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“Los pesimistas democraticos también deben ser prevenidos de que su pesimismo
conlleva el peligro de convertirse en una prediccion de auto cumplimiento: si los
politicos y cientificos politicos estan convencidos de que la democracia no puede
funcionar en las sociedades plurales del Tercer Mundo, ni siquiera trataran de
introducirla o hacerla funcionar. Una actitud tan negativa, por consiguiente, de
hecho aumentara la probabilidad de que prevalezcan las formas no democraticas
de gobierno”

Arend Lijphart, Democracia en las sociedades plurales.



Introduccion

En México, la transicién de un sistema politico autoritario a uno democratico, solo
fue posible de manera gradual a partir de la llamada ‘“liberalizacion” de sus
instituciones y procesos politicos. El trayecto seguido por las sucesivas reformas
electorales iniciadas en 1977 a consecuencia de la presion ejercida por algunos
grupos de la sociedad y los partidos politicos, hizo posible que en 1989 el poderoso
Partido Revolucionario Institucional fuera derrotado por primera vez en la
competencia electoral por la gubernatura del estado de Baja California, y que en

1997 perdiera su mayoria histérica en la Camara de Diputados.

La emergencia del primer “gobierno dividido”, que denota una situacion en la que
los legisladores del mismo partido del Presidente no resultan suficientes para
conformar por si mismos la mayoria absoluta y aprobar su agenda legislativa,
significd la caida de uno de los pilares del “presidencialismo”, 1o que a su vez
permitié el funcionamiento de un auténtico sistema de gobierno presidencial. A partir
de entonces los mecanismos institucionales de pesos y contrapesos entre los
Poderes de la Unidn se activaron y los Presidentes de la Republica se enfrentaron
a la necesidad de construir una nueva relacion con el Congreso: donde antes habia
subordinacion, ahora debia existir negociacion. Tres afos después, a esta nueva
distribucion del poder politico se sumé la alternancia de partido en el poder
Ejecutivo, lo que en conjunto modificé sustancialmente la relacién entre poderes y

los modelos tradicionales del ejercicio gubernamental.

La hipotesis principal que guia este trabajo supone que las caracteristicas del
sistema electoral y del sistema de partidos mexicanos fueron condiciones

necesarias’ de la aparicién y prevalencia del gobierno dividido durante el periodo

! Sartori retoma de John Stuart Mill el anélisis de condiciones como una via de trabajo en busca de leyes en la

ciencia social. Con base en la ldgica, distingue entre condiciones necesarias y suficientes: “una condicién es

necesaria cuando se establece un sine qua non, cuando afirma no sin esto....con respecto a las condiciones

necesarias una primera advertencia es que éstas son, o pueden llegar a ser, excesivas. Puesto que las

condiciones necesarias son también las condiciones de aplicabilidad, de ello se desprende que enumerarlas
10



de estudio, lo cual acarre6 dificultades para que los presidentes lograran la
aprobacion de sus agendas legislativas. El primer objetivo de esta hipotesis es
confirmar o refutar la hipétesis de Linz en el sentido de que el gobierno presidencial,
por su propio disefio y con la agravante de un gobierno dividido, tiende a provocar
paralisis legislativa. El segundo objetivo es revalorar la division de poderes y retomar
el debate entre eficacia y calidad en la elaboracion de politicas publicas a la luz de
la democracia bajo la premisa de que el gobierno dividido no es necesariamente

una condicion indeseable en el sistema politico.

Prestigiosos autores como Sartori, Linz, Lijphart, Mainwairing y otros mas se han
ocupado del estudio de los sistemas de gobierno y su relacion con los sistemas
electorales y de éstos con el desempefio de los sistemas politicos y la democracia.
Algunas de sus conclusiones son contradictorias e incluso, sus metodologias
también son diversas, pero en todo caso, se pueden considerar complementarias.
Un comun denominador es que la mayoria de los estudios regidos por el método de
politica comparada, los paises que forman parte de la muestra se encuentran en
Europa y son pocas las obras que refieren a México, por lo que se percibe un area

de oportunidad para poner a prueba teorias de caracter general.

En la logica de Juan Linz -el primero en estudiar el sistema de gobierno
parlamentario y presidencial en relacién con las crisis democraticas-, ante los
gobiernos divididos se esperaria que el disefio institucional del régimen presidencial
en México obstaculizara la capacidad de superar posibles desacuerdos entre el
Ejecutivo y el Legislativo debido a que ambos actores son producto de elecciones
directas, generando un fendmeno de legitimidad dual que complicaria la salida del
impasse por cualquiera de los dos poderes y que, por lo tanto, crearia el riesgo de

una ruptura institucional o una crisis gubernamental.

Con el paso de los anos se profundizé en el nivel analitico y se dejo de considerar
a la forma de gobierno como una unidad de analisis. La ampliacion de variables

institucionales consideradas relevantes condujo a la relativizacion de las primeras

esimportante”. Giovanni Sartori, Elementos de teoria politica, Espafia, Alianza, 2008, quinta reimpresion, pag.
284-285.

11



afirmaciones y a la necesidad de contextualizar social y politicamente las hipotesis
originales. Es el caso de autores como Chasquetti, Mainwaring y Shugart, quienes
principalmente en el contexto latinoamericano, han moderado o incluso rechazado
esta tesis de Linz. A pesar de ello, su trabajo sigue constituyendo un referente
importante en la ciencia politica y quizas por la reciente historia democratica en
México se trata de un campo poco explorado, por lo que la consideracion de su
trabajo se considero pertinente para establecer algunas de las siguientes preguntas

de investigacion:

¢ Existe una relacion entre las caracteristicas del sistema electoral y de partidos en
México y la existencia de gobiernos divididos?, ;De qué manera se transformo la
relacion entre Ejecutivo y Legislativo ante la ausencia de mayorias en el Congreso?,
¢, Cuales fueron las tasas de aprobacién de las iniciativas presidenciales en las cinco
Legislaturas comprendidas antes y después de los gobiernos divididos?, ¢Los
gobiernos divididos produjeron la paralisis legislativa que esperaban los tedricos de
la corriente neoinstitucional?, ;Qué consecuencias han tenido en la actividad
legislativa estos formatos de gobierno?, ;ElI Pacto por México resolvio las
dificultades presidenciales frente a los gobiernos divididos?, ¢Como lograr la
cooperacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo para que se aprueben politicas
publicas con el mayor consenso posible? ;Un gobierno de coalicién seria la
respuesta?, ¢ Son perniciosas para el sistema politico las diferencias entre Ejecutivo

y Legislativo?

Tras el desarrollo de los tres capitulos que componen este trabajo de investigacion
se hallé que en efecto, la evolucion del sistema electoral y de partidos jugé un papel
imprescindible en la aparicion de los gobiernos divididos; que las tasas de
aprobacion de las iniciativas presidenciales antes y después de la pérdida de
mayoria en la Camara de Diputados por parte del Partido Revolucionario
Institucional se modificé pero se mantuvo por encima del 75%, si bien la tasa de
aprobacion de iniciativas presidenciales con alcances constitucionales disminuyo

hasta el 46%; que la tesis de Linz no se cumplié al no existir un caso de paralisis, y
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que existen diversas consecuencias en la relacién entre los poderes Ejecutivo-

Legislativo después de los gobiernos divididos, entre otros hallazgos.

Mas adelante la revision de los acontecimiento posteriores al 2012, incluyendo el
Pacto por México, permitid visualizar la experiencia aliancista entre los tres
principales partidos politicos, el efecto moderador del proceso legislativo, las
implicaciones de un eventual gobierno de coalicion y la relacion del disefio
institucional con el desempeno del sistema politico. Sin cambiar las reglas del juego
institucional ni ser necesaria una nueva reforma en materia electoral, el Presidente

logro la aprobacién de gran parte de su agenda legislativa.

Para conseguir los objetivos de investigacion se diseid una ruta de tres capitulos.
El primero de ellos “Marco tedrico y conceptual”, presenta algunos de los desarrollos
tedricos mas relevantes dentro de la corriente neoinstitucional para comprender los
conceptos de institucion, cambio institucional y organizacién, entre otros; asi como
para conocer algunos de los estudios mas relevantes dentro de la corriente. Se
exponen algunos trabajos de Casar, Linz, Lijphart y Sartori para explicar el
presidencialismo; se retoma la perspectiva de Nohlen, Duverger y Sartori para
advertir las relacion entre sistemas electorales y de partidos y se incluyen las
propuestas tedricas de Sartori y Lijphart para abordar la democracia. Se dedicé una
seccion especial a la definicion de los gobiernos divididos, qué son, donde y cuando

se presentan, cuales se espera que sean sus consecuencias, etc.

El capitulo dos “Sistema politico mexicano: disefio institucional y efectos en la
relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo” es un capitulo contextual que
comienza por la caracterizacion de la forma de gobierno. Se tomaron en cuenta las
variables empleadas por autores como Linz. Lijphart, Sartori y Casar. El analisis del
sistema electoral y de partidos se realiz6 con base en las teorias de Nohlen,
Duverger y Sartori y se realizdé un interesante ejercicio de calculo del “numero

efectivo de partidos” de Laakso y Taagepera.

El tercer capitulo denominado “Gobiernos Divididos en México: consecuencias en

la actividad legislativa y la propuesta del gobierno de coalicion” integra un analisis
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cuantitativo de la actividad legislativa durante el periodo 1997-2012 con datos
extraidos principalmente de Casar, una revision de los acontecimientos sucedidos
después de 2012 que incluye el Pacto por México y la reformas en materia politica
y electoral y el estudio del gobierno de coalicion como una de la propuestas
recientemente aprobadas para adoptar mecanismos parlamentarizados desde la

propia Constitucion.

Finalmente, la investigacion produjo conclusiones que amplian los resultados de
esta investigacion a modo de aportacion personal. En ellas se concentran los
esfuerzos por relacionar los hallazgos, establecer tendencias probables, encontrar
puntos de intervencion, detectar amenazas y principalmente, dar respuesta desde
la perspectiva presidencial, legislativa y democratica a las interrogantes que

motivaron esta investigacion.

Febrero de 2015
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Capitulo 1. Marco tedérico y conceptual

2

“L as instituciones llevan a los mismos actores a distintas conductas’

Juan J. Linz, Las crisis del presidencialismo?

Es comun y recomendable iniciar el contenido de un trabajo de titulacion con un
capitulo que explique el enfoque, las teorias y conceptos que seran utilizados en el
desarrollo del mismo. La importancia de este capitulo reside en que su elaboracion
y posteriormente, la lectura de su contenido, sugiere por si mismo algunas
preguntas de investigacion. Asimismo, es relevante porque precisa un cierto nivel
de abstraccion en los conceptos y encuadra la discusion académica en un cierto
marco teorico, lo que permite evitar confusiones en cuanto al significado de las

palabras.

La estructura de este capitulo estd conformada por cinco apartados y una
conclusion. El primer apartado denominado “El enfoque neoinstitucional, una
propuesta tedrica”, tiene por objeto exponer un esbozo del tal enfoque, comenzando
por el contexto académico de su origen, pasando por los pilares sobre los que se
erige y terminando con una propuesta tedrica general y algunas nociones de sus
alcances explicativos. Los principales autores a los que se hace referencia son

March y Olsen, Douglass North y Guy Peters.

El segundo apartado “El presidencialismo, una forma de gobierno”, tiene el propdsito
de establecer las bases institucionales del presidencialismo en oposicion al
parlamentarismo: la relacion entre poderes, la procedencia de su legitimidad, la
duracién de los mandatos, etc. Para tal propdsito se eché mano de las exposiciones
de Maria Amparo Casar, Juan J. Linz, Arend Lijphart y Giovanni Sartori, todos los

cuales se encuentran dentro de la corriente neoinstitucional.

2 Juan J. Linz y Arturo Valenzuela (comps.), Las crisis del presidencialismo. Perspectivas comparativas., Espafia.
Alianza Universidad, 1994, pag. 127
15



La tercera parte “Sistema electoral y de partidos. Tipos y consecuencias de su
disefio” se concentra en dos de las variables mas relevantes en la diferenciacion
entre paises con la misma forma de gobierno. Su importancia es tal, que algunos
autores como Mainwaring sugieren que el éxito de un determinado disefio
institucional en un pais particular depende en gran medida de sus dinamicas. Este
apartado se incluyé por dos razones: su importancia en la caracterizacion y
expectativas de la forma de gobierno en el estudio de caso y la relacion directa con
la hipotesis principal de trabajo que pretende demostrar la relacion entre el sistema
electoral y de partidos mexicano y la condicion de gobierno dividido como una de
las causas necesarias para su aparicion. Los principales autores revisados son

Dieter Nohlen, Maurice Duverger y Giovanni Sartori.

La siguiente seccion aborda un concepto con caracter globalizador: “Democracia:
Conceptos y teorias”; en ella se pretende establecer un modelo de deber ser que
permita comparar la realidad con las expectativas de la democracia y, al mismo
tiempo, evitar desviar la atencion de los resultados hacia otros tépicos de
investigacién. La primera parte desarrolla la perspectiva de Sartori, quien comienza
con un abordaje historico y remata con definiciones puntuales de amplias
implicaciones institucionales y operativas. La segunda parte se deriva de los
trabajos de Lijphart y merece particular atencion, pues a partir de sus modelos de
democracia se derivan diez variables que seran retomadas para delinear las

caracteristicas del sistema politico mexicano en los capitulos siguientes.

La quinta y ultima seccion “Gobierno Dividido” presenta un ejercicio de definicion y
describe sus principales implicaciones en el contexto institucional con base en
autores como Mainwaring y Lijphart. Por referencia indirecta, también se recuperan
algunos resultados de las investigaciones de Mayhew y Fiorina para el caso de
Estados Unidos. Finalmente, la seccion expone algunos dilemas en relacion con la

separaciéon de poderes y abre interrogantes que conduciran al siguiente capitulo.

16



1.1 El enfoque neoinstitucional, una propuesta tedrica.

El «nuevo institucionalismo» se considera un enfoque renovado porque es mas
flexible y menos formalista que el institucionalismo anterior, el cual segun Guy
Peters estaba caracterizado por la influencia del legalismo, el estructuralismo, el
holismo y el historicismo® Surgié como corriente tedrica en la ciencia politica a partir
de la critica que hicieran James G. March y Johan P. Olsen en 1984 a las teorias
de la época, las cuales a su juicio adolecian de un exceso de contextualismo,
reduccionismo, utilitarismo, funcionalismo e instrumentalismo®. Su diagnéstico y

propuesta las resumian de la siguiente manera:

Contemporary theories of political tend to portray politics as a reflection of
society, political phenomena as aggregate consequences of individual
behavior, action as result of choices based of calculated self-interest, history
as efficient in reaching unique and appropriate outcomes, and decision
making and the allocation of resources as the central foci of the political life.
Some recent theoretical thought in political science, however, blends
elements of these theoretical styles into an older concern with institutions.
This new institutionalism emphasizes the relative autonomy of political
institutions, possibilities for inefficiency in history, and the importance of
symbolic action to an understanding of politics. Such ideas have a reasonable
empirical basis, but they are not characterized by powerful theoretical forms.
Some directions for theoretical research may, however, be identified in

institutionalism conceptions of political order®.

3 Guy Peters, El nuevo institucionalismo. La teoria institucional en ciencia politica, Espafia, Gedisa, 2003, pag.
20-27.

4 James G. March y Johan P. Olsen, “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life” [en
linea], The American Political Science Review, Vol. 78, nium. 3, Septiembre 1984, direccién URL:
http://chenry.webhost.utexas.edu/core/Course%20Materials/March1984/0.pdf; [consulta: 25 de diciembre
de 2014]

5> Una explicacién mas amplia de las criticas realizadas por March y Olsen se encuentra en: Guy Peteres, dp.
cit., pp. 33-35

6 James G. March y Johan P. Olsen, op. cit., pag. 734.
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En ese entonces la ciencia politica estaba fuertemente influenciada por el
conductismo y la teoria de la eleccion racional, cuyas bases se encontraban en el
individualismo metodoldgico. Frente a ello, el eje central de la propuesta teérica de
March y Olsen es la relativa autonomia de las instituciones politicas. No niegan la
importancia del contexto econdmico y social ni de las motivaciones de los actores
individuales para el analisis politico, pero reclaman el derecho de las instituciones a
ser consideradas como un actor en si mismo a partir de su coherencia y autonomia

como colectividad.

En 1990, interesado en desarrollar una propuesta tedrica que ocupara el vacio
existente en modelos explicativos del desempefio econdmico a lo largo de la historia
de las sociedades, el economista Douglass North propuso una relacion reciproca
entre instituciones y desempefio econémico, la cual considera extensiva a otras
ciencias sociales. Las instituciones “son las reglas del juego en una sociedad o, mas
formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio
humano, sea politico, social o econémico”. Su principal funcién en la sociedad es
‘reducir la incertidumbre estableciendo una estructura estable (pero no
necesariamente eficiente) de la interaccion humana” 8y agrega que “la estabilidad
de las instituciones de ningun modo contradice el hecho de que estén en cambio

permanente™.

North considera dos tipos de instituciones: las informales y las formales. Las
primeras, relacionadas con la cultura, consisten en: “1) extensiones,
interpretaciones y modificaciones de normas formales, 2) normas de conductas

sancionadas socialmente y 3) normas de conducta aceptadas internamente”’?; las

7 North Douglass C., Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2012, cuarta reimpresion, pag. 13
8 Ibid., pag. 16
° Ibidem.
10 1bid., pag. 58-59
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reglas formales “incluyen reglas politicas (y judiciales), reglas econdmicas y

contratos”'. El autor explica que la diferencia entre ambas es de grado:

Imaginemos un continuum de tabus, costumbres y tradiciones en un extremo
y en otras constituciones escritas. La marcha, larga y dispareja, de
tradiciones y costumbres no escritas a leyes escritas ha sido unidimensional
conforme nos hemos movido de sociedades menos complejas a mas
complejas, y esta claramente relacionada con la creciente especializacion y

division del trabajo asociada con sociedades mas complejas’?.

La funcién de las normas como reguladoras de los intercambios (politicos y
econdmicos) las hace susceptibles a su transformacion por la intervencién de las
organizaciones en juego. En palabras de North: “el grado de diversidad de los
intereses econdmicos y politicos, dada la fuerza de negociacion relativa, influira en
la estructura de las reglas”'3. En las sociedades modernas por ejemplo, la pluralidad
y complejidad de actores provocan que “mientras mas numerosos sean los
intereses, menos probable sera que la simple mayoria (en la politica) triunfe y mas
grande sera la probabilidad de que el intercambio se estructure para facilitar formas
complejas de intercambio (parcialmente formal pero también parcialmente

informal)”14

El autor advierte que lo anterior no significa que una democracia en la cual compiten
diversos intereses se vuelva un mercado politico eficiente, al menos no en términos
economicos. Para North eficiente significa “una situacién en que el conjunto de
limitaciones existentes producira un crecimiento econémico”'®. Hay que considerar
que “las reglas son, al menos en gran parte, ideadas para favorecer los intereses
del bienestar privado, no del bienestar social”'®; sin embargo, lo que si impiden las

democracias modernas es que ante la gran cantidad de intereses los actores

1 1bid., pag. 67
12 1pid., pag. 66
3 1bid., pag. 67
14 Ibidem.
15 Douglass North, Op. Cit., pag. 121
16 Ibid., pag. 68
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(legisladores, por ejemplo) formen mayorias por si mismos y, por lo tanto, el
«mercado» politico los orilla a negociar, incluso con quienes no tienen intereses en

comun.

En cuanto al cambio institucional, el autor considera que éste es promovido a través
de organizaciones, las cuales son a su vez direccionadas por agentes. Las
organizaciones u organismos “son grupos de individuos enlazados por alguna
identidad comun hacia ciertos objetivos”’, ellos influyen en el marco institucional y
a su vez son influidos por él, “por consiguiente, el énfasis estda marcado en la

interaccién entre instituciones y organismos”®

Siguiendo con la légica del cambio, indica que “las organizaciones con fuerza de
negociacion suficiente usaran la politica para alcanzar objetivos cuando el resultado
de la maximizacion en esa direccion excede el resultado de invertir dentro de las
limitaciones existentes”'® pero también insiste en que de esta interaccién no se
desprenden resultados eficientes necesariamente ya que “la misma naturaleza del
proceso politico alienta el crecimiento de limitaciones que favorecen a los actuales
grupos influyentes de negociacién”??. Las instituciones sin embargo, proveen
certidumbre y estabilidad a las sociedades, ademas de reducir el costo de la

expresion de las preferencias a través de mecanismos mediadores como el voto.

A partir de la definicion de equilibro institucional, considerado como “una situacion
en que dada la fuerza negociadora de los jugadores y el conjunto de operaciones
contractuales que componen un intercambio econdmico total, ninguno de los
jugadores considera ventajoso dedicar recursos a reestructurar los acuerdos”?!,

North describe el proceso de cambio institucional de la siguiente manera:

Un cambio en los precios relativos induce a una o a ambas partes a un

cambio, sea politico o econdmico, por considerar que ambas partes o una de

17 Ibid., pag. 15
18 Ibidem
1% Ibid., pag. 106
20 Jpid., pag. 109
2 Ipid., pag. 114
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ellas podria pasarla mejor con un acuerdo o contrato alterado. Habra un
esfuerzo por renegociar el contrato. Sin embargo, debido a que los contratos
estan encajados en una jerarquia de normas, la renegociacion puede no ser
posible si no hay una reestructuracion en un conjunto mas elevado de normas

(o violando alguna norma de conducta).??

La propuesta teorica de North establece que la dinamica de cambio institucional es
siempre incremental, aun en los casos de conquista o revolucion, donde a pesar de
los cambios en las instituciones formales, persisten las limitaciones informales a
través de la cultura; de hecho sostiene que “las limitaciones informales derivadas
culturalmente no cambiaran de inmediato como reaccion a cambios de las reglas

formales™?3

Autores como Guy Peters sostienen que existen diversos tipos de
«institucionalismo» y entre ellos, considera que es en el institucionalismo empirico
donde en mayor medida se “examina el impacto de las diferencias entre los
regimenes presidencialista y parlamentario respecto del desempefio de los
sistemas politicos”**. En este caso el desempefio puede conceptualizarse como
supervivencia, por los tipos de politicas que ponen en practica o por su capacidad
para legislar®®. Esta ultima definicion es util para los fines de esta investigacion
porque se orienta a dilucidar el fendbmeno de los gobiernos divididos, tema de
estudio desde finales de la década de los ochenta en Estados Unidos con autores
como J.L. Sundquist (1988) 26, M.P. Fiorina (1996) 27 o D. Mayhew (1991)282°,

Por todo lo anterior se considera que el enfoque neoinstitucional es el mas

adecuado para responder a las preguntas de investigacion, conocer cuales son las

2|bjdem

3 |pid. pag. 65

24 Guy Peters, Op. cit., pag. 124

% Ibid., pag. 125-126

26 ) L. Sundquist, “Needed: A Political Theory of New Era Coalition Government in the United States”, Political
Science Quarterly, No. 103, pp. 613-635, citado por: Guy Peters, Op. cit., pag. 127

27 M..P. Fiorina, Divided Government, Boston, Allyn and Bacon, 1996, citado por: Ibidem.

28 David Mayhew, Divided We Govern, Connecticut, New Haven, Yale University Press, 1991, citado por:
Ibidem.
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principales instituciones del sistema politica mexicano, describir sus principales
caracteristicas, verificar si hay alguna relacién entre sistema electoral y sistema de
partidos, analizar la relacion entre el Presidente y el Congreso en el ambito
legislativo y procesar qué diferencias se perciben en estas variables antes y

después de los gobiernos divididos.

1.2 El presidencialismo, una forma de gobierno.

En su obra “Cémo hacer ciencia politica. Légica y método de las ciencias sociales”,
Sartori alerta a los cientificos sociales sobre el uso incorrecto de los conceptos. Para
evitarlo, sugiere tener clara la diferencia-relacion entre denotacion y connotacion, lo
que permite comprender que la manera correcta de subir en la escala de abstraccion
seria: "para aumentar la extension de un término se debe reducir su connotacién”®.
Enseguida ofrece un esquema de tres zonas de altura en la escala: a) alto nivel de
abstraccion (AN); b) nivel medio de abstraccién (MN); c) bajo nivel de abstraccién
(BN). Los primeros son categorias universales, las segundas categorias generales
que ponen de manifiesto similitudes en menoscabo de las diferencias y las terceras
son categorias especificas en donde las diferencias prevalecen sobre las

semejanzas®.

Las definiciones de presidencialismo que a continuacién se presentan estan
situadas en el nivel medio de abstraccion, ya que se limitan a describir las
caracteristicas institucionales de esta forma de gobierno y evitan profundizar en las
diferencias entre diferentes presidencialismos. Se revisan las definiciones de Casar,
Linz, Lijhpart y Sartori y después se analizan las semejanzas y diferencias entre sus
diversos enfoques, principalmente en lo concerniente al énfasis que imprimen en tal

o cual variable.

30 Giovanni Sartori, Op. Cit.,, pag. 35
31 Giovanni Sartori, Op. Cit. pag. 36-37
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1.2.1 Maria Amparo Casar, una primera aproximacion operativa.

De manera sencilla, Casar describe que “las dos formas de gobierno o tipos de
régimen mas comunes en el mundo son el parlamentario y el presidencial (...) El
primero ha sido conceptualizado como un sistema de ‘fusion de poderes’ y el
segundo como uno de ‘division de poderes y de pesos y contrapesos™3: Su

explicacion es la siguiente:

El parlamentario es un sistema de “fusién de poderes” donde el Ejecutivo
surge del Parlamento y las funciones ejecutiva y legislativa se concentran en
un miso cuerpo. Los ciudadanos eligen a sus representantes ante el
Parlamento o Asamblea y éstos eligen al jefe de gobierno, quien, a su vez,
forma gobierno con otros integrantes del 6rgano legislativo. Aun cuando el
jefe de gobierno es elegido por un periodo determinado, su permanencia
depende de que la mayoria parlamentaria mantenga la confianza en él y en
el gobierno que ha formado.

Si hubiese duda de que tal fuera el caso, existe la posibilidad de convocar a
elecciones anticipadas con el fin de constatar que el gobierno en funciones
sigue manteniendo la mayoria para seguir gobernando. En estos sistemas el
jefe de gobierno coexiste, por lo general, con un jefe de Estado que
representa a la nacion y cuyas funciones suelen ser protocolarias.

En contraste, el sistema presidencial se caracteriza por la division de poderes
y por sus pesos y contrapesos. En este régimen, el jefe del Ejecutivo es
elegido popularmente con independencia de los representantes del
congreso; tanto el Presidente como los legisladores son elegidos por un
tiempo fijo y determinado, y ni el Ejecutivo puede disolver el Congreso ni éste
tiene la facultad de remover al Presidente por la via de un voto de no
confianza y la convocatoria a elecciones anticipadas.

El Presidente tiene la atribucion de nombrar y remover libremente a los

integrantes de su gobierno, pero éstos no pueden pertenecer a ninguno de

32 Maria Amparo Casar, Sistema Politico Mexicano, México, Oxford, 2012, pag. 42
23



los otros poderes. También es simultaneamente jefe de Estado y de gobierno

y, ademas de otras facultades, ejerce poderes legislativos.33
La autora ofrece una tabla que resume lo anterior:

Tabla 1. Diferencias entre el sistema presidencial y parlamentario.

Sistema Presidencial Sistema Parlamentario
Forma de
eleccion del
titular del Efecto por voto popular Electo por el Parlamento
Ejecutivo
Periodos de Fijos para el Ejecutivo y el Variables (dependen del apoyo
duracion Legislativo del Parlamento)
: Los ministros son
Gabinete Nombrado_ por _eI titular del generalmente miembros del
Ejecutivo
Parlamento
Poderes El Ejecutivo tiene poderes
e o Parlamento
legislativos legislativos

Fuente: Casar, Op. Cit., pag. 43

1.2.2 Juan J. Linz, una critica al presidencialismo.

Linz afirma que “la mayoria de las democracias presidenciales se parecen
probablemente mas unas a otras de lo que se parecen entre si las mas numerosas
democracias parlamentarias”*. Esta situacién la atribuye a que las democracias
presidenciales se basan en el modelo norteamericano y que los paises que lo
adoptaron tienen caracteristicas similares entre si. La afirmacion, sin embargo, no
se apoya en algun tipo de demostraciéon empirica, lo que conlleva a —por o menos-
tener reservas ante tal cuestion y preguntarse si tal generalizacién puede constituir

una debilidad de su argumento en contra del presidencialismo.

33 Ibidem.
34 Juan J. Linz y Arturo Valenzuela (comps.), Op. Cit., pag. 31.
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En cuanto a las diferencias entre presidencialismo y parlamentarismo, Linz expone

lo siguiente:

En los sistemas parlamentarios la unica institucion democraticamente
legitimada es el parlamento y el gobierno que deriva su autoridad de la
confianza del parlamento, bien mediante mayorias parlamentarias o por la
tolerancia parlamentaria de gobiernos minoritarios, y sélo por el tiempo que
la legislatura esté dispuesta a apoyarle entre elecciones v,
excepcionalmente, en tanto el parlamento no sea capaz de producir un
gobierno alternativo.

Los sistemas presidenciales se basan en el principio opuesto. Un ejecutivo
con considerables poderes en la constitucion y, generalmente con absoluto
control de la composicion de su gobierno y la administracion, es elegido por
el pueblo (directamente o por un colegio electoral elegido con ese fin) por un
periodo de tiempo fijo, y no depende de un voto de confianza formal de los
representantes elegidos democraticamente en un parlamento; el presidente
no es solo el que ejerce el poder ejecutivo, sino también el jefe simbdlico del
estado, y no se le puede destituir, excepto en algun caso excepcional de juicio
politico (impeachment), entre elecciones.

Dos caracteristicas se destacan en los sistemas presidenciales:

1) Tanto el presidente, que controla el ejecutivo y es elegido por el pueblo
(o por un colegio electora elegido por el pueblo con ese unico fin),
como el legislativo elegido (de una o dos camaras) tienen legitimidad
democratica. Es un sistema de «legitimidad democratica dual».

2) Tanto el presidente como el congreso que son elegidos por un periodo
fijo, el cargo del presidente es independiente del legislativo y la
duracion del legislativo es independiente del presidente. Esto lleva a
lo que vamos a caracterizar como la «rigidez del sistema

presidencial»35.

35 Ibidem, pag. 32
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En la caracterizacién del presidencialismo el autor considera que “una caracteristica
tan normal que a menudo se incluye en las definicién es que la presidencia es un
puesto unipersonal™®®, y agrega que “ha habido solo dos casos de «presidencias»
pluripersonales directamente elegidas: la administracidn chipriota con dos personas
(1960-1963) y el Colegio uruguayo (que gobernd dos veces: 1918-33 y 1952-67)"%.

Tiempo después de la publicacion de su obra, en su excursus, Linz hace un
recuento de los estudios disponibles al momento sobre la relacién entre el tipo de
gobierno y el quiebre de las democracias, especialmente del trabajo de Shugart y
Carey® y llega a la conclusion de que “quizas las sociedades y sus lideres
presidenciales han aprendido de fracasos pasados y podamos encontrar en el futuro
sistemas presidenciales tan estables como las democracias parlamentarias en
Europa”®. Tal presuncién modera de algin modo su critica al presidencialismo
como forma de gobierno y lo lleva a reconocer que “indudablemente, otros factores,
aparte del tipo de régimen, explican las dificultades, pero no es desacertado
argumentar que el presidencialismo multiplica las dificultades por causas

congruentes con nuestro analisis™©:

1.2.3 Arend Liphjart, el presidencialismo y la tendencia al mayoritarismo.

Arend Liphjart no escapa de la dicotomia entre presidencialismo y parlamentarismo
para describir sus caracteristicas y basa sus respectivas definiciones en tres

diferencias: el tiempo de mandato, el tipo de eleccion y la composicion del Ejecutivo:

Primero, en democracias parlamentarias el jefe de gobierno —que puede
tener distintos titulos oficiales, como primer ministro, premier, canciller,
presidente del gobierno, ministro-presidente y (en Irlanda) taoiseach- y su
equipo de gobierno, no dependen de la confianza de la legislatura, que
pueden, mediante un voto de confianza o de censura, cesarles en el cargo.

En los sistemas presidenciales, el jefe de gobierno —invariablemente llamado

36 Ibid.
37 Ibid.
38 Shugart y Carey, Presidents and Assemblies, Cambridge University Press, 1992, citado por: Ibidem, pag. 143
3% Ibidem.
40 Ibidem.
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presidente- es elegido para un mandato fijo, prescrito por la constitucién, y
en circunstancias normales no puede ser obligado por la legislatura a dimitir
(aunque es posible destituir a un presidente mediante el excepcional y poco
frecuente proceso del juicio politico). La segunda diferencia crucial es que los
jefes de gobierno presidenciales son elegidos popularmente, bien
directamente o por un colegio electoral, mientras que a los primeros ministros
los seleccionan las legislaturas. Utilizo deliberadamente el término
«seleccionar» porque el proceso de seleccion puede variar mucho, desde
una eleccion formal a discusiones informales entre los partidos en la

legislatura®’.

La tercera diferencia orientada a la composicion del Ejecutivo tiene para él una
especial importancia: “El presidente es un ejecutivo de una sola persona, en tanto
que el primer ministro y el gobierno forman un cuerpo ejecutivo colectivo™?. De esta
ultima caracteristica Lijphart deriva la tendencia del presidencialismo al
mayoritarismo, explicando que “en tanto que la separacion de poderes ejerza cierta
presidn en direccibn a una democracia consensual, la eleccion popular del
presidente y la concentracion del poder ejecutivo en una persona son grandes

influencias en direccion del mayoritarismo™43:

Este autor coincide con Mainwairing 44 al considerar que existen numerosos
sistemas presidenciales con presidentes «débiles». En Estados Unidos esto se
debe a la estructura de Comités en el Congreso, la indisciplina partidista y el
federalismo, segun Freud W. Riggs#®. En América Latina, propone la hipétesis de
que el miedo al autoritarismo ha producido limites y acotaciones constitucionales al
poder Ejecutivo. De cualquier modo, conviene considerar que “si un poder legislativo

separado esta eficazmente organizado, especialmente con una estructura de

4 Ibid., pag. 149.
42 Ipid., pag. 150
3 Ibid., pag. 159
44 Scott Mainwaring, Presidentialism in Latin America, Latin American Research Review 25, nimero 1: 157-79,
citado por: Ibid., pag. 162.
4> Fred W. Riggs, The Survival of Presidentialism in America: Para-Constitutional Practices, Internacional
Political Science Review 9, niumero 4, pdg. 247-78, citado por: Ibid., pag. 163
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comités especializados y una buena infraestructura administrativa, la separaciéon de
poderes puede significar un equilibrio aproximado de poder entre presidente y

legislatura, y una presidencia que esta lejos de ser todopoderosa™®.

1.2.4 Giovanni Sartori y los riesgos del presidencialismo.

Como ya es costumbre en este autor, su definicién del presidencialismo comienza
por oposicion al parlamentarismo. Elabora un concepto acumulativo, segun el cual
la forma de gobierno de un pais sera considerado presidencial si y sélo si el jefe de
estado cumple con las siguientes caracteristicas: “1) llega al cargo por eleccién
popular, 2) durante su mandato preestablecido, el parlamento no puede destituirle,

y 3) encabeza el gobierno o gobiernos que él nombra™’.

En la propuesta del autor el presidencialismo puro o estadounidense “gira en torno
de la division y separacion de poderes entre presidente y congreso”“®. Por
separacion debe entenderse «separar” el ejecutivo del apoyo parlamentario y su
opuesto seria «compartir» el poder, lo cual significaria que el ejecutivo se mantiene
gracias al apoyo del parlamento y cae sin él*°. En relacion al caso americano, Sartori
considera que funciona a pesar de él gracias a tres factores: “la flexibilidad
ideoldgica, o mejor, pragmatica, partidos débiles y sin disciplina y una politica

centrada en el ambito local”®®

Para él no existe una mejor forma de gobierno como tal pero se pronuncia a favor
de las figuras mixtas tales como el semipresidencialismo o el semiparlamentarismo
que suponen un poder compartido. A partir de este punto, el arreglo institucional
especifico que mas conviene a un pais estaria dado por su contexto entendido
como: “1) el sistema electoral, 2) el sistema de partidos y 3) la cultura politica o el

grado de polarizacion™?.

46 |bidem
47 Ibid., pag. 168
8 Ibid., pag. 171
4 Ibid.,pag. 171-172
%0 pid.,pag. 173
51 bid.,pag. 175
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Finalmente, el politdlogo italiano encuentra dos problemas con el presidencialismo:
1) que la division de poderes exige mayorias no dividas y 2) su orientacion a la

videopolitica.

1.3 Sistema electoral y de partidos. Tipos y consecuencias de su disefio.

Dentro del enfoque neoinstitucional, el estudio del sistema electoral y el sistema de
partidos de un pais es relevante porque que partir de sus reglas “se accede y se
distribuye el poder”s?, ademas resulta Util para profundizar en el andlisis de las
formas de gobierno. Mainwairing, por ejemplo, ocupado en estudiar los diferentes
tipos de presidencialismo latinoamericano y sus consecuencias, considera que “el
numero “efectivo” de partidos en el Congreso y el nivel de disciplina partidaria™? son
rasgos fundamentales para comprender su funcionamiento en distintos contextos.
Pero ¢ Qué es un sistema electoral y un sistema de partidos? Maria Amparo Casar

ofrece una definicion de ambos:

Un sistema electoral es el conjunto de reglas y procedimientos que regulan
la forma en que los ciudadanos pueden expresar sus preferencias politicas y
la manera en que los votos se traducen en asientos parlamentarios o en
cargos de gobierno.

Un sistema de partidos remite al conjunto de organizaciones politicas que
tiene el derecho de participar en las elecciones a través de la presentacion
de candidatos a los puestos de eleccion popular. Los sistemas de partidos
estan definidos fundamental, aunque no unicamente, por el niumero de

partidos que lo integran.>

A continuacion se presentan algunas de las propuestas tedricas mas relevantes en

la materia.

52 Marfa Amparo Casar, Op. Cit., pag. 169.
53 Scoot Mainwaring y Mathew Sobert Shugart (compiladores), Presidencialismo y Democracia en América
Latina, México, Paidds, pag. 17
54 Maria Amparo Casar, Op. Cit., pag. 169.
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1.3.1 La perspectiva histérico-empirica de Nohlen

En el estudio de los tipos de sistema electoral y de partidos, Nohlen®® distingue tres
enfoques: el tedrico-normativo, el empirico-estadistico y el histérico-empirico. Del
primero critica su contenido axiomatico con afirmaciones como “el principio de
mayoria es mejor que el principio de representacion proporcional” o “el principio de
representacion proporcional es mas democratico”. En cuanto al enfoque empirico-
estadistico, sefiala que con frecuencia se concentra mas en el componente
matematico y desplaza el interés politoldgico, el cual debe orientarse no solo al
resultado de las operaciones sino a la relacion de estos resultados con el
comportamiento de otras instituciones. Finalmente se inclina a favor del enfoque
historico-empirico porque integra la contingencia histérica de cada sistema politico

y es util para estudios comparativos.

Dieter Nohlen observa que mientras la forma de gobierno y el sistema electoral
dependen del legislador constitucional, “en lo que refiere a sistema de partidos, la
materializacion de una opcion no depende de que el legislador tome una decision al
respecto, sino de otras variables histérico-sociales™® y bajo esta consideracion, el
sistema de partidos “es el nexo entre historia y estructuras sociales, por un lado, y
lo institucional, por el otro”%”. Respecto a su estudio, el autor sefiala que los
elementos tratados por los investigadores son: “a) el numero de partidos, b) su

tamano, c) la distancia ideoldgica entre ellos, d) sus pautas de interaccién, e) su

55 Dieter Nohlen, Sistema de gobierno, sistema electoral y sistema de partidos politicos, [en linea], México,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn, Instituto Federal Electoral, Fundacién Friedrich
Naumann, 1999, pag. 69-90, direccidn URL:
http://www.trife.gob.mx/prensa/sites/default/files/publicaciones/file/sistgob.pdf, [consulta: 02 de enero de
2015]

56 Dieter Nohlen, Sistema de gobierno, sistema electoral y sistema de partidos politicos, [en linea], México,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn, Instituto Federal Electoral, Fundacidon Friedrich

Naumann, 1999, pag. 5, direccion URL:
http://www.trife.gob.mx/prensa/sites/default/files/publicaciones/file/sistgob.pdf, [consulta: 15 de agosto de
2014]

57 Ibidem, pag. 6
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relacion con la sociedad o grupos societales, f) su actitud frente al sistema

politico™?.

En relacion con los sistemas electorales, el autor ofrece una tipologia con diez
combinaciones diferentes a partir de su division en sistemas mayoritarios vy

proporcionales:

Tabla 2. Clasificacion de sistemas electorales

Sistemas mayoritarios Sistemas proporcionales

6. Proporcional en
circunscripciones plurinominales
variables.

1. De pluralidad en
circunscripciones uninominales.

2. De mayoria absoluta en

: 7 ) . 7. Proporcional compensatorio
circunscripciones uninominales

3. De mayoria en circunscripciones
uninominales con representacion de
minorias.

8. Personalizado con barrera
legal.

4. Mayoritario en circunscripciones | 9- Single transferible vote

electorales pequenas

5. Mayoritario con lista proporcional

adicional o sistema segmentado 10. Proporcional puro

Fuente: Dieter Nohlen, Sistemas electorales y partidos politicos, México, FCE, 1998, pag. 114.

Adicionalmente distingue tres tipos de sistemas electorales personalizados
denominados asi porque combinan la circunscripcion uninominal con la férmula
proporcional; se trata de los sistemas electorales de representacion proporcional
personalizada, de representacion proporcional compensatoria y de representacion
por mayoria con lista adicional proporcional o sistema segmentado. Nohlen ubica a

México en esta ultima clasificacion que tiene las siguientes caracteristicas:

58 Nohlen, Dieter, Sistemas electorales y partidos politicos, [en linea], México, Fondo de Cultura Econdmica,
1998, pag. 38., direccion URL: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1959/5.pdf, [consulta: 02 de enero de
2015].
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El resultado total de la eleccién se conforma a partir de dos resultados
parciales separados, uno desproporcional y otro proporcional. Los sistemas
segmentados se ubican en una zona gris entre la representacion por mayoria
y la representacién proporcional. El efecto desproporcional depende aqui de
manera decisiva de la relacion numeérica entre los escafos adjudicados
segun la formula mayoritaria en circunscripciones uninominales y los escafos
adjudicados mediante una lista de partido de acuerdo con la formula
proporcional (mitad-mitad; dos tercios-un tercio; etc.) Los sistemas
segmentados muestran un efecto desproporcional menor que el de los
sistemas mayoritarios clasicos, pero como, respecto a sus consecuencias
sobre la proporcionalidad entre votos y escafios se acercan mas a la
representacion por mayoria que a la proporcional, se pueden ordenar

generalmente en el principio de representacién por mayoria. %°.

1.1.1 1.3.2 La perspectiva tedrica-normativa de Duverger y Sartori

En contraste con la perspectiva de Nohlen, autores como Duverger®® y Sartori®! han
coincidido en reconocer la existencia de ciertas tendencias a modo de leyes. De
hecho, Sartori retoma el trabajo de Duverger y lo pone a revision, pero antes de
comenzar su empresa, establece que las leyes en ciencias sociales tienen
naturaleza probabilistica, no en el sentido estadistico, sino en el ordinario. Tras su
analisis, concluye que las proposiciones de Duverger son verdaderas pero es

conveniente imprimirles un efecto de moderacion. Sus resultados son los siguientes:

Ley de tendencia 1: El sistema uninominal facilita (es una condicion que
facilita) un formato bipartidista y, al contrario, obstaculiza (es una condicién

que obstaculiza) el multipartidismo.

59 Dieter Nohlen, Sistemas electorales y partidos politicos, [en linea], México, Fondo de Cultura Econémica,
1998, pag. 117, direccién URL:

ftp://ftp.icesi.edu.co/jpmilanese/Sistemas/Clase%204/Nohlen representacion por _mayoria_y representaci
on_proporcional.pdf, [consulta: 14 de agosto de 2014].

0 Maurice Duverger, Los partidos politicos, México, FCE, 1980, séptima reimpresion.

61 Giovanni Sartori, Op. Cit.

32


ftp://ftp.icesi.edu.co/jpmilanese/Sistemas/Clase 4/Nohlen_representacion_por_mayoria_y_representacion_proporcional.pdf
ftp://ftp.icesi.edu.co/jpmilanese/Sistemas/Clase 4/Nohlen_representacion_por_mayoria_y_representacion_proporcional.pdf

Ley de tendencia 2: Los sistemas proporcionales facilitan el multipartidismo.52

La relacion entre legislacion electoral y composicion del poder Legislativo es casi
obvia, pero no sucede lo mismo con la relacion entre legislacion electoral y sistema
de partidos. Esto es asi porque el vaso comunicante entre los dos sistemas son los
partidos politicos, quienes son al mismo tiempo sujetos y objetos de la legislacion
electoral. La situacidon complica el tratamiento de alguno de los dos como variable

independiente, por ello su tratamiento conjunto es frecuente.

Maurice Duverger afirmé que “las formas y modalidades de la coexistencia de varios
partidos en un mismo pais definen al ‘sistema de partidos’ del pais considerado”,
y que “los sistemas de partidos son el resultado de factores numerosos y complejos,
unos propios a cada pais y unos generales (...) entre los factores generales, el
régimen electoral es el mas importante”*; sin embargo el régimen electoral es a su

vez, un condicionante del sistema de partidos. Su explicacién es la siguiente:

Se ha estudiado su influencia (del régimen electoral) en ciertos aspectos de
la estructura de los partidos: incluso en este terreno, constituye un elemento
del sistema de partidos, ya que la forma de escrutinio orienta en el mismo
sentido a las estructuras de todos los partidos de un pais. Su accion es
preponderante sobre el numero, la dimension, las alianzas y la
representacion. A la inversa, el sistema de partidos desempena un papel
capital en el régimen electoral: el dualismo favorece la adopcién de un
escrutinio mayoritario de una vuelta; la existencia de partidos con estructura
de Bund se separa de este sistema; la tendencia natural de las alianzas se
opone a la representacion proporcional, etc. En definitiva, sistema de partidos
y sistema electoral son dos realidades indisolublemente ligadas, a veces
incluso dificiles de separar mediante el analisis: la exactitud mayor o menor

de la representacion politica, por ejemplo, depende del sistema electoral y

62 Ipid., pag. 301
& Maurice Duverger, Op. Cit., pag. 231
% jdem.
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del sistema de partidos, considerados como elementos de un mismo

complejo, raramente aislable uno del otro.”®®

En cuanto al sistema electoral, Sartori discierne entre dos elementos que lo
componen: “el tamafo de la circunscripcion medida por el numero de candidatos
que elige, y el segundo elemento es el método de conversion de votos en
escafnos”®. Al referir al sistema partidista, Sartori divide entre estructurado y no
estructurado. El primero se presenta “cuando el elector no sigue ya al notable, sino
que se orienta en funcién de imagenes abstractas de partido o de ideologias de las

que son portadores los partidos™®’.

Respecto a las tipologias, Maria Amparo Casar y Nohlen coinciden al considerar
que la de Sartori es la mas aceptada. La propuesta tedrica del autor pasa por los
partidos, los sistemas de partidos y la interaccion de los ultimos con el sistema
politico. En este punto, por asi convenir a los objetivos de este apartado, solo se
desarrolla lo concerniente a la tipologia de los sistemas de partidos, definidos como
“un sistema de canalizacion libre (autbnoma), en el cual prevalece la expresion, en

todo el sistema politico, por encima de la represion” .

El primer criterio de clasificacion que propone Sartori es el numero de partidos, el
cual “indica inmediatamente, aunque soOlo sea de modo aproximado, una
caracteristica importante del sistema politico: la medida en la que el poder politico
estd fragmentado o no fragmentado, disperso o concentrado”®. No todos los
partidos se cuentan, sino tan solo los que tienen: i) posibilidades de coalicion vy ii)
posibilidades de chantaje’®. Por posibilidades de coaliciéon se entiende un partido
que por su fuerza o posicién es necesario o Util para una coalicion de gobierno,

mientras que las posibilidades de chantaje hacen referencia a “la capacidad de veto

8 Ibidem, pag. 232
% Giovanni Sartori, Op. Cit., pag. 289
67 Giovanni Sartori, Op. Cit., pag. 290
68 Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos. Marco para un andlisis, Espafia, Alianza, 1994, primera
reimpresion, pag. 81.
% Ibid., pag. 151
70 Ipid., pag. 155
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del partido parlamentario con respecto a la promulgacién de leyes”’'. Segun el
numero de partidos, al considerar tres clases diferentes de unipartidismo y tres de

multipartidismo, la clasificacién de Sartori es la siguiente:

De partido unico

De partido hegemdnico

De partido predominante

Bipartidista

De pluralismo limitado (Tres a cinco partidos)

De pluralismo extremo (Seis a ocho partidos)

N o O kb=

De atomizacion (Nueve a mas partidos)

Cuando existe fragmentacion, es decir, a partir de cinco partidos, la situacion puede
ser reflejo de «segmentacion» o «polarizacion» en la sociedad. La explicacién de
este punto hace necesario incorporar una nueva variable al criterio numérico: la
ideologia. Ideologia puede denotar distancia ideologica o intensidad ideoldgica y su
contrario es el pragmatismo. La distancia es un valor relevante en los sistemas de
mas de un partido, mientras que la intensidad es util para el analisis de sistemas de
un solo partido. Para clasificar la distancia ideoldgica, Sartori distingue entre
sociedades segmentadas y sociedades polarizadas. Las primeras son sociedades
poliétnicas, multiconfesionales y multidimensionales’2, mientras que las segundas
denotan sociedades ideoldgicamente distantes’3. Con esta nueva variable, la

clasificacion queda como sigue:

En la situacidn actual el caso del unipartidismo esta claro: el poder politico lo
monopoliza un solo partido, en el sentido preciso de que no se permite la
existencia de ningun otro partido. Después tenemos el caso en que un partido
«cuenta mas» que todos los demas, pero de dos formas muy diferentes. Por
un lado, nos encontramos con un partido hegemoénico que permite la

existencia de otros partidos unicamente como «satélites», o, en todo caso,

1 Ibid., pag. 156
2 Ibid., pag. 255-256
3 Ibid., pag. 159
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como partidos subordinados; esto es, no se puede desafiar la hegemonia del
partido en el poder. Por otra parte, nos encontramos con el sistema de partido
predominante, es decir, una configuracién del poder en la que un partido
gobierna solo, sin estar sujeto a la alternacion, siempre que continue
obteniendo, electoralmente, una mayoria absoluta. Los sistemas bipartidistas
no plantean ningun problema, dado que su configuraciéon del poder es
transparente: dos partidos compiten por una mayoria absoluta que esta al
alcance de cualquiera de ellos. Esto nos deja la configuracion del poder del
multipartidismo en general, que se puede detallar como sigue: i) No es
probable que ningun partido se acerque, o por lo menos que mantenga, una
mayoria absoluta, y ii) La fuerza (o la debilidad) relativa de los partidos se
puede clasificar conforme a su relativa indispensabilidad (o dispensabilidad)
para las coaliciones, y/o iii) su capacidad potencial de intimidacion

(chantaje).”

De esta forma, la clasificacion que incorpora la variable numérica y la ideolégica
modifica las tipologias de pluralismo para dar paso al «pluralismo polarizado»,
caracterizado por la presencia de partidos antisistema y el «pluralismo moderado»,
en el cual existen sociedades segmentadas, ademas de “i) una distancia ideolégica
relativamente pequefa entre sus partidos importantes; ii) una configuracion bipolar,
y iii) una competencia centripeta”®. Ambos tipos mas el bipartidismo y el sistema
de partido predominante se consideran sistemas competitivos, esto es, que hay

enfrentamiento entre candidatos con igualdad de derechos’® 7.

Sartori sefiala que “la competencia termina y la no competencia comienza cuando
quiera que a los adversarios y 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 lo que piensan”’®. Por esa razén, competencia no

74 Ibid., pag. 160-161
5 Ibid., pag. 255
78 Ibid., pag. 257
77 Esta es la razén por la que el sistema de partido predominante, a diferencia del sistema de partido
hegemadnico, se considera competitivo, porque permite la competencia en igualdad de derechos.
8 Ibjd. P4g. 258
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equivale a competitividad, la primera es una estructura o regla del juego y la
segunda es un estado concreto del juego: “No cabe duda de que un choque feroz
en las elecciones demuestra que las normas de la competencia funcionan
plenamente, pero los resultados son lo unico que demuestra hasta qué punto es
competitivo un sistema dado, en el sentido de acercarse a una distribucién casi igual

de fuerzas entre los partidos principales”’®.

Dentro de la clasificacion de sistemas no competitivos se encuentran los tipos de
«partido unicoy, dividido a su vez en totalitario, autoritario y pragmatico y el sistema
de «partido hegemonico», dividido en partido hegemonico-ideologico y partido
hegemodnico-pragmatico. En el sistema de partido hegemdnico no se permite la
competencia; existen otros partidos pero s6lo a manera de satélites y se permite su
existencia siempre que no superen esa condicion. A nivel empirico se ofrecen dos

casos de demostracion: Polonia y México en la década de los setentas.
Al final de su estudio, Sartori concluye lo siguiente:

a) La eficiencia de una democracia se encuentra inversamente relacionada
con el grado de polarizacion, si esa polarizacion define un espacio de
competicion.

El tema se centra, pues, en las condiciones para la polarizacion, que
puede sumarizarse asi:

b) La polarizacion se ve frenada por tensiones cruzadas, neutralizada por el
aislamiento y reforzada por tensiones cumulativas que ni son aislantes
(per se) ni estan aisladas (por obra de élites).

c) La polarizacion es poco probable en una cultura politica homogénea, pero
no deriva necesariamente de la fragmentacién subcultural, ya que la
heterogeneidad cultural puede manipularse consociacionalmente. En
resumen, este capitulo sugiere: i) que la variable mas explicativa de
situaciones de democracia estable o inestable, eficiente o ineficiente,

adaptable o inmovilista, facil o dificil e, es la polarizacion, ii) que la

7 Ibidem.
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polarizacion a tener en cuenta es del tipo izquierda-derecha, vy iii) que tal
es el caso porque el modelo espacial subsume en su ordenacion espacial
(cualquiera que sea el ambito en que se produzcan) los temas concretos

de importancia politica®.

Como es evidente, en cuanto al problema de qué sistemas de partidos son mas
favorables a la democracia, Sartori considera que la variable mas importante no es

el numero de partidos, sino su grado de polarizacion:

Si el espacio competitivo es extenso, entre unos polos extremos muy
lejanos entre si, entonces la competencia entre partidos esta expuesta
a tentaciones centrifugas, el desacuerdo prevalece sobre el acuerdo,
el sistema se bloquea, y por lo tanto funciona con dificultad. Si, por el
contrario, el espacio competitivo es exiguo y, entonces la competencia
tiende a ser centripeta, la belicosidad bloqueante no compensa, y el

sistema permite la gobernabilidad”®’

Existen diversas tipologias y concepciones teoricas sobre los sistemas electorales
y de partidos, sin embargo, el espacio dedicado a este punto resulta insuficiente
para resultar representativo, por ello se destaca que uno de las relaciones mas
importantes de estos temas con el desarrollo del objeto de investigacion es que la
distribucion de poder que resulta de la interacciéon de ambos sistemas “determina
las posibilidades de que se formen gobiernos de mayoria o divididos, y con ello las
probabilidades de que los acuerdos entre los poderes y en el interior del Poder

Legislativo sean mas o menos factibles”8?

1.4 Democracia: conceptos y teorias.

80 Ipid., pag. 450
81 Giovanni Sartori, op. cit., pag. 45
82 Maria Amparo Casar, 6p. cit., pag. 169
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No estaria completo un analisis del marco institucional del sistema politico mexicano
sin atender las particularidades del contexto en el que esta inmerso. Hoy en dia la
democracia es la forma de gobierno mas aceptada a escala planetaria y si bien se
han documentado algunas de sus desviaciones, México no ha sido la excepcion en
su consolidacion como el modelo de gobierno a seguir. La democracia trae consigo
algunos supuestos en el disefio institucional a nivel macro, los cuales son
importantes para comprender mejor los limites en los que se espera que se dé la

interaccion entre instituciones y organizaciones en el caso mexicano.

El problema con el uso del concepto «democracia» en las ciencias politicas es que
su significado se ha ensanchado y restringido bajo diferentes puntos de vista, lo cual
hace necesaria su delimitaciéon conceptual en pos de una mayor precision a lo largo
de este trabajo. Para emprender semejante tarea, el analisis lI6gico de Sartori y la
propuesta teodrica de Liphjart en relacidn con la liberal-democracia y los modelos de
democracia mayoritaria y consensual, respectivamente, son las bases de este

apartado.

1.1.2 1.4.1 Sartori y la liberal-democracia

¢, Qué es la democracia? Para dar respuesta a la pregunta Giovanni Sartori narra la
evolucion historica y conceptual del término, comenzando por el analisis de su
connotacion en el mundo antiguo, durante el cual se origina. Entre las disyuntivas
gue encuentra mas relevantes entre la democracia antigua y moderna se hayan la
titularidad y ejercicio del poder, el principio de mayoria y la concepcidn del individuo-
persona®3.Desde el punto de vista de su trayectoria histérica, considera tres etapas

de la democracia:

El Estado liberal que es unicamente el Estado constitucional que aprisiona el
poder absoluto; el segundo, el Estado liberal-democratico que es primero

liberal (constitucional) y después democratico; tercero, el Estado

8 Giovanni Sartori, op. cit. pag. 42
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democratico-liberal, en el que el peso especifico de los componentes se

invierte: el poder popular prevalece sobre el poder limitado®+.

En su analisis, argumenta que la democracia liberal “ha de definirse como un
sistema politico basado sobre el poder popular, en el sentido de que la titularidad
del poder pertenece al demos, mientras que el ejercicio del poder es confiando a los
representantes peridodicamente elegidos por el pueblo”8. A propdsito de esta
caracteristica, retoma la «teoria competitiva de la democracia» de Schumpeter y el
«principio de las reacciones previstas» de Carl Friederich para deducir una
definicion mas integral: “democracia es «el procedimiento y/o mecanismo que a)
genera una poliarquia abierta cuya competicion en el mercado electoral b) atribuye
poder al pueblo, y c) impone especificamente la capacidad de respuesta

(responsiveness) de los elegidos frente a los electores™®

Cuando Sartori afirma que la democracia moderna es una abreviaciéon de liberal-
democracia®” y que “en las democracias liberales la libertad promueve, o al menos
permite, politicas y resultados igualitarios™®, quiere decir que en el dilema entre
libertad e igualdad, la primera es condicidn de la segunda y sostiene que cuando
este principio no se respeta como en los sistemas socialistas, la Unica igualdad que
puede existir es en la pobreza. De este modo, la libertad politica es para él el
principio de las demas libertades, la condicion sine qua non de un gobierno
democratico. En cuanto a la primacia de la regla de la mayoria y el reconocimiento

de las minorias, Sartori plantea un problema de intensidad de la siguiente manera:

La regla en las democracias liberales es que la mayoria gobierna (prevalece,
decide) en el respeto a los derechos de la minoria. Quien dice majority rule
olvidandose de los minority rights no promueve la democracia, la sepulta (...)

si no se les reconoce a las minorias intensas el derecho a su propia identidad

84 Ibid., pag. 42
8 Ibid., pag. 46
8 |bid., pag. 48
87 Ibid., pag. 29
8 Ibid., pag. 53
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éstas buscaran la secesion y rechazaran, en el interior, el propio principio

mayoritario.8®

Sartori sostiene que “la democracia en conjunto no es una suma estatica de
organizaciones internamente democraticas; por el contrario, es resultado de las
interacciones entre una pluralidad de organizaciones en lucha para lograr el voto
popular”® En términos de la teoria de juegos, indica que las técnicas decisionales
en la democracia pueden producir resultados de suma positiva (todos ganan algo),
suma cero (la ganancia de uno es directamente proporcional a la pérdida del
contrincante) y suma negativa (todos pierden en diferente medida). Tales resultados

no son absolutos, sino que suelen presentarse en diferentes momentos:

Las elecciones eligen o no eligen (suma cero) a un representante; pero asi
se origina un proceso que prosigue en el parlamento y aun después en el
gobierno, que ya no es, por lo general de suma cero. Las elecciones deciden
quién tendra que decidir; y los electos, cuando se encuentran cara a cara
debaten, negocian y con frecuencia llegan a soluciones (decisiones) de
compromiso, lo que significa de suma positiva: nadie lo pierde todo, y todos,

aunque en muy distinta medida, obtienen algo®’.

La democracia entonces puede considerarse un conjunto de condiciones que
determinan los limites de las instituciones; un principio a partir del cual se derivan
las «reglas del juego» mas generales en un sistema politico o bien, en algunos
paises, una institucion informal fuertemente internalizada que indica el deber ser de

las instituciones formales que actuan dentro de ella.

1.1.3 1.4.2 Lijphart y los modelos de democracia mayoritaria y consensual.

A partir del auge del enfoque neoinstitucional y la comparacion entre los sistemas
de gobierno presidencial y parlamentario, el énfasis en las instituciones permitié
visualizar el papel que juega cada una de ellas dentro del conjunto y cdmo sus

8 Ibid., pag. 54
% Ipid., pag. 56
9 Ibid., pag. 59
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particularidades afectan el resultado general. Ya no se compararon sistemas de
gobierno como un todo, sino que se comenzo a reconocer la existencia de diversos
parlamentarismos y diferentes presidencialismos, lo cual amplié considerablemente

el alcance explicativo de algunas teorias.

En 1989 Arend Lijphart sostuvo que las democracias pueden ser divididas a partir
de sus caracteristicas institucionales en dos categorias: democracia mayoritaria y
democracia consensual. Propuso una tipologia basada en diez variables, divididas
a su vez en dos dimensiones: la ejecutivo-partidos y la federal-unitaria. Ambas
dimensiones son formas de difusién del poder, en palabras del autor la primera
podria designarse también como de «responsabilidad conjunta» o «poder conjunto»
mientras que la segunda hace referencia a la «responsabilidad dividida» o «poder

dividido»%2.Las diferencias entre ambos modelos se presentan en la tabla 3:

92 Arend Lijphart, Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis paises, Barcelona,
Editorial Ariel, 2000, pag. 16-17.
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Tabla 3. Diferencias entre el modelo mayoritario y consensual de Lijphart

Caracteristica

Modelo mayoritario

Modelo consensual

Division del poder
Ejecutivo

Concentracion en
gabinetes mayoritarios de

Divisién en amplias
coaliciones

dependen del Ejecutivo.

1
_g partido unico. multipartidistas.
3 ReIaC|on_ Ejgcutlvo- Con domlpanc!a del poder Equilibrio de poderes.
o 2 Legislativo Ejecutivo.
UCJ 'g Sistema de partidos Bipartidismo. Multipartidismo.
o5 Sistema electoral Mayoritario. Representacion
Z proporcional.
) Grupos coordinados y
g Sistemas de grupos Competencia libre entre corporatistas orientados al
de interés. los grupos. compromiso y la
concertacion
Forma de gobierno Unitario y centralizado Federal y descentralizado
® Divisidon en dos camaras
§ Division del poder Concentracion en una igualmente fuertes pero
c Legislativo legislatura Unica constituidas de forma
- diferente.
. Flexibles que aceptan Rigidas que unicamente
3 Constituciones enmiendas mediante pueden cambiarse por
L‘.‘_’ mayorias simples mayorias extraordinarias.
kS En manos de un érgano
D Revision En manos de la judicial mediante tribunales
5 constitucional legislatura. supremos o
£ constitucionales.
(@) Bancos centrales que Bancos centrales
Bancos

independientes.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Lijphart, op.cit.

a. Division del poder Ejecutivo

El sistema de gobierno parlamentario se caracteriza, entre otras cosas, por la

conformacién de un gabinete en el cual se divide el poder Ejecutivo. Su

permanencia depende de la confianza del Parlamento y por ello, es frecuente que

tras un triunfo electoral de mayoria relativa, el partido ganador invite a otros partidos

a formar una coalicion en el gabinete que le otorgue estabilidad y mayor margen de

negociacion al Ejecutivo.

En el sistema de gobierno presidencial, en cambio, es el Presidente la unica figura

gue concentra ese poder y su continuidad no depende de la confianza del Congreso,

por lo que una coalicidon no parece necesaria para gobernar y los gabinetes de un

solo partido son la regla. Dentro del grupo de 36 paises estudiados por Lijphart una
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excepcion la constituye Colombia, donde “de 1958 a 1974 se prescribid
constitucionalmente una representacion equitativa de ambos partidos en el
gabinete, asi como la alternancia en la presidencia... esto resulto en la continuacion

de las coaliciones bipartidistas hasta 1968"%.

b. Relacidn Ejecutivo-Legislativo

La predominancia de uno de los dos poderes sobre el otro depende directamente
de la ingenieria constitucional. En un sistema de gobierno parlamentario, por
definicion, el Parlamento tiene la supremacia, por el contrario, en el sistema de

gobierno presidencial la cabeza del gobierno es el Presidente por antonomasia.

De tal forma, el equilibrio de poderes es observable en casos de sistema de
gobierno mixto como el de Suiza, que a juicio del autor no es ni parlamentario ni

presidencial.

c. Sistema de partidos y sistema electoral

El autor reconoce que el sistema de partidos esta fuertemente influenciado por la
legislacion electoral y por esa razon los desarrolla de manera conjunta. Indica que
en general, los mayoritaristas tienen preferencia por la mayoria relativa en lugar de
la representacion proporcional debido a la tendencia del primer método “en favor de
los partidos grandes y su contribucion al establecimiento y mantenimiento de
sistemas bipartidistas™*. La representacion proporcional, por el contrario, tiende al
multipartidismo y éste a su vez, representa mas fielmente a las sociedades,

especialmente a las plurales.

El numero de partidos sin embargo, no es igual al total de partidos que existen en
un pais determinado, sino que soélo se contabiliza a los «relevantes» segun el criterio
de Sartori, que son aquellos con potencial de coalicion o intimidacion®.Una opcién

para hacer operacional esta definicion es el indice del nimero efectivo de partidos

% Ibid., pag. 106
% Ibid., pag. 73.
% Giovanni Sartori, op. cit., pag. 291
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de Markku Laakso y Rein Taagepera® que mide el nimero de partidos que existen
segun sus tamafos relativos dentro del sistema electoral y es definido por sus
autores como ‘the number of hypothetical equal-size parties that would have the
same total effect of fractionalization of the system as have the actual parties of

unequal size™’. Su férmula es la siguiente:

N=1/Z s 2

Donde s es la proporcion de escafnos del partido /.

Para darle sentido a esta formula y encontrar su utilidad, Liphjart plantea algunos

resultados hipotéticos y explica su lectura:

En un sistema bipartidista con dos partidos de igual fuerza, el numero efectivo
de partidos es exactamente 2,0. Si un partido es considerablemente mas
fuerte que el resto, con, pongamos por caso, proporciones de escafios de 70
y de 30% respectivamente, el numero efectivo de partidos es de 1,7,
confirmandose asi nuestra intuicibn de que nos alejamos de un sistema
bipartidista puro para acercarnos a un sistema unipartidista (...) En todos los
casos en los que los partidos son exactamente iguales, el numero efectivo
sera el mismo que el recuento numérico bruto. Cuando los partidos no son
iguales en fuerza, el numero efectivo sera menor al numero real (...) Los dos
ejemplos hipotéticos de sistemas multipartidistas contienen cinco partidos
cada uno. De existir un partido dominante, el numero efectivo de partidos es
s6lo 3, 5. Sin un partido dominante, la proporcién de escafos estara mas
igualada y el numero efectivo aumenta hasta 4,5, cerca del numero bruto de
partidos en los que todos los partidos se cuentan dejando de lado su

tamafno.%

% Marku Laakso y Rein Taagepera, ‘Effective’ Number Of Parties [en linea], Comparative Political Studies,
s/pais, vol. 12, Nam. 1, Abril, 1979 direccién URL: http://goo.gl/bXI09v,[consulta: 02 de enero de 2015]
%7 Marku Laakso y Rein Taagepera, op.cit., pag. 4.

% Lijphart, Op. cit., pags. 76-77
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Respecto a los casos en los que existen partidos estrechamente aliados, Liphjart
recomienda considerar dos criterios principales para definir si deben contarse como
uno solo o por separado: si normalmente compiten entre si para obtener votos en
las elecciones y si ambos partidos conforman un solo grupo parlamentario. Sin
embargo, el mismo autor reconoce que estos criterios no son suficientes para
realizar una clasificacion inequivoca y por eso recomienda calcular dos numeros
efectivos de partidos “basados primero en el supuesto de los partidos y después en

el supuesto de un partido, y hacer la media de estos dos nimeros”®.

d. Sistema de grupos de interés.

Lijphart distingue dos tipos de corporatismo: “el corporatismo social en el que
predominan los sindicatos de trabajadores y el corporatismo liberal en el que las
asociaciones empresariales constituyen la fuerza principal”'%. Ademas, enlista tres
de sus elementos generales: “la concertacion tripartita, los grupos de interés

relativamente escasos y amplios, y la proliferacion de asociaciones punteras”'!.

Sin importar si el corporatismo es un rasgo distintivo de los trabajadores o de los
empresarios, el sélo hecho de que un pais cumpla con las caracteristicas anteriores,
hace que en esta variable, su sistema politico cumpla con una de las caracteristicas

del modelo consensual.

e. Forma de gobierno.

La antinomia que ofrece el autor en este punto es entre gobierno unitario y
centralizado frente a gobierno federal y descentralizado. En cuanto al federalismo,
Lijphart sostiene que algunos de sus tedéricos encuentran dos significados, uno
primario y uno secundario, que son “una division del poder garantizada entre el
gobierno central y los gobiernos regionales” %2 y “el fuerte bicameralismo, una

constitucion rigida y una fuerte revision judicial”'%3, respectivamente.

% Lijphart, Op. cit., pag. 79
100 1pid., pag. 49
101 [pidem
102 1pid., pag. 15
103 1pidem.
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En esta variable se hace énfasis en la caracteristica primaria del federalismo, de
modo que si en un pais existen gobiernos regionales con poderes ejecutivo y
legislativo propios, su disefio institucional se estaria acercando al modelo

consensual.

f. Division del poder Legislativo.

El punto central en esta variable que hace referencia a la composicion del poder
Legislativo a partir de dos camaras esta puesto en que una de ellas se conforme
con representantes de las diferentes regiones que dan sentido al gobierno federal.

En palabras de Lijphart:

La justificacion principal para la institucion de un legislativo bicameral en lugar
de unicameral es la de otorgar una representacion especial a las minorias,
incluidos los estados mas pequefios de los sistemas federales, en una
segunda camara o camara alta. Es necesario cumplir dos condiciones para
que esta representacion de la minoria resulte valida: la eleccion de la camara
alta debe llevarse a cabo de manera diferente a la de la camara baja y debe

tener un poder real, idealmente tanto poder como la camara baja'%.

Como se mencion6 anteriormente, la segunda dimensién de las diez variables de
Lijphart esta orientada a discernir la observancia de los principios federalistas, por
lo que si en un pais existe un bicameralismo fuerte y equilibrado, se estara mas

cerca del modelo consensual.

g. Constituciones

La importancia de una Constitucion rigida es que las reglas de la division de poderes
estan claramente estipuladas y éstas no pueden ser modificadas de manera
unilateral o bajo un criterio regional'®. Lijphart considera que si una Constitucién es
flexible se pone en riesgo el sentido representativo del pacto federalista y, por lo

tanto, se esta mas cerca del modelo mayoritario.

194/pjd., pag. 50
1951pjd., pag. 16
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h. Revision constitucional

La revision constitucional es relevante porque en caso de desacuerdos entre el
Ejecutivo y el Legislativo se requiere de un arbitro neutral que interprete y garantice
la observancia de la ley. Si el poder Judicial, representado por algun tribunal
supremo tienen o no esa facultad, es el factor decisivo para clasificar a un pais como

mayoritario o consensual en esta variable.

i. Bancos

En su propuesta tedrica, Lijphart sostiene que la ultima variable a considerar en la
dimensién federal-unitaria es la independencia del banco central. Si el banco central
es independiente, después habra que preguntarse si es fuerte. Mas adelante, a la
par de su conclusion sobre que “las democracias mayoritarias son claramente no
superiores a las democracias consensuales en la gestion economica y en el
mantenimiento de la paz civil”’'% el autor sostiene que “la razén principal de
fortalecer e independizar a los bancos centrales es proporcionarles las herramientas

necesarias para el control de la inflacién”1%7.

A lo largo de su libro, Lijphart argumenta en favor del modelo de democracia
consensual y comienza su desarrollo con un planteamiento: Quién gobernaray a
los intereses de quién respondera el gobierno cuando el pueblo esté en desacuerdo
y tenga preferencias divergentes? La respuesta que ofrece es “el mayor numero de
gente posible”'%® y de ese modo establece el punto capital del modelo consensual.
De acuerdo con el autor, la democracia consensual —también llamada consociativa-
maximiza el tamano de las mayorias; divide, dispersa y limita el poder y se
caracteriza por la inclusion, el pacto y el compromiso, por lo que podria denominarse

democracia de negociacion.

Rivas Leone, apoyandose de March y Olsen, sugiere una respuesta similar al
afirmar que “el ejercicio moderno de la democracia supone (dentro de la propuesta

del neoinstitucionalismo politolégico) de procesos de agregacion de intereses y

106 1pid. ,pag. 255
197 1bid., pag. 254
108 1pid., pag. 14
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preferencias. Asimismo, requerimos procesos integrativos para crear cierta unidad,
orden y confianza en las instituciones, procesos, organizaciones y demas partes
integrantes del sistema como tal”'%®. En el mismo sentido —aunque a siglos de
distancia— Jean Jaques Rousseau conjunt6 los procesos agregativos e integrativos
en sola frase, afirmando que “mientras mas grandes e importantes sean las
cuestiones discutidas, la opinion que debe prevalecer debe estar mas cerca de la

unanimidad”11°,

En este punto Sartori hace una critica a Lijphart, en particular, hace referencia a la
tesis que sostiene que el modelo consociacional basado en una gestion de la cosa
publica a partir de minorias competitivas en lugar del principio mayoritario, es
necesario en sociedades conflictivas y recomendable para cualquier sistema
politico. El problema que encuentra Sartori es que quizas sea asi para el caso de
sociedades segmentadas, pero no asi en sociedades polarizadas'', donde es
probable que las élites sean poco propensas a la negociacion, ademas de que “la
perenne acomodacioén de las divisiones y de los conflictos corre el riesgo de

consolidarlos e incluso multiplicarlos y agravarlos” 2 . Para Sartori “el
consociacionismo consolida e incluso alienta la fragmentacion alli donde un sistema

mayoritario bien gestionado logra reducirla''3.

1.5 Gobierno Dividido

109 José Antonio Rivas Leone, “El neoinstitucionalismo vy la revalorizacidn de las instituciones” [en linea],
Reflexion Politica, vol. 5, nim. 9, Colombia, Universidad Auténoma de Bucaramanga, Junio, 2003, pag. 43,
direccién URL:
http://revistas.unab.edu.co/index.php?journal=reflexion&page=article&op=view&path%5B%5D=748&path
%5B%5D=720, [consulta: 23 de julio de 2014].

"oArend Lijphart, Democracia en las sociedades plurales. Una investigaciéon comparativa, México, Prisma,
1988, pag. 28
111 Giovanni Sartori, op.cit., pag. 45.
112 1pid., pag. 62
113 Ibidem.
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En un articulo, Moisés Lopez Rosas''* se propone demostrar que el gobierno
dividido no es una condicion exclusiva del gobierno presidencial y que, contrario a
lo que sostenian las tesis de Linz, en México no causo paralisis institucional o
legislativa. Para desarrollar su trabajo, comienza por retomar la definicion de

Colomer sobre gobierno dividido horizontal y vertical:

En el primer caso se refiere a los gabinetes de coalicion multipartidista (en
sistemas parlamentarios) y a la division entre el presidente y la asamblea (en
sistemas presidenciales y semipresidenciales); en el segundo se hace
referencia a la descentralizacién politica en sistemas unitarios y federales.
Mas especificamente, en el caso de gobiernos divididos horizontales, ningun
partido tiene mayoria en la asamblea y se forma un gabinete de coalicion
multipartidista como suele suceder en los regimenes parlamentarios basados
en la representacion proporcional; o el partido del presidente no tiene mayoria
absoluta en la asamblea (50%+1) como ocurre en regimenes presidenciales

y semipresidenciales bajo elecciones prioritariamente no concurrentes’.

Con base en la definicidn anterior, para efectos de este trabajo «gobierno divididox»
denotara una situacion en la que el presidente o primer ministro (segun se trate de
un régimen presidencial o parlamentario) no cuenta con mayoria en el Congreso y/o
Parlamento, limitandose a una situacién numérica. En efecto, el gobierno dividido
puede presentarse en cualquier forma de gobierno, pero tendra diversas
consecuencias de acuerdo con el disefo institucional particular de un pais y su
historia politica. Esta investigacion se ocupa de sus consecuencias en el sistema de

gobierno presidencial y mas especificamente, en el sistema politico mexicano.

Estados Unidos, pais de origen del presidencialismo como forma de gobierno, ha
sido objeto de investigaciones pioneras en la materia. Esto sucede porque “el
«gobierno dividido» ha sido la norma durante la mayor parte del periodo de

114 Moisés Lépez Rosas, “Gobiernos divididos horizontales en México” [en linea), Revista Socioldgica, afio 16,
namero 45-46, enero-agosto de 2011, pp. 201-232, direccion URL:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=305026536006, [consulta: 11 de enero de 2015].

115 1pid., pag. 209.
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postguerra. Desde entonces, ambas camaras del Congreso y la presidencia han
estado controlados por el mismo partido solo 16 afios de los 44 transcurridos”!6. Al
respecto, una de las investigaciones mas reconocidas es la elaborada por David

Mayhew:

David Mayhew (1991) sostuvo que el gobierno federal de Estados Unidos no
se ha comportado de manera muy diferente cuando ha estado «dividido» que
cuando no lo ha estado. Utilizando un conjunto de mediciones de la
significacion de la legislacion, Mayhew encontrd evidencias de que las leyes
aprobadas durante periodos de division no eran muy diferentes a las
aprobadas durante los periodos relativamente escasos de gobierno unificado
(...) Hay numerosas criticas (Kelly 1993; Herzberg 1996) de la metodologia
usada por Mayhew para sustentar sus afirmaciones. Se ha objetado, sobre
todo, que sus argumentos dependan de la clasificacion de las decisiones
politicas como “muy importantes”, ya que ese juicio es susceptible de gran

numero de interpretaciones.’”

A pesar de las criticas, otros autores como Todd Landman''® confirman que los
estudios de Mayhew (1993)''°; Peterson y Greene (1993)'?° y Fiorina (1996)'?",
“proporcionan un analisis sistematico del fenémeno del «gobierno dividido» en los
Estados Unidos”'?? y que “a excepcién del uso de la facultad de veto, los tres
estudios concluyen que el «gobierno dividido» en los Estados Unidos carece de

efectos respecto al rendimiento de la democracia”?3,

116 Guy Peters, op. cit., pag. 127

117 Guy Peters, Op. cit., pag. 127

118 Todd Landman, Politica Comparada. Una introduccidn a su objetivo y métodos de investigacion [en linea],
Espafia, Alianza Editorial, 2014, direccion URL:

http://books.google.com.mx/books?hl=es&Ir=&id=Sk6 UBQAAQBAJ&oi=fnd&pg=PA18&dqg=todd+landman+po
litica+comparada&ots=CSZhgPKamqg&sig=KE2r78q172XqfOwr_z-
wFmMjPu4Q&redir_esc=y#v=onepage&g=mayhew&f=false, [consulta: 08 de febrero de 2015].

119 pavid Mayhew, Divide We Govern: Party Control, Law Making And Investigations 1946-1990, Yale
University Press, New Haven, 1991, citado por: Ibidem.

120 p_peterson y J.P. Greene, “Why Executive-Legislative Conflict in the United States Is Dwindling”, British
Journal of Political Science, No. 24, 1933, pp. 33-35, citado por: Ibidem.

121 E| qutor refiere a: M.P. Fiorina, DIvided Government, Allison & Bacon, Boston, 1996.

122 Todd Landman, op. cit., pag. 268

123 1bidem.
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Que en ese pais el gobierno dividido no haya significado un problema para la
agenda legislativa de sus Presidentes, esto no significa que, automaticamente, se
espere en otros paises similares el mismo resultado, pero si proporciona una cierta
tendencia que es util para generar preguntas de investigacion y hacer politica
comparada. Pero, ;Qué consecuencias habria que esperar?, ;Alguna de las
preguntas de investigacion de esta tesis esta condicionada por una inconsciente

sobrevaloracion del Ejecutivo por encima de los demas poderes?

La division de poderes en la forma de gobierno presidencial ha de entenderse en el
plano tedrico-institucional como un sistema de pesos y contrapesos, condicion que
no lleva implicita la supremacia de alguno de los poderes, asi como tampoco su
confrontacién o consenso; por lo tanto, la forma de gobierno presidencial no es
suficiente para explicar por si misma la existencia de una relacion conflictiva entre
poderes, aun en el caso de que el Presidente y la mayoria del Congreso provengan

de diferente partido.

Quiza por esa razon, Liphjart manifiesta no tener claro “porqué una situacion de
equilibrio entre el poder presidencial y legislativo produce desacuerdos insuperables
y frustraciones en lugar de consenso” '?4. Al respecto, investigadores como
Mainwaring 2> han ensayado algunas respuestas con base en el sistema de
partidos, mas especificamente en el numero efectivo de partidos y su disciplina
partidista’?®, pero el propio Lijphart, en una critica al presidencialismo sostiene que
el problema reside en que “la sensacion de legitimidad democratica superior puede
hacer que el presidente, sintiéndose plenamente justificado, no esté dispuesto y

psicolégicamente preparado para llegar a un compromiso”'27:

Lijphart conduce a un nuevo cuestionamiento: ¢ Es verdad que “todo el mundo —
incluido el presidente, el pueblo en su mayoria e incluso los politdlogos-, sientan
que la pretension del presidente sea mucho mas fundada que la de la legislatura”

124 Juan J. Linz y Arturo Valenzuela (comp.), op. cit., pag. 164
125 Scoot Mainwaring y Mathew Sobert Shugart (compiladores), op. cit., pag. 17
126 vid. Supra., pag. 24.
127 1bid., pag. 165
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128 2 Mas alla de un examen de veracidad, su trabajo académico permite revalorizar
las preguntas de investigacion relacionadas con la relacion entre Ejecutivo y
Legislativo: ¢ El gobierno dividido generd dificultades a los presidentes para la
implementacion de su agenda? y, sobre todo, ¢ Esta pregunta esta cargada de un

juicio de valor en favor del Ejecutivo?

Para evitar controversias, tal vez seria mejor preguntarse: Son perniciosas para el
sistema politico las diferencias entre Ejecutivo y Legislativo? ;Cdémo lograr la
cooperacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo para que se aprueben politicas
publicas con el mayor consenso posible?, ;Un gobierno de coalicién seria la
respuesta? Para Lopez Rosas en referencia a Lujambio, el problema no se localiza
en codmo evitar los gobiernos divididos, sino en cémo enfrentarlos exitosamente’2?;

en su opinion, el reto es encontrar incentivos que favorezcan la cooperacion.

Lo cierto es que en México, al mismo tiempo que refrend6 el caracter democratico
de la separacion de poderes, el gobierno dividido horizontal trajo consigo el riesgo
de la paralisis, inoperancia e ineficacia, pero ¢ Esto realmente se observo? En los

siguientes capitulos se explora una respuesta.

128 1pid., pag. 164
129 Moisés Lépez Rosas, Op, Cit., pag. 213.
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1.6 Conclusion

El abordaje del enfoque neoinsitucional condujo a realizar una pregunta: ;Es
suficiente un marco institucional adecuado para garantizar la eficiencia en las
decisiones politicas? Probablemente, reconociendo los limites de la teoria
neoinstitucional, lo mas sensato seria responder que con base en la literatura
revisada, hay los suficientes elementos para afirmar que un determinado marco
institucional puede favorecer o, por el contrario, perjudicar la «eficiencia» del
conjunto de las decisiones, de tal forma que en términos de Sartori, se considerara
una condicion necesaria, pero no suficiente'® del desempefio politico En otras
palabras, esto significa que el analisis y una eventual propuesta de reingenieria
institucional pueden favorecer, pero no garantizar, el desempeno optimo de un

sistema politico.

Por definicion, la institucion limita la accion del individuo, de tal forma que bajo ese
supuesto, si la institucion es fuerte, su efecto de canalizacién sera fuerte; sin
embargo esto no garantiza que la direccion institucional sea la mas eficiente. El
problema de las instituciones no esta solo en su fortaleza, sino también en su
eficiencia y por ello su analisis debe considerar que la institucion no es unicamente
una unidad homogénea de analisis, sino que al interior la forma de lograr acuerdos
también es relevante, debido a que puede suceder que grupos de interés lo
mantengan secuestrado o, por el contrario, que la competencia interna produzca
directrices mas inclusivas y al mismo tiempo, indirectamente menos coherentes. De
esta forma, el «<mercado» politico en el sistema de gobierno presidencial no sélo se
compone de la interaccion entre poderes, sino también de las interacciones al

interior de ellos.

Este primer capitulo permitié conocer lo puntos de coincidencia entre autores como
Juan J. Linz y Arend Lijphart respecto a sus criticas al presidencialismo; las

semejanzas entre Sartori y Duverger en torno a las tendencias observables en el

130 pe acuerdo con Sartori, condicidn necesaria establece un sine qua non «no sin esto», mientras que
condicidn suficiente significa que «esto basta» para producir tal o cual efecto. Sartori, Op. cit., pag. 285
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disefio del sistema electoral y de partidos y la preferencia de Sartori por los
gobiernos mixtos. Ademas, se puso especial atencion en las diez variables que
propone Lijphart para diferenciar entre democracias mayoritarias y consensuales, y
se abordd el concepto de «numero efectivo de partidos» y su rol en la propuesta
tedrica de Mainwaring que, dicho sea de paso, es la mas proxima a los casos

latinoamericanos.

Como indica Sartori, aumentar la extension de un término implica reducir su
connotacién, por lo que a la inversa, aumentar su connotacion requiere de términos
mas precisos o términos con adjetivos. En este capitulo se trabajé en el nivel medio
de abstraccion, lo que significa que se puso énfasis en las similitudes entre los
diferentes sistemas politicos con gobiernos presidenciales, en el siguiente capitulo
el énfasis estara en las diferencias que presenta el sistema politico mexicano con

otros paises con caracteristicas institucionales similares.

Con lo expuesto en este capitulo se cuenta con elementos tedricos para analizar el
estudio de caso, su sistema electoral y de partidos y la relacién de éstos con el
gobierno dividido, asi como las consecuencias de este formato de gobierno en el
contexto institucional mexicano. Hasta aqui el abono del marco tedérico y conceptual

al diseno y precision de las preguntas de investigacidn que orientan la tesis.
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Capitulo 2. Sistema politico mexicano: disefio institucional y
efectos en larelacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

“El inmovilismo tan temido por los detractores del presidencialismo es meramente
la ofra cara de los frenos y contrapesos tan apreciados por los
Padres fundadores de los Estados Unidos”

Matthew Soberg Shugart y Scott Mainwaring,
Presidencialismo y Democracia en América Latina'3".

Este capitulo tiene por objeto la caracterizacion del sistema politico mexicano como
un pais con sistema de gobierno presidencial a partir del desarrollo de los elementos
de analisis presentados en el capitulo anterior. Para la configuracién de su
contenido se retomo principalmente a Lijphart y nueve de las diez variables que
utiliza para la diferenciacion de sus modelos de democracia, con la excepcion de
los bancos centrales y su autonomia. Con la intencion de facilitar la lectura
independiente del capitulo, algunas de las variables mas estrechamente
relacionadas se conjuntaron en un solo apartado y de este modo, el primer apartado
denominado “Forma de gobierno” comienza con el desarrollo de las caracteristicas
del presidencialismo mexicano y continua con la division del poder Ejecutivo, el
federalismo, la division del poder Legislativo, el tipo de constitucion y la revision

constitucional.

El segundo apartado denominado “Sistema electoral y de partidos” ofrece un esbozo
de la evolucién del sistema electoral a partir de la década de los setenta en la que
inici6 el llamado proceso de liberalizacion. El propoésito es dilucidar desde el enfoque
histérico-empirico si es que el sistema electoral influy6é en el sistema de partidos y
si la combinacion de ambos, a su vez, tuvo influencia en la emergencia del primer

gobierno dividido horizontal en 1997. Enseguida se explican de manera general las

131 Scoot Mainwaring y Mathew Sobert Shugart (compiladores), Op. cit., pag. 45.
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actuales reglas electorales y el tipo de sistema de partidos operante y se encuadran

tedricamente para la observacion de tendencias propuestas por los autores.

Posteriormente, dentro del mismo apartado, se realiza un interesante ejercicio de
calculo del numero efectivo de partidos a partir de la eleccién de 1991. Esta tabla
se corre en dos niveles: el calculo basado en el porcentaje de votos obtenidos por
cada partido politico y el calculo con base en el porcentaje de escanos adquiridos.
La intencion es contrastar ambos resultados y observar si a partir de sus diferencias
se puede conocer mejor el efecto del sistema electoral en el sistema de partidos

mexicano.

Finalmente, una tercera seccion “Sistema de grupos de interés”, aborda la variable
propuesta en el modelo de Lijphart y es util para describir brevemente la historia del
corporativismo estatal mexicano. Al terminar, se espera contar con los elementos
suficientes y necesarios para dar respuesta a las preguntas de investigacion
orientadas a la relacion entre sistema electoral, sistema de partidos y gobiernos
divididos.
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2.1 Forma de gobierno

Como se establecié en el capitulo anterior, el presidencialismo es una forma de
gobierno, pero ;Qué se entiende por gobierno? En la concepcion de Heller'3? el
gobierno es la forma visible del Estado, formado por el conjunto de instituciones que
despliegan poder politico, es decir, que dirigen y conducen la unidad. En el mismo
sentido, el Diccionario de politica de Orheva indica que el gobierno esta “formado
por un conjunto de érganos y autoridades que ejercen el poder del Estado mediante
el derecho”'33 y de manera similar, Maria Amparo Casar escribe que en México el
gobierno esta integrado “por el Poder Ejecutivo y todas las entidades administrativas
que lo componen, incluidos el Ejército y la policia, los parlamentos o congresos, y

los tribunales encargados de impartir justicia”34.

Sartori y Maria Amparo Casar'3® coinciden en establecer que el sistema presidencial
esta caracterizado, entre otras cosas, por la division y separacion de poderes y los
pesos y contrapesos. La importancia de este principio para el caso mexicano es tal
que en opinion de los juristas Carbonell y Salazar “desde la perspectiva que nos
ofrecen las experiencias francesa y americana, es posible afirmar que, junto al
reconocimiento de los derechos fundamentales, |la separacion de poderes es la

segunda columna vertebral del Estado constitucional”?36,

Para estos autores, la separacion de poderes es necesaria para la adopcién del
principio de legalidad y el principio de imparcialidad, los cuales, a su vez, son
indispensables para garantizar la libertad: “El principio de legalidad consiste en la
distincién y subordinacién de las funciones ejecutiva y judicial a la funcién legislativa;
el principio de imparcialidad consiste en la separacidn e independencia del 6rgano

judicial tanto del 6rgano ejecutivo como del érgano legislativo” 137 . Bajo ese

132 Herman Heller, Teoria del Estado, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2007, tercera reimpresion.

133 politicus Orheva, Diccionario de politica, Buenos Aires, Valleta, 2000, pag. 175

134 Maria Amparo Casar, dp. cit., pag. 6

135 Vid. Supra: 1.2 El presidencialismo, una forma de gobierno.

136 Miguel Carbonell y Pedro Salazar, Division de poderes y régimen presidencial en México, [en lineal, , México,
Instituto de investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, 2006, pag. 5, direccién URL:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?=2295, [consulta: 6 de junio de 2013]

137 Ibidem, pag. 13
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supuesto, la inoperancia de cualquiera de los dos principios atentaria directamente

contra el estado de derecho y pondria en juego el caracter democratico del gobierno.

En coincidencia con lo postulado por Montesquieu, quien considerd que “todo
estaria perdido si el mismo hombre, o el mismo grupo de préceres, o de nobles, o
del pueblo ejerciese estos tres poderes: el de hacer las leyes, el de ejecutar las
resoluciones publicas o el de juzgar los delitos y las diferencias de los
particulares”'3, el articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos prohibe que una persona (0 un mismo cuerpo de magistrados)

concentren en sus manos mas de un poder:

Articulo 49. ElI Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio

en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos 0 mas de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto
en el articulo 29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo

parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.

En la actualidad, la subordinacion de las funciones ejecutiva y judicial a la legislativa
o principio de legalidad (en palabras de Carbonell'39), es un valor formal instalado
en la vida politica del pais; sin embargo, se trata de una realidad reciente ya que
antes de 1997, el Presidente era a la vez jefe del partido mayoritario y por lo tanto,
controlaba el proceso legislativo a través del suministro de incentivos selectivos para
procurar la disciplina legislativa de su partido. Con la inauguracion de los gobiernos
divididos, el Congreso gan6 autonomia en la creacion de legislacion y el principio

de legalidad se activé.

Por lo que hace al principio de imparcialidad, consistente en “la separacion e

independencia del 6rgano judicial tanto del 6rgano ejecutivo como del érgano

138 Montesquieu, E/l Espiritu de las Leyes, [en linea], s/pais, s/editorial, s/afio, formato PDF, pag. 228, disponible
en: http://fama2.us.es/fde/ocr/2006/espirituDelasLeyesT1.pdf, [consulta: 6 de junio de 2013]
139 vid supra, Capitulo I. Marco teérico y conceptual.
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legislativo™'4?, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es la encargada de resolver
las controversias entre los otros dos poderes, si bien el método de designacién de
los magistrados aun deja dudas sobre la independencia de sus resoluciones porque
su postulacién depende del titular del Ejecutivo y su aprobacién de los partidos
politicos en el Senado. El articulo 96 constitucional estipula el procedimiento de la

siguiente manera:

Articulo 96. Para nombrar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, el
Presidente de la Republica sometera una terna a consideracion del Senado,
el cual, previa comparecencia de las personas propuestas, designara al
Ministro que deba cubrir la vacante. La designacion se hara por el voto de las
dos terceras partes de los miembros del Senado presentes, dentro del
improrrogable plazo de treinta dias. Si el Senado no resolviere dentro de
dicho plazo, ocupara el cargo de Ministro la persona que, dentro de dicha

terna, designe el Presidente de la Republica.

En caso de que la Camara de Senadores rechace la totalidad de la terna
propuesta, el Presidente de la Republica sometera una nueva, en los
términos del parrafo anterior. Si esta segunda terna fuera rechazada, ocupara
el cargo la persona que dentro de dicha terna, designe el Presidente de la

Republica.

Después de la separaciéon de poderes, el segundo elemento que caracteriza a los
sistemas presidenciales es la eleccion popular (directa o indirecta) del Presidente,
que es a la vez Jefe de Gobierno y Jefe de Estado. Sobre este punto coinciden Linz,
Lijphart, Sartori y Casar. En México el articulo 12 de la nueva Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales, establece que “El ejercicio del Poder
Ejecutivo se deposita en un solo individuo que se denomina Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos electo cada seis afios por mayoria relativa y voto directo

140 Miguel Carbonell y Pedro Salazar, dp. cit., pag. 13
60



de los ciudadanos mexicanos”'#!. La organizacion de esta y las demas elecciones

corre a cargo del Instituto Nacional Electoral.

El tercer elemento a considerar con amplio consenso entre los autores revisados es
el mandato fijo, lo que significa que el periodo de gobierno del Presidente no esta
en manos del Congreso y, a la inversa, que el periodo de duracion del Congreso
esta fuera del control del Presidente. Esto es lo que Linz denomina «rigidez del
sistema presidencial»'42. Los articulos 12 y 14 de legislacidn electoral indican que
el Presidente sera electo cada seis anos, la Camara de Diputados se renovara en

su totalidad cada tres afos y la Camara de Senadores hara lo propio cada seis.

El texto constitucional contempla el juicio politico como una medida extraordinaria
de destitucion de servidores publicos, pero éste no es aplicable para el Presidente
de la Republica, por el contrario, el articulo 86 pone candados a la renuncia del Jefe
del Ejecutivo al sefialar que “El cargo de Presidente de la Republica solo es
renunciable por causa grave, que calificara el Congreso de la Union, ante el que se

presentara la renuncia”43.

Otra de las caracteristicas sefialadas por Casar y Linz es la facultad del Presidente
para nombrar al gabinete. El texto constitucional vigente contempla en el articulo 76
fraccion Il la facultad exclusiva del Senado para ratificar el nombramiento de los
Secretarios de Estado a excepcidn de los Secretarios de la Defensa, la Marina y
Relaciones Exteriores, pero soélo en el caso de que el Presidente opte por un
gobierno de coalicion. Si el Presidente no opta por esta ultima opcién, el articulo 89
fraccion |l le otorga la facultad de “Nombrar y remover libremente a los Secretarios

de Estado”#4.

Finalmente, Linz y Lijphart llaman la atencién sobre una ultima caracteristica del

sistema presidencial que parece evidente pero que no debe obviarse porque de ella

141 Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales [en linea], direccién URL:

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGIPE 100914.pdf,[fecha de consulta: 14/01/2015]

142 vid. Supra., 1.2.2 Juan J. Linz, una critica al presidencialismo.

143 Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, [en linea], direccién URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1 07jull4.pdf, [fecha de consulta: 14/01/2015]

144 Ibidem.
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derivan algunas de las implicaciones tedricas que los autores desarrollan en relacion
con el ejercicio de gobierno: la presidencia es unipersonal, es decir, el Ejecutivo es
de una sola persona y no un cuerpo ejecutivo colectivo como en el sistema
presidencial. El articulo 80 sefala que “Se deposita el ejercicio del Supremo Poder
Ejecutivo de la Unidn en un solo individuo, que se denominara "Presidente de los

Estados Unidos Mexicanos."45

Lo anterior permite concluir que el sistema politico mexicano es presidencial porque,
entre otras cosas, cumple con los tres criterios establecidos por Sartori en su
definicion: el Jefe de Estado (Presidente) “1) llega al cargo por eleccion popular, 2)
durante su mandato preestablecido, el parlamento no puede destituirle, y 3)
encabeza el gobierno o gobiernos que él nombra” '46. Estos son los elementos que
hacen al sistema politico similar a otros paises presidenciales, pero ¢Qué tipo de

presidencialismo existe en México? Las siguientes secciones ayudan a responderlo.

1.1.4 2.1.1 Divisién del poder Ejecutivo y Relacion Ejecutivo-Legislativo

En la propuesta tedrica de Lijphart, el Ejecutivo unipersonal caracteristico del
sistema de gobierno presidencial provoca que, invariablemente, el autor clasifique
esta forma de gobierno dentro del modelo mayoritario. Si el poder Ejecutivo pudiera
dividirse se estaria hablando de un sistema de gobierno parlamentario en el que el
gabinete, generalmente formado por miembros de diferentes partidos, representan
en conjunto a ese poder. En México el poder Ejecutivo se deposita en una sola
persona y es indivisible, por lo que en esta variable le corresponde la clasificacidon

del modelo mayoritario.

De acuerdo con Mainwaring y Shugart, " el Presidente mexicano cuenta con
poderes constitucionales potencialmente marginales, 1o que significa que no cuenta

con facultades para la superacion de vetos en materias tan importantes como el

145 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Op. cit.

146 Juan J. Linz y Arturo Valenzuela (comp,), Op. cit., pag. 168

147 Scoot Mainwaring y Mathew Sobert Shugart (compiladores), Op. cit., pag. 59.
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Presupuesto de Egresos de la Federacion. En cambio, durante el periodo de

gobierno unificado, fueron sus poderes partidistas los que lo hicieron fuerte.

A pesar de lo anterior, en el modelo de Lijphart en el presidencialismo, por definicion,
el Presidente tiene la supremacia en la relacion Ejecutivo-Legislativo. De forma
similar, Sartori considera que en los sistemas mixtos es en donde se pueden
encontrar mayores equilibrios con base en la distribucién de facultades, por lo tanto,
en esta segunda variable, México también se encuentra dentro del modelo

mayoritario.

1.1.5 2.1.2 Federalismo y division del poder Legislativo.

De acuerdo con los criterios sefialados con Lijphart, México se considera federalista
porque los gobiernos estatales cuentan con poderes ejecutivo y legislativo propios.
El articulo 40 de su Constitucion sefala que “Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Republica representativa, democratica, laica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior; pero unidos en una federacion establecida segun los principios de esta ley
fundamental”. A pesar de esta disposicion a nivel formal, existe un amplio debate
en torno al grado de federalismo realmente observable en el pais, principalmente
en lo concerniente a la recaudacion y disposicion de los recursos fiscales, pero esa

controversia no afecta la clasificacion del sistema politico como federalista.

Siguiendo al autor, algunos elementos secundarios del federalismo son el
bicameralismo, la existencia de una constitucion rigida y la revision judicial. Las
ultimas dos caracteristicas seran desarrolladas mas adelante pero el tema del
bicameralismo es relevante en este apartado como expresion simbdlica y
representativa del pacto federal ya que una de ellas se integra con representantes
de los diferentes estados que dan sentido al gobierno federal. En palabras de
Lijphart:

La justificacién principal para la institucion de un legislativo bicameral en lugar
de unicameral es la de otorgar una representacion especial a las minorias,

incluidos los estados mas pequenos de los sistemas federales, en una
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segunda camara o camara alta. Es necesario cumplir dos condiciones para
que esta representacion de la minoria resulte valida: la eleccion de la camara
alta debe llevarse a cabo de manera diferente a la de la camara baja y debe

tener un poder real, idealmente tanto poder como la camara baja™®

El Congreso General o Congreso de la Unidn mexicano, depositario del poder
Legislativo, se compone de dos Camaras: Una de Diputados y otra de Senadores.
De acuerdo con los articulos 51, 52 y 53 constitucionales, la Camara de Diputados
se compone de 300 Diputados que se eligen segun el principio de votacion de
mayoria relativa mediante el sistema de distritos electorales uninominales y 200
electos por el principio de representacion proporcional mediante el sistema de Listas

Regionales, votada en cinco circunscripciones plurinominales.

En cambio, la Camara de Senadores se compone de 128 integrantes, de los cuales
dos se eligen por el principio de mayoria relativa en cada uno de los estados de la
Republica y el Distrito Federal y uno por el principio de primera minoria. Los treinta
y dos senadores restantes son elegidos segun el principio de representacion
proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion

plurinominal nacional#.

De este modo, se cumplen las dos condiciones de Lijphart para que la
representacion de las minorias y los estados mas pequefos resulte valida: la
eleccion de cada una de las camaras tiene un procedimiento diferente y aunque
cuentan con diferentes facultades, ninguna es mas poderosa que la otra. En
conclusién, el disefo institucional en torno al federalismo y la division bicameral del
poder legislativo, colocan al sistema politico del lado de las democracias

consociativas.

1.1.6 2.1.3 Constitucion y revision constitucional.

148 jjphart, Op. cit., pag. 50
149 Una explicacidon mas detallada de las férmulas de representacién proporcional aplicables se ofrece en la
seccién 2.2.2 Caracteristicas actuales y tendencias segun la teoria.
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En el lenguaje juridico se denomina constitucion rigida a la que establece
procedimientos complejos para su reforma. La Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos esta formalmente dentro de esta categoria porque su articulo
135 indica que “se requiere que el Congreso de la Union, por el voto de las dos
terceras partes de los individuos presentes, acuerden las reformas o adiciones, y

que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados”'%0-,

A pesar de lo anterior, desde su promulgacion en 1917 hasta el 29 de julio de 2010,
la Constitucion habia sido reformada en 75% del total de sus articulos'®?, siendo el
sexenio de Felipe Calderdn (2006-2012), el periodo durante el cual ha sufrido mas
modificaciones'®?, con un total de 110'%3, De esta manera, la Carta Magna es

formalmente rigida pero por la via de los hechos, su reforma es frecuente.

Si larigidez de la Constitucion unicamente se orienta a la complejidad para reformar
el principio fundamental de la division de poderes, la de los Estados Unidos
Mexicanos bien podria pertenecer a esta categoria, pero no tanto por la complejidad
del procedimiento juridico -que ya se vio que no es tanto-, sino por el amplio
consenso que encuentra la forma de gobierno presidencial y la instalacion de esta
norma en el ambito informal de las instituciones. Si por el contrario, la clasificacién
toma en cuenta el numero de reformas que se han introducido, la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos podria considerarse flexible.

Por su parte, el inciso b de la fraccion | del articulo 105 de la Carta Magna otorga a
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la facultad para conocer de las

controversias constitucionales que se presenten entre el Poder Ejecutivo y el

130 Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Op. cit.
151)orge Carpizo, “La reforma constitucional en México. Procedimiento y realidad” [en linea], Boletin mexicano
de derecho comparado, num. 131, México, mayo-agosto de 2011, pag. 571, Biblioteca Virtual del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, direccion URL:
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/pdf/derechocomparado/131/art/art3.pdf,
[consulta: 05 de noviembre de 2013]
152Rogelio Veldzquez, “La Constitucién, desfigurada”, [en linea)], Revista Contralinea, 5 de febrero de 2013,
direcciéon URL: http://contralinea.info/archivo-revista/index.php/2013/02/05/la-constitucion-desfigurada/,
[consulta: 18 de enero de 2014]
153Eduardo Ortega, “Un mito, |a paralisis legislativa con Calderén” [en lineal, El Financiero, 01 de abril de 2013,
México, direccion URL: http://www.elfinanciero.com.mx/opinion/cartones/pedro-sol/9563-un-mito-la-
paralisis-legislativa-con-calderon.html, [consulta: 19 de agosto de 2013].
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Congreso de la Unién, mientras que la fraccion Il le da injerencia sobre las acciones
de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccion entre

una norma de caracter general y la Constitucion.

Atendiendo la disposicion juridica para el procedimiento de reforma constitucional,
se considera que la Constitucién es rigida y la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion tienen facultad de revisidn constitucional, por lo tanto, ambas caracteristicas
coinciden con el modelo de democracia consensual de Lijphart y refuerzan el
caracter federalista del gobierno debido a que la division de poderes es un principio
constitucional dificil de reformar y se cuenta con un representante del Poder Judicial
que funciona como arbitro en caso de que exista controversia entre el Ejecutivo y el

Legislativo.

2.2 Sistema electoral y de partidos

1.1.7 2.2.1 Esbozo histdrico de las reformas politico-electorales, 1977-1997.

Algunos autores como Carlos Elizondo Mater-Serra y Benito Nacif Hernandez 154
sefalan que el paso de un sistema politico autoritario a uno mas democratico fue
posible gracias a un proceso de liberalizacion politica gradual, el cual de acuerdo
con Ricardo Becerra'®, comenzoé en el afio de 1977 en respuesta a la crisis que
llevo a José Lépez Portillo a contender en 1976 por la Presidencia de la Republica
sin ningun contrincante. Durante el proceso, el papel de los partidos politicos como
grupo de presion institucional fue una de las claves para que el régimen de partido

hegemonico abriera las puertas, paulatinamente, a la competencia y la pluralidad.

A lo largo de ese afo y hasta 1997 se sucedieron distintas reformas politico-

electorales, entre las cuales destacan por su alcance las de 1988 y 1996. Una

154 Carlos Elizondo-Mayer Serra y Benito Nacif Herndndez, Lecturas sobre el cambio politico en México, FCE y
CIDE, México, 2002.
155 Ricardo Becerra, Pablo Salazar y José Woldenberg, La mecdnica del cambio politico en México. Elecciones,
partidos y reformas, Cal y Arena, México, 2000.
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sintesis de los cambios sucedidos en el numero de legisladores, la adopcion del

principio de representacion proporcional y el umbral minimo de votos requerido para

la conservacion del registro de los partidos se presenta en la siguiente tabla:

Tabla 4. Principales cambios en materia electoral 1977-1996

Aspecto 1977 1986 1990 1993 1996
Nombre de | Ley Federal de | Cdodigo Federal | Cédigo Federal | Cédigo Federal | Cédigo Federal
la legislacion | Organizaciones | Electoral de Instituciones | de Instituciones | de Instituciones
principal Politicas y y y y
Procedimientos Procedimientos | Procedimientos | Procedimientos
Electorales Electorales Electorales Electorales
(LFOPPE) (COFIPE) (COFIPE) (COFIPE)
Integracion
del Congreso | Mayoria | R.P. | Mayoria | R.P. | Mayoria | R.P. | Mayoria | R.P. | Mayoria | R.P.
de la Unién
Diputados 300 100° 300 200° 300 200¢ 300 200 300 200
Senadores 128 128 128 96 32¢ 96 32
Porcentaje 1.5% de Ila | Se elimind el | Sereinstaurdel | 1.5% de la | Se suprimié el
minimo de | votacion “registro “registro votacién registro
votos para | nacional para | condicionado” | condicionado”. | nacional en al | condicionado.
conservacién | obtener el | pero se menos una de | Los interesados
del registro | “registro mantuvo el tres elecciones | debian acreditar
de partidos condicionado” umbral minimo consecutivas. asambleas con 3
y un total de 75 | de 1.5% como (No presenté | mil afiliados en
mil afiliados | condicion  de cambios todo el pais,
distribuidos en | conservacion respectos la | presentar un
el territorio | del registro. legislacion una lista de
nacional para el anterior) afiliados
“registro equivalente al
definitivo”. 0.13 del padron
electoral.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Ricardo Becerra, Pablo Salazar y José Woldenberg,
op. cit., y Enrique Huerta Cuevas, La gramatica de la apertura: reformas electorales en México, 1977-
1996 [en linea], direccion URL: https://enriquehuertacuevas.wordpress.com/tag/Ifoppe/, [consulta:
17 de enero de 2015].

En la reforma de 1977, impulsada por Jesus Reyes Heroles, la formula de
proporcionalidad era la denominada “representatividad minima” y otorgaba un
asiento legislativo al partido politico que obtuviera 5% o mas de los votos en cada
circunscripcion. Si con este método no se agotaban los 100 escafios de
representacion proporcional entonces aplicaba la “primera proporcionalidad”, segun
la cual se dividian los votos totales entre el numero de curules y se asignaban

curules a quien sumara el cociente; el residuo se volvia a dividir.
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En 1986 se continud con el método de primera proporcionalidad (el cual beneficiaba
a los partidos mas pequefos) y se aprobo una «clausula de gobernabilidad» que le
garantizaba al partido ganador un minimo del 50% de las curules, ademas se
determindé que ningun partido podria tener mas del 70% del total de asientos
legislativos La siguiente reforma, en 1990, conservo la clausula de gobernabilidad
para el partido mayoritario que obtuviera mas del 35% de los votos y ademas, el
nuevo metodo para el calculo de la representacidon proporcional de “escala movil” le
otorgaria dos diputados extras por cada punto porcentual de votacion que obtuviera
por encima del 35% y hasta menos del 75%. Como es evidente, el sistema tendia a

la sobrerrepresentacion del partido mayoritario.

En 1993 la representacion proporcional alcanzé la Camara de Senadores, de tal
forma que se elegirian cuatro por entidad federativa: dos por el principio de mayoria,
uno por el principio de primera minoria y uno por representacién proporcional. Por
su parte, la reforma de 1996 limit6 la sobrerrepresentacion al establecer que ningun
partido podia obtener mas del 8% en bancas por encima de su porcentaje de
votacion, al menos que las obtuviera por via uninominal. En la Camara de
Senadores se establecio su renovacion total cada seis afios (antes de esta reforma
su renovacion era parcial cada tres afos). Tres afnos después, el Instituto Federal

Electoral adquirioé plena autonomia respecto a la figura presidencial.

Todo lo anterior, considerando que cada nueva legislacion y reforma era producto
de diversas demandas politicas y sociales que asi lo exigian y no sélo un proceso
juridico y formal desarraigado de la realidad, hizo posible que en 1997 el Partido
Revolucionario Institucional perdiera su mayoria en la Camara de Diputados. Este
hecho, que es el primer antecedente de gobierno dividido en México, simbolizo el
arribo del proceso de liberalizacion iniciado tres décadas atras y marco la pauta de
entrada a un sistema de partidos plural en que la competencia dejaba de ser una

fachada para constituir una realidad.

Tres anos después, el triunfo del Partido Accion Nacional en la eleccion del

Presidente de la Republica confirmé que la liberalizacion habia llegado a un umbral
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dificilmente reversible. Los gobiernos divididos, horizontales y verticales '°°, se
convirtieron en una realidad cotidiana y aunque han sucedido diversas reformas en
materia politico-electoral, sus efectos mas importantes se han orientado al
financiamiento y fiscalizacién de los partidos politicos, asi como a la regulacion de
los contenidos en las campanas electorales y el gasto en propaganda a través de
medios de comunicacion masiva, de tal forma que la integracion del Poder
Legislativo y los métodos de conversion de votos en escafios no han cambiado
sustancialmente, mientras que los requisitos para el registro de un nuevo partido,

en general, se han agravado.

1.1.8 2.2.2 Caracteristicas y clasificacion tedrica del sistema electoral y de partidos
mexicanos.

En 2014, la ultima reforma aprobada y publicada en la materia dio origen a la Ley
General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE) y en ella se
establece que la Camara de Diputados se compondra de 300 legisladores elegidos
por el principio de mayoria y 200 por el de representacion proporcional “mediante el
sistema de listas regionales votadas en circunscripciones plurinominales”®’, lo que
significa que en cada una de ellas se eligen 40 diputados por este principio, mientras
que los Senadores de representacion proporcional “se votaran en una sola
circunscripcion plurinominal nacional’®® La eleccion de Senadores funciona de la

siguiente manera:

Para cada entidad federativa, los partidos politicos deberan registrar una lista
con dos formulas de candidatos a senadores. La senaduria de primera
minoria le sera asignada a la férmula de candidatos que encabece la lista del
partido politico que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar en numero

de votos en la entidad de que se trate. Asimismo, deberan registrar una lista

156 Vid. Supra., 1.5 Gobierno Dividido.
157 Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales [en linea], Art. 14, direccién URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGIPE_100914.pdf, [consulta: 08 de febrero de 2015]
158 Ibidem.
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nacional de 32 férmulas de candidatos para ser votada por el principio de

representacion proporcional.'>®

Con base en el articulo 54 constitucional sélo los partidos con el 3% o mas de la
votacion nacional tienen derecho a la asignacion de diputados por el principio de
representacion proporcional. Ningun partido puede sumar mas de 300 diputados por
ambos principios ni exceder en ocho por ciento el numero de escafios por encima
de su votacion obtenida, a menos que los obtenga por triunfo en distritos
uninominales. La formula para su calculo es el denominado “cociente natural”,
resultado de dividir el total de la votacion nacional emitida entre 200. La votacién de
cada partido se divide entre el cociente que resulta y si aun quedasen asientos por
repartir, se aplicara la féormula del “resto mayor”, otorgando un diputado a cada
partido con el remanente mayor en orden descendente. El remante es resultado de
la divisidn del numero de sus votos entre el cociente natural. El calculo de los
Senadores de representacion proporcional consiste en las mismas férmulas,
consideradas por la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales

como de “proporcionalidad pura”60,

Con estas caracteristicas, en la clasificacion de Nohlen'®' el sistema electoral
mexicano se encuentra dentro del grupo de lista adicional proporcional o sistema
“personalizado-segmentado”, el cual denota una combinacion de principio
mayoritario con representacidon proporcional. En México, el porcentaje de diputados
electos por el principio de mayoria es de 60%, mientras que el de representacion
proporcional es de 40%; en Senadores equivale a 75% y 25% respectivamente, si
bien la caracterizacion de esta ultima camara no es del todo precisa porque el
principio de “primera minoria” es dificil de clasificar como mayoritario o proporcional.
Dada la predominancia del principio de mayoria, Nohlen terminaria por clasificar al

sistema electoral mexicano dentro del principio de representacion por mayoria.

159 1bidem.
160 | ey General de Instituciones y Procedimientos Electorales [en linea], Op. cit., Art. 13,
161 vid. Suora., 1.3.1 La perspectiva histérico-empirica de Nohlen.
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El conjunto de férmulas que se utilizan en México para la traduccion de votos en
escanos es unico en el mundo y ha pasado por diversas evoluciones. Bajo estas
condiciones, es dificil que el caso mexicano se apegue a alguno de los efectos
tendenciales prescritos por Duverger y Satori para los principios mayoritario y
proporcional en relacion al sistema de partidos. Al tratarse de un sistema electoral
combinado, no se encontrd una teoria que permita predecir la evolucion del sistema
de partidos a partir de sus caracteristicas, sin embargo, es posible retomar los
efectos de ambos principios y observar cual de ellos se aplica. En este sentido, es

conveniente trasladarse a la descripcion del sistema de partidos.

Desde 1997, el sistema politico mexicano se ha caracterizado por la existencia de
tres partidos politicos importantes segun los criterios de Sartori'®?, se trata del
Partido Revolucionario Institucional, el Partido Accion Nacional y el Partido de la
Revolucién Democratica. A su alrededor, existen al menos tres partidos politicos
pequefios que actuan como satélites y frecuentemente se presentan a elecciones
en coalicion con alguno de los grandes. En la préxima eleccion federal de julio del
2015 participaran diez partidos politicos nacionales, dos de los cuales (Partido
Humanista y Encuentro Social) incursionaran por primera vez en la competencia

electoral con los siguientes emblemas:

Figura 1. Emblemas de los partidos politicos nacionales con registro vigente
para las elecciones intermedias de 2015.

I 4

Fuente: Pagina web del Instituto Nacional Electoral, direccién URL:
http://www.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/Informacion _de los Partidos Politicos/,
(consulta: 21/01/2015)

En términos de Sartori, el sistema de partidos mexicano se considera estructurado
porque los electores ya no sélo siguen al notable, sino que su eleccion también se
orienta por medio de imagenes abstractas e ideologias. Los tres partidos mas

relevantes cuentan con una organizacion estable, estructura jerarquica y plataforma

162 \id. Supra., 1.3.2 La perspectiva tedrico-normativa de Duverger y Sartori, pag. 28
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electoral que les brindan identificacion ideolégica y que refuerza el caracter

estructurado de su sistema.

Al respecto, Francisco Paoli'®? identifica al PRI, PRD y Movimiento Ciudadano como
socialdemocratas, al PT con los partidos comunistas o socialistas; al PANAL como
un partido gremial, al PVEM como un partido ecologista “sui generis” por no estar
reconocido por muchos otros partidos verdes del planeta y al PAN con la corriente
internacional demadcrata cristiana, aunque a diferencia de otros partidos de la region,
éste es un partido de centro derecha. Destaca que “en los sexenios presididos por
Carlos Salinas (1988-1994) y Ernesto Zedillo (1994-2000), PRI y PAN participaban
de la misma politica econémica. En una segunda etapa (gobiernos de Fox, 2000-
2006, y Calderdn, 2006-2012), el PRI empez06 a plantear ligeramente su separacion
de los que se ha llamado el esquema ‘neoliberal’ y a acercarse a algunas posiciones
mas cercanas al PRD”'%4. Aln con el distanciamiento, se considera que el sistema

de partidos no esta ideolégicamente polarizado.

Durante varios anos del siglo pasado, el propio Sartori clasificé el sistema de
partidos mexicano como “de partido hegemodnico”, principalmente por la nula
posibilidad de competencia electoral provocada por centralizacion del poder que
ejercia el Presidente a través de su partido, el Revolucionario Institucional. Sin
embargo, con el paso de los afos y la culminacion del proceso de liberalizacion
politica que alcanzé su punto mas alto en 1997 con el surgimiento del gobierno
dividido y en el 2000 con la alternancia en el poder presidencial, el sistema de

partidos mexicano puede ser clasificado como de “pluralismo moderado”.

Al retomar que de acuerdo con Sartori el sistema de partidos de pluralismo
moderado es caracterizado por “i) una distancia relativamente pequefia entre sus

partidos importantes; ii) una configuracién de coalicion bipolar y iii) una competencia

163 Francisco J. Paoli Bolio, “Tiempo de coaliciones: cinco lustros de elecciones en México” [en linea], Revista
IUS, no. 30, vol. 6, México, Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla, julio-diciembre 2012, s/pag., direccién
URL: http://www.scielo.org.mx/scielo.php?pid=S1870-21472012000200008&script=sci_arttext, [consulta: 4
de noviembre de 2013].

164 Ibidem.
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centripeta” %5 | Leonardo Valdez '%® sostiene que en la actualidad “estas
caracteristicas impactan fuertemente el sistema de partidos y condicionan sus

actividades™%’, principalmente por las siguientes razones:

En primer lugar, porque a diferencia de lo que sucede en el caso de los
sistemas de pluralismo polarizado, los partidos antisistema estan
condenados al fracaso. De hecho la competencia centripeta obliga a los
partidos a adoptar posiciones de centro, si es que quieren alcanzar cierta
relevancia electoral. Por otra parte, son sistemas en los que, a diferencia de
los bipartidistas, es materialmente imposible que un solo partido alcance la
mayoria de votos y, en consecuencia, de la representacion politica. Para
ponerlo en términos de nuestro debate, se podria afirmar que los sistemas

de partido moderado son la incubadora de los gobiernos divididos. '8

En efecto, Sartori sostiene que la variable mas influyente en la estabilidad
democratica es el grado de polarizacién y “si el espacio competitivo es exiguo v,
entonces la competencia tiende a ser centripeta, la belicosidad bloqueante no
compensa, y el sistema permite la gobernabilidad” '%° Esto quiere decir que si un
partido politico en México tiende a la polarizacién ideoldgica, lo mas probable es

que fracase en el terreno electoral.

En cuanto al segundo punto propuesto por Valdéz en referencia a los gobiernos
divididos, agrega mas adelante que el patron centripeto “tendra consecuencias en
la dinamica de formacion de alianzas tanto electorales como para formar gobiernos;
esto es en el nivel de los 6rganos legislativos, tanto federales como locales”’°. De
ser asi, se puede suponer que la tendencia centripeta y las posiciones ideoldgicas

cercanas entre partidos pueden ser factores favorables a la aparicion de coaliciones

165 Vid. Supra., 1.3.2. La perspectiva tedrico-normativa de Duverger y Sartori.
166 | eonardo Valdés Zurita, “¢Qué sabemos de los partidos politicos?”, en: Francisco Reveles Vazquez
(coordinador), Los partidos politicos en México. ¢ Crisis, adaptacion o transformacion?, México, Gernika, 2005
pag. 123
167 jdem
188 jdem
169 Giovanni Sartori, op. cit., pag. 45
170 Francisco Reveles, op. cit.,pag. 135
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(gubernamentales vy legislativas), mientras que es recomendable que la existencia
de gobiernos divididos comience a considerarse una condicion normal del sistema
politico, en vez de un escenario extraordinario. Si por alguna razén el sistema de

partidos cambia, estas tendencias ya no podrian considerarse validas.

1.1.9 2.2.3 Numero efectivo de partidos y sistema electoral

La importancia que le otorgan Lijphart'”! y Mainwaring'”2 —entre otros- al nimero
efectivo de partidos como una variable relevante para la explicacion de tendencias
dentro de un sistema politico, motivo la decision de dedicar una seccion de este
capitulo a su estudio. El indice creado por Markku Laakso y Rein Taagepera'’® se
basa en la distribucion de votos en el sistema de partidos en una eleccion y tiene
como finalidad mostrar el numero hipotético de partidos de igual tamafo que

tendrian que existir para generar el mismo efecto de fraccionalizacion en el sistema.

Para la integracion de la siguiente tabla del numero efectivo de partidos durante el
periodo 1991-2012 se recopild informacién sobre el porcentaje de votos y escafos
legislativos obtenidos por cada uno de los distintos partidos politicos en la eleccion
de Diputados Federales. Se calculé el indice antes y después de la aplicacion de
reglas electorales con la intencion de observar si existian diferencias entre ambos y

los resultados son los siguientes:

Tabla 5. Nomero efectivo de partidos 1991-2012

Afo Votacidn Escafios
1991 2.62 2.21
1994 3.06 2.28
1997 341 2.85
2000 3.14 2.69
2003 3.78 3.02
2006 3.59 3.56
2009 4.14 3.03
2012 4.32 3.55

171 Arend Lijphart, Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis paises, Barcelona,
Editorial Ariel, 2000.
172 Mainwaring, Scott y Sobert Shugart, Mathew (compiladores), Presidencialismo y Democracia en América
Latina, México, Paidds, 316 pp.
173 Vid Supra. 1.4.2 Lijphart y los modelos de democracia mayoritaria y consensual.

74



Fuente: Elaboracién propia con informacion de la pagina web del Instituto Nacional Electoral

La validez de los datos presentados tras la aplicacion de la formula matematica es
confirmada por Gabriel L. Negretto cuando indica que en el caso de México “entre
1997 y 2003, el numero efectivo de partidos legislativos ha sido, en promedio, de
2.86 en la Camara de Diputados y de 2.5 en el Senado”'”. El dato que proporciona
para la Camara de Diputados coincide con los datos presentados en la tabla en la

columna correspondiente al porcentaje de escafios.

La comparacion entre el numero efectivo de partidos calculado a partir de las
elecciones y el estimado con base en la integracion legislativa permitié observar que
el sistema electoral tienen un efecto «reductory, lo se infiere porque en todas las
legislaturas el numero efectivo de partidos de la Camara de Diputados es menor al

que resulta de su calculo a partir de las votaciones:

Figura 2. Efecto centripeto del sistema electoral.
Numero efectivo de partidos 1991-2012
4.5

3.5

2.5

1991 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012

Votacién Escafos

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion de la pagina web del INE.

El efecto reductor puede explicarse por varias razones, entre ellas que algunos
partidos politicos pequefos se han presentado a elecciones con resultados por
debajo del umbral que la legislacion electoral impone para la asignacion de
legisladores plurinominales, lo que provocaria que una cantidad determinada de

174 Gabriel L. Negretto, “La reforma constitucional en México. Apuntes para un debate futuro”, Politica y
Gobierno, num. 2, vol. XXIl, segundo semestre, 2006, pag. 369
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votos no tendrian expresion en la Camara. Asi mismo, el caracter mixto del sistema
electoral otorga una ligera primacia al principio mayoritario, lo que genera una cierta
desviaciéon de la proporcionalidad que es aceptable teniendo en cuenta las reglas

formales del sistema politico mexicano.

Otro de las observaciones es que la tendencia del numero efectivo de partidos ha
ido a la alza en ambas variables, principalmente en la de votacion. Esto significa
que el sistema de partidos se ha hecho mas competitivo, pero también que los
partidos politicos pequefios han generado un efecto de fragmentacién que les resta
influencia a los tres partidos politicos arriba considerados como importantes.
Después de 1997, en el 2006 se llegd al punto mas alto de fragmentacion en la
Camara de Diputados con 3.6 partidos, mientras que la eleccion del 2000 con 2.69
partidos, fue la que después del primer gobierno dividido, se tradujo en una

Legislatura mas homogénea en su distribucion.

Figura 3. Tendencia del tamafio del Figura 4. Proporcionalidad del
sistema de partidos sistema electoral.

4.5

4 A I
a A o

I ]
2 25 ('

w

1991 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012 )
L, o 1991 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012
Votacién Escafios
Lineal (Votacién ) Lineal (Escafios) Votacién Escafios

Fuente: elaboracion propia.

Los graficos permiten sefialar que el 2012 representdé el aio con votacion mas
fragmentada o mayor grado de polarizacion y que de 1997 al 2012, el promedio del
numero efectivo de partidos ha sido de 3.12, confirmando que el sistema de partidos
mexicano se caracteriza por tres partidos fuertes y competitivos, pertenece en la

clasificacion de Sartori a la clase de pluralismo moderado, presenta un patréon de
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competencia centripeta '7° y es probable que continlle generando gobiernos

divididos horizontales.

Asimismo se observa que la diferencia mas grande entre ambas variables fue en la
eleccion de 2009 y la mas estrecha en 2006, de modo que la combinacion de los
resultados electorales con las diferentes reglas electorales aplicables en cada
eleccion dieron como resultado que la integracion mas desproporcional de la
Camara de Diputados respecto a la votacion fuera en el 2009 y la mas proporcional
en 2006. A partir de 1997, el promedio de diferencia entre ambas vias para calcular

el numero efectivo de partidos ha sido de 0.59.

Figura 5. Diferencia en el nUmero efectivo de partidos por porcentaje de
votacion y de escafios.
12 1.11
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Fuente: elaboracion propia.

Con estas caracteristicas y las escasas reformas sustanciales al sistema electoral,
Nohlen considera que el actual disefio del sistema electoral “es uno de los mas
equilibrados no sélo en América Latina sino también en comparacién con paises

europeos como Alemania y Esparfia”’®.

175 Como se establecié en el apartado 2.2.2 Caracteristicas y clasificacidn tedrica del sistema electoral y de
partidos mexicanos, los tres principales partidos son ideolégicamente cercanos y, por lo tanto, el promedio
de 3.12 partidos de 1997 al 2012 refuerza el cardcter centripeto de la competencia, esto es, que en términos
de polarizacion ideoldgica, es mas conveniente para los partidos politicos acercarse al centro.

176 5/a, “Sistema Electoral mexicano, de los mds equilibrados: Dieter Nohlen” [en linea], Portal oficial del
gobierno del estado de Tabasco, direccion URL: http://www.tabasco.gob.mx/content/sistema-electoral-
mexicano-de-los-mas-equilibrados-dieter-nohlen, [consulta: 25 de agosto de 2014]

77



http://www.tabasco.gob.mx/content/sistema-electoral-mexicano-de-los-mas-equilibrados-dieter-nohlen
http://www.tabasco.gob.mx/content/sistema-electoral-mexicano-de-los-mas-equilibrados-dieter-nohlen

2.3 Sistema de grupos de interés.

Maria Amparo Casar explica que la participacion de grupos sociales en el proceso
politico por medio de su organizacion no es perniciosa por si misma, cuando el
corporativismo es de tipo social se entiende que las organizaciones no tienen
vinculos con el partido en el poder y son independientes del poder publico, lo que
les permite actuar legitimamente en defensa de sus intereses como actores
centrales del proceso de formacion de politicas publicas '77. Otros autores como
Antonio Camou han utilizado el termino neocorporativismo para referirse a este tipo
de arreglos institucionales que permiten incorporar intereses organizados a las

estructuras decisionales del Estado de manera abierta y transparente .

En contraparte, existe también un tipo de corporativismo denominado estatal, en el
cual los acuerdos entre lider y gobierno se dan de manera discrecional y se
restringen los espacios de expresion de la pluralidad entre los integrantes de las
organizaciones. Este es el tipo de corporativismo que caracterizé al sistema politico
mexicano durante la predominancia del partido hegemonico y que mantiene dudas
sobre su extincion, pues estd profundamente enraizado en la historia del

fortalecimiento del Estado mexicano.

En 1938, durante la presidencia de Lazaro Cardenas, el PNR se transformé en el
Partido de la Revoluciéon Mexicana (PRM), aglutinando entre sus filas al sector
obrero a través de la Confederacion de Trabajadores Mexicanos (CTM), al sector
campesino por medio de la Confederacion Nacional Campesina (CNC) y al sector
militar. EI cambio de nombre era producto de una modificacién en su estructura y
su funcién social, el PRM pasaria de ser el vehiculo de la alianza caudillista a ser
considerado la expresién de una alianza clasista, sello distintivo de la presidencia
de Cardenas y de su estilo de gobernar. El partido de gobierno sufri6 una nueva

transformacion en 1946 cuando su nombre cambié a Partido Revolucionario

77 Ipidem, pag. 246
178 Antonio Camou, Gobernabilidad y democracia, México, Cuadernos de Divulgacién de la Cultura
Democratica, No. 6, Instituto Federal Electoral, 2007, pag. 35
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Institucional (PRI). De esta ultima transformaciéon destacan primordialmente la
salida del sector militar y la agregacion del sector popular a través de la
Confederacion Nacional de Organizaciones Populares (CNOP), cuya incorporacion
termind de delinear uno de los rasgos mas importantes de la época: el

corporativismo y la politica clientelar, aun vigentes.

Los dirigentes de estas organizaciones corporativas, adjetivados por la izquierda
como ‘“lideres charros”79, tienen escasa o nula vinculacion representativa con sus
bases y su entendimiento con las élites politicas se hace a espaldas de los
trabajadores, aunque para mantenerse, frecuentemente consiguen prerrogativas en

favor de sus integrantes:

Los llamados "charros" no se sustentan exclusivamente, como a menudo se
dice, en el empleo de la violencia y la antidemocracia ostentosa. También
para mantenerse la burocracia sindical emplea su capacidad de
representacion. Y lo mismo impulsa programas de reformas sociales
limitadas, aunque de una eficacia ideoldgica no desdefable, o llega a tomar,

en ocasiones extremas, medidas de fuerza'80.

Luis Carlos Ugalde '®' considera que existen tres prerrogativas principales que
hacen fuertes a los sindicatos: una clausula de exclusién que obliga a que todos los
trabajadores de una entidad publica se afilien al sindicato oficial, el cobro que realiza
el gobierno en nombre de los sindicatos por cuotas de sus afiliados mediante
descuento directo a la ndmina y el manejo opaco de sus ingresos, “informacion que

no es publica ni tampoco asequible mediante solicitudes de informacién, pues la

179 José Woldenberg explica que “... la izquierda acufié un término para referirse a las direcciones sindicales
oficialistas: charros. Ciertamente, cuando Jesus Diaz de Ledn, alias El charro fue impuesto como secretario
general del Sindicato de Trabajadores Ferrocarrileros de la Republica Mexicana (1948) se inaugurd una etapa
de injerencia directa del poder publico en los asuntos sindicales. El adjetivo, producto de esa imposicion, se
extendio rdpidamente al resto de la burocracia sindical”. José Woldenberg, “Sobre la burocracia sindical” [en
linea]l, Nexos en linea, 1 de octubre de 1980, Meéxico, s/pag., direccion URL:
http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulov2print&Article=266171, [consulta: 14 de Julio de 2013].
180 Raul Trejo, EI movimiento obrero. Situacién y perspectivas, México, Siglo XXI, 1979, citado por: José
Woldenberg, dp. cit. s/pag.
181 uis Carlos Ugalde, Por una democracia eficaz, México, Aguilar, 2012, pag. 88
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Suprema Corte ha establecido que se trata de recursos privados” 82, Una
explicacion mas detallada de como funciond el corporativismo en México durante el

régimen de partido hegemonico, es ofrecida por Maria Amparo Casar:

Esta red de intercambios incluia, del lado del Estado, el monopolio de la
organizacion y la garantia de bienes materiales (tierras créditos, programas
sociales, mejores condiciones salariales y de trabajo) y politicos (cargos de
eleccion popular y administrativos) a los lideres de las organizaciones. A
cambio, las dirigencias de estas articulaban y controlaban las demandas de
los agremiados, apoyaban las politicas del gobierno, prestaban legitimidad al
régimen, permitiéndole aparecer como interesado en el bienestar de las

masas, y movilizaban el voto en favor del partido83,

En febrero 2013, el arresto de la lideresa del Sindicato Nacional de Trabajadores
por la Educacién (SNTE)'84, el mas grande de América Latina, acusada por el delito
de operaciones con recursos de procedencia ilicita, causo sorpresa entre algunos
circulos politicos y sociales porque simbolizé la ruptura de una de las piedras
angulares del corporativismo estatal; sin embargo, el afirmar que tal hecho haya
tenido lugar y no se limitara a una representacion ficticia de un Estado emancipado,
requeriria un examen mas extenso y profundo del corporativismo que aqui no

encuentra lugar.

Por el momento, lo que interesa senalar es que en este punto el sistema politico
mexicano cumple con las condiciones senaladas por Lijphart para que se clasifique
dentro del grupo de democracia consensual. Sin obviar las contradicciones que esto
acarrea, es preciso aclarar que la existencia del corporativismo estatal no significa
que el sistema politico mexicano sea mas o menos democratico, sino que tan solo

se limita a sefalar una caracteristica organizacional de grupos gremiales y de poder

182 1pidem.
183Marfa Aparo Casar, dp. cit. pag. 248
184 5 /3, Detienen a Elba Esther Gordillo, PGR la acusa de malversacion de fondos [en linea], Excelsior, direccién
URL: http://www.excelsior.com.mx/nacional/2013/02/26/886284, [consulta: 25/01/2015]
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representativos de la sociedad y que, de acuerdo con la propuesta teorica del autor,

esta caracteristica es favorable a los arreglos de tipo consensual.

2.4 Conclusiéon

El principio de separacion de poderes, primera caracteristica del presidencialismo,
esta instalado formalmente en la Constitucidn mexicana y se hizo visible a partir de
la aparicién de los gobiernos divididos y la consiguiente pérdida de una importante
facultad meta constitucional del Presidente que le permitia ejercer su voluntad en el
Congreso. El periodo de gobierno del Presidente y el Congreso es fijo y el juicio
politico no es aplicable al primero, de hecho, la posibilidad de renuncia del
Presidente esta condicionada por la estimacion del Congreso de que la causa que
lo conlleva a su renuncia es “grave”. La posibilidad que otorga el articulo 76 de
formar “gobiernos de coalicién” se ve restringida en su alcance porque el Ejecutivo
en un gobierno presidencial continua siendo unipersonal y esto restringe el conjunto

de incentivos que Sartori considera que se pueden generar en gobiernos mixtos.

El caracter federalista del gobierno mexicano tiene una de sus expresiones en la
composicion del Poder Legislativo, cuyo Congreso de la Unidén esta compuesto por
dos camaras, electas por diferentes procedimientos. La Camara de Diputados
congrega 300 legisladores electos por el principio de mayoria relativa en igual
numero de distritos electorales y 200 por el principio de representacién proporcional
en cinco circunscripciones; por su parte la Camara de Senadores cuenta con tres
representantes por cada uno de los 32 estados de la Republica de los cuales dos
son elegidos por el principio de mayoria y uno por el principio de primera minoria,
adicionalmente los partidos politicos elaboran una lista con 32 candidatos por el
principio de representacion proporcional y son distribuidos con base en una

circunscripcion nacional.

La rigidez formal de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la

facultad de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para conocer de las
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controversias constitucionales que resulten entre el Poder Ejecutivo y el Congreso
de la Union asi como para intervenir en acciones de inconstitucionalidad que tengan
por objeto plantear una posible contradiccién entre una norma de caracter general
y la Constitucion, son caracteristicas que refuerzan el caracter federalista del

gobierno a nivel legal.

Las reglas del sistema electoral que norman la integracion del Poder Legislativo han
sido similares desde la reforma de 1993, lo que le ha permitido a los partidos
politicos contar con una cierta estabilidad en la competencia. El analisis de las
reformas permite sostener que el proceso de liberalizacion que antecedidé la
emergencia del primer gobierno dividido horizontal fue una condicion sine qua non
del suceso. En este proceso, la batalla politica que dieron los partidos para
incrementar la igualdad de condiciones y la proporcionalidad en el sistema electoral

fue una de las claves para abrir la competencia.

La liberalizacién paulatina del régimen hizo posible el transito de un sistema de
partido hegemonico a uno de pluralismo moderado, el cual segun se pudo observar,
presenta las caracteristicas que prevé Sartori: un grado bajo de polarizacién
ideoldgica, una configuracion bipolar (en este caso tripartita) y una competencia
centripeta, que significa que las preferencias de los votantes se concentran

alrededor del punto medio de las ideologias.

El sistema electoral en México presenta un efecto «reductor» de la fraccionalizacion
de los votos, el cual se logra a partir de su componente mayoritario y de los
candados impuestos por la legislacion al derecho a la asignacion de legisladores
por el principio de representaciéon proporcional. El promedio de 3.12 partidos
efectivos, calculado a partir del porcentaje de escafios en la Camara de Diputados
durante el periodo 1994-2012, indica que el sistema electoral ha sido favorable para
la persistencia de tres partidos preponderantes.

La competencia del sistema politico en el juego electoral es una caracteristica que
se puede observar en la tendencia incremental de la distribucion de votos y escarios

alo largo del periodo de estudio; sin embargo el analisis general de los datos permite
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sostener que la existencia de partidos politicos pequerios ha restado competitividad
al conjunto en los términos de Sartori'®®, en el sentido de que ha interferido con el

acercamiento a una distribucion casi igual de fuerzas entre los partidos principales.

En cuanto a su sistema de grupos de interés, el sistema politico mexicano presenta
una tradicion en materia de corporativismo estatal, la cual segun Lijphart es
favorable por si misma a los arreglos de tipo consensual. Lo anterior no significa
que tal configuracion fuese democratica, pues en ese caso se tendria que hablar de
un tipo particular de corporativismo social o neo corporativismo; simplemente se
sugiere de acuerdo con el autor, que tal acomodo organizacional favorece arreglos

de tipo consensual donde prevalece la negociacion sobre la regla de mayoria.

Todo lo anterior, sin embargo, no obsta para reconocer que a pesar de las virtudes
del disefio institucional, existen grandes retos para el 6ptimo funcionamiento del
presidencialismo mexicano. Uno de los principales es que frente a bajos niveles de
participacion electoral, el Presidente es electo por una minima proporcion del total
del electorado y por otro lado, aunque se cuenta con un sistema de partidos
estructurado y estable, las estructuras clientelares y corporativas de los partidos
minan el sentido representativo de los mismos a lo largo del espectro ideologico,
alimentando un circulo vicioso de desencanto, baja participacion, corrupcién y

escaza politizacion.

Con esta fotografia del sistema politico mexicano a la luz del neoinstitucionalismo,
se cuenta con las herramientas necesarias para sostener que, bajo las mismas
reglas electorales, es probable que los gobiernos divididos sigan presentandose en
el mediano plazo, por lo que el siguiente paso es observar como es que las

principales instituciones del sistema politico han enfrentado esta condicion.

185 Vid. Supra, pag. 31.
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Capitulo 3. Gobiernos Divididos en México: consecuencias en la
actividad legislativa y la propuesta del gobierno de coalicion.

“Las reformas deben ser juzgadas no por su numero
sino por los objetivos que persiguen,
por su capacidad para transformar la realidad y por su vigencia en los hechos”

Maria Amparo Casar, Reformar sin mayoriase6.

Es una opinion comun que el gobierno dividido en México ha sido un obstaculo para
la aprobacién de reformas que permitan superar los grandes problemas que aquejan
a la nacion. Durante algun tiempo, esta creencia se vio alentada por tedricos
institucionales como Linz, que afirmaba que el presidencialismo lleva consigo el
riesgo de una paralisis legislativa, maxime si el Presidente no cuenta con una
mayoria de su partido en el Congreso. Sin embargo, con el paso del tiempo, a la
vez que aumentaba la produccion académica ocupada en estudiar las
particularidades de los presidencialismos latinoamericanos, el pais sumo hasta el
2012 quince afios de gobiernos divididos, acumulando informacién empirica

suficiente para realizar estudios que confirmen o refuten la creencia popular.

Precisamente, lo que este capitulo final se propone es describir las caracteristicas
del proceso legislativo bajo la condicién de gobiernos divididos y explicar como ha
cambiado en comparacion con un contexto de gobierno unificado. Para tal propésito,
el primer apartado “Produccion legislativa y alianzas” atiende la integracion de las
cinco legislaturags comprendidas durante el periodo de estudio ofreciendo datos
sobre su composicion, los actores relevantes dentro del proceso legislativo y la
productividad de los legisladores durante los gobiernos divididos. En la segunda
seccion “Iniciativas del Presidente” se aborda el mismo tipo de informacién pero

desde una perspectiva distinta: cuantas y cuales iniciativas del Presidente fueron

186 Maria Amparo Casar, Op. cit., pag. 54
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aprobadas durante el periodo y qué diferencias presentan estos numeros con el

periodo de gobierno unificado.

La tercera seccion “Las reformas del Pacto por México” aborda un tema que sale
del periodo de estudio y que sin embargo, es relevante para hacer un examen
integral del proceso legislativo, se trata del Pacto por México y la agenda de
reformas que el Presidente logré aprobar bajo su amparo. Finalmente, la cuarta
seccion “Legislacion y eficacia” retoma el debate en torno a la legitimidad dual, la
division de poderes, la paralisis y la eficacia de las politicas publicas a la luz de la

democracia.

3.1 Panorama de los gobiernos divididos 1997-2012

Considerando las bases de datos reunidas por el Instituto Nacional Electoral en su
portal electronico que concentran informacion sobre el resultado de las elecciones
y la aplicacién de reglas electorales, se presentan los datos relativos a la integracion
inicial de los grupos parlamentarios de 1997 al 2015 y se marcan en gris los

correspondientes al partido gobernante en turno.

85



Tabla 6.- Composicién de la Cadmara de Diputados.

Legli_s\llallltura Legl?;/IIa:’:ura LI)2(0L0e3giizs(l)aotg fa L); (I)_gg_iglg(’;léra Leg iLs)I(e!tura
1997-2000 2000-2003 2009-2012
No. % No. % No. % No. % No. %
PAN* 121 24.2 213 46.6 151 30.2 206 412 | 143 | 28.6
PRI 239 | 47.8 211 42.2 224 44.8 104 20.8 | 237 | 474
PRD 125 25.0 51 10.2 97 19.4 126 25.2 71 14.2
PVEM 8 1.6 11 2.2 17 3.4 19 3.8 21 4.2
PT 7 1.4 6 1.2 6 1.2 16 3.2 13 2.6
PCD 121 24.2 3 0.6
MC 5 1.0 16 3.2 6 1.2
PSN 3 0.6
PAS 2 04
NA 9 9 1.8
ALT 4
Total 500 100 500 100 500 100 500 100 | 500 100

Fuente: Elaboracion propia con informacion del portal electrénico del Instituto Nacional Electoral.

*Partido Accién Nacional, Partido Revolucionario Institucional, Partido de la Revolucion Democratica,
Partido Verde Ecologista de México, Partido del Trabajo, Partido del Centro Democratico, Movimiento
Ciudadano (antes Convergencia), Partido de la Sociedad Nacionalista, Nueva Alianza y Partido
Alternativa Socialdemécrata y Campesina.

Los datos presentados dan paso a las siguientes reflexiones:

2.

En 1997 el partido del Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn perdié su
mayoria en la Camara de Diputados, sin embargo es pertinente mencionar
que la conservo en la Camara de Senadores. Considerando que en el marco
normativo vigente, ambas camaras participan de la aprobacion de la
legislacion, se podria decir que el Presidente contaba con un poder de veto

extraoficial.

En el 2000, el partido del Presidente Vicente Fox Quesada obtuvo la mayoria
relativa, aunque con una diminuta ventaja numérica frente al PRI. Tres anos
después, el Partido Revolucionario Institucional gané el lugar como primera

fuerza.

En el 2006 sucedi6 algo similar durante el gobierno del Presidente Felipe de

Jesus Calderon Hinojosa, quien tomé posesion del cargo con su partido como
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grupo mayoritario en el Congreso y el PRI como tercera fuerza pero durante
la segunda mitad de su mandato, el Revolucionario Institucional volvié a

remontar.

Como se puede apreciar, una coincidencia en las dos elecciones presidenciales que
contempla el periodo de estudio, es que si bien los partidos de los Presidentes no
han logrado alcanzar la mayoria absoluta en ninguna de las ocasiones, durante la
primera mitad de sus mandatos si han alcanzado la posicién de mayoria relativa, lo
que los coloca en una posicion comoda para la negociacion. Como se vera mas
adelante, esta condicion se repitio en la eleccion de 2012 con el Presidente Enrique

Pena Nieto.

4.1.1 Produccion legislativa y alianzas desde el Congreso.

Una investigacion de Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan'® permite afirmar que
en el periodo que va de 1997 a 2012, la produccion legislativa en la Camara de
Diputados medida por el numero de iniciativas presentadas, se incrementé en 581%
respecto de las presentadas durante el periodo de 1982 a 1997. El promedio de 111
por afo para el periodo de gobiernos unificados contra 290 durante el periodo de
gobiernos divididos'8 demuestra que los legisladores han sido mucho mas activos
que en el pasado y que, por lo que respecta unilateralmente a este lado de la

balanza, no se ha registrado paralisis, sino tal vez hasta un exceso de productividad.

En la metodologia utilizada por los autores para el estudio de las reformas en México
durante los gobiernos divididos, se consider6 contemplar sélo las iniciativas de
caracter constitucional que por su naturaleza requerian la aprobacion de dos
terceras partes de los legisladores presentes en la sesion. Ellos observan que este
subgrupo de reformas se conforma de 69 decretos que modifican 163 articulos

durante el periodo de gobiernos divididos, contra 39 decretos con alcance de 175

187 Maria Amparo Casar e Ignacio Marvén (coord.), Reformar sin mayorias, México, Taurus, 2014.
188 1pid., pag. 32.
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articulos durante los ultimos quince afios de gobierno unificado'®. En el analisis

cualitativo, distribuyen el contenido de los decretos en seis categorias tematicas:

Figura 6. Decretos constitucionales por categorias®.
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En relacién con las coaliciones, estiman que su formacién depende de los siguientes
factores: la distribucion del poder, la amplitud del espectro ideoldgico, la disciplina
de las fracciones parlamentarias y, al interior de ellas, el dominio de las corrientes
partidarias'®'. La combinacion de estos factores propicié que de 132 votaciones
necesarias para la aprobacién de los 69 decretos con implicaciones constitucionales
correspondientes al periodo de gobiernos divididos, la coalicion mas frecuente fuera
la de los tres partidos mas grandes: PRI-PAN-PRD, con un porcentaje de 89 por
cien'¥?, seguida por la coalicion PRI-PAN en el segundo lugar, “siendo el PRD el

partido que con mayor frecuencia se excluye de las coaliciones ganadoras™'.

Un dato relevante de la investigacion citada es que el PRI ha participado en todas
las coaliciones ganadores conformadas para la aprobacion de reformas

constitucionales y que “los partidos pequefos que a lo mas han llegado a sumar 10

189 1pid., pag. 35
190 | 3 autora indica que la suma de los decretos por tema es mayor porque algunos estdn clasificados en dos
0 mas categorias.
191 1pid.,pag. 38.
192 1pid., pag. 40
193 Ibidem.
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por ciento de la representacion de las camaras, no han sido determinantes para la

aprobacion o rechazo de las reformas constitucionales”%4,

4.1.2 Las iniciativas del Presidente

El problema que parece mas evidente en un gobierno dividido supone que el
Presidente tiene dificultades para lograr la aprobacion de su agenda legislativa. No
se plantea, por el contrario, la posibilidad de que el Congreso se vea obstaculizado
por accion del Presidente para llevar a cabo la aprobacion de sus iniciativas. Es
probable que esta percepcion tenga su origen en la naturaleza ejecutiva del
Presidente y que de él se espera que dirija el rumbo de la politica nacional y ponga
en marcha las acciones necesarias para el alcance de sus metas; sin embargo, no
se puede eludir el dilema planteado por Lijphart sobre que hay quienes suponen

que la pretension del Presidente es mucho mas fundada que la de la Legislatura®®,

Dejando la cuestion antes planteada para otra investigacion, el analisis de la seccion
anterior se complementa aqui desde la perspectiva del Presidente. Gabriel Negretto
sefala que de 1991 a 1997 las iniciativas del Presidente constituyeron mas del 70%
del volumen de la legislacién, mientras que de 1997 a 2000 la legislacién propuesta
por el Ejecutivo llegd a solo 20.4% del numero total de iniciativas aprobadas por la
Camara de Diputados'®®. Por su parte, Casar y Marvan permiten conocer que entre
1982 y 1997 el Jefe del Ejecutivo presentd un total de 477 iniciativas'®’, mientras
que en el periodo que va de 1997 a 2012 el numero disminuy6 a 316, cantidad que

representa “tan solo el 2 por ciento de la iniciativas presentadas” %,

Ambas informaciones son consistentes en cuanto a la disminucion del numero
absoluto de iniciativas presentadas por el Presidente que se presenta en gobiernos

divididos respecto a periodos de gobiernos unificados. En numeros relativos como

194 Ibidem.
195 Vid. Supra., 1.5 Gobierno Dividido
1% Gabriel L. Negretto, op.cit., pag. 369
197 Casar y Marvan, op.cit., pag. 33
198 |pidem.
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los presentados por Negretto la disminucién es mas significativa, pero esto se debe

al aumento exponencial de las iniciativas originadas en el Congreso.

Respecto a la tasa de aprobacion de este subgrupo de iniciativas, Negretto reporta
un 87.5% entre 1997 y 2000, y un 82% entre 2000 y 2003'%°; sin embargo, “estas
cifras no tienen en cuenta la legislacion que los presidentes no enviaron al
Congreso, anticipando que seria derrotada; tampoco considera la importancia ni la

naturaleza de las iniciativas aprobadas frente a las que no lo fueron?,

Quienes si clasifican la naturaleza de las iniciativas del Presidente son Casar y
Marvan que contabilizan 26 propuestas de reforma con caracter constitucional para
el periodo comprendido entre 1997 y 2012 con una tasa de aprobacion del 46%2°".
Al igual que ocurre con el grupo de iniciativas de reforma constitucional generales,
la coalicién mas frecuente para la aprobacion de reformas iniciadas por el Ejecutivo

fue la conformada por PRI-PAN-PRD, seguida de la combinacion PRI-PAN.

4.1.3 Balance legislativo

En un articulo publicado en la revista Politica y Gobierno, previo a la investigacion
arriba citada, Maria Amparo Casar??? realizé un balance de la actividad legislativa
durante los primeros quince afios de gobiernos divididos. Algunos de los datos mas

relevantes aportados por la autora son:

e Para todas las iniciativas en la Camara de Diputados, la tasa de aprobacion
durante el periodo 1985-1997 fue de 48%, mientras que de1997 a 2012, la
tasa disminuyo a 12%. Sin embargo, este dato debe considerar el incremento

exponencial de las iniciativas presentadas entre uno y otro periodo?.

199 Gabriel L. Negretto, dp. cit., pag. 370

200 1pidem.

201 Casar y Marrvan, op. cit., pag. 34

202 Maria Amparo Casar, Quince afios de gobierno sin mayoria en el Congreso mexicano, [en linea] Politica y

Gobierno, Centro de Investigacidon y Docencia Econdmicas, vol. 20, nim. 2, enero de 2013, direccién URL:

http://www.scielo.org.mx/scielo.php?pid=51665-20372013000200001&script=sci_arttext#notas, [fecha de

consulta: 30 de enero de 2015]

203 Algunos datos sobre este incremento se presentas en la seccién 3.1.1 Produccidn Legislativa y Alianzas.
90



http://www.scielo.org.mx/scielo.php?pid=S1665-20372013000200001&script=sci_arttext#notas

La tasa de aprobacion de las iniciativas totales presentadas por el Ejecutivo
se redujo del 97 por ciento al 77 por ciento durante el periodo estudiado de

gobierno unificado y gobierno dividido, respectivamente.

El analisis de las iniciativas que fueron consideradas relevantes por su
aparicion en la primera plana de los periodicos Reforma y El Universal arrojo
resultados similares: Una tasa de aprobacion del 97 por ciento durante el

primer periodo contra un 89 por ciento durante el segundo.

Desde finales del afio de 1999, Alonso Lujambio®®* observé que el primer gobierno

dividido en México no tendia a la paralisis sefialada por Linz, sino que se

caracterizaba, entre otras cosas, por la formacion de alianzas. Este fendmeno lo

explicaba de la siguiente manera:

El hecho de que nos encontremos frente a un sistema de pocos partidos
politicos posibilita al partido del presidente el sefialamiento y la asignacién de
culpas a partidos claramente identificables que eventualmente pueden
concentrar el costo (electoral) de una paralisis institucional. Esto puede llevar,
en contra del argumento de Linz, a que la oposicion perciba que debe

cooperar para evitar un costo potencialmente considerable?%®

Ademas del sistema de partidos, considerado por el autor como “de fragmentacion

moderada”, Lujambio considerd que otros factores que podrian influir en la actitud

cooperativa de los partidos son el timing electoral y la disciplina partidista. Sostuvo

que si una eleccion presidencial estaba préxima, disminuirian los incentivos de los

partidos politicos de oposicidon para la cooperacion. Esta prediccion no resulté del

todo cierta, ya que de acuerdo con Casar, de 1997 a 2012 “las segundas legislaturas

204 Alonso Lujambio, Adids a la excepcionalidad: régimen presidencial y gobierno dividido en México, en:
Jorge Lanzaro (compilador), Tipos de presidencialismo y coaliciones politicas en América Latina, [en linea],
Buenos Aires, CLACSO, 2001, 359 pp. direccion URL:
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/clacso/gt/20101028013651/lanzaro.pdf, [consulta: 24 de agosto de

2013].

205 Alonso Lujambio, op. cit., pag. 263
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de cada sexenio son las que registran una mayor aprobacion de decretos de reforma

constitucional”2%,

Respecto a la disciplina, es evidente que solo un partido con esta caracteristica
puede ofrecer alianzas legislativas estables, si bien un exceso de disciplina también
puede significar un obstaculo para un Presidente que no halle partido con quien
aliarse. Finalmente, en su reflexion sobre los incentivos para las conductas
cooperativas, Lujambio otorga importancia al contexto al estimar que en caso de
que el pais atraviese por alguna crisis, por ejemplo, financiera, dificiimente los

demas partidos querran participar de sus politicas.

De manera integral, Casar es tajante al afirmar que la evidencia recabada a lo largo
de su investigacion “desmiente la tesis de la paralisis o la de que los gobiernos sin
mayoria hayan sido un obstaculo para la formacion de coaliciones y produccion
legislativa™’. En cambio, reconoce “los profundos cambios que la pluralidad ha
acarreado para el funcionamiento de la politica en México, particularmente para el
papel y funcionamiento del Congreso y para las relaciones Ejecutivo-Legislativo.

Algunos de ellos positivos y otros perniciosos”%:

Entre los primeros se encuentra la ampliacion de la agenda —hoy es mas
incluyente y diversa— y el papel de la oposicion como garante de contrapeso
tanto para el Ejecutivo como al partido del presidente (o al mayoritario) en
sus ambiciones legislativas. Entre los segundos se encuentra el de la
desfiguracion del contenido o potencial transformador de las reformas en
aras de conseguir mayorias mas amplias que las necesarias para su

aprobacién.2%9

206 Casar y Marvan, op. cit., pag. 43

207 Maria Amparo Casar, Quince afios de gobierno sin mayoria en el Congreso mexicano, [en linea] Politica y
Gobierno, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, vol. 20, nim. 2, enero de 2013, s/pag., direccidn
URL: http://www.scielo.org.mx/scielo.php?pid=S1665-20372013000200001 &script=sci_arttext#notas,
[fecha de consulta: 30 de enero de 2015]

208 hidem

209 1hidem
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La autora va un paso mas alla y con relacién a las reformas estructurales, sostiene
que “plantear que las reformas necesarias para detonar el crecimiento, la
prosperidad o la igualdad —cualesquiera que éstas sean— no se aprueban porque
el sistema no permite formar mayorias o porque el presidente no tiene los suficientes
instrumentos para hacerlo, equivale a ignorar los factores extraparlamentarios en la

toma de decisiones™'°. Ante tal postura propone lo siguiente:

Habria que postular que si las decisiones para cambiar el “statu quo” han
dejado de tomarse es porque no ha estado en el interés de las fuerzas
politicas tomarlas; porque piensan que la situacion actual las beneficia o que
su transformacion las perjudicaria politica o electoralmente o porque los
votos de los partidos o legisladores en el Congreso pueden comprarse en el
sentido que sugiere Saiegh (2011) y no necesariamente por el presidente en
turno, sino por los propios sectores que verian afectados sus privilegios con

un cambio de legislacion.?™

De esta forma, enfatiza que “Las investigaciones llevadas a cabo para el caso de
México demuestran que la negociacion politica y la construccion de acuerdos y
coaliciones ganadoras han sido mas la norma que la excepcion”?'? y en este
sentido, tanto los gobiernos unificados como los divididos “han sido incapaces de
aprobar las llamadas reformas estructurales que han acaparado el debate publico
pero capaces de producir legislacién relevante que a veces con mayor celeridad y
profundidad y otras con mayor lentitud y menor trascendencia han ido

transformando al pais.”?'3

210 1bidem
211 1bidem
212 1bidem
23 1bidem
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3.2 Gobierno dividido después de 2012: concertacion y reformas.

La eleccion del 2012 trajo de vuelta al Partido Revolucionario Institucional a la
cabeza del Ejecutivo. Ademas, en la LXII Legislatura este partido se vio favorecido
por la preferencia de los votantes en la Camara de Diputados de tal forma que
constituyd el grupo parlamentario mas grande con un total de 214 escafios
equivalentes al 42.8 por ciento, seguido por el Partido Accion Nacional con 114
asientos legislativos y el 22.8 por ciento del total El Partido de la Revolucion
Democratica se coloco a corta distancia con 101 diputados, equivalentes al 20.2 por
ciento del total. La suma de los tres partidos equivalia a 85.8 por ciento de la Camara
de Diputados, una cifra superior a las dos terceras partes requeridas para la

aprobacion de con caracter constitucional.

Tabla 7. Composicion de la LXIl Legislatura.

Partido Escafos Porcentaje
PAN 114 22.8%
PRI 214 42.8%
PRD 101 20.2%
PV 27 5.4%
PT 14 2.8%
CONV 20 4%
PANAL 10 2%
3.2.1 El Pacto por México

El 2 de diciembre de 2012, un dia después de su toma de protesta durante una
ceremonia en el Castillo de Chapultepec realizada ex profeso, el Presidente Enrique
Pefa Nieto y los presidentes de los tres principales partidos politicos suscribieron el
“Pacto por México”, un acuerdo politico nacional surgido en reuniones entre Luis
Videgaray y Miguel Angel Osorio Chong como representantes del Partido de la
Revolucion Institucional y miembros del equipo de transicion del entonces
presidente electo; Gustavo Madero y Santiago Creel en representacion del Partido
Accion Nacional y Jesus Zambrano y Jesus Ortega por el Partido de la Revolucion

Democratica. Consistid en el establecimiento de 95 compromisos estructurados a
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partir de cinco acuerdos: Sociedad de Derechos y Libertades, Crecimiento
Econdémico, Empleo y Competitividad, Seguridad y Justicia, Transparencia,

Rendicion de Cuentas y Combate a la Corrupcién y Gobernabilidad Democratica.

En la pagina web oficial del Pacto por México, se informa que las reuniones
comenzaron de manera bilateral entre el equipo de transicion y cada uno de los dos
principales partidos con el proposito de establecer la agenda publica; sin embargo,
a mediados de octubre se gesto la idea de hacer reuniones tripartitas las cuales,
una vez que se llevaron a cabo, evidenciaron que si bien se contaba con un
diagnostico compartido, el reto estribaba en la diferencia de criterios respecto a los

meétodos para la resolucion de los problemas detectados:

Los dirigentes no pretendian eliminar esas diferencias pues todos son
conscientes de que el disenso es propio de una sociedad plural y
consustancial a un sistema democratico. Sin embargo, los integrantes de la
mesa tripartita también arribaron a la conclusion de que los quince afios de
gobiernos divididos habian impedido concretar muchos acuerdos que, de
haberse realizado, le permitirian a México avanzar aun mas de lo que se
logré en las dos ultimas décadas (...) De esa clara conciencia surgio el
compromiso de intentar alcanzar un gran pacto que definiera las bases de un

nuevo acuerdo que abarcara las esferas social, econémica y politica.”?'

Los representantes de los partidos politicos reconocieron la naturaleza
consustancial del disenso en las democracias pero al mismo tiempo, consideraron
que los gobiernos divididos habian limitado el crecimiento del pais, de modo que
decidieron concentrar su atencion “en las reformas que tuvieran impacto directo y
significativo en el desarrollo social, la disminucion de la desigualdad y la eliminacion

de la pobreza extrema”?'%, mismas a las que se les adjudico caracter «estructural».

El equipo de trabajo establecié nueve reglas de funcionamiento, entre las cuales

llama la atencion la numero 9, que reconoce formalmente la existencia de grupos

214pacto Por México, pagina web oficial. direccién URL: http://pactopormexico.org/como/ [consulta:06-
noviembre-2013]
215{dem
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de poder que atentan contra la soberania y la gobernabilidad democratica del
Estado: “El objetivo es recuperar la soberania del estado democratico y enfrentar a
poderes que obstruyen desde distintos angulos su accidén y que buscan conservar

su poder en detrimento del interés publico”16.

A pesar de que durante el acto protocolario estuvieron presentes los presidentes de
las camaras legislativas y los coordinadores de ambas camaras y de los grupos
parlamentarios, no todos los grupos al interior de los partidos se declararon a favor
del pacto. Marcelo Ebrard y René Bejerano, por ejemplo, criticaron la postura
“colaboracionista” de los dirigentes del PRD, argumentando que su comportamiento

estaba lejos de ser congruente con su supuesta ideologia de izquierda?'’.

Por el lado del PAN, el senador Javier Corral consideré que después de que las
reservas de su partido frente a la reforma hacendaria no fueron escuchadas, el
partido deberia retirarse del Pacto por México?'®. Gustavo Madero, presidente del
PAN, sali6 en defensa del acuerdo suscrito y respondié que esa reforma no formaba
parte del mismo porque no era constitucional y posteriormente declar6é que aunque

dia con dia se desgastaba el acuerdo, era positivo permanecer en él2'°,

Muchos fueron los asuntos de la agenda nacional que pusieron en riesgo la
continuidad del pacto, entre ellos las elecciones locales en catorce entidades
federativas el julio de 2013, previo a las cuales se firmoé una adenda al Pacto por
México con el propésito de garantizar la imparcialidad del gobierno federal. No

obstante, mientras se encontraba mas cerca la eleccion, el intercambio de

26jdem
217 Alejandro Pdez, “PRD y PAN cayeron en la trampa del Pacto por México: Ebrard” [en linea], Crénica, 9 de
enero de 2014, direccién URL: http://www.cronica.com.mx/notas/2014/807377.html, [consulta: 31 de enero
de 2015]; Osvaldo Macuil Rojas, “Exhorta Bejarano a perredistas dejar de ser subordinados al PAN” [en linea],
Diario Cambio, 31 de enero de 2014, direccidon URL: http://www.diariocambio.com.mx/2014/secciones/zoon-
politikon/item/44921-exhorta-bejarano-a-perredistas-dejar-de-ser-subordinados-del-pan, [consulta: 31 de
enero de 2015].
218 5/a, “Piden a Madero reconsiderar la permanencia del PAN en Pacto por México” [en linea], Excelsior, 29
de octubre de 2013, direccién URL: http://www.excelsior.com.mx/nacional/2013/10/29/925995, [consulta:
31 de enero de 2015]
219 5 /3, “Pacto por México da resultados: Madero responde a Javier Corral” [en linea], Aristegui noticias, 30 de
octubre de 2013, direccion URL: http://aristeguinoticias.com/3010/mexico/pacto-por-mexico-da-resultados-
madero-responde-a-javier-corral/, [consulta: 31 de enero de 2015]
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acusaciones entre los partidos se incrementd, sefalando principalmente la
intervencion de los gobernadores priistas en los procesos electorales a través de la
actuacion parcial de organos electorales y procuradores, el uso politico de

programas sociales y la violencia??°.

Posteriormente, el 28 de noviembre de 2013, el Partido de la Revolucion
Democratica anuncié su salida del pacto, fundamentalmente por dos razones: la
exclusién de la consulta popular en el primer dictamen de la reforma politica y las
supuestas negociaciones entre el Partido Accion Nacional y el Partido de la
Revolucidn Institucional para la reforma energética??'. Este hecho dejé pendiente la
aprobacion del 40% de los compromisos del pacto, entre ellos los referidos a
migrantes, campesinos e indigenas asi como diversas leyes secundarias a las

reformas constitucionales??2.

Hasta mediados del 2014, el Ejecutivo federal consigui6é la aprobaciéon de once
reformas consideradas estructurales, todas las cuales implicaron modificaciones a
las leyes constitucionales, creacion o modificacion de facultades de instituciones tan
importantes como la Procuraduria General de la Republica, ahora llamada Fiscalia
General de la Republica o el anterior Instituto Federal Electoral, ahora Instituto
Nacional Electoral y en fin, cambios sustanciales en algunas de las principales

instituciones del pais.

220 Mauricio Torres, “Las elecciones ponen al Pacto por México en riesgo de ruptura” [en linea], CNN Meéxico,
02 de julio de 2013, http://mexico.cnn.com/nacional/2013/07/01/el-pacto-por-mexico-esta-en-riesgo-de-
romperse-tras-las-elecciones-pan, [consulta: 08 de octubre de 2014]
221 Omar Brito, Angélica Mercado e Ivén Villavicencio, “Se retira el PRD del Pacto por México” [en linea],
Milenio, seccion politica, 28 de noviembre de 2013, direccion URL:
http://www.milenio.com/politica/Reforma_politica-PRD_reforma_politica-senadores_PRD-
reforma_electoral-consulta_ciudadana_0_198580355.html, [consulta: 08 de octubre de 2014]
222 jliana Padilla, “Ruptura del Pacto deja 40% de compromisos sin concretarse”, Sipse.com, 26 de diciembre
de 2013, direccion URL: http://sipse.com/mexico/ruptura-del-pacto-deja-40-de-compromisos-sin-
concretarse-67811.html, [consulta: 08 de octubre de 2014]
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Tabla 8. Reformas estructurales aprobadas en el marco del Pacto por México

Reformas dirigidas al Reformas orientadas al
Reformas econdémicas fortalecimiento de derechos fortalecimiento de la
y libertades gobernabilidad democratica
Reforma Laboral Reforma Educativa Reforma en Mat§r|a de
Transparencia
Reforma Financiera Nueva Ley de Amparo Reforma Politico Electoral

Cddigo Nacional de

Reforma Hacendaria .
Procedimientos Penales

Reforma de competencia
Econémica

Reforma de
Telecomunicaciones

Reforma Energética

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Primer y Segundo Informe de Gobierno de Enrique
Pefa Nieto?23,

El Pacto por México institucionalizé la alianza legislativa PRI-PAN-PRD que como
se sostuvo en el apartado anterior, se venia presentando con frecuencia. Significo,
entre otras cosas, el primer precedente de una alianza legislativa formal y duradera
y aunque se desintegro en menos de un afo, consiguié la mayor parte de sus

objetivos en términos legislativos.

El balance final del Pacto por México tendra que esperar a que se reflejen los
primeros efectos de las reformas aprobadas. Es indudable que la agenda de temas
que atendi6 era prioritaria, sin embargo, existe controversia respecto al sentido en
que fueron orientados y el futuro de sus resultados. Lo cierto es que las once
reformas aprobadas, orientadas a la economia, los derechos y libertades y la
gobernabilidad democratica, tendran impactos relevantes en la vida politica en tanto

que transforman sustancialmente el disefio institucional mexicano.

Hasta ahora el Presidente esta haciendo suyo el logro de haber conseguido la
aprobacion de las reformas estructurales pero las consecuencias y sus impactos

estan por conocerse, por lo que sera interesante observar si en caso de tener éxito

223 presidencia de la Republica, Primer y Segundo Informe de gobierno, [en lineal], direccién URL:
http://www.presidencia.gob.mx/informe/, [consulta: 20 de septiembre de 2014]
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comparte con los demas partidos el reconocimiento, o si en caso de fracaso los
hace participes de sus errores. No sucede lo mismo con los partidos politicos
opositores al gobierno pues aun no es claro si una vez que termind la primera etapa
del pacto, su participacién en él sea considerada favorable o perniciosa por sus

militantes y el electorado.

En el futuro, es deseable que el establecimiento de un acuerdo politico entre el
Ejecutivo y el Legislativo considere metas y no soélo productos legislativos. El
sistema de partidos mexicano es favorable a los acuerdos porque evita la
fragmentacion y su espectro ideoldgico no es polarizado. Solo hace falta de otro
ingrediente principal: la voluntad politica en torno a la gobernabilidad democratica y

no solo alrededor de acuerdos cupulares entre la clase politica dirigente.

3.2.2 Las reformas politico-electorales de 2012 y 2014

A partir de la reforma publicada en agosto de 2012 los articulos constitucionales 71
y 72 otorgan al Presidente la facultad de presentar hasta dos iniciativas para tramite
preferente, o sefialar dos que hubiese presentado en periodos anteriores y estén
pendientes de dictamen. A partir de ese momento, el pleno de la Camara de origen
debe discutir y votar cada iniciativa en un plazo maximo de treinta dias naturales.
En caso de ser aprobado, debera ser turnado de inmediato a la Camara revisora
quien contara con el mismo plazo para su discusion y votacidén. La iniciativa

preferente no puede contemplar adiciones o reformas a la Constitucion.

Por otra parte, segun consta en el dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales, de Gobernacion, de Reforma del Estado y de Estudios
Legislativos del Senado de la Republica??*, aprobado por esa Camara el 2 de
diciembre de 2013 y por la revisora el 5 de diciembre del mismo afo, para su

elaboracién se consideraron un total de 56 propuestas de reforma en materia

224 Dictamen de las comisiones unidas de puntos constitucionales, de gobernacién, de reforma del estado y

de estudios legislativos, segunda, en relacion con la iniciativas con proyecto de decreto por el que se reforman

y adicionan diversos articulos de la CPEUM en materia politico-electoral [en linea], direccion URL:

http://es.scribd.com/doc/188637538/Dictamen-Ref-Politica-1-dic-1800 , [consulta: 01 de febrero de 2015].
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politica y electoral. Entre los temas y subtemas que integraron la reforma destacan

los siguientes por su incidencia en los objetivos del estudio:

1. Al sistema de planeacidon democratica se le agregdé el caracter de

deliberativo.
2. El Instituto Federal Electoral es sustituido por el Instituto Nacional Electoral.

3. El umbral minimo de votacion para que un partido politico conserve su
registro pas6 de 2 a 3 por ciento en cualquiera de las elecciones de
Presidente o Congreso de la Union. El porcentaje minimo para la asignacion

de diputados por representacion proporcional present6 el mismo incremento.
4. Por primera vez se contemplo la figura de candidatos independientes.

5. Se permitio la reeleccioén legislativa hasta por cuatro periodos consecutivos
para Diputados y hasta dos para Senadores siempre que sea por el mismo

partido que los postuld.

6. Al Presidente se le doté de la facultad de optar por un gobierno de coalicion,
en cuyo caso el convenio y programa respectivos tendran que ser aprobados

por la mayoria de los miembros presentes en cada una de las Camaras.

7. Los Congresos de los estados podran legislar para permitir la reelecciéon
consecutiva hasta por dos periodos de Presidentes Municipales, Sindicos y
Regidores. En el caso de los Diputados, la reeleccion podra aprobarse hasta

para cuatro periodos consecutivos.

El caracter deliberativo del sistema de planeacion democratica representa la
adopcién de una concepcion del ejercicio politico mas participativa, cercana al
modelo de democracia consensual o consociativa. Por su parte el aumento en el
umbral minimo de votacion requerida para el registro y asignacion de legisladores
por principio de representacion proporcional a los partidos politicos denota el interés
de los tres partidos dominantes a conservar las caracteristicas generales del

sistema de partidos y su posicion al interior del mismo.
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Los candidatos independientes se enfrentan a la falta de claridad en el
financiamiento y tiempos de campana que los coloca en una posicion de desventaja
competitiva frente a los partidos politicos. Sin embargo, una vez que adquirieran
curules si podrian modificar las estrategias y patrones de coaliciones legislativas
entre los partidos dominantes. Por su parte, la reeleccidn legislativa queda
condicionada a la aprobacion de las direcciones partidistas, por lo que no se espera
que esta medida produzca los efectos democraticos y representativos que algunos

de sus promotores sostenian.

3.3 Gobierno de coalicién, una propuesta para hacer frente al gobierno dividido.

3.3.1 Origen y definicion

Los gobiernos de coalicion surgen histéricamente en el sistema de gobierno
parlamentario frente a la ineludible necesidad de construir mayorias en el Congreso
para proceder a la formacion de la mayoria que da como resultado la eleccion del
Jefe de Gobierno, por ello, es valido decir que los gobiernos de coalicion tienen un
origen europeo vinculado a la evolucion democratica del parlamentarismo en
Inglaterra, sin que sean exclusivos de ese tipo de gobierno o no puedan ser
adaptados a otras realidades. En la siguiente figura se muestra graficamente el

origen de los gobiernos de coalicion:

Figura 7. Genealogia de los gobiernos de coalicion
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Fuente: Elaboracién propia

“Strom define a la coalicion como un conjunto de partidos politicos que acuerdan
conseguir metas comunes, reunen recursos para concretarlas y distribuyen los
beneficios del cumplimiento de esas metas. Estas pueden ser preelectorales o
pueden formarse tras elecciones”??®. Por su parte, Jordi Matas indica que “un
gobierno de coalicién puede definirse como un gobierno en donde participan
distintas formaciones politicas, es decir, un gobierno en el cual hay ministros o

consejeros que pertenecen a distintos partidos politicos”%25.

225 Mercedes Garcia Montero, Presidentes y Parlamentos: équién controla la actividad legislativa en América
Latina?, [en linea], Espafia, Centro de Investigaciones Socioldgicas, coleccidon «monografias» nim. 269,
pag.70, direccidn URL:
http://books.google.com.mx/books?id=caSUIZPVgh8C&printsec=frontcover&hl=es&source=gbs_vpt buy#v=
onepage&q=coalici%C3%B3n&f=false, [consulta: 28 de junio de 2013]

226)osep MariaReniu i Vilamala, “Coaliciones gubernamentales”, [en linea], en: Roman Reyes

(director), Diccionario Critico de Ciencias Sociales. Terminologia cientifico-social, Madrid y Meéxico,
Universidad Complutense de Madrid, Plaza y Valdés, 2009, s/pag., direccion URL:
http://pendientedemigracion.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/C/coaliciones gubernamentales.htm,
[consulta: 28 de junio de 2013]
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En el marco de la tradicion parlamentaria es comun que este tipo de gobierno se
asocie a la democracia consociativa, en el sentido de que “el gobierno de coalicién
ha de ser entendido como un tipo especifico de gobierno, con sus propias reglas y
convenciones que fluyen del principio fundamental de la coalicion: el del poder
compartido™?’. Para el caso especifico de México, con el propdsito de encontrar
una definicion acorde con sus caracteristicas, es preciso tener claras las

condiciones bajo las cuales podria presentarse este tipo de gobierno de coalicién:
Pais: México

Motivo central: Formar mayorias estables en el Congreso para lograr que se

aprueben las reformas legislativas que el gobierno en turno considere pertinentes.

Cdémo: Mediante intercambio de incentivos politicos (mayoria legislativa a cambio

de carteras en el gobierno)
Cuando: Después de una eleccién presidencial.

Un gobierno de coalicion en un régimen presidencial integra en el gabinete a
miembros de distintos partidos politicos al del Presidente con la intencion de
garantizar una mayoria legislativa suficiente para aprobar las reformas que el
Ejecutivo considera necesarias. Este gobierno se formara después de las
elecciones cuando el partido del Presidente no obtenga por si mismo el 50% mas
uno de los legisladores y de acuerdo con Riker, su integracion tendria que
corresponder con el principio de la coalicion vencedora minima??®; sin embargo, la

experiencia mexicana muestra que raramente es asi.

227 Antonio Robles Egea, “Coaliciones politicas y sistema democrético” [en linea], Revista Estudios Politicos
(Nueva época), num. 105, Espafia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, julio-septiembre, 1999, pag.
280, direccion URL: http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=27565 [consulta: 05 de julio de 2013]
228 “No hay coalicidn que aun sabiéndose vencedora agregue mas miembros. Entre jugadores racionales con
informacion perfecta, solo se formaran coaliciones vencedoras minimas”. William H. Riker, “Teoria de juegos
y de las coaliciones politicas”, en: Albert Battle (editor), Diez textos bdsicos de ciencia politica, Espafia, Editorial
Ariel, 2001, segunda edicion, pag. 60
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3.3.2 Antecedentes en la agenda publica

Desde 2011, el entonces Senador Manlio Fabio Beltrones propuso la integracién de
la figura del gobierno de coaliciéon al orden constitucional. La propuesta llamé la
atencion a tal punto que el 10 de octubre de 2011 aparecio en los principales diarios
del pais un desplegado titulado “Por una democracia constitucional”, firmado por
intelectuales, académicos y politicos mexicanos de diferentes corrientes ideoldgicas
y partidos politicos??°, en el cual se afirmaba que: “El programa de gobierno debe
contar con apoyo mayoritario de los representantes de la Nacion. Si ningun partido
dispone de mayoria en la presidencia y en el Congreso, se requiere una coalicion
de gobierno basada en un acuerdo programatico explicito, responsable y
controlable, cuya ejecucidon sea compartida por quienes la suscriban”?%°. A pesar de

ello, no se logré su aprobacion.

Con el paso de los meses, el tema fue perdiendo reflectores en la agenda nacional;
sin embargo, se volvié a hablar de él a propésito del “Pacto por México”. Mientras
opero con éxito, algunos actores politicos como el panista Gustavo Madero y el
académico Ricardo Pascoe se pronunciaron por su conversion a un gobierno de
coalicion. El primero sostuvo que “los mexicanos tenemos que sustituir un remedio
temporal que es el pacto con una solucién institucional sistémica que es los

gobiernos de coalicion"?*', mientras que el segundo escribid:

229 | desplegado es firmado por: Sergio Aguayo, Jorge Alcocer, Daniel Barceld, Agustin Basave, Ricardo
Becerra, Manlio Fabio Beltrones, Manuel Camacho Solis, Miguel Carbonell, Jaime Cardenas, Cuauhtémoc
Cardenas, Lazaro Cardenas Batel, Diddoro Carrasco, Maria Amparo Casar, Rolando Cordera, Lorenzo Cérdova,
Javier Corral, Santiago Creel, José Antonio Crespo, Gabino Cué, Denise Dresser, Marcelo Ebrard, Juan Ramén
de la Fuente, Carlos Fuentes, Xéchitl Galvez, Arturo Gonzalez Cosio, José Gonzalez Morfin, Miguel Angel
Granados Chapa, Pedro Joaquin Coldwell, Francisco Labastida Ochoa, Fernando Lerdo de Tejada, Sergio Lopez
Ayllén, Mario Lépez Valdez, Luis Martinez, Patricia Mercado, Mauricio Merino, Jorge Montafio, Carlos
Navarrete, Arturo Nufez, Francisco José Paoli, Federico Reyes Heroles, Armando Rios Piter, Ernesto Ruffo
Appel, Pedro Salazar, Diego Valadés, Jorge Volpi, José Woldenberg.
8% /a, “Exigen reforma constitucional que permita gobiernos de coalicién” [en linea], Terra Noticias, 10 de
octubre de 2011, México, Direccion URL: http://noticias.terra.com.mx/mexico/politica/exigen-reforma-
constitucional-que-permita-gobierno-de-coalicion,56cea7c9329b3310VgnVCM20000099f154d0RCRD.html,
[consulta: 05 de noviembre de 2013]
Bls/a, “Ve Madero ‘fecha de caducidad’ al Pacto por México” [en linea], Reforma, 11 de octubre de 2013,
Meéxico, direccién URL: http://diario.mx/Nacional/2013-10-11 81b4flea/ve-madero-fecha-de-caducidad-al-
pacto-por-mexico/, [consulta:06 de noviembre de 2013]
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Ni el PRI ni el Estado mexicano, juntos o separados, van a poder afrontar la
situacion sin respaldos adicionales. Creo que mas temprano que tarde se va
a tener que acordar un gobierno de coalicion con los miembros del Pacto. Asi
como Jesus Reyes Heroles supo interpretar la necesidad de un nuevo
acuerdo politico en México en 1978, asi tendra que hacerse en 2013 para

avanzar con firmeza hacia una nueva época de desarrollo para el pais.?*?

La opcidn del gobierno de coalicion se materializd6 en una adicion al articulo 89
constitucional como una facultad del Presidente, sefialando que “se regulara por el
convenio y programa respectivos, los cuales deberan ser aprobados por mayoria de
los miembros presentes de la camara de senadores”?33 y que “el convenio

establecera las causas de la disolucion del gobierno de coalicion”234,

En comparacion con la propuesta de Beltrones, la reforma aprobada desvincula el
registro y seguimiento del programa de gobierno del Congreso, por lo que los
compromisos son establecidos a partir de un convenio que no necesariamente pasa
por el control del poder legislativo pero si por la aprobacién de los representantes
de los partidos politicos. Otra diferencia importante es que la ratificacion de los
miembros del gabinete excluye a los titulares de Defensa Nacional y Marina, asi
como del Secretario de Relaciones Exteriores y se trata se trata de una facultad
exclusiva del Senado, mientras que en la propuesta de 2011 era facultad del

Congreso de la Unién y alcanzaba a la totalidad de Secretarios.

3.3.3 Implicaciones politicas de un gobierno de coalicion

De acuerdo con Lijphart “aunque una cultura consensual puede llevar a la adopcién
de instituciones consensuales, estas instituciones también tienen el potencial para
convertir una cultura inicialmente de confrontacion en menos de confrontacion y mas

consensual™3%. De este modo, para que los procesos agregativos e integrativos de

B2Rjcardo Pascoe Pierce, “Gobierno de coalicién” [en linea), Excelsior, 30 de agosto de 2013,México, direccidn
URL: http://www.excelsior.com.mx/opinion/ricardo-pascoe-pierce/2013/08/30/916199, [consulta: 06 de
noviembre de 2013]

233 Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art. 89, Fraccién XVII.

234 [dem

5 Arendt Lijphart dp. cit., pag. 284
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la democracia moderna y del modelo consensual tengan lugar, se requieren
cambios institucionales y actitudinales que pueden iniciar indistintamente en
cualquiera de los dos ambitos y reflejarse en el otro. Un cambio en las actitudes
coperacionistas sin instituciones que las reflejen no llega a incorporarse al sistema
politico, mientras que las instituciones que no tienen impacto en actitudes, se

convierten en leyes o estructuras en desuso y dificilmente persisten.

En este sentido, la emergencia tentativa de un gobierno de coalicion podria
interpretarse como la institucionalizacion de practicas de negociacién que se alejan
del modelo mayoritario y se apegan mas al consensual. Su concrecion podria
significar una evolucion institucional del Pacto por México en el sentido de hacer
formal la cooperacion legislativa entre diferentes partidos politicos y promover la

continuacion de practicas para la toma de decisiones mas incluyentes.

En relacidn al disefio institucional, existen paises en Latinoamérica que demuestran
la compatibilidad de practicas de tipo consensual en sistemas de gobierno
presidenciales. En este sentido, Daniel Chasquetti indica que “la combinacion del
presidencialismo y multipartidismo es una combinacion politico-institucional apta
para la democracia, siempre y cuando sus presidentes sean capaces de conformar
coaliciones de gobierno de caracter mayoritario”>*¢. Sobre este punto, el sistema de
partidos de pluralismo moderado con tendencia al tripartidismo, el alto grado de
institucionalizacion de los mismos y la disciplina partidaria, se convierten en

facilitadores de un potencial gobierno de coalicién en México.

Otros factores como la capacidad de aprendizaje de las dirigencias partidistas, la
vocacion por la negociacion politica y la polarizacién ideoldgica del sistema juegan
un papel importante y pueden ser decisivos para el éxito o fracaso de un probable
gobierno de coalicion. La formacion del Pacto por México y las once reformas
estructurales derivadas del mismo, mostraron que los partidos politicos son capaces
de llegar a acuerdos en conjunto, estableciendo un precedente importante en la

materia.

236 Chasquetti, Daniel en: Jorge Lanzaro, dp. cit., pag. 346
106



Ahora bien ;Alrededor de qué tendrian que sostenerse ese gobierno nacional? La
corriente clasica de Montesquieu afirmaria que la voluntad popular es la respuesta,
no obstante, es bien sabido que algunos desvirtuados intentos por homogeneizar
criterios en medio de la pluralidad han terminado en francas tragedias sociales. Ante
ello, la construccion de acuerdos a través del dialogo y el reconocimiento de las
diferencias, es decir, la esencia de lo politico, es considerada la base para definir la
ruta que debera seguir el gobierno nacional, partiendo de la conviccidn de que hoy
en dia la democracia de mayorias ya no es suficiente para resolver los retos del
presente, sobre todo si se requiere el impulso de la sociedad para llevar a cabo

acciones que se consideran necesarias pero que no siempre resultan populares.

Por otra parte, no se puede eludir el problema de desafeccion social de los partidos
politicos y su consecuente pérdida de representatividad; sin embargo como indica
Kelsen “sdlo la ilusidén o la hipocresia puede creer que la democracia sea posible
sin partidos politicos”?%” . En el mismo sentido, Sartori opina que “es verdad que la
intermediacion de los partidos se transforma, con frecuencia, en un diafragma, o
incluso en una imposicion partitocratica. Pero combatir las degeneraciones y criticar

a los partidos es una cosa, y refutarlos es otra”?38.

Existen problemas cuyo caracter prioritario es evidente y por ello, podrian ser el
comienzo de una serie de objetivos compartidos, los rezagos que México presenta
y su fuerte desigualdad, por ejemplo, requieren de acciones concertadas y decididas
en favor de los mas de 50 millones de pobres?® del pais. El raido panorama de
desarrollo y la violacion sistematica a derechos consagrados en su Carta Magna

requieren de esfuerzos sin precedentes para poder superarse, por ello, es

37 Hans Kelsen, Esencia y valores de la democracias, Barcelona, Guadarrama, 1977, en: Giovanni Sartori,
Elementos de teoria politica, Espafia, Alianza, 2008, quinta reimpresion, pag. 43

238 Giovanni Sartori, Ibid., pag. 44

239 CONEVAL reporta la existencia de 53. 3 millones de personas pobres en México en 2012, Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica Social, Pobreza en México. Medicion de la Pobreza en México en 2012 a
nivel nacional y en las entidades federativas, Direccion URL:
http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Medici%C3%B3n/Pobreza%202012/Pobreza-2012.aspx
[consulta: 08 de octubre de 2013].
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recomendable que el programa de gobierno que pudiera construirse como base de

un gobierno de coalicion fuera el producto de amplios mecanismos de participacion.

Por el lado de la sociedad civil, que también juega un papel importante, ésta se
enfrenta a un dilema entre replicar la cultura politica del pasado y defender nuevos
valores civicos que implican la ruptura con un modus vivendi establecido, el cual en
su faceta corporativa muchas veces se vislumbra como la opcién mas comoda y ha
podido permanecer gracias a la escaza conciencia del papel de la participacion de
la sociedad civil en el conjunto del sistema politico. La apatia que se genera alimenta
un circulo vicioso que abarata el costo de oportunidad de las practicas corruptas y
poco transparentes que, a su vez, afianzan las posiciones de la elite politica
predominante. Ademas, el bajo nivel de participacién de los ciudadanos, reflejo de
la despolitizacion y del abstencionismo caracteristico de sus elecciones, eclipsa el

caracter representativo de las instituciones mexicanas.

Otros retos que podrian condicionar los alcances de un eventual gobierno nacional
o de coalicion son los poderes facticos, la baja profesionalizacion de la clase politica
y la falta de oficio politico de quienes ocupan algunos cargos de eleccién popular;
los burdcratas arrogantes, los presidentes municipales y gobernadores autoritarios,
los opositores sistematicos y los partidarios de ideologias irreductibles, si bien es
posible que estos efectos se minimicen en el mediano plazo como consecuencia de
la reeleccidn de legisladores y las candidaturas independientes contempladas en la

reciente reforma politico-electoral.

3.4 Conclusion

El analisis cuantitativo de la actividad legislativa durante los primeros quince afios
de gobiernos divididos permite rechazar la tesis de Linz?*? en relacion a la paralisis
generada en sistemas de gobierno presidenciales sin mayoria. EI numero de

iniciativas legislativas generadas por el Congreso durante el periodo 1997-2012 se

240 Juan J. Linz y Arturo Valenzuela (comps.), dp. cit.
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incrementd en un 581 por ciento en comparacion con el periodo 1982-1997,
mientras que la tasa de aprobacion de las reformas legislativas totales propuestas

por el Presidente durante el gobierno dividido fue de 77 por cada cien.

En las votaciones para aprobar legislacion en materia constitucional, la coalicion
que se presenta con mayor frecuencia es la conformada por PRI-PAN-PRD. Este
hecho rompe con la percepcion de Linz de que el presidencialismo introduce un
fuerte elemento de suma-cero en la politica democratica, con unas reglas que
favorecen el resultado de un ganador absoluto. La cooperacion legislativa entre
estos tres partidos pone en duda la validez de dicha afirmacion y va mas alla porque
se trata de una coalicion vencedora que no es minima, sino que por el numero de
legisladores que suma y sus diferencias ideoldgicas, se acerca mas a un tipo de

coalicidon del modelo de democracia consensual.

Para explicar la conducta cooperativa de los partidos en sistemas de gobierno
presidenciales, Lijphart sugiere que “cuando las ventajas comunes en si juegan un
rol, no es aplicable ni la condicién de la cantidad cero ni el principio del tamafio
adecuado”?*'. Lujambio, en cambio, considera que las conductas colaborativas
tienen lugar porque en caso de optar por una posiciéon radical u obstruccionista, los
partidos politicos de oposicion corren el riesgo de ser sefialados de cara al

electorado como responsables de una eventual paralisis y pagar costos electorales.

Los datos ofrecidos por Maria Amparo Casar permiten sostener que de manera
general, el proceso legislativo y el empoderamiento de las fuerzas politicas al interior
del Congreso han provocado un efecto de moderacién en los contenidos y alcances
de la legislacién; sin embargo no se cuenta con la suficiente evidencia para
argumentar si la aprobacion de las reformas originales habria tenido mejores
resultados dentro del sistema politico. Esto lleva a considerar que el efecto de
moderacién generado por el sistema de pesos y contrapesos en la relacion

Ejecutivo-Legislativo no puede ser valorado como positivo 0 negativo por si mismo.

2Iarend Lijphart, dp. cit., pag. 26
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Respecto a las reformas estructurales, la misma autora sugiere que las razones por
las que no se aprueban no deben buscarse en el diseno institucional, sino en el
lugar que ocupan dentro de las agendas de las fuerzas politicas y en la manera en
la que algunos grupos de poder externos influyen a través de la compra de
legisladores. Asi, puede afirmarse que la suposicion de que los cambios necesarios
en México no se realizan por culpa de los partidos politicos en el Congreso, carece

de bases empiricas.

El Pacto por México es considerado la institucionalizacion de una practica
cooperativa que ya se venia practicando. Present6 la ventaja de formalizar un
diagnostico compartido y acordar una agenda de reformas que se consideraban
pendientes. Aunque duré poco menos de un ano, logré la aprobaciéon de once
reformas y su balance final dependera de los resultados de la legislacion aprobada.
Hasta hoy, el Presidente es quien ha recibido los mayores dividendos politicos; sin
embargo en caso de que se generen resultados negativos, sera interesante ver si

€l mismo se hace responsable o comparte el fracaso con los demas partidos.

Las reformas en materia politica y electoral aprobadas después de 2012 abrieron el
abanico de posibilidades para los mejores resultados en la relacion entre el
Presidente y el Congreso sin mayoria. Destaca la iniciativa preferente, la reeleccion,
las candidaturas ciudadanas y la facultad para que el Presidente pueda optar por
un gobierno de coalicion. Esta propuesta, si bien se queda con caracter optativo,
significa la adopcion de mecanismos de democracia consensual y rompe

paradigmas después de tres lustros de gobernar sin mayorias.

El analisis del gobierno de coalicion mostré que aunque su origen es parlamentario,
esto no significa que sea incompatible con el sistema de gobierno presidencial, de
hecho, en algunos paises presidencialistas de América Latina como Colombia,
Uruguay y Chile, han adoptado con éxito practicas parlamentarias. Otra cosa seria
gue su concrecion significara la division del Ejecutivo en los términos que plantea
Lijphart, en cuyo caso, los miembros del gabinete tendrian el mismo peso que el

Presidente.
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Algunos factores clave para el éxito de un eventual gobierno de coalicion podrian
ser el sistema de partidos, la disciplina al interior de los partidos y la participacion
ciudadana. En estos aspectos México presenta algunas ventajas porque cuenta con
soélo tres partidos importantes y un grado bajo de polarizacién ideoldgica entre los
mismos. Los legisladores de sus partidos cuentan con un alto grado de disciplina y
no parece que esto vaya a cambiar a pesar de la posibilidad de reeleccion
recientemente aprobada, pues la legislacion indica que ésta solo sera posible por el

mismo partido.

En materia de participacidén ciudadana el panorama es diferente. La despolitizacion
de la sociedad civil y los bajos niveles de confianza en el gobierno se convierten en
una limitante de los posibles efectos positivos de un gobierno de coalicién, pues es
poco probable que sin vigilancia ciudadana, cualquier paquete de politicas publicas
esté exento de infiltraciones corruptas o desvios de direccion. Ademas, para que un
gobierno de coalicion sea representativo se requiere de procesos democraticos al
interior de los partidos politicos que eviten que los acuerdos establecidos sean solo

a partir de las preferencias de las élites.

Finalmente, es conveniente mencionar que la pertinencia de examinar la propuesta
de un gobierno de coalicién esta condicionada por el supuesto de que la ingenieria
constitucional y la cultura politica son opciones de intervencién viables para alcanzar
los cambios estructurales favorables para la ciudadania, orientados al desarrollo
integral del pais y sus comunidades, por lo que también es importante considerar
que las grandes reformas que no se acomparen de un cambio auténtico y sustancial

en sus componentes, dificilmente produciran los efectos deseados.

111



Conclusiones finales ¢ Cudles fueron las causas y las
consecuencias de los gobiernos divididos en el sistema politico
mexicano?

El enfoque neoinstitucional permitié la aproximacién politolégica al objeto de estudio
y facilitd el analisis necesario para responder a las preguntas de investigacion. En
términos de North, el sistema politico mexicano puede considerarse un «mercado»
politico diverso porque existen diversas organizaciones compitiendo entre si por el
poder politico y el control de las instituciones. Esto es consecuencia, entre otras
cosas, de la gradual liberalizacién del sistema politico y la ruptura de la hegemonia
que ejercia el Partido Revolucionario Institucional. Esta forma de conceptualizacion
coincide con el primero de tres aspectos considerados por Sartori en la definicion
de democracia liberal: “democracia es el «procedimiento y/o mecanismo que a)
genera una poliarquia abierta cuya competicion en el mercado electoral b) atribuye
poder al pueblo, y c) impone especificamente la capacidad de respuesta

(responsiveness) de los elegidos frente a los electores”?42.

Como lo indicaba North, este cambio institucional representado por la competencia
se puede explicar a partir de la interaccion entre organizaciones e instituciones
formales e informales. De acuerdo con él, el cambio institucional tendria lugar
cuando los beneficios de invertir en una nueva direccion excedieran los esperados
de la maximizacion dentro de los limites existentes. En efecto, los partidos politicos
y otras organizaciones ejercieron presion hasta lograr que, para evitar la ruptura

toral, el partido hegemonico aceptara abrir la competencia en el terreno politico.

A partir de los apuntes tedricos del primer capitulo, la intervencion metodologica
permitid discernir que México cuenta con un gobierno presidencial porque se
caracteriza por un gobierno basado en la division de poderes, la eleccién popular

del Presidente, un mandato fijo para su gobierno de seis afos, facultad del

242 Giovanni Sartori, Elementos de teoria politica, Espafia, Alianza, 2008, quinta reimpresién, pag. 48
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Presidente para nombrar al gabinete y el caracter unipersonal de la figura

presidencial.

México es también una republica federal. Las 32 entidades federativas que lo
integran tienen su propio poder Ejecutivo y Legislativo. El Congreso de la Unién se
divide en dos Camaras y de ellas, la de Senadores se integra por representantes de
cada estado, mientras que la de Diputados se compone con representantes de cada

distrito electoral federal.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es considerada
formalmente rigida, pero el numero y la frecuencia de sus reformas la acercan mas
a la clasificacion de flexible. La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn cuenta con
facultades de revision constitucional y de intervenciéon en caso de controversias

entre los otros dos poderes.

El paso de un sistema de partido hegemoénico a uno de pluralismo moderado
comenzo en 1977 y fue posible gracias a un proceso largo y continuo de reformas
en materia politica y electoral. Este cambio institucional permitié al sistema politico
mexicano adquirir competencia y en 1997 la pérdida de mayoria absoluta del Partido
Revolucionario Institucional en la Camara de Diputados constituyé una prueba de
competitividad, misma que se volvio innegable en el ano 2000 cuando el Partido

Accion Nacional gand la eleccidn presidencial.

Al calcular el numero efectivo de partidos con base en la integracién de la Camara
de Diputados se observo que durante el periodo 1997-2012 el promedio fue de 3.12,
confirmando que existen tres partidos politicos que podrian ser considerados
relevantes en los criterios de Sartori. A partir del calculo del mismo indice pero esta
vez con base en la votacién de cada eleccion legislativa, se pudo comprobar que el
sistema electoral mexicano tiene un efecto reductor en relacion a la fragmentacion
del voto y el tamano del sistema de partidos. Las escasas modificaciones
sustantivas al sistema electoral desde el afio 1993 permiten hablar de una situacion

de equilibrio institucional en esa materia.
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México cuenta con estructuras corporativas que han sobrevivido a la adopcion de
reglas mas democraticas y su existencia puede significar un obstaculo o una
oportunidad para el mejor desempefio de su sistema politico en cuanto a los

resultados de sus politicas publicas.

En las tres elecciones presidenciales sucedidas entre el 2000 y el 2012, los
Presidentes han contado con mayoria relativa de sus partidos en la Camara de
Diputados durante la primera mitad de su mandato, colocandolos en una posicion
comoda para la negociacion. Durante el periodo de 1997-2012, la coalicidn que se
presentd con mayor frecuencia para la aprobacion de decretos con alcances

constitucionales fue la formada por PRI-PAN-PRD.

El nimero de iniciativas de reforma presentadas por el Congreso de 1997 al 2012
se incrementd 581% respecto a la misma variable en el periodo de 1985-1997. En
los primeros quince afos de gobiernos divididos la tasa de aprobacién de las
iniciativas presentadas por el Presidente mantuvo un promedio de 77%, contra un
97% de la misma variable durante los ultimos quince afos de gobierno unificado; el
subgrupo de iniciativas de reforma constitucional iniciadas por este mismo agente
presenté una tasa de éxito de 46% para el periodo de 1997-2012 y aunque no se
cuenta con datos para este variable en el periodo 1985-1997, se sabe que su valor

era cercano al cien por ciento.

La colaboracion de los partidos politicos de oposicidn en la aprobacién de la agenda
legislativa del Presidente puede explicarse por diferentes razones: la existencia de
un juego politico amplio y diverso que no se restringe a la eleccion presidencial, el
temor de los partidos politicos a ser culpados por una eventual crisis a causa de su
conducta obstruccionista (Lujambio), o a la connivencia de las élites partidistas con

la politica y los intereses del Ejecutivo (Casar).

Después de 2012, la recuperacion del Partido Revolucionario Institucional en la
titularidad del Poder Ejecutivo dio un viso de consociacionismo al anunciar la firma
del Pacto por México, un convenio de colaboracion que institucionalizé la alianza

legislativa que de facto, aunque de manera aislada, ya se venia presentando entre
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los tres principales partidos. Con duracién menor a un afio, a través de esta figura
se logro la aprobacion de once reformas consideradas por sus propios promotores

como «estructuralesy».

Un tema en el cual se podria profundizar con posterioridad es el grado de disciplina
de los legisladores de cada partido a partir de los datos de votacion para la
aprobacion de las once reformas citadas. Asi mismo, futuros estudios podrian
analizaran el alcance y orientacion de las reformas con el propdsito de establecer
un criterio claro del adjetivo «estructural» y evitar su uso indiscriminado. Este ultimo
aspecto constituye uno de los aspectos susceptibles de mejora de esta

investigacion.

Los efectos de la reforma politico-electoral que formé parte de la agenda del Pacto
por México aun no son visibles. Esta investigacion no cuenta con los elementos
necesarios para pensar en probables escenarios; sin embargo, conviene mencionar
que las medidas mas novedosas como las candidaturas independientes y la
derogacion del principio de no reeleccion, son medidas cuya aprobacion vy
regulacion estan sujetas a la consideracion de las Legislaturas de las entidades
federativas y requieren un conjunto de leyes secundarias en la materia para
garantizar su observancia. Ademas, la restriccion de que la reeleccion legislativa
para que solo sea posible por el mismo partido favorece la persistencia de un

sistema de incentivos en el que la direccion de los partidos controla la disciplina.

El gobierno de coalicion comenzé a colocarse en la agenda publica en el afio 2011,
si bien el impulso legislativo de sus promotores no prospero sino hasta el 2014. Este
formato de gobierno, procedente del parlamentarismo, puede adaptarse a paises
con forma de gobierno presidencial y también pueden moderarse sus alcances.
Como ejercicio de democracia consensual puede restringirse a la invitacion que
haga el Presidente a miembros de otros partidos politicos para formar parte de su
gabinete, ademas puede incluir la aprobacién legislativa de un plan de gobierno
formado con la intervencion de diferentes fuerzas politicas o incluso, puede

contemplar la obligacién de que el Congreso ratifique a los miembros del gabinete.

115



En cualquier caso, existen factores que tedéricamente hacen al sistema politico
mexicana un espacio favorable para su eventual conformacién. El sistema de
partidos de pluralismo moderado (caracterizado segun Sartori por una distancia
ideoldgica relativamente pequefia entre sus partidos importantes, una situacion de
bipartidismo y una competencia centripeta), la tendencia al tripartidismo, el
antecedente de coaliciones legislativas frecuentes y la disciplina legislativa de los
partidos, son elementos que podrian reducir el espacio de incertidumbre en el caso

de que el Jefe del Ejecutivo optase por un gobierno de coalicion.

Ahora bien, ¢ Como se relacionan los gobiernos divididos con el desempefio de las
instituciones? El desempefio puede considerarse de tres formas segun Guy Peters:
como supervivencia, por los tipos de politicas que ponen en practica o por su
capacidad para legislar. La condicién de gobierno dividido en México ha logrado
sobrevivir sin crispar el sistema politico ni poner en riesgo la persistencia de las
instituciones, no ha generado paralisis a pesar de ser tratarse de un gobierno
presidencial ni ha puesto en riesgo el avance democratico de las instituciones. En
cuanto a los tipos de politica publicas que ponen en practica, los gobiernos divididos
han ocasionado un efecto moderador en el contenido de algunas propuestas de
reforma consideradas «estructuralesy»; sin embargo dicho efecto se encuentra
estrechamente relacionado con la esencia de la forma de gobierno presidencial, que
es la divisidon de poderes; adicionalmente se desconoce el efecto que habrian tenido
la propuestas de reforma originales y en este sentido, no hay forma de sostener si

el efecto moderador es benévolo o pernicioso por si mismo al sistema politico.

Respecto a su capacidad para legislar, el sistema electoral y de partidos en México
ha favorecido la existencia y permanencia de tres partidos politicos relevantes que
con frecuencia han colaborado en la aprobacion de reformas generales y de
caracter constitucional. Aunque las iniciativas de Presidente han disminuido en
términos absolutos y relativos, la tasa de aprobacion durante el gobierno dividido se
ha mantenido por arriba del 75%, lo que dificiimente puede denotar deficiencias en
la capacidad para legislar. Ademas, es preciso considerar que durante los gobiernos

divididos, la actividad legislativa del Congreso aumenté de forma exponencial, por
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lo que en conjunto, la discusion, revision, analisis y aprobacion de reformas impiden

sostener la tesis de una paralisis.

El disefio institucional puede ser una condicidon necesaria, pero no suficiente del
desempenfio del sistema politico (Sartori). Los estudios realizados en otros paises
para analizar esta relacion no han arrojado un resultado convincente (Casar).
Quizas México, aun con los gobiernos divididos, cuenta con un marco legal
adecuado, pero en los hechos son otros problemas los que impiden la profundidad
necesaria de las reformas estructurales, la aplicacion de las sanciones previstas, la
observancia de las leyes aprobadas, la concrecion de las metas propuestas, la

superacion de los problemas afiejos y en conjunto, el desarrollo nacional.

En resumen, se confirmd la hipétesis principal que considerd que el sistema
electoral y de partidos mexicanos fueron condiciones necesarias de la aparicion y
prevalencia de la condicién de gobierno dividido durante el periodo de estudio.
Ademas, se estimé que sin modificaciones sustantivas al sistema electoral y de
partidos, es probable que los gobiernos divididos sigan presentandose en México.
En cambio, se recabd evidencia controvertida respecto a la hipotesis que suponia
que los gobiernos divididos acarrearon dificultades para que los presidentes
lograran la aprobacion de sus agendas legislativas. Se consideré que una tasa de
aprobacion de 77% en las iniciativas del Presidente durante el periodo de estudio
podia refutar esta hipotesis, pero la tasa de aprobacion de 46% en el subgrupo de
iniciativas del Presidentes con alcance constitucional, impidié la refutacion
categdrica. La hipotesis subyacente que si se refuta es la propuesta por Linz
respecto a la paralisis que se genera en gobiernos presidenciales con gobierno
dividido.

Ante las dificultades encontradas se estima necesario, en estudios subsecuentes,

trabajar con nueva evidencia empirica, principalmente en lo relativo a las agendas

legislativas de cada uno de los Presidentes durante el periodo de estudio, su

clasificacion por tipo de reforma (constitucional o no constitucional) y el seguimiento

legislativo desde su turno a Comisiones Legislativas y hasta su deshecho en

cualquiera de las fases del proceso legislativo. En tal ejercicio no debiera omitirse
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el analisis contextual del momento politico, ya que como es sabido, la discusion y
aprobacion de las reformas no se restringe a la viabilidad técnica de la propuesta,
sino que con frecuencia se relaciona con la posicion de cada uno de los actores en

el ajedrez politico.

El surgimiento del primer gobierno dividido en 1997 significo el inicio empirico de la
division de poderes establecida por mandato constitucional. Las consecuencias de
este formato de gobierno han sido el incremento exponencial de las iniciativas
legislativas presentadas por el Congreso, la reduccion en términos absolutos pero
principalmente relativos de las iniciativas legislativas presentadas por el Ejecutivo,
el empoderamiento de los partidos politicos dentro del Congreso, una constante
negociacion al interior de la Junta de Coordinacion Politica, un efecto moderador de

las iniciativas originales y la existencia frecuente de coaliciones legislativas.

Bajo el argumento que las reformas estructurales en el pais no se aprobaban por
causa del Congreso, el Pacto por México representd una solucion a las dificultades
presidenciales frente al gobierno dividido. Esta oracion; sin embargo, debe
considerarse con restricciones pues como ya se establecid, no se considera que los
umbrales de cooperacion entre ambos poderes durante el periodo de estudio fueran

indicativos de un problema de paralisis.

Un gobierno de coalicion podria facilitar la creacion y puesta en marcha de un
programa de gobierno con politicas publicas consensadas, elaboradas de manera
incluyente. A pesar de ello, la participacidn de los partidos politicos de manea
horizontal no equivale a la participacion al interior de ellos de manera vertical y, por
lo tanto, no es garante de representatividad. Una coalicién de gobierno puede
favorecer la combinacién entre presidencialismo y multpartidismo (Chasquetti), pero
aun con la mejor ingeniera en los procesos politicos y legislativos, no es claro que
las leyes resultantes, aun las mas consensuadas, dieran por resultado un mayor
desarrollo debido a que las instituciones no soélo son producto de discusiones
razonadas entre expertos sino que son, sobre todo, construcciones particulares a
partir de diversas variables de naturaleza social e historica, sumado a un sistema
de cultura y de creencias de los pueblos (Nohlen). Como se establecio
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anteriormente, es probable que el locus de los problemas «estructurales» que se
desean resolver, se encuentre fuera de la via de las reformas y el diseno legal

(Casar).

Finalmente, se sefiala que de acuerdo con la corriente neoinstitucional, el cambio
siempre es incremental. Esto sucede porque las limitaciones informales no cambian
de la mano con las limitaciones formales. En este sentido, es probable que las
instituciones formales hayan cambiado por la via del reformismo frenético mas
rapido que la cultura politica, que los modos tradicionales de hacer politica entre las
élites y que la incredulidad de la sociedad en los modelos consensuales de gobierno
que para algunos, se asemeja mas a un convenio para la rapifia. El problema es
que si persisten las conductas antidemocraticas, no parece posible que por la via
de las reformas se pueda lograr un sistema politico mas favorable al desarrollo
conjunto. Las instituciones moldean el comportamiento social pero a la vez, son
moldeadas por las organizaciones que presentan tal o cual comportamiento, de ahi
la importancia de no limitarse a considerar la via del reformismo legal para intervenir

de manera eficiente en el sistema politico.
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