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Introducclén.

El régimen politico que se formé después de la revolucion mexicana se caracterizd
por ser autoritario. La institucion presidencial y el partido oficial fueron las claves
que explicaron la naturaleza y funcionamiento del régimen. Esto ocurmic asi,
porque la estructura de poder que se formo fue de tipo vertical, en donde las
relaciones politicas fluian en este sentido. El presidente de la Republica resultaba
ser €l juez de Ultima instancia o el arbitro final de ios conflictos entre los

gobemantes y los gobernados.

Esta estructura vertical de conformacion de! poder le dio al régimen estabilidad, la
cual se explicaba a través del control que tenia el presidente sobre el partido
oficial y de todo el complejo institucional del pais en todos los niveles de gobierno.
Debido a esto el presidente tuvo facultades mas alla de las establecidas en Ia
Constitucion, es decir, el poder ejecutivo tenia subordinados af poder legislativo, al
poder judicial y a los ejecutivos estatales, a los presidentes municipales, asi como
también a las dependencias de la administracion publica, especialmente las
secretarias de Estado.

El disefio institucional que establecia la Constitucién le permitio al presidente tener
Plena capacidad de gobiemno, aunque fuera de manera autoritaria, sustentada en
una mayoria avasallante de su partido. El partido hegemonico le garantizo al
presidente la resolucién de confliclos de la élite y también fue un instrumento
politico, a través del cual se expresaron, por mucho tiempo, las demandas de
distintos sectores de !a poblacion.

A partir de los afios sesenta, el régimen presidencialista sufrid un deterioro
progresivo, debido a las medidas autoritarias que el gobiemo utilizé para
conservar su estabilidad. Entre algunas de las causas que debilitaron al régimen
se pueden mencionar la falta de espacios de participacién politica y la ausencia de
democracia en la toma de decisiones, asi como también la nuia existencia de
contiendas electorales libres, competidas y justas.

El desgaste se agudizé en 1980, debido a que los mecanismos de articulacién
politica encabezados por la presidencia se empezaron a desarticular. Hacia 1990



la institucion presidencial, que casi Hlegd a ser un sinénimo del sistema, dejé de ser
ef Unico eje principal sobre el que giraba la vida politica mexicana.

En el contexto del desgaste del presidencialismo y de las instituciones que lo
compusieron, se inici0 un proceso de transicion a la democracia. La
transformacion mas significativa que se produjo, fue la desarticulacion de los
mecanismos de subordinacion que tenfa el presidente sobre el resto de las piezas
que conformaban el sistema, al mismo tiempo se fortalecit el sistema de partidos,

y el sisterma electoral.

La transicion democratica permitié el reacomodo de los actores pollticos en
distintos niveles de gobieme, y en diferentes roles dentro del espactro politico. E}
resultado de esto fue la formacion de gobiemos divididos, que posibilitaron la
fransicion, lo cual culmina pues con la altemancia en el poder efecutivo por

primera vez en mas de setenta afios.

El exito de la transicién gener6 grandes expectativas en tomo a la consolidacion
de los avances democraticos. Paradéjicamente, lejos de fortalecer al régimen
mediante pesos y contrapesos, los gobiemos divididos en el sistema presidencial
mexicano, han creado una lucha entre los poderes del Estado, lo cual ha
desembocado en la generacion de problemas inéditos en el régimen, por ejemplo
el enfrentamiento entre los poderes federales.

Las condiciones actuales del régimen politico en México, consisten en un régimen
presidencial donde el ejecutivo no tiene mayoria en el poder legislativo, un sistema
de cinco partidos y, un sistema electoral que no permite los gobiemos de coalicion,
ademas la mayoria de los gobiermos locales pertenecen a partidos opositores al
presidente. Esto ha provocado una especie de paralisis que ha lievado al

desencanto de la democracia.

En este sentido, se ha seflalado que las condiciones actuales en México son poco
propicias para el buen funcionamiento del régimen presidencial por lo que podrian
generar ingobemnabilidad e inestabilidad en el sistema.



Se ha sefialado que estas condiciones podrian ser mejor aprovechadas en un
réegimen de tipo parlamentario, con lo cual se tendria éxito en la consolidacion

democritica.

Por lo tanto, este trabajo tiene el objetivo de realizar un analisis comparado entre
el régimen presidencial y el régimen parlamentario, con e proposito de determinar
las ventajas de cada uno de ellos en el contexto de la consolidacion democratica

en México.

Partimos de la hip6tesis de que a pesar de que el poder presidencial en México,
ha exhibido signos de pardlisis institucional, 1o cual sugiere a necesidad de
sustituilo por el parlamentarismo, con el fin de consolidar la democracia en
nuestro pais, no existen las condiciones para impulsar una reforma tan amplia.

Para demostrar nuestra hipdtesis, en este trabajo hemos desamrollado cuatro
capitulos que abordan el tema de la siguiente forma: 1) elementos teéricos para el
andlisis de los regimenes politicos, 2) el presidencialismo en México, 3) fas nuevas
relaciones del ejecutivo con los poderes federales en México y 4) parlamentarismo
y consolidacion democratica en México.

El primer capitulo tiene como objetivo definir los principales elementos tedricos
para el analisis de los regimenes politicos p residencial y p aamentario, ya que
hemos considerado que existe una distorsién de los principales conceptos y
categorias de analisis acerca de los regimenes politicos, que provoca que las
discusiones acerca de este tema sean mas ideolégicas que cientificas.

En este primer capitulo definimos los conceptos de sistema polltico, sistema de
gobierno, régimen politico, régimen presidencial, régimen parlamentario, régimen
mixto y sistema de partidos, con el fin de ofrecer al lector las definiciones que

precisan el contenido del objeto estudio.

En el segundo capitulo se lleva a cabo un examen del origen y causas del
presidencialismo mexicano, asi como un repaso al estado actual del régimen
politico en México. En este capitulo partimos del supuesto de que el régimen
posrevolucionario se agoto y ha surgido un nuevo tipo de régimen presidencial
mas democratico.



En el tercer capitulo se hace un andlisis de las nuevas relaciones entre los
poderes federales y, se evalian las consecuencias de estas en el régimen politico.
Enta elaboracitn de este capitulo se parte de la hipétesis de que los poderes
legislativo y judicial han tomado un papel mas protagénico en la vida politica del
pals, para probar esta hipotesis realizamos la recopilacién de datos estadisticos
que nos muestran el fortalecimiento de ambos poderes.

En el cuarto y dltimo capitulo analizamos la viabilidad del partamentarismo en
México como la posibilidad de fograr la consolidacion democratica en México. En
este capltulo consideramos que el parlamentarismo no es una solucién pertinente
para enfrentar los problemas que han surgido con el transito democratico. Al final
realizamos un analisis acerca de las posibles perspectivas del régimen politico en
México.

Finalmente, quiero mencionar que esta tesis es producto del proyecto de
investigacion denominado: "Los retos de la consolidacion democritica: el
fortalecimiento de la division de los poderes federales en México (1997-2000)",
dirigido por el Dr. Gabriel Corona Armenta y financiado por el Programa de Apoyos
a Proyectos de Investigacién e Innovacion Tecnologica (PAPNT), de la Direccion
General de Asuntos del Personal Académico de la Universidad Nacional
Autonoma de México y desamollado en el Programa de Investigacion de la
Facuitad de Estudios Superiores Acatlan, por lo que agradezco todo el apoyo para
la realizacién de este trabajo.



Capitulo 1: Elementos tedricos para el anélisis de los regimenes politicos

1.1El sistema politico

Para explicar la categoria de sistema politico en primera instancia se definira el
concepto. En segundo lugar se explicaran los elementos generales que lo
constituyen. En tercer lugar se describird brevemente su funcionamiento; por
ultimo, se explicaran algunas caracteristicas del sistermna politico mexicano.

El andlisis sistémico de la politica trata de presentar una teoria general de fa
ciencia politica. Dicho en términos técnicos, el objeto del analisis sistémico no es

la totalidad sino la generalidad de un fendmeno, que en este caso es la politica.

La teoria de los sistemas parte de una premisa fundamental: la vida politica puede
considerarse como un sistema de conducta; la cual se concibe como un conjunto
delimitado de interacciones, enclavado en otros sistemas sociales y rodeado por
ellos, expuesto a una constante influencia que se constituye en su ambiente.?

El concepto de sistema politico se refiere segin David Easton “..a las
interacciones por medio de las cuales se asignan autoritariamente valores a una
sociedad.” Por su parte Noberto Bobbio y Nicola Matteucci mencionan que “...en
su acepcion méas general la expresion sistema politico se refiere a cualquier
conjunto de instituciones, de grupos y de procesos politicos caracterizados por un

cierto grado de interdependencia reciproca.™

Cuando se habla de sistema politico en la ciencia politica contemporanea, en
primer | ugar i mplica h acer u na referencia explicita al conjunto de las relaciones

* En general esle sera el orden que utilizaré para definir cada uno de los conceplos de este
apartado.

2 Gabriel Corona Amenta, “La perspectiva tedrica y et encuadre analitico™ en La burocracia sindical
frente a la modemizacion del Estado mexicano, México, ENEP-Acatlan, UNAM, 1998, p. 29.

3 Citado en Helio Jaguaribe, Sociedad, cambio y sistema polltico. Desarrollo politico. una
investigacion en teorig social y politica y un estudio del caso latinoamericano, Buenos Aires,
Paidés, 1972, p. 153.

4 Giuliani Urbani, citado en: Noberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino, Diccionario
de clencia poiltica, México, Siglo XXi, 1991, pp. 1464-1469.



politicas que se establecen en una sociedad. Dichas relaciones tienen que ver con

la forma en la que se establece el poder politico.®

Por lo tanto, el sistema politico es un conglomerado de “...instituciones y procesos
politicos desempefiados por actores sociales constituidos como tales y dotados de
una cierta capacidad de poder.”™

Los elementos generales que constituyen al sistema politico son los siguientes:
enfradas o ingresos, conversiones, salidas y retroalimentacion.” Las entradas
segin Easton son “expectativas formuladas y dirigidas a las autoridades™,
ademas este autor considera que dentro de los ingresos también se encuentran
los apoyos, orientados hacia ciertos cbjetos politicos, con contenido positivo o
negativo.®

Por su parte el proceso de conversion consiste en las formas en que el sistema
politico' usa sus recursos, para rechazar, satisfacer o modificar las demandas
dirigidas a las autoridades.'’ Las demandas se tratan en general, de manera
directa, aceptando o negando su cumplimiento. También se convierten en
demandas generales y se les da solucién con una regla general o simplemente, se
les reduce para desecharlas o tratarlas posteriormente. La forma habitual de tratar
las demandas es la de reduccién.

Las salidas son el tercer componente general de los sistemas politicos. Son los
actos por medio de los cuales las autoridades, gracias al proceso de converslon

% La forma del poder palitico puede asumir, varias modalidades: autoritaria, democratica, formas
combinadas etc. Para ampliar esta idea véase Victor Lopez Villafaie, La formacién del podar
ftico en México, México, Siglo XXI, 1986, p.15.

Citado en Gabriel Corona Armenta, op. cit, p. 29.
7 Algunos autores incluyen otros companentes dentro de los sistemas politicos, sin embargo estos
cuatro elementos aparecen de manera constante deniro de las definiciones de los tedricos de los
sisternas, por lo que nos parece pertinente que estos elementos sean la base para describir a los
elementos constitutivos de un sistema politico, sin que se reste importancia a otros componentes.
Por ejemplo, Gabriel Almond es més detaliado en cuanto a los componentes del sistema politico,
segun el los componentes son: las estructuras politicas, 1a cultura politica y los actores politicos,
para ampliar esta idea véase Gabriel Aimond, Politica comparada; una concepcitn evolutiva,
Buenos Aires, Paidds, 1978, pp. 166-216.
% Dentro del sistema el poder depende del apoyo de la poblacién, ya que un gobiemo que no liene
el apoyo de la mayor parte del pueblo se encuentra en una posicién precaria y liene pocas
g)osibilidades de perdurar,

Citado en Helio Jaguaribe, op. cit., p.154.
' Ibid., p. 54.



arriba mencionado, tratan d e satisfacer |as d emandas de la comunidad p olitica,
incluidas las engendradas por las autoridades mismas."’

El cuarto y Gltimo componente que tomamos en cuenta de modo general es el de
la retroalimentacion (feedback), que es la capacidad que tiene un sistema para

subsistir frente a las tensiones y demas influencias de sus actores."?

E! funcionamiento del sistema politico se explica a través de tres grandes
aspectos, segun Gabriel Almond: la capacidad del sistema, su proceso de
conversion y su mantenimiento y adaptacién. La capacidad del sistema consiste
en regular a la comunidad politica, extraer impuestos y exigir servicios a la
comunidad, distribuir objetos de valor de un sector a otro, responder a las
demandas y formular convenientes salidas. El segundo aspecto funcional,
denominado proceso de conversion, incluye las operaciones mediante las cuales
se elaboran las demandas para atenderfas y tamblén estan las modalidades
tipicas mediante las cuales las demandas pueden ser atendidas. En tercer lugar
se encuentra la funcion de mantenimiento y adaptacion, que es realizado mediante
la socializacién politica, en donde se enserian roles sociales a los miembros de la
comunidad, también se realiza un reclutamiento politico, con el cual se cubren los
roles. Las otras ftres funciones mencionadas (elaboraciéon, aplicacion y
adjudicacién de reglas) son las clasicas del gobiemo: legislativa ejecutiva y
judicial. La sexta y ultima de las funciones de conversion es la comunicacion.

Los sistemas politicos son abiertos y autoadaptables, funcionan dentro de un
ambiente interno y ofro externo.'® Todos los elementos d el sistema p olitico s on
funcionalmente interdependientes; tienden a interactuar unos con otros hasta que
se logra un punto de estabifidad, es decir, el sistema es sinbnimo de equilibrio de

intereses o equilibrio de grupos."

Por otro lado, conceptualizar a la vida politica como un sistema nos permite

entender que este mantiene una serie de intercambios con su medio ambiente y

" Ibid., p. 54.

2 David Easton, Esquema para el an4iisis polftico, Buenos Airas, Amorrortu, 1969, p. 48.
3 bid., pp. 113-144.

" Gabriel Corona Amenta, op. cit.,, p.30.



porque sus caracteristicas se determinan por Ias transacciones que se establecen
en su interior. Un sistema politico es mas estable y duradero cuando las
transacciones que lo mantienen unido son numerosas y de varios tipos.'®

Los sistemas politicos estan sujetos a influencias de varias clases, que derivan del
ambiente o de hechos que tienen fugar dentro del sistema: esto es lo que
denominamos “perturbacion”.'®

Las perturbaciones pueden provocar tensiones dentro del sistema, que son
momentos criticos del mismo, cuando se procesa una demanda, pero sobre todo
en el momento de darle solucion negativa o positiva, que puede provocar
desestabilizaci6n o fortalecimiento del sistema. Dicho de otra forma, las tensiones
son las circunstancias que ponen a prueba la capacidad de un sistema para

subsistir.”’

El fracaso de un sistema politico puede limitarse a su transformacion o
desaparicion total, lo cual significa la destruccion completa de sus estructuras a
causa de que no funciona para el bien de la comunidad y se ha convertido en
pemicioso y destructivo del orden sociat.'®

Esquema general de los sistemas politicos

T T~
N Proceso de convarsién: En las salidas
las demandas sa procesan > se cumplefao
aceptando o negandosu | desechan las
validez demandas
\__/
H - == == == == == = = = —-_— == = E—1 —— =n
Retroalimentacion: la legitimidad le permite al sistema reproducirse
& -_— == = = = == = mx= — = _ = —— — J

Fuente: elaboracién propia con datos de David Easton, Esquema para el andilisis poiftico, Buenos Aires, Amorrortu, 1969, p.
48,

** Para que el sistema perdura las transacciones deben ser, en general, favorables para los
subsistemas e individuos que los integran; kgicamente los sistemas afectados por conflictos
tienden a durar menos. Gabriel Corona Armenta, op. cit, p.30.

' David Easton, op. cit,, p. 145.

7 Ibid,, p. 130.

'* Gabriel Corona Armenta, op. cit,, p. 33.
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Teniendo en cuenta fos referentes tedricos anteriores se sefialaran algunas
caracteristicas generales del sistema politico mexicano. En primer lugar se tiene
que sefialar que en la historia del sistema politico mexicano se encuentran
transformaciones i mportantes. Actualmente el sistema p olitico m exicano se e sta
reconfigurando debido al agotamiento del sistema politico posrevolucionario y,
mas aln, debido a la desaparicién de su caracteristica principal que fue lo que
Giovanni Sartori denomind, sistema de partido hegemonico.

El sistema politico mexicano, tal y como lo describi¢ Daniel Cosio Villegas o Pablo
Gonzalez Casanova tenia dos piezas fundamentales: el presidente de la
Republica y el partido hegemonico. Tenia una estructura vertical basada en la
centralizacion de! poder econdmico, politico y social en el poder ejecutivo el cual
ha sufrido transformaciones dramaticas. Describir el actual sistema politico
mexicano como lo hicieron estos autores, sin duda es una tarea descomunal que
nos llevaria a una investigacion especifica y este no es el caso.

Sin embargo, se pueden mencionar aigunas caracteristicas evidentes del sistema
politico actual. En primer lugar es pertinente mencionar que los sistemas politicos,
en general, perduran sélo si suffen alteraciones sustanciales y significativas. En
este sentido, en las Ultimas dos décadas se han producido transformaciones en
las instituciones del sistema politico mexicano, que han provocado que los
distintos componentes del sistema se relacionen de un medo distinto, e incluso es
posible afirmar que estas transformaciones estan en curso.

Las transformaciones han ido en el sentido de desmantelar la concentracién del
poder en un sole grupo, es decir, se ha centrado en el desmantelamiento del
partido hegemonico y la participacion politica de otros grupos de la sociedad. Uno
de los cambios mas notables que se han procesado dentro del sistema, fue la
organizacion de elecciones libres competidas y justas. Esto a pemmitido ta
emergencia de nuevos actores politicos' y por consiguiente la reconfiguracion de

las instituciones.

'® Estos actores emergentes son en primer lugar los integrantes de los otros dos poderes:
legistativo y judicial, ademas también estan los actores de los otros dos niveles de gobiemno: estatal
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El sistema politico mexicano actual se encuentra en tension, ya que tiene que
darle salidas a las demandas de adecuacién de las instituciones a la realidad que
vive el pals, con respecto de las interacciones de los componentes del sistema.
Una de estas demandas se refiere a la adecuacion del régimen presidencial, ya
que de ser un presidencialismo fuerte, ahora se percibe un presidente débil y con

poca eficacia en el gobiemo.

1.2 El régimen politico

La categoria de régimen politico genera mucha confusién y se llega a confundir
con el concepto de gobiemo e incluso con el concepto de Estado.?®® Pero la
confusidon mas grande radica entre régimen politico y sistema politico.

De acusrdo con Lucio Levi, “por régimen politico se entiende ef conjunto de las
instituciones que regulan la lucha por el poder y el ejercicio del poder y delos
valores que animan la vida de taies instituciones.”™' En otros términos el Estado es
toda la estructura politica y, el régimen se identifica por la forma en que esta
disefiada esa estructura, pero ademas, esa misma estructura determina las
normas y procedimientos que garantizan la repeticion constante de determinados
comportamientos y hacen de tal modo posible el desempefic regular y ordenado
de la lucha por el poder, del ejercicio del poder y de las actividades sociales

vinculadas a este dltimo.*

El régimen politico estda compuesto de tres elementos; valores, nomas vy
estructuras de autoridad. Los valores o principios son la base de ciertas ideclogias

(gobemadores) y municipal {presidentes municipales), asi como también los partidos politicos
(sistema de partidos competitivo), organismos publicos auténomos (Instituto Federal Electoral,
Comisién Nacional de Derechos Humanos, Banco de México, entre otros).

# Aungue existen multiples formas de definir al Estado, nosotros consideraremos para esta
investigacion fa definicion que sefiala que: “...el Estado es toda unidad poiftica organizada, con una
pobiacion establecida en un temitoric determinado, con un orden jurfdico comdn para todos sus
miembros y un poder soberano centralizado al que sa debe obediencia, ya que posee la fuerza
institucionallzada y tiene e! control abrumador de los medios de violencia fisica.” Gabrisl Corona
Armenta, op. cit., p. 25.

1 Lucio Levi, citado en; Noberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino, op. ¢it., pp. 1363
1366.

2 ibid,, p. 1362.
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y doctrinas, es decir, son expresiones simbdlicas o justificaciones del régimen. Las
normmas son reglas operativas o reglas del juego que especifican los modos en que
los miembros del sistema pueden participar en ef proceso politico y resolver los
conflictos. El tercer elemento lo constituyen las estructuras de autoridad, es decir,
el conjunto de los roles 0 modelos regularizados de comportamiento y de
expectativas acerca del modo en que habran de comportarse los que ocupan
posiciones especiales en la sociedady el modo en que los demas deben obrar
frente a ellos.?

Si queremos precisar qué estructuras se dividen el trabajo politico, podemos
identificar al menos cuatro tipos: a) las estructuras que toman las decisiones, b)
las estructuras de ejecucion de las decisionses, c) las estructuras que tratan de
obtener al menos el apoyo y la obediencia de los actores relevantes de! sistema o
de neutralizar a los oponentes para alcanzar los cbjetivos propuestos, d) las
estructuras de exiraccion de los recursos necesarios para la ejecucion de las
decisiones.*

Para distinguir entre los distintos tipos de regimenes nos hemos basado en dos
autores, uno nos da una clasificacion de los regimenes y otro nos da una tipologia.
Segun Maurice Duverger “...los regimenaes politicos se clasifican de modo general
en dos grandes tipos: pluralistas y monoliticos. Los pluralistas estan conformados
por las llamadas ‘democracias’. Los monoliticos son los regimenaes ‘dictatoriales o
' autoritarios’."2

Esta clasificacién, sin embargo, no comprende toda la diversidad de los
regimenes, de hecho es una generalizacién que sdlo trata de distinguir dos
caracteristicas, que son la democracia y el autoritarismo. Los regimenes
democraticos se caracterizan por tener normas que protegen los derechos civiles y
politicos de los miembros de una comunidad politica. Garantizan la existencia de
competencia politica o la posibilidad de oposicion y la extension de la

® Leonardo Moriino, Como cambian los regimenes politicos, Madrid, Centro de FEstudios
Conslitucionales, 1985, pp. 37-39.

™ ibid., pp. 39-40.

* Maurice Duverger, citado en Manuel Salvat, Los regimenes pollticos, Barcelona, Salvat, 1975, p.
9.
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participacion. Las condiciones empiricas, esenciales e indispensables para
etiquetar un régimen como democratico son las siguientes: sufragio universal
secreto, elecciones periddicas y correctas, mas de un partido politico, asi como la

existencia de diversas fuentes de informacién.?

Por el contrario, los regimenes no democraticos se caracterizan por la nula
competencia por el poder, derechos politicos ambiguos o inexistentes, una sola
fuerza politica se impone en la conduccion del Estado y esta prohibida la
disidencia, o las leyes electorales no permiten una competencia palitica reaf.

La tipologia de los regimenes politicos democréticos se lleva a cabo con una
variable fundamental: el grado de pluralismo. Es decir, los subtipos de los
regimenes democraticos se forman de acuerdo al nimero de fuerzas politicas que
disputan el poder. Sin embargo, no podemos obviar las leyes electorales, ya que
en este tipo de regimenes se da por sentado que estas permiten un tipo de

competencia real.

Por consiguiente la tipologia de Leonardo Morlino con respecto de los regimenes
democraticos queda de la siguiente forma:

( + Presidencial
¢ Regimenes bipartidistas | ¢ Parlamentario
« Mixto
Regimenes ¢ Presidencial
< + Regimenes de pluralismo mederado e Parlamentario
politicos « Mixto
democraticos
+ Presidencial
* Regimenes de pluralismo polarizado * Parlamentario
s Mixto

\

Fuerre: elaboracién propla con datos de Leonardo Morkino, Como cambian kos regimenes politicos, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1985, pp. 87-104,

% Ibid., pp. 87-89.
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La tipologla mas completa de los regimenes no-democraticos es la de Juan Linz.
Esta formulada en base a tres variables: 1) el grado de pluralismo politico, 2) el
grado de participacién real de la poblacion y 3) el grado de ideologizacién.

s Dictadura
+ Regimenes totalitarios

Oligarquia
Caudillismo
Caciquismo

e Regimenes tradicionales

+ Burocraticos militares

Regimenes no » Estatalismo oligarquico
» Movilizacion
democraticos postdemocracia

Regimenes autoritarios 4 » Movilizacion
potsindependencia

* Democracias radicales

= Totalitarismo imperfecto

» Regimenes post-
totalitarios

Fuente: elaboracién propia con dates de Juan Linz, citado en: Leonardo Merlino, Como cambian los ragimenes politicos,
Madrid, Centro de Estudios Conslitucionales, 1985, pp. 87-104.

El régimen politico es un mecanismo regulador que forma un modo de gobierno,
es decir, este concepto tiene una doble significacion: el de gobernar y el de regir.
Esto significa fundamentalmente coordinar el acceso al poder y a la vez establecer
la forma en que se gobierna. Ambos elementos guardan una intima relacion,
porque para que sea posible dirigir una cosa (es decir que exista un gobierno
dentro de una organizacion politica) es necesario que estén coordinadas las
instituciones, de modo que el conjunto de ellas pueda moverse unitariamente en la

direccion que se sefiale.
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La idea de direccion presupone la idea de coordinacion; para que sea posibie
hablar de gobiemo y direccion de una sociedad hay que suponer que esa
sociedad tiene cierto grado de coordinacién, ademas de unidad interna.

El regimen politico imperante en un Estado es determinado por las propias fuerzas
sociales; se aplica en parte automaticamente y en parte a través de los érganos
especiales que conforman al Estado. El régimen politico funciona en base a
normas y dispocisiones concebidas como obligaciones, es decir, normas que se
consideren validas y legitimas, por eso mismo obligatorias. La eficacia en el
funcionamiento de un régimen requiere que sus normas sean aceptadas por todos

los actores politicos.

1.3 Sistema de gobiemo

Los individuos constituyen una organizacién politica (Estado), ya que no pueden
coordinarse por si solos de manera espontanea. La organizacion requiere del
establecimiento de reglas y roles. Estas reglas ias crean, interpretan y ponen en
vigor un conjunto de individuos que forman el gobiemo de esa organizacion. 2’

El gobierno es cualquier grupo de individuos que pueden mantener con éxito una
pretension de regulacion exclusiva del uso legitimo de la fuerza fisica, en la
imposicion de sus normas de derecho dentro de una zona tenitorial dada. 2 Otra
definicién de gobiemo es la de Norberto Bobbio: “...es e conjunto de individuos a
los que institucionalmente les esté confiado el ejercicio del poder y la orientacién
politica del Estado”? En otro sentido, el término también denota el método
mediante &l cual se gobiema a una sociedad, o bien se refiere a un grupo de

*” Robert A. Dahl, An4lisis sociolégico de fa politica, Barcelona, Fontanella, 1968, p. 19.

® Robert Dahl aclara que esta es una deflnicidn adaptada de Max Weber, substituyendo la palabra
“monopolio” por la de “regulacion”, en razén de que Dahl afirma que el gobiemo de un Estado no
monopoliza necesarlamente el uso de la fuerza, pero poses la autoridad exclusiva para determinar
los limites dentro de ios cuales la fuerza puede usarse de una manera legitima. Es decir, la
mayoria de los gobiemos permitan a los individuos privados (fuera del gobiemo) ulilizar |a fuerza
en algunas circunstancias, por sjomplo los padres que reprenden a sus hijos para corregirlos. Ibld.,

. 18-22.
gBobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino, op. cit., pp. 1464-1469,
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individuos que comparten una determinada responsabilidad en ias instituciones

gubernamentales.*

El gobiemo surge de la necesidad de que se garantice la convivencia humana
establecida bajo ciertas nommas o leyes, y que por sl solas no garantizan la
convivencia. Luego entonces, el gobiemo es el 6rgano que tiene que garantizar el
cumplimiento de la ley y la permanencia del Estado, incluso utilizando
legitimamente la violencia. Esto se explica porque la naturaleza del ser humano
provoca que este anteponga sus pasiones e intereses personales por encima de la
colectividad, en detrimento de la tolerancia y la racionalidad, asi comoc la
resolucion de las controversias o intereses por mecanismos establecidos en las

leyes de esa comunidad.

La estructura del gobiemo (o sea sus elementos constitutivos) es equivalente al
poder ejecutivo y de &l forman parte un componente normalmente electo o
transitorio y otro permanente. El primer componente {transitorio) en América Latina
y mas concretamente en México, esta ocupado por el presidente de la Repiblica y
el gabinete; el segundo (permanenta), por la burocracia pablica.”!

La funcién del gobiemno consiste en la efaboracion, ejecucion y sancién de normas
juridicas a través de 6rganos legitimamente constituidos que, en un sentido
amplio, cumplen todos aquellos sistemas de gobiemo que organiza y estructura el
poder politico.

Existen varios tipos de gobiemo y no hay una clasificacién Gnica aceptada por
todos | os e studiosos de este tema, sin e mbargo, vamos a considerar para esta
investigacion dos niveles de clasificacién. Un primer nivel que aparece de manera
recurrente en la clasificacion de los tipos de gobiemo se refiere a la forma en que
se accede al poder pablico, y la forma como se concentra pero sobre todo la forma

como se ejerce.

* Javier Hurtado, Sistemas de gobierno y democracia, México, Cuadernos de Divulgacion de la
Cultura Democratica, nam 19, IFE, 1999, p. 9.

*' Mario Feméndez "Instituciones de gobiemo y politicas de desarrollo en América Latina”, en
Dister Nohlen y Mario Femandez (eds.), Presidencialismo versus pariamentanismo, América Latina,
Caracas, Nueva Sociedad, 1991, pp. 71-72.
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Segun este criterio e xisten d os tipos generales de gobiemo.* El primer tipo de
gobierno es el autoritario y, el segundo es el democratico. En el gobiemo
autoritario el acceso al poder se logra mediante el uso de la fuerza. Esta fuerza
puede ser fisica (militar) o también puede ser espiritual (que emana de una
deidad). Esa fuerza es la que le da a! grupo de individuos la posibllidad de
gobemar al grueso de la poblacion. Un rasgo fundamental y caracteristico de los
gobiemos autoritarios es que no existe la competencia institucional por el poder.

Por su parte, los gobiernos democraticos suponen la existencia de partidos
politicos que compiten entre si por el acceso a la representacion paolitica en los
organos de gobiemo; se realizan elecciones libres y pericdicas; el partido
mayoritario en las elecciones encabeza el gobiemo; se fijan limitaciones
normativas al ejercicio del peder; las autoridades y los ciudadanos se encuentran
por igual sometidos al imperio de la lay y el gobiemo debe rendir, directa o
indirectamente, cuentas a los ciudadancs y responsabilizarse de sus actos y de
sus decisiones.*

En sintesis, un gobierno democratico se distingue por ser un régimen cuya
legitimidad no brota de la voluntad divina, ni de la violencia o la imposicion, sino de
la voluntad de los ciudadanos, donde no impera la disposicién arbitraria de una
persona sino la ley, en el que hay separacion de poderes, donde los cargos
publicos son temporales y rotatives, y en el que para su funcionamiento los
individuos participan, en ocasiones directamente y en otras por medio de
representantes, a veces de manera amplia y otras de manera restringida.

£l segundo nivel de clasificacién tiene que ver con la conformacidn e integracion
dsl gobiemo. En este sentido tendriamos dos tipos de gobierno los gobiernos
unificados y los gobiemos divididos. Para esta investigaciéon, vamos a considerar
por gobierno unificado cuando exista una mayoria predominante de una fuerza
politica dentro de los poderes del Estado. Por el contraric, un gobiemo dividido,

supone que no existe una mayoria absoluta de una fuerza politica en la

* Esto no quiere decir que no existan otras formas de gobiemo, sélo son dos generalidades, a
artir del criteric que estamos tlomando en cuenta.
Javier Hurtado, op. cit,, pp. 13-14.
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conformacion de los poderes estatales y que de alguna forma al menos: dos
fuerzas politicas diferentes tengan el control mayoritario de alguno de los poderes.

La existencia de un gobiemo parte de la necesidad de organizar y coordinar a los
diversos elementos de una sociedad, que no lo pueden hacer por si solos. La
organizacion de los individuos tiene el propdsito de mantener la union para llevar a
cabo un objetivo. En la busqueda de este objetivo existiran problemas queatenten
en confra de la consecucion de éste, entonces sera necesario tomar decisiones,
es decir, optar entre distintas direcciones, lo cual supone un tipo de accion, que
s6lo pueden llevarla a cabo los individuos destinados a este proposito.

1.4 Régimen presidencial

En este apartado nos encargaremos unica y exclusivamente de definir el régimen
presidencial. Se hace esta aclaracién porque aqui no se pretende sefialar ventajas
ni desventajas de este tipo de régimen; esto se realizard en los capitulos
subsecuentes de este trabajo, lo importante en esta parte es tener claro que es y
en qué consiste el régimen presidencial.

El presidencial es un tipo de régimen poitico democratico, en el cual la lucha por
el poder se encuentfra institucionalizada a través de las elecciones. Las actividades
estatales dentro de este régimen estan divididas en tres campos separados, cada
uno de ellos asignado a un cuerpo de magistratura (body of magistracy) de la
siguiente forma: el ejecutivo al presidente, el legislativo al congreso y el judicial a

los tribunales.>*

El poder ejecutivo se encuentra asignado a un solo magistrado que se elige a
través de una decision popular®®, y por un tiempo determinado®. Este magistrado

* Karl Loewenstein, Teorfa de la constifucién, Barcelona, Ariel, 1965, p. 132.

% La eleccion del presidente puede ser directa o indirecta. Por eleccion directa se entiende a toda
eleccion en la cual dnicamente se toma en cuenta directamente el numero mayoritario de votos
depositados en las umas para designar al ganador de Ja eleccion. En lo que concierne a la eleccion
indirecta s e realiza en primera instancia un conteo, en base a ese primer conteo sarealizaun
segundo procedimiento de valoracidn electoral en el que se cuantifica la e leccién de acuerdo a
olros parametros que designan al ganador,
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puede ser acusado y destituido, por cometer faltas que dafien a fos ciudadanos o
al Estado en su conjunto.”” Las facultades del presidente son las siguientes:
devolver los proyectos de ley aprobados por las dos camaras para que sean
estudiados de nuevo (derecho de veto); ser el comandante en jefe del ejército y de
la marina, estar capacitado para conducir negociaciones y celebrar tratados (con
el consejo y consentimiento del senado); designar a ios funcionarios de su
gabinete y, proponer bajo ratificacion de la legislatura a los ministros de la
Suprema Corte.>®

El poder legislativo también es electo popularmente, es decir, de modo
diferenciado del ejecutivo, pues al disponer cada uno de los poderes de
legitimidad p ropia, se busca garantizar su autonomia y su autoregulacion. Este
poder esta compuesto por dos camaras legislativas con ambitos especificos
(sistema bicameral). La primera es denominada: Camara de Diputados® y la
segunda Camara de Senadores. La Camara de Diputados representa
directamente a los ciudadanos. Los miembros (diputados) de esta cdmara duran
en el cargo la mitad del tismpo que dura la legislatura.*®Por lo que respecta a los
senadores, estos representan a las entidades federativas y duran en el cargo una
legislatura completa.

El poder judicial segin el modelo original del régimen presidencial se encomienda
a una Suprema Corte y a los tribunales inferiores que el Congreso instituya y
establezca de tiempo en tiempo. Los jueces tendrian que ser nombrados por el

® En ol caso de México se elige al presidente por un Unico periodo de seis afios, pero en otros
casos como el de los Estados Unidos, existen periodos de cuatro afios con posibilidad de
reeleccion.

¥ A diferencia de otros regimenes pollticos, en el presidencial, el ejeculivo es oslentado por un
cudadano, que al igual que los demas, est4 sometido al estado de derecho vigente, con esto se
grantiza que el poder siempre esta ostentado por el pueblo.

Estas facultades se retoman del régimen presidencial original, para ampliar esta idea véase:

Alexander Hamilton, “El federalista LXIX", en Alexander Hamilton, James Madison y John Jay, Ei
federaiista, México, FCE, 1974, pp. 291-297.
® En algunos paises la denominacién puede variar, por ejemplo en Estados Unidos se llama
Camara de Representantes, pero tiene 1a misma funcion de representar a los ciudadanos.
* Una legislatura es el equivalente en tiempo a un pericdo simple del ejecutivo en el cargo. Como
ya se mencion6 puede ser de cualro o seis aflos, por lo que los diputades duran en ef cargo ta
milad, si el periodo es de cuatro duran dos y si es de sels duran tres. Cabe aclarar que el concepto
lagislatura puede referirse a otras consideraciones, sin embargo, la utilidad que le damos a este
#mino en la investigacion se refiere al tiempo exclusivamenite.
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presidente y ratificados por el Senado.*! Ef tiempo que los jueces permanecen en
sus cargos es indefinido, la tnica restriccién es que no violenten la normatividad o
incurran en actos de mala conducta.*? La autoridad judicial tiene entre sus ambitos
de competencia los siguientes casos: poderes efectivos para impedir y sancionar
las infracciones que se cometan; interpretacién de las leyes nacionales de manera
uniforme; dirimir las controversias entre la nacion y sus miembros; verificar en
términos legales las relaciones con otras n aciones e xtranjeras 0 de los e stados
entre si; aquellos en que no se pueda presumir que los tribunales de los estados
procederan imparcialmente y sin prejuicios.*®

La estructura del régimen presidencial estd compuesta por tres elementos
caracteristicos: a) el monocefalismo, b) la especializacion de poderes y ¢) la
independencia reciproca de los detentadores del poder.

a) El monocefalismo se refiere a que el presidente es el jefe de Estado® y también
el jefe de gobiemno®, esta es una caracteristica muy distintiva de este tipo de
régimen.*°

b) La especializaci6n de los poderes consiste en que los poderes del Estado
tengan ambitos especificos de competencia y no puedan intervenir en asuntos que

*! El propésito de este modo de nombrar a los |ueces as provocar un equilibrio en la designacion de
la persona, para evitar favoritismos del ejecutivo y a su vez negociaciones con el Senado a cambio
de otro interés que tuviera este. Alaxandsr Hamilten, op. ci., p. 330.
“En algunos regimenes presidenciales, la permanencia de los jueces si liene marcado un periodo
filo, sin embargo el modelo original no marcaba periodos, ! Gnico limite de permanencia era que
maostrarén su buena conducta, en palabras de Hamilton: “La regla que hace de la buena conducta
la condicién para que la magistratura judicial continie en sus puestos, representa con seguridad
uno de los mas valiosos progresos modemos en la practica gubernamental” ya que “...la natural
debllidad del departamento judicial, se encuentra en peligro conslante de ser dominado,
alemorizado o influido por los demas sectores, y que como nada puede contribuir tan eficazmente
a su firmeza e independencia como Ia estabilidad en el cargo, esta cualidad ha de ser considerada
con razon como un elemento indispensable en su constitucién asimismo, como fa ciudadela de la
Justicia y la seguridad piblica”, para tensr mas claros los argumentgs de este procedimiento véase:
ibid., pag 331.
** Ibid., pp. 330-347.
“ El Jefe de Estado fundamentalmente tiene la encomienda de representar al pais.
*8 Bl Jofe de gobierno es quien se encarga de conducir la administracién publica del Estado.
Ricardo Espinoza Toledo, Sistemas parlamentario, presidencial y semipresidencial, México,
Cuademos de Divulgacién de la Cuttura Democréatica, niim 20, IFE, 1989, pp. 27-28.
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les son exclusivos a los otros poderes, es decir, tenemos un régimen de frenos y
contrapesos por medio de la division de pederes®’.

Esta tiene dos vertientes, por un lado como ya dijimos, tiene un poder ejecutivo
monocéfalo balanceado por los poderes legislativo y judicial, y por otro lado
mantiene una estructura federalista*® que modera los impetus c entralistas; para
decirlo en términos mas concretos tiene frenos y contrapesos de modo horizontal y
vertical.

¢) La independencia reciproca de los detentadores del poder consiste en que el
que el presidente no puede ser destituido por voto parlamentario; esto quiere decir
que no existe una responsabilidad politica del presidente hacia el Congreso. A su
vez, independientemente del desacuerdo que pueda existir entre el presidente y el
Congreso, tampoco el presidente puede disolver el parlamento; éste permanecera
en su cargo por el periodo establecido. En el presidencialismo el fitular del
ejecutivo es quien a discrecién nombra a su gabinete sin que el legislativo tenga
facultades de nominacién ni de destitucion.*® Otra particuiaridad es que la
autoridad es clara del presidente hacia abajo.®

En sintesis, la caracteristica esencial del régimen presidencial es la combinacion
de un presidente de ia Republica electo con base en el sufragio universal, con un
congreso organizado en dos camaras también electas, pero que no tienen

*" La division de poderes no es un concepto facil de explicar, debido a que no se refiore a lo que se
lee en primera instancia, es decir, esta frase no se refiere a un gobiemo de poderes separado sino,
a un gobierno de instituciones separadas que comparten el poder, Osea que “...tenemos un
gobiemo de instituciones separadas que compiten por el poder compartido™. Giovanni Sartori,
Ingenierfa constitucional comparada. Una investigacion de estructuras, incentivos y resultados,
México, FCE, 2003, p. 101.

*® El federalismo es una forma de organizacion politica. En é1 varios estados, regiones o provincias
se unen con el objetivo de fortalecerse y ceden parte de su soberania en pravecho de una
autoridad superior. Teniendo en cuenta esta definicion, podemos precisar que si bien es cierto que
los estados ceden parte de su soberania a una autoridad superior, también conservan otra parte de
su soberania en (a que la autoridad superior no puede intervenir y por lo tanto esto implica una
limitante al poder federal. Alexander Hamilton, James Madison y John Jay, op. cit,, p. 430.

*? Segtn Sartori sl existiera en la constitucion de algan régimen presidencial la facullad de que el
legislativo censure a algiin miembro del gabinete este principio no se viola, ya que sigue siendo el
presidents quien tiene unilateralmente el poder da nominacion. Giovanni Sarton, op. cit., 2003, p.
98.

% Estos elementos definitorios del régimen presidencial fueron retomados de Giovanni Sarteri,
Ibid, pp. 97-101.
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facultades de gobiemo. Ademas, el presidente es politicamente iresponsable ante
el Congreso y éste no puede ser disuelto.”

El objetivo del regimen presidencial es el prever que no exista un absolutismo del
ejecutivo, asi como el despotismo del legislativo.

1.5 Régimen parlamentario

El parlamentarismo es el segundo tipo de régimen politico democratico. A
diferencia del régimen presidencial, el parlamentarismo es un concepto genérico
que abarca manifestaciones diversas y muy diferentes.>? Para poder explicar la
estructura del régimen pariamentario explicaré los elementos mas comunes que

existen entre las variantes de estos sistemas.

En primer lugar hay que sefalar que “Los sistemas parlamentarios deben su
nombre a su principio fundador, o sea, que el Parlamento es soberano. Por lo
tanto, los sistemas parlamentarios no permiten una separacién del poder entre el
gobiemo y el parfamento: su caracteristica primordial es que el poder Ejecutivo-
Legislativo se comparte.™

En este tipo de régimen, existe un parlamento el cual designa un comita (comision
o gabinete) como gobiemo. Este gabinete tiene una estructura piramidal en donde
la cspide la ostenta un primer ministro o jefe de gobiemo. Dicho en otras
palabras, los miembros del gobierno o del gabinete son al mismo tiempo miembros
del paramento, incluyendo al primer ministro. El sentido Intimo de esta
disposicién, yace en el hecho de que la asamblea puede ejercer un mejor control
sobre sus propios miembros que sobre elementos extrafios a ella; de esta manera
podra someterles a una serie de preguntas y respuestas, pidiéndoles cuentas
sobre el desempefo de su cargo, y exigiéndoles de esta manera responsabilidad
politica.“’4

*' Ricardo Espinoza Toledo, op. cit, nim 20, 1989, p. 27-28.
* Karl [Loswenstain, op. o, p. 104.

53 Giovanni Sartori, op. cit., 2003, p. 116.

 Karl Loewenstein, op. cit, p. 106
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E! gobiemo o el gabinete™ est4 constituido por los jefes del partido mayoritario o
de los partidos que, uniéndose en coalicion, forman una mayorfa. Dado que deben
ser miembros del parlamento, el gabinete es un comité de la asamblea. El
gobiemno esta fusionado con el padamento, formado por parte de éste, pero a
pesar de la unién personal entre miembros del gabinete y del parlamento, ambos
detentadores del poder estan separados funcionalmente y son independientes.®

En este tipo de régimen el poder ejecutivo se encuentra dividido entre el jefe de
Estado (monarca o presidente) y el jefe de gobiemo (primer ministro, jefe del
gobiemno o canciller), esta caracteristica es conocida como bicefalismo.” El jefe de
Estado (o monarca) cumple una funcién meramente simbotica que puede ser
decisiva, en caso de crisis politica profunda, es decir puede servir como un arbitro
neutral en las contiendas politicas que pongan en peligro la estabilidad del
régimen, empero, el jefe de Estado acata ia decisién del electorado o la de la
mayoria pardlamentaria. Por su parte, el primer ministro es quién lleva a cabo las
funciones ejecutivas y de gobiemo, con el apoyo mayoritario del partamento.

El parlamento estd integrado por dos camaras (sistema bicameral)®, la primera es
denominada Cémara de Senadores y la segunda Camara de los Comunes.®
Ambas camaras son electas popularmente.® La composicién de cada una de las
camaras fluctia entre cuatrocientos y setecientos miembros. Por ejemplo, la
camara baja o Camara de los Comunes de Inglaterra tiene 650 miembros, y la de
los Lores alrededor de 1200 miembros, compuestos por 800 hereditarios, 370
vitalicios, 26 espirituales y los nueves miembros.®’

* Ei gobiemo es conocklo comiinments como gabinete (cabinet). El nombre proviene de la
habitacion en la que se reunian los ministros del rey a deliberar, es decir, ambos son sindnimos.
Ricardo Espinoze Toledo, op. cit., nim 20, 1998, pp. 27-28.

* Karl Loewenslein, op. cit., p. 108.

" Ricardo Espinoza , op. ¢if, nim 20, 1999, pp. 15-25.

*® Este modelo es el clasico Ingles, empero, hay que sefialar que existen parlamentos
unicamerales, que incluso se presentan en la mayoria de los casos.

* El nombre de las cAmaras puede variar de pais en pais, por ejemplo en Inglaterra se denominan
Camera de los Lores y Camara de los Comunes, mientras que en Espafia se les nombra de
Senadores y Reprasantantss.

® La eleccidn del partamento también varia segun el pais en inglaterra por ejemplo se eligen de
manera uninominal y directa, mientras que en Espafia se aligen por representacion proporcional y
en ef caso de Alemania se eligen a través de un sistema mixto.

® El numero de los representantes también varfa segin el pais.
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La relacién de gobiemo-parlamento esta en funcién de determinar las decisiones
politicas, y ambos colaboran necesariamente en la sjecucidn de tales decisiones
por medio de la legislacion. Solamente se puede hablar de un auténtico
parlamentarismo cuando ambos d etentadores del poder, g obierno y p arlamento,
operen con reciprocas facultades y posibilidades de control, que ademas deberan

ser realmente utilizadas.

El instrumento de control con que cuenta el paramento es la posibilidad
permanente de exigir la responsabilidad politica al gobiemo, a través de un
instrumento denominado mocion de censura. Este instrumento consiste en la
inconformidad de los representantes del parlamento, la cual se manifiesta a través
de exigir la renuncia a los miembros del gabinete, dado que no estan de acuerdo

en su accionar.

En su favor el gabinete cuenta con otro medio de control llamado cuestion de
confianza, este es un medio de presién que tiene el gabinete sobre el parlamento
y consiste en la amenaza de renuncia del gabinete, cuando el parlamento no
apruebe los proyectos de ley presentados por ellos mismos. Junto a ia cuestion de
conflanza aparecio la practica del derecho de disolucién. Este derecho se presenta
cuando el gabinete no encuentra el mecanismo de consenso para formar las
mayorias, y ademas la mocién de confianza le es rechazada. En teorfa, la
amenaza de disolucion puede unir a las mayorias, porque los representantes
coren el riesgo de enfrentar una campaia electoral que pueden pérder. Sin
embargo, la disolucién también puede jugar en contra del gobiemo, ya que en el
supuesto de que se disuelva el parlamento y se realicen elecciones, puede ocurrir
que los electores, confirmen a las fuerzas politicas tal y como se encontraban al
momento de la disolucidn y en este caso se entiende que se apoya al parflamento.
Por el contrario, si el electorado le da la mayoria a la posicion del gobiemo éste
podra impulsar su plataforma de gobierno.®

Como mencionamos en parrafos anteriores, el parlamentarismo tiene algunas
variantes. Segun Giovanni Sartori, “...hay por lo menos tres variedades principales

* Ricardo Espinoza Toledo, op. cit., nim 20, 1999, pp. 15-25.
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de sistemas parlamentarios: en un extremo esta el sistema de primer ministro o de
gabinete, de tipo inglés, en que el Ejecutivo forzosamente prevalece sobre el
Parlamento; en el otro extremo esta el tipo francés de gobiemo por asamblea
(tercera y cuarta republicas) que c asi Impide gobemar; y ala mitad del c amino
entre ellos encontramos la formula del parlamentarismo controlado por los
partidos.™?

Explicaremos de manera general en qué consiste cada uno de ellos, para tener
una idea breve de su consistencia; sin embargo, no entraremos en la descripcion
profunda, ya que esta es una labor que requeriria una investigacién sobre cada
uno de ellos.

El sistema parlamentario con primer ministro, es el tipo clasico del
paramentarismo, surgido del modelo britanico. Est4 formado por un parlamento,
que a su vez designa un gabinete y al mismo tiempo un primer ministro. Este
modelo supone el dominio de una fuerza politica sobre las demas ya que requiers
para la mayoria de las decisiones fa disciplina de partido.

El segundo tipo es el que Sartori llama parlamentarismo funcional. Estos sistemas
nacen en paises que ni pueden tener las estructuras de un sistema de primer
ministro, ni un formato de dos o tres partidos, y que tienen durante 10 o hasta 40
afos el gobierno de un solo partido, debido sencillamente a que en las legislaturas
sucesivas ese partido consigue la mayoria absoluta de los escafios.

Ei ultimo tipo es el parlamentarismo de asamblea. Es conocido también como el
gobiemo de los diputados. En este tipo de parlamentarismos la asamblea
paramentaria es la que predomina sobre la estructura del gobiemo y tiene estas
principales caracteristicas:

a) El gabinete no dirige a la legislatura, b) el poder no esté unificado sino disperso
y atomizado, c) la r esponsabilidad d esaparece d el todo, d) hay poca oninguna
disciplina partidista, e) los primeros ministros y sus gabinetes no pueden actuar
rapida y decisivamente, f) las coaliciones muy pocas veces solucionan los

* Giovanni Sartori, op. ck., 2003, pp. 116 y 117.
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desacuerdos y nunca tienen la seguridad de contar con el apoyo legislativo, g) los
gobiernos nunca pueden actuar y hablar con voz tnica y clara.**

En resumen, en este régimen se registra una dependencia organica reciproca
entre el jefe de Estado y el parlamento, a través del gabinete, y entre el ejecutivo y
el legislativo, a través del primer ministro. Este Ultimo es poderoso, pero limitado y
controlado por el parlamento y por los partidos o positores, es por lo general, el
lider del partido mayoritaric o de la coalicién mayoritaria. El jefe de Estado es el

rey, simbolo de la unidad nacional y de su permanencia.®®

1.6 Régimen mixto

Cuando se trata d e d efinir al régimen mixto, los te¢ricos coinciden en que esta
labor se vuelve compleja. En primer lugar no quiere decir que estemos mezclando
los dos tipos anteriores que den por resultado un tercero, sino que estamos ante
un tercer sistema diferente con caracteristicas propias y particulares que, como va
dijimos, difieren de los otros dos sistemas.

A esta forma mixta se le conoce (relativamente) como el semipresidencialismo,
aunque no debemos tomar el nombre muy literaimente, ya que hay también
autores que consideran que existe un semiparlamentarismo, de ahi que
tomaremos {a decisién de nombrarlo régimen mixto.*

H régimen mixto, al igual que el presidencialismo, consiste en tener los poderes
del Estado (sjecutivo, legislativo y judicial) de modo diferenciado. En primera
instancia el poder ejecutivo tiene la caracteristica de ser bicéfalo. En una cabeza o
rama de este poder se encuentra el jefe de Estado (presidente) y en la ofra se
encuentra el jefe de gobierno (primer ministro). La bicefalia tiene el sentido de
separar las actividades de cada una de las ramas de este poder, por un lado las
actividades gubemamentales que tienen que ver con la administracion publica y,

por otro fado, las actividades de representacion y conservacion del Estado.

“ Ibid., pp. 127 y 129.
® Ricardo Espinoza Toledo, op. cit., num 20, 1999, pp. 15-25.
% Gigvanni Sartori, op. cit., 2003, pp. 136.
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El jefe de Estado surge directamente del voto popular. La funcién primordial que
tiene y que lo hace diferente a los otros dos tipos de regimenes, es que este jefe
no se encarga precisamente de impulsar las decisiones de gobierno, sino mas
bien tiene como encomienda garantizar el buen funcionamiento de las
instituciones del Estado, es decir, se convierte en un arbitro entre los distintos
actores politicos. Por tanto, los poderes presidenciales no son poderes decision,
tienden mas bien aimpedir una decision 0 a someter la d ecision al p ueblo por
medio de plebiscito o referéndum. En consecuencia, el jefe de Estado mantiene
una refacion no conflictiva con los dirigentes de los partidos contrarios y favorece
el compromiso, la negociacion y la moderacion de la fuerzas en pugna.®’

Entre sus facultades mas importantes se encuentran las siguientes: nombrar al
primer ministro con el apoyo mayoritario del Congreso; dirige la politica exterior, la
diplomacia y las fuerzas amadas; puede disolver el parflamento, con el objetivo de
disponer en la medida de lo posible, una mayoria parlamentaria afin a él: nombra
al presidente del consejo constitucional y puede convocar a plebiscitos o

referéndum.

En lo que respecta al primer ministro, es designado por fa mayoria padamentaria,
a propuesta del presidente. Su encomienda es determinar y dirigir las acciones del
gobiemo. El gobiemo (su gabinete) es designado al igual que él, por el
paramento. Entre sus facultades mas destacadas estd la de dirigir Ia
administracion pablica y proponer la realizacion de referéndum.

El poder legislativo también es electo popularmente. Esta integrado por dos
camaras, una camara alta o de senadores y una baja o de diputados que,
sumadas conforman una asamblea o congreso nacional. EI Senado surge de
procesos electorales, ya sea de modo directe o por medio de un colegio electoral
por un tiempo determinado, pero que dura el doble de tiempo que los diputados.
Cuando hay una disolucién parlamentaria por parte del presidente, estos no se

renuevan solo se renuevan los diputados.

¥ Ricardo Espinoza Toledo, op. ci., nim 20, 1999, p. 41.
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La Camara de Diputados se elige a través de voto directo, y el tiempo que duran
en el cargo generalmente es la mitad de lo que duran los senadores, con
posibilidad de reeleccion. Estd cadmara tiene la exclusividad de destituir al

gobierno, al primer ministro o a ministros individuales.

El parlamento en su conjunto tiene entre sus atribuciones méas importantes las
siguientes: nombrar gobiernos y/o primer ministro, asi como destituirlos, es decir,
censurarlos; votar leyes; controlar la autoridad del gobiemo y proponer la
realizacion de un referéndum. Lo que no puede hacer, y ésta también es una
restriccion que caracteriza este tipo de régimen, es destituir al presidente o jefe de
Estado.

Bl poder judicial esta dirigido por una instancia, en cierta forma parecida a la
Suprema Corte, el consejo constitucional. Este es un érgano compuesto por nueve
miembros que permanecen en funciones nueve afios, sin posibilidad de
reeleccion,®

El presidente del consejo constitucional es nombrado entre sus miembros por el
presidente de la Republica. Entre las funciones esenciales del consejo se
encuentran la jurisdicclon electoral, en el dominio de las elecciones presidenciales,
pues es el 6rgano encargado de cuidar que se cumplan los requisitos para ser
presidente de la Repdblica; verifica la regularidad de las operaciones ¢lectorales y
proclama los resultados de la eleccion presidencial. El consejo se ubica entre el
parlamento y e! ejecutivo, y tieﬁe la facultad de revisar las formas hechas por el
primero. En caso de detectar alguna falta de correspondencia o algiin principio de
inconstitucionalidad en la reforma, esa ley no llega al ejecutivo y, por tanto, no se
promulga. Se trata de una innovacién muy importante.®®

Las relaciones de los poderes en este régimen se determinan como en los otros
tipos, de acuerdo a la composicién de las fuerzas politicas, pero se mantiene la
idea de fa division y equilibrio de poderes. Generalmente se presenta el llamado

* En este caso me refiero al modelo surgido de la V Republica francesa.
® Ricardo Espinoza Toledo, ap. ci., nim 20, 1999, pp. 47.
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fendémeno de oscilacion.” Este concepto se refiere a un movimiento dentro del

mismo sistema.

Segiin Sartori: “El régimen mixto es una estructura flexible de autoridad dual, es
decir, un ejecutivo bicefalo, cuya “primera cabeza”™ cambia (oscila) cuando
cambian las condiciones de fa mayoria. Con una mayoria unificada, el presidents
prevalece d ecisivamente™”, 1o cual provoca que cuando el presidente tiene una
minoria de fuerzas politicas, cede a favor del primer ministro, ya que no tiene
posibilidades para ganar una contienda legal. Por el contrario, cuando tos primeros
ministros son propuestos por la mayoria del presidente, es decir, cuando hay una
mayoria uniforme, regularmente el primer ministro se porta bien con el presidente
porque tiene el incentivo de que pudiendo aspirar y conseguir la presidencia, les
gustaria tener una mayoria calificada que por tanto derive en un primer ministro

con el que puedan influir decisivamente.”

Este es el modelo de frenos y contrapesos en este tipo de sistema. De lo que se
trata es que, ambas “cabezas” perciban que el sistema trabaja precisamente por
los nuevos equilibrios que proporciona el bicefalismo en el poder ejecutivo.

En resumen, se habla de sistema mixto cuando: a) El jefe de Estado (el
presidente) es elegido por el voto popular, ya 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 fres criterios definitorios son: 1) El presidente es
independiente del parlamento, pero no se le permmite gobemar solo o
indirectamente, y en consecuencia su voluntad debe ser canalizada y procesada
por medio de su gobiemo. 2) De la ofra parte, el primer ministro y su gabinete son
independientes del presidente porque dependen de! parlamento; estan sujetos al
voto de confianza y/o al voto de censura, y en ambos casos requieren el apoyo de
una mayoria partamentaria. 3) La estructura de autoridad dual permite diferentes
balances de poder, asi como predominios de poder variables dentro del Ejecutivo,

" Para ampliar mas este término véase: Giovanni Sartori, op. cit., 2003, pp. 141.
" ldem.
2 jdem.
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bajo la rigurosa condicion de que el “potencial de autonomia” de cada unidad
competente del Ejecutivo subsista.”

1.7 El sistema de partidos

Los partidos politicos son organizaclones donde sus dirigentes tienen la voluntad
deliberada de tomar y ejercer el poder, solos o en alianza con otros, cuidandose
de buscar un sostén popular a sus decisiones, a través de las elecciones u otros
métodos.™

Por su parte, un sistema de partidos es la forma en que se organiza ia
competencia entre agrupaciones politicas y se constituye el espectro ideolégico de
opciones para los ciudadanos.”®

La clasificacion de los sistemas de partidos se ha realizado d e varias maneras.
Una de estas clasificaciones se basa en el factor numérico, es decir, mediante la
cuenta del numero de partidos; sean de uno, de dos o de mas de dos. Sin
embargo, la distincion entre sistemas unipartidistas, bipartidistas y multipartidistas
es insuficiente para clarificar las caracteristicas de los distintos tipos de sistema
que hay. Esta clasificacién solo muestra el niimero de partidos que integran el
sistema, ademas de establecer la medida en que el poder politico esta
fragmentado, disperso o concentrado; pero no muestran otras caracteristicas que
tienen mucha importancia en los sistemas de partidos. '

Con soblo saber cuantos p artidos existen, estamos alerta al nimero de p osibles
corrientes de interaccién que intervienen. Por ejemplo, dos partidos no permiten
mas que una cofriente de interaccién reciproca; tres partidos permiten tres
cormientes de interaccion; cuatro partidos, seis comrientes; cinco partidos diez
corrientes; seis partidos, quince, y siete partidos, veintiuno. Cuanto mayor sea el
namero de partidos, mayor sera la complejidad y probablemente ta complicacion

del sistema.

™ Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos, Madrid, Alianza, 1980, p. 148.
™ Jean Charlot, citando en Gabriei Corona Armenta, op. cil., p. 40.
" Gabriel Corona Armenta, 0p. cit., p. 40.
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La tactica de competencia y oposicién de los partidos parece guardar relacién con
el nimero de ellos y, a su vez, tiene gran influencia en como se forman las
coaliciones gubemamentales y como pueden funcionar éstas; en resumen, para
clasificar a los sistemas de partidos se debe tener un criterio que tome en cuenta
estas caracteristicas. Por tanto, resulta correcto decir que, aunque no vaya sélo el
criterio numérico, éste sigue siendo la variable primaria. Pero se llega a un punto
en que no basta con contar pura y simplemente.

Giovanni Sartori establece un criterio que resalta la importancia de los partidos.
Seguin él: “Un partido tiene importancia en funcién del poder que posea.”™ La
fuerza de un partido es, en primer lugar su fuerza electoral, pero los votos se
traducen en e scaiios, y esto nos lleva a la fuerza del partido e n e} padamento.
Esta fuerza se indica por su porcentaje de escarios en la camara baja.

El paso siguiente del criterio sartoriano consiste en cambiar el foco al partido como
instrumento de gobiemo. Cuantos mas sean los partidos, se debe considerar el
potencial de gobiemo o las posibilidades de coalicién de cada partido. Lo que
verdaderamente pesa en la balanza del multipartidismo es la medida en que se
pueda necesitar a un partido, para una o mas de las posibles mayorias
gubemamentales.

Un partido puede ser pequefio y, sin embargo, tener grandes posibilidades en las
negociaciones para montar una coalicién. A la inversa, es posible que un partide
sea fuerte y, sin embargo, carezca de capacidad para negociar su presencia en
una coalicion.

Para medir la importancia de un partido, Sartori establece dos normas

fundamentales:

» Norma 1: un partido tiene importancia, por pequefic que sea, si se halla en
posicion de determinar a lo largo de un periodo de tiempo y, en algun
momento como minimo una de las posibles mayorias gubernamentales.
Esta importancia se ve reflejada en la capacidad de intimidacion, o dicho en

™ Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de ..., op. cit., p. 148.
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lérminos mas exactos, las posibilidades de chantaje de los partidos
orientados hacia la oposicion.

e Norma 2: un partido cuenta como importante siempre que su existencia, o
su aparicion, afecta a la tactica de la competencia entre los partidos y en
especial cuando altera la direccion de la competencia de los partidos
orientados hacia el gobiernc.

En resumen, los partidos que no tienen importancia son los que no tienen
posibilidades de coalicion y los que no tienen posibilidad de chantaje. Ademas de
las caracteristicas que anteriormente seflalamos deben tomarse en cuenta para la
clasificacién de los sistemas de partidos una uitima consideracion. Debemos tener
en cuenta el contenido ideolégico de los partidos. Segun las consideraciones
hechas por Sartori en su criterio la tipologia de los partidos, quedaria de Ia

siguiente manera’’:

* Sistemas competitivos
Sistemas de partidos

¢ Sistemas no competitivos

Fuente: elaboracion prapia con datos de Sartor, Govanni, Partidos y sisternas de partidos, Madrid, Allanza, 1880, p.158.

Los sistemas de partidos competitivos. Como su nombre lo indica, es un sistema
donde cualquiera de los partidos puede ganar, ya que las reglas de compstencia
son claras, equitativas y sobre todo permiten tener certeza en las instituciones que
organizan y califican las elecciones. Por el contraric, en los sistemas no
competitivos la alternancia en los poderes es inexistente o muy limitada en el
mejor de los casos, Este fenémeno se puede dar por dos causas, la primera por

" Es evidente que en el criterio sartoriano se toman en cuenta caracteristicas existentes que no
s0io se pueden detectar contando, ¥ que, sin embargo son fundamentales, es decir se pasa de upa
clasificacion donde sélo se toma en cuenta una caracteristica (la numérica) a una tipologia donde
se toman en cuenta distintas caracteristicas (votos obtenidos, nimeros de escafios, etc.). Giovanni
Sartori, Partidos y sistemas de ..., op. cit., pp. 154-155.
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tener un partido en el cual la gente se sienta comoda y no vea la necesidad de
cambiarlo aunque haya certeza y legalidad en los procesos; la segunda causa es
precisamente que no existan condiciones de competencia real, y el partido en el
poder disponga de recursos gque otros partidos no tienen y, en consecuencia, no

pemmita que los otros partidos adquieran peso electoral.

Dentro de los sistemas competitivos se encuentran los siguientes tipos:

e Pluralismo limitado moderado

Pluralismo ) )
o Pluralismo extremo < polarizado

Sistemas competitivos {
« Bipartidista

\ * Partido predominante

Fuente: efaboracion propia con datos de Sartori, Govanni, Partidos y sistamas de partidos, Madrid, Alianza, 1980, p.158.

Los sistemas de partidos pluralistas. Este tipo de sistema tiene como supuesto
principal la coexistencia de al menos tres partidos. De tres a cinco partidos se
considera al sistema como pluralismo limitado. Entre seis y ocho partidos al
sistema se le considera pluralismo extremo, ya que las interacciones que se dan

dentro de este sistema son muy diferentes al anterior.

El motivo de que las interacciones sean diferentes entre los sistemas pluralistas
limitados y los extremos se debe a la fragmentacién. La fragmentacién es el reflejo
de una segmentacion o polarizacion del sistema, esto es, la distancia ideologica

que se da entre las fuerzas partidistas.

El criterio sartorianc verifica la segmentacion de las comunidades politicas a
través de la variable ideoldgica. Si estan fragmentadas, pero no polarizadas, se
atribuiran al tipo de pluralismo ideolégicamente moderado. Si estan fragmentadas
y polarizadas pertenecen al pluralismo ideoldgicamente polarizado.



Pluralismo limitado y moderado. Estd demarcado, en una frontera, por los
sistemas bipartidistas y, en la ofra, por el pluralismo extremo y polarizado. El
principal rasgo distintivo det pluralismo moderado es e gobiemo de coalicion. Esta
caracteristica se desprende del hecho de que los partidos importantes son por los
menos tres y, por lo general, ningan partido alcanza la mayoria absoluta ademas
de que parece irracional permitir que el partido mayor o dominante gobieme solo,
cuando se le puede obligar a compartir su poder. Los gobiemos minoritarios de un
solo partido en el contexto del pluralismo limitado y moderado son débiles aunque
pueden ser duraderos.

En el pluralismo moderado no existe el gobierno altemo, sino el gobiernc en
coalicibn dentro de la perspectiva de las coaliciones altemativas. En este tipo de
pluralismo las diferencias con el bipartidismo no pueden parecer impresionantes,
pero con respecto al pluralismo polarizado las diferencias son muy evidentas; por
ejemplo: el pluralismo moderado carece de partidos antisistema importantes; en
segundo lugar, carece de oposiciones bilaterales. O sea que en el pluralismo
moderado todos los partidos se orientan hacia el gobiemo, es decir, estén
disponibles para coaliciones gubemamentales.”®

De ahl que todos los partidos no gobemantes puedan formar una coalicién, y esto
significa que la oposicion sera unilateral, estara toda de un lado sea la izquierda o
la derecha. Basicamente el pluralismo moderado no esté polarizado.”™

En sintesis, un sistema de pluralismo moderado se caracteriza por:

¢ Una distancia ideologica relativamente pequefia entre sus partidos
importantes.

¢ Una configuracion de coalicion bipolar.
+ Una competencia centripeta.

Pluralismo extremo y/o polarizado. La demarcacién operacional de este tipo de
sistema se encuentra entre cinco y seis partidos. Es importante sefialar que esos

™® Gigvanni Sartori, Partidos y sistemas de ..., op. cit., pp. 217-232.
™ Ibid., pp. 225.
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partidos deben ser importantes, esto es, resultado de descartar los partidos que
carecen de utilidad de coalicién, salvo que su capacidad de intimidacién afecte a la

tactica de la competencia entre partidos.

Las interacciones enfre mas de cinco p artidos tienden a producir una mecanica
diferente que las interacciones entre mas de cinco partidos o menos, originando

que las caracteristicas distintivas del pluralismo polarizado sean ias siguientes:

+ Presencia de partidos antisistena importantes. El sistema se caracteriza
por una oposicién antisistema.

+ En este tipo de sistema exista una oposicion de tipo bilateral, es decir, nos
encontramos con dos oposiciones que son mutuamente excluyentes, por lo

que no pueden sumar sus fuerzas.
+ Estos sistemas se caracterizan por la ubicacién central de un partido.

+ Presencia de oposiciones imresponsables, aqui los opositores como no
tienen participacion alguna dentro de los planes y programas de gobiemo;
no tienen que rendir cuenta alguna, incluso cuando bloquean algunas
iniciativas del gobiemo.

* Existe una politica de superoferta, esta es una situacién en la que los
competidores tratan de arrancarse el apoyo los unos a los otros mediante
promesas mayores, de modo que aumenta la competencia por la oferta
disponible, pero la oferta no aumenta.

En resumen hay polarizacién cuando hay distancia ideologica. O sea que, en un
amplio espacio ideolégico, la comunidad politica contiene partidos que no sélo
estan en desacuerdo en tomo a cuestiones politicas generales, sino también, y de

modo mas importante, acerca de los principios y las cuestiones fundamentales.

Sistema bipartidista. Es la categoria mas conocida. Esto se debe a que es un
sistema relativamente sencillo. Existe un formato bipartidista, siempre que la
existencia de terceros partidos no impida que los p artidos principales gobiemen
solos, estos es, cuando las coaliciones resultan innecesarias. O sea que, el
formato det bipartidismo debe evaluarse en nimero de escafios, no de resultados
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slectorales. La razén evidente de esta necesidad es que los gobiernos se forman,

y actuan conforme a su fuerza en el parlamento.

Dentro de las propiedades que caracterizan al sistema bipartidista, la principal es
que un partido gobiemna solo, pero indefinidamente. Esto equivale a decir, que la
altemancia en el poder es la sefal caracteristica de la mecanica del sistema
bipartidista. %

Las normas para sefalar que un sistema de partidos funciona como bipartidismo

son las siguientes:

» Dos partidos se hallan en condiciones de competir por la mayoria absoluta
de escarios.

* Uno de los dos partidos logra efectivamente conseguir una mayoria

parlamentaria suficiente.
+ El partido ganador esta dispuesto a gobernar solo.

* La alternacién o la rotacion en el poder sigue siendo una expectativa
crelble.

En resumen, el bipartidismo funciona cuando las diferencias de opinién son
pequedas y su distribucion no tiene mas que una cima. Esto no equivale a decir
que el bipartidismo equivalga a consenso, lo que sucede es que la mecanica del
bipartidismo crea el consenso.

Sistema de partido predominante®. Lo primero que se debe destacar con respecto
a los sistemas de partido predominante es que, sin duda, pertenecen a la zona del
pluralismo de partidos. En el no sélo se permite la existencia de partidos distintos
del principal, sino que estos existen cémo legales y | egitimos competidores del
partido predominante. Es decir, que los partidos menores son antagonistas

*® El término de altemacion segun Sartori, debe tener fiexibilidad en el sentido de que mas que el
hecho en simismo, i mplica sobre tado, que se tenga ia e xpectativa. O sea, que la alternacion
significa que el margen entre los dos parlidos principales es estrecho, provocando que las
expeclalivas de la oposicion por echar a bajo al partido dominante, sean lo bastante creiblas. Ibid.,

. 248,

Para Giovanni Sartori el término de predominio, se emplea por ser el mas adecuado para sefalar
una categorfa menos fuerte semanticamente que la de domingcién, y ademas estuviera en
contraposicién con el conceplo de hegemonla. Ibid., p. 249.
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verdaderamente independientes del partido prédominante. Por tanto, el sistema de
partido predominante es de hecho un sistema de mas de un partido en el que la
rotacion no ocurre en la practica. Simplemente da la casualidad de que el mismo
partido se las arregla para ganar, a lo largo de} tiempo, una mayoria absoluta de

los escafios en sl parlamento.

La clave del sistema radica en que las victorias de! partido predominante sean
auténticas. Dicho en palabras de Sartori: “...la permanencia monopolista en el
poder del mismo partido eleccion tras eleccion, no se pude imputar

razonablemente a un juego sucio conspicuo ni al pucherazo".%

Un sistema de partidos es predominante en la medida en que, y mientras que, su
principal partido se vea constantemente apoyado por una mayoria ganadora de los
votantes. De ello se sigue que un partido predominante puede, en cualquier

momento, cesar de ser predominante.

Sistenas de partidos no competitivos. En estos sistemas la variable analitica es el
de la competencia. Una situacion no competitiva se da si y s6lo sl no se permiten
elecciones disputadas. Cualesquiera que sean las normas legales, la competencia
termina, y la competencia comienza, cuando a los adversarios y a los oponentes
se les priva de la igualdad de derechos, se les ponen impedimentos, se les
amenaza, se les aterroriza o incluso se les sanciona por atreverse a decir io que

piensan. %

Dentro de los sistemas de partidos nc competitivos encontramos los sigulentes:

* ibid., p. 249.

 Claro que aqui hay que tomar en cuenta al suceso real y no el legal, ya que legalmente ta norma
puede establecer competencia, sin embargo hay evidencia empirica que en muchos paises pese a
la leyes, en la realidad los sistemas operan de manera muy diferente. /bid., p. 258.
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s Totalitario
[ s Autoritario
¢ De partido unico * Pragmatico

Sistemas no
competitivos

* Ideclégico
e De partido hegemoénico s pragmatico

\

Fuente: elaboracién propia con datos de Sartor, Govanni, Partidos y sistemas de parbidos, Madrid, Alianza, 1980, p.258.

Sistemas de partido iinico. El concepto de partido anico significa exactamente lo
que dice: solo existe y sblo se permite que exista un partido. Eso se debe a que
ese partido veta, tanto en las leyes como en la realidad, a todo tipo de pluralismo
de partidos.

En particular, los estados de partido Gnico son mas o menos opresivos, mas o
menos omnipresentes, mas o menos intolerantes, mas 0 menos extractivos. Esto
equivale a decir que las comunidades politicas unipartidistas varian en cuanto a la
intensidad de la represi6n y del control coercitivo. Y precisamente por el orden de
intensidad decreciente de la coaccién, o de la represién se derivan tres tipos de
sistemas de partidos unicos.

Sistema de partido dnico totalitario: este sistema tiene el grado mds elevado de
omnipresencia, movilizacién y control monopélico del partido sobre la experiencia
vital de los ciudadanos. Por definicién el partido totalitario es un partido ideologico.
Tambien por definicidén es un partido fuerte.

Sistema de partido gnico autoritario. Carece de una ideologia fuerte y de una
capacidad de movilizacién comparable con el sistema de partido totalitario, y su
control no va, por lo general, mas alla de los instrumentos normales del poder,

entre los cuales incluye, sin embargo al poder judicial.

Sistema de partido tnico pragmético. Este tipo de sistema es dificil de explicar, ya
que cuando hay un solo partido no tiene sentido hablar de distancia ideologica
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(entre partidos). Pero cada partido, tomado uno por uno, se caracteriza por una
intensidad ideoldgica diferente y/o por un enfoque no ideolégico (pragmaético). Por
tanto, en este dltimo sentido, el criterio de ideologla-pragmatismo no sélo es
aplicable. Sin embargo, el supuesto de Sartori es que las comunidades politicas

reflejan diferentes intensidades de ideologia.

Por tanto, esta clase de sistema partidista pone en tela de juicio la suposicién de
que un partido unico no puede materializarse sin una legitimacién ideol6gica de
algun tipo. Es decir, que e unipartidismo puede surgir o, en todo caso sobrevivir,

sin ningun tipo concreto de respaldo ideoldgico.

Sistemnas de partido hegemdnico. Este sistema no permite una competencia oficial
por el poder. Se permite que existan ofros partidos, pero como partidos de
segunda autorizados, pues no se les permite competir con el partido hegemoénico

en términos antagénicos y en pie de igualdad.

En este sistema no se produce la altemancia, tampoco puede ocurrir dado que ni
siquiera se contempla la posibilidad de una rotacidn en el poder. Un sistema de
partido hegemoénico no es un sistema multipartidista sino, en el mejor de los casos,
un sistema en dos niveles en el cual un partido tolera y asigna a su discrecion una
fraccion de su poder a grupos politicos subordinados. Los partidos de fuera no
pueden jamas convertirse en partidos de dentro, y su opaosicién es una opaosicién

tolerada.

Las comunidades politicas de partido hegemonico también exhiben diferentes
capacidades extractivas y represivas, o sea que se pueden especificar en el
mismo sentido. Evidentemente, no puede darse un partido hegemonico totalitario,
lo que seria contradictorio, pero si puede haber un tipoc mas o menos autontario de
partido hegeménico. Por tanto, pueden existir dos tipos de partido hegeménico: el
ideologico y el pragmatico. Estos se diferencian por su grado de autoritarismo

sustentado por su grado ideoldgico.*

® ibid , pp. 275-287.
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Capftulo 2: El presidencialismo en México

2.1 Origenes y causas del presidenclalismo mexicano

En este apartado corresponde analizar el origen y las causas del presidencialismo
en México. Nuestro sistema presidencial, como los demas de América Latina, se
han inspirado en el modelo norteamericano que derivd del Congreso Constituyente
de Filadelfia en 1787. Cabe aclarar que el mexicano era un régimen
presidencialista mas que presidencial. El concepto de presidencialismo no es una
categoria que denote a un tipo de régimen politico, sino que mas bien es una

deformacion del régimen presidencial.

Se ha dado el nombre de prosidencialismo a la practica constitucional que
prevalece en los regimenes presidenciales, cuando el ejecutivo asume un papel
dominante sobre los otros poderes, particularmente el legislativo. Durante décadas
esta fue una practica reguiar en México.

A diferencia del modelo formal, en el caso mexicano, el caracter de la institucion
presidencial en sus aspectos institucionales y practicas, durante los primeros afios
de la Repiblica, el tipo de poder formal con el cual el presidente era investido, se
acercd mas a la tradicion borbonica colonial que a los modelos norteamericanc,
inglés o a las ideas enciclopédicas. Esta tendencia se explica porque la Guerra de
independencia fue dirigida por militares intelectuales, muchos de ellos con
experiencia bélica europea y en escritos, declaracicnes y ensayos constitucionales

con un tono “rousseauniano”.

Al momento de estabilizar a los nuevos Estados nacionales, el poder efectivo
aparece en manos de la oligarquia, fuerte ya en la colonia. “La anarquia que
caracteriza la formacion de los Estados latinoamericanos en la primera mitad del

siglo es expresion de la lucha de estos grupos, y muchas de las dictaduras en que
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se encama la figura del presidente son una representacion formal del poder
ofigarquico que controla fa economia y la cultura.™

Por la misma naturaleza de su desarrollo historico, el aspecio que mas se
materializa en la presidencia mexicana es el autoritarismo, mucho mas persistente
que la del constitucionalismo, e inctuso legitimado constitucionalmente. En esta
l6gica debe entenderse el desarroflo del presidencialismo mexicano. “El liderazgo
fuerte, personallsta y ejecutivo, el cauditio o la norma bonapartista no sélo se
permite, sino que se espera. Segln esa tradicion, el presidente puede gobemar en
un estilo de autoritarismo, pero no en forma totalitaria. Debe ser fuerte y

patemalista pero no un tiranc.”

La mayoria de las facultades que tuvo el presidente de México en el periodo
posrevolucionario procedian de la ley, pero sobre todo de una serie de
circunstancias del mas variado caracter. En la constitucion de 1917 se juzgd
necesario dotar de facultades amplias al ejecutivo, para que templara ias luchas
facciosas, que existian dentro d e! grupo revelucionario y que hablfan p rovocado
inestabllidad por lo menos en dos décadas pasadas.’ En esta constitucion se
construyd un régimen en donde el poder ejecutivo tenia facultades visiblemente
superiores a las de los otros dos poderes, sobre todo el legislativo.!

Ademas, el amplisimo poder del presidente provenia no solo de las facultades que
acertada o desacertadamente le daban las leyes, sino de otras fuentes. Por
ejemplo tenemos la fuente de caracter geografico. El hecho de que en el Distrito
Federal exista una concentracién demografica, econdémica, cultural y politica lo
convierte en el 6rgano vital de toda la nacion. Es decir, México, a despecho del
régimen federal de gobierno establecido por la constitucion, es un pais que se
gobemaba en la realidad por una autoridad centrat incontrastable, provocando que

' Dieter Nohlen y Mario Femandez, “El presidencialismo latinoamericano: evolucidn  y
perspectivas”, en Dieter Nohlen, y Mario Feméndez, (eds.), E! presidencialismo renovado.
Venezuela, Nueva sociedad, 1998, p.112.

2 Ipid., p.113.

3 Daniel Cosio Villegas, E! sistema politico mexicano. Las posibilidades del cambio, Austin, Joaquin
Mortiz, 1979, p 22.

*ibid., p 22.
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en la cima de tedo se encontrara el presidente de la Republica, ya que los poderes
federales estan asentados en esta capital .’

Los otros niveles de gobiemo {estatal y municipal), eran sélo letra escrita, pero no
aplicada. La idea de una federacién integrada por estados libres y soberanos,
tipica del modelo elaborado por los Constituyentes de Filadelfia y recogida por
todas nuestras constituciones liberales hasta la actual, no correspondia a la
dependencia real que guardaban los estados respecto del gobiero federal, y los
gobemnadores respecto del presidente.®

Aunque juridicamente cada uno de los niveles de gobiemo tenian un campo de
accién propio e independiente, en la realidad ocurrfan las cosas de un modo
distinto. Los gobermadores no tenian en la practica el ejercicio de la soberania que
les atribufa la ley, pero ademas hay que tener en cuenta que los gobemadores
podian ser depuestos con relativa facilidad a iniciativa del gobiemo federal,
mediante distintos recursos juridico-politicos, que comprenden desde la renuncia
voluntaria (que se practica a través de la solicitud de licencia) hasta la
“desaparicion de poderes”. Este Gltimo recurso, el mas radical, permitia a la
legislatura federal eliminar no sélo al gobemador, sino a los diputados y demas
autoridades locales. Aunado a esto, existia una dependencia de los estados
respecto del gobiemo central por otro hecho fundamental: el financiero.

Las exiguas finanzas de los estados, creaban una dependencia considérable de
los ingresos estatales respecto de los federales. Las posibilidades de oscilacién en
un ciento por ciento de la ayuda federal variaban de acuerdo a las actitudes o
posiciones de los gobermnadores con respecto del presidents, todos estos hechos
hacian que los instrumentos politicos ideados para lograr un sistema de
“contrapesos y balanzas”, del tipo que proponia James Madison, no funcionaran

en la realidad del México posrevolucionario. ”

. Pablo Gonzalez Casanova, La democracia en México, Era, México, 1965, p 37.
& Idem.
7 idem.
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De la misma manera estaban subordinados los diputados y senadores (el poder
legislativo). Aparentemente el poder legislativo tuvo una funcion simbolica.
Sancionaba los actos del sjecutivo. Les daba validez y una fundamentacién de tipo
tradicional y metafisico, o sea que los actos del Ejecutivo adquirian la categoria de
leyes, o se respaldaban y apoyaban en el orden de las leyes, obedeciendo a un
mecanismo simbdlico muy antiguo, aunque de tipo laico.?

Esta subordinacion, tanto de los titulares de los niveles de gobierno como de los
diputados y senadores, tiene su explicacion en que todos eran miembros del
Partido Revolucionario Institucional (PRI). Es decir, los candidatos a puestos de
eleccion popular de ese entonces, que deseaban hacer una carrera politica tenian
que distinguirse por su lealtad al presidente, ya que este era también el jefe del
partido. Esto hacia notar que después de su mandato, el presidente municipal, el
gobemador, el diputado o senador e incluso los ministros de la Suprema Corte,
dependia del favor de los dirigentes del partido y, en Ultima instancia de la
voluntad presidencial, para continuar con sus aspiraciones politicas.®

En general, puede decirse que todos los procesos de concentracion del poder
presidencial tenian en su origen, como una de sus funciones, en el control de los
liderazgos, politicos, sindicales, empresariates, populares y hasta caciquiles por
medio del partido. En efecto, el gobiemno controlaba el cauditlismo y & liderazgo de
los politicos y, al mismo tiempo, establecia con ellos una especie de “contrato
politico” de la mas diversa Indole; si les quitaba el mando de fuerza les otorgaba
otros poderes, honores o prestaciones. Por consiguiente, surgian los politicos que
trabajan al fado del presidente, o surgian empresarios, con los que se mantenia

este tipo de controles.'°

En el caso de la subordinacion de los magistrados de ia Suprema Corte de
Justicia, la situacion también es explicable. Siempre los magistrados han estado

bien remunerados, y ni el ejecutivo ni el congresc podian disminuir sus sueldos;

® Ibid., pp. 32-33.
® Daniel Cosio Villegas, op. cit., p 29.



contaban, ademas con una buena jubiiacién y sus nombramientos eran vitalicios,
es decir, no cabia removerlos, sino mediante un juicio de responsabilidades o por
una mayoria de votos de las Camaras de Diputados y Senadores que aprobara la
acusacion de mala conducta presentada por el jefe del ejecutivo. Pareceria, pues,
que la constitucion { os habia protegido con todas | as garantias necesarias p ara
asegurar su independencia. Y de verdad la ejercieron, excepto cuando por alguna
razon el presidente de la Repiblica se interesaba de modo especial en algin

asunto.

Esta sujecion intermitente del poder judicial tiene su origen en el hecho de que los
magistrados y ministros de la Corte eran nombrados por ¢l Senado, a proposicién
del presidente de la Republica. Esto quiere decir que en alguna forma, directa o
indirecta, el aspirante a esos puestos debia tener ligas con el presidente, ya que el
también debia dar et visto bueno. La constitucion, por supuesto, faculta al Senado
para rechazar a un candidato propuesto por el presidente, pero como el Senado
estaba bien atado al jefe del ejecutivo, en realidad el nombramiento de un
magistrado dependia exclusivamente de la voluntad presidencial.'’

Otra fuente de poder se daba con el controi de las centrales obreras y
campesinas. Todos los afiliados a estos organismos estaban a la vez afiliados al
partido gobemante y, por tanto, formaban la base social en que se sustenté el
Estado mexicano desde la posrevolucién. La manera como se organizé a los
trabajadores tuvo por objeto subordinar la accion politica de tas clases populares a
los intereses del Estado. El corporativismo fue, entonces, el instrumento que utilizé
el grupo gobernante para lograr la legitimidad en el gobiemo, ya que este impuso
sus decisiones con un uso minimo de coercién.'?

" Pablo Gonzalez Casanova, op. cif., p 48.

"! Danie! Cosio Villegas, op. ¢if, 1979, pp 28-29.

'* Lorenzo Meyer y José Luis Reyna, (coords.), Los Sistemas politicos en América Latina, México,
Siglo XX1, 1989, pp. 305-328.
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En sintesis, de manera general podemos enumerar ias causas que originaron

rmayor poder en el ejecutivo mexicano';

e La estructura del partido oficial, en la que el presidente de la Republica era
jefe indiscutible.

* Ladebilidad de los caciques locales y regionales.

¢ La unidad burocratica de las centrales campesinas y obreras.

+ El debilitamiento del ejército como instrumento politico de sus jefes.
* |a centralizacion de los asuntos fiscales.

¢ Lainfluencia en los medios de comunicacion

o El crecimiento exorbitante de la capital

Jorge Carpizo también recupera once causas que originaron el presidencialismo:
1) El presidente era el jefe del partido hegemoénico, e cual tenfa corporativizadas a
las centrales obreras y campesinas. 2) El poder legislativo estaba debilitado
debido a que los legisladores mayoritariamente eran miembros del partido
hegemoénico y sabian que éualquier intento de oposicién al presidente terminaria
frustrando su carrera polltica. 3) El poder judicial, al igual que el legislativo estaba
subordinado al ejecutivo, porque la integracién de la Suprema Corte se realizaba
con e lementos p ollticos que nunca se opusieron a los asuntos en |os cuales el
presidente estaba interesado. 4) La cuarta causa fue la marcada influencia en
ejecutivo en la economia a través de los mecanismos del banco central, de los
organismos descentralizados y de las empresas de participacion estatal, asf como
las amplias facultades que ei presidente tenia en materia econdmica. 5) Los jefes
del ejército dependian del presidente. 6) El presidente ejercia una fuerte influencia
en la opinién publica a través de los controles y facultades que tenia respecto a los
medios de comunicacidn masiva. 7) Los recursos econdmicos de la federacion se

' Arturo Gonzalez Cosio, citado en: Jorge Campizo McGregor, El presidencialismo mexicano,
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concentraban en el ejecutivo. 8) Las amplias facultades constitucionales y
extraconstitucionales, como la facultad que tenia de designar a su sucesor y a los
gobemadores de las entidades federativas. 9) La determinacidon de todos los
aspectos intemacionales del pais. 10). Designaba c6mo parte de su gabinete al
regente del Distrito Federal. 11) Nadie se atrevia a cuestionar en el momento de
auge al presidente.' Otras causas que recupera Jorge Carpizo son las denominas
culturales: las dos tradiciones de autoritarismo, el mundo indigena y el gobiemno

colonial espafiol.”

La evidencia principal de que el poder presidencial estaba cimentado en el PRI,
segin Woldenberg: “era la inexistencia de partidos nacionales que hayan crecido
al margen del grueso tronco de la revolucion mexicana.”*®Las leyes electorales asi
como los mecanismos de su funcionamiento, permitieron que el PRI abarcara
todas las instituciones, los grupos empresariales, organizaciones de clase media,
asi como organizaciones obreras y campesinas. Este partido gobernaba en todos
los niveles (federal, estatal y municipal) y asumia los cargos legislativos. Ese
mode de funcionar tenia como vértice de la piramide al presidente de la
Republica.”

2.2 El agotamiento del presidencialismo en México

La estabilidad del sistema politico mexicano se debid en gran parte a la fortaleza
del presidente de la Republica a través del partido hegemanico. La estabilidad
politica generé también estabilidad econdémica que de modo general le daba
legitimidad al régimen, y permitia la reproduccion del sistema. Sin embargo, en las

México, Siglo XXI, 1978, pp. 23-24.
" Jorge, Carpizo McGregor, “Veintidos afos de presidencialismo mexicano: 1978-2000. Una
recapitulacion” en Bolelin mexicano de derecho comparado, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, enero-abril de 2001, pp. 71-99.
'* Jorge, Carpizo McGregor, Ef presidencialismo ...op. cit., p. 24
" Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La mecénica del cambio politico en México.
{:;Igcciones, partidos y reformas,México, Cal y Arena, 2(_)00. p. 20.

fdem.
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décadas de los sesenta y setenta la sociedad mexicana empieza a sufrir
transformaciones sociales, econémicas y politicas.

La sociedad y el Estado tenian que resolver varios problemas estructurales de
manera simultinea: en primer lugar, México empezaba a tener un aumento
significativo en la p oblacion. El modelo econémico, conocido como el desarrollo
estabilizador, mostraba signos de agotamiento y se origind un cambié cultural de
grandes dimensiones, que demandaba cambios reales de los mecanismos

politicos y las reglas asociadas a él.'®

En la década de 1960 México era un pais mas complsjo que en ias dos décadas
anteriores surgidas de la revolucion. Los principales problemas de! sistema eran
afrontar una realidad politica evidente: un solo partido no podia ya representar ni
conciliar todos los intereses y proyectos del pals, que se modernizaba
aceleradamente y donde el modelo econdmico necesitaba ajustes.

A partir de los afios 1960 y 1970, pero mas agudamente en 1980 y 1990, el
sistema politico mexicano enfrenté una transformacion estructural que terminé por
desarticular a sus dos ejes principales y, a su vez, provocd una modificacion en la
forma de procesar las demandas y tensiones del sistema. Las transformacicnes
tuvieron principalmente dos campos de accién aunque no los dnicos: el econdmico
y el politico.

El régimen presidencialista obtenia su base de apoyo en la expansién de la
economia. Mientras el crecimiento econémico no presentd probiema alguno los
intereses antagénicos de los distintos sectores, como asalariados y empresarios,
pudieron ser conciliados y corporativizados en el Estado.

Sin embargo, México enfrentd una liberalizacion de su economia, ademas de vivir
un procesc de insercibn en el mercado mundial. Esto provocd que el Estado
mexicano se enfocara a eficientar y a reestructurar el sector paraestatal, lo que
origind u na racionalizacién del gasto pablico; la venta de la mayor parte delas

** ibid., pp. 15-18.



paraestatales; la adopcion de politicas monetarias restrictivas y la reduccion de los

niveles salariales.

A partir de entonces, la legitimidad del Estado posrevolucionaric empezé a ser
cuestionada y lo mismo paso con la presidencia. Los cuestionamientos al régimen
presidencialista han estado condicionados por los momentos de crisis econdmica;
en |la adversidad econémica se d esvanecit ia imagen del presidente fuerte, d el
gran hacedor y supremo dador. Desde entonces, la figura presidencial es
cuestionada por lo que hace y por lo que deja de hacer. A los aspectos
econdmicos también hay que sumar que en la sociedad mexicana se ampliaban
las libertades politicas, y esta se tomo critica y participativa, sobre todo en las
clases medias.

Con lo anterior, el presidente perdio campo de accién y se redujo su margen de
maniobra, para negociar con la clase politica existente y, sobre todo, para
incorporar a los distintos sectores del partido, dentro de la administracion publica,
gobiemnos estatales o municipales.

Sin entrar a debate sobre el modelo econdmico actual, es de hacer notar gue
debido a su propia naturaleza de ajustes y reestructuracion, se ha propiciade un
ensanchamiento de la desigualdad social, con su consiguiente efecto en la
disminucién de credibilidad en las instituciones politicas.

Para el presidencialismo mexicano esto significd la pérdida de control en el
partido. La politica de austeridad se ha traducido en fractura de los ambitos
compensatorios del gobiemo. Los elementos que permitieron la corporativizacion
de las clases sociales se desvanecieron y las grandes centrales obreras perdieron
su capacidad de gestion. Esto significé que se manifestaran las corrientes del
partido que quedaron fuera de los cargos pablicos, lo que repercutié en la pérdida

de bases de apoyo que incluso fracturaron al PRi en 1988.

En materia politica el sistema sufrid dos transformaciones fundamentales: el

sistema de partidos y el sistema electoral. Las reglas electorales jugaban un papel
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fundamental, para que el PRI mantuviera copados todos los cargos publicos. Las
herramientas para lograro eran las siguientes: el control gubernamental de los
comicios; la clausura a la entrada del sistema de partidos; |a falta de canales
adecuados para la representacién de las oposiciones; ausencia de financiamiento,

premmogativas e indefension legal de los partidos.

Como podemos apreciar para mediados del gobierno de Miguel de la Madrid
(1982-1988), la institucion presidencial ya habla perdido gran parte de su
legitimidad, a causa del fracaso economico que tuvieron los presidentes anteriores
{Luis Echeverria y José Lopez Portillo). Las razones fundamentales fueron dos: el
control que tuvo la presidencia sobre la economia pasé al mercado y con esto
perdio el poder de negociacidn con los sectores empresariales; en segundo lugar
las reformas electorales'® le garantizaron a la oposicion, tener la certeza de que
fos comicios fueran competidos y con posibilidad de ganarios, por consecuencia el
presidente dejo de influir en los distintos 6rdenes de gobiemo.

Jorge Carpizo enumera siete elementos generales que explican el cambio politico
en Meéxico: 1) las recurrentes crisis economicas acontecidas en los dltimos
veinticinco afios, que disminuyeron notablemente el nivel de vida de los
trabajadores y de un alto porcentaje de la clase media, aumentandose el niUmero
de mexicanos en el estrato de pobreza extrema; 2) el crecimiento de la corrupcion,
la impunidad vy, en los Uliimos anos, la inseguridad, aunados a muchos y diversos
escandalos piblicos; 3) la respuesta de los gobiemos federales, a las crisis y
cuestiones mencionadas y a la presién social que aumentaba, consistio en la

apertura paulatina del sistema politico; 4) un sentimiento social de cansancio

" p entro de las reformas mas importantes q ue se realizaron tenemos: en 1977 secrealaley
Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE). En ella se la daba a los
partidos la categoria de Interés nacional, se les otorgd el acceso permanente a los medios masivos
de comunicacion y facult6 a la Suprema Corte para conocer de quejas scbre el proceso, finaimenle
el registro quedé condicionado a abtener el 1.5% de los votos. En 1987 se sustituyd a la LOPPE,
por el Codigo Federal Electoral, ademas se conformé el Tribunal de lo Contencioso Elecloral
formado por siete miembros nombrados por el del congraso. La representacién proporcional crecio
de 100 a 200 diputados, por trescientos de mayoria. En 1990 se crea el Instituto Federal Electaral,
ademas de implementar en la credencial de elector la fotografia del ciudadano, también se cred un
programa preliminar de resultados electorales. En 1996 la integracién de los Consejos del IFE se
ciudadanizan. ibid., p. 21.
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respecto al sistema politico y el anhelo de su cambio, el cual pudiera comenzar a
resolver los problemas sefialados; 5) el rechazo a la concentracion del poder y sl
deseo del funcionamiento de un régimen democratico sin matices; 6) El entorno
intemacional, a partirde fa caidadel murode Berin y el énfasis mundialen la
existencia de gobiemos democréticos; 7} un sistema socio-politico que se agoté.
El poder desgasta y un solo partido politico en el ejercicio del poder ejecutivo
durante setenta afios ininterrumpidos ocasiono un fuerte desgaste.?

La erosion del presidencialismo mexicano puede inferirse entonces del
debilitamiento, y en algunos casos de la disolucion, de alguno de los supuestos
politicos bajo los cuales el presidencialismo se estructurd y operé: el primero de
ellos era que el crecimiento de la oposicién podia mantenerse bajo control. Las
cifras electorales muestran que esta condicion ya no es vigente. El segundo
supuesto sobre el que el presidencialismo operé era que el PRI se mantenia como
partido h egemonico, cosa que ya no existe. E| tercer supuesto sobre elque se
estructurd el presidencialismo fue el de la lealtad y disciplina incuesticnables del
partido hacia el presidente en tumo, sin embargo, cada vez es mas dificil
mantener la disciplina y la unidad dentro de! PRI.

2.3 El estado actual del régimen polftico mexicano

Sin duda el presidencialismo mexicano en la actualidad se ha transformado. El
régimen de la revolucion llegé a su fin con el siglo.?' Los cambios legales en
materia electoral formaron un sistema de partidos competitive y sobre todo
lograron impulsar altemancias de partidos en los distintos cargos y 6rdenes de
gobiemo. Estos cambios corrigieron algunas de las deformaciones de nuestro
régimen presidencialista. Y en efecto, dejamos de ser un régimen presidencialista,
para pasar a un régimen presidencial, mas parecido al modelo original

norteamericano.

* Jorge, Carpizo McGregor, “Veintidos afos de..., op.cit., pp. 71-99.
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El sistema de partido predominante no existe mas. Ahora existe un sistema
fripartito de partidos politices, 1o que no quiere decir que existan (nicamente tres
partidos, sino que solo tres tienen a nivel nacional, la posibilidad real de ganar la
presidencia de la Repuiblica y un nimero importante de legisladores en el
Congreso federal, estos tres partidos gobieman entidades federativas y miltiples

municipios. %

La competitividad enire los partidos politicos, pero sobre todo el conjunto de las
reglas por medio de las cuales se llega el poder, asi como las de su distribucion y
uso actual no se podrian comprender sin el analisis de las transformaciones en el

sistema electoral.?>

Coémo se ha mencionado anteriormente | as reformas en materia electoral datan
(las mas significativas) desde 1977. Sin e mbargo, es a partir de 1988 donde la
estabilidad del régimen se compromeste, debido a lafalta de credibilidad en los
procesos electorales.

Hasta 1988 el sistema electoral, aunque con algunas modificaciones permanecié
controlado por los gobiemos de procedencia priista. Como ya se explicd antes
esto representd desventajas para los partidos opositores. Ain y con todas las
deficiencias de este sistema electoral en 1988, los problemas técnicos suscitados
en la jornada electoral, ocasionaron que en la opinidn publica se tuviera la idea de
‘que el gobiemo habla llevado a cabo un fraude electoral, por medio del organo
que en aquel entonces organizaba las elecciones: la Comisién Federal Electoral.

La sospecha de fraude estaba sustentada en el crecimiento de la oposicion en su
conjunto, ya que a partir de 1988 crecié de manera importante en su porcentaje

electoral como se sefnala en la siguiente grafica:

2 Macario Schettino, “Formas y reformas”, en Metapolitica, México, nim 26, noviembre de 2002,
1417,

%DJorge. Carpizo McGregor, “Veinlidds afios de..., op. cit., pp. 71-99.
Macario Schettino, op. cit., pp. 14-17.
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Grafica 1: Porcentaje obtenido por el PR! en contraste con la oposicién

$883

Fuente: elaborado por CIDAC con datos de la Comisidn Federal Elecloral y del Instiluto Federal Electoral. Los datos de
1988 sa obluvieron de la revisidn de los Diarios de Debates de ta Camara de Diputados del Congreso de la Unidn.

E! crecimiento de la oposicion en conjunto y, especialmente el Partido Accién
Naciona! (PAN) y el Partido de ia Revolucién Democratica (PRD) han sido muy
significativos, exceptuando 1991, donde el PRI se convierte en mayoria; sin
embargo, a partir de las elecciones de 1994, la tendencia ha sido que ningun
partido tenga mayoria electoral y, sobre todo que la oposicion en su conjunto
tenga mayor porcentaje de votos obtenidos que el partido que gana el ejecutivo.

Debido a la situacién de tension, pero sobre todo a la falta de legitimidad del
régimen, a situacion derivé en una reforma electoral entre 1989 y 1990. En esta
reforma se logrd un acuerdo mayoritario, que concluyd en once puntos principales:
1) que las bases normativas de los drganos electorales estuvieran contenidas en
el capitulo de la constitucion, concernientes a la soberania nacional y forma de
gobierno,?* 2) que el proceso electoral fuera una funcién estatal y publica, 3) que
los responsables de 1a organizacién y vigilancia de los procesos electorales fueran
6rganos del Estado con intervencion de los partidos politicos y los ciudadanos, 4)
que el organismo encargado del proceso electoral federal fuera de caracter
publico, 5) que ese organismo estuviera dotado de autoridad, 6) y que fuera
profesional, 7) que ese mismo organismo fuera auténomo, 8) que los principios

rectores de los procesos electorales fueran la certeza, la imparcialidad y la
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objetividad, 9) que la integracién dei organismo fuera con personal profesional, 10)
que las funciones electorales fueran remuneradas: 11) que existiera un padron

electoral confiable. %

En este primer acuerdo se dibujaba el perfil de la nueva autoridad electoral que se
estaba construyendo en México. Este drgano se denomind Instituto Federal
Electoral (IFE). Este por fin era un organismo publico auténomo, técnico y

profesional en la materia.

La estructura del Instituto Federal Electoral es descentralizada. Tiene una
delegacion p or e ntidad federativa y una subdelegacion en cadaunodelos 300
distritos electorales. Sus 6rganos, en todos los niveles, son de naturaieza técnica,
de direccién y vigilancia. Estas dos Ultimas instancias tienen una conformacién
colegiada y cuentan con la participacién de los partidos politicos y los ciudadanos.

La maxima instancia de direccién es el Consejo General del Instituto Federal
Electoral. En un principio, la presidencia del mismo sigui¢ a cargo del secretario de
Gobemacion, en su calidad de representante del poder ejecutivo, adicionalmente
se contaba con la presencia de cuatro representantes del poder | egislativo (con
voz y voto). Complementariamente, los partidos politicos contaban con
representantes ante el Consejo General cémo les correspondiera
proporcionalmente a su votacion.ZPor ultimo y cémo aportacién central de la
reforma, se incorporaron al Consejo, seis consejerbs magistrados que deblan
cumplir con los mismos requisitos que los aspirantes a ministros de la Suprema
Corte y estos serian nombrados por la mayoria calificada de la Camara de
Diputados, a propuesta del presidente de la Republica.

* Articulo 39 de la Constituckén Polltica de los Estados Unidos Mexicanos.

¥ Ricarda Bacerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 239-240.

* La formula para slegir a los representantes de partido era la siguiente: por cada 10% de la
votacion obtenida en la eleccién anterior (entre el 1.5 y el 10% de los votos, un representante; entre
el 10 y el 20%, dos; entre el 20 y el 30%, tres; y con mas del 30% de los votos, cualro), ningan
instituto politico podia rebasar esa cantidad de representantes. Para ampliar esta informacién
véase: Ricardo Becerra, Pedro Saiazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 249-251.



Actualmente y después de la reforma de 1996 que se concce como la de la
ciudadanizacion del IFE, el Consejo se integra de la siguiente forma: un consejero
presidente, elegido por las dos terceras partes de los miembros presentes de la
Camara de Diputados, de entre las propuestas de los grupos parlamentarios; ocho
consejeros electorales, que se eligen por las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados, de entre las propuestas de los grupos
parlamentarios, consejeros del poder legislativo (con voz, pero sin voto), los cuales
son propuesios por la Camara de Diputados a propuesta de los grupbs
parlamentarios con afiliacion de partido en alguna de las camaras (sélo habra un
consejero por cada grupo parlamentario).?’

Figura niimero 1: Estructura del Consejo General del IFE en el afio 2000

Fuente: Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. Los simbolos significan los siguiente: P=presidente,
CE=consejero electoral, PAN= representante del Partido Accibn Nacinal, PRI= representante del Partido Revoludionario
Institucional, PRD= representante del Parlido de la Revohucion Democratica, PVEM= representanie del Partido Verde
Ecologisla de México. PT= representante del partido del Trabajo, C= representante del Partido Convergenca, PAS=
representante del Partdo Accitn Socal, PSN= representante del Partido de la Sociedad Nacionalista.

7 Asticulo 73 del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.
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En cuanto a la estructura de las delegaciones y subdelegaciones en los estados y
en los distritos, se reproducia el esquema de un 6rgano colegiado directivo:
consejos locales y distritales.

El consejo local funciona (nicamente durante el proceso electoral federal y se
integra por un consejero presidente, designado por el Consejo General; seis
consejeros electorales; designados a partir de las propuestas del presidente del
Consejo General y los consejeros generales; un representante por cada partido
politico (con voz pero sin voto); y por Gltimo, los vocales de organizacion electoral,
registro federal de electores y de capacitacion electoral y educacién civica, de la
junta local®®(con voz pero sin voto).

Figura nimero 2: Estructura de los Consejos Locales del IFE

Fuente: Codigo Federal de instituciones y Procedimisntos Hactorales.. Los simbolos significan los sigulente: P=presidente,
CE=consajero electoral, PAN= representants del Partido Accion Nacionad, PRI= represemante del Partido Revokicionario
Institucional, PRD= representante del Partido de la Revolcién Democritica, PVEM= representante del Partido Verde
Ecologisla de México, PT= representante del partdo del Trabajo, C= representante del Partido Convergencia, PAS=
representante del Parlido Accidn Social, PSN= representante del Partido de la Sociedad Nacionatista.

™ Las instancias del Institute Federal Electoral denominadas “Juntas”, son los drganos colegiados
del Institute que redne al personal técnico que se encargan del funciohamiento de las distintas
areas del instituto y son permanentes, entre sus actividades estan las siguientes: a nivel general, el
registro federal de electores; prerrogativas y partidos politicos; la erganizacidn electoral, el servicio
profesional electoral; la capacitacion electoral y educacién civica, asl como la administracion del
Instituto. Por cada una de las éreas existe un titular llamado director general. En el ambito local, las
juntas ejecutivas se integran con los vocales: ejecutivo, organizacién etectoral, del registro federal
de elactores, de capacitacién electoral y educacion civica. En el caso de los distritos la
conformacion es analoga al nivel local, con un vocal ejecutivo, de organizacion electoral, def
registro federal de electores, de capacitacién electoral y educacién civica, Para ampliar asta
informacién véase: titulo cuarto del Cédigo Federal de instituciones y Procedimientos Electorales.
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Para el caso de los distritos electorales federales existen los consejos distritales.
Estos organos al igual que los locales funcionan (nicamente durante el proceso
electoral. Estan formados por un consejero presidente, designado por el Consejo
General, seis consejeros electorales, designados por el Consejo Local de la
entidad comrespondiente; un representante por partido politico (con voz pero sin
voto), asl cémo los vocales de organizacion, registro federal de electores y

capacitacion electoral y educacion civica (con voz pero sin voto).?®

De esta forma quedaba' montada una nueva estructura a todos los niveles de la
organizacién electoral. Lo cual representd un avance indiscutible hacia la
consolidacion de la limpieza y transparencia electoral en el pais. La base
inslitucional para organizar elecciones quedo conformada desde la reforma de
1989 hasta la de 1996 y permitid el asentamiento de las elecciones federales, a la
vez que sentd precedentes ineludibles en el ambito local. La estructura de las
contiendas democraticas quedé armada.*

Figura ndmero 3: Estructura de los Consejos Distritales del IFE

Fuente: Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. Los simbalos significan fos sigulente: Papresidente,
CE=conseero electoral. PAN= representante del Partido Accién Nacional, PRI= representante del Partido Revolucionario
Institucional. PRD= representante del Partido de la Revolcidn Democralica, PVEM= representante del Partido Verde
Ecolegisla de Meéxico, PT= representante del partido de! Trabajo. C= representanie del Partido Convergencla, PAS=
representanle del Partddo Accion Social, PSN= representants del Partido de la Sociedad Nacionalista

2 Adticulo 113 del Codigo Federal de Institucionss y Procedimisntos Electorales.
* Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 253-255.
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Al mismo tiempo de la reestructuracion err ef sistema electoral, el régimen de
partidos sufrié cambios legisiativos que se centraron en las reglas para el registro
de los partidos y en el manejo de sus prerrogativas. Se regresé a |a figura de
registro condicionado, en la cual las organizaciones interesadas debian demostrar
que contaban con fos documentos basicos establecidos en la ley (estatutos,
declaracién de principios y programa de accion), que representaban una corriente
de opinién con base social y que hablan realizado actividades politicas durante los

dos afios anteriores a la solicitud de registro.*

Otro aspecto fundamental dentro de la competencia partidista fue el financiamiento
pablico a los partidos politicos. En el afio 2000 existian los siguientes rubros: a)
por actividad electoral, se otorgaba tomando como referencia el numero de votos
obtenidos por partidos en las elecciones de diputados y senadores; b) por
actividades generales, que equivalia al diez por ciento del financiamiento por
actividad electoral y se otorgaba de manera igualitaria; ¢} p or s ubrogacion, que
haria el Estado de las contribuciones que aportaran los legisladores para sostener
a sus partidos d) por actividades especificas, que constituia un reembolso hasta
del 50% de los gastos que hicieran los partidos en rubros concretos como tareas

editoriales investigacion, educacion civica, etc.”

También se garantizd el acceso de los partidos en la radio y la television. Se
legislé para garantizar que las tarifas de los tiempos no oficiales, durante las

campaiias electorales, se mantuvieran igual que para la publicidad comercial.

Una aportacion absolutamente estratégica al nuevo sistema electoral fue la
creacion de un nuevo registro federal de electores. Se asegurd que todos los
ciudadanos mexicanos tuvieran garantizado su derecho politico al sufragio. La
actualizacion y depuracion del nuevo padrén quedaron sujetas a mecanismos de
control y s eguridad que estaban a lavista de ciudadanos y, sobre todo, de los
partidos politicos.

3 Ibid., p. 258.
2 1id., pp. 259.



En materia de legalidad e cambio también fue sustantivo. El érgano encargado del
control de |a legalidad en materia electoral paso de administrativa a jurisdiccional.
De esta manera se fundd el Tribunal Federal Electoral (TRIFE). Su caracteristica
principal, era la de ser un érgano autébnomo, es decir, independiente del poder
judicial. De aqui en adelante e ste 6rgano se encarga de calificar las elecciones
federales (renovacion del poder legislativo y poder ejecutivo de la Union), ademas
de resolver los conflictos postelectorales.

Las nuevas reglas comenzaron a dar frutos. Para el aflo 2000, que es el inicio del
periodo estudiado se desarticuld el sistema politico que tenia como ejes
principales a la presidencia de la Repiblica y al partido hegemoénico a raiz de la
alternancia en el poder ejecutivo, pero ademas en el poder legislativo v, los otros

niveles de gobiemno, asi como en los congresos locales.

Al asumir la presidencia de la Republica, Vicente Fox encontré un pancrama de
politico muy distinto al de sus predecesores. Las fuerzas politicas contrarias a su
partido estaban posicionadas en todos los niveles de gobiemo, asi como en los
congresos locales y federal, o sea que este era un marco de gobiernos divididos.
Por ejemple al tomar posesion Fox, la Camara de Diputados estaba conformada
de la siguiente manera;

Gréfica 2: Nimero de diputados por partido en el aflo 2000
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Fuente: Instiluto Federa! Electoral
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En la grafica nimero 2 podemos constatar que en la Camara de Diputados el PRI
quedd como la primera minoria con 211 curules; el PAN resultd ser la segunda
fuerza con 206; en tercer lugar el PRD con 50; en cuarto lugar e ncontramos al
Partido Verde Ecologista de México (PVEM) con 17 diputaciones y los otros
partidos en conjunto sumaron 16 escaiios. De aqui en adelante el Congreso se ha

consolidado como el escenario principal en la vida politica del pais.

En |a Camara de Senadoras también la comelacion de fuerzas era contraria al
presidente, pues el PRI gand |a mayoria con 60 senadurias; el PAN obtuvo 46
escaitos; el PRD el tercer lugar con 15 y el Partido del Trabajo (PT) y
Convergencia (PC) una. Esto nos indica que el presidente tenia que negociar con
al menos la primera fuerza minoritaria, para sacar adelante sus iniciativas,
correspondientes al Senado de la Republica.

Grafica 3: Numero de senadores por partido en el afio 2000

Fuente: instituto Federal Electoral

En e} afio 2003 se renovo la Camara de Diputados. El 6 de julio de ese ano se
votd para elegir a los 500 nuevos diputados federales, se depositaron 26.1
millones de votos, de los cuales el PRI y su alianza con el PVEM (en 203 distritos)
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logra el 38.1%; el PAN alcanza 31.9% y el PRD 18.2%. Comparando estos
resultados con los comicios federales anteriores observamos principalmente una
disminucion en la participacion (57% a 42%) de 1997 a 2003.

De esto hecho se deduce que fa tendencia de que {a oposicidn gane la mayoria en
el poder legislativo y en especial la Camara de Diputados se sigue confirmando.
Lo anterior permite concluir que la ciudadania quiere un poder ejecutivo

equilibrado con el poder legislativo.

Gréfica 4: Nimero de diputados por partido en 2003

Fuenie: Consutta Mitofski, Saldo electoral def 2003, disponibie en www.consulta.com.mx

Para lograr una mejor comprension de la pérdida de posiciones del partido

gobernante en el poder legisiativo observemos la siguiente grafica:
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Grafica 5: Comparativo de los diputados ganados por partido con el
principio de mayoria relativa en los procesos electorales federales 2000-2003

Diputados federales
Mayoria relativa Totales
Partido

2000 2003 2000 2003
PAN 142 80 206 151
PRI 132 164 21 224
PRD 26 56 50 97
PVEM 0 0 7 17
PT 0 0 17 [}
CD 0 0 4 5
Otros 0 — 5 _
Totales 300 300 500 500

Fuente: Consulta Mitofski, Saido electoral daf 2003, disponible an www.CONSURR.COM.mx

Otro aspecto notable del régimen politico es que las contiendas por los gobiemos
locales son muy competitivas. Vicente Fox no puede influir en los nombramientos
de los candidatos que ganan las gubematuras de los estados como lo hacian sus
antecesores. Y en este rubro como en el del poder legislativo existe una tendencia
a que la mayorfa de los gobernadores sean de oposicion, como se demuestra en

ta siguiente gréafica:
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Graflca 6: Gubernaturas por partido en el afio 2000

imPAN |
a PR!
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Fuente: Mariz Ampare Casar, “Los retos de la consofidacion democratica en México™, Ponencia presentada en la LXXX
Asamblea Nadional Ordinarta de la COPARMEX, 26 de Abril de 2002, Ciudad de Méaxico.

En el afio 2000, por ejempio el mayor nimero de gubematuras las tenia el PRI con
19, en segundo lugar se encontraba el PAN con 7, en tercer lugar el PRD con 4 y
finalmente, quedaban 2 gubematuras ganadas por las alianzas.

Los gobemadores h an recuperado s u verdadera importancia d entro d el sistema
politico. Prueba de ello fue que en mayo de 2001 se formo fa Asociacion Nacional
de Gobemadores (Anago), esta asociacion fue la antecesora de |a Conferencia
Nacional de Gobermadores, (Conago). Esta conferencia tiene como principal
objetivo reunir a gobernadores de distintas filiaciones partidistas, para analizar las
distintas problematicas pero sobre todo las que tienen que ver con las cuestiones
hacendarias de las entidades federativas, asi como promover el federalismo. Pero
mas que eso, esta conferencia tiene cémo objeto reunir a los gobernadores para

gjercer un contrapeso (aunque no oficial) al poder ejecutivo.

Del afio 2000 al afio 2003 se realizaron procesos electorales locales para elegir 10
gobemadores, 1,796 alcaldes y 1,087 diputados locales. Se registré una votacién
de 60.4 millones de votos efectivos de los que el PRI logré el 39.2% (conservando
de esta manera su fuerza), el PAN 31.2% y el PRD 19.4%.
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Grafica 7: Puestos elegldos de 2001 a 2003

2001-2003
. Diputados
Partidos Gobernador z:zigfgf locales Capitales
(MR y RP)
PAN 3 4 311 396 311 284 15 12
PRI 7 5 1255 1030 516 504 12 15
PRD 0 1 194 289 188 210 3 2
Otros 0 0 28 81 47 89 0 1
Total 10 10 1788 1796 1068 1087 30 30

Fuania: Consulta Mitofski, Saldo electoral del 2003, disponible en www.consulta.com.mx

Como se puede observar, el cambio politico del 2000 al 2003 ha arrojado un
nuevo mapa gubemativo y de representacion. Las reglas para acceder al poder,
han tenido un avance significativo. Sin embargo, en los siguientes capltulos
analizaremos lo concemiente a las reglas que establecen la forma de ejercer el
poder, donde existe un rezago considerable, por lo que podemos afirmar que si
bien existe un nuevo régimen polftico aun quedan asignaturas pendientes.



Capitulo 3: El fortalecimiento de los poderes federales y su relacién con el '
poder ejecutivo en México

3.1 El fortalecimiento del poder legislativo y la nueva relacién con el poder

ejecutivo

En el transito de México a la democracia los poderes federales se fortalecieron.
Debido a esto las relaciones entre ellos cambiaron a favor de un sistema mas
equilibrado de pesos y contrapesos.

Teniendo en cuenta este contexto, en los apartados de este capitulo explicaremos
algunos ejemplos empiricos que muestran el fortalecimiento de los poderes. Al
mismo tiempo, expondremos algunos indicadores que nos muestran una clara
modificacion en sus relaciones.

Fundamentalmente, los indicadores se refieren a la conformacion de los poderes,
la productividad de cada uno de ellos, y en su caso los recurscs con que cuentan
para desempefiar sus funciones.

Iniclando con el poder legislativo, analicemos un primer dato que es sencillo pero
importante: la conformacion de este poder en el marco de la fransicin

democratica.

Como se ha explicado anteriormente, nos encontramos en este momento en una
situacion de gobiemo dividido. En las ditimas dos iegislaturas, se observa que el
partide del presidente a ocupado menos escafios que la oposicién en su conjunto.

Por ejemplo, en la legislatura LVil que va de 1997 a 2000, el partido del presidente
ocupO el 47.80 por ciento de los escafios en la Cémara de Diputados, y la
oposicidn el 52.20 por ciento. En la legislatura LVIIl que comprende el periodo
2000 a 2003, la presencia del partido del ejecutivo disminuyd al 41.40 por ciento
de las diputaciones federales, en cambio la oposicion aumento su presencia al
58.60 por ciento de las curules. Esto significa que hay una tendencia en aumento
a favor de los gobiernos divididos cdmo se observa en la siguiente grafica:
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Grafica 1: Porcentajes obtenidos por el partido del presidente y la oposicion
en la Camara de Diputados correspondientes a las legislaturas LVIl y Lvin
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Fuente: elaboradién propia con datos de Juan Antonio Capeda, David Dévila Estafan, Jorge Romero Ledn, Cuademos def
Mmamdmummmm. LaLWllhﬂafmth&nmdontﬂdos:dbglﬂsﬂmdem
camino hacia fa consolidacion democratics, México, Fundar Centro de andfisis & investigacin, 2004, pp. 4-10.

La existencia de una mayoria opositora en el poder legislativo, es una muestra de
su fortalecimiento, ya que el voto dividido tiene el objetivo de equilibrar al sjecutivo
con el legislativo. Por lo tanto, en la actualidad el congreso tiene una mayor
importancia en el impulso de las politicas publicas, como lo explicaremos a
continuacion.

Paralelamente al aumento de la presencia de 1a oposicion en el poder legisiativo,
se modificd la forma de procesar los cambios legislativos y la produccion
legislativa. Los datos sin embargo, nos muestran que el volumen de la produccién
legislativa no se ha alterado significativaments, los cambios se han originado en la
forma de impulsar y llevar a cabo los cambios en la legislacion.

Nuestra intencién en este capitulo no es entrar en la discusion de si las
transformaciones en las relaciones de los poderes han sido positivas o negativas,
esto se realizard mas adelante. De lo que se trata es de demostrar dos aspectos
fundamentales de la relacion ejecutivo-legislativo: que el volumen de la produccién
se mantiene en el promedio de las legislaturas pasadas, y que el principal
promotor de ios cambios en la legislacion no es ya el presidente de Ja republica,
sino el Congreso de la Unitn.



Los gobiemnos divididos ocasionan, en primera instancia, que las reformas
constitucionales no las pueda realizar un solo partido potitico por que no redne los
volos indispensables para satisfacer el requerimiento de ley para modificaciones
constitucionales. Es decir, el Congreso de la Unién comenzé a ejercer facultades
que constitucionalmente le han corespondido siempre, pero que en la realidad
eran letra muerta.

La legislatura LVIII* presents una nueva realidad para los actores politicos. En io
que se refiere a la Camara de diputados, el partido del presidente estuvo falto de
43 diputados para alcanzar la mayoria simple que se requiere para aprobar leyes
ordinarias. Adicionalmente, para reformar la Constitucién necesitaba la mayoria
calificada que solo se podia dar con la cooperacion del PRI, pues el PRD no
reunia la cantidad de diputados para lograr las dos terceras partes que exige la

fey.2

Adicionalmente para la legislatura LVIIl el presidente Vicente Fox no conté con fa
mayoria en el Senado. Esto significa que el presidente no tuvo la valvula de
seguridad para confirmar las iniciativas aprobadas por la Camara de Diputados o
para frenar aquellas donde la oposicién aprob6 en contra del mejor juicio del

presidente.’

Para demostrar que el volumen de la produccion no ha disminuido en el marco de
los gobiernos divididos, tomaremos los datos de la Camara de Diputados en las
siguientes legislaturas LV, LVI, LVIl y LVill. Durante estas legislaturas se
presentaron los siguientes datos: en la LV legislatura se presentaron 311,
iniciativas mientras que en la LVI se presentaron 238, en la LV!l 657 y, en la LVIil
se presento un niumero inusual de 1157,

' La legislatura LVIIl se integrd para el periodo 2000-2003, que es el periodo estudiado.
? Maria Amparo Casar, “Nada mas que limites” en Nexos, México, nam. 272, agosto de 2000,

?p.GZ—BSA
foem.
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Griafica 2: Comparacion de las iniciativas presentadas en las leglslaturas LV,
LVl LVl y LVIII de 1a Camara de Diputados.
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Fuene: elaboracion propia con datos de Juan Antonio Cepeda, David Davila Estefan, Jorge Romero Ledn, Cuademos def
Seguimiento cudadano & Poder Legisiativo en México. La LVIH legisiatura an la Cdmara de Diputados: diagnistico de un
camino hacis ka consofidacion democritica, México, Fundar Centro de andBsis e investigacidn, 2004, pp. 4-10.

De las iniciativas presentadas en las legislaturas LV y LVI el PRI tuvo mayoria, el
nimero total de las iniciativas aprobadas fue de 104 y 98 respectivamente;
mientras que en las dos legislaturas divididas que son LVl y 1a LVIN la legislacion
producida correspondid a 137 y 275 respectivamente.

Grifica 3: Volumen final de produccién legislativa por legislatura de 1991 a
2003.
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México®. en Politica y gobiermo, México, CIDE, ntm 1, enero a junio de 2004, p, 24,
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Si analizamos estos nimeros de manera proporcional encontramos un tendencia
diferente: en la legisiatura LVIIl cémo ya se menciond se presentaron 1157 que
representaron el 26.4 por ciento de la productividad legislativa, por su parte la
productividad legislativa de las legislaturas LV, LVI y LVil fue de 62.06 por ciento,
46.61 por ciento y 29.83 por ciento respectivamente.

Grifica 4: Productividad legislativa de las legislaturas LV, LVI, LVII Y LVHI de
la Cdmara de Diputados medida en porcentaje.

Fuents: Fuente: elaboracién propia con datos de Juan Amntonlo Cepeda, David Davila Estefan, Jorge Romero Ledn,
Cumdemas del s eguimiento ¢ iudadanc al Poder L egisiativo 8 n México. L a L VIl legisiatura en ta Cémara de D ipuiados:
dlagndstico de un caming hada b consolidaciin democrética, México, Fundar Centro de andlisis e investigacidn, 2004, pp.
4-10.

Los datos anteriores muestran que el trabajo legislativo se ha alterado de manera
significativa con el advenimiento de los gobiemos divididos. Sin embargo,
destacan dos cosas importantes: la primera es que el volumen de las iniciativas
presentadas ha aumentado significativamente. Si se mide en forma directa las
iniciativas aprobadas son las mas altas de las dltimas cuatro legislaturas; sin
embargo, si se mide en términos proporcionales la proporcion baja de las tltimas
cuatro legislaturas.

No obstante estaremos de acuerdo que no es lo mismo procesar 1157 iniciativas
de la legislatura LVI en comparacién a 311 de la legislatura LV; tomando en
consideracion que es el mismo periodo de tiempo, pero con la diferencia de que
las dos ultimas legisiaturas tenlan come caracteristica que ningan partido tenia
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mayoria para aprobar por si stlo las iniciativas. Estos datos nos permiten
demostrar que el trabajo Jegislativo se ha mantenido en un parametro similar tanto
en gobiernos con mayoria como en gobiemos divididos.

Sin embargo, el desarrollo del multipartidismo en México cambié la relacion entre
el ejecutivo vy legislativo; el principal cambio se presenta en la formulacion de las
politicas plblicas. Los cambics en las politicas publicas ya no dependen
exclusivamente de negociaciones entre el presidente y su partido, sino de la
capacidad del ejecutivo para llegar a acuerdos con los partidos de oposicion que

‘ *h}ggran el congreso.*
™" Al respecto Benito Nacif elabor un indicador que muestra el cambio en ef proceso
legistativo, el menciona que mientras el PRI mantuvo su hegemonia el principal

iniciador y promotor de los cambios legislativos era el presidente. Con la
conformacién de gobiemos divididos la fuente del cambio ha pasado al Congreso.
Hay que decir que el papel del presidente, no s6lo se limita a sugerir iniciativas y a
esperar como un mero espectador lo que el Congreso apruebe, ya que mediante
su facultad de veto puede incidir en el cambio rechazando, aceplando o
negociando iniciativas.’

El indicador de Nacif mide la contribucién del Ejecutivo al volumen de legislacidn
aprobada por la Camara de Diputados. Este indicador abarca una temporalidad de
12 afios, o sea, cuatro legislaturas completas. En dos de ellas se oper6 bajo
condiciones de gobiemo unificado y en dos bajo condiciones de gobiemo dividido.

La tabla 1 muestra las iniciativas presentadas en la Camara de Diputados durante
las legistaturas LV (1991-1994) y LVI (1994-1997). En esta tabla se puede
constatar que el principal promotor del cambio es el presidente de la Republica.

Segun Nacif, la primera columna muestra el nimero de iniciativas presentadas en

la Camara de Diputados de acuerdo con la fuente que la propuso. La dltima

* Benito Nacif, “La nueva relaclén entre al presidante vy el congreso en México” en Polftica y
gobiemo, México, CIDE, nim 1, enero a junio de 2004, pp. 15-16.
Ibid., pp. 16.
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columna muestra la tasa de éxito, que no 8s otra cosa que ia probabilidad de que
una iniciativa haya sido dictaminada y aprobada.

Tabla 1: El proceso legislativo en la CAmara de Diputados con mayorfa del

PRI (1991-1997). Iniciativas de ley presentadas y aprobadas. a

Presentadas Aprobadas Contribuciénb | Tasa de éxito ¢
Fuente 1991- | 1994- | 1991- | 1994 | 1991. | 1994 | 1991 | 1994
54 97 94 97 94 97 94 97
Ejecutivo 124 84 122 83 81.9 76.8 98.4 98.8
PRI 30 19 1" 7 74 6.5 36.7 363.8
PAN 26 79 4 8 2.7 7.4 154 10.1
PRD 32 45 2 3 13 28 6.3 6.7
PARM 9 - 1 - 0.7 - 111 -
PPS 5 - 0 - 0.0 - 0.0 -
PFCRN 4 - 0 - 0.0 - 0.0 -
PT - 8 - 3 - 28 - 37.5
Independientes 1 12 0 2 0.0 1.9 0.0 16.7
Legislaturas
astatales d 2 2 1 1 0.7 09 50.0 50.0
Otros 10 2 8 1 5.4 0.9 80.0 50.0
Total 243 251 149 108 100.0 100.0 61.3 43.0
a Los datos corresponden a las iniciativas de ley originadas en la Camara de Diputados. No incluye los permisos, las
condecoraciones i las minutas del Senado

b Equivale a: (aprobadas por fuente / total de aprobadas) X 100
¢ Equivale a: {Aprobadas / presentadas X 100)
d Incluye a la Asambiea de Represeniantes dei Distrito Federal

Fuente: Benito Nadif Herndndez, "La nueva relacion entre el presidente y el congreso en México” en
Politica y gobiemo, México, CIDE, nim 1, enero a junio de 2004, p_ 19.

Segun Nacif, “Como puede verse, si la iniciativa fue presentada por el ejecutivo, la
probabilidad de que fuera aprobada Hlegaba casi a 100 por ciento.™

La tabla 1 refleja que la legislacion propuesta por el ejecutivo representé entre
81.9 y 76.9 por ciento del total de iniciativas aprobadas durante las dos tltimas
legislaturas con gobiemos unificados. La contribucién del ejecutivo al volumen de
1a legislacion producida superaba por mucho a la de los legisladores de todos los
partidos politicos representados en el Congreso. Los diputados eran la principal

© Ibid., p. 20.
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fuente de las iniciativas que llegaban a comisiones, perc a la hora de hacer los
dictAmenes para enviarlos al pleno, las iniciativas del ejecutivo eran las que
realmente importaban. “En otras palabras, las cifras muestran que el presidente de
la Republica era al mismo tiempo el jefe del Ejecutivo y jefe del Legislativo™.”

En ia siguiente tabla (nOmero 2) se muestra como ha afectado el gobiemo divido al
proceso legislativo y muestra los cambios mas significativos en la relacion. El

impacto del gobierno dividido ha sido significativo.

En una primera reflexion de Nacif se subraya el aumento sustancial de las
iniciativas presentadas por los legisladores de los tres principales partidos. El
volumen de la legistacién iniciada por el Ejecutivo cae sensiblemente a partir de
1997, cuando el PRI plerde la mayoria en la Camara de Diputados y, aunque se
ha recuperado un poco durante los tres primeros afios de la administracion d el
presidente Fox, no ha regresado a los niveles anteriores a 1997.2

La explicacion que da Nacif al respecto es que "...el Ejecutivo adecud su
comportamiento al nuevo equilibrio de poderes. Anticipando que la probabilidad de
que sus iniclativas fueran aprobadas habla disminuldo...”

Con la llegada del presidente Vicente Fox a la presidencia, el nimero total de
iniciativas presentadas por el llego a 61. Su tasa de éxito es considerablemente
alta, aunque ha sido la mas baja en las cuatro dltimas legislaturas con el 82.3 por

ciento.” Sin embargo, el indicador méas importante que captura el impacto dei

T ibid., p. 22.

® fdom.

® jdom.

" Existe diferencia en la tasa de 6xito del presidente presentada en la tabla 1, donde los datos son
tomados de Fundar Centro de Andlisis e investigacion y, fos de Benito Nacif. La explicacion es que
este indicador (tasa de 6xito del iniciador de la iniciativa, en este caso el presidente) puede sufrir
vanaciones de acuerdo a la forma de contar las iniciativas aprobadas. Esto se debe a que hay
iniciativas que son sometidas a votacidn en el pleno en forma separada, aunque originalmente
pudieran ser parte de la misma iniciativa. Por efemplo tenemos a la miscelénea fiscal. Esta ley en
ocasiongs se dictamina y se envia al pleno en forma separada, ya que existen posiciones
convergentes en unos puntos y otros no. La parfe donde no hay diferencias entre los grupos
parlamentarios se aprueba. La parte donde existen diferencias tarda mas tiempo en ser analizada y
negociada para su aprobacion, por lo que se aprusba con posterioridad. La aprobacién posterior se
le acredita al Ejecutivo por ser et iniciador, sin embargo a la hora de contar se puade tomar como
una sola iniciativa (como originalmente astaba), o como dos iniciativas diferentes. En este caso as
a criterio del investigador. Lo importante de asto es que contando de una forma u otra en promedio
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fendmeno de gobiemo dividido en el equilibrio constitucional de poderes es la
contribucién de cada fuente a la produccion legislativa total de la Camara de
Diputados.

Tabla niimero 2: El proceso legislativo de la Camara de Diputados bajo
gobiernos divididos (1997-2003) a

Presentadas Aprobadas Contribuciénb | Tasa de éxitoc
Fuente 1897- | 2000- | 1997- | 2000- | 1997- | 2000- | 1997- | 2000-

00 03 00 03 00 03 [1.1] 03
Ejoecutivo 32 61 28 50 20.4 18.2 87.5 82.3
PRI 86 306 15 54 10.9 19.6 17.4 17.6
PAN 168 265 31 65 22.8 23.6 18.5 245
PRD 157 294 20 45 14.6 16.4 12.7 15.3
PT 23 41 7 6 5.1 2.2 30.4 14.6
PVEM 44 74 8 14 5.8 5.1 18.2 18.9
Legislaturas
estalales d 25 86 1 15 0.7 5.5 4 174
Independientes 10 1 2 1 1.5 0.4 20 9.1
PAS - 13 - 0 - 0.0 - 0.0
PSN - 8 - 0 - 0.0 - 0.0
CDPPN - 6 - 0 - 0.0 - 0.0
Conjuntas - 42 - 25 - 9.1 - 59.2
Otros 61 - 25 - 18.3 - 409 -
Total 606 1207 137 275 100 100 22.6 22.8

a Los datos comespanden a kas Iniciativas de ley originadas en la Camara de diputadas
b Equivale a; (aprobadas por fuents / 1ofal de aprobadas) X 100

¢ Equivale a: (Aprobadas / presentadas X 100}

d Incluye a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal

Fuente: Ben#to Nacif Hemandez, “La nueva relacidn enfre el presidenia y el congreso en México™ en
Politica y goblerno, México, CIDE, nim 1, ensro a junio de 2004, p. 21.

Como se observa en la tabla, las dos dtimas legislaturas en las que hubo mayoria
afin al presidente, el Ejecutivo fue responsable del 81.9 y 76.9 por ciento del
volumen total de la legislacion aprobada por la Camara. Al perderse la mayoria
presidencial en {a Camara de Diputados la contribucion del Ejecutivo bajo al 20.4
por ciento en la LVII legislatura y a 18.2 por ciento en la LVHI legistatura. Lo cual

lasa es casi lamisca. Fundar reporta un 84.4% y Benito Nacif 82.3%. Esto nos da un margen de
error del +-2.1%.
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soporta claramente al argumento de Nacif acerca de que el presidente ya no es el

principal promotor del camblo legisiativo en México.

Es importante sefialar los limites del indicador de Benito Nacif que el mismo

reconoce:

“Conviene aclarar que las cifras sobre el proceso legislativo
presentadas tratan a todas las iniciativas de ley como si tuvieran
el mismo valor. Esto desde luego es una simplificacion. Las
iniciativas son muy diferentes entre sf, tanto en su contenido
como en su extension e importancia. Ademas los datos no toman
en cuenta posibles modificaciones o enmiendas de las que las
iniciativas hayan sido objeto tanto en las comisiones como en el
pleno de la Camara de Diputados.”

A pesar de estas limitaciones, "...los datos reflejan variaciones significativas en el
proceso de produccién de cambios legislativos.™

Sin embargo, esto no quiere decir que el presidente haya perdido eficacia en las
iniciativas que envia al Congreso para su aprobacion, por el contrario la eficacia
presidencial se mantiene en el promedio, como se aprecia en {a siguiente gréfica:

Grafica 5: Eficacla propositiva del presidente en las legislaturas LII, Lill, LIV,
LV, LV, LVIly LVIlI
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"' Benito Nacif, op., cit., pp. 19-20.
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Con este dato podemos explicar. dos cosas. La primera tiene que ver con el modo
en que el presidente impulsaba los cambios. En las fegislaturas con mayorias que
vemos en la grafica (LI, LHI, LIV, LV, LVI, LVII}, el ejecutivo ocultaba la
subordinacion del legislativo. Ordenaba la realizacién de cambios a través del
legislativo. Esto se observa en la comparacién de las eficacias propositivas:

Grafica 6: Comparacidn de la eficacia legislativa entre el presidente y
diputados en las legislaturas LII, LHI, LIV, LV, LV, LVil y LVIil
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En esta grafica se observa que el presidente ha aumentado su eficacia
propositiva, con respecto a los diputados. Hay que decir sin embargo, que a pesar
de esto, el presidente siempre contribuyé mas en el volumen final de la
produccion.

También hay que resaltar que el poder legislativo fue quien mas iniciativas
propuso en {a legislatura LVHII cémo lo mostramos en la siguiente grafica:
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Graflca 7: Iniciativas presentadas en la LVIIl legislatura por iniciador

R Iniclativas presentadas on la LVII Legislatura
Ciadro 2 por miclador

Bpoc Diputack Congretos Locales ALDF | Seradores | Total

¥

{ Prossotadas 58 976 [ 3 [ 1157 )

FUENTE Creccon de Adoyo Parlamentans de la Cimara de Dipuados Gaceu Paramertana

De las 1157 iniciativas presentadas, el poder legislativo presento 1030 iniciativas

lo que represento el 89 por ciento de todos los cambios presentados.

Estos datos tienen como proposito, tener una evidencia empirica que nos muestre
la transformacion de la relaciones entre el poder Ejecutivo y Legislativo, Es claro
que podemos apreciar, que la produccion legisiativa se ha mantenido en los

mismos niveles y que el principal impulsor de los cambios a la legislacion es sl
poder legislativo.

3.2 El fortalecimiento del poder judicial y la nueva relacién con el ejecutivo.

El poder judicial federal también ha dado muestras de su fortalecimiento. Aunque
hasta la fecha existan pocos estudios estadisticos y andlisis empiricos al respecto,
existe un consenso en sefialar la subordinacion de éste al poder ejecutivo.

Aun y con puntos de vista divergentes acerca de fa actuacién def poder judicial, en
esle capitulo se explicardn algunos indicadores que nos muestran su
fortalecimiento, asi como también, el cambio en las relaciones con el poder
ejecutivo, de nueva cuenta el analisis de lo positivo o negativo de estos cambios

se analizara en el apartado tres de este capitulo.

Uno de los indicadores que nos puede mostrar de manera clara el fortalecimiento
del poder judicial son los recursos con que cuenta. Los estudiosos del poder
judicial sefialan que el namero de recursos con que cuenta el poder judicial refleja

la importancia que este tiene en la vida politica de un pais.
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En México el poder judicial experimenta una tendencia ascendente en cuanto al
aumento de sus recursos. En primer lugar queremos sefialar una reforma
especialmente importante para el fortalecimiento de este poder: la reforma de
enero de 1988. Esta reforma permitid que el poder judicial, se convirtiera en un
fribunal constitucional y se resaltd su verdadera competencia que es la de
interpretar la ley suprema. Esta reforma trajo consigo el incremento del nimero de
juzgados de distrito y de los tribunales de circuito como se aprecia en las graficas
8y9."?

Grafica 8: Comparacién de juzgados de distrito entre 1970 y 2001
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Fuenie: Héctor Fix Flerro, "La reforma judicial en México. ¢De dinde viene? ; Hacia donde va?, en Documants de trabejo,
HJMUNAM, 2002, p. 22.

En la grafica nimero 8 se puede apreciar que en 1970 sélo habia 55 juzgados de
distrito y para el afio 2001 su nimero se muitiplicd por 5 1o que dio por resultado
que en ese ano se tuvieran 252 juzgados de distrito.

2 Jorge, Carpizo McGregor, “Veinlidds afios de..., op. ci., pp. 71-99.
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Grafica 9: Comparaclén de tribunales de circuito entre 1970 y 2001

Nuamerso de tribunales de circuito

Fuente: Héctor Fix Fierro, “La reforma pudicial en México. (De donde viene? ; Hacia donde va?, en Documento de irabajo,
{LJ-UNAM, 2002, p. 22

Por lo que respecta a los tribunales de circuito, en 1970 existian Gnicamente 13,
en el afio 2002 existian 154, es decir su nimero se multiplicé por 12 durante esos

anos.

Estos datos nos permiten inferir que la estructura organizacional del poder judicial
ha ido en aumenic, ya que este tiene una mejor estructura para atender las
demandas requeridas. Sin embargo, el aumento de recursos no soio ha sido en
este sentido, el presupuesto asignado a este poder también muestra una
tendencia a la alza.

Para dar una idea clara del considerable aumento en el presupuesto del poder
judicial Eduardo Tomes elaboré un indicador que compara los presupuestos
asignados a la oficina de la presidencia de la repliblica, con los presupuestos del
poder legislativo y judicial. Esto nos permite tener clara fa magnitud de! aumento
en los recursos financieros del poder judicial.

En los cuatro primeros afios de la administracion del presidente Emesto Zedillo el
presupuesto destinado al poder federal aumenté de manera significativa y sin
precedentes. Este aumento esta asociado con la reorganizacion del poder judicial.
Desde esos afios a la fecha la tendencia en el presupuesto del poder legislativo es
que se incremente afio con afio, exceptuande el afio de 1999, donde sufre una
caida considerable, como se observa en ia siguiente grafica:
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Grafica 10: Presupuestos anuales autorizados a la oficina de la presidencia,
al congreso y al poder judicial federal, 1968-2003
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Fuente: Eduardo Torres Espinosa, £/ poder judicial en México y i nueva comalacion de fuarzas entre oS poderes pubicos,
IQM—M&mhm&dﬂadamdddo:Elbﬂ*dnmdohmmmmmmmWulm(1997-2w3)
en la Facultad de Estudios Superiores Acatiin, septiembre da 2003,

La grafica numero 10 muestra un comparativo entre el presupuesto asignado a la
oficina de la presidencia, el poder legislativo y el poder judicial. En teoria cuando
una organizacién cuenta con mayores recursos financieros es de esperarse un
crecimiento en su estructura, asi cémo cambios significativos en su operacién.™

Complementando la estadistica anterior, tenemos los datos de Héctor Fix Fierro.
Este autor sefiala que desde 1990 se comenzd a aumentar de manera muy
sensible los recursos e conémicos y materiales asignados al poder judicial. Para
1880 el presupuesto alcanzaba apenas el 0.06% del total de! presupuesto federal.

'3 Eduardo Torres Espinosa, Ei poder judicial en México y la nueva correlacion de fuerzas entre los
poderes publicos, 1994-2003, conferencia dictada en e! cicio: El fortalecimiento de la division de los
poderes federales en México (1997-2003) en la Facultad de Estudios Superiores Acatlan,
septiembre de 2003.
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En el afio 2000 habia crecido hasta el 0.56% y, para 2002 el presupussto significo
el 1% del total del presupuesto federal.’

La evidencia del fortalecimiento es clara es cuanto a los recursos, pero el
fortalecimiento también se tiene que notar en la relacion con el poder ejecutivo.
Aunque existen discrepancias metodologicas para evidenciar y medir Ia
subordinacion del poder judicial al poder ejecutivo en México. Lo que es un hecho
es que este poder tenia debilidades institucionales que le impedian desempefiar
sus funciones hasicas, esencialmente las politicas.

Dentro de las debilidades mas evidentes, Carlos Baez Silva sefiala las siguientes:
1) la evasion, por parte de los ministros de cuestiones constitucionales, que
hubieran podido implicar un choque con otros poderes del Estado; 2) una
comprension politica de la constitucién, mas que una comprension normativa, 3) la
utilizacion constante del mecanismo de reforma a la constitucion, en detrimento de
la interpretacion como instrumento; 4) la organizacién y composicion del poder
judicial. '

Las debilidades del poder judicial tienen su origen en la estructuracién del régimen
politico. Por ejempio, los tribunales no eran utilizados para resolver ciertos
problemas, debido a que se reconocia que la fuente de autoridad capaz de
resolver los problemas se encontraba en ia presidencia de la Republica.

La evidencia empirica mas clara al respecto es que a pesar de que las
controversias constitucionales ya existian desde 1917, ¢6mo mecanismo de
solucion de conflictos entre érganos y 6rdenes de gobiemo, estas no eran
utilizadas porque existia una linea de mando vertical entre el poder ejecutivo y las
instancias mas bajas del Estado.

A raiz de que el regimen politico mexicano cambié, el poder judicial ha sufrido
también un cambio. En los Gltimos quince afios el poder judicial ha sido objeto de

" Héctor Fix Fierro, “La reforma judicial en México. ;De dénde viene? ¢Hacia dénde va? en
Documento de trabajo, México, 1J-UNAM, 2002, p. 22

'* Carlos Baez Silva, Cambio politico y poder judiciai en México, ponencia prasentada en ¢l
Congreso Intemnacional de Culturas y Sistemas Juridicos Comparados, Instituto de Invastigaciones
Juridicas de la UNAM, 2004, disponible en:

www junidicas.unam.mx/inst/ avacad/eventos/2004/0902/mesa 1/282s.pdf



miltiples reformas que han atenuado paulatinamente los factores de debilidad
institucional. Dicho en ofras palabras, las alteraciones al régimen politico han
generado la necesidad de contar con un nuevo arbitro que resueiva conflictos que

antes no existian.

El cambio en el poder judicial se ha manifestado en dos cuestiones
fundamentales; por un lado, la conformacion de un poder judicial federal mas
independiente; y por otro, la intervencion de éste, mediante sus decisiones, en la
estructuracién del nuevo régimen poliitico.'®

En diciembre de 1994 se realizé una nueva reforma al peder judicial. Esta reforma
consistié en integrar de manera diferents a la Suprema Corte.'” Ademas de ahora
en adelante el pleno de la de la misma designaria al presidente. También se
enfatizd sus funciones jurisdicclonales y se suprimié las administrativas y de
gobiemno. Se cred el Consejo de la Judicatura Federal. Ademas se fortalecieron las
garantias constitucional-procesales para la defensa de la constitucién como son la
accién de constitucionalidad y la controversia constitucional.'®

Como se mencion$ anteriormente, entre los cambios mas significativos que ha
sufido e poder judicial se encuentran los mayores poderes de revision
constitucional, asi como el incremento en su poder como tribunal constitucional.
Estos mecanismos han sido utilizados frecuentemente por gobiernos municipales
y estatales para limitar abusos por parte de niveles superiores de gobiemo
especialmente el del presidente de la Republica. En la siguiente grafica se
muestra el nimero de controversias en dos periodos distintos para contrastar el
aumento de estos recursos:

'® jdem.

" La reforma de 1994 fue da corte claramente politico, tuvo como objetivo principal la modificacion
del balanca de poder entre los poderes de la unién, introdujo una tabla de renovacidn escalonada
de los ministros de la Suprema Corte de Justicia. Con ésta formula ningun presidente podria
renovar la totalidad de los ministros de la corle. Los periodos de los ministros que intagraron la
Suprema Corte a partir de la reforma han terminado o terminaran en pares cada lres afios, el
primer par término en 2000, el segundo par en 2003, el tercer par en 2006, &t cuarto en 2009 y los
ultimos tres en 2012. Silvia Inclan Oseguera, “De las implicaciones de la reforma Jjudicial mexicana
de 1994", conferencia dictada en la 3% semana de ciencias politicas y administracion publica, de 'a
Facultad de Estudios Supericres Acallan, septismbre de 2004”

*® Jorga, Carpizo McGregor, “Veinlidds afios de ...., 0p., ¢it., pp. 71-99.
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Grafica 11: Incremento del namero de controversias constitucionales
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Superiores Acatian, septiembre da 2004°

De 1995 a 2002 se registr6 un incremento significativo en el nimero de
controversias constitucionales presentadas ante la Suprema Corte. Mientras que
en las casi ocho décadas entre 1917 y 1994 el nimero de casos fue de 55, entre
1995 y el primer semestre de 2002 estos llegaron a mas de 600.'°Con estos
nimeros podemos constatar que el poder judicial se ha fortalecido, es mas
independiente con respecto del ejecutivo, por que 1os magistrados no dependen
del presidente para sus nombramientos, y en caso de que esto llegara a ocurrir el
presidente no puede nombrar a |a totalidad de los magistrados, por si esto no
fuera suficiente el presidente no puede influir en todos los congresistas ya que la

mayoria es contraria a su partido.

Otro indicador del fortalecimiento es que desde la existencia de gobiemos
divididos en México, se ha privilegiado la interpretacion como instrumento de
actualizacion del texto constitucional y se ha dejado de lado el mecanismo de
reforma constitucional, lo cual le da al poder judicial una participacion mas activa
en la resolucion de conflictos entre los poderes.

' Sivia tncian Oseguera, op., cit.,
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En la actualidad es poco.probable el retorno de tas reformas constantes a la
constitucion y esto, en el largo plazo, tendrd como consecuencia que e poder
judicial asuma un papel cada vez méas relevante como interprete constitucional.

En términos ya no cuantitativos, sino cualitativos, es innegable que el poder
judicial ha ido resolviendo cuestiones cada vez mas importantes para la nueva
configuracion del Estado mexicano. De entre la muchas cuestiones Miguel
Carbonell sefiala las siguientes: a) la intervencion de la Suprema Corte en las
disputas entre los distintos niveles de gobiemo a través de las controversias
constitucionales; b) la intervencion de la Suprema Corte sobre el tema del
anatocismo®, para el efecto de conocer la forma en que los bancos podian cobrar
interasas por los préstamos que otorgan; c) 1a intervencidn de la Suprema Corte
en la llamada clausula de exclusién®' que aplicaban los sindicatos y lo cual supuso
un fuerte golpe contra el régimen corporativo que desde el ambito sindical habia
apoyado por décadas al PRI %

Los indicadores presentados anterfiormente dan una muestra clara de la
transformacion del poder judicial. También demuestran que con la pluralidad
politica y el posicionamientc de distintas fuerzas partidistas en las distintas

instancias del gobiemo, el poder judicial adquiere una mayor relevancia.

3.3 Las consecuencias de las nuevas relaciones entre los poderes y las
repercuslones en el régimen presidencial

El régimen politico mexicano actual se encuentra en la situacion de tener un

sistema muitipartidista y un ejecutive sin mayoria en el Congreso. Para varios

® El término anatocismo es empleado en el ambiente financlero que sa refiere a la prictica de
cobrar intereses sobre intereses.

! La llamada clausula de exclusidn, era una practica que flevaban a cabo los sindicatos en México,
que consistia en conseguir el despido da los trabajadores que no estuvieron afiliados al sindicato
de influencia priista, con 1o cual se violaba la garantia individual de libre afiliacion sindical.

 Miguel Carbonell Sanchaz, “El nuevo papel del poder judicial y la transicidn a la democracia en
México”, en Marla Antonia Hemandez y Diego Valadés (coord.), Estudios sobre federslismo,
fusticia, democracia y derechos humanas, México, IJ-UNAM, 2003, pp. 9-22.
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autores el multipartidismo ocasiona disfuncidon en los regiménes de tipo

presidencial. 2

Desde el advenimiento de los gobiemos sin mayoria se temia y se desconfiaba de
la oposicion. Se tenia la idea de que la oposicidn, en conjunto, impediria el
ejercicio de gobiemo. En consonancia con la literatura existente sobre las
deficiencias de los sistemas presidenciales, se auguro la ineficiencia legisiativa e
incluso la paralisis como producto del enfriamiento de las relaciones entre e} poder
Legislativo y el poder Ejecutivo.?

Si bien es cierto que el trabajo legislativo no se ha distorsionado sustancialmente,
existen sefialamientos que afirman que México se encuentra en una situacion de
paralisis en |a relaclén efecutivo-legislativo.

A pesar de que la pluralidad partidista ha equilibrado a los poderes Ejecutivo-
Legislativo, existe la opinion generalizada entre los académicos y estudiosos del
tema que esto lejos de beneficiar representa un gran problema para las
democracias presidenciales como México, pues los partidos son competidores en
el terreno electoral y carecen de incentivos para cooperar con el gobiemo en
turno, scbre todo en lo relativo a las reformas méas importantes.

Los ndmeros indican que los legisladores aprueban el grueso de las iniciativas
enviadas por el presidents, pero lo que no aprueban es lo concemients a su
plataforma de gobierno. Segiin Sartori, esto se explica debido a que el apoyo de
los partidos opositores al plan de gobiemo del presidente en tumo, pero sobre
todo su éxito en la realidad significaria para ellos su ruina electoral.®®

Siguiendo con el planteamiento de la paralisis, Héctor Aguilar Camin sefiala que:
“..luego de tener en México por varios decenios gobiemos y presidentes
todopoderosos, estamos ahora en una situacién de un gobierno acotado y un

B Juan Linz, “Democracia presidencial o parlamentaria: ,Qué diferencia implica?” en Juan Linz y
Arturo Valenzusla (comps.), Las crisis del presidencialismo. Perspeclives comparedas, Madrid,
Alianza, 1997, p. 13.

* Maria Amparo Casar, “Legislatura sin mayoria: cOmo va el score™ en Nexos, México, nim. 265,
enero de 2000, p. 40.

* Sartori pone el ajemplo d el C ongreso e stadounidense: “Para un C ongreso ¢ ontrolado porlos
demébcratas apoyar a un presidente republicano es ayudar a que se tenga otra presidencia
republicana.”, vid Giavanni Sarton, op. cit., pp. 104.



presidente sin dominio del C ongreso.”®Sin embargo, a pesar de que se podria
pensar que esta afirmacién seria positiva para el establecimiento definitivo de un
régimen democratico en México, el mismo autor sefiala que lo anterior ha
provocado ciertas d eficiencias dentro del propio régimen: “A fuerza de acotar el
poder ejecutivo, podria haberse llegado en México a 1a paradoja de tener un poder
ejecutivo débil frente a un Congreso dividido, lo cual puede conducir no al buscado
equilibrio de poderes sino a la paralisis gubernativa™’

En resumen, lo que dice Aguilar Camin es que de pretender lograr un equilibrio
entre poderes se ha producide un desequilibrio mayor, pero con la agravante de
que todos los poderes han sido debilitados, “L.a combinacion de presidencia débil
y mayorias fragiles afiade riesgos a la consolidacion democratica.”?

La principal dificultad que sefiala este autor esia de gobernar sin una mayoria
propia en ef Congreso. Esto ocasiona, que el proyecto del presidente no encuentre
apoyo en un espacio donde el poder se encuentra fragmentado. La fragmentacion
sefiala Aguilar Camin: “....es la menaza de una pluralidad pdlitica que puede

conducir a la ineficacia y a la inmovilidad™.

En este mismo s entido Juan Linz s efiala que los defectos que describe A guilar
Camin tienen su origen en dos rasgos propios del presidencialismo. Linz nombra
ha estos dos rasgos de la siguiente forma: la legitimidad d emocratica dual y ia
rigidez del sistema presidencial.*

La fegitimidad democratica dual consiste en que tanto el presidente como el
legislativo, son elegidos independientemente uno del otro, es decir cada uno tiene
su propia legitimidad democratica.

Por su parte la rigidez del sistema presidencial consiste en que tanto el presidente
como et poder legislativo son elegidos por un periodo fijo en su cargo y, ademas,
ambos cargos son independientes uno del ofro.

2 Hactor Aguilar Camin, “El fantasma de la paralisis™, en Nexas, México, nam 293, mayo de 2002,
.35

& Ibid., pp.35-37

™ Ibid., p. 35

® Juan Linz, op., cit, 32.
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Las consecuencias de las dos caracteéristicas anteriores sefnaladas por Linz, son
las de la iresponsabilidad de ias partes, en este caso la irresponsabilidad de
poderes. En palabras de Linz: “...con separacitn de poderes no es facil exigir
responsabilidad por la gestién...”*® Esto se debe a que los poderes ejecutivo-
legislativo, pueden culparse mutuamente de sus fracasos. La preocupacion central
de Linz al respecto, es que esta situacion de enfrentamiento entre poderes no se
puede alterar, ya que los dos poderes tienen bien definido la duracion de su cargo
y no se puede destituir a representantes y funcionarios democraticamente electos.
Es estc lo que se considera {a rigidez del sistema. De acuerdo con esto la
imesponsabilidad de los poderes ante el electorado y la nula posibilided de
quitarlos, cuando muestran su ineficacia, denotan el mayor problema de los

regimenes presidenciales.

Oftro autor que concuerda con estas afirmaciones es Luis Rubio, segun el: “...nos
encontramos frente a una compleja tesitura, el marco institucional vigente es
inadecuado para |as nuevas realidades politicas”.*' Rubio sefiala que es prioritario
para consdlidar la democracia en nuestro pais que el marco constitucional se

actualice a las nuevas realidades politicas.™

El problema como se dijo anteriormente, es que la correlacién de fuerzas politicas
hace dificil modificar la actual estructura institucional. El problema fundamental
qus sefiala Rubio es: “...que el sistema de gobierno en México no es eficaz”. **La
solucion de este probiema tendria que ir en el sentido de la reconstruccion de la
funcion gubermamental, es decir, restaurar la capacidad del sistema de tomar
decisiones, pero ahora en un contexto democratico.>*

Contrariamente a las afirmaciones anteriores, existen también argumentos que no
aceptan a la parélisis del régimen politico en México como tal. La paralisis como

* Ibid, p. 45.

M L uis Rubio, “Democracia efectiva + gobierno ineficaz = democracia ineficaz” en Nexos, México,
nim 293, mayo de 2002, p. 51.

2 fdem,

® ldem.

* Ibid., p. 52.



problema principal del régimen politico es algo que no es aceptado por todos los

investigadores, al menos no se acepta de la misma forma.

Para unos autores la pardlisis proviene y se presenta en distintos rubros, para
otros ni siquiera hay paralisis. Uno de los primeros sefiatamientos acerca del
origen de la pardlisis tendria que ver con las funciones del poder ejecutivo. Las
restricciones a la voluntad del presidente provienen de mdiltiples factores: los
gobiemos de los estados, 1as organizaciones sociales, el ambito internacional, los
medios de comunicacion, el poder judicial y el Congreso.**Con este tipo de frenos
¢l elecutivo debe crear consensos y construir coaliciones con los representantes
de otros partidos politicos.*®

Los autores que cuestionan la supuesta paralisis del sistema, mencionan que hay
que valorar mas objetivamente el desempefio de! Congreso. Si bien es cierto que
la percepcién acerca de los cambios legislativos es que no se dan el tismpo ni en
ef sentido que esperamos, puede ser consecuencia de que en el régimen anterior
los problemas de la pluralidad no se apreciaban, ya que el cambio era instruido
por e presidente y se daba.

La nueva realidad politica de México, requiere que los actores politicos tengan una
participacion mas activa en las iniciativas y en el impulso de los cambios
constitucionales e institucionales. Hay que tomar en cuenta que es distinto
procesar cambios en un ambiente democrético y de pluralidad, que en un gobierno
autoritario donde las decisiones las toma una sola persona.

Por lo tanto, la actitud de los legisladores cuando el presidente manda una
iniciativa al Congreso es de reserva. Esto no se debe considerar fuera de lugar,
sOlo por el hecho mismo. El lado opuesto de la paralisis seria ver en esta actitud
una cportunidad de analizar y valorar mejor fos cambios.

™ Marla Amparo Casar, “Camara dividida, ¢Camara ineficiente?” en Nexos, México, nim 271, julio
de 2000, p. 10.
*» m.
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Esto quiere decir que los cambios propuestos no necesariamente tienen que’
llevarse a cabo, por lo que el argumentc de paralisis tiene que ser matizado y

debe verse con reservas.

Hay un dato que debe tenerse presente, en el analisis de las consecuencias en las
nuevas relaciones entre los poderes, sobre todo en et caso de la relacion
ejecutivo-legislativo y que es la distribucion de poderes legislativos entre el
Congreso y el presidents. Hay un consenso practicamente universal entre los
estudiosos del tema en el sentido de que la constitucion mexicana balancea entre
ambos poderes la atribucion de producir legistacion.™

En México un funcionamiento normal del régimen supondria que el presidente no
es para nada poderoso. Tiene el poder de veto para frenar piezas aprobadas por
ol Congreso en defensa del statv quo, que es significativo ya que solo las dos
terceras partes de ambas camaras podrian destruir el veto y convertir una
propuesta estrictamente congresional en ley.®

El presidente de México tiene también una amplia capacidad para presentar
iniclativas, pero no tiene practicamente materias en las que monopolice la
presentacion de las mismas.**Por otro lado, el presidente no cuenta con poderes
de decreto en la produccitn de leyes secundarias.

En consecuencia dicho en términos generales, el presidente no puede producir
legislacion ignorando a la legislatura, y la legislatura no puede producir legislacion
ignorando al presidente, salvo que el Congreso logre derrotar el veto presidencial

con las dos terceras partes del voto en cada una de las camaras.

Para complementar el argumento de que el presidente no es fuerte dentro de una
nomalidad presidencial en México, Haggard y McCubbins construyeron una
escala para medir los poderes ejecutivos en 10s regimenes presidenciales. Esta
escala se basa en cuatro indicadores: el veto en paquete, el veto parcial, el poder

* Alonso L ujambio, “El acertile constitucional. A seis afios de gobiemo dividido en M éxica™, en
Nexos, México, num 314, abril de 2004, p. 20.

* [dem,

™ En el caso del presupuesto es ciarto que el presidante tiene |a facultad exclusiva que le da la
Conslitucion para presentario, pero siempre por lo general sufre enmiendas, por o qus no se
puede afirmar que as una competencia exclusiva del ejecutivo.



de decreto y la facultad exclusiva de iniciativa. El valor maximo que un ejecutivo
pueda tener es ocho y el minimo es cero. En esta escala la presidencia mexicana
glcanza el valor de uno y se encuentra entre las seis menos facultadas de un
estudio entre 23 paises.*

El argumento de Nacif acerca de que el legislativo es el iniciador y promotor de los
cambios pone en jague el argumento de la paralisis (al menos en parte).*'El papel
que debe jugar el ejecutivo en los regimenes presidenciales es el de mantener el
status quo y la relacibn con el legislativo debe ser el de respaldar lo que le

oconvenga al ejecutivo. Es lo que Nacif llama: “lo tomas o lo dejas”.*?

Bl régimen presidencial m exicano es un régimen en el que un poder no p uede
ignorar al otro. Es por lo tanto, un sistema de division de poderes con atribuciones
razonablemente equilibradas, en donde el presidente no es, en modo alguno,
poderoso. Es este el marco de equilibrio y el mirador desde el cual hay que
analizar los dilemas de construccion de consensos bajo el esquema del gobierno
dividido.*?

Los anteriores argumentos respecto de los problemas y nuevas realidades del
régimen politico mexicano actual, nos Hevan a reflexionar sobre las
preocupaciones que causa el tener un gobierno sin mayorias, pero tomando en
cuenta los beneficios que representa el tener un poder ejecutivo equilibrado.

Por consiguiente, a nuestro parecer, el principal problema que observamos en el
régimen es: que en un régimen politico democratico no puede gobernar por si sola
una fuerza politica minoritaria, como en el caso mexicano.

La democracla supone que el goblerno sea encabezado por una mayoria. La
mayoria se puede construir de varias maneras aqui analizaremos dos. La primera
y mas simple es que el sistema electoral le pennita a una fuerza politica poder

ganar el ejecutivo y, a la vez, ganar la mayoria en el Congreso. Sin embargo, esto

** Haggard, Stephan y Matthew D. McCubbins, citados en Benito Nadif, op., cit., p. 12
' bid,, pp. 16-30.
= ldom

 plonso Lujambio, op., it p. 20.
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tiene la limitante de estar en una linea muy delgada entre la democracia y el
autoritarismo.

La segunda forma de construir mayoria parte de que el sistema electoralnole
permite a ninguna fuerza politica tener la mayorfa para aprobar leyes. Siendo este
el supuesto, el mismo sistema electoral tendria que obligar y, al mismo tiempo,
incentivar las coaliciones partidistas.

Si el partido del presidente cuenta con mayorias absolutas y calificadas, en ambas
camaras, vota cohesivamente y tiene en el presidente a su [ider; entonces se tiene
un presidente especialmente poderoso, pero no por que el sistema constitucional
asi lo establezca, sino por los efectos que produce el sistema de actores que se

introduce a la maquinaria constitucional.*

Es decir, en México existe la paradoja de ser un gobiemo constituido a través de
un régimen democratico, pero al mismo tiempo este gobiemo es minoritario.
También a esto se le suma que ninguna de las fuerzas politicas tiene incentivos
para cooperar. La cooperacion entre las fuerzas partidistas no es casual, ni se da
por idealismos, se da por incentivos en beneficios de los coaligantes.*

Por lo tanto, las variables que afectan al régimen son: el sistema electoral; el
nimero de partidos; el tamafio de los grupos parlamentarios en el Congreso; la
cohesion de los grupos parlamentarios en las cadmaras. Estos son los factores que
hacen la. deferencia entre un presidencialismo y un sistema constitucional de
separacion de poderes.

De acuerdo con los autores sefialados anteriormente podemos identificar el
principal problema del régimen politico en México de la siguiente forma: un
presidente electo por seis afos sin gue se pueda desfituir, este mismo no cuenta
con una mayoria de su partido en ia legislatura para impulsar cambios
constitucionales y por lo tante restringen la pasibilidad de que lleve a cabo su plan
de gobiemo, tampoco el Congreso puede ser destituido y no tiene incentivos para

4“4

Ibid., p. 21.
“* Francisco Valdés Ugalde, “La reforma que no fue™ en Metapoilftica, México, nim 30, julio-agosto
2003, pp. 51-52.



cooperar con el presidente, ya que el éxito del ejecutivo significaria su ruina
electoral, por lo tanto, estariamos en el peligro de lo Linz llama: “La quiebra de la
democracia™®

Nuestro proposito en este capitulo ha sido demostrar las consecuencias de una
nueva relacion entre los poderes y resaltar las consecuencias de estas. Los
problemas del régimen senalados anteriormente, han sido estudiados por autores
como Juan Linz y Arturo Valenzuela. Estos autores sefialan que los problemas
surgidos de la transicion a la democracia, pueden resolverse mejor en un régimen
de tipo parlamentario. A si mismo existen opiniones de autores como Dieter
Nohlen, Giovanni Sartori o Diego Valadés, donde se menciona que los problemas

podrian menguarse renovando los regimenes presidenciales.?’

En consecuencia, en el siguiente capitulo analizaremos si la democracia mexicana
podria funcionar mejor y producir mejores resultados con un régimen de tipo
parlamentario 0 en su caso analizar las posibles mejoras al régimen presidencial.

* Juan Linz, op., cit., pp. 25-30.

*’ Para tener claras estas posturas vease: Juan Linz y Arturo Valenzuela (comps.), Las crisis del
presidencialismo. Perspectivas comparedas, Madrid, Alianza, 1997, 255 pp. Dieter Nohlen y Mario
Famandez (edts.), El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio polftico en América Latina,
Caracas, Nueva Sociedad, 1998, 351 pp. Giovanni Sartorl, "Primero la casa, después el mobiliario”
en Nexos, México, nim 293, mayo de 2002, pp. 27-28. Diago Valadés, E! goblerno de gabinele,
México, 1lJ-UNAM, 2004, 124 pp.

91



Capitulo 4: Parlamentarismo y consolidacién demaocratica en México

4.1 Ventajas del parlamentarismo en el contexto de la consolidacién
democrética en México

Recientemente se ha estudiado la transformacién que sufren los regimenes
politicos en la consolidacién a la democracia. Lo que ha despertado mayor
inquietud es lo concemniente a la forma en que se lleva acabo el nacimiento de un
régimen democrético, en sustitucion de uno autoritario, asi como el funcionamiento
regular del mismo una vez establecido y asentado.

En este sentido, se dice que el establecimiento de un nuevo régimen democratico
ocume dentro de la consolidacion a ia democracia. Esta es la dltima de tres fases
por las que atraviesa un pals cuando pasa de un estado autoritaric a uno
democratico.

De acuerdo con este modelo, el cambio se inicia con la crisis del régimen
autoritario. En esta etapa las normas, instituciones y estructuras del régimen en
crisis sa sustituyen por otro conjunto de nomas, instituciones y estructuras que se
ordenan ahora en funcién de un nuevo sistema de valores.”

£n 4 transito del autoritarismo a la democracia coexisten los principios y reglas de
uno y otro, en la medida que ni el antiguo régimen ha sido sustituido ni el nuevo
régimen esta totaimente establecido. “La transicion termina, pues, con la
instauracién formal del nuevo régimen”?

Por lo tanto, |a fase que sigue, cuando el proceso tiene éxito, es precisamente la
de consolidacion del nuevo régimen recién instaurado. En el casoc de México nos

encontramos en este supuesto. Ni hemos desechado el régimen politico anterior,

! Este ha sido el caso de Espafia, varios paises de la ex Unién de Repiblicas Socialistas
Soviéticas, Poriugal y mas recientemente México, por mencionar algunos ejemplos.

2 Julign Santamaria, “El papel del parlamento durante la consolidacién de la democracia y
después”, en Revista Mexicana de Sociologia, México, IS-UNAM, nam 2, abril a junio de 1998, p.
4

* idem.
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ni hemos instaurado del todo al nuevo régimen. Estamos en el proceso de

consolidar los avances o de correr el peligro de sufrir una regresion.

Segiin Julidan Santamaria, la fase de la consolidacion de las democracias ocurre
cuando “...e} nuevo régimen queda formalmente instaurado™.* Esto puede ocurrir
de la siguiente manera: el régimen anterior se desecha a través de la derogacion
de la constitucion y se procede a que el parlamento (o congreso en el caso de
México) inaugure un nuevo régimen efaborando una nueva constitucién. Este

proceso es lo que se denomina consolidacion democratica.

Para dejar en claro el concepto, por consolidacion se entiende el proceso de
institucionalizacion politico-material del nuevo régimen. Durante este proceso se
eliminan, reducen o se crean nuevas estructuras y nuevas reglas de convivencia
entre los actores politicos, es decir, se perfila con mayor precision la estructura de
la competencia politica y se amplia la legitimidad del régimen. Por lo tanto, es un
momento de revisién y reforma del viejo orden juridico, de desarrollo & integracion
de los principios institucionales, reglas, procedimientos y valores del nuevo
régimen; de clarificacion del sistema de partidos, de estructuracion de los apoyos
sociales necesarios para garantizar su autonomia y continuidad.®

Tomando en cuenta los sefialamientos sobre la consolidacion democratica,
algunos autores piensan que en México la consolidacion tiene que darse con el
establecimiento de un régimen parlamentario, en sustitucion del presidencial.

Los argumentos, que les llevan a concluir e sto principalmente son dos. Que se
tiene un gobiemo minoritaric incapaz de implantar un plan de gobiemo y una
oposicion que no tiene incentivos para cooperar.®

Muchas de estas afirmaciones estan sostenidas en el argumento de Alfred Stepan
y Cindy Skach, quienes sefialan que *...existe una correlacién mucho mayor entre
consolidacion democratica y parlamentarismo puro, que entre consoclidacitn

* ldsm
¥ Samue! Huntington citado en Julian Santamaria, fbid., p. 5.
® Vid capitulo 3, apartado 3.3
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democratica y presidencialismo puro”’ Este sefialamiento estd basado
principalmente en la variable de los sistemas de partido, ya que estos autores
sefialan que la estabilidad y buen funcionamiento det régimen se basa en el
nimero de partidos que existen, pero sobre todo la forma en que estos
interactian.

Stepan y Sakch elaboraron un estudio cuantitativo, donde los datos obtenidos fes
pemmitieron establecer que hay una mayor consolidacién democratica en los
regimenes partamentarios con sistemas multipartidarios, que en regimenes
presidenciales. Ademas los regimenes presidenciales que han logrado
consolidarse tienen sistemas con pocos partidos, (si no es que se limitan a los
sistemas bipartidistas), es decir, el sefialamiento es que el presidencialismo y el

multipartidismo no son una buena férmula.

La explicacion es que en los regimenes presidenciales no se tiene una estructura
que fomente las coaliciones de goblemo, que facilite el gobiemo democratico,
sobre todo en contextos con desigualdad e con6mica, social, ideologica ydeun

sistema multipartidista, como en el caso de México.?

En nuestro pais el sistema de partidos se ha fortalecido y hemos pasado de un
sistema de partido hegeménico, ha un sistema de cinco partidos (pluralismo
moderado), donde la oposicidn en su conjunto es mayor en el poder legislativo, y
en los gobiemos locales. Por supuesio no se puede pensar que una mayoria
opositora va a époyar un gobiemo enemigo en ei terreno electoral, sin ningan
incentivo. Ademas, la situacion se complica debido a la tendencia de que ningun
partido pueda conseguir una mayoria legislativa por si solo va en aumento. Es
decir, podemos llegar a un estado de impasse, donde ninguna fuerza politica
puede moverse, ya que sélo tienen como incentivos ganar puestos de eleccion.

Segun nuesiro punto de vista, el problema que se tiene que resolver en México,

con la instauracién o comreccion de un nuevo régimen, es la forma d e ¢ onstruir

7 Alfred Stepan y Cindy Skach, “Presidencialismo y parlamentarismo en perspectiva comparada”,
en Juan Linz, y Arturo Valenzuela, (comps.), Le crsis del presidencialismo. Perspectivas
comparadas, Madrid, Alianza Editorial, 1997, p. 190.

*ibfd., p. 192.



mayorias que puedan gobemar, tal como la han expresado Stepan y Sakch sobre
la interaccion de los partidos politicos entre si. Precisamente |a forma de construir
mayorias en el régimen paramentario es lo que atrae a muchos especialistas.
Segun muchos de ellos, las condiciones actuales de México se pueden desarrollar
mejor en un régimen de tipo parlamentario que en uno presidencial °Al respecto,
Stepan y Skach mencionan lo siguiente:

La esencia del parlamentarismo puro es la dependencia mutua.
De esta condicién definidora se desprenden una serie de
Incentivos y nomrmas para tomar decisiones con el fin de crear y
mantener mayorias de un solo partido o de cealiciones, minimizar
conflictos legislativos irreconciliables, evitar que el sjecutivo
ignore la constitucion y desanimar todo apoyo de la sociedad
politica a un golpe millitar. Lo esencial del presidencialismo puro
es la independencia mutua. De esta condicion definidora (y
limitadora) se desprenden una serie de incentivos y normas para
tomar decisiones que fomentan la aparicion de gobiemos
minoritarios, desalientan |a formacion de coaliciones duraderas,
maximizan los conflictos legislativos ireconciliables, incitan a los
ejecutivos a que ignoren la constitucion y estimulan a la sociedad
politica a que periddicamente clame por un golpe militar. Los
presidentes y las legislaturas son elegidos directamente y tienen
sus propios mandatos fijos. Esta mutua independencia crea la
posibilidad de una situacién politica sin salida entre el jefe del
ejecutive y el cuerpo legislativo para la cual no se tiene un
dispositivo constitucional que rompa el smpate.'®

En este sentido, Juan Linz sefiala algunas ventajas del parlamentarismo, respecto
del régimen presidencial. Para nuestro analisis tomaremos en cuenta las

principales.

Una primera ventaja, que segin Linz tiene el pariamentarismo sobre el
presidencialismo, es que en el parlamentarismo una mayoria electoral es la que
gana la elecciony no sblo un partido politico. Esto no quiere d ecir que un solo

partido esté imposibilitado para ganar la mayoria. Puede darse el caso de que un

* Ibid., p. 13.
% Ibid., p. 203.
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solo partido gane la mayoria, pero tiene la ventaja de que su partido tenga
presencia mayoritaria en el poder legislativo. Para decirio con precision, un partido
puede conseguir la mayoria s6lo o en coalicion con ofros partidos.

Este modo d e conseguir | a victoria representa para un partido, o una coalicién,
llegar con un alto grado de legitimidad, ademas de tener la posibilidad de impulsar
cambios que le permitan desarrollar su plataforma de gobiemo."

En cambio, en los regimenes presidenciales se puede dar el caso de que el poder
ejecutivo lo gana un partido politico con una cantidad de votos mayor que los
demas competidores, pero ese porcentaje puede ser minoritario. Mas adn, puede
darse el caso de que el porcentaje de votos de su partido es mas o menos igual en
el poder legislativo, por o que tampoco tendrian una mayoria parlamentaria.

Esto implica que se suscite un problema de fondo. Una minoria (que legalmente
gané el gobierno) no puede implantar un plan de gobiemo, porque no cuenta con
el apoyo de ofras fuerzas politicas oposlioras, que reunidas forman un hloque
opositor mayoritario. De modo que un gobiemo democratico no puede ser
minoritario porque esto es un contrasentido.

Con estos argumentos analizemos el caso mexicano. En el afio 2000 en las
elecciones arrojaron los siguientes resultados:

Gréafica 1: Resultados electorales para p}esidente de la Republica en el aito

2000
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Fuents: www ife.org.mx

"' Juan Linz, “Democracia presidencial o parlamentaria: ;Qué diferencia implica?”, en Ibid., p. 33.

96



Como se puede apreciar, el presidente Vicente Fox gané la eleccidbn con un
porcentaje minoritario de votos (42.71 por ciento). Esto sin duda le ha impedido
avanzar en su plataforma de gobierno, ya que la oposicién no tiene ningdn
incentivo para apoyario. Si los partidos opositores le dieran el respaldo, todo el
crédito de las acciones exitosas se las llevaria el presidente, lo cual seria muy
perjudicial, para la oposicion en términos electorales.

En el caso mexicano, también se ha observado que la oposicién ha reclamado
para sl el derecho propio de impulsar pollticas publicas, incluso sin tomar en
cuenta al ejecutivo, por lo que no se tiene claro quien es el responsable del
gjercicio de gobiemo. Esto es leo que Linz lama el problema de la legitimidad
democrética dual.'?

Segun los defensores del parlamentarismo, si en México tuviéramos un régimen
de este tipo no tendriamos problemas en formar m ayorias estables, pero sobre
todo tendriamos la ventaja de tener presente si el gobierno ha realizado un buen

trabajo o no.

Es decir, si en un régimen el sistema slectoral permite formar mayorias estables,
al mismo tiempo se estd provocando, que las mayorias ganadoras se hagan
responsables de sus actos. En el caso de México se observa que cualquier error
en la conduccion del gobiemo sélo se le atribuye al presidente, ain cuando haya
acciones que se decidan en conjunto con el poder legislativo. Pero como no hay
incentivos de colaboracion, tampoco hay comresponsabllidad en lo errores. Es
decir, en el régimen presidencial no se puede apreciar con claridad la

responsabilidad de los poderes en las acciones gue se realizan.

Una segunda ventaja, que sefiala Linz, es la que denomina flexibilidad del régimen
parlamentario. Esta ventaja estd en contraposicion de una caracteristica

fundamental del presidencialismo: su rigidez."®

En el régimen presidencial los ejecutivos son elegidos por un periodo de tiempo
qus no se puede modificar. Esto ocasiona que los procesos politicos sean

"2 ibid., pp. 33-36.
" Ibid., p. 37.
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discontinuos y sin la posibilidad de realizar ajustes que se requieran en los
ambitos econémico, social y politico.'*

La rigidez del régimen presidencial impide que acontecimientos inesperados, o
incalculabies, se puedan corregir y al mismo tiempo ocasionan que el gobierno se
vuelva débil e incluso vuinerable.

Por ejemplo, si se esta conduciendo de un modo irresponsable la economia, a
traveés de gastos que no benefician el crecimiento de un pais, nadie puede hacer
algo al respecto, sélo el propio presidente modificando su politica econémica, pero
como se ha visto, pocos presidentes aceptan sus efrores y es poco probable que
reconsideren.

Por el contrario, en un régimen parlamentario ef primer ministro siempre esta
buscando reforzar su autoridad y legitimidad, pidiendo votos de confianza, pero en
dado caso que el primer ministro perdiera el control, (en este caso siguiendo el
ejemplo de la economia), se le puede retirar del cargo, ya que su permanencia

puede crear una crisis mayor.

Los presidentes que se eligen por un periodo fijo de tiempo estan excluidos de las
sustituciones, en dado caso de que originen una crisis en el gobiemo. Esto
significa que un lider que ha perdido la confianza de su partido, no puede ser
remplazado por ofra persona més capaz de negociar compromisocs con la
oposicion, cuando la polarizacion ha alcanzado una intensidad que amenaza con

la violencia y un golpe ilegal."®

En Meéxico, las diferencias entre los actores politicos no ha llegado a un extremo
de violencia, pero si es evidente una gran incapacidad, por parte del presidente,
para construir acuerdos. Como es un hecho que con acuerdos o sin acuerdos el
presidente durara seis afios en su cargo, lo cual quiere decir, que no se puede
realizar ajuste alguno, en ese sentido. Por otra parte, si el sistema presidencial no
permite la reeleccion, la persona al cargo del ejecutivo no tendra mayor incentivo
para modificar sus paosiciones.

“ ldem.
'S tbid., p. 39.



Las dos caracteristicas anteriores provocan que, tanto en el poder gjecutivo como
en el poder legislativo, carezcan de responsabilidad en sus actuaciones. Si bien es
cierio que a primera instancia se podria pensar que en un régimen presidencial se
puede identificar a la persona y exigir responsabilidades de sus actos, esto no es
asi en la practica, ya que como en el caso de México no hay reeleccién de
legisladores, no se puede premiar o castigar a los legisladores que desempeiien
bien o mal sus funciones.

El principlo de no reeleccion ha adquirido en muchos paises una gran importancia
simbolica, pero como ya se explicd, la democracia es por definicién un gobierno en
el cual el electorado puede, a intervalos regulares, exigir responsabilidades a los
que gobieman e, incluso destituirlos del cargo.

De tal mode que un régimen parlamentario, donde existiera la posibilidad de que
los legisladores repitieran en el cargo tantas veces como el electorado lo quisiera,
tendria la ventaja de que el legislador se preocupara por mantener una relacion de
cooperacion con el ejecutivo y, entre ambos, establecer programas de g obierno
con perspectiva de largo plazo, con la posibilidad de modificario si {a situacion lo
requiere. Entonces el legislador tendria el incentive de permanecer en su cargo y
sefia coorresponsable de una mala decision del gobierno.

Ademas de las ventajas seflaladas anteriormente, también se considera como
ventaja que los secretarios de Estado, sean ratificados por el legislativo, esto sirve
para que el legislativo tenga interlocutores confiables en la comunicacion con el
ejacutivo.

La relacion ejecutivo-legisiativo, también se fortaleceria si se separaran la funcion
administrativa de la funcién de representar al Estado, es decir, pasar de un
gjecutivo monocéfalo a uno bicéfalo como en un régimen parlamentario, debido a

que se separarian las cuestiones técnico-administrativas de las politicas publicas.

Segin el analisis anterior, estamos ahora en situacién de poder decir que la
explicacién de por qué el marco constitucional del parlamentarismo ofrece mas
apoyos, se encuentra en las siguientes tendencias teéricamente predecibles y
observables: su mayor propensién a que los gobiemos tengan mayorias que
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puedan hacer cumplir sus programas; su mayor capacidad para gobemar en un
medio multipartidario; su menor propension a que los ejecutivos gobiernen en el
limite de la constitucion y su mayor facilidad para destituir al jefe de un ejecutivo
que lo haga mal; su menor susceptibilidad a un golpe miilitar; y su mayor tendencia
a asegurar largas carreras dentro det partido o el gobiemo, lo que afade lealtad y
experiencia a la sociedad politica.’®

4.2 Viabilidad del régimen parlamentario en México

Existe en América Latina una imagen idealizada del paramentarismo, que
involuntariamente se hace cargo de muchos de sus mitos y no presta mayor
atencion a los verdaderos efectos que determinan su funcionamiento y estabilidad.

Para realizar un andlisis de la viabilidad del régimen parlamentario en México, se
debe tomar en cuenta que el disefio politico formal e informal de los regimenes
politicos {aunque se clasifiquen en la misma categoria) operan con variaciones
sustanciales en los distintos paises.

El ejemplo més claro al respecto, de la variacion de los regimenes de pais en pais,
es ol rhlsmo caso de México, ya que a pesar de que hemos estado catalogados
como un régimen presidencial, el funcionamiento de nuestro régimen ha sido un
caso muy particular en el mundo, que se convirtié en una defermacion del régimen
presidencial, denominado presidencialismo.

Para ilustrar esto, diremos que los regimenes varian de acuerdo a los sistemas
electorales y los partidos politicos, dependiendo de qué tipo sean estos serala
forma en que funcionen, ya que se ha visto que una misma estructura organizativa
puede funcionar de diferentes maneras.

Por esto mismo, para poder empezar a pensar en la implementacién de un
régimen de tipo parlamentario se tiene que tomar en cuenta las siguientes

'® Alfred Stepan y Cindy Skach, op., cit., pp. 208-209.
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variables: la cultura politica, el grado de consenso social, el entono intemacional y

al éxito socioscondmico."”

También hay que tomar en cuenta las siguientes condiciones que se necesitarian
para poner en marcha un sistema parlamentario segun Mario Serrafero:

a) Incertidumbre, ya que no se sabe en definitiva, cémo funcionara un sistema
paramentario pues nunca ha existido. Los lideres, los partidos y la
sociedad deberian aprender nuevos papeles, pues su funcionamiento es

distinto a los presidenciales.

b) Serfa necesario para su funcionamiento un sistema de partidos fuerte y
estable con clara reprasentacion de intereses como condicién de aplicacion.
De lo contrario podrian darse algunas de estas situaciones: 1) inestabilidad
de los gobiemos y 2) comrupcion generalizada al distribuirse el aparato
estatal como botin en una gran coalici6n. '

Con la implantacion del régimen paramentaric no se garantizaria tener un
congreso fuerte, tampoco se garantizaria la emergencia de poderes ejecutivos
menos poderosos y prepotentes, en casos de partidos dominantes, y méas
teniendo en cuenta la tradicién caudillista, personalista y populista de México."

Teniendo en cuenta lo anterior, para adoptar en el contexto mexicano un cambio
drastico de régimen politico, cuya mecdnica sea la colaboracion entre poderes, es
necesario no olvidar que los disefios institucionales no operan en el vacio, sino
que su funcionamiento depende del contexto, la historia, y el tipo de actores

existentes, es decir, requiere de que se retinan una serie de condiciones.

Un sistema parlamentario, que impulsa la colaboracién entre poderes y las
alianzas para la formacion de gobiemno, requiere de partidos cohesivos y
disciplinados, como condicion para alcanzar cierta estabilidad politica. Ademas los

regimenes parlamentarios pueden ser tal vez mas adecuados para producir

" Mario Semafero, “Presidancialismo y parlamentarismo en América Latina: un debate abierto”, en
Revista Mexicana de Sociologfa, México, IIS-UNAM, abril a junio de 1998, p. 180.

® [dem.

*® {dem.
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gobiernos mayoritarios, que lleven a cabo sus programas con efectividad; sin
embargo, cambiar las instituciones es un proceso largo y complsjo.

Es decir, se podria crear una nueva constitucién que contemplara un régimen
parlamentario, sin embargo, los nuevos roles de los actores politicos y de la
ciudadania no solo se cambian con el establecimiento de una nueva constitucién.

Este es un proceso mas amplio.

Teniendo en cuenta los planteamientos anteriores, hoy en dia, los partidos en
México experimentan una fragmentacion que dificulta establecer pactos para una
reforma constitucional, como la que se requeriria para transformar el régimen
poiitico.

Ademas, cabe mencionar que no existen las condiciones para impulsar una
reforma tan grande, empero, esto no quiere decir que nos quedemos en la l6gica
de un presidencialismo puro, se pueden ir adoptando mecanismos del
parlamentarismo para ir avanzando. Como sefiala Sartori: “el régimen politico en
México ha sido siempre un caso excepcional en América, mas excepcional adn
que el estadounidense. Ha sido un caso dnico como sistema, digamos
presidencialista autoritario, y deberia evolucionar también hacia una forma Gnica

de presidencialismo democratico™. %

Siguiendo los argumentos de Sartori, no se considera viable la elaboracién de una
nueva constitucion ya que segun él, México cuenta con una buena constitucién.
Por supuesto no le resta importancia a que hay que cambiarla y reforzarla en
algunos puntos.”'

Sartori menciona que, para elaborar una nueva constitucion el Congreso tendria
que erigirse en Asamblea Constituyente, lo que es muy dificil en las condiciones

democraticas que vive el pais. Asi pues, lo que mas se recomienda es realizar

2 Giovanni Sarlori, “Primero la casa..., op. cit., p. 27.
2 jdem,
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reformas graduales a la constitucion, en vez de elaborar una nueva que pretenda
implementar en México un régimen de tipo parlamentario.?

El paligro mas fuerte que sefiala este autor, al tratar de implementar un régimen
parlamentario a través de una nueva constituclon, es que “...si no se tienen las
condiciones que el régimen parlamentario requiere o presupone, entonces el
sistema en cuestion tropezara y no funcionara como se pretendia."?

Para Sartori los limites de la ingenieria constitucional estan fijados, caso por caso.
El analisis de las condiciones, servira para determinar las condiciones de un pais y
elaborar un instrumento en particular y asi producir el efecto que se pretende, que
en este caso es lograr un gobiemo eficaz. Si existen condiciones de
ingobemabilidad en un pals, que muestren que el régimen pdlitico es ineficaz,
existen varias altemativas para tratar de resolver los problemas. Entre las
alternativas esta el ajustar el sistema electoral y los sistemas de partido, por

ejemplo.

El objetivo de la ingenieria constitucional no es redactar constituciones a diestra y
siniestra, la ingenierila constitucional sirve para dar altemativas al mal
funcionamiento de un régimen politico. Por esto se debe entender que el mejor
régimen politico, en una situacién dada, no solo es aquel que promete efectos o

consecuencias, sino también el que puede ponerse en practica.?*

En el siguiente y Gltimo apartado analizaremos las diferentes alternativas para
mejorar y ajustar el régimen presidencial, ya que como hemos sefialado, en este
momento pensar en la implantacion de un régimen de tipo parlamentario resulta

inviable.

Zgartori Giovanni, Limites de la ingenieria constitucional, México, IFE, 1996, disponible an:
http://deceyec.ife.org.mx/conferencia8.him

% Idem.

* Arturo NUfez, “Comentarios™ en ibid., disponible en htip://deceyec.ife.org.mx/conferenciad.htm
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4.3 Las perspectivas del régimen politico en México

Para poder sefialar los posibles ajustes que necesita nuestro régimen
presidencial, primero debemos tomar en consideracién bajo que elementos el
régimen presidencial tiene su mejor funcionamiento, en términos de un gobiemo
eficaz.

En primer lugar, se tiene que considerar bajo cual esquema se pretende funcionar:
gobiemo dividido o gobiemo unificado. Las condiciones 6ptimas para un régimen
presidencial con gobiemo unificado, es decir, donde las mayorias del presidente y
el congreso son las mismas, es tener un sistema de dos, o en todo caso, de tres
partidos que sean relativamente sdlidos, y sobre todo disciplinados. La disciplina
le garantiza al gobiemo tener el respaldo cuando necesite impulsar cambios
legislativos, para poner en marcha sus planteamientos de politicas publicas.

En cambio, st se pretende funcionar bajo un esquema de gobiemos divididos, la
situacibn cambia. En esta situacion se requiere de partidos que no sean
disciplinados, para que e presidente pueda negociar de manera individual con los
congresistas y tenga la posibilidad de contar con una mayoria. Los partidos
- indisciplinados representan en este caso la valvula de seguridad del
presidencialismo.?

Actualmente, México se encuentra en el supuesto de los gobiemos divididos.
Empero, el sistema de partidos es pluralista moderado, lo cual no seria problema,
ya que en gobiemos divididos el régimen funciona bien. Ei problema se presenta
cuando se observa que los partidos politicos son extremadamente disciplinados, 1o
que impide que ¢l presidente pueda intentar cabildear con algunos congresistas
opositores.®

% gartort Giavanni, Limites..., op. cit., disponible en: hitp://deceyec.ife.org.mx/confarencia9.htm

* Ser candidato a puestos de eleccién popular resulta en este momento muy costoso. La fuente
del dinero, marca la forma en que se conduciran los legisladores. Un legisiador tiende a ser
disciplinado cuando el partido politico le otorga todos los recursos necesarios para que gane la
eleccion. Si el legislador muestra indisciplina en las decisiones del grupo parlamentarnio y les causa
problemas en | as decisiones cruciales, sabe que no contara mas con el apoyo del partido para
continuar con su camrera politica. Por el contrario si el candidalo a legistador, cbtiene mas recursos
que le permitan acceder al cargo por si sélo o sl el apoyo del partido es minoritario, este tendra un
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Considerando la situacion anterior, Giovanni Sartori identifica tres prioridades que
deben atenderse para refuncionalizar al régimen politico en México. En primer
lugar, Sartori menclona que México necesita redefinir adecuadamente al poder
efecutivoy su relacion con el poder legistativo. En segundo lugar, es necesario
considerar la reeleccién continua para los miembros del congreso, aunque no para
¢l presidente de la Repiblica. La tercera prioridad es cambiar el sistema electoral
que remplace al actual sisterma y, una cuarta, aunque no la menciona, es
fortalecer al poder judicial.?’

Empecemos por analizar la primera prioridad que sefiala Sartori. La
denominaremos redsfinicion del ejecutivo. La redefinicion del ejecutivo contempla
la separacion del jefe de Estado y jefe de gobiemo, la ratificacion de los miembros
del gabinete y nuevos mecanismos de cooperacion ejecutivo-legislativo.

El régimen presidencial en México podria funcionar mejor si se separaran las
funciones de Estado y de gobiemo. El jefe de Estado seria politicamente
iresponsable, inviolable e inamovible. No dependeria de la confianza del
congreso, su funcion seria la de ser una especia de mediador, entre ef primer
ministro y el poder legislativo, ademas ejerceria actividades de orden ceremonial y
no entraria en golpeteos politicos.”® El presidente, en su calidad de jefe de
Estado, debe participar en la consolidacion democrética fomentando consensos
por encima de las diferencias politicas.

El nombramiento de un primer ministro tendria como propésito crear un
interlocutor vélido, para tratar los asuntos de caracter administrativo con el
congreso. Este primer ministro o (jefe de gabinete) se dedicaria mas a las
cuestiones tecnico-administrativas, estaria sujstc a controles que le impusiera el
congreso y fortaleceria el sistema representativo.

Al mismo tiempo de separar ai jefe de Estado y jefe de gobiemo se podria optar,
por la ratificacion del gabinete por parte de alguna, ¢ de las dos camaras del

margen de mas libertad en sus decisiones, por qua funclona mejor en un marco de gobismos
divididos.

# Giovanni Sartori, “Primero |a casa, ..., op., ¢it., p. 28.

™ Diego Valadés, op. cit, p.5.
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Congreso. Esto harla corresponsable de una mala seleccién al congreso y no sélo
al presidente de la Reptiblica. En la actualidad el presidente carga con todas las
responsabilidades de malas decisiones, aunque estas hayan sido tomadas en

conjunto con el congreso.

Para comprobar que puede existir la cooperacion del ejecutivo con el legislativo en
el régimen presidencial con gobierno dividido, Alonso Lujambio construyé un
indicador que nos muestra esta posibilidad.

Este indicador parte de un consense minimo al que deben liegar los partidos, para
no colocar al pals en el marco de una crisis politica: la aprobacion del proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En la siguiente tabla se aprecia como en seis ocasiones en quela Camarade
Diputados ha tenido que aprobar el proyecto de presupuesto (hay que destacar
que lo ha hecho en tiempo y forma)

Tabla nimero 1: Proyectos de presupuestos aprobados por la Cdmara de

Diputados de 1998 a 2003

Ao Fecha de votacién | Firma del decreto | Fecha de publicacién
fiscal en el pleno de presupuesto en el Diario Oficial
1998 12/12/1997 13/12/1997 29/12/1997
1999 30/12/1998 31/12/1998 31/12/1998
2000 28/12/1999 28/12/1999 3171271999
2001 28/12/2000 29/12/2000 31/12/2000
2002 31/12/2001 01/01/2002 01/01/2002

2003 15/12/2002 15/12/2002 30/12/2002

Fuente: Lujambic, Alonso, “El acertljo constitucional. A seis afios de gobiemo dividido en México®, en Mexos, ndm. 315, abrl
de 2004,
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De los seis proyectos de presupuesto, dos se aprobaron en el periodo ordinario de
sesiones correspondiente (es decir, el 15 de diciembre o antes)®y, ciertamente,
cuatro en periodos extraordinarios, convocados para el efecto. En ofras palabras,
en tres ocasiones el proyecto de presupuesto se aprob6 en el pericdo ordinario
establecido en la constitucion, y en tres ocasiones se aprobd en los periodos

extraordinarios convocados para el efecto.®

Entonces, esto nos lleva al supuesto de que una paralisis donde se inicie el afo
fiscal, sin presupuesto, puede producir un nivel de incertidumbre politica y de
inestabilidad en los mercados, del que ningin partido politico quisiera ser
responsable. Por lo tanto, dentro de la pluralidad partidista la estructura del
régimen puede llevar a los distintos partidos politicos a cooperar entre si. En este
sentido, curiosamente, la incerlidumbre constitucional respecto de las
consecuencias del disenso ha incentivado a los actores para arribar a acuerdos.
Es decir, con ciertos cambios en el régimen presidencial se puede incentivar a la
cooperacion entre los partidos y sobre todo la de los poderes.

En este mismo sentido, para reforzar la funcién del poder ejecutivo a través de la
relacion con el legistativo, se podria introducir el mecanismo llamado: tramite
legislative preferencial. Este mecanismo consiste en obligar a dictaminar
{modificando, planteando una alternativa distinta o aprebando) ciertas iniciativas
en un periodo de tiempo determinado, so pena de que éstas sa conviertan en ley.

Si el presidente esta interesado en sacar una reforma que le interesa como
pricridad de su gobiemo, puede darde trdmite legislativo preferencial. Con este
mecanismo el Congreso queda obligado a dictaminarla en un determinado tiempo,
si en ese tiempo el congreso no resolviera, entrarfia en vigor la iniciativa del

presidente.!

® El articulo 66 constitucional establece que el periodo ordinario de sesiones que va del 1°. De
septiembre al 15 de diciembra podra prolongarse hasta el 31 de diciembre de ese afio.

® i bien el decreto de presupuesto de 2002, aprobado et 31 de diciembre de 2002, aprobado el 31
de diciembre de 2001, fue firmado por el presidente de la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados en las primeras horas del 1°. de enero de 2002,

¥ Maria Amparo Casar, “Gobemabilidad: La agenda pendiente” en Nexos, México, nim 308, junio
de 2003, pp. 31-34.
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Es comprensible que después de una era de presidentes casi imperiales, ahora en
México se prefiera una presidencia menos poderosa. Pero sin duda hay una
confusion al respecto. La presidencia ha caido en un estado de debilidad. Como
sefiala Sartori: “La presidencia autoritaria debe perder poder, pero la presidencia
democratica debe ser fortalecida.* '

Ademas de los mecanismos que ya mencionamos para fortalecer al poder
ejecutivo se tienen también los siguientes instrumentos:1) el derecho de Iniciar
leyes, 2) el veto presidencial, 3) el referéndum, 4) el plebiscito y 5) distintos
medios y férmulas para superar los bloqueos parlamentarios.

Como su nombre lo indica, el presidente puede recurrir al mecanismo de niciacion
de leyes, para impulsar un cambio que le parezca de la mayor relevancia. Este
mecanismo puede ir en conjunto con el tramite legislativo preferencial, lo cual
permite que el sistema sea menos rigido, y los cambios se den a una velocidad
mas positiva.

El veto sirve para que el presidente pueda detener iniciativas aprobadas
exclusivamente por el congreso. Este puede romperse con las dos terceras partes
" del voto en el legislativo, sin embargo, este mecanismo perderia sentido si se
logran realizar mayorias estables.

El referemdum y plebiscito son mecanismos de participacion ciudadana y
consulta, con distintas caracteristicas cada uno, pero que se pueden utilizar para
apoyar una iniciativa o un cambic que se vea empantanado. Asi mismo hay
instrumentos parecidos que permiten destrabar un empate en la refacion ejecutivo-
legislativo.

La segunda prioridad que sefiala Sartori, es sobre la reeleccion de legisladores.
Este tema es muy controversial, porque despierta la desconfianza debido a
nuestro pasado caudillista y personalista. Sin embargo, valdria la pena

considerario.

® Giovanni Sartori, ingenieria constitucional. ., op. cit., p. 232.
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Un primer punto a favor da !a reeleccion es que solo seria para legisladores. En
este sentido, la reeleccion ya se permite, solo gue no es de manera continua. De

este modo, lo que se pretenderia es la reeleccion inmediata.

Esta reeleccion inmediata contribuifia a la profesionalizacion de la carrera
legislativa. Los legisladores tendrian el incentivo de que si su desempefic es
evaluado como positivo por sus electores, seguir en el cargo tantas veces como lo
quisieran los electores. Si la evaluacion fuera en sentido negativo, tendrian que
dejar el cargo. Esto es lo que se conoce como rendicion de cuentas

En el marco de un gobierno dividido la reeleccion también resultaria muy positiva
para el funcionamiento del sistema, ya que los | egisladores asumirian posturas
para b eneficio d e sus representados porque en | a actualidad | as d ecisiones las
toma la cipula partidista, por lo que si los legisladores se salen de esa linea saben

que el partido les retiraria su apoyo y podria terminar su carrera poliﬁca.

La realeccion, por tanto, les permitiria tener un margen mas amplio en la toma de
sus decisiones y su voto en los cambios legislativos no necesariamente tendrian
que ser en el sentido de su partido. La reeleccion tiene el objetivo de premiar a los
legisladores que han tenido un buen desempeiio y castigar a los que han
fracasado en su labor legislativa.

La altima prioridad que sefiala Sartori es la de transformar el sistema electoral.
Aqui hay que establecer bajo que l6gica se quiere operar: en gobiernos divididos o
gobiemos unificados. El actual sistema nos lleva a estar en una situacion de
gobiemo divididos.

Esto no quiere decir que nc se pueda consiruir un sistema, donde el ganador del
gjecutivo cuente con una mayoria solo o en coalicion. Para esto se puede recurrir
al mecanismo llamado segunda vuelta electoral. Esta consiste en hacer que
claudiquen los candidatos mas débiles en la primera vuelta, quedando unicamente
en la eleccidn los mas fuertes. Empero, si hay un partido que por si sblo logra la
mayoria la segunda vueita ya no es necesaria. El objetivo principal es garantizar
un gobierno de coalicidn, ya que, como hemos sefialado anteriormente, un
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gobiemo democrético y plural no puede estar integrado por una sola fuerza
politica.

En este mismo sentido de fortalecer al sistema electoral, se podrian hacer
reformas de segunda generacion ai Instituto Federal Electoral. Una primera
refooma seria en el sentido de que los consejeros electorales ya no fueran
designados a través de los grupos parlamentarios, como en la actualidad. Se
necesitaria un mecanismo donde los consejeros fueran designados de tal manera
que no tuvieran intervencion los partidos politicos. Con esto se garantizaria la
imparcialidad del organismo y se terminarian las sospechas del pasado partidista
de algunos integrantes de la autoridad electoral.

Aparte de las prioridades que menciona Sartori, también existen signaturas
pendientes, sobre todo en el poder judicial. Es necesario dotar al poder judicial
con una mayor asignacion presupuestal, d e tal forma que | a independencia del

mismo no dependa de ninguno de los otros dos poderes.

Asl mismo hay que ampliar las atribuciones del poder judicial, ya que se necesita
tener la garantia de que no se le reste autoridad o se subordine a otro poder. El
poder judicial debe consolidarse como el arbitro para resolver los conflictos entre
los diferentes niveles de gobiemo y entre ios poderes federales. Es decir, el poder
judicial no s6lo debe impartir justicia, sino debe convertirse en una especie de juez
de dltima instancia, en los conflictos entre los poderes ejecutivo y legislativo, asi
como de las disputas politicas y electorales de los partidos.

El poder judicial debe abstenerse de ser parte de las disputas politicas de manera
que nadie dude de su imparcialidad a la hora de impartir justicia, para que todos
acaten sus veredictos finales. Los ministros, magistrados y jueces del poder
judicial requieren demostrar a la sociedad y a los partidos politicos que su
actuacion no se rige por criterios politicos, sino por las normas juridicas, aplicables

a todos los actores, sin preferencias por ninguno de ellos.

El poder judicial debe representar el factor de equilibrio de los poderes federales,
para evitar que las disputas politicas se desborden y salgan de 10s cauces legales.
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Por esa razon, el sistema legal debe ser reformado para fortalecer al poder judicial
frente a los otros poderes federales.

El fortalecimiento del poder judicial también debe incluir la creacion de un tribunal
constitucional, como una instancia que resuelva [as controversias que surjan entre
of poder judicial y los ofros poderes, porque en la actualidad ese papel lo tiene el
propio poder judicial, lo que lo convierte en juez y parte, restandole credibilidad a

sus decisiones.

Hasta aqui hemos esbozado algunas modificaciones que podrian implantarse en
el régimen politico actual, con el propésito de que la democracia mexicana
funcione mejor y, deje de estar sometida a menores presionas. Ademas las
modificaciones propuestas deben producir mejores resultados si los actores
politicos se pusieran de acuerdo en un conjunto de reformas que les permitiera
hacer su trabajo de manera mas eficiente y expedita.

Algunas de estas reformas serfan objeto de controversia. Por ejemplo,
seguramente [os congresistas vean con buenos ojos una limitacién a los poderes
del veto presidencial, pero seguramente rechazarfan la posibilidad de investiro
con un poder mas active para promover cambios en la legislacion. No obstante, a
esta altura del debate lo importante es proceder a un diagnéstico adecuado de las
deficiencias de la actual constitucion y de los principios que deberian regir su
reforma. Lo que se pueda o no acordar en la mesa de negociacion dependera de
los intereses de las partes, de su poder relativo de negociacion y del estado de la

opinién publica en la materia.®

Ademas de lo anterior se debe dedicar una profunda reflexion, de como construir
una atmdsfera social de mayor confianza. No es s6lo una cuestion formal de
leyes, también es una cuestion de valores compartidos. Tener bien el Estado y sus
instituciones es importante, pero la fuerza del capital social realmente tiene que

ver con valores y la cuftura.?

® Gabriel L. Negretto, “El presidente y el Congraso™, en Nexos, México, nim 289, enero de 2002,
. 57-59.

gPFram:,is Fukuyama, “Mas alla de la democracia”, en Nexos, México, num 293, mayo de 2002, pp.

27-33.
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Un régimen politico no es algo que pueda disefiarse y obtenerse sdlo con la
constitucidn correcta, el sistema electoral correcto o el sistema de partidos
correcto, Viene en la realidad de los ciudadanos. Puede moldearse mediante la
educacién, el liderazgo, las luchas comunes, todas son fuentes de confianza y
valores comunes.>*Por tanto, necesitamos las dos cosas, instituciones y valores,
para crear un régimen politico modemo y democratico que al mismo tiempo
promueva el crecimiento, sea visto como legitimo y sirva como fuente de
participacién democratica.*

> idem.
* idem.
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Conclusiones

El régimen politico en México ha cambiado. Los cambios presentados han
inaugurado una nueva forma de regular la disputa por el poder y han transformado
la forma en como se ejerce el gobierno. También se ha transformado la forma en
que interaccionan los partidos politicos; pasamos de un régimen autoritario a uno
democratico.

Sin embargo, se han confundido los alcances y limites de la democracia. Esta
confusion parte de la suposicion de que la democracia por si sola puede resolver
los problemas del pals. Se perdié de vista, que la democracia tiene sus propios
problemas.

Los problemas que normaimente se presentan en la democracia se han agudizado
porque en México solo se transform6 la primera parte que constituye ha un
régimen: las i nstituciones electorales. E s decir, se d ejaron d e | ado | as reformas

que trasformaban la forma de integracion y conduccion del gobiemno.

Las reformas al régimen politico han despertado desconfianza, debido a que
normalmente las reformas de este tipo favorecieron al partido hegemoénico. Las
reformas que se pudieron dar como las electorales, contribuyeron al
reconocimiento de la pluralidad partidista y, sobre todo, a la posibilidad de que las
distintas fuerzas partidistas pudieran acceder a los cargos gubemamentales.

Luego de varios decenios de gobiemos y presidentes fuertes se logro la
alternancia en el poder ejecutivo, que origind una nueva configuraciéon en el
régimen, que consisti6 en un sistema electoral que garantiza elecciones
competidas, un presidente acotado sin mayoria en el Congreso y una diversidad

de partidos en los gobiemos estatales y municipales.

Este nuevo escenario tiene a su vez una nueva forma de convivencia entre fos
distintos actores politicos. Por supuesto, ahora la diversidad partidista en los
distintos 6rdenes de gobierno, ocasiona gue la dinamica del régimen sea distinta.
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La nueva forma en que se relacionan los actores p oliticos ha sido criticada por
muchos estudiosos del tema. Las criticas se han dado muchas veces a nuestro
parecer, sin realizar una reflexion més profunda de las condiciones politicas.

Lo que principalmente se ha calificado cdmo negativo, es la relacion del poder
ejecutivo con el poder legislativo. Se cuestiona el poco animo de colaboracion que
existe entre estos poderes. Sin duda, es un confrasentido que hayamos pasamos
de criticar a un presidente todopoderoso y ahora critiquemos a un presidente
acotado.

Segun nuestra apreciacion, podemos concluir que se no ha diagnosticado bien y
tampoco se | e ha d ado | a dimension correcta al problema principal d et régimen
politico en México. El problema principal que nosotros observamos es que no se
tienen instituciones adecuadas a la légica actual de los gobiemnos divididos.

En este sentido se mal entienden muchas cosas. En primer lugar no se tienen bien
identificados los indicadores que muestran el buen funcionamiento del régimen
politico. Por ejemplo, los nulos o pocos cambios legislativos no demuestran la
eficiencia d el r égimen, tampoco lo d emuestra la competencia que hayentre los
poderes por impulsar cambios en las politicas publicas.

El verdadero problema consiste en no lograr un gobiemo mayoritario en un
régimen democratico. México esta gobemado por un partido palitico minoritario, lo
cual es un problema grande, ya que por definicion, la democracia es el gobiemo

de las mayorias.

En este sentido, lo mas pertinente es realizar algunos ajustes al régimen y no
tratar de suptantario por completo, debido a que no se tienen las condicicnes
politicas idéneas.

Lo anterior no sugiere que nos mantengamos estancados, sino que se impulsen
reformas de manera gradual. Por ejemplo, una primera modificacién que se
necesita es un ajuste al sistema electoral. El propdsito seria reforzar las garantias
de tener un arbitro neutral en las contiendas electorales. Asi mismo, se necesita
establecer un mecanismo, en donde e candidato que gane la eleccion

presidencial tenga el apoyo mayoritario en el Congreso.
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En este punto se debe considerar nuestra pluralidad politica. Es decir, ningn
gobiemo puede ser encabezade por una sola fuerza politica. El mecanismo de
integracion d el gobiemo debe obligar a los partidos a realizar coaliciones, de lo
contrario, acceder al poder ejecutivo, como fuerza politica minoritaria, nos lleva al

escenario de |a confrontacion, que pueds terminar en una paralisis institucional.

Estas reformas parecen viables, ya que no castigan sino incentivan a las fuerzas
politicas, para realizar negociaciones. Segln nuestra apreciacion, el proposito de
las reformas mas inmediatas, deben tener como objetivo lograr una atmésfera de
confianza entre los actores politicos, para lograr planteamientos de reformas mas
amplias.

Para contribuir a generar confianza es necesario separar los debates técnicos de
fos politicos. Cuestiones como el presupuesto, la administracion piblica, los
planes de desarrollo, deben de surgir de organismos especializados en estos
temas. Su opinién es la que debe prevalecer, sobre las decisiones politicas.

En este sentido es preciso ir analizando la posibilidad de separar la funcién
administrativa de a funcién estatal. Sin embargo, esperar que en el corto plazo se
logre separar la figura de jefe de Estado de la figura del jefe de goblemo parece
poco probable. Empero, lo que si podria ser viable es la ratificacion de los
secretarios de Estado por parte del Congreso, pues generaria un ambiente de mas
confianza entra los partidos politicos, que es el propdsito que se sugiere en estas

conclusiones.

Esta investigacion ha servido para determinar que los cambios politicos que han
reconocido nuestra pluralidad partidista, han ocasionado que las futuras
modificaciones a la organizacion politica requieran de mas tiempo para su
negociacién, evaluacién y aprobacioén. Los cambios a una velocidad rapida han
quedado atras. Ningan cambio puede ser impulsado por un solo partido. De modo

que esto no debe considerarse como un problema.

Existen instrumentos para darle prioridad ha algunos asuntos de la agenda
legislativa, pero esto no quiere decir que tengan que ser resueltos en un sentido o
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en otro. Lo que se garantiza es un trabajo donde se evallien y se asuman las
responsabilidades que implican los cambios.

Es necesario encontrar los mecanismos constitucionales que posibiliten la
cohabitaciéon de un sistema presidencial renovado, con ofras instituciones propias
de los sistemas democraticos.

Por tanto, el régimen politico puede sequir funcionando como hasta ahora sin
considerar el contexto de la pluralidad. Pero la idea es que pueda funcionar mejor,
sin estar sometidos a presiones innecesarias y producir mejores resultados.

Esto se puede llevar a cabo gradualmente, ya que la construccion de los
regimenes politicos es un proceso histérico, que no sélo se construye a partir del
establecimiento de normas, sine de recuperar los comportamientos de la sociedad,
su cultura y su forma de pensar.

Tampoco debemos creer que la democracia es la ausencia de conflictos, por e
contrario es el medio por el cual podemos resolver nuestras diferencias, ya que la
democracia supone el reconocimiento de las diferencias y el compromiso de
dirimirlas por medios legalmente establecidos.

Es prioritario generar un redisefio institucional que asegure la existencia de
contrapesos hacia el poder ejecutivo, con la finalidad de garantizar el equilibrio de
poderes. Pero sin incurrir en el debilitamiento del mismo.

Recapitulando, la presente investigacién considera las siguientes reformas como
las mas viables teniendo en cuenta las condiciones actuales de nuestro pais:

1. Impulsar cambios en la designacion de los consejeros electorales tanto a
nivel federal como local, en donde no tengan que ver los partidos politicos,
para garantizar la neutralidad de las autoridades electorales.

2. Promover cambios en el sistema electoral, de modo que para obtener e
triunfo los partidos deban formar coaliciones. Para este propésito, se puede
recurrir a una segunda vuelta electoral.
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3. Poner en marcha la reforma del Distrito Federal y darle el sstatus de
entidad federativa, para evitar enfrentamientos innecesarios, entre esta
entidad local y el gobiemo federal.

4. Darle al presidente o mecanismo de framite legislativo preferencial, donde
o presidente pueda solicitar los cambios mas importantes que a su juicio le
parezcan mas importantes y obligar al Congreso a posicionarse con

respecto a ese tema.

Estos cuatro ajustes son los mas viables porque lejos de restarle poder a los
partidos, los incentiva a cooperar, para fograr un ambiente de confianza entre las
fuerza partidistas, los poderes federales y los distintos 6rdenes de gobiemo.

Si por el contrario, se apuesta por una reforma de mayor magnitud se puede entrar
en un empantamiento sumamente grande, el cual pude dar por resultado,
inestabilidad en el régimen e incluso una regresion autoritaria.
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