERALISMO EN LOS GOBIERNOS

DIVIDIDOS Y YUXTAPUESTOS.

Consideramos que el federalismo en México presenta muchas vehtajas, ya que presenta
impactos relevantes en la formacion y desempeiio eficaz y eficiente de los gobiernos divididos
y yustapuestos antes analizados; aunque también puede suponer algunas desventajas, por lo
que su aplicacion debe superar las dltimas y maximizar los beneficios de las primeras.

A. Algunas de las ventajas serian las siguiemcs’"sz

a) Politicas:

.- Que las responsabilidades de los individuos, municipios, estados y federacion quedan
perfectamente estipuladas;

2- Que los derechos y libertades de dichas entidades no pueden ser limitados por el poder
central, quedando en igualdad en sus relaciones intergubermnamentales;

3.- Que al ser un pacto, solo puede rescindirse con la voluntad de las partes;

4.- Que se promueve ¢l desarrollo democratico, el sistema de partidos competitivo, - tanto
nacionales como regionales -, la representacion politica de las localidades y el sistema de

rendicion de cuentas, tanto vertical, como horizontal y transversal por parte de las autoridades

del gjecutivo y del legislativo.

12 Algunos autores que pueden consultarse al respecto son: Jorge Carpizo: Sistema Federal Mexicana UNAM,
México, 1983, FavaViesea, Jacinto El_Fedemlismo_Mexicano. INAp, México, 1989, Sanz Cardenas, José
Trinidad: E} Federahismo_Mexicano v su realidad Fisca) Ed. Umiversidad Autdnoma det Sudeste, 1982,
Hamtlton, Alexander, etal El Fedemlista Meéxico, FCE, 1984,
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5.- Que el proceso de toma de decisiones es de tipo colectivo y que, al darse en el dmbito
local, recoge con mayor puntualidad las demandas y necesidades de la colectividad,
propiciando una participacion ciudadana mds auténtica, al pulsar dichas decisiones/impactos
de forma directa e inmediata.

b) Econdmicas:

i.- La asignacion del gasto publico, asi como el ejercicio presupuestal, se optimiza,
asepurando que el ingreso fiscal nacional se distribuya de forma mds equilibrada entre las
regiones, estados y municipios, con criterios de equidad y justicia redistributiva: mas a quienes
menos tienen, v viceversa:

2.- Los Estados adoptan el sistema tributario mds acorde a su realidad y necesidades locales:
3.- Se logra un desarrollo econémico mis armonico y justo, reduciéndose las grandes
disparidades regionales v locales, reflejo de una tendencia natural y/o centralista,

4.-En el federalismo hacendario, los estados y municipios tienen capacidad fiscal y
presupuestal para otorgar estimulos y desarrollarse autonomamente.

¢) Sociales:

| - Mayor espacio para la gobernabilidad democritica, atenuando y regulando el conflicto
social en las localidades, derivado de un gobiemo mas cercano a la comunidad, y de un
esquema de relaciones de los poderes publicos de mayor representatividad y capacidad de
respuesta a las demandas ciudadanas/sociales planteadas;

2.- Se atemperan las brechas de desigualdades regionales vy locales, asi como de la pobreza,
marginalidad social y distribucion inequitativa de la poblacion, debido a la participacion
cooperativa y concurrente de los diversos niveles v poderes gubernamentales.

Estas son solo algunas de las ventajas que supone el federalismo, el que implica mucho mas

que una mera descentralizacion de facultades v recursos hacia los estados y municipios. Otras
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ventajas desde la esfera cultural, serian el que se respete la diversidad multicultural,
multiétnica v de costumbres, razas, religiones, mitos y ritos diferentes que supone la
comunidad llamada ahora posnacional, en virtud del quicbre de la idea del estado-nacional
moderno, tal y como lo concibieron los doctrinarios Bodino, Kelsen, Heller y otros. Asi, cada
comunidad preserva en cierta medida su propio espacio publico y su esfera sociocultural, que
hunde sus raices en la historia de sus antepasados.

B. Obstaculos al Federalismo en México.-

| Conviene asimismo consignar algunos de los problemas y/u obsticulos que enfrenta su
practica concreta en México, tales como:

1.- Presidencialismo.- Nuestro pais ha sido caracterizado por un hiperpresidencialismo de
corte autoritario, por lo menos desde el mandato del Gral. Lazaro Cardenas, quien sento las
bases en ¢l periodo posrevolucionario, de un populismo igualinente autoritario, asi como las
ahora llamadas facultades metaconstitucionales descritas. Se fue creando una matriz
estadocéntrica, en la que toda la problematica nacional, regional y local se remitia a su
solucion en el vértice de la piramide estatal, vale decir, en la presidencia de la Repiblica.
Ahora, en clave de transicion democratica, tal institucionalidad perdio su funcionatidad, al
exigir los diversos actores de la escena politica un nuevo diseito institucional para procesar los
conflictos sociales y actuar con eficacia, por parte de los ordenes de gobierno.

Los saldos del hiperpresidencialismo estan a la vista: abuso y supraordinacion del ejecutivo,
tanto federal, como estatal y municipal, respecto de los demas poderes de la Union, cjercicio
exacerbado del poder y falta de rendicion de cuentas del mismo ante la sociedad; asi como
postracion de los municipios ¢ incertidumbre de la relacion entre el presidente de la Republica
v los gobernadores, dependiendo asi el desarrollo de todo un estado de la simpatia o antipatia

de estos tltimos por parte del primero. Se hace por tanto imperativo el salto de la tradicion de

201



gobierno autoritario unipersonal - es decir, del presidencialismo - a un régimen presidencial
moderno, con facultades acotadas por los otros poderes y actores.

1.- Centralismo.- La tendencia que conllevo el presidencialismo fue de un fuerte centralismo
politico-administrativo, en el que se concentraron demasiadas  facultades y recursos en el
vobierno federal, en detrimento de los pobiernos estatales y municipales. Asimismo, ha
consistido en una inadecuada distnibucion de competencias ¥ en una politica fiscal de corte
unilateral, originada desde ¢l centro del poder del Estado.

El centralismo se estrella contra la idea federalista, asi como con las figuras de gobiernos
divididos ¥ yuxtapuestos, ya que en ¢l, las decisiones brotan de un solo centro de poder estatal.
3.- Marginacion politico-ndministrativa  del municipio.-  El nivel local ha sido
historicamente subordinado y postrado a las otras instancias de gobiero, por las razones
centralizadoras  y  de  férreo presidencialismo que prevalecieron durante décadas, en
condiciones de predominio del partido oficial -PRI- y de gobiernos unificados. (por no
remontamos aun mis lejos en la historia politico-institucional de la colonia, la independencia,
reforma v revolucion, periodos en los cuales no vario esta sujecion a los dictados del centro
politico nactonal)

Los gobicrnos divididos y yuxtapuestos estan recuperando la importancia republicana de los

gobiernos locales en México.

4.2, ENTIDADES FEDERATIVAS QUE HAN PRESENTADO GOBIERNOS

DIVIDIDOS EN MEXICO.

A continuacién se exponen brevemente los casos de las entidades que han tenido gobiemos

divididos, asi como sus aspectos e impactos mds sobresalientes, principalmente en lo que

[5]
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ataile a los cambios ocurridos en las relaciones ejecutivo/legislativo y la construccion de una
nueva institucionalidad democratica en México, a partir del nuevo pluralismo, competencia,
participacion y representacion politica ampliada, entre otros factores, por las reformas
politico-clectorales emprendidas y los cambios en ¢l sistema de partidos ocurridos de las

ultimas dos deécadas.

1.-Baja California.- Este estado tue el primero en tener un gobiemo dividido, ya que el PAN
gand la gubernatura en 1989 con su candidato Ruffo Appel, en tanto que la XIH Legislatura
(1989-1992) no daba mayoria de votos para ningan partido por si solo. Para lograr la mayoria,
¢l PAN obtuvoe consistentemente el voto de un diputado del PARM, asegurando con ello la
gobemabilidad necesana

Estas elecciones marcan un hito en las elecciones en México, ya que como asienta Carlos
Sievent: “eon el trunfo del PAN en las elecciones para gobernador de Baja California en 1989
(...} se abrio en México una nueva etapa en la vida politica del pais caracterizada por la
alternancia en el poder al rival de las entidades federativas que marceo el inicio en los cambios

de fondo en los procesos electorales v en la concepeion de la democracia mexicana como

competencia plural.”
Eu etecto, la alternancia politica surge primero a nivel local, en Baja California, en un marco
de mayor competencia electoral reconocida por el poder central, entre el PAN y el PRI, no
obstante ¢l abstencionismo, que tue de 532%.

En 1995 mantuvo ¢ PAN la gubernatura con la candidatura de Héctor Teran, secretario

general de gobierno en la administracion de Ruffo. Asimismo, conservo aquél una mayoria

1" Sirvent, Carlos (Coordinador). Aliernancia v distribucion del voto en Meéxico. Estudio de 7 casos. México.
pp. 131y 55



relativa con 13 diputados de los 25 locales, ademas de gobernar en los dos municipios mas
importantes, Tijuana y Mexicali.

En la actual Legislatura, el PAN tiene 8 escados; ¢l PRI, 7; en tanto que el PRD obtuvo 4
diputaciones: la coalicion por tanto con el PRD, es ganadora, por lo que el PAN lo ha
requerido para conformar la mayoria. El gran dilema que se ha presentado es la cooperacion o
no-cooperacion entre los partidos de oposicion, ya que el cooperar representa para ellos un
posible costo politico por ello: si coopero v le va bien al otro, el otro reclamara el triunfo, y si
fracasa, se lo achacara al partido opositor cooperativo. Si no coopera, puede haber paralisis
legislativa, y al ser pocos los partidos, el costo serd igualmente elevado."’

Cabe mencionar que en las tres ocasiones en que se ha registrado un gobiero dividido

(a saber, la X1, X1V y XV legislaturas) Baja California ha tenido el tipo “B2" - referida a
una situacion donde el gobernador pertenece a un partido distinto de aquél del presidente de la
Repiiblica; asimismo, cuenta con la mayoria relativa en et congreso local.'*®

2.-Guanajuato.- Resulta peculiar fa forma en que se liegd a un gobiemo dividido en
Guanajuato, ya que tras las elecciones de 1991 para gobemador, en las que gano el PRI, con
Ramon Aguirre Velazquez como candidato triunfante, la dirigencia del PAN se inconformo,
por lo que después de una negociacion con el presidente Salinas, éste  designd como
gobernador interino al presidente municipal de Leon, Carlos Medina Plascencia, de Accion
Nacional. Mediante esta designacion presidencial, producto de la “concertacesion™ entre
ambas instancias, se dio paso al gobierno dividido, ya que el Congreso local quedd con

mayoria del PRI, con 20 diputados, frente a 6 provenientes del PAN. 160

"7 Lujambio, Alonso, et al £l Nuevo Poder del Congreso en Mévico. Ifigenia Martinez, Coordinador,
Porria ed y PRD Meéxico, 2001, pp 53y ss

" v'id supra, Cap 3 de esta invesugacion. De igual forma, las demas entidades federativas que se exponen a
continuacton, segun fa upologia adaptada por el autor. de la propuesta formulada por Lujambio

'™ La concertacion se conceptualiza como el “acto por el cual, en los casos en los cuales los resultados oficiales
no responden a una realidad sentida y constatada por electores, candidatos v partidos politicos, se destituye al
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La legislatura de 1991-1994 fue escenario de numerosos conflictos, impidiendo que se
realizaran las elecciones extraordinarias. Lo mismo ocurrio en la siguiente legislatura, 1994-
1997, en que el PRI retuvo la mayoria en el congreso local, con 21 diputados, frente a 5 de
Accion Nacional; lo cual segin diversos autores, no fue tan hostil ¥ conflictivo como en la
inmediata anterior. Actualmente, en la LVIL Legislatura, el estado volvié a un gobiemo
unificado, ya que el PAN gobierna y es mayoria en el Congreso. (en las elecciones de 1997,
consiguio el 4325 de diputados locales, trente al 34% del PRIy el 13% del PRD)

En general, puede afirmarse que en la gestion publica del gobernador Vicente Fox, éste logro
cierta hegemonia en la entidad, cohesiondandose mis ¢l gobierno ahi que ¢en otras entidades
gobemadas por administraciones panistas.

De acuerdo con Lujambio, Fox enfrento no tanto la falta de cooperacion entre partidos, -que si
la hubo- sino entre Jos poderes del Estado, lo cual es distinto, habiendo predominado los
acuerdos entre la mayoria priista y los demas partidos. 17

Segtin la clasificacion arriba formulada (Vid supra, cap.3), en Guanajuato se han dado los
tipos B4 ( donde el gobernador pertencce a un partido distinto al del presidente de la
Repiiblica, y enfrenta ademds una mayoria absoluta opositora) durante las legislaturas LVL y
LVI; asimismo, s¢ dio ¢l subtipo B2 (con un gobernador de un partido diferente al del
presidente, y donde cuenta con la mayoria relativa en el congreso local) durante la LVII
legislatura. Puede concluirse que el tipo B4 es el que presenta mayor dificultad, puesto que
implica la mayor necesidad de establecer acuerdos y mnegociaciones con la oposicion,
disminuyendo esta dificultad en ¢l tipo B2, donde ¢l gobemador cuenta con la mayoria relativa

en su entidad.

ganador oficial y se cede e! poder al candidato del partido que constdera realmente haber ganado. Este
fenémeno politico se hizo evidente durante el periodo presidencial de Carlos Salinas de Gortari. { Salcedo y
Martinez Silva, obcit, p 99)

1 Ob. cit., p. 54.



3.-Chihuahua.- En 1992, ¢l PAN obtuvo la gubernatura del Estado, conquistando la mayoria
en el congreso local, por lo que se dio un gobiemo unificado, estableciéndose no obstante,
*una division de poderes real 1" pues no siempre hubo acuerdos entre el gobernador y los
diputados, dandose un fenomeno propio de la transicion, a saber, la alternancia politica y la
rendicion de cuentas de un partido historicamente opositor al partido oficial.

En 1995, ¢! PAN pierde 1a mayoria en el congreso, la que es dominada ahora por el PRI,
dindose un gobiemno dividido de tipo B4, lo que implica una mayor necesidad de acuerdos,
tanto con el presidente como con las bancadas opositoras. Cabe resaltar que las relaciones
gjecutivo-legislativo se deterioraron, sobre todo por falta de voluntad del PRI para cooperar
con el cambio politico planteado. Atn asi, la negociacion entre los poderes hizo posible la
gobernabilidad en el estado.'™?

Para las clecciones del 5 de Julio de 1998, ¢l PRI recupero la gubernatura, con el 5020 del total
de votos, seguido por ef PAN, con el 42%. Asimismo, en la cleccion de diputados locales, ¢l
PRI recupera su mayoria, al obtener el 47% de los votos, trente al 41 del PAN, por lo que
vuelve la entidad a tener gobierno unificado, con el PRI como primera fuerza politica. 173

Lo anterior es igualmente inédito, el hecho de que el partido antes hegemonico recupere su
supremacia, dandose varias lecturas posibles al respecto. La primera de ellas plantea un
escenario optimista para el PRI, en el sentido de que es posible recuperar la mayoria en el
congreso local, con una buena actuacién como oposicion, aunada a una deficiente gestion

piiblica panista. La segunda es que se da la alternancia real entre partidos en el ¢jecutivo

estatal, sin haber descalabros mayores en el nivel institucional. La tercera, es que tal vez hubo

" Luyambio, ob cit., p. 110.

' Cfr Barzalobre, Pilar “Gobiernos Divididos en la federncion mexicana”, Resefa del libro de Alonso
f.ujambio, en  Politica vy Gobiemo. CIDE, 1998, p. 577 yss.

"™ Cf. Yoz y Yolg, No 75, Mayo, 1999,



artilugios y fraudes del PRI para recobrar su imagen daflada, tales como la compra y coaccion
del voto ciudadano.

En todo caso, habra que esperar las siguientes elecciones, tanto para Gobernador como para
diputados, a fin de apreciar si se recicla el poder mediante la altemancia politica y los votos
diferenciados para integrar ambos poderes estatales.

4.-Baju California Sur.- Este estado vivio un gobierno dividido de manera fugaz, de marzo
de 1993 a julio de 1994, va que ¢l PAN empaté las diputaciones con el PRI, con 7 diputados,
previa anulacion de las elecciones en un distrito electoral. Dicho gobiermo dividido fue del tipo
132, ya que ¢l gobernador pertenece a un partido distinto al del presidente, asi como cuenta sin
embargo con k mayoria relativa en el congreso local; situacion que amerita mayor capacidad
de negociacion y gestion del propio gobernador hacia el presidente.,

Cabe agregar que toda vez que se volvieron a electuar elecciones, quedd el congreso
finalmente ¢n mayoria del PRI, regresando al gobierno unificado, en razon de haber
gobernado ahi dicho partido en aquél tiempo.

Es de sefalarse asimismo que, en las clecciones celebradas en 1999, el PRD triunfé en las
relativas a gobernador, con el 56% del total, seguido por ¢l PRI, con 37%. En relacién con el
congreso estadual, el PRD gand ¢l 47% del total, en tanto que el PRI, ¢l 35%, por lo que se da
un gobierno unificado de la oposicion perredista. Ello, como resultado de la rebelion interna
encabezada por el alcalde Cota Montafio, quien formo una coalicién entre el PRD y el PT,
logrando la victoria sobre ¢l PRI para la gubernatura.

5.-Aguascalientes.-  En este estado, el gobierno dividido fue resultado de las elecciones
intermedias de 1993, en las que el PAN gano la mayoria en el congreso local, (i3 diputados
del PAN, frente a 11 del PRI) paralelamente a [a existencia de un gobernador proveniente de

las filas del PRI, Otto Granados. pudiéndose apreciar en el periodo analizado que ambos
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partidos llegaron a acuerdos de forma en que prevaleciera la cooperacion, logrando un alto
grado de estabilidad politica en dicho periodo.

El tipo que asumid el gobierno dividido fue el A3, de acuerdo con nuestra clasificacion (Vid
supra. cap.3) en que ¢l gobemador estd adscrito al mismo partido que el del presidente de la
Republica, v donde su partido -del gobemador - conforma una fraccién minoritaria del
congreso local, requiriendo por tanto mayor capacidad de construir acuerdos y consensos con
la oposicion partidista, como de hecho sucedio en aquél estado.

En efecto, y de acuerdo con Lujambio, ha sido uno de los gobiemos divididos mis exitosos, si
se considera que casi todas las iniciativas se aprobaron por unanimidad, al prevalecer la
cooperacion intv.:rpnnidistzl.m

Cabe destacar que en las clecciones celebradas el 2 de Agosto de 1998, el PAN conquistd la
gubematura con el 53% de la votacion, en tanto que el PRI logro el 38%. Al triunfo de Felipe
Gonzilez le correspondio la mayoria panista en el congreso local (con 16 diputados, que
equivalen al 50% del porcentaje total), frente a 10 diputados del PRI, que corresponden al
38% del total, por lo que se da un bipartidismo PAN-PRI, con un gobierno ahora unificado
encabezado por el PAN.

6.- Zacatecas.- Este cstado incursioné como gobierno dividido en las elecciones del 2 de
Agosto de 1998.en que triunfod el PRD, con un candidato expriista, Ricardoe  Monreal Avila,
como gobernador del mismo. Sin embargo, el PRI conservd la mayoria en el congreso local,
con 12 diputados que equivalen al 38% del total, freme a 10 diputados del PRD, que
representan el 33%, por lo que ha tenido que privilegiar acuerdos v negociaciones para
mantener la gobernabilidad interior. El tipo de gobierno dividido es B2, va que el gobernador

pertenece a un partido distinto al del presidente de la Repiblica, ( en nuestro caso, PRD el

" 1dem, p. 54
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primero ¥ PAN el segundo) aunado al hecho de contar - el gobernador ~ con la mayoria
relativa en el congreso local, lo cual significa un sistema de pesos ¥ countrapesos para la
gobernabilidad interior del estado.

Importa senalar que ¢l gobemador Monreal ha impreso una praxis politica distinta en su
mandato, logrando los consensos necesarios, v.gr. con el PRI, para presentar luchas unificadas
frente al poder de la federacion, como lo fue en torno a la construccion de la autopista federal,
en el régimen de Zedillo, o su abanderamicento del federalismo, con otros gobernadores, (ha
conformado un sindicato de Goberadores basicamente de la oposicion) trente al presidente
Fox, con resultados favorables, en términos economico-financieros, para las entidades
federativas.

Si bien con candidatos externos, y mediante coaliciones. ¢l PRI ha aumentado su influencia
en los estados. En la actual Legislatura, 1998-2001, éste partido obtuvo un total de 17 curules,
que significan ¢l 45% de los votos; frente a 12 diputaciones logradas por la coalicion (7 del
PRD: 3 del PT y 2 del PVEM, respectivamente) que equivalen al 27% del total, por lo que se
encuentra téenicamente como gobierno  dividido, resaltando el peso de las coaliciones
opositoras para poder garantizar ¢! triunfo. No obstante, la gobernabilidad se ha ido logrando
mediante la cooperacion entre los dos podercs, y la legitimidad del gobernador entrante.
7.-Morelus.- Este estado fue gobernado por el PRI durante la 47 Legislatura; sin embargo, el
congreso estatal esta en mavoria opositora, va que el PRI cuenta con 13 curules, equivalentes
al 36% de los votos, frente a 11 diputaciones del PRD, que significan ¢l 39% del total, y
frente a 5 curules del PAN, que equivalen al 16 del total, por lo que se dio un gobierno
dividido del tipo A2, ya que el gobernador pertenece al mismo partido que ¢l del presidente,

asi como cuenta con la mayoria relativa en el congreso local.
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Esta integracion parlamentaria plural, produjo el hecho inédito en el sistema politico mexicano
de que el congreso presionara por, y lograra la salida del gobemador priista, Carrillo Qlea, por
sus presuntos vinculos con el narcotrafico, y su responsabilidad en los delitos de secuestro,
frecuentes en csa entidad. El resultado fue no solo su salida, sino su actual juicio politico y la
entrada de un gobemador interino en Morelos. Quizd ello se pueda adjudicar a los gobiernos
divididos, entre cuyos beneficios democraticos destacan una  mayor rendicion de cuentas, y
pesos y contrapesos entre ¢l legislativo y el gjecutivo, con cada vez demandas mis sensibles
por parte de la ciudadania.

Es de anotar que en las mas recientes elecciones del 2000, el PAN gané la gubernatura, con su
candidato Estrada Cajigal, no teniendo dicho partido la mayoria absoluta congresional, por lo
que se vuelve a tener un gobierno dividido.

Morelos es el caso prototipico de la crisis por excelencia, siendo dificil su gobernabilidad
interior; baste aludir al acotamiento estricto en que se desenvuelve el ejecutivo local, asi como
todo su gabincte, frente a la exigibilidad de cuentas, y su contraparte, rendicion de las mistnas,
a los actores politicos y sociales de la entidad, lo cual se aprecia finalimente como algo
favorable, en aras de dar término a la alta impunidad ¢ inmunidad de la que gozaron los
anteriores funcionarios del régimen de mayoria priista”s.

8.- Michoacin.-  En las clecciones concurrentes de la XLV Legislatura, de 1989-1992, el
gobernador, proveniente det PRI, se enfrentd a un congreso estatal donde 12 diputados eran de
su mismo partido: y 13 mas de la oposicion, por lo que su minoria legislativa hubo de
negociar y acordar con dicha mayoria opositora, a fin de aprobar las iniciativas de su programa

de gobierno, y lograr la gobemabilidad interna.

" 1d, p.54



F! tipo de gobierno dividido que ahi se dio fue el A3, ya que ¢l partido del gobernador era el
mismo que el del presidente de la Repiiblica: asmismo, conforma (¢l partido del gobernador)
una fraceion minoritana del congreso focal.

En Michoacan se respira el aire de un congreso local plural, enitco frente al poder, ¥
propositivo, 1o que stgnifica un sistema de pesos y contrapesos importante para los cjecutivos
locales. ahora por cierto, en poder del PRD (al obtener el triunfo de la guberatura Lazaro
Cirdenas Batel, en 2001, nicto del Gral. Cardenas, atn presente ent la memoria colectiva no
solo de su tera natal, sino g escala nacionaly

9.- Estado de México.- En este estado, tradicionalimente considerado como embleminco de
la hegemoni del PRI en el cual arrasaba en todas las elecciones, proporcionando nis votos
en general para dicho partido que ef resto de Tas entdades, (cereano a un padron electoral de 9
millones de crudadanos ) sucedio que en da LT Degisbaturas de 1990 a4 19990 perdio fa mayoria
absoluta en su congreso tocal, obtemendo 30 diputaciones. frente a 22 deb PAN. 10 del PRD y
7 s otros partidos, al mantenerse como pobierne estiatal (por un escaso nargen frente al
PAN, en un proceso cuestionado tuertemente por la presunta sere de regalandades habidas
en tavor del partido tricotory se praduio un gobierno dividido, en el que las oposiciones se han
coaligado en vanas ocasiones para aprobar miciativas diferentes al PRI Conviene apuntar que
el gobierno dividido que se produjo Tue ¢l A2 va gue ¢l parido del gobernador es el mismo al
que perteneee el presidente de la Republica, asunsme, cuenti con L mayoria Tegislativa en el
congreso local, siacion que ne resultaba tan destavorable para el propio gobernador

Cabe destacar que ¢l gobernador Cesar Camacho tue muy habal en las negoctaciones v
construccion de consensos mterpartidistas, por lo que obtuvo aprobaciones legislativas por
unanimidad; sin embargo, tras las elecciones de 2000, se repino la tigura de gobierno dividido

con el gobernador Montiel, ¢l cual ha enfrentado mucho mayores problemas, tanto en el
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congreso local, como ante la ciudadania, con un menor nivel de eficacia y legitimidad que su
antecesor del mismo signo panidista.'"’

La complejidad de la gestidn gubernamental actual queda de manifiesto si observamos que el
gobierno dividido que se produjo fue el B4, ya que el gobernador de la entidad pertenece a un
partido distinto al del presidente de la Republica - PRI y PAN, respectivamente; adeinis el
gobernador enfrenta una mayoria absoluta opositora, lo cual implica la construccion de
acuerdos y consensos para poder gobermar. Las cifras de la conformacion de la actual LIV
legislatura son las siguientes: diputados del PRI: 24; diputados de la oposicion, sumados
PAN,PRD, PT y PVEM: 49.

Es de anotarse que ¢l gobernador Montiel ha efectuado una labor de cabildeo y cooptacion
sobre los diputados opositores, con lo que ha togrado que 12 diputados provenientes del PAN
se escindieran de su partido de origen v se declaren “independientes™, dando su votacion sin
cmbargo, a favor del PRI, partido del gobernador, lo cual es materia de otro estudio, aunque
testimonia la capacidad del poder para pactar y cooptar en algin grado a las oposiciones
partidistas, lo cual depende, entre otros factores, de la cultura politica democritica alcanzada
en un momento y espacio determinados, de la conviccion, compromiso y participacion real
que tengan los diputados con su partido de adscripeion original.'”’

10.- Couhuila.- En este estado, el partido del gobernador, el PRI, contd con la mitad de los
escaos -16- en la LIV Legislatura; frente a 10 de Accion Nacional como primera minoria, y
dos por el PFCRN/PC, del PRD y PT, respectivamente. En si, ¢l formato es mas bien
bipartidista, por lo que el partido del gobemador, el PRI, ha hecho una coalicion minima

estable con el PC, a fin de ganar las votaciones. En ese sentido, con un solo voto bastaba para

170
Idem., p.55
"7 Cifras tonadas de la Memoria de Procesos Eleciorales 2000, Instituto Electoral det Estado de México, pp.

304-306.
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la mayoria, sin embargo, eran dos miembros del PC, mientras que el PT cooperaba o no de
forma alternativa.

El tipo de gobierno dividido fue el Al, ya que el partido del gobemador era el mismo que el
del presidente de la Repiiblica, asi como conté con la mitad de escaos del congreso local. El
numero de escaitos necesarios para que el partido del gobemador alcanzara la mayoria
absoluta, era uno, por lo que se dio la coalicion minima ganadora antes descrita.

Es de subrayar que se llegd a una situacion de gobierno dividido en la eleccion intermedia de
1997, tras un “swing de cinco puntos porcentuales entre 1993 y 1996 (el PRI pasé de tener
50° del voto a tener el 45% v el PAN pasd de 30% a 35%) para producir ya una
competitividad tal que se produjo un gobierno dividido en la LIV legislatura.™ 178

En efecto, Ta mayor competitividad interpartidista, asi como el mayor pluralismo, son factores
propiciantes de la figura analizada, produciendo el poder compartido.

t1.- Colima.- En este estado, se produjo un gobierno dividido en ta LI Legislatura, 1999-
2000, en razon de estar gobernada por el PRIy haberse dado un tipo A.1 del mismo, es decir,
aquél donde el pobernador es del mismo partido del presidente de la Republica, y alcanza la
mitad de escafos en ¢l congreso local, en este caso, 10 diputaciones. Las otras diez se
distribuyen asi: 7 para ¢l PAN y 3 para ¢l PRD, lo que ha provocado empates en las
volaciones, asi como la figura de “controversia constitucional ~, que fue resuelta por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. El easo fue un empate en el Congreso, (10 del PRI
contra 10 de la oposicion) en ¢l que se debia decidir respecto de los candidatos a magistrados
para el Tribunal Superior de Justicia. El diferendo se resolvio institucionalmente.' ™

Se desprende de lo anterior, la necesidad de establecer coaliciones minimas que aseguren la

gobernabilidad intema. En esta situacion, se requirio de un escafio mas para producir la

% Lujambio, Alonso. (editor) Gobwernus Divididos en la federacion mexicana. 1997.p 14
1™ Lujambio, Alonso, et.al. &1 nuevo poder del congreso en México. ob cit,, pp. 70-71.



mayoria legislativa necesaria para aprobar las iniciativas del partido del gobernador, o
viceversa, para bloquear o enmendar dichas iniciativas, por parte de la oposicidn partidista.

12.- Querétaro.- En esta entidad, se produjo un gobierno dividido en la LII Legislatura,
1997-2000, del tipo B.2, es decir, en donde ¢l Gobernador es de un partido distinto al del
presidente, en este caso, del PAN (el cual por vez primera obtuvo el triunfo para la
pubernatura estatal) y donde ademis, su partido representa una fraccion minoritaria del
Congreso estatal. Asi, el PAN cuenta con 11 curules, frente a 10 del PRI, y | por cada uno de
los demas partidos: PRD, PT, PVEM y PC.

Por lo anterior, ¢l PAN construyo coaliciones minimas con 2 diputados mis, a fin de asegurar
la mayoria, o en su defecto, negociar por temas de 1a agenda con las otras fracciones
partidistas.

Importa sefalar que en esta entidad, ¢l PAN registrd un crecimiento clectoral acclerado, a
partir de las elecciones de 1994, obteniendo la gubernatura en 1997 ediante su candidato,
lgnacio Loyola Vera; situacion que contrasta con el declive electoral del PRI, cuyo candidato,
Fernando Ortiz Arana, presentd problemas familiares que restaron aun mas el caudal de votos
esperados por dicho partido. Asimismo, conviene asentar que en la conformacion de la
LI legishatura, 2000-2003, se repitio la figura de gobiemo dividido, ya que el partido del
gobermador, ¢l PAN, obtuvo 12 diputados, en tanto que el PRI obtuvo 8; el PRD, 2; la Alianza
por Querétaro, uno; y ¢t PVEM, un escailo, por lo que se da un tipo Al, ya que ¢l gobernador
pertencee, por un lado, al mismo partido que el del presidente de la Republica, y por otro lado,

. . it
su partido. cf PAN, cuenta con la mitad de escaos en el congreso local. 1%

1 e Sirvent, Carlos. Alternancia y distribucion del vota en México. Ob.cit., pp. 401 y ss.
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Puede concluirse que el gobernador Loyola ha enfrentado los dos tipos de gobierno dividido:
primero como gobernador de la oposicion, y en la segunda parte de su sexenio, como
correligionario del partido del presidente Fox, es decir, Accién Nacional,

Asimisimo, en esta ultima legislatura, su partido de adscripeion, el PAN, ya no es una fraccion
minoritaria del congreso local, sino que representa la mitad del mismo, lo cual facilita la
construceion de mayorias ganadoras al interior del recinto, y se facilita la hechura de las
politicas publicas, al pertenccer al mismo partido que el presidente de la Republica.

13.- Sonora.- En este estado norteno, se dio un gobierno dividido del tipo A.2, referente a que
el gobemador pertenece al mismo partido que el presidente de la Republica, es decir, al PRI,
sin embargo, dicho partido significd una fraccion minoritaria en el congreso local. En efecto,
en la LV Legislatura, que va de 1997 al aiio 2000, ¢l Revolucionario Institucional alcanzo 14
curules; frente a 10 del PAN y 9 del PRD, por lo que estos partidos suman 19 diputaciones,
siendo mayoria absoluta de un total de 33 asientos camarales. Por ello, el PRI debid pasar del
conflicto inicial, al consenso en la agenda a desahogar, al igual que los casos de Colima y
Morelos.

[4.- Jalisco.- En esta entidad, ¢l PRI sufrio una derrota histérica en el cargo de Gobernador,
va que por vez primera perdio las clecciones frente al PAN en 1994 .El tipo de gobierno
dividido que se origing fue el B.1 en la LV Legislatura, 1998-2001, ya que el PAN encabeza ta
gubernatura; accediendo ademids a la mitad de escaiios en el congreso local: 20 diputaciones,
frente a 17 del PRI, 2 del PRD y | del PVEM, partidos que suman los otros 20 asientos
camarales.

Por ello, le basta a Accion Nacional con | voto mas para hacer ganar sus iniciativas de ley,

situacion que no obstante, le ha resultado problemitica al gobernador, Cardenas Jiménez, '™

" Lujambio, idem, pp. 69-70.
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15.- Distrito Federal.- No obstante no ser una entidad federativa, sino la ciudad capital de la
reptiblica mexicana, el Distrito Federal se encuentra al menos, en una friple transicion:
juridica, politica y administrativa, destacando ¢l hecho de una mayor capacidad ciudadana de
ejercicio de sus derechos politicos y electorales, en cuanto a su facultad de elegir a sus
gobemantes, asi como a sus representantes populares. De esta manera, las reformas electorales
recientes, han permitido, entre otros cambios, los siguientes:

a) Eleccion de Jefe de Gobiemo

b) Eleccion de Delegados Politicos

¢) Eleccion de Diputados a la Asamblea legislativa.
Anteriormente  (como se sabe, hasta 1997) no habia eleccion para Gobernador, sino
designacion, por parte del presidente de la Republica, de un regente capitalino, quien a su vez
designaba a los jefes de las 16 delegaciones politicas existentes; asi pues, en las primeras
clececiones celebradas, en ¢l afio antes mencionado -1997-, ¢l PRI se vio desplazado por el
PRD, cuyo candidato, Cuaultémoc Cirdenas, triunféo con amplio margen para ser el primer
jefe de gobierno electo.
Sin embargo, no es sino hasta las elecciones del 2 de Julio de 2000, cuando se producen las
figuras de gobiernos divididos v yuxtapuestos, en virtud de que, no obstante haber mantenido
Ia gubernatura el PRD, con su candidato Lopez Obrador, su partido no alcanzé ni la mayoria

legislativa, ni  gobernar en todas las delegaciones politicas, quedando dicha representacion

como s¢ senala:
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n esta nueva conformacton, se da una situacion clara de gobierno dividido, del subtipo 8.3,
en que ¢l gobernador, de extraccion perredista, pertenece a un partido distinto al del presidente
de la Republica (provemente del PANY, asimismo, se encuentra en situacion de segunda

minoria frente a Accion Nacional. partido que ostenta la primera mmoria en la Asamblea

Legislativa

Adicionalmente, en ¢l NDF. se  presenta un gobierno vuxtapuesto, en virtud de que los
delegados politicos electos, no son en su totalidad miembros del partido en el gobicrno, es
decir, del PRD: 6 de ellos son miembros del PAN, a saber, las Delegaciones de Alvaro
Obregon, Azcapotzaleo, Benito huarez, Cuggimalpa. Miguel Hidalgo v Venustiano Carranza
Las 10 Delegaciones restantes, estan encabezadas por el PRD

Es de apreciarse que las 6 Delepaciones encabezadas por un delegado proveniente de un
partidu distinto al del Gobernador, son estratdgicas, por suenorme peso y significacion
cconomica, demografica v politica, por lo que las relaciones intergubernamentates de

y conflictuales.

coordinacion y cooperacion se acen en principio mas complejs
En efecto, ante esta situacion inédita, e} Gobiermo de! D F. se encuentra en una situacion
tipica de gobiernos yuxtapuestos, tanto en la instancia federal (con el presidente de la

Republica de un partido distinto, el PAN) como en la local (con delegados politicos de un
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partido diverso al suyo,, el PAN de nuevo), obligando a todos los actores a un esfuerzo de
cooperacion, coordinacion y comunicacion aceptables, a fin de ascgurar la gobernabilidad.
Dichos resultados son producto de las reformas politicas ocurridas ¢n el D.F., principalmente
la mas reciente de 1996, que dieron cauce a la pluralidad y oposicion real existente en dicha
demarcacion, originando 10 jefes delegacionales  del PRD y 6 del PAN, en situacion
contrastante con su pasado inmediato, en que hasta 1997, todos los cargos mencionados fueron
ocupados por ¢l Partido revolucionario Institucional, mismo que perdio, a partir de dichos
procesos de liberalizacion, casi todo, salvo 16 diputados ante Ia [l Asamblea Legislativa.

Los resultados electorales del ano 2000, asi como la gestion pablica en curso, son una leccion
para la democracia capitalina, antes rezagada frente a los cambios politicos ocurridos y
reconocidos en otros gobiernos locales, tanto para los gobernantes como para los gobernados,
que podran exigir un mayor rendicion de cuentas y transparencia a los jefes surgidos de las
urnas, ya no de las designaciones cupulares.

En sintesis, es posible afirmar que mds de la mitad del territorio nacional ¢s o ha sido
gobernado ya por medio de gobiernos divididos y yuxtapuestos, contribuyendo asi a una nueva
cultura de rendicion de cuentas, vertical (entre el Estado y el ciudadano) y horizontal (entre
los poderes del estado), estableciéndose el debate actualmente entre si se logra o no mayor
cooperacion bajo estas figuras, asi como en cuanto a su eficacia de gobiemo, bajo un régimen
presidencial (ista) como o es ¢l caso mexicano y los demds paises latinoamericanos. Como se
ha esbozado anteriormente, entre los autores que cuestionan dicha funcionalidad destaca Juan
Linz, para quicn las democracias parlamentarias gozan de mayor prestigio en términos de su
eficacia de gobierno, no asi las presidenciales, ya que en estas tltimas, la oposicion al partido

del presidente no tiene suficientes alicientes para cooperar, ya que, de hacerlo y ser exitosa la



politica, redundard en beneficio del propio partido en ¢l gobierno, y de fallar, tendra costos
politicos para los partidos opositores, los que serdn castigados en las siguientes elecciones.

En la otra perspectiva, de resultados satisfactorios en cuanto a cooperacion y eficacia, destacan
autores como Joseph Colomer, Arend Lijphart y, en ¢l contexto nacional, Alonso Lujambio.
En efecto, Colomer afirma que bajo los gobiernos divididos se han obtenido resultados
superiores (en cuanto a la eficiencia social de dichos gobiemos) que en aquellos otros
gobiernos unificados, por medio de una investigacion comparada y exhaustiva - mas de

cuarenta democracias- sobre el particular. Lo mismo sucede con Lijhphart, - quien estudio
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treinta y seis democracias- y con Lujambio.
Como concluye el propio Lujambio:

*Los gobiernos divididos han obligado a tos partidos a reformar las leyes orginicas de los
congresos de sus estados para adecuarlas, ya fuera de la logica del unipartidisimo, a fa
mecinica propia de cuerpos colegiales plurales. La vida parlamentaria en comisiones, ha
sufrido moditicactones sustantivas (bajo gobiernos divididos). Los partidos comparten
responsabilidades que en el periodo postrevolucionario clasico fueron monopolizadas por
un partido politico. Los gobiemos divididos obligan al pais a repensar sus constituciones

OTER]

locales, las reglas de 1a relacion Fjecutivo-Legislativo... (subrayado nuestro)

Asi, los gobiemos divididos y yuxtapuestos significan compartir ¢l poder y la responsabilidad
politica frente al publico ciudadano, introyectando una nueva cultura politica en los diversos
actores, tanto lideres y representantes populares de los partidos, como de los gobernantes en

sus distintas instancias, desde el presidente municipal, pasando por gobernadores, hasta el

presidente de la Repablica.

"2 Cfr. Joseph Colomer. Instituciones paliticas, Lijphart, Arend: Modelos de demaocracia; Lujambio, Alonso: £/
poder compartido, Gobicrnos divididoy en la federacion mexicana, entre otros.
1 Lujambio, Gohiernos divididos en la federacion mexicana, ob.cit., pp.28y ss.
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Ejemplo de las nuevas précticas politicas, son los “'sindicatos™ de gobernadores, que gestionan
sus intereses locales frente al nivel federal: asociaciones municipales, agrupadas en algunos
casos por partidos politicos, a veces interpartidariamente; marchas y plantones de
gobernadores frente a Palacio Nacional - como los de Zacatecas y Oaxaca -; enmiendas, veto
o aprobacién de politicas pablicas adversas v diversas al gobernador, o a la camara de origen;
controversias constitucionales (lo que ha estimulado a la judicializacion de la politica), entre

otras.

4.3. FEDERALISMO Y SU IMPACTO EN LA NUEVAINSTITUCIONALIDAD

DEMOCRATICA EN MEXICO
4.3.1. FEDERALISMO Y PRESIDENCIALISMO

Se ha documentado ya (Lujambio, Maynwaring, Linz, entre otros) la relacion conflictiva
existente entre ol federalismo y su existencia en los regimenes presidenciales de gobierno, ya
que ¢l primero de ellos es disgregador, en tanto que el segundo es, por definicion, integrador.
Lo anterior se radicaliza en aquellos casos que, como el mexicano, el régimen presidencial se
ha exacerbado en grado sumo, nulificando las tesis y politicas federalistas, al concentrarse en
¢l ambito de la institucion presidencial las principales decisiones de politica, pasando por
encima tanto de los cjecutivos estatales y municipales, como de los congresos locales,
sometiéndolos a sus designios v hasta estilos personales de gobernar.

Asi pues, el presidencialismo, version radicalizada del régimen presidencial, ha sido un
elemento fundamental del sistema politico mexicano, al otorgarle historicamente condiciones

de eficiencia gubernamental en la gestion de los diversos gobiemos postrevolucionarios
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dotados de un poder ejecutivo con precminencia incuestionable sobre los otros dos poderes de
la Unién, a saber, ¢l legislativo y el judicial.

En efecto, como consecuencia de una necesidad historica de centralizacion del poder politico
para preservar a la republica, el constituyente mexicano de 1917, sento las bases en Querétaro
de un presidencialismo fuerte, al conferirle las atribuciones de Jefe de Estado, lefe de
Gobierno y Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas; asi como las facultades (entre las
mas importantes), de nombrar y remover libremente a los Secretarios det Despacho, Ministros,
personal diplomadtico, y en general, a todos sus colaboradores, como los empleados superiores
de Hacienda, los consules generales, los coroneles y demas oficiales superiores del ejército y
Ia armada nacionales. (Art.89 Constitucional)

Asimismo, destacan las facultades constitucionales de promulgar y ejecutar las leyes; disponer
de la totalidad de la fuerza armada permanente de mar y tierra o para la seguridad interior y
defensa exterior de Ia Federacion: dirigir las negociaciones diplomdticas y celebrar tratados
con las potencias extranjeras (Art. 89); celebrar los empréstitos sobre el crédito de la nacion
(Art. 73); expropiar, por causa de utilidad pablica y mediante indemnizacion; y ser la suprema
autoridad agraria (Art. 27 ).

El cardcter eminentemente personal del mando del ejecutivo lo marca el Art. 80
Constitucional, al atirmar que “se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la
Union en un solo individuo que se denominard ‘presidente de los Estados Unidos
Mexicanos’.”

La demanda histérica de supremacia del presidente estaba dada por la debilidad constitucional
de la reforma liberal juarista de 1857. que le otorgaba amplias facultades al poder legislativo,

en detrimento del ejecutivo, por lo que se originaban problemas de ingobernabilidad en la
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republica, razon por la cual el presidente Carranza y el constituyente se pronunciaron contra el
parlamentarismo en el contexto nacional.

Asi las cosas, las facultades presidenciales fueron incluso ampliadas en los mandatos de
Obregon y Calles, dominando claramente sobre el legislativo y el judicial, quienes quedaron
subordinados al poder del caudillo v del jefe maxitmo de la revolucion.

Derivado de esa acumulacion de poder formalmente legalizado, los presidentes fueron
desplegando sucesivamente las ahora conocidas como “facultades metaconstitucionales™ que,
sin estar escritas en el texto normativo basico, llegaron a ser tan (o quizas mas) importantes
como las primeras.

A este respecto, se debe a Jorge Carpizo el haber enunciado cabalmente las facultades
metaconstitucionales del presidencialismo en Meéxico, como lo son: a) el hecho de ser el jefe
real del partido oficial (PRI); b) la designacion de su sucesor; ¢) designacion de gobernadores;
d) Remocion de los gobernadores; €) el nombramiento de los senadores, de la mayoria de los

. . . "
diputados y de los presidentes municipales.'

En efecto, la necesidad de un gobierno central fuerte, ocurrida en México ya en el siglo XIX,
debido a las invasiones externas, asonadas, anarquia y otros problemas, originaron que en el
constituyente de 1917 se privilegiara ¢l régimen presidencial fuerte, mismo que adquirié un
enorme peso sobre toda la estructura institucional, por sobre los otros poderes del estado, a
saber, el legislativo y el judicial; asi como sobre los otros ordenes de gobierno, el estatal v
municipal. El avasallamiento entonees de la institucion presidencial, con manejo centralista,
vertical y autoritario sobre ¢l resto de los actores politicos, sociales y empresariales del pais,

fue el signo distintivo de la era posrevolucionaria, en detrimento del federalismo, que si bien

"™ Carpizo, Jorge. £ presidencialismo mexicano. 1978, Siglo XXI. México. pp. 190y ss.



se encuentra consagrado en el texto constitucional (art.39), fue letra muerta a lo largo del siglo
apenas coneluido.'s*

No es sino hasta fines de los anos 80, v correlacionado con el inicio de la transicion
democritica, asi como del reconocimiento del triunto de los partidos opositores, en las
clecciones de 1988, 1994, 1997 v ato 2000, cuando el partido oficial fue desplazado de Ly
arena de poder paulatina pero constantemente, hasta ser derrotado en las elecciones de 2000 y
detenestrado de la presidencia de o Repablica

Puede  establecerse asi una correlacion entre la apancion de  gobiemos  divididos
vuxtapuestos, con una mayor presion haci un federahsmo mas auténtico en la vida politico-
institucional nacional, por fo que ¢s imprescindible su inclusion en kv agenda de la reforma del
I2stado en la presente admimistracton federal, 2000-2006

Al tnicio de su mandato, en 1995 ¢f entonees nwevo presidente de la Repablica, Emesto
Zedillo, convoed a diversos foros, nacionales, estatales v regionales de debate piblico. a fin de
retomar las aspiraciones hasta entonees mewmplidas, de fomentar v aplicar auténticamente ¢l
tederalismo en nuestro pais, sobre todo presionado por los nuevos gobernadores provenientes
de los partidos opositores, especiticamente, de Aceron Nacional, como el caso del ahora
presidente de la Repubhica, Vicente Fox, entonces gobernador de Guanajuato.

fa demanda era, entre otras,  de mayor justicir distibutiva en o que se denomind ¢l
tfederatismo hacendanio, va que los Estados tnbutaban muchos recursos a la federacion, que no
eran reasignados en torma justa nt oportuna, himitando la actuacion de las administractones

gubernamentales tanto estatales como municipales

" Numerosos autores han sustentado lo antenior. Para profundizar en ello, puede consultarse Ennque Bailleres
“Aproximacion teorica-practica al federahismo en Meéxico realidades y quimers i
Publica Contemporanes en Mexico, CNCPYAP, Mexico, 2000, pp 37-51 Asimusmo, cfr. Reyes Heroles,
Jesas: LI Liberalismo Mexicano F C.E, 1982, Herrera v Lasso, Manuel: fvdios Constunctonales, México,
Jus, 1964; Lujambio, Alonso: Federalisma y Congreso, UNAM, Mexieo 1905 Fic-Zamudio, Héctor £/
sistema presidencialista y la diviston de poderes. Vanos, UNAM, 1979, entre otros




Derivado de ese ejercicio de consulta ciudadana y hacia los actores politicos, destacaron dos
toros regionales organizados por et senado de la Republica, uno en Colima referente a los
aspectos politicos del federalismo (1995) y otro en Yucatin sobre los aspectos economicos del
federalismo (1993); un foro de caracter nacional organizado por diversos gobiemos estatales y
dependencias federales, en Guadalajara, Jalisco, relativo al impulso de la forma federal; asi
como 32 foros de consulta popular en las entidades federativas, v otro de caricter nacional en
Puebla, sobre aspectos politicos, institucionales v fiscales. Asimismo, se celebraron 32 foros
para la renovacion municipal, en ¢l marco de la elaboracion del plan nacional de desarrollo,

Las principales cxpectalivas se centraron en la necesidad de redistribuir competencias,
tacultades v recursos de la federacion a los estados, asi como en la congruencia entre los
objetivos ¢ instrumentos de la politica economica, de austeridad y restrictiva.

Derivado de lo anterior, la administracion zedillista tuvo el mérito de formular y publicar el

¢ (el cual retomaba las inquietudes y

“Programa para un Nuevo Federalismo [993-20007,
demandas esenciales de las diversas comunidades, a diferencia de sus antecesores, quienes no
ltegaron a definir este asunto como problema real de su administracion, ni lo insertaron en su
agenda de gobierno, vision que si tuvo dicha administracion federal, presionada ademads tanto
interna como externamente a lograr una gobernabilidad democratica minimamente aceptable.

El problema, como en toda politica pablica, fue no solo de concepcion-formulacion del
programa, sino su implementacion practica. Pero veamos el concepto mismo de “‘nuevo
federalismo™.

La primera interrogante que surge, es sobre si es el “nuevo™ o mas bien el “primer”
federalismo que se daria en el ambito nacional, ya que no puede afirmarse que haya existido

en forma practica ¢l sistema federal en México: la historia novohispana, independiente y

" \'id Programa para un nuevo Federalismo. Presidencia de la Republica. México, Diario Qficial de la
_Federagidn. 6/Agosto/1997.



postrevolucionaria parece confirmar mas el predominio del sistema unitario y centralista, en
nuestro tiempo, de presidencialismo acendrado, explicado en parte por la necesidad de
cohesionar v coordinar desde el centro del poder pelitico, social ¥ econdmico, a los diversos
estados miembros. A su vez, los Estados han reproducido estas tendencias centralistas v
unitarias hacia los Municipios, ¥ estos a su vez, hacia las localidades. Asi entonces, el “nuevo
federalismo™ seria un cufemismo que designa la intencion de aplicarlo por vez primera.

Las condiciones para un auténtico federalismo estriban en el respeto, la autolimitacion y
cooperacion politica (como o expone Bobbio) entre los  diversos ordenes de gobiemno -
tederal, estatal v municipal-, asi como entre los poderes de la Union -Ejecutivo, Legislativo v
Judicial -, a fin de trascender el antoritarismo, ¢l verticalismo en la estera decisoria v las
practicas neghygentes ¥ corruptas en el aparato publico En sintesis, ¢s necesaria una profunda
reforma del Estado que reequilibre v redistnbuya el poder politico sy cecondmico hacia las
regiones. estados v tocalidades, considerando que ¢l federalismo se encuentra estrechamente
relacionado con el desarrolfo democritico, al garantizar la plena autonomia v fa participacion
de las localidades vy comunidades de base en los planes, programas v proyectos de desarrollo
nacional.

En sintesis, los objetivos v lineas estratépicas planteadas en el programa citado, parecen
pertinentes, atm cuando insuficientes, ya que debicron partir de una vision mis global de
reforma del Estado, que garantizara mas v mejor un sano equilibrio eatre los ordenes y
poderes del mismo, con una mas profunda reforma politico-clectoral que soctahzara el poder
politico y permitiera la mejor expresion del pluralismo existente. con un sistema de partidos
alin mas boyante y un sistema de rendicion de cuentas mas efectivo, tanto horizontahnente
(entre los tres Poderes de la Union y los distintos ordenes de gobierno), como verticalmente (a

través de la relacion entre los goberantes en tumo v ef piiblico ciudadano).
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Se han registrado algunos avances en materia de descentralizacion del poder piblico, ain
cuando falta profundizar mucho mds en la creacion de un marco renovado de relaciones
intergubernamentales, con formulas acertadas de coordinacion y cooperacion entre la
federacion-estados-municipios-localidades, es decir, un “federalismo cooperativo™ en dichas
instancias de gobierno.

Lo anterior, dado que en México tenemos la preeminencia de un modelo federalista “inclusivo
y verticalista”, que implica ¢ predominio absoluto del dmbito federal sobre los estados y
municipios, debiendo pasar mas a un modelo “separado y auténomo™, similar a paises como
Canadda y Estados Unidos (con los que Meéxico signd el Tratado de Libre Comercio),
implicando éste altimo una mayor y mejor autonomia de las dimensiones estatales y locales
frente a la federacion, asi como una mayor y mejor division y equilibrio de poderes.'®’

Por su parte, en el nuevo Plan Nacional de Desarrollo, 2000-2006, se retoma la tesis
federalista, setalando la importancia de su fortalecimiento permanente; lo anterior, en parte
debido a que el actual presidente de [a Repablica, Vicente Fox, padecié en persona el férreo
centralismo  y  presidencialismo  como  gobernador  del  estado  de  Guanajuato,
comprometiéndose  desde  entonces a  impulsarlo, asi como la descentralizacion, el
municipalismo, y la justicia distributiva entre las diversas regiones, estados y municipios que
conforman la federacion mexicana.

Asi entonces, ¢l Plan de Fox plantea que: “El Ejecutivo federal esta comprometido a acelerar
¢l proceso de federalismo, la justa redistribucion del gasto, la capacidad para generar mayores
ingresos, asi como el poder de decision y de e¢jecucion de obras y prestacion de servicios

publicos, hacia los gobiernos locales (...) fortalecer y respetar las autonomias estatales y

Y7 Al respecto, cfr Deil §. Wnght: Del Federalismo a las Relaciones Imtergubernamentales. F.C.E., 1996, en
donde expone este autor clisico del tema los tres modelos bisicos del federalismo, a saber, el auténomo, el
inclusivo y ¢l jerdrquico, este ltimo, con aplicacion al caso mexicano.



municipales, reconociendo la capacidad de autodeterminacion y ejecucion de los ordenes de
. JOT . . e I E ]

gobierno, habilitindolos para que sean los principales artifices de su desarrollo. !

Se reconoce asi la capacidad de autodeterminacion, y de libertad de los gobiemos locales, lo

cual, mis alla de las intenciones de la actual administracion federal, se encuentra en

desarrollo, en razon de los elementos que se han mencionado.

4.4, FEDERALISMO Y MUNICIPALIZACION EN MEXICO

La idea del federalismo dista mucho de su aplicacion prictica en México, la tarea serda cumplir
con el vigjo anhelo de nuestros antepasados, de construir una nacidén genuinamente
republicana, democratica y federal.

Es descable, asimismo, comprender al federalismo como una sintesis de lo que los pensadores
clasicos visualizaron en sus dos grandes acepciones: como proyecto social global, en la vida
cotidiana de los ciudadanos, y como programa politico concreto, para la gobernabilidad
democritica.

Construir el federalismo, -sin el “nuevo™- se lograra asi no solo descentralizando recursos,
facultades y procesos, sino introyectando una cultura federalista, -de ser auténomo y
responsable. comprometido con su propio destino- en los planos econdmico, politico y
sociocultural, como procesos irreversibles de cambio.

Consideramos asimismo, que ¢l federalismo se ira profundizando conforme se consolide la
existencia de los gobiernos divididos y yuxtapuestos, expresion de! nuevo pluralismo,

competitividad y capacidad de oposicion politico-partidista que se ha ido configurando en

Y plan Nacional de Desarrollo, 2000-2006. Presidencia de la Republica. México, 2001,
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Meéxico, partiendo desde ¢l municipio estos cambios, después a escala de los diversos estados,
y, por Gltimo, a escala federal.

En efecto, es el municipio el espacio donde se encuentra y se desenvuelve la comunidad
primaria, correspondiendo al ambito donde la sociedad se interrelaciona en primera instancia.
La participacion, tanto ciudadana como comunitaria, se vuelve asi un factor decisivo tanto
para la integracion del poder publico, a través del ayuntamiento, como para las politicas
piblicas de prestacion de servicios pablicos que atiendan la satisfaccion de las necesidades y
demandas sociales.

Aun cuando falta mucho por integrar la representacion politica municipal de forma mas
amplia y clara, los ayuntamientos reflejan el grado de pluralismo alcanzado en este ambito de
gobierno, en el cual, segun se seiilo, ta comunidad eligio por vez primera como autoridad, a
micmbros de un partido politico distinto al entonees partido oficial (PR1), sobre todo por parte
de Accion Nacional, opositor casi igualmente longevo al primero.

El “nuevo federalismo™ zedillista se propuso construir una nueva relacion entre los ordenes de
gobierno federal y  estatal con ¢l municipio, basada en el reconocimiento de las
responsabilidades que les asigna el orden juridico, revirtiendo ia concentracion de atribuciones
y decisiones en el centro, a fin de impulsar las potencialidades locales mediante la
descentralizacion, fincada en la autonomia politica de los estados y la eficacia de la
administracion pablica.

Federalismo y descentralizacion —salir fuera del centralismo presidencialista- constituyen un
reconocimiento en el plano juridico, politico ¢ institucional, del recorrido que ha seguido la
nacion durante la década del 90, con la emergencia de nuevos actores politicos, sociales y
economicos a escala regional y local, que exigen al nivel federal y central la reivindicacion de

sus demandas locales.
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El federalismo, ¢s postulado por la totalidad de las fuerzas politicas relevantes, ya que v.gr.,
los tres principales partidos (PRI, PAN v PRD) son. a la vez, partidos de o en el gobierno. ast
como partidos de oposteion, taceta dual que les permite pugnar por mayores espacios de
decision autonoma en los gobiernos locales. por o que fes conviene kL tesis federabista, como
lo es el caso del federalismo hacendario, que debe dotar de mayores recursos, con equidad y
Justicia, a los propros gobrernos locales

Desde luego, se requerira la voluntad pohtica v la persuasion de los diversos actores, de
manera relevante, 21 erecutivo v el legishativo, no solo federal, sino aquellos otros cjecutivos y
congresos locales, quienes han puesto va en fa palestra de a necesaria reforma del estado el

tema del federalismo

4.5 IMPACTOS CRUZADOS DE LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS Y LOS
GOBIERNOS YUXTAPUESTOS: SJUNA NUEVA RELACION

LEGISLATIVO/EJECUTIVO?

Las liguras que venmos anthzando, es dear, los gobiernos divididos v vustapuestos,
presentan interinfluencias notables, hacia Ta democranzacion v federalizacion del sistema
polinco. reflejando una nueva relicion entre los poderes clecutivo y fegislativa en los ordenes
federal vy estatal-municipal. Ast por eremplo, existen presidentes municipales de un partido
politica diterente a aguél vro det gobernador del Estado, ¢ meluso, donde su partido es
minoritario en el congreso estatal, habra otros que son del mismo partido que el del
gobernador, pero que no cuentan con la mayoria en el congreso local, asimizmo, habra otros
presidentes municipales del musmo partido politico que ¢l que detenta la mayoria en el

congreso legislativo, pero diferentes a aquél del gobernador. En todos los casos, se combinan
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las posibles modalidades, con lo que es cada vez mas infrecuente el caso de los gobiernos

unificados y monocolores, en virtud del pluralismo y competencia politica creciente, asi como

de un cambio en el sistema de partidos hacia su multipartidizacion reciente.

Si analizamos el cruce de los gobiemos divididos y los gobiemos yuxtapuestos, podemos

evaluar los impactos cruzados que éstos arrojan. Como parte del analisis, puede hacerse una

radiogratia del poder politico partidista, como se sugiere en el siguiente cuadro:

i Partido del Congreso tederal (No.  {Estado | Partido del | Congreso local, | Presidencias
presidente de | de Diputados v gobernador  { No diputados | municipales
la Republica Senadores) PREPAN, PRI, PAN,

PRI, PAN, PRD, PT. PRD, PT, PRD, PT,

ete

PVEM, ctc.

PVEM, CD,
ete.

De acuerdo con el cuadro que se propone, se describe la adscripeion partidista cruzada de ln

integracion politica de los ordenes tederal, estatal v municipal, asi como la composicion del

congreso federal y los congresos locales.

pluralidad existente en el ambito federal,

intergubermamentales y entre el ¢jecutivo vy el legislativo.

Con esta base de datos, es posible conocer la

asi como el esquema basico para las relaciones

En perspectiva comparada, con aiios ¥ periodos anteriores, ¢s posible interpretar las tendencias

tanto de la competencia politica, como del pluralismo, la alternancia y el tipo de coaliciones y

alianzas partidistas necesarias a los lines de la construccion de la gobernabilidad democratica

en México.

Sin intentar tal exhaustivo ejercicio, (motivo de otra investigacion) nos limitaremos aqui a los

datos antes expuestos, los que consideramos suficientes para determinar algunos de los

comportamientos dados y/o probables de los actores involucrados.

En el siguiente cuadro, podemos apreciar la composicion politica de los gobiermnos

yuxtapuestos que a su vez, son gobiernos divididos, segin estudiamos anterionmente:



Composicion pelitico-partidista de los municipios en los estados con gobiernos

divididos, Ao 2000

Estado Partido  del Numero de municipos gobernados
gobemador [PAN | PRI | PRD | PT | PVEM | COAL JCM
Aguascalientes PAN 6 30 : .
Baja California PAN 3 2 i i
Baga Cahifornia Sur i PRD 1 [ | 3
Conhuila i PRI 3 33 ; !
Colima PRI 4 5 P '
('Ju:muju'um ’ PAN 20 19 1 6 ‘ E 1 B
Jalisco 1 A T2 [ N
Maorel ! 2 17 1 13 i
Queretaro ! 4 4 :
R ‘1 9 (I 1
i PRD PR ECEEEN i
] ~PRD e o 1 |

Fuente Estadisticas Electorales Instrtuto Federal Electoral, Ao 2000

Del cuadro anterior, puede apreciarse la composicion pluripartidista de los municipios, con los
cuales debe negociar y consensar ¢l gobernador, quien no cuenta a veces ni con la mayoria, ni
con fa mitad de tos ayuntamicntos de su mistno color partidista, debiendo entonees cooperar
las diversas instancias y entidades con diversos programas, plataformas, formas de hacer
politica ¢ intereses y valores frecuentemente antagonicos.

Consecuencia de lo anterior, es la mayor rendicion de cuentas entre ambas instancias, asi
como una creciente transparencia y representacion fiel de los clectores de cada municipio, al
encontrarse bajo al mirador de otros gobernantes, y el monitoreo constante entre partidos,
poderes y sociedad civil, los cuales presentan una mayor capacidad de exigibilidad de cuentas

hacia sus gobernantes y representantes populares.
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A continuacion se presenta un cuadro con la evolucion mis reciente de los municipios, segiin
los partidos politicos que gobiernan en los mismos, a fin de apreciar los cambios en la
geografia politico-electoral nacional.

Municipios Gobernados por Partido politico (2000-2001)

| Partido { Diciembre  de Mayo de Diferencias
[poliico | 2000 % 2002 %
.....___".PRI | 1,382 56.57 1,152 47.16 =230
V!
328 13.43 387 15.84 59
! 239 9.78 ‘ 299 12.24 60
&3 Sy 23 ] oes s e T T2
S FO
- ]’ PVEM ; K 0.57 3 0.94 9
L,_f: JCOPN 1 0.16 s 061 0
= Usos vl
'costumbres i 418 17.11 ! 418 17.11 -
1? Otros t 35 143 i 124 5.08 89
EToml mpios. l 2,443 100.00 | 2443 100.00 -

Fuente: Tuiran Guniérrez, Alejandro “Radiografia Municipal™, Revista Voz y Voto Nomero 113, 2002 p 36

Como puede observarse, existe una diferencia entre diciembre de 2000 y mayo de 2002 en la
composicion partidista municipal, ya que el PRI pasO de gobernar 1,382 municipios en aquella
fecha, a 1,152 en esta tltima, lo que representa una diferencia negativa de 230 municipios.

En contraparte, el PAN pasoé de gobernar 328 municipios en 2000, a 387 en 2002, lo que
signitica un incremento en 39 municipios: de forma similar, ¢l PRD incrementd en 60 los
municipios que gobierna, hasta llegar a 299. Los otros partidos minoritarios cuentan asimismo
con mayor presencia, al gobernar el PT en 25 municipios: el PVEM en 23; Convergencia
Democritica en 15; en 1anto que otros partidos, coaliciones y concejos municipales plurales,

gobiernan en total 124 municipios.




Por ultimo, cabe destacar que los municipios gobernados por “usos y costumbres”, radicados

en Oaxaca, suman 418,

En general, pucde afirmarse que existe una nueva pluralidad, competencia y logica del poder

en la integracion de los pobiernos locales, asi como de sus ayuntamientos, ya que ¢stos

tltimos se configuran a partir de la representacion proporcional, que incluye a las diversas
fuerzas politicas existentes.

El nuevo mapa geopolitico se encuentra presionando hacia una mayor municipalizacion,

expresion del federalismo mexicano, como forma de descentralizar facultades, atribuciones y

recursos, del centro a la periferia del sistema politico nacional, con criterios de equidad y

Jjusticia distributiva.

Asi, algunas de los efectos o impactos que los gobiemos divididos y yuxtapuestos estin

produciendo en la arena nacional son:

1) Favorecer una cultura politica democritica, en la medida en que son causa y efecto de una
pluralizacion y competitividad creciente en el ambito politico nacional, y en sus diversqs
niveles de gobierno: federal, estadual y municipal,

2) Fomentar una cultura dialogica, fomentando el debate, la deliberacion y la tolerancia como
préctica cotidiana, dentro del respeto a la diferencia, esenciales al quehacer democratizador
nacional;

3) tmpulsar, como practica politica comn y cotidiana, la construccién del consenso, el
alcance de acuerdos y negociaciones entre los partidos y entre los poderes, mediante
coaliciones, alianzas y labor de lobbying; los cuales son de otra mancra desalentados bajo
gobiernos unificados y de ““carro completo™, figuras hasta ahora superadas;

4) Fortalecer el esquema de rendicion de cuentas, responsabilidad, transparencia, eficacia y

calidad en fa gestion de los diversos gobiemos;
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5) Apoyar el esquema de division y equilibrio de poderes de la union, bajo los principios de
autonomia, separacién y respeto republicano entre los mismos.

6) Propiciar una nueva relacion entre los poderes ejecutivo y legislativo en las diversas
instancias, de mayor igualdad, contrapesos y cooperacion.

7) Apoyar la construccion de una nueva institucionalidad democratica, con reglas claras entre

los actores, asi como su respeto, aceptacion y defensa por parte de los mismos.

Conclusiones

La aparicion de gobiernos divididos y yuxtapuestos es relativamente novedosa en nuestro pais,
ya que se¢ inauguran en 1989 y cada vez son s, originande con ello una nueva
institucionalidad democratica no autoritaria presidencialista, como fue el modelo practicado en
¢l sistema politico mexicano hasta su liberalizacion politica.

En algunos casos, se ha pasado de un gobierno dividido a otro unificado, pero predominan los
casos de los partidos de oposicion en ello, observandose una real division de poderes cuando
asi ocurre.

En ¢! ambito federal, se observa un congreso dividido, donde el PRI perdié la mayoria
absoluta en las clecciones intermedias de 1997, inaugurando una nueva época de alianzas
opositoras, coaliciones por grandes temas de la agenda fegislativa, y otras practicas novedosas,
de mayor negociacion y cooperacion interpartidista; asi como de mayor conflictualidad en
algunas ocasiones, tanto al interior del recinto parlamcmario, como en sus relaciones con el
poder ejecutivo.

Los gobiernos divididos, asi como fos yustapuestos, estan propiciando asi una nueva relacion

entre ambas instancias del poder, ejecutivo-legislativo, con nuevas pricticas que favorecen la
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creacion de nuevas reglas de la convivencia democratica, impulsando asi la gobernabilidad de
ese tipo, en sustitucion de la autoritaria en que se apoyo el régimen politico durante décadas.
Con un sistema de partidos cada vez mas competitivo. con un sistema clectoral mas
equilibrado y justo; con una cultura politica democritica; v con partidos que representen mas
auténticamente a la ciudadania, los gobiemos divididos y yuxtapuestos tienden cada vez mas
a ser la norma del sistema politico mexicano, posibilitando tanto un reequilibrio entre los
paderes ¢jecutivo y legislativo, como los procesos de democratizacion nacional integral.

El siguiente capitulo v dltimo de esta investigacion, explora el conjunto de factores que estan
detonando en México una nueva arquitectura politico-institucional democridtica, asi como los
mirgenes de gobernabilidad democritica resultantes de este nuevo entramado institucional, y
¢l eventual desfasamiento entre fas nuevas reglas del juepo democratico apenas naciente, con
Las viejas pricticas autoritarias del pasado nacional.

El dilema en dado caso, consiste en dilucidar si los gobiernos divididos y yuxtapuestos, asi
como los otros elementos de la nueva institucionalidad democratica emergente, - que han
detonado los cambios en las relaciones entre los poderes del Estado, especificamente entre el
ejecutivo ¥ el legislativo - provoearan una mayor cooperacion, consenso, ecficacia y
fegitimidad frente a la sociedad, o si predominara ¢l conflicto, la no-cooperacion y en caso
extremo, la paralisis institucional, produciendo una crisis de gobemabilidad sistémica.

En el siguiente v altimo capitulo, se analizan teoricamente los conceptos de gobernabilidad
democritica, governance, asi como los paradigimas referidos a la misma y  los grados en que

es susceptible de darse. Asimisino, se discute el necesario reequilibrio de poderes, ejecutivo-

legislativo-judicial, que esta abriendo. con los otros elementos estudiados a lo largo de la

presente investigacion, el camino a una nueva institucionalidad democratica cn México.




CAPITULO 5. L NUEVA  ARQUITECTURA  POLITICO-

INSTITUCIONAL Y GOBERN.—\BiLlD.-\D DEMOCRATICA.

INTRODUCCION

El Estado mexicano asiste a un proceso de redefinicion en las relaciones que guardan los
poderes legislative v ejecutivo, el cual recupera la funcionalidad de la institucion
parlamentaria v acota, aun cuando todavia de forma incipiente, las antes poderosas
atribuciones del gjecutivo, que iban en demérito de la equidad con el poder legislativo, tanto a
nivel federal, como en las entidades federativas.

Lo anterior, ¢n razon de los cambios ocurridos tanto en el sistema de partidos, como en una
mayor competencia y pluratidad potitica, lo que originé cambios radicales en la integracion de
los poderes del Estado. Asimismo, se han dado cambios en la composicion del poder a escala
regional y local, mediante 1o que hemos estudiado como gobiernos divididos y yuxtapucstos,
fenomenos que a st vez estan provocando cambios en la relacion entre los diversos ordenes de
robierno, tederal, estatal y municipal.

En efecto, dichos cambios marcan un hito en el sistema politico en su conjunto, y, al
reposicionar a los poderes del estado v los ordenes de gobierno, presionan hacia una nueva
arquitectura politico-institucional, actualmente en el primer plano de la deliberacion pablica,
comprendida en ¢l gran tema -issue- de la reforma del Estado mexicano.

Por cllo, en el presente capitulo se discute v ubica esta redefinicion y eventual reequilibrio en
las rclaciones aludidas, suscitadas principalmente a lo largo de las dos tltimas décadas,
destacadamente a fines de los anos ochenta ¥ noventa,

Asi, las mas recientes elecciones federales ocurridas en México, celebradas el 2 de Julio de

2000, marcarin seguramente los cambios del porvenir inmediato, si consideramos la




alternancia ocurrida en la cuspide del poder ejecutivo federal, asi como la pérdida de la
mayoria absoluta en el congreso de la Union por parte del PRI (partido que ya habia antes
perdido tal mayoria en 1997) o de cualquier otra fuerza politico-partidista; asi como la
acentuacion de las figuras de los gobiemos divididos y yuxtapuestos a lo largo de la geoprafia
politica nacional.

La gran pregunta es si dichos cambios estin construyendo, 0 no, una nueva arquitectura
politico-institucional en ¢l estado mexicano, si estamos frente a una nueva institucionalidad
democratica, o si simplemente es un “recambio” de las mismas, hacia su reedicion actualizada
de corte autoritario.

Por cllo. se¢ establece una evaluacion preliminar del impacto de las reformas institucionales
habidas, asi como de las nuevas reglas del juego derivadas de dichos cambios, asi como una

prospectiva sobre ¢l futuro posible en la relacion ejecutivo/legisiativo.

5.1 DECONSTRUCCION DE LA GOBERNABILIDAD AUTORITARIA Y

CONSTRUCCION DE LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

5.1.1. PREAMBULO.

i1 Estado mexicano se ha visto sometido a profundos cambios politicos, que derivan tanto del
escenario internacional, como del interno. Los cambios, inéditos por su hipervelocidad y
direccionalidad, apuntan a la necesaria demacratizacion y apertura de las sociedades, tanto del
subcontinente latinoamericano, como de su espacio mexicano.

El sistema politico mexicano, acostumbrado por lo menos en los hitimos setenta afios (aunque

de hecho, siempre los ha estado, en las antiguas dictaduras, en cl virreinato, o en la etapa



precolombina) a una gobernabilidad autoritaria, tendrd que mudar, al compis de los cambios
demandados en la globalizacion, a una gobemabilidad democratica. Esta nueva relacion entre
gobemnantes y gobernados, asentada en el respeto a las reglas del juego democritico, que
supone el apego a los principios y valores de esta forma de gobiemo, serd la clave no solo de
la estabilidad politica futura, sino de la supervivencia misma como nacion.

En efecto, a nadie escapa que en la actualidad, México se encuentra lejos del modelo ideal de
gobernabilidad, atn sin entrar a su andlisis sistematico y profundo; la opinidn piblica -
diferente a la publicitada - parece confirmar la impresion de que nuestro pais se perfila hacia
los linderos de la ingobernabilidad, espacio siniestro para {a comunidad nacional, ya que nos
coloca al filo del estallido de la violencia social, la inseguridad pablica y nacional y la ruptura
del orden institucional.

Ante ello, ¢f presente apartado se propone exponer los supuestos y requisitos bisicos de la
gobemabilidad democratica, asi como el paradigma a través del cual puede apreciarse en qué
niveles y dimensiones puede analizarse dicho fendmeno, aludiendo tanto a la  realidad
nacional como a las relaciones entre el legislativo y ejecutivo; la transicion politica en curso;
¢l sistema de partidos; la altemancia politico-partidista y las expectativas de consolidacion
democritica. Por dltimo, s¢ sefialan algunos cscenarios factibles sobre el futuro de la
pobemabilidad/ingobernabilidad  en el pais, en el contexto de un fin epocal y de cambios

politicos mayores hacia otra época, tal vez inaugural, en el ya nuevo Siglo XXI.



5.2 ELEMENTOS  DE GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA EN EL

CONTEXTO NACIONAL DE TRANSICION.

Comenzaremos apuntando que el término hoy en boga de gobernabilidad democratica, es un
concepto politoldgico contemporineo, Gtil ¥ deseable, para medir el grado de la capacidad de
gobierno: no obstante, ha existido siempre en la realidad histérica del poder v de la relacion
entre pobemantes y gobemados, bajo otras acepeiones: asi, va en la antigiledad griega,
Aristoteles habld del buen gobierno para designar a las formas bucnas de gobernar, segin las
modalidades bisicas de monarquia, aristocracia y democracia. [gualmente, Platén  afirmaba
que I republica ideal debia ser gobernada por el tilosofo rey, el cual antepondria su sabiduria,
templanza, justicia y prudencia en la gobernacion de su pueblo. En fin, en el surgimiento de
la instancia politica modema: ¢l Estado, Maquiavelo expreso toda una scrie de tormulas
condensadas para la gestion eficaz del principe, visto como un manual para la gobernabilidad,
y el acto de gobierno, como arte, virtud y ciencia.

Alora, en tiempos de globalizacion de los mercados y de las culturas, del cambio cientifico-
tecnoldgico, politico y econémico que nos avasalla como estados nacionales, es atil y prictico
hablar mejor de gobernabilidad, asi como se habla del marketing politico, el combate a la
pobreza extrema, la alta calidad o la ingenicria institucional; en general, son conceptos que
denotan la tecnoeratizacion del mundo, ya que mas que arte y sabiduria, ¢l gobernante requiere
de conocer las téenicas v los métodos adecuados para lograr ¢l buen gobiemo. Es decir, se
requeriria mas un  gerente en la presidencia de la Republica, que un auténtico estadista, con
vision historica y proyeccion de futuro del pueblo que gobierna, con sensibilidad politica vy,

como algunos gustan decir, con emocion social. Es mas practica Ia técnica adecuada en una




situacion politica dada, que el tener un liderazgo politico sobre las grandes masas, al fin y al
cabo, éstas son vistas como amorfas, irracionales y prescindibles del modelo.

El término gobernabilidad, fue expuesto y puesto de moda por Crozier, Huntington y
Watanuki, en ¢l informe que sobre “La gobernabilidad de las democracias™ presentaron en
1975 a la Comision Trilateral, en el cual sefalaban que los problemas de gobernabilidad de las
democracias consolidadas provenian de la creciente brecha entre demandas sociales siempre
crecientes frente a la incapacidad y limitantes de las ofertas gubernamentales para
satisfacerlas, aduciendo que dichos riesgos ameritaban cambios institucionales profundos,
tanto en las capacidades de los gobiernos como en la propia actitud ciudadana.

En efecto, en los afos sctenta asistimos a la crisis del estado de bienestar, que predominé
desde la década del cuarenta a escala mundial, debido al déficit fiscal en principio. Como ha
expucsto Pierre Rossanvallon, se dio una triple crisis del welfare state: econdmica en los
setenta; ideologica en los ochenta, y filosofica en los noventa, agravando con ello los
problemas de la gobemabilidad en las democracias no solo emergentes, sino en aquellas otras
consolidadas, de sociedades poscapitalistas desarrolladas.

Por su parte, Angel Flishfish plantea que en América Latina la discusion sobre gobernabilidad
estuvo enmarcada por tres complejos procesos que comenzaron cn los ochenta, a saber: el
proceso de crisis, ajuste y reestructuracion econdmica; el agotamiento det modelo del estado
interventor v ¢l cambiante itinerario de las transiciones v consolidaciones democraticas.'s’

En este contexto, el concepto de gobernabilidad ha tenido un uso mas que discrecional, por

parte tanto de conservadores como de progresistas: sin embargo, podemos remitirnos, en

') Elishfish, Angel. Gobemabilidad y Consolidacion Democrdrica. Santiago de Chile, FLACSO; 1997.
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principio, al término gobierno, del cual deriva, y que implica el “orden de regir y gobemar a
una nacion™ '™

En efecto, el arte de gobierno alude a dicha capacidad de direccion y dominio, en una relacion
dual entre gobernantes y pobernados, en la que estos ultimos, para que haya gobernabilidad
(de tipo democritico) aceptan el pacto de dominacion y reconocen la autoridad de los
gobernantes. Lo otro es un orden politico autoritario, donde puede existir estabilidad politica
v/o desarrolio economico, lo que podria denominarse la gobernabilidad autoritaria, fincada en
los valores de orden, progreso, unidad y disciplina, coartando las libertades civiles y politicas
de la ciudadania.

De acuerdo con Tomassini, en una vision instrumental del concepto gobemabilidad, basado en
la experiencia, define al mismo en términos “del éxito o fracaso de un gobierno dado en
compatibilizar los factores cconomicos, sociales y politicos de los cuales depende la
satisfaccion de un espectro mayoritario de fas demandas cindadanas™""!

Asi, la no compatibilizacion de algano(s) de estos  factores, irian en demérito de la
gobernabilidad; mientras que el fracaso mayoritario en la satisfaccion de dichas demandas
condueiria a fa ingobernabihdad de dicha sociedad.

Por su parte, Prats y Catala define a la gobernabilidad como ™ un atributo de las sociedades y
no de sus gobiernos. Se refiere a la capacidad de una determinada sociedad para enfrentar
positivamente los retos v oportunidades que se le plantean en un momento determinado... no
¢s pues, estabilidad politica, pues ésta puede darse sobre la base de la represion, la censura, el

wio2
engaino y e bloqueo del progreso. !

" Enciclopedia del Idioma. p. 2151.

“"Tomassini, Luciano, “Gobemabilidad y Politicas Publicas en América Latina”, en: Democracia en Déficit.
Carrillo Glorez, Fernando, (editor) Banco Interamericano de Desarrollo, 2001.

"2 prats y Catald, Joan. “Gobernabilidad y Globalizacion™, en: Democracia en Dificit. Ob. cit.,, p. 82.
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En otra ditmensién, que necesariamente brota de esta primera observacion, la gobernabilidad
democritica puede concebirse como la “conduccion eficaz, coherente y flexible de un proceso
de cambios que ataiie a varios ordenes de la vida institucional™.'”

Las tres condiciones expuestas por Merino, a saber, la eficacia, coherencia y flexibilidad, son
importantes para la gobemabilidad, ya que, como veremos, en un proceso de cambios
vertiginoso, en tiempos de transicion, se bace dificil adecuar los fines con los medios, el deber
ser con la actuacion real del gobiemo, por lo que la eficacia en la gestion, la coherencia entre
las politicas piblicas intemas con las externas y la flexibilidad adaptativa que reclama el
praceso son imprescindibles.

Por su parte, Camou, siguiendo a Tomassini, Dror, Maravall y otros autores representativos,
entiende a la gobemabilidad “‘como el equilibrio dinamico entre ¢l nivel de demandas sociales
y la capacidad gubermnamental para responderlas de manera legitima y eficaz™. ts

En esta concepcion, destacan dos supuestos basicos de la gobemabilidad, a saber, la
legitimidad y la eficacia, categorias politicas esenciales: 1) la legitimidad, definida como la
aceptacion, la credibilidad y confianza de la cindadania en sus autoridades (apoyada desde
luego, en la lepalidad de su mandato), y la eficacia, como la “capacidad de una organizacion,
institucion o cualquicr otra unidad funcional para alcanzar logros o metas prefijadas”. 1os
Asimismo, destaca ¢l analisis basico entre “*‘demandas” sociales y ciudadanas, frente a la

“oferta” gubernamental, pudiéndose producir aqui, al igual que en el plano del analisis

economico, tres situaciones diferentes:

™ Cfr. Merino Huerta, Mauricio. Participacion democritica. Cuademos de divulgacion de la cultur democratica,
1998, p. 149
™ Camou, Antonto. Ob.cit, p. 51.

Y Etzioni, Amitai. Orgamzaciones modernas, 1964: p. 15,

18]
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Superavit: expresado en mayor oferta que demanda, vale decir, que la capacidad de respuesta,

de eficacia en los programas v metas del gobiemo rebasan la capacidad de demanda efectiva

de la sociedad, en términos de biencs, servicios y normatividad, lo cual es mds bien una

situacion ideal y utopica;

1) Estabilidad: s¢ produce cuando la oferta y demanda son equivalentes, es decir, las
demandas sociales son atendidas con atingencia, eficacia y eficiencia por ¢l gobiero;

2) Déficit: se define como el exceso de las demandas sociales sobre Ia capacidad real de oferta
gubernamental.

De estas tres situaciones hipotéticas, la goberabilidad se daria ya en el punto dos, (siendo el

ideal ¢l punto uno) de estabilidad, en un “equilibrio dindmico™ entre las demandas ciudadanas

v la respuesta de la autoridad, siendo dinamico por el cambio y proceso de transicion que

experimenta el pais.

521 SOBRE LA NUEVA GOBERNACION (GOVERNANCE) Y LA

GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA (DEMOCRATIC GOVERNABILITY)

Cabe distinguir entre los conceptos “gobernabilidad’ y ‘gobernacion’, ya que muestran
diferencias de matiz. La gobemacion, governance o governanza, sc refiere basicamente a la
institucionalidad politica, economica y social que define las reglas del juego en una sociedad
dada.

Para Prats y Catala,: “governance no signitica gobernabilidad sino instituciones de gobierno o
de gobernacion: se refiere a las normas abstractas o reglas del juego --formales ¢
informales—que definen los actores, los procedimientos y los mnedios legitimos de la accién

colectiva. Governance equivale a institucionalidad y presenta varias dimensiones: 1) desde una
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dimension horizonta! puede hablarse de governance o institucionalidad politica, econémica y
social; y 2) desde una dimension sectorial puede legitimamente hablarse de govemance o
institucionalidad educativa, sanitaria, ambiental, etc. " '™
Asi pues, la nueva gobemacion se refiere a la nueva institucionalidad (democratica) relativa a
su vez a las nuevas reglas del juego, que en México se han estado construyendo durante la
altima década, en la dimension horizontal expuesta por el autor, tanto en ¢l plano politico,
como econdmico y social.

En efecto, el término governance alude a un objeto de estudio distinto que el de governability,

ya que se refiere a conceptos como la co-direecion, interaceion y co-gestion entre los diversos

actores _politicos y sociales. Kooiman define @ la governance como “los patrones o estructuras

que emergen en un sistema sociopolitico, como ¢l “comun resultado® o outcome de los
esfuerzos de intervencion interactiva de todos los actores implicados™."”’

Schmitter la define como el conjunto de mecanismos y métodos para atender un amplio
espectro de problemas y conflictos, mediante los cuales los actores implicados usualmente
llegan a tomar decisiones vinculantes y satisfactorias™.'™

Asi, conceptos como los de co-direccion, co-gestion, e intervencion interactiva son de interés
relevante para la nueva gobernacion democritica, sobre todo a la luz de la nueva
institucionalidad igualmente democratica que estda emergiendo en el régimen politico

mexicano, como lo es ka nueva relacion entre los actores politicos y sociales estratégicos,

especialmente, la_relacion _cjecutivodlepislativo, expresada en las figuras de gobiernos

"™ prats y Catala, ibid , p 84

" Nicandso Cruz, Cesar “Gobernabilidad y governance democraticas™, en: Prospectiva. No. 19, Meéxico, Nov.
200t, p 17 v ss El subrayado es nuestro, para resaliar la importancia de la co-direccion, nteraccion y co-
gestion necesanas en la nueva relacian entre los poderes legislauvo v el ejecutivo.

Yschmtter, P C, Bhat is There 1o Legiimize in the European Union..and How might this be Accomplished?
European Consortium of Political Research, 2001, cit. en Nicandro Cruz, op. cit. p. 17




La aplicacion y combinacion adecuada de los anteriores elementos, conduciria a la
gobemabilidad democritica, presuponiendo desde luego los supuestos basicos de la teoria
democratica, tales como la soberania popular, la represemtacion, la participacion, la voluntad
colectiva, la deliberacion ciudadana, una real pluralidad de opciones, asi como una efectiva
fiscalizacion y publicidad del poder. '™

De otra manera dicho, para que exista gobemabilidad democratica debe existir ya la
democracia, con los supuestos minimos antes seialados. Mutatis mutandis, donde se esté en
transicion democritica, se estard en transicion de Ja goberabilidad correspondiente, lo que
parcce ser que expresa al caso mexicano, complejizando el analisis politologico, ya que
encontramos claroscuros que iluminan algunos avances democraticos por un lado, frente a
nubosidades que los oscurecen, predominando la ambigiiedad en el régimen politico.

El reto seria en este sentido, transitar de una gobernabilidad autoritaria ahora inefectiva, a otra
de tipo democritico, a sabiendas que habran de consolidarse los supuestos democriticos
esbozados por Lechner, como o es la real pluralidad de opciones y una efectiva fiscalizacion y
publicidad del poder, que obliguen al Estado a una rendicion de cuentas frente al publico
ciudadano y frente a sus poderes constituidos, asignaturas hoy pendientes.

Veamos mas de cerca las categorias de la gobernabilidad democratica.

1) Eficacia y Eficiencia.

La cficacia quedo antes definida como la diferencia entre 1o que un gobierno pretende hacer,
en términos de planes, programas vy proyectos, v lo que hace realmente. Asi, si se propone
reducir la pobreza, la inseguridad piblica o el analfabetismo, este indicador seiialard en que

grado lo logré. La eficiencia por su parte, implica un determinado uso de recursos para la

" L echner, Norbert. Las Transformaciones de la Politica. Puntos 4y §
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divididos y yuxtapuestos, obligados a tomar “decisiones vinculantes y satisfactorias™ para toda
1a constelacion politica nacional y local.

La gobernabilidad democratica serd entonces la capacidad de gobiemo, siendo la governance
un complemento de la misma, al definir las reglas del juego institucionales con el concurso de
actores sociales y politicos estratégicos, ONG, agrupaciones comunitarias, corporaciones
privadas, organismos internacionales, y en fin, todos los actores publicos, privados y sociales,
nacionales ¢ internacionales.

5.2.2 UNA ECUACION PARA LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

La revision de la literatura especializada alrededor del concepto de gobernabilidad
democrilica, sus componentes y requisitos minimos, nos conduce a la formulaciéon de una
sencilla ecuacion de la misma, con todas las reservas y salvedades propias de una
esquematizacion teorica; sin embargo, la consideramos esencial a los fines de la transicion
democritica nacional en curso.

Asi, procurando clasificar las categorias mas importantes en juego, ¢stas pueden agruparse de

forma binaria como se cita a continuacion:

1) Eficacia y Eficiencia

2) Legalidad y Legitimidad
3) Coherencia y Flexibilidad
4) Cooperacion y Negociacion

5) Estabilidad y Desarrollo
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consecucion de los objetivos y metas de un gobierno. Asi. se incluyen factores tales como el
uso de recursos economico-financieros: el factor humanao: ¢l tactor tecnologico: el factor
tiempo v la productividad entre los mismos. Un gobierno puede ser elicaz, mas no clictente en
el cumphmiento de la gesnon publica, vur puede cumplir un programa de vivienda
habuactonal al 1002, pero gastando mas alla det techo tinanciero estipulado Sobra deeir que
esta situacion fue veneralizada, por o que los estados incurnieron en defiat tiscal v financiero
del sector publico. v por ende. en severas crisis fiseales.

Laingobernabilidad asoma su rostro en aguellos gobiermnos  caracterizados por su
tulta de eficacia v etictenci

2) Lecalidad v Legitimidadd

La lepalidad responde v se basa en el apego irrestricto a la ley en sus diversos niveles y
jerarquias, desde el texto constitactonal, hasta los ordenamiento especificos, como o son los
reglimentos, deeretos, acuerdos. crreulares, ete En el marco constitucional, se desprende todo
el derecho mexieano, el problemin aqui es el desapego a la ley por considerarta ya obsofeta v
rebasada por arealidad sociall senalando algunos (como el afimado constituctonahista Emilio
Krieger) I argente necesidad de retundar a la repablica a traves de una nueva Constitucion
Politica, por medio de un nuevo constituyente, que de cuenta de esa nueva cuestion social. Al
etecto. alpunas fucrzas poliicas se han manilestado en este sentido, como ¢l PRD, v la
traccion de Nueva Repubhea, encabezada por Munoz Ledo La levalidad pues, se complica en
U PAiS enIrnSIcton, que ann no sanciona sus nuevas reglas del egos volas va existentes, le
son distuncionales, <iendo vatal para la gobermabilidad. Como apunta Menno: = La legahdad

es el picaporte de entrada a la reforma del Estado y la base misma de la gobernabilidad, pero
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también debe ser la garantia eficaz para que el proceso de cambio se conduzca (...) por vias
I e 200

pacificas y democriticas.

Por su parte, la legitimidad implica un cierto grado de aprobacion de la sociedad a sus

gobernantes, asi como credibilidad, aceptacion v consenso en cuanto a las autoridades,

politicas publicas y acciones diversas, siendo por ello una variable capital para el logro de la

gobernabilidad democritica.

- Sobre el Consensus en la Legitimidad -

Elemento fundamental de la legitimidad es el consensus, el cual es “una condicion
determinada del sistema de creencias de una sociedad (...) existe consensus cuando una gran
proporcion de quienes participan en las decisiones relativas a la distribucion de autoridad,
estatus, derechos, riqueza vy renta, asi como de otros bienes vy valores escasos ¢
importantes...estan mas o menos de acuerdo acerca de qué decisiones deben adoptarse y se
sienten unidos de alguna manera entre si y con la sociedad como conjunto™ 01

Parte fundamental del consenso, de ese estar de acuerdo, es el disenso, el desacuerdo que
eventualmente deviene consenso, segin la coyvuntura, la agenda, los temas y los actores
politicos. Por ¢llo, en una democracia ambos términos se complementan y conjugan de forma
dialéctica, sobre todo en una democracia pluralisia, en que se vuelve fundamental la
aceptacion de la diversidad, posibilitando 1a alternatividad entre ofertas politicas.

Para Sartori, ¢l consenso es la aceptacion, que de alguna manera vincula (obliga), a los

miembros de la comunidad: distinguiendo al menos tres objetos o dimensiones compartibles: .

‘:"' Merino, Mauricio. ob. cit, p 150
' Bobbio y Mateucci. Diccionario de Ciencia Politica, p. 48.



1) Valores fundamentales (tales como la libertad y la igualdad) que estructuran el sistema de
creencias,
2) Reglas del juego, o procedimientos;
3) Gobiernos y politicas gubernamentales especiticas. 202
De estos tres, y de acuerdo con Sartori, el consenso bisico ¢s una condicion que facilita la
democracia, al estructurar todo el sistema de creencias y valores; no obstante, el consenso
procedimental es la condicion necesarin para la misma: “sobre todo ¢l consensus sobre la
norma de solucion de los conflictos, v las normas complementarias,... son el prerrequisito de la
demoeracia. ~" En México, estas tres dimensiones del consenso se encuentran en proceso de
replanteamiento; destaca el hecho de que las replas del juego del pasado estin siendo
desplazadas por otras nuevas, que no acaban de cristalizar y ser aceptadas por todos los
actores. Ello indicaria la diferencia entre la legalidad de los actos de gobierno y su legitimidad:
un régimen puede estar basado en la legalidad, pero puede tener cuestionada su legitimidad,
como tal vez ocurra actualmente, dado el nivel de impugnacion de la politica y de los
politicos, como lo atestiguan numerosas organizaciones opasitoras al gobierno; la intensidad
del disenso (como lo son las guerritlas: ¢l caso del movimiento estudiantil en la UNAM; el
EZLN en Chiapas; ¢l sindicato de clectricistas; el movimiento de los deudores -barzonistas-,
cte.) v la pérdida del consenso (por cjemplo, las elecciones primarias del PRI, para scleccionar
candidato presidencial en 1999 con casi dicz millones de votos, frente a sesenta millones de
electores potenciales; o la pérdida de credibilidad en el gobierno foxista en curso).
No basta con la legalidad, es necesario el apoyo, credibilidad y aceptacion ciudadana al actuar

del gobierno, para pensar en una gobernabilidad auténticamente democratica,

2 Sartori, Giovanni. Tvoria de la Democracia. México, 1997 pp. 122123,
* Sartori, Giovanni. Ob.cit., p.124



3) Coherencia y Flexibilidad.

En un proceso de cambio politico, como lo es el de transicion democratica, es necesaria la
coherencia (principio basico de planificacion), tanto interna como externa, como apunta
Merino: ¢! mayor desafio para la construccion de una gobernabilidad democritica consiste en
la coherencia entre las decisiones politicas, las restricciones economicas y las acciones
subemativas™ ¥ En esta optica, debe darse una logica de sentido y engarce a todas las piezas
del engranaje palitico-social-econdmico v cultural a la transicion, a fin de evitar los desfases
entre los elementos y etapas (por ejemplo, utilizar el fraude electoral, la compra de votos, y
otras formas de una politica corporativa, con resabios del viejo sistema, frente a practicas e
instituciones de la democracia moderna, como pretende ser el IFE)

El proceso de cambio supone también la incorporacion de nuevos actores en la vida politica,
que son los que pueden dar mds dinamismo y creatividad al cambio. La coherencia es
necesaria pues, entre las dimensiones politica, cconomica y social, tanto nacional, como en la
relacion de México con las condiciones internacionales (e¢jemplo de incoherencia es defender
la democracia en el exterior y practicar ¢l autoritarismo a nivel interno).

Dada la relacion de mutua dependencia entre los elementos antes citados, se hace necesaria la
flexibilidad en el proceso, tanto en su conduccién como en la adaptacion que supone; de lo
contrario, predominaran las rigideces, la cerrazon y la ortodoxia en las posiciones politicas
diversas, impidiendo asi la propia transicion politica.

Asi. la coherencia y la fexibilidad son dos variables a atender en el esquema de
gobemabilidad democritica en proceso de instauracion, ya que aseguran la congruencia, la

tolerancia y adaptabilidad necesarias, en una coyuntura de cambios continuos,

4 Merino, Mauricio. Ob.cit., p.147.



4) Cooperacion y Negociacion,

En un régimen que muda del autoritarisino a la democracia, emerge la necesidad de que los
distintos actores (politicos, sociales e institucionales) entablen procesos de cooperacion y
negociacion, a fin de formular las politicas pablicas y conformar los gobiernos abiertos y
plurales que dicha transicion exige. Lo anterior, en virtud de que los pilares en que se asento el
sistema politico tradicional, como el hiperpresidencialismo autoritario y el partido de estado, y
con los cuales resultaba improcedente el negociar y ceder frente a terceros, s¢ encuentran en
fase declinante.

La gobernabilidad democratica no se entiende sin amplios pactos y acuerdos que materialicen
la cooperacion y negociacion entre partidos politicos, ciudadanos y sociedad civil en su
conjunto, frente al Estado. Ejemplos de ello son los acuerdos de cooperacion entre  la
federacion, los estados y los municipios, en materia de coordinacion fiscal, politica social o
descentralizacion; o bien los acuerdos interpartidistas para la reforma del estado.

Podria concluirse en este apartado, que una fonnula basica y sencilla para la gobernabilidad
democritica - con la limitantes antes seialadas, de necesaria esquematizacion tedrica - seria

la siguiente:

1) Eficacia+Eficiencia + 2) Legalidad+Legitimidad + 3)Coherencia+Flexibilidad
+ 4) Cooperacion+Negocincion = Gobernabilidad Democritica.
Aunque las formulas son solo eso, simpliticaciones de la realidad nos permiten entrever cudles
clementos de la misma inciden, en ¢ste caso, en una mayor o menor goberabilidad
democratica; por ello, puede afirmarse que los regimenes en que estas condiciones se
satisfacen claramente, pueden acceder a la misma y viceversa, ya que, como ha estudiado

Lipset, un gobierno puede ser muy eficaz, pero poco legitimo (como algunas dictaduras), o su



contario, muy legitimo, aunque poco eficaz (como algunas democracias). Por ello, un tipo

ideal seria aquél que aplique v conjugue adecuadamente los elementos de la formula antes

sefatada. Gtil a nuestro juicio, a los fines analitico-propositivos, ya que mediante ella puede

afirmarse cierta estabilidad v desarrolto de los subistemas politico, economico v social.

En efecto, la combinacion adecuada de estos elementos, entre otros, aproximarn a un régimen

politico a su gobernabilidad democratica, a fin de mantener ¢l equilibrio dindmico entre el

nivel de las demandas sociales y la capacidad gubemamental para responder a las mismas.

Hemos destacado el papel del consenso/disenso en el elemento de legitimidad del régimen, ya

que al no existir su libre expresion, ni la alternatividad posible, se estd conduciendo hacia la

ingobernabilidad, situacion que analizaremos adelante, bajo el paradigma de gobernabilidad

propuesto.

En sintesis, ¢l paradigma de gobernabilidad, aplicado al caso mexicano, per niveles y campos

especificos de actividad, debe ser realizado a profundidad, a fin de verificar objetivamente si

existe 0 no en nuestro agitado inicio de siglo XXI, pudiéndose establecer los grados de

gobemabilidad de acuerdo con la siguiente escala:

a) Gobernabilidad *“ideal”™.- Es un concepto limite que designa el cequilibrio puntual entre
demandas sociales y respuestas gubemamentales.

b) Gobernabilidad “normal™.- Describe una situacion donde las discrepancias entre demandas
y respuestas se encuentran en un equilibrio dinamico.

¢) Déficit de gobernabilidad.- Designa un desequilibrio entre el nivel de demandas sociales y
la capacidad de respuesta gubernamental. Cada uno de estos desequilibrios es . llamado
“anomalia”, las cuales pueden presentarse en diversas esferas de la realidad social

(cconomia, politica, seguridad ciudadana, etc.)




d) Crisis de gobemabilidad.- Describe una situacion de proliferacion de anomalias en el
sistema sociopolitico.
¢) Ingobernabilidad.- Concepto limite que designa la viral disolucion de la relacion de
gobierno que une a los miembros de una comumdad pc.)lincn.:”i

A partir de esta clasiticacion, asi como de los elementos que a titulo ilustrativo (a la vez que
representativo) deb modelo de gobemabilidad arriba delineado, para el caso mexicano, prede
pensarse que Mexico se encuentra en un grado intermedio, que oscila entre el déticit de
gobernabilidad v la enisis de gobernabilidad. va gue ¢l numero, frecuencia ¢ intensidad de las
demandns sociales ha desbordado ta capacidad de respuesta del estado, es decir, la
proliferacion de anomalias estd predonunando sobre [ capacidad msttucional del régunen
politico, restandole Tegitinndad ¢ impactando en la estabilidad del mismo. no obstante, atn
hay anomalias que ¢l gobiermo mantiene hajo su control, por parte de los aparatos de poder,
COOPLACion v mampuliacion que conserya.

En México. ¢l ideal de gobierno es aquel que logre eristalizar las aspiraciones plasmadas en la
Constitucion Politica del 17, ¢l cual seitala, entre otras, que es voluntad del pueblo mexicano
constitirse en una republica representativi, democratica y federal. En esos tres principios v su
aplicacion. debe darse una gobernabihdad esencial v viceversar si en vez del republicanismo
se di una monarqui, s1 no se gobierna con una adecuada representacion de los valores e
intereses de la ciudadama, st en vez de democracia se da una awtocracia: y sioen vez del
principio federalista, se gobierna de forma centralista y vertical, predominara entonces la
ingobernabilidad, porque no son las reglas del juego basico establecidas por ¢l constituyente,

ni aceptadas por ¢l pablico ciudadano

3 Camou, Antonio. Gobernabilidad y Democracia. Cuademos de Divuluacion de
No. 6. Instituto Federal Electoral, Mexico, 1997, pp. 26-27.
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TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

53 PARADIGMA Y GRADOS DE GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA Y

SU APLICACION EN MEXICO

A fin de contribuir al esclarecimiento respecto si un régimen politico presenta o no margenes
de gobernabilidad adecuados, presentamos una tormulacion del paradigma de gobemabilidad,

la cual sc apoya en la propuesta formulada por Antonio Camou:

NIVELES DE CAMPOS DE ACCION GUBERNAMENTAL

I |
! ANALISIS |

POLITICO ECONOMICO } SOCIAL

CModelos de 1= Acuerdos en torno al | -Actierdos en tormo al T~ Acuerdos en torno al
lorientacion politiea | regimen politico imodelo de desarrollo | modelo social

general (ler. nivel de Leconumico : :
Ceomsenso) '

Formulas Acuerdos sobre i Pactos para contormar : Redes de cooperacion y
Jinstitucionales -sistemas de partidos | coaliciones estables | comunicacion entre el

(2" nivel de -sistema electoral [ con grupos de presion f gobierno v los

consenso) sreforma polintea - e mterés L movimientos sociales, las

clectoral {ereforma economica ‘ orgamzactones civiles y

: ; ciudadanos
S S S S B I
: Politicas pabl i Acuerdo Acuerdo ampho sobre | Consensos y apoyos en la
‘ especiales (3er. nivel ! | relaciones Estado v | politicas econdmicas i aplicacion de politicas

i
i
}
'
i
t

i de consenso) partidos politicos | estrategicas sociales
| B Nueva relacion | {de Estado) :
i Legislat/Ejecutive !
{ - Centro y Peniferia | :

Fuente. Antonio Camou. Gobernabihdad y Democracia 1998, pp 52-53

El cuadro de gobernabilidad arriba presentado se refiere en primer término, a los tres niveles
del analisis, que hemos aparcjado a las tres dimensiones del consenso tormuladas por el
politélogo italiano Giovanni Sartori; en las columnas aparecen respectivamente los campos
politico, econdmico y social de la accion gubernamental.

El nivel de consenso alcanzado se expresa en ténminos de acuerdos, pactos, redes y otras
figuras de cooperacion y negociacién entre los actores, en los tres ambitos principales de la

actuacion de los gobicrnos federal, estatal y municipal.




En el primer nivel analitico, referido a los modelos de orientacion politica, se incluyen los
conjuntos de “ideas, valores e intereses articulados mediante un discurso capaz de configurar
identidades y producir "legitimidad’ e

Es decir, nos encontrammos en el ambito de a cultura politica nacional: en ese sentido, mientras
mas nos acerquemos a valores ¢ intereses democraticos, mids se presionara al régimen politico
a gobernar con acuerdos que respeten dichos valores, intereses y principios, como 1os son la
tolerancia, la pluralidad, el respeto a la diferencia, la justicia social, la libertad y la igualdad.
En contraparte, mientras subsistan resabios de una cultura politica autoritaria, tradicional,
paternalista, corporativa ¥ clientelar, donde no hay ciudadania, sino sitbditos de una
monarquia absoluta, de cardcter sexenal y en linea transversal (como definia Cosio Villegas al
sistema politico mexicano en los aflos setenta), las politicas para la gobernabilidad seran en
ese mistmo sentido awtoritario.

Tal vez las recientes elecciones del 2 de Julio de 2000, nos confirman que subsisten esas viejas
practicas politicas, tanto en los liderazgos como en la militancia partidista del PRI, - y de
otros partidos - que acepté sin mayor cuestionamiento la cultura de la linea, la movilizacion y
la cooptacian del voto para elegir a su candidato presidencial, contra la idea demacratizadora
anunciada y publicitada dentro v fuera del pais.

En relacion con este primer nivel analitico, referido al campo de actuacion politico, se
incluyen aqui los acuerdos en torno al régimen politico, pudiendo apreciarse un quiebre del
anterior, no habiendo cristalizado  uno alternativo a la fecha. En efecto, el régimen politico
actual (que es la forma de ser del Estado) se distingue por haber pasado de una fase de
populismo (bonapartismo) autoritario, a otro que se ha llamado de neoliberalismo autoritario

(véase por ejemplo a Lorenzo Meyer o Rodriguez Araujo), con un nivel de aceptacion y

* Camou, ob. cit. p. 53
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aprobacion presuntamente muy bajo, a pesar de sus .panegiristas. La discusion ha cobrado
forma y contenido sobre la deseabilidad de pasar a una presunta “tercera via”, planteada entre
otros por Giddens y aplicada por los gobiernos socialdemécratas de Blair en Inglaterra,
Shroeder en  Alemania, y otros, consistente en un nuevo equilibrio  entre
estado/sociedad/mercado, donde ¢l Estado no se desrresponsabilice de sus obligaciones
basicas, de proteccion de los derechos sociales, y demandas sociales legitimas de su poblacion.

En Meéxico ello supondria una auténtica reforma del Estado (planteada ya desde el 5 de
Febrero de 2001 por eb presidente Fox) que reequilibre el papel del estado en la economia y en
la sociedad, llegando a un estado “justo™ v responsable de la conduccion y regulacion de
ambas esferas, asi como de fa libertad ¢ igualdad. Puede afirmarse que. no obstante la firma de
un pacto celebrado entre las principales fuerzas politicas con el cjecutivo federal, el mismo es
de cardcter muy general, dificultando su adecuado cumplimiento. Hace talta un acuerdo real ¥
cfectivo, que comprometa y asepure la colaboracion de los actores politicos, sociales e
institucionales relevantes.

En lo econdmico, cabe cuestionarse qué tanto apoyo tiene el modelo de desarrollo implantado
por las mas recientes administraciones gubernamentales, sobre todo la actual, que es de
continuismo de las politicas aplicadas desde ¢l delamadridismo, y continuadas en el salinismo
y ¢l zedillismo. Las evidencias apuntan a un deterioro en dichos acuerdos, por parte de la

vy partidos politicos, quienes han criticado el

cupula empresarial, organizaciones productivas )
excesivo énfasis en politicas de aperturismo y librecambismo indiscriminado, como lo
expresan los tratados de libre comercio en marcha, lo que ha propiciado un desmantelamiento
de la planta productiva nacional, asi como el deterioro salarial de grandes capas de la
poblacion, desempleo y disparidades regionales, sectoriales y subsectoriales, tanto en la

agricultura, como en la industria y en los servicios.




De hecho. las bases de sustentacion politica del modelo neoliberal han ido variando, siendo los
sectores favorecidos la burguesia financiera y exportadora, y los sectores desfavorecidos,
excluidos del modelo, son Ja gran mayoria de la poblacion, destacando por su importancia
cualitativa, la burguesia industrial manufacturera y ¢l proletariado industrial.™’

No hay consenso entonces en cuanto al cambio global en la estrategia econdmica, ya que las
fuerzas politicas enarbolan propuestas diferentes, mismas que podrian sintetizarse en términos
coloquiales en politicas neoliberales y antineoliberales

En este sentido, el empantanamiento en la aprobacion de la llamada Nueva Hacienda Piblica
Redistributiva, asi como otras iniciativas de ley, como lo son la presunta privatizacion de la
clectricidad v ¢l petroleo, muestran estos desacuerdos basicos entre el legislativo y ¢l gjecutivo
en las orientaciones generales de politica eccondmica nacional. Un pais con escasos acuerdos y
niveles de aprobacion acerca del rumbo de la economia, marcha hacia la ingobernabilidad, por
los saldos sociales negativos a que dicha situacion conduce. La expectativa es que dichos
acuerdos se den, tanto al interior del Congreso de la Unidn, como en su relacion con el
ejecutivo, a fin de impulsar una politica de Estado, que garantice el desarrollo nacional.

En cuanto al campo social, este primer nivel de andlisis presupone acuerdos en torno al
modelo social. Aqui nos enfrentamos a la misma realidad que los dos anteriores, de creciente
desaprobacion, dados los saldos negativos del mismo, consistentes en una mayor pobreza,
marginacion y desigualdad. Asi, puede observarse que la pobreza, tanto moderada como
extrema, ha crecido en las dos altimas décadas, con rangos aproximados de 60% y 40%
respectivamente; a su vez, grandes cantidades de comunidades han sido marginadas de los
frutos del bienestar y el desarrollo ccondmico, excluidas por factores diversos, del progreso

logrado en otras areas, sectores y localidades; asimismo, la desigualdad del ingreso se ha

7 valenzuela Feijoo, José. Critea del modelo neoliberal. Confrontar cap.IX: La perversion neoliberal y su
sustento politico, pp. 153-160



ampliado, originando el hecho de que México sea el segundo lugar en América Latina, con
mayor concentracion - y desigualdad- en la distribucion del ingreso, solo después de Brasit ™
Estos - y otros - saldos, arrojan en la dimension social, un cuadro negativo para medir ¢l grado
de acuerdo y aceptacion del mismo, sélo matizado por las politicas neutralizantes del Estado
mexicano hacia su poblacion, a partir tanto del control politico-militar, como de una cultura
politica predominantemente de la pasividad y el conformismo social.

En referencia al segundo nivel analitico, de las formulas institucionales, conviene apuntar que
es el mas importante, en cuanto al nivel de aceptacion de las reglas del juego existentes, y a los
niveles de consenso formulados por Sartori; sin acuerdos basicos sobre los procedimientos,
sobre las formulas institucionales en cada ambito de la gestion de un gobierno, se pierde la
capacidad de gobicrno en términos democriticos.

En el plano politico, pueden distinguirse aqui los acuerdos sobre el sistema de partidos, el
sistema electoral, y en general, la ingenieria institucional. En México, hemos avanzado de un
sistema de partido hegeménico (PR1) a otro de mayor pluralidad y competitividad, de tipo
multipartidista; con la aprobacion de otros seis partidos en el escenario politico, el sistema de
partidos sc amplié a once, considerado de alta fragmentacion y niveles de polarizacion
sipnificativos. En las pasadas cleceiones federales del aito 2000, once partidos se disputaron
el poder, lo que amplia los rangos de participacion y oposicion, por lo menos formalmente,
Recientemente, (03/Julio/2002) ¢l IFE otorgd registro a dos nuevas agrupaciones como
partidos politicos, a saber: Partido Liberal Progresista y Meéxico Posible, de las diez

agrupaciones que lo solicitaron. Cabe decir que las agrupaciones que no obtuvieron su

¥ A este respecto, Lorenzo Meyer asienta que “la contraparte de los 24 megamillonarios mexicanos fue una
mas injusta distribucion de la nqueza En 1993 el salario real equinvalia apenas al 73% del de 1989. Segun los
datos del INEGL, 13 6 millones de mexicanos vivian en la extrema pobreza. Y nuentras 20% de las tamilias
mas pobres tenian que sobrevivir con apenas 4% del ingreso total disponible, el 60% intermedio lo hacia con
el 429, en tanto que e} 20% supenor, la desigualdad era tan grande como en el conjunto...” (Meyer,Lorenzo.
Liberalismo Autoritario. p. 34y ss)




registro, presentaron impugnaciones ante el tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, por considerar que cumplieron con los requisitos establecidos. Tal es el caso de
Democracia Social, partido de la Rosa y Fuerza Ciudadana. Es necesario entonces ponderar
hasta donde llega el nuevo pluralismo aceptado y la inclusion de las minorias en el sistema
multipartidista nacional. **’

Sobre ¢l sistema electoral, éste es mixto para el caso nacional, de mayoria relativa y de
representacion proporcional, lo cual ha ampliado los rangos de representacion politica; sin
embargo, quedan muchos puntos pendientes de la agenda para la reforma del Estado en esta
materia, como lo es la mayor facilidad en la construccion de coaliciones y alianzas partidistas
y de agrupaciones politicas; ¢l voto de mexicanos residentes en el extranjero, ¢l
financiamiento privado de las campanas, etc.

En el campo econdmico se deben analizar, en las fonmulas institucionales, los pactos para
conformar coaliciones estables entre los distintos grupos de presion ¢ interés y las instancias
estatales.

En el campo social, s¢ incluyen las redes establecidas de comunicacion y cooperacion entre el
gobierno y la sociedad civil: a mayor fragilidad y debilidad de estos lazos estado/sociedad,
mayor espacio para la ingobernabitidad.

Iis necesario fomentar {a transversalidad de la politica y de la gestion publica, - como afirma -
Koldo Echevarria, para privilegiar la coordinacion y cooperacion horizontales, tanto internas
como externas, en las relaciones intergubernamentales, a fin de hacer a las politicas sociales,

P . . . - . o . 3
v en general, a las politicas pablicas, mas eficaces, eficientes y costofefectivas. ™'

:'"' Cir. Vozy Voto Politica y Elecciones. Revista Mensual Namero 113, 15 de Julio de 2002
M e Roldo Echevarria: Nueva gestion piblica y regulacion en América Lanina. Balances y desafios. CLAD,

Venezuela, 2001




En relacion con el tercer nivel analitico, referido a las politicas piblicas especiales, se
aprecian avances en el plano politico, derivados de los cambios recientes que dieron origen a
la altemancia politica a nivel de la presidencia de la Republica, asi como a una integracion
plural y dividida en el congreso de la Unidn, como lo son un sistema de partidos mds plural y
competitivo; un sistena electoral satistactorio; relaciones Estado/partidos cada vez mas
institucionalizadas y aceptadas por todos los actores; asi como una nueva relacion entre los
puderes ejecutivo/legislativo, de mayores equilibrios, pesos y contrapesos entre los mismos.
No obstante, aan falta por consolidarse esta nueva institucionalidad democratizante, corriendo
el riesgo de parilisis gubernativa si predomina la no-cooperacién interpoderes. Lo mismo
puede asentarse en relacion con el poder judicial, cada vez con mayor autonomia e
imparcialidad en sus juicios v sentencias, recuperando asi su dignidad v sentido republicano
como poder del Estado.

En el plano econdmico, los pobiernos divididos y yuxtapuestos han creado la necesidad
imperiosa de lograr acuerdos bdsicos, por ejemplo, en torno  al federalismo hacendario, en el
que cada orden de gobierno exige una mayor participacion en la formulacion, implementacién
y evaluacion de las politicas publicas, a fin de mejorar el esquema de distribucion de la
riqueza generada a escala nacional, dandose fendmenos inéditos también en este campo
analitico, como lo son el que los gobiemos de Oaxaca y Tlaxcala presionen por devolver, en
materia educativa, responsabilidades antes descentralizadas, a la federacién.

En el plano social, las politicas sociales esgrimidas por ¢l nuevo gobierno foxista son de
continuidad ¥ consolidacion de las de sus predecesores, ahondandose en la focalizacion y
regionalizacion de los programas sociales, como lo son ¢l Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion, (Progresa) vy el Programa de apoyo a la agricultura (Procampo). Tal vez falte

una mayor efectividad y voluntad de consenso, via negociaciones y acuerdos entre el estado



y la sociedad civil, a fin de asegurar una mayor capacidad de gobiemo en este renglon tan
relevante; de lo contrario, serd mas dificil luchar contra la pobreza, marginacion y

desigualdades sociales, tanto familiar como sectorial y regionalmente.

54 IMPACTO DE LOS CAMBIOS EN LA INTEGRACION DE LOS
PODERES EJECUTIVO Y LEGISLATIVO EN LAS PRACTICAS DE

GOBIERNO.

A) Poder Ejecutivo

L.os cambios en la integracion del Poder ejecutivo, tanto tederal como estatales y tunicipales,
de mayor expresion del pluralismo, participacion y por ende de oposicién, han impactado
desde luego en lfas practicas gubernamentales v en la hechura de las politicas publicas.

Una razon para cllo es el hecho de que los gobiernos son de no-mayoria, son divididos,
yuxtapuestos y/o de coalicion, por lo que estan presionados de raiz a gobernar “por politicas
publicas™ (Aguilar Villanueva), mediante la persuasion, el convencimiento, la argumentacion,
deliberacton y negociaciones con los actores politicos, sociales ¢ institucionales relevantes.™!!
En cfecto, los cambios en la integracion en el poder Ejecutivo, ya desde ¢l gobierno de Carlos
Salinas, (con la emergencia de los primeros gobiernos divididos y yuxtapuestos), pasando por
el gobierno de Zedillo, y principalmente, con la actual administracion del presidente Fox, de
aliemancia partidista en el nivel de la presidencia de la Repiiblica, presionan a los mismos
hacia una nueva forma de gestion publica y de hechura de las politicas publicas, en un

ambiente de pluralismo, frenos, pesos y contrapesos a los distintos érdenes de gobierno y entre

estos y su relacion con el poder Legislativo.

' Cfr. Aguilar Villanueva, Luis. Antologia de Politicas Piblicas. (4 Volumenes) Porriia, México.
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La demanda hacia los mismos es de un necesario logro de acuerdos, pactos vy arreglos

institucionales, en virtud del poder compartido entre las diversas fuerzas politicas existentes.

El no entendimiento de este nuevo marco por parte de los actores relevantes plantea el niesgo
de la ingobernabilidad y la pardlisis de la accion de gobierno en sus diferentes niveles y
dimensiones, como ha sucedido en algunas ocasiones entre los ordenes federal y locales, v.gr.
entre el presidente Fox y el gobemador del Distrito Federal, Lopez Obrador.

Es por ello que esta nueva institucionalidad plantea la necesaria revision y moditicacion de las
relaciones intergubernamentales, asi como una nueva gestion intergubemamental entre los
diversos poderes del Estado mexicano (ejecutivo/legislativo/judicial) y los distintos ordenes de
gobierno (federalestatal municipal), a tin de construir una nueva gobemabilidad acorde al
nuevo marco institucional emergente.

Podria afirmarse que los actores se encuentran en un proceso de aprendizaje de las nuevas
relaciones intergubernamentales, coexistiendo en la transicion tanto las viejas practicas
(clientelares, corporativas, autoritarias) como las nuevas (de mayor respeto, privilegiando los
consensos y acuerdos democraticos entre los mismos); tal vez esta cultura del consenso y
negociacion horizontal entre los actores se logrard madurar en el mediano y largo plazos, ya

que supone como telon de fondo una cultura civico-democritica apenas emergente.

B) Poder Legislativo

A partir de la nueva integracion del poder Legislativo, ya desde la LVIl Legislatura, y la
actual, LVIHI, de Congreso Dividido, -ya expuestas anteriormente- se estin creando nuevas
reglas del juego parlamentario, sobre todo si consideramos que ningin partido controla la
mayoria en su seno, y si consideramos la alternancia en el ejecutivo, todo lo cual refleja la

necesaria revision y actualizacion de las pricticas parlamentarias y de relacion con el




presidente y su gabinete, modificandose asi la frecuencia y el cardcter mismo de las
comparecencias de los Secretarios de Estado en el recinto legislativo, asi como inaugurindose
otras modalidades de la relacion, como son las controversias constitucionales interpuestas
desde el legislativo al Ejecutive, v los extradamientos y excitativas al presidente a moderar su
actuacion en sus giras internacionales, de mayor apego a los principios tradicionales de I
politica exterior mexicana, por mencionar algunos elementos que emergen como novedosos en
la relacion tradicional entre ambos poderes de ta Union.

Asi entonces, el poder Legislativo esta comenzando a jugar un papel de incuestionable valor
en la definicion y formulacidn de las nuevas politicas publicas nacionales, no sélo aprobando
las iniciativas provenientes del Ejecutivo, sino deliberando, proponiendo, iniciando  y
moditicando dichas iniciativas de ley, considerando el nuevo pluralismo y la representacion
ampliada en ambas cimaras.

Ein efecto, los ejemplos mas recientes, de la LVHI Legistatura, son los relativos a la Hamada
Nueva Hacienda Redistributiva, la reforma al sector eléetrico, al sector laboral, petroquimica,
asi como la Ley de los Derechos y Cultura Indigena (ya promulgada, y no exenta de criticas y
oposicion de varias legislaturas locales, asi como de varias organizaciones sociales, originando

un sinntimero de controversias constitucionales en la materia).

5.5 REDEFINICION Y NUEVO EQUILIBRIO DE PODERES Y ORDENES

DE GOBIERNO EN MEXICO.

En Meéxico, existe un desfase entre las normas y las practicas- concretas de .los - actores
politicos, entre lo legal y lo real; el gran desafio que se abre ante la nueva institucionalidad

democritica (atn en construccion), es, parodiando a Adolfo Sudrez, (quien dijo que la Espaia
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de los ailos setenta tenia que “hacer legal lo que era real”, ) hacer real lo que es legal, es decir,
hacer corresponder dichas instituciones con los actos y actitudes concretas de los actores
relevantes, que muchas veces no encuentran correspondencia alguna, con lo que estipula la
democracia republicana, representativa, liberal y federal consagradas en el mdximo
ordenamiento juridico.”’"?

En efecto, el acoplamicento entre las reglas formales ¢ informales con las instituciones, que
durante el periodo de hegemonia del PRI resultaba funcional al sistema politico, entro en
crisis con la emergencia del nuevo entramado institucional descrito, por lo que a partir de los
anos noventa principalmente, ante nuevas instituciones, predominan las antiguas reglas, (sobre
todo las no escritas), mismas que chocan con la distribucion del poder que se ha dado,
originando Ia nueva integracion de los poderes legislativo y ejecutivo, asi como los gobiernos
divididos y yuxtapuestos.

Derivado de la triple transicion en que entraron los poderes del estado mexicano: ¢l ejecutivo,
a partir de 1988; el legislative, en 1997 y 2000; el Judicial, en las reformas de 1976, 1994 y
1996, se observa una redefinicion y un reequilibrio -inestable- entre dichos poderes.

la redefinicion aludida se ha dado. en el legislativo, a partir de la nueva integracion y
composicion parlamentaria, sobre todo la ocurrida en 1997, cuando por vez primera el PRI,
partido anteriormente oficial, perdio la mayoria absoluta en la Camara de diputados federal,
(L VI Legislatura), situacién que se ha protundizado ain mas en la actual Legislatura (L VIIE),
en que ningan partido tiene mayoria, por lo que estan obligadas ¢l conjunto de las fuerzas
politicas a las negociaciones y acuerdos interpartidistas.

Asi pues, el Congreso tiene la responsabilidad de jugar un papel constructivo trente a los otros

poderes sin la subordinacién y la dependencia al ejecutivo como en antado, pero tampoco la

¥ Colomer, Joseph. “Hacer Real lo que es Lewal”, en: Revista del Institutg Electoral del Estado de México.,
apuntes Electorales, Sept./Nov. México, 2000.




confrontacion a ultranza que llevaba a situaciones de peligro de una parilisis gubernativa en su
relacion con el propio poder ejecutivo.

Corresponde asi al poder legislativo constituirse en un espacio capaz de deliberar, procesar y
legislar teniendo como punto de referencia los intereses generales  del pais. fungiendo como
un contrapeso mas real al poder ejecutivo en las diversas iniciativas de ley que expresan los
diversos puntos de Ta agenda legslativa nactonal

Sin embargo, el riesgo esta dado en términos de un fracaso legislativo, por la no mayoria de
ninguna tuerza politica, la no construccion del consenso v negociaciones interpartidistas
bisicas. v 1a consecnente parihsis legslativa, va que el partido en el poder. el PAN no sc ha
asumiido como partido en el gobierno, v los otros partidos (principalmente el PRIy ¢l PRD) no
tienen demasiados alicientes para cooperar con el presudente de la Repablica, ya que como lo
ha estudiado Lugambio, Mavnwaring y otros, dicha cooperacion, de tener ¢xito, se le unputaria
al propio presidente. v de fracasar, tendra un costo pohitico con sus chentelas v base electoral.
tmporta, asimismo en este apartado, hacer mencion sobre el debate actual en cuanto a la
forma de gobiemo donea que debe adoptarse en Mexico, si debe continuarse con la forma
presidencial, ~que no  presidencialista- la forma parlamentarista, o bien aquella otra
intermedia, senupresidencialiste

En efecto, los cambios va registrados en la relacion no sélo entre el ejecutivo y el legislativo,
sino entre ambos con respecto del poder judictal, presionan hacia su refuncionalizacion, sea
bajo el entramado constitucional actual. © bajo otro nuevo, que surja del debate entre los
actores politicos y sociales relevantes, como lo es ¢l cambio en la forma de gobierno, hacia ¢l
semipresidencial o bien, hacia ¢l parlamentario.

En este tenor, autores como Valadés, Carpizo y otros investigadores juristas, apuntan a la

refuncionalizacion del régimen presidencial, en donde el ejecutivo autolimite sus facultades,
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restringiendo las aquellas llamadas metaconstitucionales, a fin de reequilibrar sus relaciones
con los otros dos poderes, asumiendo éstos iltimos su funcionalidad original, plasmada en el
texto del Constituyente de 1917.

Por extension, seialan algunos peligros ¢ inconvenientes de cambiar hacia un régimen
parlamentarista de gobierno, ya que no contamos con una tradicion historica y cultural
adecuada a esta forma constitucional de gobierno.

Por su parte, Rossell aduce que, de no resultar la refuncionalizacion del régimen presidencial
(en virtud de estar en conflicto con el multipartidismo), debe pasarse al semipresidencialismo
o semiparlamentarismo; aunque sefala que los requisitos de éstos tltimos son “la existencia de
partidos fuertes y disciplinados, de una cultura politica civica v responsable, elementos hasta
aliora ausentes en nuestro sistema politico“.:”

El semipresidencialismo es pues, una posibilidad latente a discutir en la mesa de reforma del
Estado. Pensamos que puede traer ventajas para la nueva relacion cjecutivo/legisiativo, como
lo es nombrar un jefe de gobiemo, que conduzea la relacion de forma mas estrecha y
equilibrada con el congreso. Lo anterior se fortalece con la tesis de Sartori, quien expuso que
¢l semiparlamentarismo funciona mejor en los gobiemos divididos, como Meéxico.

El régimen parlamentario de gobierno supondria desde luego, otra institucionalidad y cultura

politica, distintas a Ias propias en la historia politica nacional.

¥ Rosell, Mauricio, ob.cit., p.282



5.6 (UNANUEVA ARQUITECTURA POLITICO-INSTITUCIONAL

DEMOCRATICA EN MEXICO?

El conjunto de factores anteriormente analizados, esta provocando cambios en el conjunto de
la institucionalidad politica en México, por lo que se ha ido construyendo, a lo largo de la
altima década del siglo XX, ¢ inicios del XX, una nueva arquitectura politico-institucional del
sistema politico, hacia su democeraticidad.

L.a nueva arquitectura a la que nos referimos, se apoya en la creacion de una red de
instituciones para la democracia, cuyo papel relevante es hacer que se cumplan las reglas del
Juego entre los actores ¥ lideres, asi como en la sociedad ¢l

Las instituciones, esenciales para el cambio democeritico,  pueden definirse, segin Steinmo,
Thelen y Longssthreth, como aquellas “reglas formales, procedimientos de conformidad y
practicas de operacion convencionales que estructuran las relaciones de fos individuos en
diversos segmentos del cuerpo politico™ s

Por su parte, March y Olsen, reconocidos neoinstitucionalistas, las definen como  aquellas
“reglas de conducta en organizaciones, rutinas v conjuntos de comportamiento”™ las cuales
configuran ¢l marco de la actuacion ¢ interaccion de los grupos ¢ individuos.

Las reglas de conducta son vitales en la democratizacion, ya que de su respeto escrupuloso
depende la gobernabilidad del pais. asi como o evental consolidacion democritica en el
mismo, al hacerse prictica cottdiana a asuncion v apego a las normas, rutinas y reglas del

juego del “fair-play™, como asienta Przeworskr.®">

24 greinmo, Sven, K. Thelen y F. Lonstreth. Structuring Politics. Historcal instuntionalism in comparative
analisis. Cambridge, 1992, cit. en Monica Semano y Victor Bulmer-Thomas: La Reconstruccion del fstado.
Meéxico, F.CE, 1996, p15

313 vid. Cap.1 de esta investigacion.
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Mas especificamente, Dahrendorf expone asimismo, que las Instituciones “son el instrumento
para ¢l mejoramiento: cuando funcionan bien, ellas permiten la realizacion de las aspiraciones
de la sociedad abierta, como las instituciones de la democracia que nos permiten elegir a
nuestros gobcnmmcs"“"

El desfase entre la deconstruccion de la antigua institucionalidad y la nueva, principalmente
entre las reglas del juego que rigieron el viejo modelo con el emergente, presionan hacia la
ingobernabilidad del propio sistema, ya que los actores politicos relevantes no acaban de
aceptar a plenitud la nueva institucionalidad y las reglas de juego, aun en proceso de
construceion.

Los clementos de la nueva institucionalidad, que tienden hacia la democratizacion politica
nacional, pueden agruparse como sigue:

1.- Cambios en el sistema de partidos y en el sistema electoral;

2.- Creacion del IFE, del TRIFE, Fiscalia Especial de Delitos Electorales, Comision de
Transparencia en el Congreso de la Union, Comision Nacional de Derechos Humanos, entre
otros;

3.-Cambios en la relacion entre los poderes del Estado, es decir, entre el ejecutivo/legislativo;
v entre estos dos con el judicial,

4.- Aparicién y consolidacion de gobiernos divididos v yuxtapuestos; gobiernos de coalicion,
asi como la profundizacion del federalismo en sus diferentes dimensiones politica, economica
y social;

5.- Alternancia politica al nivel de la presidencia de la Reptiblica;

6.- Sociedad civil emergente, y crecientemente participativa en ¢l espacio publico politico;

*1* Dahrendorf, Ralph. Tres ensayos Itherales, Fundacion Friederich Naumann, Bogota, 1994, p.71: cit. en:
Instituciones para la democracia en México. 1FE, 1999, p 102



7.- Profundizacién de la insercion mexicana en la globalizacién, que supone acuerdos de
concertacion politica, cartas de democratizacion y de respeto a los derechos humanos, ademas
de los acuerdos propios de libre comercio y apertura financiera indiscriminada.

8.- Reformas constitucionales, legales y normativas.

Cabe resaltar aqui, que dados los objetivos, delimitacion del problema e hipdtesis de la
presente investigacion, se abordaron solo algunos de los anteriores elementos, sobre todo la
nueva relacion entre el ejecutivo y legislativo; asi como la emergencia de las figuras de
gobiernos divididos y yuxtapuestos, todo ello a la luz de un modelo empirico que nos
permiticra dimensionar en qué punto se encuentra México en su ya larga fase hacia la
democratizacion nacional.

Conviene asi, analizar someramente cada uno de ellos, a {in de plantear algunas conclusiones.

L. Cambios en el sistema de partidos y en el sistema electoral.

El sistema de partidos en México ha pasado de ser uno de partido hegemonico, a otro de
partido dominante, a otro de sistema semicompetitivo, para recientemente acceder a uno
competitivo, de tipo multipartidista: tripartidista a nivel nacional, y bipartidista a escala
local.

Dichos cambios han sido registrados en diversas obras tedricas, asi como en los drganos
autonomos encargados de organizar y regular los procesos politico-electorales, tales como el
IFE v los institutos electorales estatales.

Asi, Bertha Lerner apunta que: el sistema politico mexicano gira en la actualidad en torno'a
un sisterna de partidos v ya no en tomo a un partido dominante o hegemonico que en el
pretérito, solia acaparar todos los puestos politicos e integrar a la mayor parte de las fuerzas

sociales organizadas del pais... México es escenario de una nueva institucionalidad,
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precisamente, en tanto detenta un sistema de partidos (...) esto significa que existe lucha por el
poder, oposicion politica, competencia entre partidos por el poder™*"7

En efecto, el sistema de partidos se ha liberalizade durante la altima década, derivado a su vez
de sucesivas reformas al sistema clectoral, ampliando asi la representacion y capacidad de
agregacion de intereses de los mismos, asi como incrementando el debate publico (variables
basicas de Dall para tipificar a fas poliarquias), llegando a constituir 11 partidos politicos
nacionales con registro ante ¢l IFE para las elecciones celebradas en el ao 2000, siendo los
siguientes:

M Partido Accion Nacional

® Partido Revolucionario Institucional

m Partido de la Revolucion Democritica

M Partido del Trabajo

B Partido Verde Ecologista de México

W Convergencia por la Democracia

® Partido de Centro Democratico

® Partido de la Sociedad Nacionalista

| Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana

® Partido Alianza Social

W Partido Democracia Social.

De ellos, ¢l Partido Democracia Social y el PARM, perdieron su registro después de dichas
elecciones federales del 2000. Los nuevos partidos aprobados, (aito 2002) antes referidos, son

el Partido Liberal Progresista y México Posible. Todos los partidos mencionados, cuentan con

N7 erner,Berta. Ensayos Svbre Gobicrnos Locales. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién
Pablica. Meéxico, 1998,
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Programas de Accion, Estatutos y Declaracion de Principios; asimismo, cuentan con una
estructura territorial v cubren ¢l ninero minimo de militantes para ser partidos nacionales.
Adicionalmente, existen partidos regionales, algunos de cierto peso en la politica local, como
en Chiapas y Morelos

Asimismo, cabe anotar que existen 49 agrupaciones politicas nacionales, registradas en el
propio 1FE.

Ello, en cuanto a lo formal; se sabe que en el plano de ta realidad, muchos de ellos distan de
una militancia real v participativa, v tos mids importantes se encuentran en crisis, por lo que
habra que remontar esta situacion, en términos de la responsabilidad que adquieren en
procesos de transicion democratica, como o es ol caso nacional, donde no- solo - deben
competir por el poder, sino que se constiuven en actores relevantes de la propia transicion y
posterior consolidacion demaocritica, considerando su tuncion educadora v socializadora de
los valores v cultura poliea democrinen nacional

Desde luero, el masor peso o tienen los tres prineipales partidos, (por fa fuerza electoral y
cargos publicos que detentany ¢l PAN; PRI v PRD, seguidos por los partidos que cuentan
también con representacion parlamentaria; PT, PVEM, Convergencia por la Democracia y

PAS

2. Creacion del IFL, TRIFE, Fiscalin Especial de Delitos Electorales, Comision de
Transparencian y de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.

la  nueva  institucionalidad — ¢en construccion, se  apoya en una red de

instituciones/organizaciones que se han ido disenando, sobre todo a partir de los aitos noventa,

tales como el Instituto Federal Electoral, mismo que adquiere su autonomia frente al Estado

mexicano a partir de las reformas de 1996; asi como el Tribunal Federal Electoral del Poder

Judicial de la Federacion, el cual tiene cntre sus atribuciones el dictar fallos en materia



electoral, de caracter ihéﬁélable; asirﬁignlé, la c}ea;:ién de una Fiscalia Especial de Delitos
Electorales, misma que establece sanciones penales a los infractores de delitos en dicha
materia,

En el nuevo gobierno federal, 2000-2006, cabe mencionar la creacién de una Comisién de
Transparencia, la cual abre mievas expectativas sobre esta variable capital de un gobierno
democritico, y la necesaria transparencia de sus acciones hacia el publico ciudadano, a fin de
favorecer la propia rendicion de cuentas,

3. Cambios en In relacién entre los poderes del Estado,

Han  ido variando enormemente las relaciones intergubernamentales y entre los distintos
poderes del Estado, a partir de la altemancia politico-partidista en la cispide del poder
cjecutivo v de la existenciy de un congreso dividido, ya desde 1997 y con las elecciones
tederales del aio 2000. En efecto, el legislativo ha adquirido mediante el pluralismo
democritico  -ain en ciernes- una mayor autonomia y fortalecimiento frente al poder
presidencialista, antes omnimodo, v ahora en proceso de acotamiento Vv constrefimiento
institucional, todo lo cual origina una nueva relacion de comunicacion, coordinacion Y respeto
entre los poderes, no sin momentos rijosos entre ellos.

4. Aparicien y consolidacion de gobicrnos divididos Y Yyuxtapuestos, gobicrnos de
coalicion y presion hacia un mayor federalismo

Derivado del voto dividido entre la ciudadania, se han originado las figuras de gobiernos
divididos y yuxtapuestos en Meéxico; significando ¢llo, en primera instancia, el olvido de las
mayorias absolutas, que por décadas caracterizaron al PRI

La consolidacién de los mismos se contempla a mediano y largo plazos, no obstante, todo

indica que legaron para quedarse, en la medida en que las reformas politico-electorales



registradas durante los ultimos 20 afos, asi como un sistema de partidos mas competitivo y
plural a nivel nacional y locales. han sido elementos esenciales para el poder compnnido.m

S, Alternancia politico-partidista en la presidencia de la Repablica

Factor fundamental que simboliza a los regimenes democeraticos, diferenciandolos de los no-
democriticos, es, sin lugar a dudas, la alternancia politica en el poder del Estado, dada la
celebracion de cleccones periodicas, justas v hibres que caracteriza a los primeros, originando
un ststema de prenios vy castigos a los partidos 3 fuerzas politicas existentes Seun partido en
el gobierno actizn mal, con baja capuendad v eficacia, y ne cumple las promesas de campana,
sera defenestrado del poder por L cudadania clectora, y siceversa, siésta uluma juzga que I
heeho un buen papel, ¢s tecompensada con su permanencia en el poder. Normabuente, a pesar
de que en muchas democracias eviste la figura de recleccion inmeduata, se observa un
desplazamiento continuo de las fuerzas politicas, originindose {a alternancia, que sirve entre
otras cosas para oxigenar fa sida politica v mantener las expectatvas de cambio dentro del
propiv publico ciudadano

En Meéxico, como es sabido v se ha expuesto. no existia una real competencia politico-
partidista sino hasta fechas recientes. en que transitamos de un partido hegemonico a un
sistema de partidos, mis competitivo tdebido a las reformas electorales habidas, en 1977,
1988, 1991, 1994 v 1996, principalmente) de tpo tripartidhsta dominante; llegando a su
culminacion en las elecciones federales del ano 2000, en que el Parudo Accion Nacional
desplazo, a través de su candidato, Vicente Fox, al Partido Revoluctonario Institucional,
derrotando a su candidato presidenctal, Francisco Labastida

Este hecho es, por tanto, inusitado ¢ Iistorico en México, si se considera que desde su

fundacion en 1929, (entonces PNR) ¢l PRI no habia perdido las elecciones en el ambito de

1% Al respecto, cfr. Enrique Bailleres. “Gobiernos divididos en México: Hacia una nueva arquitectura politico-
institucional”. Revista [APEM, No. 47, Sept-Dic 2000, Mexico
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presidencia de la Repiiblica. (y aun antes de la misma, el grupo politico militar triunfante de
la Revolucion Mexicana, encabezd la primera magistratura: Carranza, Obregéon y Calles,
siendo el Jefe Maximo de la misma, Calles, quien formuld la iniciativa de fundacién del
partido, a fin de pasar de ser un pais de “caudillos™ a otro de “instituciones™)

Conviene subrayar que la alternancia en el poder se dio primero a escala municipal,
apareciendo lo que hemos estudiado aqui como gobiernos “vuxtapuestos™, v después, a escala
local de los estados de la federacion, originando los asi llamados gobiernos divididos a ese
nivel; faltaba pues, a escala de la federacion, hecho que se registra después de 71 aios de
ejercicio continuado del poder por parte de la llamada “familia revolucionaria™ (Frank
Tannenbaum), a cargo de grupos empresariales, que desplazaron de dichio control a los
politicos tradicionales.

Seguramente ese solo hecho sera fundamental para la nueva y necesaria institucionalidad
demacratica, debido a los pesos v contrapesos, frenos y mayor rendicion de cuentas a que se
obligan todos los actores, desde el mismo presidente de la Republica, su gabinete, y la nueva
oposicion politica.

6. Sociedad civil crecientemente participativa y cuestionante del Poder

La emergencia y desarrollo de una sociedad civil mas participativa en la esfera publica, ha
sido un fendémeno ocurrido sobre todo a partir de la década del noventa, aparejado al retiro y
disminucion del Estado en la economia y en la sociedad. En efecto, la ciudadanizacion de la
politica, la aparicion de vastos movimientos sociales y la emergencia de nuevos actores y
sujetos sociales, tales como las diferentes ONG, asociaciones, sindicatos, colectivos, etc., €s
una realidad incuestionable a escala global, nacional y local; influvendo dicha sociedad civil
en la democratizacion del régimen politico, asi como en tltima instancia, en la nueva relacion

entre los poderes ejecutivo/legislativo ¢n México, en la medida en que han  fungido como
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catalizadores de los diversos intereses, valores, fines y demandas que se expresan
socialinente, en ambos poderes, a través de multiples formas y mecanismos.

Un ejemplo de ello es el Parlamento Ciudadano, impulsado por la agrupacion Causa
Ciudadana, ¢! cual es una tribuna critica y paralela al poder legislativo formalmente existente.
Se ha dicho que ¢l nuevo siglo XXI serd mas de la sociedad civil, que del Estado y los partidos
politicos.

7. Profundizacion de Ia insercion mexicana en la globalizacion

La globalizacion constituye desde luego, la variable externa que incide, en gran medida, en el
proceso de democratizacion nacional (asi como en la esfera econdmica, financicra, social y
cultural), por lo que aqui se hace mencién a la misma,

En efecto, los tratados de libre comercio que ha suscrito el gobierno mexicano,
destacadamente con América del Norte y con la Union Europea, obligan a la parte mexicana a
aliondar en su proceso de democratizacion, como parte de la concertacion politica de los
mismos.

Asi, resulta imperativo, para comerciar libremente con dichos estados, que exista al menos la
democracia formal, electoral y de respeto a los derechos humanos en nuestro pais, ya que de

los contrario se podrian cancelar las relaciones comerciales aludidas.

La democracia y sus instituciones, como siempre, son una adaptacion de aquellas otras
existentes en las llamadas “democracias consolidadas™ del capitalismo maduro, europeo y
anglosajon.

Frente a estos cambios, que testimonian la construccion y puesta en prictica de una nueva
institucionalidad democritica en el nivel nacional, y que significan en si toda una arquitectura
politico-institucional hacia la democratizacion del sistema politico mexicano en su conjunto,

s¢ aprecian, a contraluz, algunos elementos, pricticas especificas de los actores politicos




relevantes y actitudes, que significan a su vez obsticulos o limitantes hacia el cabal
desempeiio del entramado institucional emergente.
Algunos de dichos factores, que dificultan y eventualmente pueden retrasar la consolidacion

democratica en México, se citan a continuacion, sin el animo de ser limitativo:

1.- Pervivencia de una cultura politica cuya matriz es predominantemente social-autoritaria y
estadocéntrica. (Cavarozzi)

2.- Persistencia de practicas politicas no democraticas, por parte de los actores. politicos y
sociales relevantes .-

3.- Incorporacion gradual y ain lenta de la cultura del consenso, la negociacion y los acuerdos
entre Jos actores, asi como en las relaciones legislativo/ejecutivo.

.- Permanencia de los aparatos de poder autoritarios del viejo régimen politico, (Przeworski)

Ahora bien, ya especificamente aludiendo a la actual administracion publica federal del
presidente Fox, es posible seialar los siguientes factores que pueden resultar negativos para
la gobernabilidad democratica (es decir, pueden mas bien provocar déficit de gobernabilidad
o crisis de ingobernabilidad):

l.- Inexpericncia por parte del presidente y su gabinete en la administracion pablica federal.
(Casi todos provienen de las filas del sector privado, tanto nacional como extranjero).

2.- Falta de operadores politicos que permitan atender, por una parte, a los partidos politicos y
por otra, a los grandes problemas nacionales como lo son la seguridad publica, ta guerrilla,
Chiapas, narcotrafico,, corrupcion en la esfera pablica, entre otros.

3.- La inercia del sistema politico tradicional, que tenia cooptadas y bajo control corporativo -

clientelar a las diferentes instancias de poder como los medios de comunicacion, asi como a



los actores politicos acostumbrados a las prebendas del poder presidencial en tumo. Es decir,
atn faltan por desmontar, asi sea gradualmente, los viejos aparatos de poder autoritarios del
antiguo régimen.

4 .- En relacion con los partidos politicos, es posible observar que ¢l Partido Accion Nacional
esta mas decidido a defender su postura politica doctrinaria, antes que a asumir como propia la
postura y las politicas publicas impulsadas desde el aparato gubernamental. Es decir, no se
asume como partido en el gobierno, con los costos y ganancias que ello implica.

5.- El Partido Revolucionario Institucional se debate en tommo a su posible disolucion, reforma
o fragmentacion tras la derrota en los comicios presidenciales del ano 2000, lo cual dificulta
mas el nivel de interlocucion con las otras fuerzas politicas de mayor peso y significacion, el
PANy el PRD.

6.- El Partido de la Revolucion Democritica se ha desdibujado entre su linea radical y la del
ala moderada, debatiéndose por su sobrevivencia tras su derrota (compartida con ¢l PRI) del 2
de Julio de 2000, entre ¢l caudillismo cardenista ¥ una nueva izquierda que desea renovar la
imagen del partido para generar mayor fuerza politico-electoral en el futuro.

7 - Por Gltimo, cabe sefalar las altas expectativas de la sociedad por ¢l cambio, mismas que se
pueden bien traducir en desesperacion y desencanto democratico de 1a propia sociedad civil,
disminuyendo con ello la legitimidad y eficacia del nuevo régimen politico-administrativo

publico.



5.7 FUTUROS PROBABLES DE LA GOBERNABILIDAD Y LA

CONSOLIDACION DEMOCRATICA EN MEXICO.

La prospectiva implica no solo el mirar mas lejos y ver mejor el futuro, sino construir, desde
una perspectiva del presente, los escenarios ideales de dicho futuro, Enr materia de
gobemabilidad democratica, consiste en prever, diseitar y construir_los equilibﬁos potliticos
necesarios, asi como reequilibrar las tensiones continuas que se presentan en la naturaleza
misma de la sociedad y de las diferentes fuerzas politicas, sociales y econdmicas que’ se

expresan en ella.

Algunos escenarios que se pueden presentar para la gobernabilidad democratica en México

son los siguientes:

A) Escenario optimista:
- Se producen los Acuerdos Nacionales bisicos entre los principales actores politicos, sociales
¢ institucionales, garantizindose un nivel adecuado de gobernabilidad democratica a nivel
nacional.
- El legislativo v ¢l ejecutivo logran cooperar de forma agil, consensuada y eficiente,
mejorando la gobemnabilidad demaocritica nacional, k
- EI gobierno resuelve con eficacia y eficiencia las diversas demandas planteadas por la
sociedad v fas diferentes tuerzas politicas.
- La administracion de justicia y la aplicacion de un estricto estado de derecho se convierten
en ¢ proyecto fundamental de la sociedad y del gobierno en el entendimiento de sus

relaciones futuras.



- Los gobiernos divididos y yuxtapuestos establecen reglas y nommas de entendimiento,
cooperacion y coordinacion politico-administrativas que permiten desarrollar un clima de
gobernabilidad que beneficia a todos los actores politicos, sociales e institucionales.

- Se accede a la consolidacion democratica.

- En el nivel economico, se logran los consensos basicos para una reforma econdmica, fiscal y
financiera que promueva el desarrollo nacional con justicia redistributiva ¢ incluyente de las

mayorias.

B) Escenario realista
- Se logran acuerdos y pactos interpartidistas, interpoderes y entre sociedad y Estado
intermedios, en los cuales se incorporan las demandas ¢ intereses de los diversos grupos, mas
no tanto los nacionales.
- El Poder legislativo y ejecutivo mantienen una relacion de ambigiiedad, entre Ia cooperacion
y el conflicto institucional, retardando la formulacion y aplicacion de politicas publicas de
interds nacional.
- Se agudizan los problemas en ¢l plano econdmico y social, por una falta de consensos entre
los actores, para la formulacién de las politicas publicas; asi como por el déficit de capacidad
administrativa, téenica y financiera de la administracion publica.

- Se dificulta y prolonga la consolidacion democratica en México.

C) Escenario pesimista
- Se¢ registra una pardlisis institucional, por la no cooperacion entre los. poderes

legislativo/ejecutivo, originando una crisis de gobemabilidad.



- Se da una situacion de crisis de ingobernabilidad democritica y republicana, por la falta de
un acuerdo nacional en lo politico, econdmico y social; expresada en mayores indices de
desempleo, pobreza, exclusion, desigualdad, y falta de expectativas de satisfaccion de ‘las

demandas sociales relevantes.
- No s0lo no se da la consolidacion democratica, sino que se asiste a una regresién autoritaria

en Meéxico.
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CONCLUSIONES

La pregunta inicial de la presente investigacion, referida a la existencia —o no- de una nueva
institucionalidad democratica en ciernes, expresada entre otros clementos, en una nueva
relacion entre ¢l poder legislativo y el poder ejecutivo en México, asi como en la emergencia
de gobiernos divididos y yuxtapuestos, admite una respuesta afirmativa, de acuerdo con las
categorias ¢ indicadores que permiten la comprobacion del planteamiento hipotético original.
Asimismo, los cambios registrados en dichos ordenamientos, apuntan hacia una nueva
institucionalidad democratica en México, especiticamente, a partir del periodo 1997-2000, en
los cuales se registraron cambios significativos en el sistema politico mexicano.

Conviene a estos fines, introducir ¢l enfoque analitico de la teoria de sistemas, ya que permite
la comprension teorica de los fenomenos ¥ variables sujetas a investigacion, su interaccion y
su verificacion empirica.””

En efecto, el sistema politico tenderia, en nuestro caso, a lograr cierta estabilidad mediante los
nuevos equilibrios entre los subsistemas legislativo y ejecutivo, ante los cambios que los han
afectado, por factores tanto externos (provenientes del medio ambiente) como internos, debido
a la variacion en su integracion partidista.

En la investigacion politica, de acuerdo con Easton, es necesario considerar tres conceptos:
medida politica practica, autoridad y saciedad. La medida politica prictica consiste en “una

red de decisiones y acciones que distribuye los valores (..) incluye el examen de cémo

1 E] enfoque analitico de la teoria general de los sistemas, y de los sistema politicos en particular, ha sido
ampliamente estudiado por David Easton, Parsons,Oran Young, Habermas y Luhmann, entre otros. El sistema
politico se constituye por elementos y subsistemas que interactuan entre si. Las vanables basicas son la
estabilidad, el equilibrio, el desarrollo, la entropia y el isomorfismo, demandas y apoyo, output e input, entre
otmas.



funcionan, y cuales son sus factores determinantes, tanto en lo que se refiere a la aplicacion
P . . . 22

prictica de la medida legal, como de la medida real”™. 0

Asi pues, las medidas politicas practicas son las que se han procurado incorporar en la

investigacion, reteridas tanto a las reformas legales y normativas, como a los cambios en las

practicas concretas en ¢l legislativo y el ejecutivo nacionales.

1.- La investigacion se desarrolld a partic de la construccion de un modelo teérico y empirico
de I1a democracia, derivado de los plantcamientos normativos de los diferentes significados
tedrico-conceptuales de esta categoria eminentemente polisémica.
De esta forma, la democracia, en contraposicion a la autocracia, adquiere maltiples y variadas
connotaciones por parte de los teoricos contemporineos, destacando las siguientes:
a) La democracia admite varias dimensiones analiticas, a saber: filoséfica, politica, social,
ccondmica y cultural.
b) Las condiciones para la democracia son, entre otras: el desarrollo econémico; el grado
de educacion: la existencia de una sociedad civil con un cierto grado de politizacion 'y
cultura  politica  democratica;  existencia  de  instituciones  democrdticas; el
desmantelamiento de los aparatos de poder autoritarios; el predominio de la cultura del
consenso, la negociacion y pacto entre los actores politicos relevantes, y el Estado
social de derecho, entre otras.
¢) Las principales categorins que presenta son: pluralismo; libertad; igualdad;
representacion; rendicion de cuentas; participacion; oposicion democratica;  justicia;

solidaridad; Estado de derecho y respeto a los derechos humanos, entre otras.

“® Easton, David. Politica Moderna. 1964, pp. 134-135.



De las categorias mencionadas, se considera que el pluralismo, la representacion, la rendicion
de cuentas, la participacion y la oposicion son de incidencia directa con nuestro marco
hipotético, que uira en torno a la nueva relacion entre los poderes ejecutivo y legislativo, y que
s¢ insertan necesariamente en la construccion de una nueva institucionalidad democratica del
sistema politico mexicano, tendiente a fortalecer el Estado social de derecho.

Ello ¢s asi, en la medida que se ha registrado la transicion del autoritarismo —como un subtipo

de la autocracia- hacia la democracia,

2.- Conviene distinguir tedricamente los conceptos de transicion e instalacion democratica;
democratizacion, liberalizacion, consolidacion democrdtica y  regresion autoritaria, entre
otros, a fin de ubicar en su caso cudles podrian ser sus manifestaciones temporales en el caso
de Mexico, y cudl es el papel que eventualmente ha cumplido el legislativo, en su nueva
relacion con el ejecutivo, en dichos procesos.

Asi, es posible afirmar que la ya larga transicion politica democratica, -que implica la
mutacion de un régimen politico temporario “A™ a otro “B", es decir, desde un gobierno
autoritario a otro democrdtico — parte de los procesos de liberalizacion — entendida como la
ampliacion consentida y controlada por ¢l régimen autoritario, de la rcpréscntacidn y
participacion de la oposicion-  que pueden ubicarse en principio en las reformas politico-
clectorales de 1963 y 1977, pero que se extienden en las reformas propias de las décadas del
80 y del 90; ha dado un gran salto adelante mediante la realizacion de los procesos electorales
del afio 2000; al menos en lo que formalmente se conoce como los requisitos procedimentales
de la misma, como lo son la celebracion de elecciones libres, justas, periddicas y competidas,

en las que ningun actor conoce de antemano los resultados ( vale decir, se “institucionaliza la



incertidumbre™, segiin Przeworski) y en las que todos ellos, o la mayoria, acepta y reconoce
las reglas del juego —democratico-.

En efecto, la jornada electoral de 2000, dio como resultado inmediato la salida del PRI de la
presidencia de la Reptiblica, por primera vez desde hacia ya mis de 70 aflos, arribando el
candidato  del PAN a dicho cargo. de primera importancia en  un  régimen
hiperpresidencialista, originandose la figura de la altemancia politica en el primer nivel. Ello
era una necesidad reconocida por los diversos actores parit avanzar en la democratizacion
nacional. en atencion a las peculiaridades del régimen politico (consistente en  dicho
presidencialismo, corporativismo y clientelismo, en que el presidente de la Repablica era el
jefe nato del partido) v a la dilatada permanencia del partido casi inico, ¢l PRI, en ¢l pader; lo
que era visto con mirada critica ¢n el escenario protodemocritico internacional, que atestigua
la cuarta onda democratizadora (Schmitter) o la tercera ola democratica (Huntington)

Sin embargo, es preciso matizar aqui el alcance de la transicion antes insinuada, ya que la
concebimos como una etapa mas en el camino hacia la democratizacion, si no plena, por lo
menos suficientemente consolidada, ya que es menester ¢l impulso de lo que Przeworski
denomina la “democracia sustentable™, aquella que perdure en ¢l tiempo y genere sus propios
mecanismos de supervivencia, como el acatamicento continuo y generalizado de las nuevas
reglas del juego democratico, aceptadas y reconocidas por parte de los actores politicos,
sociales ¢ institucionales relevantes en la arena nacional.

Adm faltan  por consolidarse las reglas de la democracia planteadas por Cerroni, tanto del
consenso, como las de competencia. del control. de la legalidad y de la responsabilidad entre
los actores nacionales: las que sin embargo, han comenzado a adoptarse y respetarse, no sin

contratiempos, principalmente a partir de la década del noventa.
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En términos de las dimensiones de la democracia, y de acuerdo con Beetham, puede afirmarse
que éstas atn se muestran de forma incipiente, como lo son: ) rendicién de cuentas del
gobierno: 2) aspectos de una sociedad civil democratica: v 3) grado efectivo de igualdad de
derechos politicos y de oportunidades.

En efecto, a pesar de los avances registrados en la rendicion de cuentas, tanto vertical
(Estado/ciudadano), como lorizontal (entre los poderes ejecutivorlegisiativo/judicial), ain
falta su prictica cotidiana y regular por parte de todos los ciudadanos ¢ instituciones estatales,
aunado al hecho de fa necesaria interrelacion con las otras dos dimensiones democriticas, a
saber, la emergencia y consolidacion de una sociedad civil democritica, no corporativizada al
régimen politico, mds autonoma y participativa, asi como ¢l grado efectivo de igualdad de
derechos politicos y de oportunidades, del cual existe un deficit significativo.

Sin una sociedad civil politizada, participativa v exigente de cuentas al ¢jecutivo y legislativo,
no podri consolidarse una cultura auténtica de rendicion de cuentas por parte de estos altimos,
v dificilmente se aceedera a una igualdad de condiciones y oportunidades para el desarrollo
integral. sustentable y armonico de los ciudadanos, de las regiones, estados, municipios y
localidades que integran a fa federacion.

Es decir. se han dado avances en la dificil democratizacion politica mexicana; no obstante, aiin
falta la transicion cultural hacia la democracia, pensada no sélo como la mejor (o menos mala)
forma de gobierno, sino como un estilo y filosofia de vida en colectividad, en donde imperen
los valores consustanciales a la misma, como la solidaridad humana, la justicia social, la

tolerancia, el respeto a la diferencia, la libertad igual v la igualdad liberal para todos los

ciudadanos cosmopolitas.




En la medida que se introyecte la culmra politica democratica en la conciencia nacional, se
iran  desincentivando las practicas autoritarias como forma predominante de la vida politica

nacional, alejindonos del peligro que representan las tentaciones de restauracion autoritaria.

3.- Mis especificamente, puede afirmarse que, a partir de la nueva pluralidad existente en el
plano nacional, - expresada en un sistema de partidos cada vez mds competitivo, con un
tripartidismo predominante en el nivel nacional (PRI, PAN y PRD), y un formato
predominantemente bipartidista a escala local - asi como de una mayor capacidad real de
oposicion de las fuerzas politicas y sociales, (tanto institucionales como extrainstitucionales)
se han detonado cambios en el régimen politico mexicano, como lo son la pérdida de la
mayoria absoluta del PRI en ¢l legislativo, asi como su salida de la presidencia de la republica
en las clecciones federales del afio 2000; lo cual ha impactado en la estructura y
funcionamiento mismo del conjunto de la institucionalidad sociopolitica.

A su vez, la nueva pluralidad y capacidad de oposicion existentes, expresion y efecto tanto de
las reformas politico-electorales registradas durante las Gltimas dos décadas, como de una
socicdad civil mas participativa en la esfera publica, han originado un cambio tanto en el
sistema de partidos antes delineado, de uno hegeménico, a otro semicompetitivo y mis
recientemente a otro competitivo, como en la conformacion del poder politico, en el ambito
federal, estatal y municipal.

La nueva geografia politico-clectoral nacional es asi multipartidista, con un nueve pluralismo
v una mayor capacidad de oposicion y disenso entre las fuerzas politicas existentes, tanto en el
plano local como federal.

4- Lo anterior ha incidido en la exigencia creciente tanto de la rendicién de cuentas

(agccountability), como de una mejor representacion/responsabilidad (responsiveness) y-en




otra forma de hechura de las politicas piiblicas, en la relacion dialéctica entre el legislativo y el
ejecutivo en México.

En efecto, la presente investigacion ha pretendido mostrar la importancia cada vez mayor de
estas categorias en el proceso de democratizacion nacional; asi, la rendicion de cuentas
(accountability: término anglosajon que no admite una traduccién precisa, por connotar
diferentes contextos y practicas, pero que se ha dado en llamar recientemente como
responsabilizacion en la nueva gestion pablica y parlamentaria latinoamericana) ha mostrado
una tendencia positiva, tanto en su sentido vertical (del Estado frente al civdadano), como
horizontal, (entre los distintos poderes del Estado: ejecutivo-legislativo-judicial, asi como
entre los diversos niveles de gobicrno: federal, estatal y municipal). Ello, en virtud de la
participacion emergente de la sociedad civil, asi como de los cambios propiciados por la nueva
pluralidad v oposicion democritica en la constelacion del poder.

Es decir, ¢l nuevo pluralismo, participacion y oposicion politicas, ha dado por resultado
gobiernos y representantes populares de distinto signo, presionindose unos a otros para
transparentar sus acciones v rendir cuentas tanto a las otras instancias del poder, (comobien lo
postuld Montesquieu ~que el poder controle al poder™) como a la ciudadania.

En relacion con la representacion/responsabilidad, (responsiveness, por su  acepcion
anglosajona), puede atirmarse que, a partir de las categorias antes citadas, ésta ha presentado
un cambio favorable relevante, sobre toda a partir de los procesos clectorales  federales mas
recientes (1994, 1997 y 2000), los que penmiticron la celebracion de elecciones cada vez mas
justas, libres y competidas, (con las salvedades formuladas por Schumpeter y otros tedricos,
sobre la advertencia de que la democracia consiste en la libertad del ciudadano de elegir a los

lideres que se disputan el caudillaje politico sobre las masas, haciendo palidecer la “libertad de



cleccién™ de los propios ciudadanos) y con ellas, la representacion de nuevas fuerzas politicas,
sociales y econdmicas tanto en el legislativo como en el ejecutivo.

En efecto, la representacion (hacer presente al ausente, de forma tanto sociolégica, como
politica, econdmica y cultural) se ha ampliado en el legislativo, el cual representa asi casi al
100% de las fuerzas politicas, (considerando que los partidos con representacion parlamentaria
alcanzan un minimo de 2.5% en su capacidad electiva, v que, derivado del sistema electoral
mixto se amplio notablemente el sistema de representacion proporcional) y se ha mejorado en
¢l poder ejecutivo (al casi 50% de Ia ciudadania, en el nivel de la presidencia de la repablica a
partir det 2000), por lo que ambos poderes deben asi rendir cuentas tanto de las acciones de
gobierno como de las parlamentarias. No obstante, estd pendiente ain una reforma de Estado
que mejore aan mas la representatividad estatal, ya que algunos grupos sociales an no son
incluidos en el circuito de la representacion-rendicion de cuentas-hechura de las politicas
publicas.

En relacion con la propia hechura de las politicas publicas ( policy-making process), ésta ha
modificado su logica de diseilo y construccion, si bien todavia de forma incipiente, en la
nueva relacion ejecutivo/iegislativo, va que antes del periodo estudiado (especificamente
1997-2000) se daba en el contexto del hiperpresidencialisino autoritario, el cual sc apoyaba en
¢l gobiemo uniticado, con ¢l dominio absoluto del Partido Revolucionario Institucional y de
su jefe nato, el presidente de la Repiblica, asi como de todos los gobernadores y la mayoria
de presidentes municipales, provenientes del “partido del régimen”, de acuerdo con Rodriguez

PR o . - Ly . Lo
Araujo.”"" Ello favorecia el que la hechura de las politicas publicas fuesen, mas que pablicas.

' Rodriguez Araujo, Octavio. “Los partidos politicos en Mexico, ongen y desarrollo™, en: Partidos politicos y
procesos electorales en México. ed. Pormia<UNAM, Mexico, 2002, pp 11 y ss. Ef autor distingue entre el
cancepto “partdo de estado” y “partido del regimen”, diterenciando a su vez los terminos “estado” y
“régimen politico”, en que éste ultimo “es una forma de existencia del Estado que depende de la correlacion
de fuerzas sociales y politicas en un pais y en un momento dado™ (p.11)



gubernamentales, bajo el modelo predominantemente - autoritario, centralista, vertical y
uniticado.

Los cambios esbozados, apuntan a un mayor equilibrio y autonomia del legislativo (asi como
de! Poder judicial) frente al ejecutivo federal, fortaleciendo su funcionalidad democratica en el
contexto nacional. Lo que esta en construccion es, ademis, el nuevo esquema en que habran
de cooperar y coordinarse los distintos poderes entre si, a fin de garantizar dicha
funcionalidad, alejando los peligros de fa prevalencia del conflicto entre los mismos, ¥ con
ellos, la parilisis institucional.

5.- En este tenor, puede apreciarse asi un cambio relevante en las relaciones entre los poderes
ejecutivo v legislativo en México, de mayor grado de autonomia y libertad de éste tltimo
respecto del primero, a partir principalmente de las elecciones intermedias de 1997 y federales
de 2000, las que conformaron las legislaturas 37 y la 58 (esta dltima, actualmente en curso),
originando una nueva interrelacion entre ambos, con caracteristicas diferentes a aquella que se
registro en el periodo “clisico™ del sistema politico mexicano, desde 1929 hasta 1997, ctapa de
claro predominio del PNR/PRM/Partido Revolucionario Institucional (PRI) sobre el resto de
las fuerzas politicas, habiendo existido hasta entonces un gobierno “unificado™.

Dichos cambios, que han originado una nueva relacion, constituyen una poderosa variable de
la nueva institucionalidad democratica en el pais, misma que estd influyendo de forma
significativa en la democratizacion del régimen politico, considerando al parlamento o
Institucion Representativa, como un  foro o espacio privilegiado hacia la consolidacion
democratica a nivel nacional, en virtud de su importancia creciente en la vida republicana,
federalista y liberaldemocratica en ascenso.

Asi, los movimientos sociales relevantes y los actores politicos y sociales mas influyentes del

pais, reconocen crecientemente la importancia del Poder legislativo para los fines de
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consolidacién democritica, constituyéndose en un  foro privilegiado de resonancia y
resolucion de los grandes problemas nacionales.

6.- Durante la 57°. Legislatura, (1997-2000) se inaugura la etapa de gobiernos divididos en
Meéxico, en el nivel federal; asi como de un congreso dividido (situacion que se extiende a la
LVUI Legislatura, 2000-2003), ya que el jefe del gjecutivo es de un partido distinto a (los)
partido(s) que detentan la mayoria legislativa, creando estas figuras politico-institucionales
una nueva dindmica en las practicas tanto legislativas como presidenciales.

Las nuevas practicas, originadas a su vez por la variable del pluralismo y la oposicion
democritica se caracterizan por una mayor deliberacion en los recintos legislativos, que en las
anteriores legislaturas, que eran de clisica mayoria mecanica del PRI, fomentindose la
democracia deliberativa; mayor presencia y  participacion mas plural y critica de la oposicion
en las comisiones legislativas, las cuales se han ampliado y han fortalecido su funcionalidad;
mayor capacidad del legislativo de fiscalizacion y control del ingreso y gasto publico; mayor
control y seguimiento de fas acciones del ejecutivo, expresado en las comparecencias de los
Secretarios de Estado, en las excitativas, recomendaciones y criticas al presidente de la
repablica vy a su gabinete; mayor capacidad de iniciativas del legislativo, asi como de
enmienda y/o veto de aquellas provenientes del ejecutivo, las cuales han disminuido su
participacion; surgimiento, por primera vez en la historia contempordnea, de controversias
constitucionales entre ambos poderes, ante ¢l desacuerdo derivado de las diferentes visiones y
posturas sobre una ley, iniciativa o politica piblica, cuya sentencia final compete al Poder
Judicial de la Federacion; entre ofras nuevas practicas y acciones susceptibles de enunciar,
Cabe agrepar que ¢l conjunto de cambios observados en la praxis legislativa (es decir, en la
organizacion y funcionamiento del Poder legislativo, plasmadas en su nuevo Reglamento

Interior) ha incidido en los cambios correlativos en la Institucion legislativa, de acuerdo a la
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distincion propuesta por Prats y Catald. Como institucion, ha variado la percepcion dei publico
ciudadano sobre la importancia de la instancia legislativa, encontrandose desde nuestro punto
de vista en proceso de relegitimacion frente al mismo, al recuperar la funcionalidad perdida
por su avasallamiento por parte del gjecutivo. La batalla tal vez sea larga, debido por un lado a
sus debilidades internas  (falta de  profesionalizacion  de  algunos  legisladores: mayor
motivacion por representar los intereses de su partido, o del ejecutivo, mds que a la
ciudadania: no-reeleccion inmediata en el cargo, ¢te.) ¥ por otro, i los embates extermos, por
parte de aquellos actores a los que no conviene una institucion representativa fuerte (como lo
es en apariencia el mismo Poder ejecutivo, en campana propagandistica permanente por
responsabiiizar exclusivamente al legislativo de los incumplimientos, fatlas u omisiones de
gobierno, en ves de visualizar su actuacton como una corresponsabilidad para el desempetio
eficaz de las pohticas pubhicas, desprestigiando y demeritando asi la tabor de los legisladores,

asi como a la propra msutucion parlamentaria

7.- Los gobiernos divididos son a su vez producto v expresion directa del creciente pluralismo,
competitividad v liberalizacion del régimen politico mexicano, cuyo incremento ha sido
gradual, por medio de distintas reformas politico-electorales, desde 1963, 1977, 1989, 1994,
1996, etc., mismas que fucron creando un nuevo entramado institucional, que expreso cada
vez mejor el nivel real de la correlacion de fuerzas existentes, por lo que el sistema de partidos
admitio desde entonces varias transtormaciones, de pasar  de ser un sistema de partido
hegemonico, a otro de partido dominante, (siempre por parte del PNR primero. del PRM
despuds, y finalmente, del PRI) a otro semicompetitivo, v mas recientemente, a uno mads

competitivo (medido por el escaso margen de victoria y de conformacion de las mayorias), de
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tipo multipartidista, con un tripartidismo conformado por el PRI, el PAN y el PRD, asi como
de varios partidos minoritarios ( PT, PVEM, PAS, PSN, CD}, sepin se expuso anteriormente.
Los gobiernos divididos son asi, variable dependiente del sistema de partidos competitivo, y
éstos, del sistema electoral ¥ las leyes correspondientes (como lo es el actual Codigo Federal
de Instituciones Politicas y Procesos Electorales, aprobado en 1996.)
Asi, cn la federacion mexicana se han tenido experiencias de gobiemos divididos casi la
mitad de las entidades federativas que la conforman; hemos expuesto una clasificacion
ampliada de Ia elaborada por Lujambio, a fin de ponderar su grado de complejidad: desde
aquellos en que el partido del gobernador es distinto al del presidente de la repiiblica ( o del
mismo), y desde la situacion donde el gobernador cuenta con la primera mayoria en el
congreso local, hasta aquellas otras donde su partido estd en franca minoria legislativa,
dificultando asi la relacion entre ambos poderes; siendo algunos de sus efectos positivos los
que se citan a continuacion:

a) Mayor y mejor expresion del pluralismo territorialmente existente;

b) Fortalecimiento de la rendicion de cuentas, tanto vertical como horizontal,

¢) Necesidad de construccion de negociaciones y consensos entre los actores politicos,

sociales ¢ institucionales relevantes;

d) Muejor representacion social de los pobiernos,

e) Mayor transparencia, vigilancia y supervision entre el legislativo y el gjecutivo,

D Relaciones mas equilibradas, de pesos y contrapesos, entre los Poderes, asi como de

mavor grado de autonomia del legistativo frente al ejecutive.

No obstante, algunos de los efectos negativos, u obstaculos por superar en los gobiernos

divididos, son:
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a) Predominio del conflicto y la no-cooperacion entre ¢l legislativo y el ejecutivo, por
sobre la cooperacion y negociacion entre ambos:

b) Parilisis legislativa, y por ende, del ejecutivo, en aquellas materias, temas y leves en las
cuales prive la diferencia, el contlicto v lo falta de acuerdos y consensos;

¢) Escasa  coordinacion, comunicacion v  cooperacion en las  relaciones
intergubernamentales, con  la  consiguiente  falta  de  eficacia parlamentaria  y

gubernamental;

d) Problemas de ingobernabilidad democratica.

Nos parece que los obstaculos y/o retos expuestos, son susceptibles de superar, mediante la
cultura de la wlerancia, del respeto a la diferencia. del consenso entre las fuerzas politico-
partidistas, v sobre todo, de la concientizacion que los actores tengan de la necesidad de
establecer didlogo respetuoso ¢ intercambios provechosos entre los mismos, al saber que a
nadic conviene tna crisis de gobernabilidad. v que a todos conviene la defensa del interés

general, por sobre el particular.

§.- De forma similar, han emergido en Mexico los asi Hamados gobiernos yuxtapuestos,
mismos que consisten en el hecho de que en un mismo espacio territorial, (en nuestro caso, los
Estados), coexisten diversos partidos politicos gobemando distintas localidades, en el caso
mexicano, municipios.

Para ilustrar la nueva pluralidad municipal existente, en al afio 2000 habia 610 Municipios
gobernados por la oposicion politica (partidos distintos al PRI, entonces partido en el
gobierno), gobernando a un total de 38,346.226 habitantes, (frente a 1393 Municipios

gobernados por el PRI, con una poblacién total de 42,832.429) lo cual es ya muy




representativo de la capacidad de gobierno de la otrora oposicion, sobre todo el PAN (partido
que gobierna el 46% del total municipal en poder de la oposicion, sin contar al PR1) y el PRD
(quien gobiema al casi 43% del total de municipios en poder de la oposicion).

Estos datos simples reflejan de suyo  no solo la pluralidad y oposicion existente, sino la
heterogeneidad de los gobiernos locales, los cuales deben gobernar con gobernadores de otro
partido, y con otros gobiernos locales vecinos y proximos a su area geografica, provenientes
de otros partidos politicos. A lo anterior hay que agregar la pluralidad politica que representan
los cabildos municipales, a wavés de sus regidurias, sindicos, Consejos Municipales en
algunos casos, ete.

Al igual que los gobiernos divididos, los yuxtapuestos representan un cambio en la relacion
entre ¢l legislativo v el ¢jecutivo, ya que al existir una gran diversidad sociopolitica en su
integracion y composicion, ello resulta en una necesaria mayor exigibilidad de cuentas sobre
uno y otro, 1o que por la otra parte signitica la rendicion de cuentas horizontal entre ambos
poderes y de ambos respecto de la ciudadania electora, misma que, de no ver resultados
satisfactorios sobre el papel desempeiiado por cada uno, tenderd a votar por otra preferencia
electoral a la siguiente eleccion, situacion que ya se ha dado, primero en el nivel local, como

en el federal despuds, con el cierre del ciclo de la altermancia en ¢l poder.

9.- El tederalismo en México, significa un elemento relevante en la nueva institucionalidad
democritica, ¢l cual ha tropezado con el férreo presidencialismo y el centralismo previamente
existente; ahora, con la irrupcion de los gobicrnos divididos y yuxtapuestos en la escena
nacional, ha pasado de ser letra muerta, a demanda cotidiana por parte de los actores, sobre

todo de los gobiernos y congresos locales, conformados plural y heterogéneamente; exigiendo



hasta el nivel de los gobernadores, mediante marchas, mitines y plantones, la satisfaccion de
sus necesidades y demandas a la federacion.

En efeclo, autores como Lujambio y Maynwaring han planteado la relacion de tensién y
contlictiva entre federalismo y régimen presidencial, ya que el primero es disgregador, y el
segundo, integrador.

En pro de su fortalecimiento, se ha disenado y construido toda una institucionatidad en su
defensa y promocion: existen actualmente organizaciones tanto de presidentes municipales,
como de gobermadores, por no decir, sociales, politicas y econdémicas con una capacidad
creciente de convocatoria y representatividad, a fin de terminar con el centralismo
presidencialista avasallador.

Asi, el federalismo ¢s variable dependiente de los gobiernos divididos y yuxtapuestos,
(presentando ventajas tanto politicas, como econdmicas y sociales para el pais) y elemento

capital en la nueva relacion entre el legislativo vy el ejecutivo.

10.-  En México se esta construyendo una pueva_gestion publica democritica, no exenta de
regresiones y contradicciones, la cual se manifiesta con los siguientes elementos:

A) Una nueva relacion entre el legislativo y el ejecutivo;

B) La existencia de gobiernos divididos y gobiernos yuxtapuestos;

C) Un sistema de partidos plural y competitivo, tendencialmente tripartidista;

D) Una mayor rendicion de cuentas, tanto horizontal como vertical;

I2) Una mayor y mejor representacion/responsabilizacion del legislativo y del cjecutivo

frente a la sociedad:
F) Un mayor pluralisino y capacidad de oposicion politica;

G) Presiones para fortalecer ¢l federalismo,



H) Inclusion creciente de nuevas pricticas protodemocraticas, como la necesidad de
construir consensos v establecer negociaciones y acuerdos permanentes entre los

actores politicos y sociales relevantes;

Entre otros clementos que, siendo enunciativos, (no limitativos), y que han sido tratados en el
presente trabajo, caracterizan ¢l actual proceso de democratizacion nacional. Desde luego, los
elementos antes citados se interintluyen mutuamente de modo dialéctico unos a otros,
fungiendo como variables a nuestro juicio, esenciales, tanto para la nueva arquitectura
politico-institucional, como para los fines de la incipiente construccion de la gobemabilidad

democratica en Meéxico.

11.- El sistema politico mexicano se encuentra en proceso de democratizacion, (no obstante
los déticit que perviven en el mismo) si consideramos los requisitos y variables basicas de un
modelo empirico de democracia, establecido en el capitulo 1 de la presente investigacion.
Tales indicadores, como antes se asentd, son, para los fines y limitantes tematicos de este

v oposicion democrdticas; rendicion de

trabajo, los siguientes: pluralismo, participacion
cuentas; representacion/responsabilizacion de los poderes del Estado y de los ordenes de
gobierno federal, estatal y municipal; clecciones periodicas, cada vez mas competidas y menos
impugnadas; emergencia de una sociedad civil plural y heterogénea; y, en el caso nacional, el
desmantelamiento del presidencialismo como forma desviada del régimen presidencial, dando

lugar a un sistema de pesos y contrapesos entre los poderes del Estado.

12.- No obstante, atn quedan asignaturas pendientes para acceder a la denominada

consolidacion democratica, siendo, entre otras, las que a continuacion se enlistan:




A) Un auténtico acotamiento del poder presidencial;

B) La institucionalizacion de los gobiemos divididos v yuxtapuestos,

C) El desmantelamiento irreversible de los “viejos aparatos de poder autoritarios™
(Przeworski) del viejo sistema politico:

D) La aceptacion regular v recurrente de las nuevas “reglas def juego™ democriticas, por
parte de los actores politicos v sociales relevantes!

E) El predominio de uni verdadera coltura polinca democratica en la sociedad nacional,

Fy El respeto drrestricto de los derechos humanos, en todas sus manifestaciones y

ReNeraciones,
Gy El desarrollo economico v socil autosustentable, con equidad v justicia distributiva
entre los ordenes federal, estatal v mumceipal:

El desarrollo educativo v cultural en su acepeion mas fata, que combine de forma

equilibrada los requernimientos de una soctedad plunétniea v multicultural en el plano

nacional(ista). con aquellos otros propios de ta globalizacion actualmente en curso.

13 - La nueva institucionalidad democratica emergente. plantea nuevos retos a su correlativa v

necesaria nueva gobermabididad democr misima que se desarrollard en la medida en que
la transicion cultural a la democracia adquiera visos de consolidacion, segan los elementos
abordados en la conclusion antertor

Premisa fundamental serit la concrecion de una reforma del Estado de tipo integral, que
contemple la reforma de los poderes publicos, e¢jecutivo, legislativo vy judicial, asi como
discuta y debata sobre la  forma de gobierno idonea para la actual etapa de globalizacion y

democratizacion a escala universal: presidencial, semipresidencial, parlamentario, o alguna

combinacién de dichas formas puras.
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De acuerdo con la prospectiva esbozada en el qiltimo capitulo, pueden visualizarse al menos
tres escenarios, el optimista, el realista y el pesimista, en la relacion entre el ejecutivo y el
legisiativo. En el primero de cllos, ambas instancias logran cooperar de forma dagil,
consensuada y eficiente, mejorando las variables que definen a la gobernabilidad (eficacia,
legitimidad, legalidad, transparencia, colicrencia, entre otras).

En el segundo escenario, realista, ¢l cjecutivo y el legislativo mantiencn una relacion de
ambigtiedad, entre la cooperacion y el conflicto, con claroscuros en su definicion; en el dltimo,
el pesimista, se daria una parilisis institucional, redundando en crisis de gobernabilidad, y en
¢l alejamiento de la consolidacion democratica, situacion en cuyo conjuro, s necesario

trabajar desde hoy.

14.- El objetivo general de la presente investigacion ha sido, a nuestro juicio, alcanzado, al
haberse identificado los cambios mas recientes ocurridos tanto en la integracion y
representacion parlamentaria como en la configuracion del poder ejecutivo en sus diversos
ordenes de gobierno, a fin de precisar la eventual nueva relacion entre ambos poderes, asi
como algunas de sus diversas expresiones, de una logica de interaccion distinta a aquella que
prevalecio en el periodo clasico del  sistema politico mexicano, como son su
refuncionalizacion v la aparicion de gobicrnos divididos y yuxtapuestos en ¢l plano nacional,

Asimismo, la hipotesis principal, referida en principio al hecho de que si existe una nueva
refacion entre el legislativo y cl ejecutivo; y que la misma esta construyendo una
institucionalidad democratica inédita, de mayor pluralismo, participacion, oposicion, rendicion
de cuentas y representacion politicas, impactando en la gobernabilidad existente, se ha

demostrado en lo fundatnental.
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No se ignoran los obsticulos, rezagos y ain regresiones hacia la consolidacion democritica
nacional, pero tampoco se pueden desconocer los avances y los pasos dados en la penosa
construceion de la misma, que supone, como ya se ha advertido, una transicion cultural de

perspectiva historica hacia el ideal democritico de nuestro tiempo.
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