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FACULTAD DE DERECHO
SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL Y DE AMPARO

TNETHADAD NACIONAL
ATENMA 1
Mz

ING. LEOPOLDO SILVA GUTIERREZ
DIRECTOR GENERAL DE LA ADMINISTRACION
ESCOLAR DE LA UN.AM.

PRESENTE

Muy Distingnido Scior Director:

El alumno CARBONELL Y SANCHEZ JOSE, inscrito en el Seminario de
Derecho Constitucional y de Amparo a mi cargo, ha claborado su tesis profesional intitulada
"lIACIA LA CONSTRUCCION DE UN NUEVO SISTEMA POLITICO Y
CONSTITUCIONAL PARA MEXICO", bajo la direccion de) suscrito y del Lic. Jaime F.
Chrdenas Garcin, para obtener ¢l titulo de Licencindo en Derecho.

El Lic. Chrdenas Garcln, en oficio de fecha 25 de septiembre de 2001, y el Dr
Juan J. Mateos Santilldn, mediante dictamen del 27 de julio del mismo ato, me manifiestan
haber aprobado y revisado, respectivamente, fa referida tesis; y personalmente he constatado que
ln monografia satisface los requisitos que establece ¢l Reglamento de Exfmenes Profesionales,
por lo que, con apoyo ¢n los articulos 18, 19, 20, 26 y 28 de dicho reglamento suplico a usted
ordenar I realizacién de los trimites tendientes a la celebracion del Examen Profesional del
compafiero de referencia,

ATENTAMENTE
"POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"
B agst

RCT OI{’DMDShMlNk\IUO
SLUIHARD UL DERTLHO
NOTA DE LA SECRETARIA GENERAL: Kl inPO5iiio Db} A3 Wt8r el trimite para su titulacion dentro
de los scis meses sigulentes (contados de dia a dla) a aquél en que le sea entregado el presente oficio, en
el entenddicdo de que transcurrido dicho lapso sin haberlo hecho, caducard la awtorizacion que ahora se le
concede para someter su tesis @ examen profesional, misma awtorizacion que no podré otorgarse
mievamente sino en el caso dv que el trabajo recepeional conserve su actualidad y siempre que ln
aportuna inlclacton del tramite para la celebracion del examen haya stdo impedida por circunstancia
grave, todo lo cual calificard la Secretarla General de la Facultad.
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Dr. Francisco Vencgas Trejo
Director del Seminario de
Dercecho Constitucional y Amparo
Presente

Distinguido Maestro:

Recibi con agrado su oficio de 3 de julio de 2001 s/n mediante el cual me solicita
revisar ¢l trabajo de tesis, que para obtener el grado de Licenciado en Derecho, presenta
José Carbonell Sénchez, con ¢l titulo “Hacia la construccién de un nucvo sistema politico y
constitucionn! para México".,

Desco informarle que después de leer con cuidado la monografia referida, estimo
que reiine todos los requisitos que establece 1a legislacion universitaria para los trabajos de
su naturaleza.

Sin otro particular, aprovecho la oportunidad para saludarle y reiterarle la seguridad
de mi mis alta consideracién,

Atentamente

“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"
Cd. Universitaria, D, F. a 27 de Julio de 2001
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México, D.F., a 25 de septiembre del 2000.

Dr. Francisco Venegas Trejo

Director del Seminario de Derecho
Constitucional y Amparo.

Facuitad de Derecho

Universidad Nacional Auténoma de México
Presente.-

Estimado Doctor Venegas:

He leldo con atencién la tesis que presenta el alumno José
Carbonell Sénchez para obtener el grado de licenciado en
derecho. El trabajo titulado “Hacla la construccion de un nuevo
sistema politico y constitucional para México" esta constituido
por seis capitulos en donde se hace un anélisis pormenorizado
del desarrollo del Estado y del régimen politico mexicano en el

siglo XX.

Esta tesis de José Carbonell merece mi VOTO APROBATORIO, se
trata de un andlisis muy cuidadoso de las caracteristicas del
Estado Mexicano segun la Constitucién de 1917 y las fuentes de

legitimidad del régimen politico post-revoluclonarlo. En este



sentido no es una tesis tradicional de derecho en donde se
describen normas e instituciones, sino de una tesis que engarza
los acontecimientos politicos y la forma en que estos

acontecimientos han dado sentido y vida al orden constitucional.

Al tenor de los nuevos tiempos, el autor presenta una
periodizacién del régimen politico mexicano, enumera y precisa
sus elementos, y el papel que desempeia con cada uno de ellos
en el funcionamiento del sistema politico. Para el autor no existe
duda, el régimen politico mexicano, por lo menos en su etapa
clasica, fue un régimen autoritario, corporativo, institucional,
Incluyente, en donde la corrupcion desempeda una funcion
destacada. El alumno Carbonell Sdnchez explica el proceso de
liberalizacién politica a partir de 1982, y cémo esta liberalizacién
tenia como limite la pérdida del poder de los dirigentes del
régimen y su partido. Al igual que algunos, muy pocos, autores
nacionales, el alumno Carbonell seilala que la transicién a la
democracia no ha concluido, que ain quedan etapas por agotar,
la mas importante la de concebir y acordar las nuevas

instituciones y reglas del juego politico, esto es, la etapa de la



democratizacién en la cual los partidos politicos y los principales
sectores sociales del pais, acuerden las bases del nuevo régimen

democratico.

Carbonell bropone cambios constitucionales importantes, que
podrian ser parte de la nueva institucionalidad, sin embargo no se
atreve claramente a proponer una nueva constitucién. Situacién

en la que le formulo las siguientes observaciones:

1.- Las transiciones a la democracia no concluyen cuando fas
elecciones se desarrollan en condiciones mas o menos
aceptables de limpleza y transparencia. Las transiciones a la
democracia finalizan cuando las reglas del juego politico (de

acceso y de ejercicio del poder puiblico) son democraticas.

2. En México las reglas del juego politico, principalmente las
de ejercicio del poder, no han sido ain acordadas por las

fuerzas politicas, y por lo tanto, no se han construido.



Entre las reglas de ejercicio del poder que podrian ser
consensadas estin: las relativas al acotamiento,
responsabilidades y rendicidn de cuentas del ejecutivo, el
incremento en los poderes legisiativos y de control del
Congreso, la independencia y fortalecimiento del poder

Judicial, las del federalismo y auin las del municiplo.

En lo tocante a las reglas de acceso al poder, aun siguen
pendiente, como cuestiones capitales de la democracia, las
garantias efectivas al voto libre (para desterrar el
condicionamiento y coercién del sufragio), y las vias de
acceso directo de los ciudadanos a la representacién
politica, asi como la universalizacién efectiva del sufragio
(voto de los mexicanos en el extranjero), entre otros temas

pendientes en materia electoral,

La nueva Constitucién es o puede ser una condicion para la
conclusion del proceso de transicién democratica, si en ella
se plasman reglas de acceso y ejercicio del poder publico

democratico. Debe recordarse que la teoria de la transicién



mas comunmente aceptada, sedala dos etapas en la

transicion, la apertura y la democratizacion. Esta ultima fase

no se ha desahogado plenamente.

Ademas del argumento fundado en el fin de la transicién a la

democracia, existen otros argumentos para sostener una

nueva Constitucion:

a)

b)

La determinacion de un diseilo Instituclona! que no
privilegie las atribuciones del ejecutivo, tal como las
privilegia la Constitucién de 1917.

La Incorporacion de wuna gran cantidad de
innovaciones que en el constitucionalismo mundial se
han producido y que en México no se han tratado a
nivel constitucional adecuadamente: garantias
efectivas a los derechos sociales; ampliacién del
marco de los Derechos Humanos a los derechos de la
tercera y cuarta generacion; un marco democratico y
moderno a la informacion y a los medios de

comunicacién; adecuacién de las reglas del control



c)

d)

constitucional en un sentido democratico y abierto,
tanto en la esfera concentrada como difusa; la
inclusién de la globalizacién; el caracter multicultural y
pluriétnico del Estado a fin de salvaguardar los
derechos de las comunidades indigenas; un esquema
constitucional avanzado para las relaciones sociedad
civil-clase politica; el replanteamiento del modelo
econdmico-social; el tratamiento sistematico a los
drganos constitucionales autdnomos, etcétera.

La exigencia de una nueva constitucionalidad no
apoyada en el paradigma constitucional: textual,
interpretativo y cuiltural-juridico del régimen autoritario
o semi autoritario. Es decir, cambio de las reglas y
cambio de la ideologia constitucional a partir de la
ampliacién, por ejemplo, de los métodos
interpretativos  previstos  actualmente en la
Constitucién, asi como en la orientacion constitucional
hacia lo que se denomina Constitucién abierta.

La urgencia de enfrentar los problemas de la

gobernabilidad en goblernos divididos: presupuesto,



veto, nombramiento de los miembros del gabinete,
mocion de censura, comisiones de investigacion,
reeleccion de legisladores.

e) Otros argumentos son de tipo ideoldgico. Por ejemplo,
el derecho que tiene cada generacién a teﬁer su propia

Constitucion.

La necesidad de la nueva Constitucion es a la luz de estos
argumentos plausible a fin de iniciar una nueva etapa en la

historia del pais.

Ciertamente esa necesidad para que sea realidad, requiere
de la voluntad de los actores con capacidad para lograrlo.
Sin los consensos y los acuerdos politicos y sociales no
existen las condiciones facticas para delinear las bases del

nuevo régimen,

Estamos en la circunstancia histérica para dejar de lado
transitoria y momentineamente, las diferencias ideolégicas

y concluir nuestra transicion.



No obstante mi diferencia con ésta cuestion de fondo, estimo que
es una tesis muy valiosa y que dehe ser aprobada con los méis
altos honores.

Reitero a usted las seguridades de mi consideracién.

“Por mi raza hablar4 el espiritu”

Dr. JaJmg Fer| o Qardenas Gracia



Para Aline, por todo,
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Introduccién, La gobernabilidad (democritica) futura.
“El R de la imaginacidn, lo mismo en el dominio del arte que
en el de la politica, siempire ha sido preparado y precedido por el andlisis
y lacrltiva. Creo que a nuestra generacién y a la que sigue les ha tocado
este quehacer.”

Octavio Paz.

E! sistema politico mexicano vive tiempos nuevos, inéditos. México s¢ encucntra
inmerso en profundos procesos de cambio politico. El momento actual reviste una gran
incertidumbre. El pals esta frente a una encrucijada: habita entre ¢l fin de una eray el inicio de
otra, una que no termina de ver la luz, Nos encontramos, segin las palabras de Antonio
Gramsci, en una situacion en la que “lo viejo muere y lo nuevo no puede nacer”. Sc ha dejado
atrds ¢l viejo régimen postrevolucionario pero no sc ha alcanzado, todavia, la otra orilla.

La transicién polftica ha resultado lenta y errdtica, perpetuando la agonia del antiguo
sistema de dominacion, ¢ impidiendo ¢l parto democrético. Sin embargo, a diferencia de épocas
anteriores, México es testigo ~y actor— de un cambio radical, sin precedentes en el rumbo de
su historia; transformacién insélita ya que se ha llevado a cabo sin derramamiento de sangre.
Ademds, este cambio no ha sido encabezado por una vanguardia o élite ~como habfa sucedido
tradicionalmente—, sino por la sociedad cn su conjunto, en cjercicio supremo de la soberania
popular: concurricndo a las umas,

En renlidad, las elecciones del dos de julio del afo 2000 abricron tantos (0 mds)
expedientes como los que cerraron. En esa fecha se puso fin —de facto y simbolicamente— al
siglo XX mexicano, La centuria que inicié bajo la dominacién dictatorial de Porfirio Diaz, que
vio ¢! paso del movimiento revolucionario, un breve periodo de anarquin, y la instauracion y
esplendor de un fortfsimo (y longevo) régimen autoritario, dominado por una dlite
postrevolucionaria y su principal criatura: un partido de cardcter hegeménico, fue clausurada
con una votacién que resultd abrumadoramente favorable a la oposicidn y contraria a la
coalicién gobemante.

Asi pues, a pesar de que el dos de julio significa una fecha clave para la vida politica
nacional ~y representa el momento cumbre de la transicion democritica—, es sobre todo un
instante de enorme simbolismo. Simbolico ya que no puede afirmarse que el fin del entramado
que dio vida al sistema postrevolucionario s¢ haya dado de forma repentina. Nada més alejado
de la realidad. El complejo animal politico que fue el régimen prifsta no perdié su
preponderancia de un dfa para otro:

El fin de ese arreglo no se produjo, como quicren los que entienden la transicién mexicana en
clave dramética, como una muerte sibita. La hegemonin prifsta no se rompié de repente, se fue
deshaciendo, desatando poco a poco. La disolucién del imperio prifsts ha sido un lento pero constante
proceso en ¢l que se han sumado dos factores: pérdida de votos y desaparicion de las estructuras que
afirmaban la prevalencia dcl pumdo gubemamental. Durante, por lo menos veinte aflos, estos dos

1 se han conjug; fortalecimiento clectoral de las altemativas y robustecimiento de la
imparcintidad.!

Con la clausura del siglo veinte mexicano termina una forma de entender y de ejercer la
autoridad politica. Durante al menos las dos ultimas décadas, el régimen prifsta ha estado
cambiando; una amplia pero diflcil mutacion que -mds por la lucha de los sectores inconformes
y de oposicién, que por la voluntad de fa élite en ¢l poder— ha venido transitando pesadamente

! SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesis. “Pastido hogemdni icién democrd MOCTEZUMA BARRAGAN, G. (Coord )
Derecho y legislactdn eloctoral 30 ahos después de 1968, UNAMI M.A. PORRUA. de:o. 1999, p. 164,




desde el vicjo autoritarismo hacia un sistema democrtico. Esta cs la caracteristica de este
tiempo: la transicion politica y social a la democracia. Sin embargo, antes de llegar a su muerte,
es indispensable comprender ¢l nacimiento del régimen postrevolucionario, las cnrcunsmncms
que lo motivaron ¢ hicicron posible, analizar su etapa de auge, y su largo y laberintico declive.!

La institucionalidad politica que durante décadas ha operado, y sobre la que se basé cl
régimen prifsta, en la actualidad se csth convirticndo en uno de los mayores obsticulos para que
Ia democracia florezca. De hecho, la creciente inestabilidad del juego y de las reglas politicas
se debe a que los supuestos y los mecanismos de control sobre los que se estructurd la coalicién
postrevolucionaria se han agotado, y no se cuenta con nuevos pardmetros de actuacién y de
conducta, No existen, pues, las normas que den certidumbre a la competencia politica y a la
forma en que cl poder es cjercido dentro del nuevo escenario nacional.

En este sentido, subsisten todavia algunas de las vicjas pricticas del quehacer politico;
¢sas son las que hay que erradicar, ya que no hacen més que retrasar el desarrollo politico del
pais. Es nccesario desmantelar los cotos de poder y los feudos autoritarios que alin perviven,
anteponiendo estructuras ¢ instituciones nuevas, que impulsen las conductas de cooperacion, el
pluralismo y la democracia. La tarca ¢s ardua; hay que desmontar lo que queda del vicjo
régimen y construir —entre todos— uno nuevo, funcional a los nuevos tiempos que se viven en
Meéxico. La coyuntura resulta crltica, ln inoperancia institucional de las estructuras politicas de
antafio es palpable... e irreversible. El regreso a las certezas del pasado no ¢s una opcion.

El sistema creado en tomo al partido oficinl fue una respuesta oportuna y una feliz
solucién para su época, donde prevalecian cendiciones de virtual anarquia como resuttado de la
revolucion, Empero, el régimen se petrificd con ¢l paso del tiempo: construyé instrumentos y
pricticas aptos para operar bajo la realidad en la que habfa nacido, y no pudo (y no ha podido)
ponerse al dia para servir como contencdor a las nucvas demandas de los grupos y sectores
emergentes. Su herencia mds perdurable tiene que ver con el apogeo de conflictos de diversa
Indole, incstabilidad, clevada delincucncia, ausencia del aparato estatal en cada vez mayores
dreas de la vida nacional. Las sefiales de una creciente ingobernabilidad en ¢l pafs son
inocultables. Los actores principales estan ante una clara incapacidad para llegar a acuerdos
sustanciales sobre cl futuro de los asuntos piblicos, resultado de! legado del autoritarismo del
que apenas salimos.

Lo notable gobernabilidad del ancien regime ha desaparccido, se ha esfumado. Si bien
dsta no era de cardcter democrdtico, s! resultaba funcional a muchos sectores e incluso se le
tenfa como ejemplar en otras latitudes. Desde finales de la década de los treinta (cuando el
entramado politico postrevolucionario s consolida) el pals vivié largo ticmpo de estabilidad
politica y social. Esto fue posible por ¢l establecimiento de reglas claras y perfectamente
conocidas ~y reconocidas— por todos. La base de todo cllo fuc una presidencia de la Repiblica
muy fuerte y sin contrapeso alguno, y un partido oficial en cuyo seno se integraban —de forma
corporativa— practicamente la totalidad de los sectores organizados, que, a su vez, resultaban
representativos del conjunto social, acompafiado por un complejo tejido institucional capaz de
controlar o desarmar cualquicr conflicto y las demandas de los diferentes grupos sociales. El

Pulas mwlucimcs, escribid Guizot cn alguna parto, son menos ¢l sintoma do lo que comienza que la exhibicidn do lo que sicodid antes
do cllas. Lo mismo podriamos decir do as transiciones, por lo menos do [a mexicana. A cads paso, el cambio revela s sus ancostros. Por
cs0, volver » discutir Is naturaleza del vicjo nmm politica cs una tarca indispensable pars commndct c carbcter dc su transfoamacida.
Nada del 1 do la i8 1 no contamos con una ad do is: ¢l antiguo
régimen.” SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesin. £ aniiguo régimen y la transicidn en México. Editorial Plancta/ Jcnqu!n Mortiz. 2* edic,
México, 1999,p.17.




presidente y el partido eran concebidos como la totalidad. Eran la Patria, la Nacion, el Estado, ¢
inclusive... Ia sociedad. Representaban la unanimidad, y el universo nacional.

Este pacto empezé a sufrir fuertes tensiones a partir de que los resultados econémicos no
fueron del todo satisfactorios. Primero de forma més o menos tenue (movimicntos sindicales de
finales de los cincuenta e inicios de los sesenta, incluso el movimiento del 68), despuds fueron
aumentando de nivel, a la vez que los logros comenzaban a palidecer (gucrrilla de los setenta,
movimicntos sindicales otra vez, eteétera), hasta que, a partir del surgimicnto de severas crisis
ccondmicas, la oln de inconformes fue creciendo hasta hacerse incontenible (desde 1982 hasta
nuestros dfas).

El acuerdo comenzd a romperse, en verdad, a partir de 1982, cuando la crisis econémica
que cstallé en ese afio impidio Ia reproduccion de las condiciones que lo haclan posible. Esta
crisis no implicé solamente la impopularidad de los dirigentes politicos, si no que fue mucho
mis altd. Significo la erosion del régimen y de sus instituciones. La sociedad comenzé a darse
cuenta de que la solucién no pasaba por un simple recambio de liderazgo —de hombres—, si no
que era algo mucho més profundo: el problema radicaba en ¢l sistema como un todo. Asf, cl
consenso autoritario comenzd un largo y tortuoso declive. La insurreccion clectoral que
empezo a darse en esos aflos era la muestra mas palpable. EI PRI, en tanto brazo clectoral del
régimen, perdia adeptos, los cuales iban a parar a lns filas de los inconformes y de la oposicién.
Era, en realidad, la emergencia de una sociedad lastimada por las crisis econdmicas, que
mostraba mayor complejidad y se reconocia incémoda ¢ incapaz de insertarse en cl corsé
prifsta. Debido a su heterogencidad, simplemente no cabia dentro de una sola institucion
politica (¢l PRI), por mds flexible e incluyente que ¢sta fuera,

En la nueva coyuntura, estos grupos y actores emergentes —mucho mis educados y
exigentes— se dicron cuenta que lo que hasta esc momento cra el sistema politico mexicano,
no contaba con la capacidad para dar cabal cumplimiento a sus demandas: resultaba
insuficiente y hasta anacronico. A lo largo de la década de los ochenta las dislocaciones de ln
socicdad respecto al régimen se fucron ampliando, entre otras razones por la insatisfaccion con
los resultados del proceso de ajuste econémico y las polfticas de austeridad. La crisis
representd, entonces, el principio del tin de lo que hasta ese momento resulté una fdrmula
politica de gran ¢xito. La semilla de la democracis se habia sembrado ya. Los cambios que los
dirigentes cn el poder se vicron obligados a implementar (la apertura politica y el proceso de
reestructuracion ccondmicn) fucron los que a la postre abririan la puerta a un sistema
democritico.

Una de las hipbtesis de este trabajo sc basa en que el proceso de apertura y
democratizacion tiene que ver més con las recurrentes crisis econdmicas, que con un deseo real
de la sociedad mexicana por vivir bajo el paraguas de la democracia. Que no se nos mal
entienda: evidentemente el éxito del propio régimen en materia econodmica y de desarrollo
social ~que propicié una sociedad mas educada, informada, urbana, con acceso a servicios
piiblicos, en suma, mds compleja— fue un factor importante para que ésta exigicra una mayor
apertura y la posibilidad de que nuevos grupos pudieran encabezar los diferentes gobiernos. Sin
embargo, sostenemos que la razén principal de este fendmeno (la transicion democritica) esta
mis intimamente relacionado con las insatisfacciones y carencias econdmicas. Como se
explicard a lo largo de este trabajo, el régimen prifsta tuvo un gran éxito en cuanto a la
cconomia: existin una amplia intervencion estatal sobre el desarrollo de ésta, haciendo posible
un crecimiento promedio anual del seis por ciento del PIB, lo cual implicaba una relativa (y
creciente) satisfaccion de las condiciones de vida de la poblacion, y la disponibilidad de
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recursos para retribuir las demandas y necesidades de los diversos grupos sociales. En ¢l fondo
se establecio, de forma ticita, un pacto que se podria expresar de fa siguiente manera: la
coalicion en el poder establecta las condiciongs pertinentes y fomentaba un amplio crecimiento
ccondmico, que permitia que infinidad de sectores resultaran beneficiados; a la par, la sociedad
le otorgaba un poder omnimodo y el monopolio ~incuestionable— de In autoridad politica.

*

La transicion polltica vivida en México se ha caracterizado por desafiar los modelos que
la literatura especializada ha construido a partir de otras experiencias de democratizacion. El
punto de purtida resulta realmente sui generis: el antiguo régimen era todo un coctel autoritario,
acompafiado de amplio apoyo social, una fuerte institucionalidad, y como un elemento
practicamente irrepetible, el reconocimiento, al menos formal, de los procesos y mecanismos
propios de cualquicr sistema democritico. El proceso de mutacion politica ha resultado
igualmente peculiar; la apertura se ha caracterizado por una seric de avances y retrocesos, de
cstiras y aflojns; ha sido, pues, un hibrido en el que se han ido mezclando ctapas y sintesis, que
han llevado a confusién a muchos de los propios actores politicos y a varios de los mds
avezados observadores de dicha transformacion.

Transicion atipica ya que no se trata de superar la hegemonia de un partido de Estado de
cardcter totalitario, al modo sovidtico o de Europa oricntal (pero si de un partido de Estado
sumamente peculiar), ni de esperar ln desaparicion (flsica) de un dictador o un tirano (como en
Espafia), mucho menos de regresar a los generales y al ejéreito a sus cuarteles (al modo
sudamericano), o de luchar por el triunfo de un frente o de cierta posicion en algin plebiscito o
eleccién (Chile); no, de lo que se ha tratado aqul ¢s de desembarazarse de un régimen
autoritario extremadamente fuerte, que ha contado con gran flexibilidad y ha sido sumamente
dactil. Si por alguna caracteristica destaca el sistema encabezado por el PRI, ¢s por su
sagacidad para irse adaptando en los ltimos aflos a las condiciones cambiantes del medio; ha
sido, sin lugar a duda, un régimen camalednico, que ha mudado de piel segin se lo han ido
exigiendo las circunstancias y ln propia sociedad.

Por ello, Ia transicién se ha vuclio laberintica, interminable. No ha sido producto de un
evento (o de una seric de éstos) cuyo efecto haya sido instantineo; no ha habido ningin acto
que pucda catalogarse como un partcaguas dentro de Ia transicion, algo revolucionario o un
derrumbe del propio régimen. Nada mas alejndo de In realidad: ni siquicra los elecciones de
1988 o lns del 2000 pueden ser concebidas de esta manera. Asl, dicho proceso debe ser
clasificado, si cabe ¢l termino, como una evolucion, lenta y paulating, hacia la democracia,

Los avances del autoritarismo hacia la democracia estuvieron precedidos, ¢n todo
momento, por un importante grado de contrel por parte del Estado. Los arrcglos, las
negociaciones y cualquier reforma dirigida hacia ese objetivo, fueron resultado de la voluntad
de la coalicién en ¢l poder. Esto no significa que no existicran presiones por parte de los
actores politicos de oposicidn o de 1a sociedad. No. Significa que el régimen tuvo la capacidad
y la fuerza para ir controlando y dosificando cstos avances, a su propia conveniencia, La
transicion, pues, debe ser concebida como un proceso de mejora progresiva;, una seric de
reformas que -de forma incremental, desigual, fragil y precaria— iban acercndose a la meta:
la democracia politica.

*

El ocaso del siglo XX y el inicio del XXI estd marcado, como sc ha dicho, por el fin de
las certidumbres que el régimen prifsta aportaba. El tiempo en que las reglas de juego tenfan
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una aceptacion absoluta ha concluido. Los viejos procedimientos y las instituciones de antafio
entraron, con las crisis econémicas, en un tobogdn descendente que denotd la lenta pero
imparable pérdida de valia. Estamos en una situacion intermedia de ya no ser (el vigjo régimen)
y a la vez de aiin no ser (un sistema democrético). Las reglas y métodos de ambos regimenes se
traslapan, confunden y cn algunos casos chocan. Vivimos, pucs, un momento histérico tinico ¢
irrepetible. Un instante que significa la condensacion del targo proceso de transicion politica,
en el cual se nos abre, como pafs, una oportunidad sin igual. Las normas y métodos de
funcionamiento del vicjo autoritarismo estdn fencciendo, y frente a nosotros tenemos -y esta es
la coyuntura tinica a la que me reficro——, como nunca antes habfa ocurrido, ¢l porvenir abierto.
La transicion incluye no solamente un cambio de régimen politico, sino tode un relevo en el
paradigma de gobernabilidad: de uno claramente autoritario hacia uno pretendidamente
democritico’. Los problemas mayores vienen (y van a venir) de csta paradoja irresoluta, ya que
ambos paradigmas (el vicjo y cl nuevo) amparan logicas completamente diferentes.

El momento permite —ante el fin de las certezas autoritarias— la instauracion de nuevas
reglas del juego politico, en las que se abracen de forma decidida los métodos propios de la
democracia. El propésito central debe ser la instauracion de las condiciones adecuadas para que
la democracia florczca y sea sustentable, Durante décadas hemos vivido bajo un esquema que
privilegiaba Ia gobemabilidad (control) sobre la democracia; es indispensable que en los
nuevos ticmpos por venir, no se caiga en el desproposito contrario: privilegiar la democracia a
costa de la gobernabilidad, No existen soluciones faciles. El camino sc encuentra lleno de
piedras: no pucde existir la democracia sin un adecuado -y gencralmente elevado— grado de
gobiemo. No podemos, pucs, ganar la democracia a cambio de perder In gobernabilidad. Esa
ruta, como demuestran infinidad de experiencias fallidas, no {leva a ningun lndo mds que ol
derrumbe del propio sistema democritico.

Tal parece que el costo que hay que cubrir ~por no haber sido la mexicana, una
transicién pactada por los diversos actores; si no que ha ido avanzando (dando tumbos dirla) a
fuerza y razén de votos— puede licgar a ser muy alte. La culminacién cxitosa de la
democratizacién mexicana va a depender de ln capacidad de fas dlites (es decir, de los diversos
partidos polfticos y los principales sectores sociales organizados) y de los equilibrios politicos
y la correlacion de fuerzas existentes. Como consccuencia, este proceso carcee todavia de los
arreglos de carficter institucional necesarios para garantizar el correcto desempefio de la
democracia en ¢l pais.

México ha entrado en un profundo proceso de transformacidn que debe desembocar en
una nucva forma de hacer las cosas. Ya no sirve ~como hizo el régimen durante muchos afios—
simplemente lavarse la cara y desarrugarse la ropa. El futuro exige mucho mas. En algunos
casos -l mayorla— habra que dejar atrds (destruir) lo existente y refundarlo, reconstruir de
nuevo Ins reglas y el entramado para dar cauce a la convivencia politica y social. La materia
primigenia, y central, va a ser la construccion de un nuevo régimen politico, pero no la tnica;
los retos econémicos, sociales, educativos, de pobreza, ctcétera, no son menos importantes, Sin
embargo, en este estudio sostenemos la necesidad de, primero, instaurar un nuevo modelo de
dominacién, es decir, un nuevo sistema politico democrético que, posteriormente, permita
afrontar con renovados instrumentos y legitimidad los problemas de fondo.

? Por paradigma do gobemabilidad entiendo, siguiendo a Antonio Camou, un “conjunto de respucstas institucionalizades (ideas, valors,
nomas, priclicas) que una comunidad politica sustcnts cn pos do resolver (y aceptar) cicrias soluciones & sus problemas de gobierno. Este
pmdrg,mn ( ) depende de una me dc acuerdos bisicor entro las élites dingenics, Brupos sociales ostratégioos y una mayoris
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Las reglos que durante aflos rigieron la vida politica nacional fucron discfiadas en un
escenario diferente al de hoy en dia. Con el fin del sistema de partido hegeménico y la
explosion del pluralismo politico han comenzado a despertar y cobrar vigencia dispositivos
constitucionales que en el pasado se encontraban dormidos o nletargados... jy nos hemos dado
cuenta de que son inservibles!, resultan incficaces y llegado ¢l caso hasta peligrosos para la
estabilidad y la gobernabilidad democrdticas. Las presiones aparecidas como resultado del fin
de la unanimidad y el acucrdo absolutos, generan inestabilidad, incertidumbre, y encontronazos
entre los distintos actores politicos. Contrariamente a lo que debiera ser su propésito tiltimo
(promover el acuerdo y la negociacion, establecer reglas claras y encauzar el conflicto politico),
las instituciones actuales invitan al choque y a la confrontacion; son fuente de pardlisis
gubernativa y enfrentamicnto. Es claro, pucs, que el disefo institucional plasmado en la Carta
Magna, mds que un afinado mecanismo de relojerfa politica, resulta un dispositivo de gran
peligro.

Es evidente que “no basta con apretar un par de tuercas, lo que exige el momento ¢s
revisar integralmente el texto de la constitucion para abrir vélvulas, desactivar bombas, llenar
vacfos. (...) Hay que reflexionar sobre las condiciones de sustentacion del régimen democrético.
Hoy que podemos confiar en la soberania del voto, hay que pensar en los instrumentos que
hagan sustentable ¢l pluralismo, que debe ser capaz de enfrentar exitosamente los desaflos de la
politica y procesar eficientemente los conflictos que surgen de la socicdad. Sustentable también
porque debe servir, es decir, generar resultados deseables: crecimiento y desarrollo econémico,
scguridad material, libertad, justicia,”*

Sin embargo, hay que tener presentes lus dificultades que ¢l cambio conlleva; a la vez,
hay que estar conscientes no sélo de los costos del propio proceso de transformacion, sino del
precio a pagar por no llevarlo a cabo o por retrasarlo en demasia. No hacer los cambios que el
entramado politico reclama, va a implicar, con seguridad, mayores turbulencias ¢ inestabilidad
en un futuro no muy Igjano. Asi como ¢l mercado no es un instrumento econdémico que se
autorcgule, un régimen politico carece igunlmente de semejante dispositivo de autocorreccion.
Un sistema politico funcional y estable no surge de Ia nada, no brota por si mismo. Todo lo
contrario, hay que construirlo.

La transicién mexicana a la democraciz ha avanzado, ¢n términos generales, con un
grado considerable de gobernabilidad. No obstante, a titimas fechas cste nudo ha venido
desatindose, con lentitud en un principio, y cada vez con mayor velocidad segun avanza ¢l
pluralismo. Asf pues, ¢l paradigma de gobernabilidad imperante sufre un gran desgaste y
descrédito en ¢l presente, al grado de la inoperancia; resulta ya disfuncional y anacréonico para
los tiempos venideros. Lejos de estar segurn en sus cimientos, la democracia mexicana tendra
que hacer frente a desaflos sin precedente si quiere sobrevivir, No ¢s lo mismo gobemar de
forma democrética que tener una democracia: un sistema democratico mal estructurado puede
Hevar -y con frecucncia asf resulta— sl peor de los desgobicrnos; las experiencias sobran. Lo
cierto es que esto no s un ejercicio simplemente tedrico; en México es patente el aumento en
el nivel de ingobernabilidad, o dicho de otra maners, el grado de ausencia estatal en la vida
plblica.

En todo caso, “no es arriesgado conjeturar que la metdfora de la transicion alentd la
creencia de que la democracia era algo, es algo, que estd en un lugar adonde hay que ir, adonde
se va fransitando. En vez de pensar la cucstion democrdtica como un proceso de construccién

*SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jostis. El antiguo régimen... Op. Cit.,nota 2, pp. 143:144,



de una nueva manera de ejercer ¢l poder, han sobrado las voces que tendicron a pensar ln
democracia como el puerto de llegada de los mas caros anhclos sociales y politicos.
Simplificando las cosas, ¢l razonamiento se desplego del siguiente modo: si el transito supone
un itinerario, y si, ademas, sabemos adénde tenemos que ir, también tiene que haber un camino
establecido, una ruta que nos Heve a buen destino {...), y no siempre se ha dejado espacio
suficiente para ver la transicion como un resultado contingente del accionar de los actores
involucrados en el escenario politico mexicano. (...) No habria que perder de vista que otros
paises latinoamericanos de transicién reciente pasaron por alto la necesidad de conjugar las
necesidades de la construccion democritica junto con los imperativos de construir un orden
politico gobemable, y cllo fue la fuente de amargos desengafios posteriores, ¢ incluso de
retrocesos democriticos que después hubo que lamentar. Lo que algunos paises
latinoamericanos descubricron tarde y mal, que generalmente después de los problemas de la
transicién democrdtica vienen los problemas de gobernar democrdticamente, México todavia
estf a tiempo de pensarlo desde un principio.”

Por otro lado, nos oponemos a las posiciones —cada vez mds generalizadas— que
anuncian ¢l fin de la transicién®. Nada mas falso (y peligroso) en el México de hoy. Ha
terminado, en todo caso, la primera etapa del proceso de cambio politico (muy ardua, por
cierto): la de ln emancipacion de la socicdad frente ol yugo del régimen autoritario. En este
sentido, que duda cabe, los mecanismos, instrumentos, formas de hacer las cosas, y en general
fas reglas del jucgo del sistema prifsta responden a una realidad ida, son ya cosas del pasado,
fueron clausuradas con contundencia ¢l dos de julio del 2000.

Sin embargo, Ia transicién no ha finalizado aiin, ya que estd pendicnte de realizacion la
segunda ctapa. Falta todavia lo que se ha Hamado la instauracién democrdtica. Es decir, que
los actores politicos y sociales pacten reglas de convivencia y de juego acordes con la nueva
realidad, de marcado pluralismo y democracin. “La transicidn termina —escriben O'Donnell y
Schmilter— cuando In ‘anormalidad’ ya no constituye la caracteristica central dc la vida
politica, o sea, cuando los actorces sc han asentado y obedecen una seric de reglas mas o menos
explicitas, que definen los canales a los que pueden recurrir para acceder a los roles de
gobierno, los medios que legltimamente pueden emplear en sus conflictos reciprocos, los
procedimicntos que deben aplicar en la toma de decisiones y los criterios que pueden usar para
excluir a otros de la contienda. En otras palabras, la normalidad sc convierte en una
caracteristicn fundamental de fa vida politica cuando los activistas politicos llegan a confiar en
que cada cual jugard de ncucrdo con las reglas fijadas; y el conjunto de estas reglas es lo que
llamamos un ‘régimen’."” Asf, la transicion no puede darse por concluida hasta que el pals

’CAMOU Antonio, Op. Cit., nouJ op: 143. HJ
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cucnte con normas que permitan encauzar el quehacer politico, la participacién social, que
establezcan los mecanismos de representacion, los espacios y conductas para negociar,

Los problemas derivados de ln necesidad de instaurar un nuevo orden politico, con
nuevas reglas, deben ocupar un lugar central cn el debate y las discusiones politicas y
académicas. Deben pensarse (y repensarse) las condiciones necesarins para lograr una adecuada
gobernabilidad democrética, dentro de un escenario realista y, sobre todo, factible. Insisto: se
trata de llevar a cabo reformas que podriamos llamar de segunda generacion, en las cuales, mas
alld del expediente electoral, se revisara ¢l andamiaje institucional como un todo; donde ¢l
poder, siendo democritico, sea, o la vez, efectivo, duradero y estable. “Habitamos ya un
régimen pluralista —cscribe Silva-Herzog Mérquez— pero no hemos establecido las rutinas y
las practicas que lo hagan sustentable, No tencmos las instituciones ni las actitudes que la
diversidad exige. Un pafs que abandona la politica del amo ncccsnn acercarse a la politica del
pacto. Nosotros hiemos soltado una liana sin haber atrapado fa otra.™® EI antiguo sistema, pues,
fue apartado (derribado) antes de poder construir y de que funcionara el nuevo.

Es indispensable reconstituir todo el sistema de pesos y contrapesos, de frenos al poder
por ¢! propio poder, es decir, la rendicién de cuentas por parte de los gobernantes. Mas alld del
pluralismo actual, ¢! cstablecimiento y consolidacion de la gobernabilidad democrdtica que se
pretende instaurar requiere mayores ¢spacios para entablar negociaciones y llegar a acuerdos;
més puntos de encuentro, pues, entre los actores involucrados. Espacios que combatan la
polarizacion de Ins relaciones interpartidistas, que fomenten los entendimientos basicos para
construir los cimientos del nucvo régimen y, sobre todo, que impulsen conductas cooperativas
y nuevos equilibrios politicos para alcanzar una rdpida maduracion de la democracia mexicana,
La ventaja inicial es que no se parte desde cero. Como atinadamente escribe José Antonio
Crespo: “La necesidad de inyectar mayor legitimidad democridtica y de mantener la hegemonia
partidista llevd a la élite autoritaria mexicana a abrir de manera gradual el sistema politico en
general, lo que condujo a que las instituciones formalmente democraticas del régimen fueran
cobrando fuerza, autonomia y credibilidad; por lo cual, una vez que se registrd la alternancia,
no hay que empezar desde el pnncnpno Tales instituciones representarfan ya un avance ¢n la
institucionalizacion democratica."”’

Dentro de este contexto, y partiendo de ¢stos supuestos, ¢s que sc inscrta nuestrn
propuesta; ln cual significa un (posible) modelo para adecuar las reglas politicas y las
relaciones entre los diversos actores (lldmense poderes pablicos, partidos politicos, sindicatos,
ctedtera) a las nuevas condiciones que vive el pals,

La transicion cn la que estamos inmersos significa una oportunidad de oro para acometer
esta tarea, El abandono del viejo autoritarismo y In adopeion de un sistema democrdtico debe
convertirse en el inicio para recobrar la gobernabilidad (2 partir de ahora necesariamente de
tipo democrdtico). Esta oportunidud abre la puerta para que ¢! régimen politico que se adopte,
cuente con los instrumentos y los canales adecuados para la expresion (y resolucion) de las
demandas sociales, y para que la autoridad recobre la legitimidad que desde hace mucho
tiempo no tiene. De cara al futuro, esta discusion es fundamental, ya que a partir de su
resultado se determinard si México se convierte en una democracia de calidad y vigorosa, o
bien cn una democracia delegativa o de baja calidad, propensa al quicbre o u la
ingobernabilidad.
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El primer capitulo de este trabajo trata de la evolucién de los diversos entramados
politicos hasta llegar a lo que se ha llamado ¢l Estado Democrético de Derecho, como punto
culminante del desarrollo politico: donde se reconocen y cstablecen los elementos constitutivos
de 1a democracia como los inicos capaces —y vélidos— de regir Ja vida en sociedad, y la forma
en que se ¢jerce el poder politico. Se discute la importancia de la democracia en tanto sistema
politico, y ¢l surgimiento del constitucionalismo modemo como limite al poder despético o
absoluto. Se presenta, pues, en términos csquematicos, el ideal desde un punto de vista tedrico
del Estado democrético.

El segundo capitulo se aboca al Estado mexicano en patticular, En ¢l se analiza su
estructura general, segiin lo establece la Constitucion politica de 1917. Posteriormente se
discute ¢l uso que el régimen postrevolucionario hizo del discurso politico, como un
mecanismo basico de legitimacion; ademds, sc toca ¢l papel que ha desempefado la
constitucion y lns leyes dentro del esquema prifsta de dominacion; finalizando con el estudio de
las verdaderas fuentes de legitimidad de la conlicién que gobemd al pafs durante pricticamente
todo el siglo veinte,

El tercer apartado estd destinado al estudio de la formacidn del régimen
postrevolucionario: como nacid, y cémo se consolidd. Se arranca desde los antecedentes
historicos —cl Porfiriato, la Revolucion Mexicana y la Constitucion de 1917—. A continuacién
s¢ procede a diseccionar su nacimiento desde una perspectiva multiple: se abordan los procesos
de reforma y centralizacion en ¢l sector castrense, en lo econdmico, y en lo politico, haciendo
especial énfasis en este ttimo punto, donde se abordan eventos centrales para ¢l desarrollo
politico nacional, como el nacimiento del Partido Nacional Revolucionario (PNR), ¢l vital
sexenio del presidente Lazaro Cardenas (1934-1940), y la fundacion del PRI, entre otros.

El siguiente capitulo corresponde al anélisis de In etapa dorada o clasica del régimen. Se
cstudian cuestiones centrales para la vida del pals como el marcado presidencialismo mexicano,
la peculiar forma en que se desarrolla la sucesion del poder politico, el rol que le tocd jugar al
partido oficial, las clecciones y la oposicion, el federalismo (si en realidad cabe el término), y el
papel de la cconomia como factor central para la estabilidad y continuidad de la dlite
gobemante. A su vez, se tocan las caracteristicas propias de cste entramado: su acento
autoritario, ¢l corporativismo, la corrupcién, etcétera; concluyendo con la forma en que
realmente funciond el sistema como un todo, conjuntando los elementos apuntados. Por su
importancia, buena parte de cste capitulo cs dedicada al intrincado poder de! presidente de la
Repuiblica, aquel que muchos denominaron como un hiper-presidencialismo. En realidad, el
titular del ejecutivo fue el cje sobre ¢l que recayé practicamente i totalidad del poder, era el
inicio y fin del orden politico postrevolucionario, ¢l lider indiscutido cuyas decisiones se
acataban sin discusion alguna; ¢l presidente fue el basamento sobre el que se construyo el
entramado prifsta, y, por cilo, al que dedicamos la mayor parte de este apartado.

La quinta seccion versa sobre cl proceso de apertura y democratizacion que ha vivido el
pafs y el régimen. Se sostiene en este capitulo que las exigencias de la sociedad para transitar
hacia un sistema mds democrdtico tuvieron una doble razén; por un lado, se explica cl deseo
por una mayor apertura politica debido a que la sociedad mexicana se fue desarrollando y
haciendo mdis compleja, como resultado del avance economico, la urbanizacién, mayores
niveles educativos y de alfabetizacion, Asi, el cuerpo social simplemente se sintié carente de
representacion o través de los canales oficiales, por ello comenzd a quebrar el virtual



monopolio prifsta y a buscar otras altemativas. En segundo luger, las constantes crisis
econdmicas jugaron un papel central. La coalicién cn el poder basé buena parte de sy
legitimidad a partir de que oftecia resultados y mejoras ccondmicas a la poblacién; al
interrumpirse este ciclo —con las crisis economicas, justamente, y las politicas de ajuste
estructural— ¢l consenso social tdcito, comenzé a diluirse. Se sostiene, igualmente, la hipotesis
de que el liderazgo estatal usé ¢l proceso de apertura politica como una forma de legitimarse:
se afirmaba que —con las constantes rcformas pollticas— se avanzaba hacia una democracia
mas amplia y perfecta. Alegamos que la democratizacion propiamente dicha es de muy reciente
data (entendida como el proceso en el cual el bloque autoritario cede poder efectivo, es decir,
cuanto existe la posibilidad de que ciertas decisiones politicas escapen a su control exclusivoy
absoluto); no ¢s sino a partir de 1996, cuando —gracias a la reforma clectoral de ese affo— la
organizacion y los resultados de las elecciones eluden la manipulacion y el control prifsta, que
se puede cifrar ¢l proceso de democratizacion. Este apartado finaliza con ¢l andlisis de las
clecciones del dos de julio dcl afio 2000, en donde se pucde decir que ¢l régimen autoritario
practicamente llega a su fin con la derrota sufrida en las urnas.

El apartado sexto —cl mis extenso ¢ importante de este estudio— apunta al presente y al
futuro inmedinto. En este capltulo se hace una serie de propuestas, muy concretas, para ~dentro
de un esquema democratico y de pluralidad— hacer funcional y pobernable ¢l sistema potitico
mexicano del maflana. Sc tocan varios puntos que es imprescindible poner sobre la mesa; se
trata de soluciones y reglas del juego nuevas y, en muchos casos, verdaderamente heterodoxas,
En particular, se abordan temas como ¢l desmantelamiento de las pautas y de las instituciones
que perviven como herencia del viejo régimen politico, la insuficiencia ¢ irrelevancia
constitucional, la necesidad de replantear la Carta Magna, In dificil combinacién de un sistema
presidencial con multipartidismo (punto central de la discusién sobre la reforma del Estado), la
despolitizacidn de la administracién publica y la introduccién del servicio civil de carrera, ¢l
fortalecimicnto del poder legislativo y del papel de la oposicion (otro de los puntos neuralgicos
para el equilibrio de poderes y la rendicién de cuentas), la necesidad -imperiosa— de
reformular el sistema federal (ya que ¢l actual modelo de federalismo resulta practicamente
inservible), el Estado de Derecho y In aplicacion irrestricta de la ley (requisito indispensable
para poder hablar de un sistema democrético, materia donde todavia se palidece cn México), la
urgencia de una nueva reforma electoral para afinar los puntos que quedaron abicrtos en 1996,

Esta seccién termina con uno de los temas més polémicos y candentes dentro det debate
nacional; nos referimos a la necesidad de adoptar o no un nuevo texto constitucional. Lo cicrto
es que ¢l pacto politico postrevolucionario ¢std roto, sc hia agotado, y no ha sido posible,
todavin, establecer un nucvo acuerdo. La cuestion cs: ¢la constitucion vigente puede ser
reformada para dar cabida a cste nuevo arreglo politico, al nucvo régimen democrftico?, jes
mejor un nuevo marco constitucional para la nueva realidad que vive ¢l pals?, y ast sc podria
continuar con infinidad de interrogantes. Al final de esta seccion, se discuten, pues, las posibles
vertientes de este problema. Se recoge asi la urgencia de establecer, como ya se dijo, un nuevo
pacto social, y la discusion acerca de la necesidad de una nueva constitucion.

*
Ante el tamafio y complejidad de los retos inmediatos, no cabe dar nada por
predeterminado o fijo. En un momento como este, todo —lo referente al sistema politico— debe

estar sujeto a discusion, No tiene por que existir un rumbo establecido o concreto. México
necesita muchas ideas innovadoras, que encaren las imdgenes preconcebidas y la ortodoxia
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aceptada, En este sentido, quicro hacer una especic de declaracion de principios: sin ambages,
estoy por fa instauracién en México de un sistema parlamentario y por una nueva constitucion.
Creo ~despuds de un amplio andlisis y npoyado en los razonamientos expucstos en ¢l cuerpo de
este trabajo— en la superioridad del parlamentarismo frente a un sistema presidencial; empero,
de forma realista, apuesto por refuncionalizar ¢! sistema presidencial mexicano. Por las
circunstancias politicas y culturales del pals, veo poco viable la instauracion del
parlamentarismo. Por otro lado, soy un convencido de la conveniencia y oportunidad para la
adopeion de un nucvo marco constitucional, estoy de acuerdo con las razones dadas por los
impulsores de este proyecto, sobre todo del elemento simbélico. Es decir, la nueva constitucion
como la conclusién idonca de la transicion a la democrucia. Sin embargo creo, igualmente, que
podria acarrear ciertos ricsgos y, ademds, es poco viable desde ¢l punto de vista politico. Por
cllo, en ambos casos opto por soluciones intermedias, que resulten viables en su adopeidn y
funcionales dentro de un esquema democrdtico, plural y multipartidista, como ¢! que vive el
pais en la actualidad.

Es necesario, pues, culminar la larga transicién, concretarla a través de una profunda y
radical reformu del poder publico, y por ende del Estado; inaugurando con ello un nuevo
tiempo, una nueva cra en la historia de México. La coyuntura es unica para el pals. La
contemporancidad politica significa vivir en democracia... y en cso estamos. Esa cs la Meta.




CAPITULO PRIMERO
El Estado moderno como Estado Constitucional, Democratico y

de Derecho




L Elsurgimiento del Estado moderno.

La idea central del Estado moderno gira en torno a un orden politico alejado de
personalismos, Tiene que ver con un entramado constitucional y legal que delimita ¢l poder y
la autoridad, y establece controles al propio poder. El Estado moderno surge como clara
contraposicion al ancien regime, cuyo cardcter cra absolutists, ademés, nace y se desarrolla
como Estado-nacion. Destaca, entonces, de lo vicjo por una seric de clementos: una estructura
de poder impersonal, jurisdiccion plena sobre un drea territorinl determinada, el monopolio de
la violencia, y legitimidad a partir del apoyo o consentimicnto del cuerpo ciudadano. Estos son
los puntos constitutivos del Estado moderno, cn tanto Estado-nacién, segin David Held.
Veamos. Este autor apunta, a proposito de los elementos anotados:

L. Territorialidad, Si bien todos los Estados formularon reivindicaciones temitonales, sélo con la
emergencia del sistema de Estados modemo se fijaron fronteras exactas.

2. Control de los medios de violencia. E derecho de detentar el monopolio de la fuerza y los medios de
coercion (materializado en ¢l ¢jéreito permanente y la policla) se hizo realidad con 1a “pacificacion”
de los pucblos -1a erradicacién de los centros de poder y autoridad rivales— dentro de los Estados-
nacidn.

3. Estructura impersonal de poder, La idea de un orden politico impersonal y soberano -esto ¢s, una
estructura de podcr legalmente circunscrita con suprema jurisdiceion sobre un territorio— no podia

se se ibicra que los derechos, las responsabilidades y los deberes politicos
estaban cstrechamente ligados a I religion y a las prerrogativas de los grupos tradicionales. Esta
cuestion se mantuvo en suspenso en la Europa de Jos siglos dicciocho y diecinueve, y asl so
manticne hoy en dia en aquellos palses donde el “imperio de la ley” no esth garantizado.

4. Legitimidad. Cuando se desafinron y crosionaron las prerrogativas del “detecho divino” o el
“derecho cstatal”, los seres humanos, como “individuos” y como “pucblos”, empezaron o ganarse un
lugar en ¢l orden politico como “ciudadanos activos™. La lealtad de los ciudadanos se convirtié en
algo quo deblan conquistar los Estados modernos: invariablemente esto implico la pretensién del
Estado rcspcclo o legitimarse para reflejor y/o representar las perspectivas ¢ intereses de los
ciudadanos.!

Dentro de estos elementos confluyen dos puntos basicos: por un lado ¢l Estado moderno
entendido como un peder limitado con controles y una seric de mecanismos de regulacion
(tanto a gobernados como a gobernantes); y por otro lado, como una organizacién politica
democrdtica en donde se da Ia representacion de los gobernados por parte de los gobernantes,
los cunles, a su vez, responden ante ellos.

De esta forma, destaca el surgimiento del Estado moderno a partir del consentimiento de
los ciudadanos, junto con la limitacion o contencion de su poder y alcance en cuanto a sus
funciones y responsabilidades. Se presenta, asi, un limite claro a los fincs estatales, y a la vez
en sus poderes reales, sus herramientas y en su forma de actuar, todo ello como mecanismo
idoneo para evitar sus posibles y potenciales excesos de poder.

Para que todo lo dicho se pueda hacer realidad, ¢l Estado ¢n comento se acompafa,
necesariamente, por ¢l Estado de Derecho y una declaracion de derechos, y la divisién de
poderes. Esto es lo que se ha dado en llamar el “niicleo politico” del Estado moderno, como
contrapartida al Estado absolutista y mondrquico. Asf, bajo la influencia de la filosofia liberal y
ante la presién de ln burguesia aparecen las declaraciones de derechos del ciudadano, que
significan el mas importante limite y freno a la actuacién del Estado. Por otro lado —también
como herencia del pensamiento liberal—, tenemos a la divisién de poderes, formulada, de
forma primarig, por John Locke y perfeccionada por Montesquieu, representa un instrumento

' HELD, David. La democracia y el onden global. De! Estado modemo al godtemo cosmopolita. Editorial Paidds. Barcolons, Espata,
1997, pp. 7172,
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para refrenar al poder politico; csta teorla se basa en la idea de que ¢l poder debe frenar al
poder; la autoridad, afirman sus impulsores, debe cstar dividida para que los diferentes 6rganos
se equilibren y formen un sistema de pesos y contrapesos, de frenos y controles unos a otros,
cvitando de esta forms un poder despético y tirano,

Desde un punto de vista historico, ¢! Estado moderno debe ligarse, de mancra {ntima y
obligatoriamente, al nacimiento de regimenes liberales, y més particularmente con los
movimientos revolucionarios inglés (siglo XVII) y francds (siglo XVIII).

IL  LaConstitucién como Hmite al poder.

El Estado constitucional, como producto del liberalismo, es uno de los momentos
culminantes del desarrollo politico de la humanidad, En particular, el constitucionalismo o
Estado constitucional se refiere a un entramado politico limitado; donde existe toda una serie
de linderos al desempefio de Ia autoridad, ya sean implicitos o explicitos. El constitucionalismo
define y estructura la forma y los bordes de I actividad estatal. Su implementacion hizo
posible la adopcion de uno de los pilares basicos del Estado moderno o liberal (como vimos en
¢l apartado anterior): limit6 los alcances y atribuciones del aparato estatal, restringiéndolo con
¢l objetivo de asegurar ¢l grado maximo posible de libertad al ciudadano.

Asi pues, Ia caracteristica basica del constitucionalismo cs, en un inicio, la de limitar y
contener ¢l poder absoluto del monarca. De esta forma ¢l principio irrenuncinble de esta
doctrina gira en tomo a que el poder y el mando gubcrnamental debeni estar regulados y
frenados por una seric de reglas, normas y practicas constitucionales, con las cuales se persigue
-insisto— el respeto irrestricto de la libertad individual y la igualdad de los ciudadanos frente a
ln tey y al Estado; es decir, es el gobiemo de las leyes, y no de los hombres, en ¢l sentido de
que dstos deben comportarse de acuerdo con aquellns.

Entonces, la novedad del Estado moderno es el constitucionalismo: la introduccion,
inéditn hasta cse momento, de una real y eficaz limitacién de Ia actividad cstatal mediante un
conjunto de normas jurldicas, cuyn claboracién debe llevarse o cabo por los mismos
ciudadanos, a través de sus representantes, reunidos en un congreso o parlamento. En segundo
lugar, y como otra novedad, ¢s que csta contencidn del poder se da o partir de documentos
constitucionales escritos (en su mayor(a) y rigidos ~es decir, no facilimente modificables, al
menos no por procedimicntos ordinarios.

Los Estados modernos son, pucs, Estados liberales y, necesariamente, de cardeter
constitucional; por cllo, la constitucion es obligadamente el instrumento por ¢l que se limitan
las prerrogativas de los reyes o monarcas absolutistas. Por consiguiente, “las disposiciones de
la Constitucién se imponen a todos los gobernantes que no pucden modificarla, sine que ticnen
que conformarse a ella (supremacia de las Constituciongs); esta conformidad se realiza
mediante drganos especiales que pueden anular las decisiones de los gobernantes contrarias a la.
Constitucién (control de la constitucionalidad). La Constitucién debe ser una superley escrita
tendente a Jimitar ¢l poder de los reyes y a transformar sw monarquia en un régimen
conslitzucionnl (= forma de gobiemo en la que las atribuciones det Poder estén limitadas por la
Ley)."

La constitucién funciona como limite al poder politico desde un doble vertiente. Por un
lado, a través de la parte orgdnica, en la cual cstructura y organiza cl orden estatal, es decir a
los poderes publicos, regula sus funciones y delimita sus atribuciones. Por el otro se encuentra

? FRIEDRICH, . Cit. por FERRANDO BADIA, Juan, “Prosentacién” en FERRANDO BADJA, Juan, (Coard) Regimenes Politicas
Actuales. Ediciones Tocnos. 3' edic. Madrid, Espafia, 1995,p. 17,
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la parte dogmética de la constitucion, en donde se recogen, a través de la declaracién de
derechos, Ias garantias y las libertades fundamentales del hombre y el ciudadano.

En resumidas cuentas, el constitucionglismo pregona que “Ia libertad de los ciudadanos
solo puede garantizarse si el poder se encuentra limitado. De ahf que csa libertad sea
incompatible con ¢! poder absoluto, aunque éste sc atribuya al pueblo. (...) Por cilo, ¢l Estado
constitucional, cuya base ¢s la democracia representativa y cuya estructura descansa cn la
division del poder, ha sido ta unica forma histérica, hasta hoy, capaz de garantizar al mismo
tiempo la libertad y ln democracia (ambos términos, en realidad, se requieren mutuamente,
puesto que la libertad de los ciudadanos solo estd asegurada si la soberanfa pertencce al pueblo
y éste es soberano anicamente si estd compucsto por personas libres).”

IIL.  La democracia como fuente dinica de legitimidad,

La democracia, entendida como forma de gobiemo, ¢s la tinica fuente de legitimidad
politicn posible hoy en dia. Sélo en clln, y a través de clla y sus procedimicntos, se puede
justificar un gobierno o una estructura jurldico-politica en la actualidad. No hay mds. Cualquier
otra forma de legitimacion de un sistema de dominacion es cosa del pasado; incluso los
regimenes autoritarios echan mano a un discurso democratico para justificar su existencia o su
proceder: tratan de enmascararse en formas pretendidamante democraticas.

Un sistema de gobierno que no se base en ciertos clementos procedimentales minimos —
elecciones libres y periddicas, con voto libre, secreto y universal; soberania popular; control de
Ias decisiones estatales por cargos publicos elegidos; libertades fundamentales bsicus, como el
derecho a la libre expresion, a la libre reunion y asociacion, etcétera; acceso a fuentes
alternativas de informacion y ésta sea piblica y csté a disposicién de la ciudadania; control del
poder y rendicion de cuentas; cteétera— simplemente no puede invocarse como democratico.

Ms atin, “cl principio democrdtico en la estructuracién del Estado supone que el poder
‘sobre’ 1a organizacién cstatal sc halla en ¢l pueblo o nacion. O sen, que la capacidad para
determinar el ‘modo de ser y la forma’ del Estado, la soberania, reside en los ciudadanos que
componen la comunidad politica. De ahi no se deriva ¢l ejercicio cotidiano y directo del poder
por parte de los individuos o grupos que la integran, pero sf un modo especifico de organizar la
actuacion de los poderes del Estado y su relacién con los gobernados, que incluye,
principaimente, ¢l reconocimiento de los derechos y libertades individuales, y la parcelacién
del poder del Estado entre diferentes drganos ¢ instituciones, para conseguir su moderacion,
limitacién y control ™

IV, El Estado Democritico de Derecho.

El Estado de derecho significa el grado méximo de evolucién, en tanto mecanismo
politico y de estructuracion def poder publico, para las libertades ciudadanas y ¢l control y
somctimiento de las autoridades gubernamentales. La figura del Estado (democratico) de
derecho otorga al ciudadano las garantfas necesarias para ascgurarse que la actuacidn
gubernamental serd previsible y sometida a las leyes y a una seric de principios inviolables.

Es ¢l grado miximo de evolucion, deciamos, ya que obliga que toda regulacion se haga
desde la participacién y libre concurrencia del conglomerado social, ademds de que incorpora
los derechos fundamentales, contiene y limita a los diferentes érganos publicos de gobiemo, y
prohibe toda accion al margen de la norma por estos entes.

Y ARAGON, Manuch. Eshudios de derecho Constituctonal. Centro do Estudios Politicos y Constitucionales. Madnid, 1998, p. 300,
* PALMER VALERO, Ramén. “Estructurs instifucional d¢l Estado” en DEL AGUILA, Rafacl. (EQ) Manual de clencla polirica.
Editorial Trotta. Madrid, Espads, 1997, p. 178,
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El Estado de derecho, pucs, ¢s un tipo o modelo de Estado resultado de un proceso de
evolucién y maduracion historicas, como respucsta a cicrtas condiciones y necesidades. Es una
conquista y una construccion lenta y compleja, llevada a cabo por amplios scctores sociales
(aunque en un inicio son exigencias que le debemos a la antigua burguesia) frente a los poderes
despéticos y absolutistas de los afcjos monarcas, en busca de garantias, proteccion efectiva y
certeza en sus dercchos y propiedades. En términos gencrales se puede afinmar que, al igual que
lo hicimos en el caso del constitucionalismo, el Estado de derecho es producto del liberalismo
surgido, principal pero no exclusivamente, de los movimicntos revolucionarios inglés,
estadounidense y francés de los siglos XVII y XVIII, y no ¢s més que la expresion o
institucionalizacién en términos juridicos de la naciente democracia liberal.

En particular, ¢l Estado de derecho es mucho mds que un simple sometimiento del poder
publico a las leyes vigentes. Implica una seric de clementos y requisitos de cardeter
eminentemente democrético. Entre los que destacan la primacia de la ley, la division de
poderes, la rendicion de cuentas por parte de las autoridades, y la plena existencia y vigencia de
derechos fundamentales:

1.- La primacla o el imperio de la ley. tiene que ver, como s¢ ha dicho ya, con la
sujecion tanto de los 6rganos de gobierno como de los particulares a lo que las normas marcan,
crradicando cualquier tipo de conductas o acciones ilegales o fuera de la sistemética juridica.
Para hacer realidad todo csto, se necesitan, a su vez, otros clementos como la legalidad dentro
de In administracion gubernativa, la independencia del poder judicial frente a los otros érganos
y a influencias pemiciosas de particularcs o grupos de presion para la imparcinlidad en la
administracién de Ia justicia, el examen o revision de la constitucionalidad de las leyes
secundarias, y, por {ltimo, la forma en que se hacen las leyes (debe existir un cuerpo colegiado
de representacion popular que haya sido nombrado a través de elecciones universales, libres y
secretas, encargado de su claboracion).

2.- La division de poderes: en legislativo, ejecutivo y judicinl; entendida como ung
particién de las funciones piblicas, y como una forma de evitar una concentracion de poder que
vaya en detrimento de las libertades y de los derechos de la sociedad. Es decir, la vieja teorfa de
Locke y Montesquicu de que el poder frene al poder, mediante pesos y contrapesos.

3.- La fiscalizacion o rendicidn de cuentas del poder piblico: en un nivel basico
significa la adecuacion de la conducta de las autoridades a la ley, pero tambien tiene que ver
con la responsabilidad de los representantes populares al frente de los asuntos publicos. Por
ello, es indispensable la existencia de entes encargados del control y vigilancia de los érganos
de gobicrno; entes de cardcter politico, téenico, y jurisdiccional,

4.~ Derechos y libertades fundamentales: cllo se traduce en la existencia y pleno
reconocimiento de derechos humanos y de garantias jurldicas de todo tipo, las cuales
constituyen el cimiento para la igualdad y la dignidad de las personas.®

# Sobro los elementos quo constituyen ¢l Estado de derocho, véase, enire otros, DIAZ, Eliss. Estado de derecho y sociedad democritica,
Tauru, 8* Reimp. Madrid, 1992,
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CAPITULO SEGUNDO
El Estado mexicano: La Constitucion de 1917, el discurso oficial y la

realidad politica.




L. Laestructura del Estado mexicano segiin la Constitucién de 1917,

Segln la carta Magna de 1917, en su articulo 40, “es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una republica representativa, democrética, federnl, compuesta por Estados libres
y soberanos en todo lo concemiente & su régimen interior; pero unidos en una Federacidn
establecida segiin los principios de esta ley fundamental”. En este precepto se recogen los
principios sobre los que se constituye el Estado mexicano: repiblica, representativa,
democrdtica y federal.

La repablica es una forma de Estado que en principio de opone a las monarquias, y en la
que el jefe de Estado es nombrado por eleccion dirccta del pueblo, o a través de algun cuerpo
designado por él. A diferencia de los sistemas mondrquicos, la jefatura del Estado no se recibe
por herencia ni ¢s vitalicia. En la repiblica, ademds, imperan una serie de valores universales
como el laicismo, las libertades ciudadanas, la igualdad (al menos juridica), y que la soberania
recaiga en el pueblo como un todo (tal es el caso del articulo 39 de la constitucidn mexicana que
establece que: “La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo
poder dimana del pucblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene, en todo tiempe, ol
inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobicmo”.

El segundo concepto recogido en ¢l articulo 40 constitucional es ¢! de representatividad.
Este término resulta central tanto en la teoria constitucional como en la practica politica, y se
liga con lo expresado anteriormente respecto a la soberanfa popular. Se reconoce, dentro del
texto constitucional, que “el pueblo cjerce su soberanfa por medio de los Poderes de la Unién, en
los casos de la competencia de dstos, y por los de los estados, en lo que toca a sus regimenes
interiores (...)" (artlculo 41, primer parrafo). Por tanto, se advierte que ¢l pucblo como tal y de
forma directa no pucde cjercer esa soberanin que se le conficre; sino que ¢ésta sc opera a través
de los poderes piblicos.

Otro término es el de democrdtico. Dicho concepto es central dentro de fa vida politica de
la nacién, ya que obliga a la concurrencia popular en la toma de decisioncs y en In eleccion de
los representantes. En particular, la democracia implica, necesariamente, la ¢xistencia de
clecciones libres y equitativas, con voto libre, secreto y universal; el reconocimiento de una serie
de derechos fundamentales; 1a renovacion periédica de los representantes populares; libertades
de expresion, reunion e informacién; etcétern. Mas adn, la propia constitucion, en su articulo
tercero, define a la democracia “no solamente como una estructura juridica y un régimen
politico, sino como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, social
y cultural del pueblo”.

Por ultimo, se establece que ¢l Estado mexicano es federal. Entendido como la existencia
de varios niveles de gobierno: federal, estatal y municipal; los cuales, cada uno, ticne diversas
facultades y atribuciones. El sistema federal mexicano s¢ compone, a la par de! gobierno federal,
por 31 entidades federativas y un distrito federal (que es la capital de la repiblica). Ademas, es
una forma de dispersar y , a través de su fragmentacion, controlar al poder; y de hacer que cl
gobiemno sea mas cercano a las necesidades de las diversas regiones y de los ciudadanos.

II.  El discurso oficial y la legitimidad politica.

El lenguaje y el discurso, pricticamente por definicion, no son, nunca, instrumentos
neutros. En todo momento tracn aparejados una fuerte carga: lo dicho (conceptos) y la forma en
que se¢ dice jamfs serdn innocuos o inocentes. Menos ain cuando el discurso es de indole
politico. “El discurso politico constituye uno de los recursos con que cucnta todo gobiemo para
generar entre la ciudadania, la credibilidad y la confianza indispensable para obtener su



obediencia. Es, al mismo tiempo, una forma a través de la cual los dirigentes del pals en cuestion
comunican y dan cuenta a los gobernados de los resultados de su gestién. Sin embargo, no
sicmpre ¢l contenido del discurso polftico corresponde con la realidad, por diversas razones. Es
mis, se puede afirmar que dadas las carcteristicas de la actividad politica, es practicamente
inevitable cierta separacion entre discurso y realidad (o al menos asi ha sido hasta ahora). Es a
esa distancin que hoy le llamamos cominmente demngogia.” '

Este uso del discurso politico fue central en ¢l funcionamiento del régimen prifsta y un
pilar insustituible dentro del complejo proceso de legitimacidn. Uno de los objetivos
primordiales que s¢ ha buscado mediante la utilizacion del discurso ha sido,
incuestionablemente, ocultar, disimular o magquillar la amplia brecha existente entre la
Jormalidad democrdtica cstablecida en la constitucion y la realidad politica, claramente
autoritaris. En este sentido, el discurso pregona la validez y la vigencia del principio
constitucional, que cstablece un régimen politico fundado como una repiblica democrética y
federal. Al mismo tiempo insiste en la division de poderes como una realidad, y que la
competencia politica esté abierta: que cualquicr partido puede concurrir a las elecciones, salir
victorioso y, por tanto, tener oportunidnd de gobernar. Las opciones de que un partido distinto al
oficial ~insiste ¢l discurso de In autoridad— llegue al poder son rcales, al igual que la limpicza y
la equidad electoral.

Ademis de In perorata democrdtica, el discurso oficial rescata un clemento adicional de
legitimacion: la revolucién Mexicona. La autoridad reiter6, una y otra vez, durante mucho
tiempo, de su supucsto derecho a gobernar debido a su origen revolucionario. Se conceblan ~y
asf se representaban— como los encargados de mantener viva la flama y los ideales
revolucionarios, los continuadorcs de los alfos fines y valores pretendidos por los participes de
la revolucion. En este punto resulta evidente que la amplia y escurridiza ideologla de la
Revolucion Mexicnnn ha sido una fuente inagotable de demagogia, de retérica, para legitimar al
régimen prifsta.

El sistemn politico mexicano ha aprovechado - través del discurso—, también, el
recambio sexenal de los lideres politicos para legitimarse. Al inicio de cada sdministracion se ha
impulsade la renovacion de la esperanza social, ha imbuido entre el pueblo 1 retérica y la idea
de que las cosas, ahora si, irdn mejor: “la Revolucion continia y esta vez si les va a hacer
Justicia” se ha dicho en reiteradas ocasiones. Asf pues, este discurso juega un papel fundamental
para ascgurar la cstabilidad politica.

Sin embargo, cabe rescatar ¢l clemento demagégico del que s hablé lincas arriba, ya que
ha sido ampliamente utilizado por In coalicién postrevolucionaria; la cual ha recurrido a una
actitud demagdgica cn el sentido de fingir, carente de sinceridad, que busca disfrazar la realidad,
¢ incluso ha mostrado un elevado grado de cinismo en ¢l quehacer y el discurso politicos. en
particular, el uso de la demagogia en México ha tenido varias funciones:

= Justificar el ejercicio del poder autoritario, para que parezca que se ejerco de forma democritica.

*  Ocultar o justificar ln incficiencia, la imesponsabilidad o incluso la cormupcitn de los dirigentes

politicos.

s Atacar y desprestigiar a la of 6n al régimen y a sus miembros.

»  Difundir una imagen piblica adecuada.’

! CRESPO, Jos Antonio. “Los usos del discurso oficial en México" Estudios. Pllosoflahistoria/leiras. Inviemo de 1988, p. 31,
? 1bid. p. 35. También, del mismo autor, véase “Los estudianics universitarios frente al discurso oficial” Foro Internacional ¥ 121, Julio-
Septicmbre 1990,
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Mis aun, el discurso politico ha sido utilizado por los principales lideres
postrevolucionarios para desviar su responsabilidad y sus culpas hacia factores que escapan a su
control o hacia otros grupos, ajenos a cllos. Es decir, hasta donde ha sido posible, se le ha dado
un uso para que la dirigencia politica se lavara Jas manos. De este modo, s¢ le ha echado la
culpa de los problemas o reveses nacionales o factores impersonales que no son de control
gubernamental, potencias o fucrzas intemacionales o bien desastres naturales; ciertos grupos
sociales con intereses porticulares, opositores o disidentes, funcionarios o administraciones del
pasado, etcétera.

1L, La Constitucién del 17 y la realidad politica.

“Cada vez que lu constiucidn o las leyes estorban para algo, se invoca el
interds piiblico y los principios revolucionarios para no respetar la ley.”
Luis Cabrera

En México, ¢l Estado de Derecho en general y la aplicacién de la ley en particular,
practicamente no han existido. El régimen postrevolucionario no s¢ ampard, nunca, en la
legalidad como férmula central y principalisima de la convivencia y ¢l desarrollo politico y
social. Todo lo contrario; compartié con sus congéneres autoritarios lo que O'Donnell ha
Hamado una legalidad truncada. En cste sentido:

EI contexto autoritario tiene una caracteristica fundamental: alli no existe (y si es que existe no
tiene verdadera eficacin, o se puede anular ad hoc, o estd subordinado a reglas secretas y/o al capricho de
los gobernantes) un sistema lega! que garantice la eficacia de los derechos y garantias que los individuos y
grupos pueden enarbolar contra los gobernantes, ¢l aparato estatal y otros que ocupan la cuspide de la
jernrqula social y politica existente. Esta es unn legalidad truncada: aun en ¢l caso de un autoritarismo
institucionalizado, no contiene la garantia de su propia aplicacién contra los gobemantes y otros
dirigentes.

De esta manera, lo expresado por O'Donnell calza a la perfeccion con la realidad politica
mexicana. Se puede decir que la ley y la legalidad, en el mejor de los casos, fueron
flagrantemente ignoradas por ¢l régimen, en ¢l peor, s convirticron en un instrumento para
golpear politicamente a la disidencia. En México sc ha-hecho un uso discrecional y arbitrario del
derecho. “Si quisiéramos capturar en una pildora la méduta del autoritarismo posrevolucionario
deberfamos poner el dedo en las desventuras de la legalidad. En la improbable sujecion del
poder a la norma se sintetiza el subdesarrollo politico del pais. E! simulacro de legalidad en ¢l
que México ha vivido durante décadas es la nota definitiva de su naturnleza no democritica: un
orden politico incapaz de acatar su propia legalidad.™*

Més atn, en algunos medios se sosticne que ¢l corazén del sistema politico ¢s la
cooptacién, ln buena voluntad y ln negociacion, negando por completo la importancia det
sistema jurldico y de la ley. Esto, a su vez, provoca que el ciudadano se encuentre virtualmente
desarmado frente al peder: no sirven ni el derecho, ni la ley, ni razén alguna. Por el contrario,
nos encontramos frente al reino de la impunidad y de la arbitrariedad. “Optar por el derecho ~
afirma Gabriel Zaid—, al margen de la buena voluntad, suele ser un pésimo negocio: perder el

? 0'DONNELL, Guillomo, “Estado, democratizacién y ciudsdania” Revista Nueva Sociedod §128 Noviembre- Diciembre 1993, p. 4.,

* SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jowis. EI antiguo régimen y la transicidn en México. Editorial lecu/ Jclqnh\ Mortiz. 2* edic. México,
1999, p. 35. Por su parte, Gabricl Zaid ascvern que: “No hay leyes, regl nomas, alcgatos, d fotograficas,
testigos, abogados, peritns, obscrvadores (nacionales o oxtmuaos) que valgan por sf mismos. Lo que valo, Jo que da la razén, ce la bucna
voluntad del poder quo hace ¢l favor do conceder Ia razdn, si la concode. A las nu!ondndes mexicanas no s¢ les puedo demostrar nuh So
les puedo rogar quo, de la inmensa mzén quo siempro tienen, concedan un poco al ciudadano quo llega a solicitaria. Sin

oficial, Ia verdad no os verdad.” ZAID, Gabricl cit por CRESPO, Josd Anlonio. Jague al rey. Hacia un nuevo presidencialismo en México.
Editorial Joaquin Mortiz. México, 1996, p. 104,

20



tiempo o no llegar a nada, cuando no enfrentarse a la violencia de las autoridades, ante las cuales
no hay derecho que valga. (...) Lo ( umco racional es renunciar al derecho y (...) tratar de sacar

algo negociando la buena voluntad. "3

En este contexto, se produjo un vaciamicnto y una pérdida de sentido de las normas
juridicas que obligaban ¢ imponian limites al poder politico (y a quicn lo encabezaba). Lo cierto
es que las leyes no se conocian, por lo tanto no sc acataban y menos ain sc les daba cabal
cumplimiento. De lo anterior s¢ desprende que no se cumple con el marco legal por deficiencia
de In autoridad, ya sea por deficiencias, lagunas o vaguedudes de In propia ley, o bien por
negligencia a la hora de su aplicacién, En este sentido, si las propias autoridades encargadas de
aplicar las normas no lo hacen, la tendencia natural de la poblacion en su conjunto, serd,
igualmente, no respetarlas.

El ejemplo paradigmatice lo encontramos en la norma suprema: la Constitucion. A la
Carta Magna sc la ha llenado de clogios y cumplidos: “La constitucién es vista como sintesis de
las grandes gestas histdricas, el agregado de conquistas sociales, la suma de los factores reales
de poder, el resumen de nuestro Proyecto Nacional, las decisiones fundamentales del Pucblo. La
Constitucion, s dice y se repite, es mas que pura nonma. (...) Constitucion socinl, constitucién
como forma de vida, constitucién como resumen de herolsmo popular, constitucion como
aspimcion nacional, constitucién como representacion de futuro. La frascologia del
constitucionalismo oficial es infinita.” ¢

A pesar de todas cstas alabanzas y loas por parte del poder hacia la constitucion, lo cierto
es que este ¢s un discurso que “inflama Ia Constitucién para desarmarla, un discurso que rasca el
vocabulario constitucional para desactivar su comctido. Debajo de una vehemente perorata
constitucionalista, México ha vivido la adulteracion de! constitucionalismo. Me refiero a un
constitucionalismo oficial, (...) que ha servido para legitimar un régimen politico auteritario.” !

De esta forma, al desarmar a la constitucion y al conjunto de leyes de todo contenido
normativo y al no ser vistas como algo obligatorio, ¢l régimen conté con un campo de accién
practicamente ilimitado. La constitucion, pues, era entendida como ¢l conjunto de decisiones
politicas fundamentales derivadas de los equilibrios de fuerzas y de los agentes reales de poder.
Como desenlace natural, la inexistencia de un verdadero Estado de Derecho es una picza mis
del rompeeabezas que fue el sistema autoritario postrevolucionario.

$ ZAID, Gabricl. Adids al PRI. Editorial Octano. Méum 1993, p. 27. Esto autor continia dicicndo quo: “En México, las auloridades
pueden petuar como asaltanics, y con mayor por ser idades. Pucden robar humillar, someter y wguw o su
cargo. Ni todas, ni sicmpre, 1o hacen, lo cual lo da cficacia al abuso: es sclectivo, queda al arbitrio de a lnlcndal No vivimos en ¢l
régimen carcelario do Castro, ni en la dictadurn de Pinochet, sino en un régimen de derecho sujeto 8 excepciones scleclivas, No vivimos ea
un Estado do excepeidn, pero tampoco en un Esiado do dcn-cho sm uecpuén En cm, perono en aquello; aqui, pero no alté; con ésto,
perv 20 con aquel; csta vez, pero no lodas; rige Ia arbi de cumplimi dc 1a ley. Todo dmcho o mpwdnbla
ol arbitrio do 1a idad.” p. 98. Por su parte, Miguel Carbonell afirma que: * do por la C idny
con précticamente lo tolalidad del nrdcunmumlo jurldico, puedo decirse que ¢l derccho como técnica de tontml social careco do niveles
blcs de cficacia cotidiana.” C reforma 1y fuentes del derecho en México. UNAM. México, 1998, p. 119.

* SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesiss. “Constitucionaliamo oficial” PROPUESTA #4 Febrero do 1997, p. 88. Clemento Valdés afinma:
“Creo que en México hemos llegado al punto en que los fundamentos mismos de la quo e llama el constitucionalismo’ han sido anulados
por quicnes ticnen ¢} poder politico y lo han utilizado precisamcnle para dar ‘legalidad’ a sus inkrescs. Para Iom:lo. nucstros ultimos
gobemantes se han dedicado a fomentar la ion a la C ion, micntras adaptaban ol texto i |, modificindolo a su
antojo, pars ensanchar un poder que cada vez perdia més cl apoyo de la poblacién.” La C on como I de Dominio.
Edicioncs Coyoacdn, 3* Edic. México, 2000. p. 42,

! SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jestls. 181d p. 82, y continia diciendo: “Este modo do acercarse a s constitucidn consiste en licnarla de
clogios y despojarla, ab mismo liempo, de su sentido csencial. La lisonja liquida s la ley (...) El factor comin es la conviccidn de que la
constitucién no pucdo scr considerada como una simplo foy. Asl, hay quo Jecria como un catilogo de descos que inspiran peso gque no
neoesariamento obligan.” £! antiguo régimen... Op. Cit., nota 4, pp. 35+6. Ademds do los pasajes citados, [ obra do cato autor resulta muy
sugerenic ¢ ilustrativa a esto respocto, véase “Constitucionalismo oficial... b/, “Cursileria y constitucionalismo™ NEYOS #234, Febrero
1999. y El antiguo régimen... Ibid,
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V. Las fuentes de legitimidad del régimen postrevolucionario,

Las fuentes de legitimidad del sistema politico postrevolucionario no hay que buscarlas
en las urnas ni en un régimen de corte democrdtico, se encuentran, por ¢l contrario, en otro lado.
La legitimidad alcanzada recorre varios caminos, pero ninguno es ¢l de la democracia. En
particular, su legitimidad —entendida como un consenso sobre la accptacién ¢ idoneidad de la
estructura de dominacién politica en su conjunto— estuvo cimentada, principalmente, en los
siguientes factores: el origen revolucionario, el discurso y ¢l entrnmado formalmente
democrdticos, el desempefo economico, el corporativismo, y ¢l haber impedido y obstaculizado
—con notable éxito durante décadas— la formacién de alternativas politicas que pudieran llegar a
suplantar su hegemonfa. Veamos.

. Origen revolucionario: ¢l régimen que monopolizé el poder durante décadas
justificé en gran parte -y durante muchisimo tiempo— su derecho a gobemar a partir de ser ¢l
grupo vencedor del movimiento revolucionario de inicios de siglo. El principio basico de la
coalicion prifsta, entonces, fuc la obtencion de la potestad para mandar y dirigir los destinos del
pais a partir de sus victorias militarcs y politicas ¢n la gesta revolucionaria, De ahf provenfa la
mayor fuerza del aparato cstatal: de la revolucion entendidn y vista como una fucrza histérica
abierta, vigente y continua. El Estado y el gobiemo en turno, pues, como emanacidn y herencia
directa de “La Revolucion”, La legitimidad revolucionaria o de origen se convirtio, de esta
manera, en la principal fuente de justificacién del mandato prifsta: y a clla apeld durante un
importante trecho de su vida. Es el mito fundacionn! del sistema politico y contd, durante mucho
tiempo, con una importantisima fuerza simbélica.

2. Discurso e instituciones formalmente democrdticas; la coulicién en ¢l poder,
habilmente, cché mano a institucioncs y a un discurso formalmente democraticos. La estructura,
las instituciones politicas y el contenido de la Constitucion en todo momento se mantuvicron
como si de una democracia se tratara: principios tales como la representacion, las clecciones
libres, ln division de poderes, cte. (de corte eminentemente democrdtico), siempre han estado
presentes. Sin embargo, la estrategin fue conservar estas instituciones (democrdticas), pero
vaciarlas de contenido. Las elecciones, por cjemplo, fucron una farsa durante larguisimo tiempo:
ganadores y perdedores estaban predeterminados; la division de poderes era, iguaimente, bucnos
deseos: el presidente manduba y los demds obedecian sin chistar.

El discurso tuvo también un importante contenido democrdtico con fines de legitimacion;
México —afirmaba la retdrica oficial— era una democracia en constante mejora, que iba hacia
su perfeccionamiento. Este uso del discurso politico fue central en el funcionamiento del
régimen prifsta y un pilar insustituible dentro del complejo proceso para establecer y consolidar
cl consenso social. Una de las metas que se buscaba con ello era ocultar o disimular la amplia
brecha existente entre ln formalidad democrdtica establecida en la Constitucion y la realidad
politica, claramente autoritaria,

3. Desempeflo econdmico o rendimiento: otra vertiente de legitimidad es la exitosa
gestién econdmica que permitio el acrecentamiento de los niveles de vida de la poblacién, La
promocion de la justicia social y el impulso al crecimiento econdmico fueron vitales para
justificar el ejercicio monopélico del poder. El desempefio de la cconomia mexicana fue uno de
los elementos centrales en el mantenimiento de fa estabilidad politica: permitid la reproduccién

del consenso y del predominio del régimen entre las élites politicas y ccondmicas, y las clases
populares.
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E! acelerado crecimiento de la economia amplié las oportunidades para la movilidad
social, al igual que los recursos empleados para hacer realidad los relaciones de tipo clientelar
que el régimen cstablecio con las diversas élites y con los sectores mayoritarios. La coalicién en
el poder tuvo una respuesta para todos los sectores: reforma agrarin y reparto de tierras para los
campesinos, cmpleos y amplios derechos laborales para los trabajadores de las ciudades, jugosos
contratos y condiciones adecuadas para hacer negocios para el empresariado, posibilidades de
movilidad social para las clases medias, y educacién, acceso a servicios de salud y subsidios
para practicamente todos. De esta manera, ¢l cemento de la gran coalicién postrevolucionaria
fue una economia en constante crecimiento; ello dotd al Estado con bienes materiales suficientes
para permitirle dar respucsta a las exigencias de la socicdad y de tos principales Hderes.

4. Corporativismo: la coalicion postrevolucionaria ndopté, come uno de sus
instrumentos principales, un sistema de tipo corporative para sujetar y consolidar su control
politico sobre las mayorlas. Lo cierto es que el corporativismo cra ¢l modelo de representacién
de intereses dominante y la forma de establecer el consenso politico; a través de ¢l se
estructuraban los canales de intermediacion mas importantes: era un sistema de control ¢
intercambio politico y una formula para integrar a las mayorfas cn ¢l seno del entramado
politico.

El régimen se estructurd en tomo a un modelo de corporativisimo de Estado, donde el
clemento predominante era la subordinacién de las grandes organizaciones, reproducicndo una
dinfimica vertical de cardcter patrimonialista. De hecho, la tenaza corporativa aprisiond a
pricticamente toda la socicdad. E} corporativismo prilsta se transformé en una red incluyente
con un rigido control: cn clla se contenla a empresarios, trabajadores, campesinos, comerciantes,
profesionistas, maestros, etcétera,

La incorporacién de cstos grupos significé por una parte, su subordinacién y, por
consiguiente, una pérdida cn su capacidad de representar intereses y de negociacion; y por la
otra, permitié una gran alianza cntre estos sectores y el Estado, 1o cual resulté benéfico para
ambos. El régimen establecid ampliss y profundas relaciones con cuda grupo. Se crearon
vinculos con los movimientos populares urbanos, con los campesinos, con el movimiento
obrero, ctcétera.

De esta forma, el régimen incorpord, mediante la creacion de los sectores al interior del
partido, a los campesinos (sector agrario); a los trabajadores (sector obrero); y a I infinidad de
grupos populares, urbanos, de clase media, comerciantes, vendedores ambulantes, etcétera,
(scctor popular). Estos compartimentos resultaron procticamente omniabarcantes en sus
respectivas materias, haciendo casi imposible la representacion ¢ intermediacion de intereses por
fuera de ellos.

5. Impedir la formacion de alternativas politicas: otra formula de legitimacion det
régimen -¢sta de cardcter negativo— fue la de recurrir a una serie de herramientas para impedir
u obstaculizar la formacién de opciones politicas alternativas a su predominio. Asi, a través de
restriceiones legales, administrativas, electorales, amenazas, violencia, o cualquicr otro método
de disuasién, los sectores opositores se velan fuertemente impedidos para llevar a cabo
actividades que pudicran llegar a hacer melia en la hegemona prifsta. Fuera en su nacimicnto o,
posteriormente, a la hora de crecer y consolidarse, estas organizaciones encontraban obstdculos
insalvables en su camino, que no haclan mds que reforzar ¢l monopolio del poder. Es decir, la
capacidad para controlar el surgimiento de grupos contra-hegemdnicos fue absoluta,



CAPITULO TERCERO
LA FORMACION DEL REGIMEN POSTREVOLUCIONARIO




I, Antecedentes histéricos,

1. El Porfiriato.

Desde 1876 hasta 1911 —con una breve mterrupcnbn durante el periodo de 1880 a 1884—
la presidencia del pals fue ocupada por un solo hombre: Porfirio Dlaz. Durante este periodo,
México entra en una nueva dindmica. Por un lado, se presenta un crecimicnto acelerado aunado
a una gran modernizacion econdmica, pero por ¢l otro, un sistema politico dictatorial, en ¢l cual
¢l propio Dlaz cra el ¢je sobre el que giraba todo ¢l poder politico.

Porfirio Diaz dio al pals su primera ctapa de estabilidad desde la independencia. Ello fue
posible gracias o que México vivia bajo una dictadura relativamente benigna, donde ¢l poder
politico estaba concentrado y todos los actores aceptaban de forma incondicional al dictador
como el frbitro inapelable y al que obligadamente se tenia que recurrir en caso de que los
diversos intereses entraran en pugna. La mixima que regla la actuacién del porfirismo era “poca
politica y mucha administracién™ y cstaba basada en una férrea voluntad negociadora y en la
instrumentacion de una estrategia de cooptacion, mds que en ¢l enfrentamiento.

Durante ¢} porfiriato se logra unificar y consolidar al Estado mexicano como tal. El pafs
se encaminn hacia una agudn centralizacién politica. Se desarrollan instituciones legales y
administrativas, Claramente, ¢l proceso modernizador estuvo impulsado por la creacién de un
espacio econdmico nacional, ¢s decir, se comenzaron a desarrollar mercados tanto de capital,
como de bienes y de trabajo: durante este periodo, el pafs vive un impresionante desarrollo
ccondmico, resultado natural del largo periodo de cstabilidad politica y de la importante entrada
de capital extranjero. La cconomia crece a un ritmo del 2.7 por ciento anual, a diferencin del
periodo anterior —desde la independencia—, cuando el crecimicnto fue negativo o en ¢l mejor de
los casos hubo un cstancamicnto. La riqueza nacional se duplica entre 1896 y 1905; ¢l ingreso
per cdpita aumenta en promedio 5.1% anual cntro 1893 y 1907; las cxportaciones crecen seis
veces y Ins finanzas publicas ticnen un supervit cn 1895, después de vivir un periodo de
bancarrota permanente.

Durante esta ctapa, la sociedad mexicana evoluciona ripidamente. Sin embargo, el precio
a pagar €s muy alto: el desarrollo acelerado produjo grandes desequilibrios en su seno. Todo la
estructura de una economia moderna fue instalada en ¢l plazo de una generacion: ferrocarriles,
bancos, industria, crédito nacional en ¢l extranjero, etcétern. Pero, esta bonanza ccondmica
implico la ampliacién de la brecha que separaba a ricos y pobres. Los campesinos, por cjemplo,
vivian sometidos a una verdadera servidumbre: cl salario real de un peén en 1910 cquivalia,
aproximadamente, a una cuarta parte de lo que era en 1800.

Ademds, existicron importantes desequilibrios en otros scctores: la inversion extranjera
cred verdaderos emporios pero provecd inflacion, afectando a los salarios; lo mincrla cred
ciudades y pagd altos salarios pero a costa de crear poblaciones flotantes ¢ inestables, alterando
regiones enteras; el ferrocarril acortd distancias, con la consecuente creacién de mercados de
mayor tamafio, pero, a su vez, produjo una gran especulacién en cl precio de la tierra. La
acelerada transformacién ccondmica, la “inmovilidad politica del sistema mas una divisién y
choque en la ctipula del poder, dieron por resultado una peligrosa mezcla de ambiciones y
resentimientos politicos que finalmente estallé con gran fuerza al finalizar 1910, dando principio
a ese complejo fendmeno que se conoce como la Revolucién Mexicana.”

! MEYER, Lorenzo. La segurida muerte de la revohucion mexicana. Ediciones Cal y Arena. Todxe Méxnco, 1995 pp. 26:27. l‘ouupma.
Samuel Huntington afirma: “El sistema polltico era un régimen personal y oligary carcnte do

complejidad, coherencia y adaptabilidad. (..) EY d 1t Smico de que fuo resp thdlo imionto & fuerzas socisles que
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2.  LaRevolucion Mexicana, La etapa armada (1910-1920),

“Los dos requisitos previos para la revolucidn son, primero, instituciones
politicas incapaces de proporcionar canales para la participacidn de
nuevas fuerzas sociales en politica y de nuevas élites en el gobierno, y
segundo, el deseo de fuerzas sociales hasta entonces excluidas de la
polltica de participar en ella.”

Samuel Huntington.

En 1908, el dictador concede una entrevista al periodista norteamericano James
Creelman. En ella se consideraba como el ltimo de los hombres indispensables, afirmaba que
México ya estaba apto para la democracia. Su largo mandato habia transformade al pais y sobre
todo la forma en que se hacla politica: su legado -segtin él— seria que su sucesor tendria ya que
surgir de las luchas partidistas, Esec mismo aio, Francisco ]. Madero, integrante de la clase
privilegiada de! norte, escribe un libro en ¢l que expone la situacion politica del pais: La
Sucesién presidencial de 1910, En éi, Madero proponia un cambio: en un rasgo de realismo
politico, buscaba “abrir” la sucesion presidencial mediante I inclusion, en la vicepresidencia, de
alguien realmente sensible a la situacion politica y no de Ramén Corral como pretendia Diaz,
alguien que fucse aprendiendo ¢l oficio de gobemar y que llegado el momento ocupara el lugar
del general.

Las ideas maderistas, poco a poco, fucren cobrando fuerza por todo ¢l pais, a pesar de
que la cipula gubernamental continuaba cerrada a cllas. Esto provocd que en abril de 1910,
Madero se convirticra en candidato a la presidencia de la Repiiblica, apoyado por ¢l partido anti-
reeleccionista. Su popularidad fue creciendo de manera constante, hasta que Diaz lo percibe
como un peligroso encmigo, y decreta su encarcelamiento; no es liberndo hasta ya consumada la
reeleccion del dictador. La sexta consccutiva; casi treinta afios en el poder de forma continua. En
ese momento, el general ya contaba con 80 afios de edad.

Ante cste atropello, Madero publica el Plan de San Luis, donde se proclama presidente
legitimo de la Repiiblica y llama a levantarse contra ¢l régimen del general Diaz el 20 de
noviembre de 1910. A pesar de que este alzamiento fue un desastre, con el tiempo fue cobrando
tuerza, hasta contar con el vigor suficiente para tomar una plaza importante: Ciudad Judrez. En
csc momento Madero exige la renuncia inmediata del dictador y éste, al ver que la presion
crecia, accede. Con [a renuncia de Diaz, el grupo maderista hace su entrada triunfal a la Ciudad
de México ¢l 7 de junio de 1910. Asi, tras convecar y celebrar elecciones, Madero se convierte
en presidente de In Repiblica. Si bien la revolucion aparentemente habla triunfado sin un
derramamiento mayor de sangre, en realidad, no hacfa mds que comenzar.

El movimiento revolucionario, en principio, habia finalizado de forma cxitosa. Iniciado a
partir de la convocatoria maderista y del plan de San Luis, habla logrado su principal cometido:
poner fin a la dictadura de Diaz. Sin embargo, estaba por iniciarse la ctapa mds compleja y
cruenta de la revolucién. Apenas derrotado el antiguo régimen porfirista, el pafs tuvo que hacer
frente a otro peligro, que es el que amenaza a toda revolucion: la anarquia. Las quercllas entre
las distintas facciones revolucionarias no sc hicicron esperar y no fucron menos violentas que el
alzamiento contra la dictadura de Diaz,

Madero apenas pudo gobernar unos cuantos meses. Su gobiemo sucumbid ante la fuerza
y las armas de uno de sus generales: Victoriano Huerta. E! general Huerta, con el apoyo de los
sobrevivientes del antiguo régimen y con el beneplacito del embajador estadounidense, leva a

no pudicron acomodarso dentro del sistema politico que insistia en mantence.” Ef orden politico en las sociedades en camblo. Edicioncs
Paidds. 3* reimp. Barcelons, 1990, pp. 279-280.
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cabo un golpe de Estado que finaliza con las cjecucioncs de Madero y del vicepresidente Pino
Sutrez, y con el propio Huerta como presidente de In Republica. El golpista instaura una
dictadura de corte militar, que a diferencia del antiguo régimen, resulta terriblemente represiva.
Los asesinatos de Madero y de Pino Suérez, junto con vicjos agravios regionales, sociales y
ccondmicos dieron como resultado un movimiento militar en contra de Hucrta, encabezado por
Venustiano Carranza, gobernador de Conhuila. Se produjeron levantamientos en practicamente
todos los rincones de! pafs: Carranza, Obregén y Villa ¢n ¢l norte; Zapata cn el sur, etcétera. La
ctapa de la guerra civil estaba por comenzar.

Todos estos grupos, actuando de forma mds o menos coordinada, logran ¢l derrocamicento
de la tirania huertista, El dictador, tras cometer innumcrables crimenes, deja el poder en julio de
1914, partiendo al cxilio. Las diversas facciones, organizadas para derrocar al tirano, se
mantuvicron unidas mientras lograban su objetivo. Sin embargo, despuds, la disgregacién fue
total. Los revolucionarios no fueron capaces de ponerse de acuerdo. De hecho, se reunieron en
una convencién (en Aguascalientes) para nombrar una cabeza del gobiemo. Enfrentados,
Carranza no reconoce ¢! gobicmo emanado de ésta ¢ instaura ¢l suyo propio en Veracruz,

A partir de ese momento, ¢l pafs sufre un vacio de poder; cada grupo revolucionario peica
por hacerse de &1, pero ninguno cuenta con la fuerza necesaria para imponerse a los demds. En
suma, tras la cafda del tirano Huerta sc¢ produjo una gran fragmentacion del poder que
pricticamente desembocd en [ anarqula. A lo largo y ancho del pals resurgio y se extendié una
institucién aficja, que en realidad nunca habfa desaparecido: ¢l caciquismo, que ghora
encontraba su fuerza en los dispersos sectores revolucionarios en armas. Con el tiempo, ¢l grupo
constitucionalista (cncabezado por Carranza, Obregén y Calles) logra imponerse ~al menos
parcialmente— a las otras faccioncs; consiguicndo frenar los impulsos populares de los ejéreitos
de Zapata y de Villa y controlar al conjunto de revolucionarios desperdigados. El grupo
carrancista serfa, pues, ¢l que finalmente se proclamaria vencedor de las pugnas que enfrentaban
a las diversas facciones revolucionarias.

Con Venustiano Carranza cn la presidencia, ¢l pais obtiene una nueva constitucion (la
primera en ¢l mundo que consagra los derechos sociales) y logra —aunque no exenta de
conflictos— cierta estabilidad politica y social. No obstante, csta aparente tranquilidad no dura
mucho tiempo. En 1920, a la hora de encarar la sucesion presidencial, Carranza busca imponer &
un candidato ddcil y afin a sus intereses; justifica dicha politica dicicndo que 1a hora de los
civiles en el poder ha llegado, que ¢s ticmpo de poner fin al militarismo. Este intento de
perpetuarse en el poder —de forma indirecta—, provoca la oposicion de Obregon, quien se va a
rebelar y lleva a cabo un golpe de Estado. Los revolucionarios, otra vez, vuclven a chocar y a
estar enfrentados entre sf. Con la desaparicion de Carranza, y tras un breve periodo de interinato
por parte de Adolfo de la Huerta, la presidencia de 1a Republica es ocupada por Obregén,

Con este movimiento, se da por concluida la etapa armada de la revolucion. En el fondo,
este periodo implicé un gran costo para México: un millon de muertes (250,000 por efecto
dirccto de las armns y el resto de forma indirecta: enfermedades, hambre, etcétera), la
destruccion de las ¢lites y la ruina casi total de la cconomia. Tras una larga era de violencia
continua, concluye la guerra civil que habia enfrentado al pafs. Si bien esta etapa se prolongé
por dicz aflos, al finalizar México contarfa ya con una nueva Constitucién y un ejéreito
renovado; y sentarla las bases para aglutinar a los grupos obreros y campesinos que comenzaban
a organizarse, dispuestos a luchar por sus intereses, a la vez de apoyar de una forma activa al
nuevo régimen emanado del movimiento revolucionario.
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3. La Constitucién de 1917,

La creacién de Ia Constitucion politica de 1917 fue, en cierta medida, el resultado natural
de la revolucion mexicana. Si bien en un principio solamente se buscaba reformar la de 1857
(hay que recordar que Ia de 17 ticne como titulo Constitucion Polltica de los Estados Unidos
Mexicanos que reforma la del 5 de febrero de 1857), posteriormente se cambi6 de idea. Lo que
realmente acontecio fue el nacimicnto de una nueva Carta Magna; la cual buscaba recoger las
demandas mds importantes de las mayorfas movilizadas, es decir, la de 1917 nace como la
primera constitucion de carcter eminentemente social.

En 1916 el presidente Carranza decreta una reforma al Plan de Guadalupe. En este
decreto manifiesta que con la Constitucién del 57 resulta muy dificil ~sino es que imposible—
gobernar y poder satisfacer Ins crecientes peticiones de las mayorfas emanadas de la revolucion.
Por consiguiente, el ejecutivo considera que lo mis adecuado es convocar a un congreso
constituyente a través del cual se puedan expresar los grandes anhelos de la nacion. Este
constituyente, ademds de subsanar las deficiencias de la norma suprema de 1857, fue concebido
como una forma de conjuntar a los diversos grupos revolucionarios y retomar sus demandas e
intereses més encarccidos.

La convocatoria para su realizacién fue expedida por el presidente Carranza: en clla se
cstablecin que el congreso debla instalarse y comenzar sus trabajos el dla primero de diciembre
de 1916, en la ciudad de Querdtaro. Lus elecciones de las cuales saldrian los representantes de la
nacion sc llevaron a cabo cl 22 de octubre de ese ado, segin lo establecido en la propia
convocatorin.

Puntualmente, ¢l primer dia del mes de diciembre se inauguraron Ins sesiones para la
claboracion de la nueva carta magna. El presidente del congreso constituyente, Luis Manuel
Rojas, fue el encargado de dicha apertura. En el acto, Carranza entrega su proyecto de
constitucién modificada, a partir del cual comenzarian a trabajar los constituyentes; ademds,
pronuncia un memorable discurso en el que analiza la situacién que vivia el pais: reconocio que
fa Constitucién de 1857 no era mds que un documento idenl, pero sin vigencia efectiva y sin
posibilidad de llegar a alcanzarla. El jefe del ejecutivo sefiald que los principios constitucionales
no s¢ cumplian y que el disefio de lns instituciones politicas cra deficiente ¢ inadecuado para
regir la situacién que prevalecin en esos dias, resultedo de la revolucién. Sin embargo, el
proyecto carrancista no resultaba muy novedoso; por ¢l contrario, la tnica reforma de
importancia era el fortalecimiento del ejecutivo, en detrimento de los demds poderes, sobre todo
del legislativo.

Desde el primer momento, la propuesta del ¢jecutivo causo divisidn entre los diversos
sectores, principalmente por sus omisioncs. La mayor inconformidad provino del grupe que
buscaba introducir importantcs reformas sociales. Los conflictos mas importantes surgieron en
¢l capitulo de los derechos del hombre, fundamentalmente en materia de educacion, del régimen
agrario y de trabajo. Dicha fractura en el seno del constituyente se debi6 a que se encontraban
enfrentados dos proyectos de nacién antagdnicos: por un lado, una visién que podriamos llamar
“clésica”, encabezada por Carranza y sus seguidores, y, por el otro, la que se podria catalogar de
“progresista”, impulsada por los obregonistas, quiencs buscaban establecer fucrtes vinculos con
las mayorlas que habfan participado en el movimiento revolucionario. Finalmente, el grupo
vencedor —que impuso su visién y su proyecto constitucional— fue el obregonista. Carranza
aceptd su derrota en el constituyente, sin embargo, se convirtié en el primer presidente que
goberno bajo el nuevo ordenamiento,
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Tras amplios y acalorados debates, los constituyentes concluyeron su labor ¢l din 31 de
enero de 1917, fecha en la que los diputados firmaron y proclamaron su adhesion a la
Constitucion. Ese mismo dfa, en sesién solemne, se lleva a cabo Ia clausura del congreso,
Durante este acto, ¢l presidente Carranza protesta acatar y respetar ln nueva carta magna; la cual,
finalmente, fue promulgada el dfa 5 de febrero de 1917,

La Constitucion del 17 senté un precedente de gran importancia: recogio por vez primera
los “derechos o garantias sociales”, es decir, Ia nugva Constitucién buscé, de manera expresa,
proteger a los grupos mds débiles (como los campesinos, los trabajadores, ctcétera). En
consceuencia, ¢l cardeter social de Ia nueva carta magna quedé plasmado fundamentalmente, en
los artlculos 3° (educacion), 27 (régimen agrario, utribuciones exclusivas del Estado y la
subordinacion de la propiedad privada al interés social), 28 (prohibicién de monopolios y
proteccion a los consumidores), y 123 (en ¢l cual sc regula la materia laboral).

Es cn estos preceptos donde se establecen las garantias de contenido social, con las que la
Constitucién buscn amparar a los grandes sectores sociales, y que constituye ¢l nicleo de
avanzada del constitucionalismo moderno. Empero, ademds de prestar dicha proteccion a los
grupos mayoritarios, cstas reformas desempeiaron otras funciones, tanto de cardcter simbélico
como de evidente control: se convirticron, pucs, en el medio privilegiado para la organizacion
del poder politico y cn ¢l manto idcelégico que fo amparaba.

Dentro de cste contexto, la Constitucién de 1917 (con su contenido social y, a la vez,
fucrtemente paternalista) se convertirfa, con ¢l paso del tiempo, cn uno de los instrumentos
claves ~tanto simbélicos como fitcticos— para ¢l afianzamiento y ln consolidacion del grupo en
cl poder, y para In canalizacion por una via institucional de las mayorias movilizadas por la ola
revolucionaria,

11, El Nacimiento del sistema politico mexicano.

“Elvaclode poder y antoridad que existe en tantos palses en modernizacion pucde
ser llenado temporariamente por un lideruzgo carismdtico o por la fuerza milisar,
Pero 56l la organizacidn politica puede lenarlo de forma permanente.

“El sistema producido por la revolucidn dio a México estabilidad politica,
identificacion popular con el godlerno, reforma sucial y desarrolio econdmico sin
paralelo en la historia anterior al pals, y linicos en América latina. "

Samuel Huntington,

1. Introduccién.

Terminada Ia etapa armada o de destruccion revolucionaria, los vencedores tuvieron que
cafrentar un reto de dimensiones incalculables: reconstruir al pafs, tanto en lo cconémico como
en lo politico y social. Al término de la violencia revolucionaria, México se encontraba sumido
en la anarquia politica. El poder politico se encontraba pricticamente colapsado y cada faccién,
grupo o cacique local, lo ejercia sin limite alguno ¢n ef territorio bajo su control,

El movimiento revolucionario produjo un doble problema en materia politica: por un
lado, In existencia de muchos grupos organizados —en algunos casos enfrentados entre si— que
tenfan un marcado tono personalista y carccfan de un proyecto de nacion o ideolégico
alternativo; por el otro, habfa dejado a una parte significativa de la poblacién movilizada y con
expeclativas crecientes, basadas en el contenido programético de la Constitucion de 1917 y en
su participacién en In revolucién, Después de la etapa armadn, el pals no contaba con
instituciones politicas y econémicas solidas. El Estado tuvo que hacer frente al problema de
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controlar a las masas, as{ como a sus lideres, ¢ iniciar un decidido esfuerzo de reconstruccion en
todos los frentes.

El grupo en ¢! poder, cuyo soporte cran las armas, tenfa que transformarse, establecerse, y
reconstruir las capacidades estatales. Refundar el Estado y darle un alcance nacional y un poder
indisputado. Era nccesario, ademds, llevar a la prictica las promesas recogidas en la
Constitucion. Asi, la construccion de las instituciones y de mecanismos politicos adecuados, es
decir, de todo un sistema de dominacion que permiticra consolidar la hegemonia del grupo
revolucionario, fue la tarea mas apremiante. México, a través de Obregon, Calles y Cérdenas —
principalmente— encontré a los hombres necesarios para abordar dicha misidn. Sin embargo,
ante la dimension y complejidad del desafio, los revolucionarios tuvieron que hacerle frente, de
forma obligada, en ctapas sucesivas y mediante una seric de mecanismos diversos. Tanto a las
ctapas como o los mecanisimos a los que recurricron, nos referiremos a continuacién.

2. Elproceso de reforma y centralizacién militar,

Al término de la revolucion ~como ya se dijo—, ¢l poder politico quedé pulverizado; era
ejercido, en la mayoria de casos, por jefes militares que controlaban pequefias regiones del pals,
cuya unica finalidad cra satisfacer sus intergses personales. Se enfrentaban y se rebelaban de
forma abierta a las politicas del gobiemo central, mediante la fuerza que les otorgaban los
“ejércitos locales” y los estrechos vinculos con el poder econémico regional, principalmente con
hacendados y latifundistas.

El papel que jugaba ¢l ejéreito en In politica y en el uso de recursos a través del
presupuesto —como secuela natural del proceso revolucionario— era enorme, desproporcionado
incluso. El cjéreito absorbla del erario publico —segiin datos de Juan Molinar— ¢l 32 por ciento
del total entre los aflos 1920 y 1933, aumentando hasta casi el 40% si se incluye ¢l periodo de
1917 a 1920. A su vez, el institulo armado cra en extremo proclive a la sedicién: como
consecuencia del alzamiento del expresidente De la Huerta en 1923, se vuclve imprescindible
realizar una “purga”; fueron dados de baja 102 generales y cerca del 40 % de la tropa. Més aan,
en 1927 se produce un incidente similar, cuyo resultado fue la baja de los gencrales Gémez y
Serrano (dos de las principales. figuras militares del pafs), con todo, en 1929 sc tuvo que
climinar a otros 47 generales, como consecuencia de la revuelta encabezada por el general
Escobar, apoyado por 18,000 de los 56,000 efectivos que tenia ¢l ejército en ese momento.!

Ante csta situacion, los generales en el poder — Obregén y Calles— tuvicron que afrontar
una profunda reforma militar antes de poder abordar ta reforma politica, tan necesaria para la
cstabilidad del pafs. La renovacion de la milicia cra un requisito previo incxcusable para poder
unificar a todos los grupos revolucionarios, dispersos ¢n ese momento. Antes que nada, tuvo que
hacerse frente a las constantes rebeliones y alzamientos de algunos generales. Al hacer fracasar
estas intentonas, se cnviaba un importante mensaje: ¢l tiempo en que ¢l poder se obtenfa
mediante los armas habfa concluido.

La tarea que tenfan que enfrentar las cabezas del grupo revolucionario era inmensa,
Resultaba imperioso reducir fos efectivos militarcs, asf como mejorar la organizacién interna y
compensar los esfuerzos de este cuerpo armado. Estos fueron, sin duda, los tres objetivos
principales que persigui6 la élite revolucionaria en esta materia. Se abordo, en consecuencia, una
reorganizacién administrativa que buscaba neutralizar las acciones del ejército y de sus jefes. A

* MOLINAR HORCASITAS, Jusn. Ef empo de la legiimidad. Elecciones, 0y d fa en México. Ediciones Cal y
Arena, 2* odic, México, 1993, p. 19. En general sobro ¢l proceso de reforma militar, véase SERRANO, Ménica, “Emdo y Foerzas
Armadas en México” en CAVAROZZ), Marcelo, (Coord.) Meéxico en el desfiladero. Los aPos de Salinas. Juan Pablos Editor/ FLACSO.
México, 1997.
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la postre, este seria el momento clave en el proceso de despolitizacion de las fuerzas armadas
surgidas del movimiento revolucionario.

En particular, fue Obregdn quien en verdud comienza a reformar al ¢jército y contener su
fucrza, El empicza el combate y debilitamicnto de los poderes de facto locales, licencia a un
clevado niimero de tropas —casi el S0 %— y, a la vez, limita la fucrza del poderoso grupo
delahuertista. Este proceso se acclera a partir de 1924, aflo ¢n cl que las condiciones fueron mis
propicias para lograr la institucionalidad del ejéreito y la pacificacion del pals. Ei presidente
Calles, conjuntamente con su sccretario de guerra, el gencral Joaquin Amaro, fucron los
principales artifices de este proceso; esto significo ¢l inicio de una verdadera profesionalizacion
y la introduccion de la disciplina castrense en el cjército “revolucionario”,

Calles y Amaro aplicaron una doble politica: por un lado, limitaron severamente las
crogaciones del presupuesto publico destinadas of sector militar, y por el otro, fucilitaron a los
caudillos armados su conversién en hombres de negocios, alejandolos de la politica activa y de
la gran ambicién que hablan mostrado por hacerse det poder. Otra medida que resultd
trascendental para lograr ¢l sometimicnto dcl cjéreito fue la reestructuracion de la
administracion militar. Se crearon 30 jefaturas a lo largo de todo ¢l pafs y sc establecio la
rotacion periodica de los jefes, con la finalidad de no permitir que ¢stos pudicran cstablecer
bases de poder local, evitando asf la crencion de intereses personales que con seguridad
acarrearfan la desobedicncia hacia las directrices del poder central, tal y como habla venido
ocurriendo en ¢l pasado.

Un paso mds importante ain se dio con la creacion del Partido Nacional Revolucionario
(PNR). El nacimicnto del partido fuc el impulso unificador definitivo por parte de los
revolucionarios. En este “pacto” fueron incluidos los militares: sometiéndolos a los dictados
politicos del partido, restandoles autonomia y climinando de forma definitiva la via armada
como medio de acceder al poder.

Sin embargo, ¢l presidente Cardenas (1934-1940) fue quicn proyectd con muayor fucrza
la estrategia para someter al cjéreito al control civil. El general michoacano introdujo en el
partido a las grandes masas de obreros y campesinos, de modo que le restaran fucrza a la gran
influencia del sector militar. En 1938, con la transformacion del PNR en PRM (Partido de la
Revolucién Mexicana) y con la creacién de cuatro sectores ~campesino, obrero, popular y
militar— se diluye el poder y 1a fuerza del sector castrense. Bajo su presidencia, las relaciones
entre el poder politico y ¢l militar fueron finalmente resueltas. El ejército se convirtio en una
institucion disciplinada, sometida al ¢jecutivo y sin personalismos en su seno. De este modo, los
resultados del proceso de profesionalizacion se materinlizaban en muestras de lealtad absoluta,
tanto a la nacién en su conjunto, como al gobiemo. Ast, bajo ¢l mandato de! presidente Cérdenas
se perfeccionaron los controles civiles sobre el gjército (a travds del partido) y su
profesionalizacion se acelerd.

El paso final se dio cuando a fincs de 1940, bajo ¢l mandato del presidente Avila
Camacho, s¢ lleva a cabo una nueva reestructuracion del partido. Esta reforma tuvo como
principal finalidad la eliminacién del sector militar y su influencia tanto en la politica como en el
partido, consoliddndose asf la institucionalidad del ejéreito. El jefe del ejecutivo ordend, a fings
de 1940, la salida del sector militar del partido oficial. Esta decisién fue central para concluir el
ya avanzado proceso de profesionalizacion del ejéreito y su paso a un relativo segundo plano en
la actividad politica. Aquellos militares deseosos de hacer politica, lo pudieron hacer, pero a
través del sector popular y ya no directamente como representantes de su corporacién, En suma,
las medidas adoptadas no buscaron sino unir y disciplinar a las fuerzas armadas. Se puso fin a
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las causas e intereses personales de los caudillos militares y se transformé al ejéreito en un
cuerpo de cardcter institucional, Esto {levé a que la milicia se considerase un celoso escolta del
movimiento revolucionario, o mds atin, como ¢l guardidn del acuerdo politico de 1928-1929; en
esa medida serfa un integrante activo (¢ imprescindible) en fa consecucién de las metas
cstablecidas por los revolucionarios.

Todo este proceso desembocé en la sujecion del poder militar al poder politico; el cual, a
partir de 1946, sc deposité en elementos civiles (desde esa fecha, los sucesivos presidentes de la
Repiblica fueron civiles y ya no militares). La sumision del ¢jército al poder politico se
convirtié en un pilar fundamental para la estabilidad politica del pals cn los aflos venideros,
sobre todo si se observa bajo el lente de las experiencias militaristas que durante cste periodo
asolaron al resto de América Latina o incluso el propio caso mexicano y su “agitado” siglo XIX.

3. Lacentralizacién econbémica.

Durante la etapa armada de la revolucion (1910-1920), ¢l pais vio la desorganizacion de
buena parte del proceso productivo y de la cconomta. México suftié un gran retroceso en todos
los campos, tanto en la agricultura, como en la incipiente industria o ¢n los servicios. No
obstante ¢! gran desaflo que significaba In reconstruccién de la cconomia, el grupo
revolucionario no partid de cero: para 1920 cl gobierno central ya cjercia una gran hegemonta,
era reconocido y contaba con una influencin efectiva en précticamente todo el territorio
nacional. A Ja par, I Constitucién de 1917 impuso al Estado grandes obligaciones y le confirié
amplias facultades para intervenir en matcria econdmica; contrajo, de esta manera, vastos
compromisos con la sociedad. En consccuencia, teniendo como escenario el trastorno y la
destruccion provocados por la revolucion, ¢l proceso productivo solo podla reconstruitse a partir
de una amplia intervencion estatal,

A partir de 1920 y principalmente hasta 1934, el Estado asume un rol muy activo en la
reactivacién y reconstruccion de la cconomla. Fue una etapa en Ia que el sistema productivo
quedd reconstruido y colocado en la ruta de un acelerado y dindmico crecimiento. Es un periodo
de transicién, cn el que se redefinen los elementos centrales de la economfa mexicana. Ademds,
dentro de la fuerte incstabilidad, se obscrvé un proceso de recuperacién de los principales
indicadores econdmicos, permitiendo definir las caracterfsticas de una nueva plataforma para el
desarrollo ¢n los afios venideros,

Durante esta etapa fueron creadas Ias instituciones que con el transcurso del tiempo
resultarian claves para fa economia del pais. Surge el Banco de México como ¢l encargado de la
cmision monetaria y como érgano financicro central. Se crea un sistema bancario y financiero
encaminado hacia el desarrollo de la iniciativa privada; se fundan los bancos Agricola y Ejidal,
cnfocados al campo, asi como bancos de fomento para impulsar las grandes obras de
infraestructura necesarias para ¢l desarrollo del pals. Ademds, el Estado asume plenamente —con
la excepcion del petrélco— ¢l control de los recursos naturales no renovables, segin lo
establecia el articulo 27 constitucional.

Este esfuerzo de reconstruccion y reencauzamiento de la economin mexicana significé el
surgimiento del Estado desempefiando un papel novedoso. De hecho, para hacer realidad el
proceso de rehabilitacion y crecimiento econémico, se requirié de la consolidacion del
cntramado institucional postrevolucionario, ademds de un Estado con nucvas atribuciones y
capacidades mucho mds amplias, El aparato gubernamental desplegé relaciones con diversos
grupos sociales y con los agentes que intervenian en la economia; todo ello de una forma
novedosa, frente a la naciente sociedad de masas,
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Desde esta perspectiva, ¢l periodo presidencial de Ldzaro Cdrdenas significa la
consolidacién de este (nuevo) proceso cconémico. Durante el cardenismo la politica da un giro,
que permite la incorporacién y otorga mayor relevancia a las diversas fucrzas politicas
nacionales, principalmente a las organizaciones de masas. Esta nucva dindmica politica, sin
duda, influyé en el aspecto ccondmico. E! Estado se vio obligado o desplegar una mayor
intervencion, mucho mds activa, extensa y dirccta. Se crearon nucvas instituciones y se le dio
una nueva funcién a las ya cxistentes, Este gran esfuerzo estatal parte del Plan Sexenal,
claborado por Cirdenas cn 1933 como su plataforma politica. Dicho plan reconocia:

Los necesidades del desarrollo de una cconomia atrasada y de una sociedad débilmente
organizada. Por ello esta fase puede caracterizarse como de prcpnmmén de las condiciones necesarias para
el crecimiento econdmico de largo plazo. En efecto, en ¢ Plan S ] se 1 i6 la idad de
impulsar la reforma agraria, ln ion de infr a, In expansion del gasto publico, etc. Como

los pilares de un “bloque” a partir del cual se consolidd un proyccto de desarrollo con fuerte orientacion
nacionalista.

En consccuencin, la intervencion estatal hizo posible la recuperacion del crecimiento
ccondmico, hasta lograr una notable tasa del 4.5 por cicnto anual, Con todo, lo mas importante
de cste periodo es que se colocaron las bases para que, a partir de 1940, se produjera ¢! gran
cambio estructural en la cconomia mexicana, permitiendo asi que durante los décadas siguientes
s¢ alcanzara un acelerado crecimiento, conocido como el “milagro mexicano.” A su vez, se
crean instituciones vitales como Nacional Financicra y el Banco de Comercio Exterior, cuya
finalidad principal era la promocion del desarrollo y de las exportacioncs; se reforma el Banco
de México para ascgurar un mayor control de los indicadores macroccondémicos y poder
consolidar la politica monetaria y el sistema financiero en su conjunto. Se fundan, asimismo, las
grandes empresas de carficter publico como la Comisién Federal de Electricidad y Ferrocarriles
Nacionales.

Ademés de las grandes transformaciones estructurales, se lleva a cabo un hecho sin
precedentes que con el paso del ticmpo se convertirla en un hito, no sélo en cuanto a la
intervencidn estatal en la cconomia sino en la historia nacional: la expropiacién petrolera.
Decretada en Marzo de 1938, la expropiacion del petrdleo tuvo como causa principal el
conflicto entre las cmpresas petroleras extranjeras y el presidente Cardenas, Dado que dichas
empresas se negaron a acatar un falio de las autoridades laborales, favorable a los trabajadores,
el presidente decidié cortar de tajo la peculiar situncion de estas empresas (las cuales se
negaban, de forma sistemética, a someterse a las autoridades mexicanas, ademés de contravenir
¢l articulo 27 constitucional). En ¢l fondo, ia expropiacién del petréleo se tradujo en tres
cuestiones bisicas:

*  Sedio cabal cumplimicnto al articulo 27 constitucional cn materia de hidrocarburos.

*  Permitié al Estado tomar las riendas, de forma definitiva, del desarrollo econémico
nacional,

*  Puso fin a la intervencién econdmica de las potencias extranjeras, tlevada a cabo —en
algunos casos— por encima del Estado mexicano.

En pocas palabras, lo que s¢ consigue mediante la expropiacion petrolera es la
consolidacién plena de la “Soberania econdmica”, es decir, ¢l Estado asume cabalmente la
autoridad y la rectorfa del pafs en materia de economia. Asf pues, este fenémeno se convirtio,

* AYALA ESPINO, Jo& Estado y de Ho. La fo o de la la mexicana (1920-1982). SEMIP/ UNAM/ FCE. México, 1988,
p. 33. Sobre cld lo do 1a ia durante ¢l Canlenismo, véaso HANSEN, Roger. La politica del desarrollo mexicano. Siglo XX!1
Editores. 21* edic. México, 1993, pp. 49-36.
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con el tiempo, en uno de los principios caracteristicos —fundacionales— del régimen cmanado
de Ia revolucion,

4.  El proceso de reforma politica: La centralizacién,

"Para encarar con éxita la modernizacidn, un sistema politico tiene que estar ante
todo en condiciones de innovar la politica, es decir, de promover la reforma social
y econdmica por medio de la accldn estatal.”

“El principal problema de la politica es el atraso en el desarrollo de las
instituciones politicas que deben respakidar los cambios econdmicos y soctales.”
Samuel Huntington.

A) Intreduccion.

Ademds de los procesos de modernizacién en materia militar y econémica ya descritos, la
centralizacion y unificacion politica de las diversas fucrzas existentes en el pais era la tarea mds
importante que tenin ante s{ ¢l grupo revolucionario. Dicha centralizacién resultaba
indispensable para superar In cspiral de anorquia, resultado de la existencia de muitiples
facciones y grupos que ejercfan el poder politico en todo el territorio nacional. En particular, la
estrategia adoptada por los principales dirigentes del grupo revolucionario se puede expresar a
partir de cuatro puntos:

»  Lacreacién de un cspacio politico que aglutinara y le diera uniformidad al grupo
revolucionario y, a su vez, permitiera resolver sus diferencias; esto se cristaliza con la
creacién del Partido Nacional Revolucionario (PNR).

=  Laincorporacion a la politica de las grandes masas, permiticndo el control politico de
¢stas por parte del Estado. Esto se hace realidad mediante la transformacion del PNR
en PRM y In creacion ol interior del partido de los sectores, instituyendo ¢l
corporativismo.

v  La creacion de un poder politico fuertemente centralizado -tnico— que dicra
coherencia ¢ instrumentara ¢l “programa de la revolucién”, poniendo fin a los
“feudos” locales de poder. Todo esto se realizé mediante In institucionalizacién de la
presidencin como ¢l gran poder y el supremo drbitro de los conflictos politicos, por
encima de caudillos o caciques.

=  Finalmente, al reformarse ¢l PRM y convertitse en ¢l Partido Revolucionario
Institucional (PRI), se centraliza —alin mis—- la toma de decisiones en su seno, De
esta forma, la subordinacién del partido al poder que cjerce la presidencia de la
Repiiblica es absoluta.

Estos cuatro procesos politicos, fueron —principalmente-— los que permiticron sentar las
bases para un adecuado funcionamiento del sistema politico postrevolucionario. Lo que se
buscd, antes que nada, fue concentrar el poder politico y asegurar un gobierno eficaz, que
contara con la capacidad suficiente para controlar y organizar los diversos intereses, en
ocasiones contrapuestos, de las facciones y grupos revolucionarios. Este fue el verdadero
propbsito para In creacion del régimen prifsta, y no la busqueda de un poder democritico, con
limites y contrapesos.
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B)  Lafundacién del Partido Nacional Revolucionario (PNR).

“Un sistema de discusidn y conciliacidn institucionalizados en los marcos
partidarios reemplazd a la anterior politica pretoriana de conflicto y
vinlencia abiertos.”

Samuel Huntington

Como resultado de la revolucién, ¢l pals se vio inmerso en una situacién que podriamos
llamar de refeudalizacion, es decir, el mercado politico nacional que lentamente fue
construyendo el dictador Porfirio Dlaz fue destruido por completo. Esto trajo como resultado la
proliferacién de innumerables caudillos y caciques locales, apoyados por sus “partidos™. De
modo tal que en ese momento la politica nacional no cra mds que la yuxtaposicion de una seric
interminable de pequeias hegemonlas locales. La guerra civil que habia sufrido el pals provocd
que cada n.gl(m fuera controlada por estos caudillos o jefes locales; que a despecho del podcr
central —casi inexistente en ¢se momento— cran los verdaderos duefios de vidas y haciendas.!

Fue entonces, tras el asesinato de Carranza, que Obregon queda como ¢l unico caudillo
con alcance y fuerza nacional. Este, junto con Calles, comicnza a reconstruir el poder del Estado
y a someter a los caciques locales. Sin embargo, cuando dicho proceso ya mostraba un avance
considerable, Obregén fue ascsinado (julio de 1928). Tras la desaparicion de su “hombre
fuerte”, la revolucién se queda sin el ultimo gran caudillo, produciéndose una crisis de enormes
proporciones en el seno de la élite gobernante. Con la muerte de Obregdn —quicn ademas del
lider indiscutible de los revolucionarios, era el presidente clecto— se produce un vaclo de poder
inmenso. Los integrantes del grupo revolucionario se quedan sin el referente politico obligado.
Mds aln, la precaria estabilidad alcanzada por el pals se vela amenazada.

Ante esta compleja situacion, existe el peligro —real— de que los caudillos mas fuertes
busquen imponer su voluntad y sus intereses mediante cl uso de ta fucrza. Es en este momento
de gran incertidumbre, cuando ¢l presidente Plutarco Elias Calles —que se encucntra a punto de
concluir su periodo presidencial— emerge como el nuevo Hder del grupo revolucionario. Sin
duda, Calles se colocd por encima de todos los jefes, imponiéndose como la fuerza més
importante de ia coalicion revolucionarin, como ¢l jefe mdximo. Declard que con fa desaparicion
de Obregon se ponta fin a la etapa caciquil, y se avizoraba un nuevo rumbo nacional.

Durante su informe presidencial de 1928, ¢l jefe del ejecutivo sefala que ha llegado la
hora de dejar atrds cf periodo de los caudillos y transitar hacia una nucva cra: la de las
instituciones. El propio Calles ~con la fuerza que le daba la presidencin de la Repablica y el ser
¢l caudillo con In mayor autoridad, ademas de sus amplios recursos politicos— se convicrte en
¢l eje principal, en In cabeza indiscutible del grupo revolucionario. Es en ese preciso momento
cuando logra persuadir a los principales caudillos del pafs de la necesidad de establecer un pacto
politico y crear un partido oficial, que dicra cabida a los micmbros de la “familia
revolucionaria™,

En suma, Plutarco Elfas Calles mostré una gran capacidad para estar a la altura de las
circunstancias y aproveché el vaclo de poder para hacer realidad una vicja idea: dejar atrds cl
largo periodo del caudillismo, pero sin aceptar un sistema politico democrético. La idea callista

* En este punto, cabe cjerplificar la f; in cn la que 5o ba sumido ¢l pals. So puede sfismar que: “Muchas veces los
‘partidos’ so confunden con una persona, 0 desaparocen al poco tiempo de nacer; (..) & menudo so distinguen por matices goograficos o
sociolégicos: un barrio, un gremio, (...) EN gran Partido Oriental Veracruzano redno mas do 150 partidos y clubes; cl Partido Socialista
Radical Tabasq agrupa $44 izacioncs y 164 ligas do resistencia; (...) En el Estado do México, en ol registro electoral de 1928,
eran mis do 200 los partidos recanocidos; habla 107 cn ¢ D.F,, y para todo ol pais so identifica en 1928 la mddica suma de... {8000
patidos!” MEYER, J,, KRAUZE, E.,y REYES, C. Historia de la revolucion mexicana # 11 1924-1928. Estado y sociedad con Calles,
COLMEX. 1* Reimp, México, 1981, p.97.
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se concretd en la formacion del partido oficial, cn cuyo seno sc integrarian los partidos
(pequefios y grandes) que aglutinaban a la gran coalicién que copaba ¢l poder, ademés,
funcionarfa como el instrumento para la negociacion intema de este grupo, superando asi la
tradicional dependencia del “hombre indispensable”. El nacimiento del Partido Nacional
Revolucionario (PNR) fue resultado de un proceso lanzado desde la cuspide del poder, que
involucré solamente a la élite politica. El PNR nacié con una meta clara: convertirse en la
institucidn donde se incluyera a todo ¢l grupo revolucionario y a la vez se dicra (en su interior)
ln negociacion entre las diversas fuerzas politicas.

La fundacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR) ~con el impulso del saliente
presidente Calles— en marzo de 1929, tuvo como objetivo principal crear un espacio donde el
grupo revolucionario pudicra debatir y arreglar los conflictos politices de una forma
“institucional” y, a su vez, poner fin a la violencia polltica. El partido sirvié en un principio ~
mas que para la movilizacion clectoral— para favorecer la unidad de la dispersa élite politica
nacional. Se disciplind a los politicos y a los partidos locales; y se incorpord a los caudillos y
caciques & una instancia politica iinica, ya que cllos significaban la correa de transmision entre la
dlite politica central y las fucrzas locales de tedo ¢l pais. En términos generalcs, se propicié que
¢l poder ~finalmente— pudiera transmitirse de una forma pacifica y relativamente ordenada, sin
poner en pchgro la csmblhdud politica del pafs y, asi, disfrutar de los beneficios que otorgaba la
permanencia en el gobierno.®

Desde In conformacién del partido, su dirigencia comienza una rdpida cooptacién de las
organizaciones, partidos y fucrzas locales, buscando establecerse como la institucion politica
mds representativa del grupo revolucionario. De csta forma, ¢l partido sirve para revertir la ola
disgregadora en que se habla convertido ¢l movimiento revolucionario, dando paso a una fuerte
centralizacion politica.

Lo cierto ¢s que en un principio ¢l naciente partido tuvo tres funciones importantisimas
para ¢l desarrollo del pals: “contener el desgajamicnto del grupo revolucionario; Instaurar un
sistema civilizado de dirimir las luchas por ¢! poder y dar un alcance nacional n la accién
politico-administrativa para lograr las metas de la Revolucion Mexicana.™® Asl, el partido fuc
una gran coalicién de grupos revolucionarios que declaré como meta principal hacer realidad los
postulados de la revolucion y, en particular, los de la Constitucidn de 1917. Ante todo, el PNR
surge como el aglutinamiento de grupos regionales y su principal preocupacion es, justamente,
mantener la unidad de los revolucionarios.

* PACHECO, Gundnlupo “La X1V mmhlea nauonal del PRI” Esmudios Polificos. Tescesa épocn a8 Ocmbm- Diciembre 1991, pp. 73-76.
La funcidn que peid ¢f PNR coma agh do partidos y fucrzas regionales fue fund: 1 permitid ts unificacion politica det
grupo revolucionario y del pals. En esto sentido Victor Lopez Villafafie afirma: “ES PNR tuvo como una do las primeras tarcas asimilar la
membresla do dichos partidos, y ser ¢l vooers do los mismos en el contexto politico nacional. Fuo sin duda un paso mury importanie en la
formacion del sistcma politico mexicana", La formacidn del sistema politico mexteano. Siglo XXI Editores. 3* Edic. México, 1993, p. 41.
Por su parte, José Woldenberg advierto qua: “No o tratd de una casualidad sino do una construccidn. Lucgo do la ola centrifizga que marcd
ol final do |a ctapa armada do la revolucidn, y quo llevd a Ja formacidn do docenas, centenas, do partidos nacionales, regionales, estalales y
hasta municipales, cont la constitucién del Partido Nacional Revolucionario en 1929 we invieite dicha kendencia y #¢ inicia un proceso
centralizador que en su momento fuo ondenador ¢ institucionalizador do la vida politica nacionsl. (...) Militares, ‘hombres fucrtes’, caudillos
sevolucionarios, politicos, clodiera, encuentran en ¢l PRN (skc) una primera (drmula civica para procesar sus intereses y una hul‘omu
comin para reproducic 1a abigarrada red de intereses y expectativas quo puso en acto ¢l movimicnto armado™ WOLDENBERG, Jo-é Y
¢l sistcna do gobiemo?™ Universidad de Meéxico. Revista de la UNAM, Nim. 533, Junio 1998, p.3.
¢ COS!O VILLEGAS, Davicl, £ sistema politico mexicano, Editorial Joaquin Mostiz. 20° Reimp. México, 1991, p. 35. En ¢l mismo
scntido, Jesis Sitva-Horzog Marquez afirma: (el PNR) No era el vehiculo do una ideologla 3ino un srtefacko para torminar con uns guerra
civil. Cendcnsador del pluripartidismo extremo do los aflos veinto, ¢l partido oficial kenia como fumcidn principal ¢l evitar que las
diferencing cxplotaran a balazos. De esta mances, ¢l hijo do Calles sacd & México del circulo feroz de Is anarquia y ¢ militerismo.™ Kf
antiguo régimen y la tronsictdn en México, Editorial Planeta/ Joaquin Mortiz, 2 edic. México, 1999, p. 24.
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Mis adelante, en 1933, al llevarse a cabo la segunda convencion ordinaria del PNR, se da
un paso més cn el proceso de centralizacién politica. Realizada del 4 al 6 de diciembre, esta
convencién significa la primera gran transformacién del partido. Se modifican los estatutos y se
declara la disolucion de las fuerzas y los grupos regionales que todavia coexistian a su interior.
Esta reforma tiene como cfecto principal una mayor centralizacion: al diluir la influencia de los
poderes locales se da paso a un gran mando, encabezado por los politicos del centro del pafs.

A la par, y sin Obregon de por medio, Calles se convierte ¢n el lider indiscutible del
grupo revolucionario, Creador ¢ impulsor del gran partide de la dlite revolucionaria, es investido
como ¢l “jefe maximo”. Asi, Calles domina la escena politica mas all de los presidentes en
turno. Desde la desaparicion de Obregdn (1928) hasta 1935 -ya entrado cl cardenismo— fue el
poder “tras el trono"; en este sentido, ¢l PNR no fue mis que In expresidn politica de su
hegemonfa, Calles se aparté de Ia estructura formal de poder y fue hilando una espesa red de
conexiones politicas a su alrededor, que llegaron a convertirle en la cabezn de ln coalicion
postrevolucionaria. Durante este periodo, junto al partido, 1a “jefatura maxima” es la institucién
que sobresale; sin embargo, su origen (¢! asesinato de Obregdn) y el no estar dentro del esquema
formal del poder, le restd legitimidad. La diarqufa presidente de la Repiblica-"jefe maximo" no
podia ser una solucién duradera, ni venturosa: no logré la estabilidad que habla tenido la
anterior, Obregén-Calles, y, ademds, propicié tantas tensiones como las que ayudé a resolver.

Al mismo ticmpo hay que enfatizar ¢l papel jugado por el naciente partido oficial. Ya que
s¢ convierte en la institucion clave para llevar a cabo la unificacion del disperso grupo emanado
de la revolucién y, ademds, se le utiliza como ¢l instrumento perfecto para hacer realidad la
dominacion politica en los aflos posteriores. Desde esta perspectiva, Octavio Paz afirma que:

El PNR fue una asociacion de jefes militares y politicos en tomo u 1a figura del general Calles.

Agente, brazo civil del poder revolucionario, ¢l partido no poseta fuerza por si mismo; su poder era reflejo

del poder del caudillo y de los militares y caciques que teglan las provincias. No obstante, a medida que la

paz sc extendin y que el pals iniciaba ¢l regreso hacia ln normalidad, el partido cobraba fuerza -no a

expensas dol caudillo sino do los generales. La estructura politica dual del México contemporineo estaba

ya en embridn en ¢l PNR: el presidente y el partido. La funcién del nuevo organisino fue sobte todo de

orden negativo: no sirvié tanto para implantar un programa como para reducir los choques entre las

facciones y someter a los levantiscos. Aunque no fue una semilla de democracia, fue el comienzo de una

estructura politica nacional, estrechamente fundida al nuevo Estado. Entre las palabras que formaban su

llombrc: la s:'jgnliﬂcmivn crala sc‘guxlldn ({mz‘ional): ¢l PNR combatid y debilitd el poder de los sitrapas
ydelos rev 108,

C)  Las reformas politicas del cardenismo.

1)  Introduccién,

Cuando Cérdenas llega a la presidencia (en 1934), el poder real recala no en el gjecutivo,
ni en el partido oficial, sino en ¢l “jefc maximo”: Plutarco Elfas Calles. Controlaba al gabinete, a
los militares, al legislativo, al partido y a los gobemadores. No obstante, Cérdenas -a diferencia
de los anteriores tres presidentes— se enfrenta (y vence) a Calles. En consecuencia, el mandato
presidencial cardenista resultd fundamental para la institucionalizacion del régimen politico;
llevé a cabo una serie de reformas institucionales que permiticron dar forma a lo que seria la
“ctapn cldsica”. Es durante este periodo que ¢! Estado adopta nuevos instrumentos para hacer
realidad las promesas postergadas y profundiza, en la priictica, el programa de la revolucion
mexicana.

" PAZ, Octavio. El peregring en su patria. Historia y politica de México. Obras completas tomo 8. F.C.E. 2° reimp. Ménico, 1996, p.282
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Durante esta ctapa finaliza ¢l proceso de disolucién del poder de los caudillos y de las
fuerzas politicas locales. Se crean nucvas estructurns y organizaciones, mis acorde con las
necesidades del momento (facilitando el control de las mayorias por parte del Estado;
ascgurandose ¢l apoyo y subordinacion de ¢stas). Surge ~a través de una importante reforma—
un partido oficial mucho més funcional, con un mayor poder (gracias al apoyo de los sectores
corporativizados) y, a la par, la presidencia obticne la gran fuerza con que contaria en los aflos
subsecuentes, El gran impuiso que el presidente dio a las reformas, se tradujo en que este
periodo (1934-1940) sca considerado crucial para la consolidacién de los instrumentos de la
dominacién prifsta. De este modo, se vuelve realidad el afianzamiento de la estabilidad y del
control politico por parte del grupo revolucionario, permitiendo el establecimiento de su larga
hegemona.

2) FEl Partido de )a Revolucién Mexicana (PRM) y la masificacién
(corporativizacién) del sistema politico.

Para poder tomar las ricndas del poder, Cérdenas tuvo que hacerse primero, de la ayuda
del ejército y después del apoyo dc las grandes masas (obreros, campesinos, servidores
piblicos). Ante todo, percibio la necesidad de contar con fuertes bases de sustentacion social
para imponerse al grupo callista. En un primer momento, apuesta por aprovechar y recomponer
lns organizacioncs de masas existentes. En particular, buscd una doble meta: organizar a la
ciudadanfa, a través de la participacion politica para evitar contlictos o revueltas sociales y, a su
vez, utilizar -llegado el momento— a estas organizaciones como apoyo politico para desplazar a
Calles, terminar con su influcncia y hacerse del poder politico real.

La disputa entre Calles y Cardenas se produce de forma abierta en 1935, Fue, en realidad,
un enfrentamiento entre el poder real (Calles) y ¢l poder formal (Cardenas), por hacerse del
control de las instituciones cstatales. Al producirse la victoria del general michoacano, los
sectores que apoyaban a Calles fueron “purgados™ del partido, del ejéreito, del congreso, las
gubernaturas y del aparato gubernamental en su conjunto; separados los miembros del gabincte,
los Diputados y Senadores fucron desaforndos, y removidos 17 gobernadores proclives al
desterrado lider.

Con el triunfo de Clrdenas, ¢l aparato estatal apoy6 de forma decisiva las demandas de
los trabajadores y de los campesinos. A diferencia de lo que ocurria en el pasado, ¢l jefe del
cjecutivo se puso del lado de los grupos populares, quicnes rebasaron por completo a las vicjas
organizaciones. Sin embargo, esto no significd su autonomia; por ¢l contrario, el aparato publico
siguid controlando los movimientos de masas. Asf, sc crearon dos organizaciones para
concentrar a las grandes mayorlas; las cuales, con el tiempo, resultarfan claves para el
mantenimiento de la estabilidad del sistema politico: la Confederacion de Trabajadores de
México (CTM) y la Confederacion Nacional Campesina (CNC).

En consccuencia, buscando dar una mayor participacién a las grandes mayorias y como
una forma de apoyo hacia el aparato estatal, en 1938 se reforma el partido oficial (PNR). Bajo el
liderazgo del Presidente Cdrdenas se transforma en ¢l Partido de la Revolucién Mexicana
(PRM). Al interior de la nueva institucién se crean los llamados “sectores”, cuatro en un
principio: el campesino, el obrero, el popular y ¢l militar; incluyéndose a pricticamente todos
los actores politicos relevantes en esa época (sobre todo en el sector popular, que se convierte en
el recipiente ideal para el acomodo de todo tipo de organizacioncs ¢ intercses). Esta
transformacién se tradujo en un paso adelantc para la eliminacion del poder y de la fuerza que
atin conservaban los caciques locales: la organizacién por sectores desligé cualquier influencia
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politica del factor territorial, ponicndo fin a la manipulacion del partido por parte de los
intercses regionales.

Lo cierto es que para 1938, ¢l PNR resultaba yu insuficiente pura contencr a los grupos
revolucionarios, y estrecho para alcanzar los ambiciosos objetivos que persegula Cérdenas, Asl,
de un formato en el que se aglutinaban una serie interminable de pequefios partidos, sectores y
grupos locales, se transitd a una institucion donde tuvicran acomodo las cmergentes, y cada vez
més importantes, organizaciones sociales de masas; inicidndose ¢l largo periodo en ¢l que la
gestion y la disputa por satisfacer los intereses grupales se inscrta dentro de una légica
corporativa,

La capacidad inclusiva del nuevo organismo permitié que todo ¢l “arco politico™ fuera
comprendido ¢ incorporado al interior dcl régimen revolucionario (desde la derecha
conservadora hasta I izquicrda radical). Dicho pacto politico resultd excepcionalmente
representativo. “lncorpor6 a bordo virtualmente a todos los grupos politicos del momento, y la
mayorla de mexicanos se sentia representada por ellos.” ® Sin duda, surge un nuevo partido con
estructuras organizativas igualmente novedosas, con una divisién ya no en partidos locales o
regionalcs, sino por “materias” con atcance nacional. Ello acabé por fortalecer ¢l proceso de
unificacién de los poderes locales. Al final, con la fucrza y el apoyo que le dan los sectores, el
PRM se convierte cn una gran organizacion de masas, que representa una amplia base social y
que brinda apoyo a la dirigencin estatal, permitiéndole a esta ultima, levar a cabo “cl programa
de reformas y de desarrollo socinl” de la revolucion mexicana.

La transformacion del PNR en PRM significd, pues, un cambio cualitativo del propio
partido. Si el PNR cra una confederacion de grupos y camarillas, un partido de cuadros; el
segundo s¢ convintié cn un verdadero partido de masas..., sin perder su carfcter vertical y
altamente centralizado. Ademas, entre estos partidos existié una marcada diferencia en el papel
y In funcion que les tocarla desempefiar. Mientras que el objetivo primordinl del PNR habfa sido
¢l de poner fin a la multiplicidad de micleos de poder local organizados en torno a los caciques y
caudillos, ¢l PRM representéd ¢l declive de la participacion militar en politica y permitié
subordinar o las organizaciones sindicales y campesinas al nuevo régimen y al Estado
postrevolucionario, otorgindole un apoyo popular nunca antes visto.

Si bien las acciones emprendidas tanto por Obregén como por Calles buscaron la
centralizacion del poder politico —limitando la accion disgregadora de caciques locales y
disciplinando al cjército—, Ctirdenas fue ci encargado de darle un sentido popular, un apoyo por
purte de las grandes mayorfas. Logro que sus anhelos y demandas fuerun canalizadas a través del

" RUBLO, Luis. “Frentc al cambio politico™ cn KAUFMAN PURCELL, Susan y RUBIO, Luis (Coords. ) Mésica frenie al umbral del nueve
siglo. Entre la crisis y el cambio, CIDAC/ M.A. PORRUA. México, 1999, p. 27. Luis Javier Garrido so poauncia on un sentido similar,
cunndo cscribo: “El gobiemo do CAnlcnas logrd mnsohdnr un ampho frente do organizacioncs populares en el inwrior del pantido. Al
reorganizar o apoyar la i de obreros, dos piblicos y grupos de las capes modias de s poblacidn y
cncundrarlos al lado de los militares en $as centrales, mlcgnndo dslas 3 los cuntro sectores del partido, ¢l régimen canienista pudo presentar
al PRM como ¢! legitimo representantc do la nacidn y disponer por consiguientc do un formidablo apoyo populas” £ palddn de la
revolucion institucionalizada. La formacion del nuevo Estado anéxlcn (1928-1940). Siglo XX1 Editores. 6%, Edic. México, 1991, p. 297.
Iguntmente, José Woldcnbcrx alirma: “con 1a conversidn del PNR en ¢l Partido de 1a Revolucidn chnnl. en 1938, %0 pmduce un giro
iy profundo (...) Al i incorpocane 2! partido las grandcs izaciones do masas { ks obteras, canip ¥ pop lares) y el epéreito
en pleno, sc construyc una cspecic de agrupacion omnisbarcante quo deja un espacio muy estrocho para la emergencis y reproduccion do
otras opciones partidistas” Op. Cit, nota 8, p. 3. En genera) sobre este punta véase HANSEN, Roger. Op. Cit,, nota J; ESCOBEDO
DELGADO, Juan Francisco, ‘Awdmu histdricas de la democracia en México”; y CARDENAS OARCIA. Nncolh “Revohucidn y cultura
politica: ¢l caso mexicano (1910-1940)" ambos en VV.AA. Los valores de la democracia. Ensayos ganadores del primer certamen d¢
ensayo “Francisco 1. Madero” 1FE. México, 1998, sobre ¢l confliclo entre Calles y CArdenas véase, eniro otros, GUTIERREZ RIVAS,
Rodrigo. “El Conflicto Calles-CAndenas: Un accreamiento al origen del Presidencialismo Mexiceno” en VV.AA. Ensqyas sobre
Prestdenctalismo Mextcano. Edilotial Aldus. Méxio, 1994,
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Estado, concediéndole ¢l rol principal cn la conduccién y ¢l mando de la sociedad (cjercido de
una forma tutelar y paternalista).

J)  La instauracidn e institucionalizacién de la presidencia como el centro
de poder (Despersonalizacidn),

No constituye una exageracion decir que por lo menos desde 1917 existié en el pals una
“diarqufa” del poder politico. Por un lado se encontraba el presidente de la Repablica (que cra el
poder formal) y por ¢l otro el poder real (lamese un caudillo o jefe méximo). Esta fuc la ténica
que prevalecid durante 1917-1919 (con la diarquia Carranza-Obregoén), 1920 (De la Huerta-
Obregdn), 1924-1928 (Calles-Obregon) y 1928-1935 (Portes Gil, Ortiz Rubio, Rodriguez y
Cérdenas respecto a Calles). Sélo durante el periodo de 1920 a 1924 no se presentd csta
situucib;\, ya que coincidicron ¢n Alvaro Obregdn las dos caras de la moneda (poder real y
formal).

A pesur de que esta situacion resultaba insostenible, no sc le pone fin sino hasta 1935,
cusndo el presidente Cardenas, contando con ¢l respaldo del ¢jéreito y de las incipientes
organizaciones de masas, enfrenta y cxpulsa del pais a Calles, que en ¢se momento ~como
vimos— era ln autoridad real. Al final, el poder concentrado en la figura de Calles recae en el
ejecutivo. Asl, durante el cardenismo la presidencia se consolida como la institucién mds
poderosa, depositaria de practicamente lu totalidad del poder politico. Sin embargo, ¢sto no
sucedié de mancra automdtica; por el contrario, fue posible debido a la presencia de varios
fnctores, todos ellos interrelacionados:

*  8i bien Plutarco Elfas Calles representaba ¢l liderazgo del grupo revolucionario,
existian en realidad cinco caudillos con cicrta fucrza relativa: El propio Calles,
Amaro, Cedillo, Almazén y Crdenas. Asf, fue este ultimo, desde Ia presidencia de la
Reptiblica, el que destruye Ins bases de apoyo y el poder con que contaban los cuatro
caudillos restantes.

*  Con la transformacion det PNR en PRM, Cdrdenas construye un importante sustento
para legitimar y fortalecer la institucion presidencial. El origen de este apoyo fue:
primero, la creacion de grandes organizaciones de masas, tanto de obreros como de
campesinos, servidores publicos, clases medias, cteétera (con ¢l beneplécito y ¢l
impulso del propio Cérdenas) y; segundo, la subordinacion de dichas organizaciones
ol presidente, mediante su ingreso a la “marafia o red” corporativa establecida en el
PRM (cuyo “jefe nato” era justamente ¢l titular del ejecutivo).

*  En tercer lugar, Cdrdenas le dio un grado de popularidad nunca antes visto a la
institucion presidencial. Durante su mandato viaj6 a lo largo y ancho del pais,
estableciendo una presencia y un contacto personal con los gobemados como nunca
antes se habla hecho; csto, aunado a las politicas en favor de los trabajadores y los
campesinos, logré ln exaltacion de la institucién presidencial.

*  Finalmente, ¢l otro factor clave para cl afianzamiento de la presidencia, fue ¢l propio
Chrdenas. Al retirarse de la jefatura del pais al concluir su mandato y al no intentar
influir sobre el proceso politico nacional tras bambalinas —como lo habla hecho
Calles—, permite que el poder real se deposite, finalmente, en la presidencia como
institucion y ya no en el presidente como una persona conereta, ni ¢n ningun caudillo
que ejerciera ¢l poder en la sombra.

MOLINAR HORCASITAS, Juan, Op. Cit, nota 2, pp. 17-18,
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De cste modo, Cérdenas logra concentrar una fuerza inusitada en lo que serfa ¢l vértice de
la piramide del poder: la institucién presidencial, Desde ese momento, ¢l presidente se convierte
en el “jefe nato” del partido, de toda la coalicion revolucionaria y, mediante el corporativismo,
en ¢l parrdn de las grandes masas organizadas. Facultado para llevar a cabo el “programa social
de la revolucion”, el peder cjecutive asume ¢l papel de ficl de la balanza, de drbitro supremo de
los revolucionarios. En ¢l se deposité una gran sacralidad, la cual ~sin duda— conjuntaba la
concepcion mitica del poder de las civilizaciones prehispanicas. Desde la presidencia —y sélo
desde ella— sc podta hacer realidad el reparto agrario, ¢l apoyo a los trabajndores y, en general,
“la proteccion de las mayorfas desvalidas”,

A partir de estos cuatro clementos (el fin del caudillismo, el nacimicnto del PRM y In
corporativizacién de las organizaciones de masas, la popularidad que Cérdenas le dio a la
presidencia y su retirada del poder, cediéndolo a su sucesor), fue que la presidencin como
institucién se vuclve mds fuerte que nunca antes en Ia historia de México.

Desde ¢l mandato de Lizaro Cérdenas ¢l poder politico se centraliza. La presidencia se
estnblece como una institucién excepcionalmente sélida y se convierte en el cje principal sobre
¢l que va a girar pricticamente toda la autoridad politica; poniendo fin, de csta forma, a las
“diarquias” y al caudillismo y caciquismo que tanto dafio habfan hecho al pafs. “El poder
presidencial, después de Cérdenas, se institucionalizé. (...) El poder presidencinl no dependié
mds de las personas, sine det cargo. (...) E! presidente sustenta su poder ya no cn basc a su
prestigio, carisma o poder personal, sino en ¢l hecho de que es jefe de Estado, de gobierno, de
lns fucrzas armadas, del partido del gobierno y conductor, en ultima instancia de ln economia
nacional.” 1

En particular, desde 1940 In presidencia logra un elevado nivel de institucionatizacion. El
poder que ella representa tlega a independizarse, incluso, del personaje en turno que la ocupa, A
partir de la década del 40, la institucion presidencial ya cuenta con una gran fuerza politica,
emanada tanto de las facultades atribuidas por la constitucion, como de facto, por la arrogacion
del poder que le correspondla a los otros érganos: al legislativo, al judicinl y el de los gobiernos
locales. (Al convertirse en el jefe méximo, tnico, del partido y del grupo revolucionario, la
autoridad del presidente —incuestionable e incuestionada— flegé incluso a suplantar al resto de
los poderes).

Desde esta perspectiva, ¢l desarrollo y crecimiento de Ia fuerza del cjecutivo, como
vemos, se produce durante of periodo cardenista. Solamente a partir de ese momento el
presidente pudo contar, a plenitud, con sus poderes constitucionales y metaconstitucionales. Con
la imposicién de Cdrdenas sobre Calles, nunca mas volvera a aparecer la diarquin: al finalizar su
mandato, ¢l general michoacano respetd In autonomin de su sucesor, estableciendo asf un patrén
de conducta que se conservaria hasta cl final del siglo XX,

Asl, In fuerza, el consenso y ta legitimidad que la presidencia de la Republica adquiere,
no ticne parangén en la historia del México independiente. El poder acumulado en la institucién
presidencial s¢ convierte en el inicio -y fin— sobre ¢l que gira la vida politica nacional. Ante
todo, resulta evidente que este “arreglo politico” fue sumamente funcional, eficaz y sobre todo
duradero (tuvo vigencia al menos hasta 1994), en el establecimiento y consolidacién de la
hegemonta y del control politico que lograron imponer los revolucionarios.

" BEJAR NAVARRO, Raiil. y MOCTEZUMA, David. Relativizacidn y desgaste dvl presidencialismo mexicano, UNAM. México, 1987,
p. 10. Tgualmente, HERNANDEZ CHAVEZ, Alicia, “La parabola del residencintismo mexicano” en HERNANDEZ CHAVEZ, A,
(Coond.) Prestdencialismo y sistema politico. Meéxico y los Estadas Untdos. F.C.E. México, 1994,
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4)  Corolario.

El periodo en que Lézaro Cdrdenas se cncuentra al frente del ejecutivo resulta de capital
importancin para la consolidacién del grupo revolucionario y de su autoridad. Sin duda, es
durante esta ctapa cuando el naciente régimen comicnza a construir las instituciones que le serdn
propias. Cdrdenas es realmente el creador del sistema politico mexicano como tal. Es ¢l -mds
alld de Calles y su invencion: El partido “oficial”, como espacio unico para dirimir las
controversias entre el grupo revolucionario—, quien cstablece las dos instituciones
fundamentales para comprender el desarrollo y permanencia del régimen politico clasico:

*  Lapresidencia de la Repablica, como ¢l poder casi absoluto, por encima de todo y de
todos los actores politicos, y,

= El partido oficinl, entendido como el brazo politico del Estado, en ¢l cual se integra,
organiza y subordina a los grandes sectores de Ia poblacién (obreros, campesinos,
servidores publicos, clase media, etcétera), y 8 la clase politicn.

Aparte de la creacidn de las dos instituciones centrales para el desempefio del sistema
politico, durante cste periodo s¢ adopta una forma de actuar y de hacer politica diferente a la
realizada en ¢l pasado. Con Lézaro Cérdenas, el objeto de la politica pasa a ser la disuasion. Si
sus predecesores se guiaron por el principio (o por la necesidad) de dominar y someter a sus
rivales, Cdrdenas opta por una cstrategia diferente, que con el paso del tiempo marcaria al
régimen politico en su conjunto: la cooptacion. En consecuencia, cabe resaltar la importancia
que tuvo cste periodo y la fipura del propio Cérdenas. Es este punto, ¢s preciso rescatar las
palabras de Samuel Huntington, quicn afirma —de forma atinada— que.

A la creacion del partido revolucionario en 1929 sigui6, durante la década de 1930, la
centralizacion del poder necesario para la promocidn de reformas sociales y In expansién de éste que
implicaba la ampliacion de In identificacion del pueblo con el sistema. El hombre clave de este proceso
fue Cardenas, quien institucionalizé el partido, centralizd ¢l poder ¢n la presidencia, inicid las reformas
sociales y amplié la participacién politica. Calles habin comenzado, en Ia década de 1920, y sobre una
base informul, ln centralizacién del poder. En la de 1930, después de la creacién del partido

revolucionario, dicha lizacién quedd institucionalizada en la presid

Asimismo, el sexenio cardenista, ademas de resultar fundamental en la historia del pafs,
es un periodo en el que se presentan una seric de contradicciones. Esto, a ln postre, resultd
decisivo, ya que permitié que ¢l régimen politico se instituyern plenamente y se consolidara tal
como lo conocimos durante tantos aflos. Asi, ¢l cardenismo:

Fue el illtimo régimen encabezado por un caudillo y el primer gobierno propiamente institucional.”
Como ni de sus pred del podcr del Estado en manos de la presidencia, pero fue ¢l
primero que lo abandond motu proprio Tuvo su origen en la accién de un grupo de hombres de armas
cuyo propésito fue, paradéji ilitarizar las relaciones entre ¢! Estado y la sociedad. Promovié
libertades politicas y derechos cmlcs pero cred las bases sociales ¢ institucionales del autoritarismo
presidencial. (..) Aunque fomentd Ins orPammCIones de asalarindos y obreros, no pudo -{o no quiso?
alentar su autonomia politica y orgénica.’

Las instituciones surgidas durante csta ctapa, aunque autoritarias, contaron con un apoyo
popular casi undnime; le otorgaron al pals la tan ansiada estabilidad politica y fue superada, por
fin, la etapa de “hombres fuertes” o caudillos. De esta manera, el cardenismo resulta central en

' HUNTINGTON, Samucl, Op Cit., nota 1, p. 284, También MEYER, Lorenzo. “E presidencialismo. Del populismo al seoliberalismo™
Revista mexicana de soclologla 9372, Abnl Junio do 1993,

' SEMO, Han. “EI cardenismo rovisado: 1a tercern via y otras uloplas inciertas” Revista Mexicana de Sociologla 9372, Abrile Junlo do
1993, pp. 197-198,
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la “evolucion” politica del pais. Fue la llave que permitié asegurar la fortaleza del régimen y
lograr el consenso durante los afios subsiguicntes. Mds atn, sin las refonmas politicas adoptadas
por Cérdenas, ¢l afianzamiento de la hegemonia del sistema postrevolucionario hubicra sido
imposible. Tanto el hiperpresidencialismo mexicano como el partido oficial corporativo —piezas
fundamentales para la estabilidad politica— son creacion del propio Cérdenas y, sin lugar &
duda, sumas perdurable herencia.

D) La fundacién del PRI,

Después de Cdrdenas, In presidencia de Ia Republica ¢s ocupada por el general Manuel
Avila Camacho. El nuevo presidente, a fines de 1940, lleva a cabo una reforma mas al partido
oficial, que se traduce en la supresion del sector militar. Estn transformacidn, en realidad,
consolidd fa institucionalidad del ejéreito, obligando a los generales que quisicran intervenir en
politica a hacerlo a través del scctor popular, como se ha dicho ya. Por otra parte, més adelante,
en 1946, ¢l PRM sufre una nucva transformacién, la definitiva. Se convierte cn ¢l Partido
Revolucionario Institucional (PRI), abandona los lemas mas radicales del cardenismo (la lucha
de clases, ¢l socialismo, etcétera) e incorpora e} nacionalismo revolucionario como principal
ideologin.

El “nuevo” partido (¢l PRI), siguié siendo corporativo; centralizd ~atin mas— la toma de
decisiones, beneficiando a los 6rganos directivos centrales. En suma, se produce una pérdida
neta de fucrza por parte de fa base militante, en favor de la dirigencia partidista. En estos afos
nace, igualmente, la Confederacion Nacional de Organizaciones Populares (CNOP), con la
finalidad de aglutinar y conducir al creciente y cada vez mds heterogéneo sector popular; sector
que con los aftos s¢ convertirfa en el de mayor tamafio ¢ influencia al interior del partido.

El nuevo érgano politico, como ya lo habla hecho su antecesor ¢l PRM, se establece
como una organizacién subordinada al presidente de Republica. A partir de la década de 1940,
¢l comportamicnto de los dirigentes que encabezaban al partido reflejé la primacia del poder
gjecutivo en su conduccion. Esto resulta evidente si se revisan los relevos hechos en la directiva
partidista: los rcemplazos de dsta se insertaron, claramente, dentro de la logica sexenal del poder
cjecutivo,

Conclusién: El nuevo pacto politico, la limitacién del pluralismo y el control de los
actores politicos y sociales,

“El programa original de la Revolucidn mexicana fue esencialmente
politico: se proponla transformar a nuestro pals en una auténtica
democracia. El movimiento revolucionarto triunfo pero la democracia se
quedd en aspiracidn.”

Octavio Paz.
El periodo que comprende desde 1920 hasta 1940 es una ctapa cn la que los principales
dirigentes politicos llevan a cabo una importante tarea de reconstruccion, Se establecen una serie
de instituciones que van a permitir la consolidacién del Estado mexicano y, & la vez, se pone fin
a Ia disgregacion de las fuerzas que hablan surgido del movimiento revolucionario. Durante este
lapso, el pafs vive una profunda mutacion en todos los ambitos: en el politico, en ¢l econdmico y
en el social. Todos estos cambios fueron inducidos e impulsados, no podia scr de otra manera,
desde el aparato estatal. Asl, en 1940 la revolucion tenfa ya un significado preciso: ya no era la
revolucién de un grupo o de otro, sino un movimiento (inico; abarcaba no sélo el periodo

armado, sino que era un proceso casi permanente de renovacion y transformacién,
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Los dirigentes de la coalicién gobernante, de una forma u otra, estaban conscientes de la
importancia de las instituciones. Es en cste periodo cuando se lleva a cabo una importante
reorganizacion de! poder politico, para adccuarlo a la nueva realidad y hacerlo mucho mis
funcional. Con la experiencia del largo periodo dictatorial de Diaz y de la revolucion en su ctapa
armada, los revolucionarios pusieron manos a la obra: impulsaron la construccién de una serie
de instituciones, principalmente politicas pero también en lo ccondmico, militar, social y
cultural, El naciente régimen ~sobre todo cn lo politico— fue sin duda extraordinariamente
exitoso. A partir de 1929 ~con In creacion del partido oficial, donde se integrarian précticamente
todos los grupos revolucionarios— comicnzan a surgir las nuevas estructuras para encauzar y
dar funcionalidad a la hegemonia prifsta. Si bien:

El desarrollo politico nunca es completo, y sistema politico alguno soluciona jamas los problemas
quo tiene ante si. (...) juzgnda en comparacién con otras rcvolumoncs In mexicana Iogrb un éxito en
mn(crm de dcsnnollo politico, es decir, en la creacién de organi di complejos,

faptables, y obtuvo un triunfo razonable en la modcmlmclén politica, o sea, en
In ccntmllmclén del poder necesaria para la reforma social, y en la expansidn de éste, imprescindible para
la asimilacién de gmpos

Asl, los militares ocuparon un fugar central en la construccion de las nuevas instituciones
del régimen postrevolucionario, para despuds cederlo al control de los civiles. El propio
Huntington, cuando habla del papel desempefado por cl sector castrense, aborda ¢l caso del
sistema politico mexicano y afirma que:

Es posible que cf ¢jemplo mas notable de construccidn de instituci pollticas realizada por
generales sea el de México, donde a finales de In década de 1920 Calles y los otros jefes militares de la
revolucidn crearon el Partido Revolucionario Nacional (sic) ¢ institucionalizaron la revolucién. La
creacion de csta institucién permitid que el sistema politico asimilase una cantidad de nuevas fuerzas
sociales, obreras y agrarins, que ocuparon un lugar destacado con Cardenas, en la década siguiente.

Por afiadidura, con cl término de In violencia revolucionaria (1920), el régimen emanado
de este movimiento ~encabezado por Obregén, Calles y Cérdenas— cre6, como se dijo, un
partido politico; el cual, més que un partido buscaba convertirse en la totalidad. Dentro del
naciente PNR se integraron casi todas lns fucrzas ¢ intereses revolucionarios, sin dejar espacio
para otras organizaciones. A su vez, ¢l partido llegd a jugar un papel fundamental en la
centralizacién del poder polftico y militar, Fue entonces que, con la aparicién del partido, se
impone un férreo control y se unifica a los actores politicos que se encontraban fuertemente
atomizados.

La reunion de dichos actores en un espacio tnico, provocd que todos los grupos, al igual
que las grandes mayorias, se identificaran con ¢l partido, otorgéndole, de forma méds o menos
implicita, una gran legitimidad. Esta identificacion con el “pueblo”, con las masas, se produce,
principalmente, a partir de la reforma que el presidente Cérdenas lleva a cabo en el seno del
partido. Al incorporar, en 1938, a este institnto politico a las grandes multitudes, y a la vez
establecer un sistema de organizacion y de representacion de intereses de tipo corporativo, se da
un importante reconocimiento entre las mayorias y el régimen. De hecho, con el paso del tienino
esta reforma resultarfa clave para el sistema politico, ya que permitié la evolucion desde un
partido de élites (el PNR) a un partido fuertemente apoyado y legitimado por las masas.

A la par, surge la presidencia de la Republica como el peder central del entramado
politico. Es decir, el poder ejecutivo aparece como la institucion en la que se deposita

' HUNTINGTON, Samuel, Op. Cit, nota |, p. 286.
"I p. 229,
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pricticamente toda la autoridad, dejando, a su vez, de depender del carisma o del poder del
personaje que la ocupa. Desde ese momento la fuerza y la legitimidad van a pertenccer a la
presidencia, ya no al presidente. La institucién presidencial, por razoncs de cardicter histérico,
siempre poseyé un gran carisma, Sin embargo, durantc cste periodo dicho carisma,
generalmente ligado a los hombres fuertes que ocuparon la silla presidencial, se fuc rutinizando
hasta terminar por depositarse en fa institucion presidencial. Claramente, la emergencia de estos
fenémenos fue posible gracias o una scrie diversa de factores; como bien scfala Amaldo
Cérdova, pucde decirse que:
La destruccion fisica de los caudillos, comprendido de modo especial el propio general Obregén,

I profesionalizacion del cjército, I extension de las comunicaciones que ampliaron inevitoblemente la

influencia unificadorn del centro; la conversién de los jefes militares en empresarios, la participacién y

finol encuadramiento dc las masas populares en el partido oficial, la intensificacién de Ia reforma agraria

(...) son, todos, elementos que indican la transformacién del régm\cn polluco de México y scﬂnlan la

tumba del caudillismo. Se abre en su lugar la ctapa de! presid ), do la mod

del pals quo debe ser comprendido como ls Gltima I‘onnn que adquiere cn Méxlco ¢l gobiemo fuerte.”

Si se analiza con detalle, a partir de 1940 In presidencia se convierte en el eje
incuestionado sobre ¢t que gira ¢l poder politico. Al mismo tiempo, ¢l régimen logra hacerse de
un fuerte apoyo y cuenta con un gran sustento popular. Dicho soporte lo conforman,
principalmente, campesinos beneficiados por la reforma agraria; obreros fucrtemente apoyados
por ¢l Estado, a través del reconocimiento sindical y de los constantes aumentos salariales
decretados; un ejéreito disciplinado y cohesionado, cada vez mfs profesional y sujeto al mando
civil, y un creciente grupo de scrvidores piblicos. De esta forma, “el nucvo Estado penetrd
como nunca antes a la sociedad y, hasta cicrto punto, por In via de distribucién de ticrras,
privilegios corporativos, subsidios y proteccion, logré que la comunided lo identificara con sus
intereses.”

El corazén de In cstructura institucional que se cstablecié durante esta fase fuc el
aglutinamiento de todos los lideres, grupos, scctores y partidos revolucionarios y, en scgundo
lugar, cl de las mayorfas o través de la creacion de las grandes organizaciones y su posterior
inclusion en el partido, Asf, los lideres como las masas ingresaban al partido ~més alld de la
coaccion que en algunos casos se les pudiern haber aplicado—, buscando una mejorla en sus
expectativas, es decir, entraron en busca de beneficios y privilegios que el poder pudicra otorgar,
y por la posibilidad -real— de ver satisfechas sus demandas,

Los grupos bencficiados por su inclusion en el sistema politico resultaron ser
representativos de practicamente toda ta sociedad —al menos de Ia organizada—; por tanto, este
arreglo politico alcanzé una legitimidad inmensa, casi unanime. Mediante ¢l consenso logrado
durante csta etapa, México pudo desarrolar las condiciones necesarias para que el Estado
adoptara un nuevo papel. El aparato cstatal recuperd ¢l control fisico del territorio nacional;
cmpezd a definir su razén de ser, y despicgé una nueva forma de actuacion para ejecutar sus
objetivos y alcanzar sus metas; fueron creadas nuevas instituciones y desarrollados amplios
programas y enfoques novedosos para hacer {rente a los problemas nacionales.

¥ CORDOVA, Amaldo. La formacidn del poder pollrico en Mexico. Edicioncs ERA. 207 Reimp. México, 1996, p. 32.

' MEYER, Lorenzo, “Estado, soberania y nacionalismo” en VV.AA. Los compromisos con fa nactdn. Plazs y Jancs Editores. México,
1996, p. 52, Sin cmbargo, ¢l Estado establocid sobro estos sectores ~mediants el corporativismo— un fucrte control politico, entendido et
control politico como; “Ia capacidad de las autoridades para regular y dirigir la forma y contcmdo de las demandas y apoyos pol(ucol al
sistema as{ como la naturaleza do los actores del mismo." MEYER, Lorenzo. “La clapa & iva del estado mexi
(1928-1940)." Forv fntermactonal Abril- junio do 1977, p. 483,
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El Estado postrevolucionario comenzb a desplegar una fuerza creciente. Emprendio un
amplio y activo curso de accion para hacer realidad el papel que la Constitucion de 1917 le
habfa conferido y que las mayorlas organizadas le exiglan. Esto se llevo a cabo -como vimos—
mediante una centralizacién casi absoluta del poder politico: se suprimieron las diversas fuerzas
y grupos politicos disgregados de Ia estructura politica central, dando como resultado un poder
fuertemente cohesionado y centralizado a partir del cual s¢ pudicra hacer frente a los grandes
desaflos estatales.

Como cfecto de la revolucion y de los gobicrnos emanados de clla, México s transformé
rapidamente. Mientras que en 1910 Porfirio Dinz tenla un poder casi vitalicio y absoluto, en
1940 la presidencia conservaba ¢l poder absoluto, pero se encontraba ya limitada por el
principio infranqueable de la no recleccién. Micntras que en ¢l campo mexicano prevalecian, en
1910, las grandes haciendas y tos Intifundios que concentraban la mitad de la ticrra, en 1940 los
gobiemos revolucionarios yn habfan repartido casi 15 por ciento de ésta, la hacienda
practicamente estaba extinta y lo que despuntaba cra el ¢jido. lgualmente, la clase obrera en
1910 no contaba con derechos tales como la huelga, por el contrario, ésta era duramente
reprimida; en 1940, en cambio, la legislacién regulaba las relaciones laborales y tendfa a favor
del obrero, ¢l cual ocupaba ya un lugar destacado en ¢l nuevo régimen.

Sin duda, el orden politice surgido de este arreglo tuvo como principal consecuencia la
limitacién y restriccién del pluralismo. Es decir, a pesar de que resultd sumamente funcional
para resolver las exigencias y problemas de la época y pennitié alcanzar cierta estabilidad, en
términos democrdticos presentd un importante déficit que a fa fecha no se ha logrado remontar
por completo. Para 1940, ¢l Estado mexicano habla alcanzado una solidez impensable afios
atrds. Contaba con un presidente poderosisimo que cada 6 aflos em relevado, pero que
conservaba ¢l derecho exclusivo de nombrar a su sucesor; un partido casi tnico, ¢n ¢l cual se
agrupaba toda la familia revolucionaria y que servia como un eficaz instrumento de control
politico y social. La transformacién del Estado era una realidad: su intervencion era cada vez
mayor, hasta volverse imprescindible. El Estado adoptd, pues, al igual que en ¢l virreinato o
durante el Porfirismo, un papel fuertemente tutelar,

Durante este periodo la organizacién del régimen politico fue la principal tarea y la mas
importante. Este proceso, a pesar de lo largo, complejo e incluso de lo dificil y lleno de
eventunlidades, resulté extremadamente exitoso. Al rendir protesta ¢l sucesor de Cardenas, el
poder ya se encontraba consolidado en tomo al presidente y al partido oficial, En suma, desde el
punto de vista de la construccién de instituciones encaminadas a lograr el afianzamiento de la
hegemonia del régimen, se puede decir —rescatando las palabras de Lorenzo Meyer— que:

Calles y Cérdenas terminaron como enemigos politicos, pero vistos bajo la perspectiva de la

jonalizacién, se comp! on de manera lente. El puso las bases del Estado
Mexicano contemporfneo, y cred las instituc para que final s pasara de In era de los caudillos
#la de los procedimientos rutinarios -al menos al nivel local-. Pero debido al vacio de poder que encontrd
en 1928 no pudo resistir ¢l llamado a preservar un elemento de caudiliaje. Cardenas logrd arrancarlo de
esa posicién cn 1935, y lo climind como un obstdculo para que se cumpliera cabalmento el proyecto que
Calles habia disciado para México al término de su mandato. Fortalecida do esta manera la presidencia,
transformado el PNR en PRM en 1938, destruidos asi los viejos partidos y aceptadas en su lugar las
organizaciones de masas que se convirticron en los canales predominantes de la relacion entre los
directores del régimen, todo quedd listo para presenciar el surgimiento del actual sistema politico.”

1741q clapa formativa... bid pp. 475-476, En esto sentido resuha iitil, AGUILAR CAMIN, Héctor. y MEYER, Loreazo. 4 la sombra de la
revoluctdn mexicana, Ediclones Caly Arena. 15* Edic, México, 1993, pp 83-188,
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CAPITULO CUARTO

LA CONSTITUCION DE 1917 Y EL SISTEMA POLITICO
CLASICO: LA REALIDAD POLITICA

n



Introduccién: La etapa “cldsica” del sistema politico mexicano,

“Os lamdis los herederos de la Revolucidn, quizds poryue lu considendis
como regalla que por derecho os corresponde disfrutar. ¥ se os llena la
boca hablando de ella y pr fode estarla c fo. "

i

Luis Cabrera.

El sistema politico mexicano después de 1940 -ya con las instituciones sobre 1as que se
iba a sustentar—, cobré una legitimidad y una eficacia sin precedente en la historia del pals. En
esta seccion se abordarg dicho fendmeno y se llevard a cabo un andlisis de las principales
instituciones que permiticron al régimen alcanzar la estabilidad y la gran cficacia con que conté
durante este periodo.

El andlisis que se realizard ticne una limitacién fundamental: no es un estudio de
carcter dindmico del desarrollo institucional del régimen; por el contrario, lo que se pretende
realizar es un andlisis que podrlamos llamar estdtico, cs decir, una especie de radiografia de los
principales factores de poder dentro del sistema politico posterior a 1940. Se enfatiza la l6gica
de los procesos mds que la particularidad de uno u otro evento. Asf, se analizaran a los actores
principales que intervienen en la pugna politica, sus interrelaciones, In mecdnica a partir de la
cual ¢l régimen actu6 y ciertas caracterfsticas distintivas del sistema. Lo que se pretende cs
realizar una caracterizacion del régimen en su conjunto: describir los “macro-procesos” de ln
politica mexicana durante este periodo, més alla de los “detalles” histdricos.

El régimen politico mexicano, sin lugar a dudas, desde su consolidacion alrededor de
1940, tuvo una gran dinfmica. Si bien cada institucién politica fue cambiando su actuacién a
través de las diversas administraciones sexenales, el andlisis que se hace de cllas permite
comprender a plenitud, el funcionamicnto de la politica durante esta etapa.'

Sin embargo, surgen varios interrogantes: jen realidad, de qué periodo temporal estamos
hablando? ¢Durante cudnto ticmpo tuvo vigencia ¢l “arreglo politico” al que hacemos
referencia? En suma, jeudl es la “etapa clasica” del sistema politico mexicano? Por un lado va
hemos establecido una frontera de inicio: 1940, El problema radica en establecer el limite en el
que este arreglo comienza a perder efectividad, es decir, cudndo el consenso politico alcanzado
entra cn crisis, En este sentido, ¢l movimicnto estudiantil de 1968 significé, indudablemente,
una crisis importante para ¢l sistema. También la agitada década de los 70 ~con la presencia de
la guerrilla (tanto urbana como rural), y de las primens crisis ecconomicas importantes— ¢s una
fecha de referencia; af igual que el afio de 1982, cuando el modelo de desarrollo econémico del
pais pricticamente se colapsa. Asi, las “crisis” recurrentes, significaron grandcs presiones sobre
¢l régimen politico; a pesar de todo csto, sus instituciones ~de una forma u otra— siguicron
funcionando.

Basta citar unos cjemplos evidentes: la presidencia de la Republica gjercid —a pesar del
desgaste y descrédito que acumulé en los ultimos afios— un poder casi absoluto por lo menos
hasta 1994. El proceso tradicional en la sucesion presidencial funciond igualmente hasta 1994,
Las ¢lecciones no comenzaron a ser competidas hasta 1983 (en ciertos casos en el ambito local)
y mfs claramente hasta 1988. Por otro lndo, la dindmica centralista del federalismo sigue en
vigor hasta la fecha. En ¢l mismo sentido, el poder legislativo estuvo subordinado al ¢jecutivo

! En esto punto cabo resaltar lo dicho por Jean Francois Prud'Homme, quicn afimia que “si bicn cstos clementos contribuyen a
caracterizar a grandes rasgos cl funcionamiento del sistema en su expresién clisica, no hay quo considerarlos de manera estitica pucs su
solidez siempre ha sido matizada por la dindmica de 1a sdministracién de! cicmo y do Ia apertura y do 1a movilizacién social. En ciertos
momcnios, I debilidad do algunos do cstos pilares ha sido mayor que la de otros.” PRUD'HOMME, Jean-Frangois. *Elecciones, partidos
y democracia” en DURAND PONTE, V. M. (Coord.) La constniceidn de la democracia en México. Siglo XXI Editores/ ILET. México,
1994, p, 31,
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hasta 1997, afio en que el partido oficial picrde la mayoria en la CAmara de Diputados. El caso
del poder judicial es mas dramatico atin, ya que hasta la fecha su independencia sigue sicndo -
por lo menos— dudosa respecto al ejecutivo,

Resulta, pues, muy dificil, sino es que imposible, establecer un Hmite temporal, una
fecha clarg, en que se pucda determinar ¢l final de la “ctapa cldsica” del sistema politico.
Incluso entre los académicos y los estudiosos de ln politica en México, no existe consenso
mds bien todo lo contrario— sobre la conclusién de este periodo y el inicio del proceso de
transicidn politica en el que s¢ encuentra inmerso, todavia hoy, el pals.

Asl, para limitar el cstudio de esta ctapa vamos a establecer como el periodo cldsico, es
decir, el espacio en el cual régimen postrevolucionario funciond sin mayores contratiempos y
con un consenso casi absoluto, el lapso que transcurre desde 1940 hasta 1982, afto en cl que se
produce una crisis ccondmica mayor, que obliga a replantear una scrie de clementos ~antes
indiscutidos—, no sélo en lo econdmico, sino también en lo politico. Por wltimo, no podemos
dejor de lado una cucstién: a pesar de darle validez al andlisis que llevaremos u cabo hasta
1982, debe tenerse en cuenta de que por lo menos desde 1968, el régimen viene “arrastrando”
una seric de problemas y crisis de diversa {ndole y un creciente desgaste en sus instituciones.




A) Los elementos del sistema politico mexicano (Etapa Cdsica),
L. Lapresidencia.
1. El presidencialismo,
“En Espafia, sefores, a pesar de que hay un rey, yo creo sinceramente
que aquel rey de Espafia habla de querer ser presidente de la Repiblica
Mexicana, porque aqul tiene mds poder el prestdente que un rey, que un
emperador.”
Pastrana Jaimes.

a)  Introduccién,

Desde el inicio de su vida independiente, México ha sido gobemado por una serie
interminable de “hombres fuertes” o caudillos; han sido ellos los que han copado la presidencia
de la Republica. Sin lugar a duda, ¢l poder ejecutivo ha sido ~y contintia siecndo— la pieza
clave, el corazén del sistema politico, El pals, mas que por un sistema presidencial, opté ~de
Jure o de facto— por un presidencialismo exacerbado. Esta distincion resulta fundamental, ya
que a partir de clla se pucde llegar a comprender como ha sido utilizado y que papel ha jugado
el poder del presidente. De acuerdo con Maurice Duverger —que es quien ha definido con
mayor claridad este fenémeno:

El presidencinli ituye una aplicacién deformada del régimen presidencial cldsico, por
debilitamicnto de los poderes del parlamento ¢ hipertrofin de los poderes del presidente: de ahi su
nombre. Funcionn sobro todo en los paises latinoamericanos que han transportado las instituciones
constitucionales de Jos Estados Unidos a una sociedad diferente.

A partir de csta definicion, se hace evidente que el presidencialismo practicamente no
tienc nada que ver con un sistema presidencial. Lorenzo Meyer, siguicndo la definicion del
propio Duverger, analiza el presidencialismo y afirma que:

Se trata justamente de esa forma de gobierno en donde la divisién de poderes provista en la
constitucién quedn en el papel sin aparecer en la préctica, ya que el legislativo y el judicial quedan
enteramente subordinados al poder ¢jecuti . Y donde lo mismo ocurre con los poderes locales de los
estados y municipios. E! término presidenci ) final bién implica unn sociedad civil débil
y, por lo tanto, poco capacitada para producir actores sociales con Ia suficiente fuerza propia como parn
poder actuar con relativa independencia del poder p idencial en significativas cuestiones politicas,
tales como: partidos politicos reales, organizaciones empresarinles, dc clase media, de obreros y de
campesinos, medios do informacién, comunidades académicas, etcétera®

Este ha sido, indiscutiblemente, el rol que ha jugado Ia presidencin. Eje sobre ¢l que se
articula todo el aparato de poder, el presidencialismo ocupa un lugar central dentro del sistema
politico, al margen, inclusive, del entramado formal; sobre ¢l gira una compleja red de
relaciones y compromisos politicos. Todas las instituciones ¢ instancias de poder se crearon e
interactuaban entorno a la figura presidencial; o bien servian como mecanismo mediante el cual
negociaban los diversos intereses, o bicn como instrumento para llevar a cabo la accién
presidencial. Asf, el ocupante en tumo de la presidencia se ha convertido en un soberano
absoluto; siempre ticne la razén y dispone a su arbitrio de “vidas y haciendas”. Siendo la
méxima autoridad ~dentro de la dindmica del régimen—, no puede estar cquivocado y no tiene
cuentas que rendir a los otros poderes, ni a la nacién, ni a nadie.

 DUVERGER, Maurice. Instiiuclones po/lllca:y derecho mrumm'lanal Edllnml Atiel. 2' Reimp. México, l992.,p 152,
* MEYER, Lorenzo, “La crisis del P P y recalda 1982. 196" Foro
Intermactonal #143-144 Enoro- Junio do 1996, pp. 19-20.
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b)  El poder de la presidencia.

“In México, existe un mondlogo de poder: el presidente ondena y todos

i iales

f sin reparos

Manue!l Gonzdlez Oropeza

La presidencia de la Republica, entendida como ¢l poder central sobre ¢l que giran los
demds poderes y uctores politicos, ha contado -en el México postrevolucionario— con una
fuerza inigualable: ha gozado de atribuciones practicamente ilimitadas. Esta fuerza surge tanto
de las facultades que le otorga la propia constitucién, como —por encima de ésta— de las
facultades “metaconstitucionales”. Pero gpor qué la presidencia liegé a ser tan poderosa?: Jorge
Carpizo, en su ya cldsico estudio sobre ¢l presidencialismo mexicano, da las siguientes razones:

n)  Es el jefe del partido predominante, partido que estd integrado por las grandes centrales obreras,
campesings y profesionales,

b)  Eldebilitamiento del poder legislativo, ya que la gran mayoria de los legisladores son miembros det
partido predominante y saben que si se oponen ol presidente las posibilidades de éxito que tienen
soti casi nulas y que seguramente estdn asi frustrando su carrera politica.

¢)  La integracién, en buena parte, de la suprema corte de justicia por elementos politicos que no se
oponen a los asuntos en los cuales el presidente estd interesado.

d la da influencia en la fa & través de los mecanismos del banco central, de los
organismos descentralizados y de las empresas de participacidn estatal, asi como las amplias
facultades que tiene en materia econdmica.

¢)  Lainstitucionalizacién del ejéreito, cuyos jefes dependen de él.

f)  Lafuerte influcncia en la opinién piblica a través de los controles y facultades que tiene respecto a
los medios masivos de comunicacion.

g)  Laconcentracion de recursos econdmicos en la fcdcmclbn, especialmente en el cjecutivo.

h)  Las amplias facultades constitucionales y extraconst les, como son la facultad de designar a
st sucesor y a los gobermnadores en las entidades federativas.

i} Ladeterminacién de todos los aspectos internacionales en los cuales interviene el pals, sin que para
cllo exista ningan freno en el senado.

El gobiemo directo de Ia regién més importante, con muchao, del pals, como lo es el distrito federal.

k)  Un elemento psicolégico: que en lo general se acepta ¢l papel predominante del ejecutivo sin que
mayormente se le cuestione.

En suma, partiendo de ln exposicion de Carpizo podemos sintctizar las facultades del
poder ejecutivo mexicano, en las siguientes tres categorfas:

I, Las facultades que se desprenden de la propia Constitucién: el constituyente de
1917 estuvo conscicnte del peligro que podia representar la existencia de un poder
ejecutivo debilitado frente al poder legislativo (tal y como s¢ habla presentado con la
anterior constitucién, la de 1857), ya que podia producir o bien la paralisis o, por el
contrario, un gobicrmo de corte dictatorial a través del rompimiento y de la
ignorancia del texto constitucional (como fue el caso de Porfirio Diaz). Por ello, la
constitucién del 17 otorga al ejecutivo importantes -y amplios— poderes, tales
como; facultades en materia de legislacion (expedicion de reglamentos, salubridad,

* CARPIZO, Jorge. El prestiencialismo mexicano, Siglo XX1 Editores, 13* Edic, México, 1996, pp. 25-26. “La camcleristica institucional
mds prominente del sisicma politico mexicano -afimma Maria Amparo Casar— ha sido Is centralidad do la prosidencia y Ia cnome
concentracion do poder en ¢l jefe del cjecutivo. Do hecho, €l concepto de sistema prestdencial en México 1o refiere no sdlo al ameglo
institucional o marco do gobiemo inkerito en la constitucidn sino, do manera mds importanto, & 1a concentrackdn del poder politico y & la
asuncidn de la msponsnbllldnd por parto del qccmm del dcnrmllo ecooém»co ¥ polluco dola nacidn. Lu presidencia en Mé)uco ha
desempeitado un conjunto do tarcas quo en los us(cmu p conjunta o indep otras

politicas o sociales” CASAR, Marla Amparo. “El presidenciali yl do acceso y distribucion del poder politico™
on Meriorias del congreso nocional de ciencla pollllca UAWlFEICNCPyAP Mémo, 1996, pp. 65-66.
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subsidios, aranceles, etc.), facultades que podriamos Hamar cuasi legislativas (como
en materia de politica exterior, suspensién de garantias, veto, ctc.); ademds, se le
confiricron importantes atribuciones tanto en materin de federalismo como
gjecutivas, entre los que destaca la potestad para realizar los nombramicntos de una
serie ~innumerable— de cargos publicos,

2. Elpoder ejecutivo tiene la atribucion de disponer de la mayorla de los recursos y de
los bienes pliblicos, dc forma procticamente ilimitadn; ticne un gran poder
(completamente arbitrario) cn cuanto al uso de estos recursos, por lo que su
capacidad para cooptar a los diversos actores politicos le conficre una gran fucrza.

3. Finalmente, se encuentran las facultades metaconstitucionales: éstas son una serie
de atribuciones que no se encucntran en la constitucién; por el contrario, surgen a
partir de la situacidn politica y del papel que en ella jucga la presidencin. Entre las
principales se pueden establecer: que ¢l presidente es ¢l “jefe nato” del partido
oficial (¢! cual es un partido hegemdnico) y de la clase politica en su conjunto; tiene
una gran intervencién en los gobicmos cstatales y municipales; tiene el poder de
designar a su sucesor cn la presidencin; ademgs, ¢l presidente ¢s el arbitro
indiscutido de los conflictos que se producen entre las fuerzas que participan en ln
contienda politica; asimismo, controla de forma indirecta, a través del partido, a las
grandes organizaciones de masas, las cuales son las encargadas de darle sustento y
brindar apoyo tanto al partido como al sistema politico cn su conjunto.

Lo cierto es que en la practica, el presidente lo podia todo, desde conceder tierras a los
campesinos necesitados, crear importantes complejos industriales, otorgar jugosas concesiones
a grupos y personajes afines o leales, decidir, en un sentido u otro, un conflicto laboral, hasta
hundir o acabar con sus encmigos o con aquellos que hubiesen sido desleales n la figura
presidencial o al partido.

El titular del ejecutivo resultaba omnipotente y omniabarcante, estaba cn todo y todo s¢
le debia a él. El elemento psicoldgico o subjetivo jugd un papel primordial, ya que provocaba
que al presidente no se le cucstionara, ni se le criticara; gozaba de una legitimidad ilimitada y
era considerado como el inicio y ¢l fin de todo lo que pasaba en el pafs. Esto i proporcionaba
un campo inmenso de actuacién y una fuerza indiscutida. A modo de ejemplo, cuando Gabriel
Zaid habla de las consccuencins de enjuiciar al presidente, resulta que serfa altamente
desestabilizador y peligroso ya que su poder es inmenso; el presidente mexicano cs:

Et jofe del Estado, de 1a ciudad-Estado y de los 31 estudos; del poder Legislativo y del judicial;
de los Guardias Presidenciales, el Ejército, la Fuerza Aérea, la Marina y los cuerpos de policia; del
pattido oficial, los altoparlantes, i television; de las vias y los medios de comunicacién y de transporte;
de ln moneda, ¢l presupuesto, los créditos, los salarios y los precios; de las ticrras, las aguas, los cielos y
¢l subsuelo; del petrdleo, la clectricidad, la siderurgia, la quimica; del comercio interior y exterior; de la
agricultura y 1a cducacion, de la salud y de la pesca, de! café y el azicar; de un conglomerado
cmpresarial como pocos en ¢l mundo, por su tamailo, diversidad y control (por lo menos en su propio
territorio) de los dos, la comp i, ¢l p I, la clientela, los proveedores, las fuentes de
financiamiento y hasta los accionistas.”
¢)  Larelacién con el partido oficial,

El poder ejecutivo ha dominado y subordinado al pamdo oficial. Sin embargo, este
predominio del presidente en un principio no existia, No fue sino hasta 1935, con ¢l triunfo del

* ZAID, Gabricl. Cit. por AZIZ NASSIF, Alberto, “Fin do Ia presidencia hegemdnica y el congreso subatiemo™ Didlogo y debate de
ctltura politica #2 Julie- Septiembro ds 1997, pp. 138-139,
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presidente Cardenas sobre Plutarco Elias Calles —quicn cjercin ¢l poder desde la sombra a
través del partido—, que la presidencia de la Republica asume ¢l control absoluto del partido,
convirtiendolo en un instrumento mis a su scrvicio. De hecho, los podercs
metaconstitucionales del presidente surgen a partir de ese momento.

Por lo menos desde 1940, ¢! dominio presidencial permitié que ¢éste tuvicra una serie de
facultades mds allé de las otorgadas por la constitucién. Destacan la designacion de sucesor en
la silla presidencial, el nombramiento, casi de forma ilimitada, de gobernadores, senadores,
diputados y presidentes municipales; es el jefe, informal, del partido oficial, y de los sectores y
grupos que lo componen (organizaciones de masas: campesinas, sindicatos, taxistas, maestros,
populares, etcétera), y que representan, practicamente, al conjunto de la socicdad organizada.

Esta relacion entre cl aparato estatal —¢l presidente— y el partido ha sido, sin duda, una
de los claves —si no la principal— para el funcionamicnto del régimen postrevolucionario.
Mediante ¢l control dc la mayoria prilsta, el ejecutivo controla al legislativo y lo que de ello se
deriva (nombramiento de los integrantes del poder judicial, etc.); iguatmente, con la presencia
partidista en todo ¢l territorio, controla los gobicmos estatales y las presidencias municipales.
Asi, ¢l partido se convierte en ¢l mecanismo privilegiado para instrumentar el control sobre los
actores politicos y sobre las grandes mayorias,

Pero, 4 por qué ¢l partido se ha subordinado al poder de la presidencia de 1a Repiiblica y
no ha sucedido lo contrario?, gpor qué el partido no fue “ducho” de ln presidencia, como
acontecié en diversos sistemas politicos de partido Gnico o hegeménico? Una posible
explicacién —necesarinmente parcial ¢ incompleta— de este fendmeno pucde encontrarse a
partir de tres puntos:

1. Enuninicio, ¢l poder —ante la inexistencia de instituciones politicas solidas— recaia
y era gjercido por un “hombre fuerte” o caudillo; asi, ia presidencia no hizo mas que
montarse sobre esta autoridad, es decir, ha existido —y continia existiendo— en la
culturn politica del pafs, una concepeién personalista de Ia forma en que se cjerce ¢l
poder.

2. El partido oficial nunca ha contado con grandes recursos financicros para lograr su
supervivencia de forma autdnoma, es decir, a pesar de que las estructuras partidarias
se encuentran entrelazadas con ¢l aparato estatal, el partido carcce de la capacidad y
de fondos propios que le permitan una gestion independiente. De esta forma, cl
partido depende econdmicamente del Estado y del flujo constante de recursos que
¢ste representa.

3. Los cargos politicos rcalmente importantes se encuentran enmarcados dentro de la
orbita de In administracién publica, la cual cs controlada, al igual que los
nombramientos y Ia libre remocion de ¢stos, por el presidente de la Republica. Por
tanto, si se querla realizar una carrera politica, necesariamente debia ser con ¢l
beneplacito y bajo las ordenes del poder cjecutivo, ya que ¢l era ¢l méaximo
responsable de la circulacién y ascenso de los cuadros politicos. Ademds, siendo el
PRI un partido de cardcter hegemonico, resultaba imposible llevar a cabo una
carrera politica relevante fuera de sus filas,

A partir del dominio que el presidente ejerce sobre el partido, insisto, puede controlar a
las demds instancias politicas, ya sea al legislativo, al judicial o bien a los actores que buscan
ingresar a la politica (principalmente a través del control corporativo de las organizaciones de
masas). El jefe real del partido, ¢l verdadero lider, resulta ser el presidente de la Republica, més
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all de las propias dirigencias partidistas. De hecho, de forma similar a como lo hace con sus
sccretarios de gabinete, el presidente dicta las directrices a seguir por ¢l partido oficial. La
dirigencia formal del PRI recibe ordenes presidenciales y las acata cual si emanaran de un jefe
directo. Basta que ¢l presidente les informe sus deseos, para que los drganos partidistas
procedan obedeciendo.

d)  Larelacion con los poderes legislativo y judicial.

E! poder legislativo,

El papel que ha jugado el poder legislativo dentro del sistema politico mexicano ha sido
extremadamente pobre, Atado a la I6gica sexcnal de la presidencia y subordinado a su potestad,
¢l legislativo abdicé de sus principales funciones: hacer leyes y servir como mecanismo de
control hacia ¢l ejecutivo. En la expedicién de leyes, dmbito de competencia primordial de este
organo, no ha sido mas que el encargado de ratificar y formalizar las decisiones tomadas desde
presidencia. En cuanto a la funcién de control politico, ¢l legislativo nunca fue un freno que
regulara y limitara la actuacién del ejecutivo.®

Ademds de haber actuado como un érgano ratificador ~de mero trdmite— de las
decisiones presidenciales, en infinidad de ocasiones ha delegado su poder y sus atribuciones.
Luisa Béjar, quicn ha estudiado cl funcionamicnto y ¢l papel jugado por el legislativo, apunta:
*“(...) de factor de control y contrapeso, ¢l poder legislativo se convierte en un escudo mis de
proteccion del presidencialismo, base del ordenamiento autoritario que da cuerpo a nuestro
sistema politico. Por otra parte, de via para la representacion de las demandas ciudadanas, Ia
institucién sdlo acicrta n convertirse en promotor de los intereses de la dlite en el poder.”’

Las comaras legislativas siempre fucron vistas como puestos politicos de segunda
categorfa y no como cargos fundamentales para el desarrollo politico y jurldico del pals. Las
plazas realmente importantes se encontraban cn la ¢sfera de la administracién publica
controlada por el cjecutivo. El legislativo sicmpre fuc un poder que estuvo subordinado. De
hecho, fa presidencia y el Congreso han mantenido una relacion de predominio del primero, en
detrimento del segundo. Mientras ¢l presidente de la Repiblica manda, domina, legislay es el
centro de todo el entramado del sistema politico, el legislativo obedece, tramita y aprueba.

Sin lugar a dudas, el poder legislativo desempefia un poder central en el seno del arreglo
politico de los sistemas democraticos: ain en las “democracias formales” como ¢l caso de
México. Si lo anterior es cierto, entonces, surge una cucstién fundamental: jcomo sc logré que
¢l poder legislativo se subordinara y abdicara a favor del ejecutivo?

Primero, a través del sistema de partido hegemdnico se asegurd que el presidente y el
partido offcial contaran con mayorias abrumadoras ¢n las cdmaras legislativas. Segundo, ¢l
simple hecho de contar con mayorfas calificadas en las cAmaras no aseguraba su subordinacitn,
por lo tanto el presidente buscé que “el interés de los legisladores resida en actuar no como un
poder de contrapeso del ejecutivo, sino, antes bicn, como un aliado o agente permanente de este
ltimo (...) se ha asegurado la lealtad de los miembros del poder legislativo mediante cl

® Un claro cjemplo do esta “inactividad” del control por parto del legistativo do tencos durants La rovision do la cucnta publica de 1976,
uito en el quo ¢l Ejecutivo foderal contraté deuda por un monto 4.8 por ciento superior al autorizado, sin que ¢l legitlativo ejerciera sus
facultades de sancién; por ¢l contrario, hizo caso omiso w las iregularidades y sprobd dicha cuenta piblica. Véase CARPIZQ, Jorgo. Op.
Cit., nota 4, p. 149,

’ BéJAR, Luisa. “El papel do 1a logislatura en ¢l Sistema Politico Mexicano™ Esmidios Politicos Nim. 6 Enero-Marzo do 1993, p, 203,
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establecimiento de una estructura de incentivos que hacen que ¢l interés de los legisladores
resida cn satisfacer los intereses del ejecutivo.”

Pero, ycudl fue este sistema de incentivos?: el presidente, al ser el jefe de! ejecutivo y, a
I vez, jefe del partido, controlaba ¢l reparto de los cargos y la continuidad de las carreras de
los politicos. De ¢sta forma, ningun candidato podfa esperar ser postulado y alentar ambiciones
politicas sin el apoyo del partido (y por lo tanto del presidente de la Repiblica). Entonces,
ningiin politico que pertenczea al partido oficial podia avanzar en su carrera, ni ascender en la
jerarquia del partido o bien de la administracion pablica sin la bendicién del presidente.

Esta subordinacién s¢ consolidd a través de la no recleccion consccutiva de los
legisladores, ponicndo fin a la posibilidad de que siguieran carreras legislativas con cierta
autonomia del poder ejecutivo. La Constitucién de 1917, en un principio, contemplaba la
posibilidad de reelegirse por parte de los legisladores. No fue sino hasta 1933 que se realizo
una importante reformn a la Constitucién: se prohibid la recleccion consccutiva, no sélo de los
legisladores federales, sino que igual medida se adoptéd para las legislaturas locales y para los
municipios. Como sefiola Benito Nacif, “La no reeleccion consecutiva ciertamente no fue
producto de un constituyente desinteresado y neutral, sino parte de una campafia politica
dirigida a fortalecer y consolidar la coalicion mclusnvn de politicos encumbrados organizada
por ¢l Partido Nacional Revolucionario (PNR)."*

Estas medidas, ademds de los efectos ya apuntades, permiticron que ¢t partido se
convirticra en una organizacion centralizada, disciplinada y cohesionada. Con la prohibicion de
la reeleccion consccutiva de los legisladores se establecié un mecanismo sumamente eficaz
para debilitar a las cdmaras y subordinar a sus integrantes;

Al vincular las ambiciones de los legisladores en turno con la organizacién politica externa que
controla la nominacion a cargos de cleccion mds altos (...), la no reeleccion ¢ iva ha inhibido et
funcionamiento de la Camara de Diputados como un drgano independiente. Convirtié a los legislndores
en ngentes do quienes definfan la lista de candidatos o puestos de eleccitn o de los dispensadores do

patronazgo en ¢l cjecutivo. Ce la no reeleccién consccutiva trajo consigo un profundo o
itreversible cambio en el cquilibrio de poderes del gobierno federal. '

A partir de esta estrategia, ¢l cjecutivo pudo controlar y subordinar al legislativo y
ascgurarse ¢l predominio politico. Como sc ve, Ia sujecién de cste poder, junto con la del

* CASAR, Maria Amparo, “Las relaciones entro el Poder Ejecutivo y f Legislativo: El caso. do Mévico™ I‘olmra 3 Gobierno VoI Vl
Nim. | Primer Somestro do 1999, p. 91. [gualmento, do |a misma autora véaso ““Las bascs poli del poder p
en México™, Politica y(‘ublema Vul n Num 1. Primer Semestro do 1996.

° NACIF, chlo “La no reell disciplina do partido y subordinacidn al ¢jecutivo en la Cdmara do Diputados de México™

Dislogo y Debate de cultura politica 0 Julie- Scpticmbro do 1997, p. 154,

" 1bidd p. 136, Este auler, cn oira do sus obras, cscribe que: “en algin sentido, In ibicid jonal do Ia reeloccién continua {de

diputados y dores) fuo un experi p con la i d tiado en busca de cfecton calculados sobre la
idn del pantido b dnico. La no reeleccion cambid las * upcmm institucionaks disponibles’ para los pollucon en

busca do promocién pollhcn La ripida y amplia rotacién en loa pucslos evild cluumcnlc ¢l desamrollo do carreras ‘internas’ en el

Congreso nacional, las kegislaturas estatakes y los gobi Al tizar ¢l jucgo de las sillas musicales, la no

recleecidn reforzd ¢l papel y, por tanto, In fucrza de la otgnmucndn nacional del PNR. E] PNR 3o convirtid en un clemenio central &
tomar cn cuenta cn las estrategias do los politicos quo querian progresar en sus carreras. Para desarrollar una careea politica, no ers
suficicnts con ganar un pucsto do cloccion. La no rockecion convirtid & 18 *promocién cxtorma’, esto es, a Ja movilidad de un puesio a
olro, en un objetivo bisico pars loa politicos quo quisicran sobrevivir en 1a politica. En un contexto do répida rotacidn do puestor, fos
vehiculos tradicionales do promocidn politica —partidos locales y organizaciones clectorales de base distrital— so convirticron cn
instrumentos nuy limitados en su utilidsd politica. Pm ulufmr sus ambicioncs, do acverdo con lo moldeado por las nuevas
instituciones cloctorales, los politicos focales se i depends dola izacién nacional del partido, ¢l
PNR, que regulaba ¢l acceso a un amplia sspoctro do rolscién do pucstos, desde los gobicmos municipales & los estatales y ol foderal”
Cit. por ROMERO, Jorgo Javier. “Las instituciones politicas desdo un nuevo Angulo.” en MERINO, Mauricio. (Coord)) La clencia
politica en México. CNCA/FCE. México, 1999, p. 259.
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partido, fueron vitales para dar el impulso definitivo a la presidencia y que pudiera convertirse
e el corazon del régimen postrevolucionario: en la autoridad mixima.

E1 poder judicial.

El papel del poder judicial, y de la Suprema Corte de Justicia en particular, dentro del
sistema politico, no guarda gran diferencia con el poder legislativo. Desde el nacimiento del
régimen postrevolucionario, la independencia de los jucces, de facto, desaparecio. El judicial
ha sido, en todo momento, un poder subordinado, que continuamente sufre la intervencion del
ejecutivo, tanto en su integracion como cn su comportamiento diario. De los tres podercs, sin
duda, ha sido ¢l mas débil y ¢l mds proclive a capitular frente a la institucidn presidencial,

El poder judicial ha tenido una participacién practicamente nula para hacer realidad la
division de poderes, es decir, para frenar los abusos en la actuacién del presidente de la
Republica. En definitiva, “lIa Suprema Corte posec cierta independencia frente al poder
¢jecutivo, pero puede afirmarse que esa autonomia sufre menoscabo en los casos en que el
ejecutivo cstd interesado politicamente en la resolucion.” !

La presidencia ha influido en el desarrollo del poder judicial desde el mismo
nombramiento de sus integrantes. Con la subordinacion legislativa, el presidente nombréd a
quien quiso como funcionario judicial. Asf, desde un principio -desde el mismisimo
nombramiento— el ejecutivo cjerce una influcncia excesiva y por completo inapropiada sobre
¢l poder judicial en su conjunto. De hecho, la judicatura —dentro del esquema de los sistemas
democraticos— juega un papel central en la vida politica ya que ¢s el cncargado de la
resolucién de los conflictos (incluso los que se¢ producen entre los poderes pablicos). A
diferencia de lo que acontece en las democracias:

Un rasgo tipico de los autoritarismos ¢s la subordinacién del poder judicial sl ejecutivo (...) En
Meéxico, cl poder judicial (...) hn actuado bajo ¢l control directo (aunque no formal) del poder ejecutivo,
por lo cual, diversos atropellos constitucionales por parte del partido oficial en ¢l congreso han sido
avalados por la Suprema Corte de Justicia.”

¢)  Los limites del poder presidencial,

El poder de ln presidencin mexicana, ol contar con amplisimas facultades tanto
constitucionales como metaconstitucionales, resulté incontrastable, Pero, sin duda, la gran
fuerza que se concentrd en la institucién presidencial tenfa ciertos limites. Sus limitantes no
tienen que ver con los linderos “clasicos”, es decir, con aquellos que surgen de la division de
poderes. Por ¢f contrario, durante este periodo ¢l ejecutivo carecid por completo de los frenos y
los contrapesos que podrian significar los poderes legislativo y judicial (controles horizontales)
y menos aun el freno de la distribucién de competencias que significa el sistema federal, es
decir, tampoco operaban los controles de tipo vertical.

Los lfmites a los que se cnfrentd el cjecutivo cran de otro tipo, Hay que buscarlos tanto
cn ¢l sistema politico como afuera del pafs. La principal restriccion y la mds importante, sin

" CARPIZO, Jorge. Op. Cit,, nota 4, p. 227; también resulta itil cn ests punto, CARBONELL, Miguel. “Poder judicial y reforma del
Estado en México™ Didlogo y debate de cultura politica #7, Encro- Marzo do 1999, pp. 37 y sigs. Acerca do su independencia o
imparcialidad, Elisur Artcaga afinna quo los jucces: “‘Pierden ésta (la imparciatidad) cuando estin de por medio los intereses del grupo
gobemante, (...) asumen su papol do inquisidores y vengadores. No imports ¢l derecho. Castigan sin mayores prucbas y dictan sus
senfencins cuando asi convieno al grupo gobernanks y no cuando deben hacerlo por mandato comstitucional” cit. por ARCEO
CORCUERA, Alvaro, “Los partidos politicos ante la reforma al Poder Judicial.” Didlogo y debate de cultura politica #7, Encro- Marzo
de 1999,p. 94,

¥ CRESPO, José Antonio y SAHNI, Varun, “India y México, sus partidos dominantcs, Del dominio al agotamicnto,” Knfoque,
suplemento del periddico Reforma #234. 12 do Julio do 1998., p. (0. Sobro Ia evolucidn del Poder judicial mexicano véase CARDENAS
GRACIA, Jaimo. “El Poder Judicial en transicién.” en MERINO, M. (Coord.) La clencia politica en México. CNCAJF.C.E. México,
1999,
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duda, cs el tiempo. El presidente por ningin motivo pucde reelegirse (tema tab desde la
revolucién maderista, y més alin desde la intentona obregonista y su tragico desenlace); por lo
tanto, sélo puede durar en ¢l cargo un periodo de scis afios, y no mds:

La estricta limitacién del mandato presidencial hizo que los atributos que hasta entonces hablan
recafdo sobre las personalidades de los caudillos se trasladaran précticamente intactos al espacio
institucionalizado. El presid cs frbitro i ionado, aunque no neutral, en las disputas cntro los
distintos componentes del partido oficial, cnsi la totalidad de los actores incluidos en el sistema politico.
La aceptacion de la autoridad presidencinl como iltima i ia de los conflictos permitid In
disciplina cntre los diversos grupos politicos locales y nucuonulcs, a Jos que se abria una perspectiva de
largo plazo, gracias a ln garantia del relevo presidencial”

En el fondo, este mecanismo resulté de un valor incalculable para el sistema politico.
Pronto se convirtié en una de sus piczas centrales, fundamental para ascgurar la disciplina y la
cohesién de la clase politica. Esta “continuidad con cambio” garantizaba espacios para los
grupos de mayor presencia y fuerza en el pais; era una esperanza para ascender a través de la
pirdmide del poder; la cual s¢ renovaba cada seis aflos, y existia la posibilidad, efectiva, del
recambio de grupos e individuos, es decir, un reparto cntre las diversas facciones
revolucionarias. En suma, fuc la ave que permitié asegurar la estabilidad politica, basada en la
permanencin de un solo pattido ¢n ¢l poder y la implementacion de programas de distinto perfil
ideolégico.

Los grupos de presién importantes —como los empresarios o ¢l clero— también son un
limite para la actuacién del cjecutivo. Estos grupos conservan un poder considerable -
econoémico en ¢l primer caso y, sobre las conciencias de Ia mayoria de la poblacién y una gran
capacidad de movilizacion en el segundo— e imponen de facto ciertas restricciones al ejecutivo
en lo que se refiere a su campo de actuacion.

Por otra parte, y a pesar de su fuerte institucionalidad, el ejéreito es un referente -y un
limite— muy importante. Si bien su subordinacién al cjecutivo cs total, el instituto armado
cuenta con un gran “espiritu de cucrpo”, ademds es muy sensible en lo que a su imagen se
refiere y al respeto que, por la funcion que desempefan, creen merecer, Asl, Ie resuitaria muy
dificil al presidente, ademds de contraproducente, ir en contra o enfrentarse a los militares y sus
intereses.

Los Estados Unidos y ciertos organismos internacionales, principalmente los de indole
financiera como el Fondo Monetario Intemacional (FMI) o el Banco Mundial, juegan un papel
muy relevante, ya que México, en cierta medida, a dependido y depende de éstos y de fos
recursos que aportan. Un acto del cjecutivo claramente contrario a los intereses de estos
organismos o de Estados Unidos (como podria ser el decretar una suspension unilateral de
pagos de la deudn), resultarla en un daflo mayor para el pals. Por tanto, podemos afirmar que es
una restriccion mas para el poder presidencial,

Por otro lndo, si el sistema ~en gran medida— se basa en ¢l apoyo que le brindan los
grandes sectores corporativos, entonces, resulta evidente que no se puede actuar abiertamente
en contra de éstos, ni de los intereses que representan, o de sus miembros. Si bicn este clemento
es una restriccion para la presidencin, ésta es bastante subjetiva y especialmente laxa; si no,

" ROMERO, Jorgo Javicr. “La ion institucional del presidencialisme” ca A del nactonal de clencla polliica
UAM/IFFJCNCPyAP México, 1996, p. 27, Asl, ¢l papcl do Ia 1o roeleccion prwda\cul fuo, en ruhdnd, 1a clave para el mantenimiento
de Ia cstabilidad polltica at interior del réguncu El propio Romero afirma que: "cl reconocimiento por mdo. do su papel do gran elector le

oftocié a los aciores una visidn do futuro, gmeias a ! no reeloccion, quo ba ¢l cambio i le del titular bo quo les permitia
mnnlcncrso en el jucgo sun despuds do obiener resultados adversos; Ia no recleceid idencial ha permitido que el conjunto del
P do politiko i p les do mejorar sus posiciones con los cambios do 5obmnol“ pp. 29-30.
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basta revisar el deterioro ~tanto salarial como de los privilegios con que contaban— que estos
grupos han venido sufriendo en los ltimos aflos, especialmente a partir de 1982.

En cierto sentido, en materia electoral, los partidos politicos que se encuentran en la
oposicion fucron un limite al ejecutivo y a su partido, ya que dstos siempre han necesitado de la
concurrencia de otras organizaciones en las clecciones (de lo contrario aparecerla como un
sistema de partido (inico, comparable con los sistemas politicos totalitarios). De csta forma, el
poder ejecutivo debia otorgar o establecer cicrtas condiciones “minimas” a la oposicién para
que siguiera compitiendo en la justa clectoral.

La opinién pablica —entiéndase la prensa, la radio, la television, etcétern—, si bien
tradicionalmente ha estado controlada y ha sido “leal” a la presidencia, por su capacidad para
difundir los acontecimientos, fue igualmente una restriccidn {muy débil) a a libre actuacidn del
poder.

Por ultimo, existe un tope -si bien es muy abstracto y subjetivo— que por més autoridad
que concentre ¢l presidente no se puede traspasar; este limite lo podriamos catalogar como lo
“politicamente correcto”, Es decir, en ningiin caso podrd ¢l ejecutivo, por ¢jemplo, establecer
un sistema socialista o comunista, atacar abiertamente al partido oficial o a la clase politica que
en ¢l reside, ser contrario a la expropiacién petrolera o al ejido, cteétera (este limite ~como ya
dijimos— es muy subjetivo y abstracto, un caso claro de esto, s¢ presentéd durante el sexenio
del presidente Salinas, cuando s violaron muchos de estos lfmites o temas tabu: el del gjido, la
relacion con el clero, incluso se Hlegd a hablar de la posibilidad de la recleccién presidencial).

f)  Corolario,

“La acumulacion de todos los poderes, el legisiativo, el ejecutivo y el
Judictal, en las mismas manos, sean éstas de uno, de algunos o de
muchos, y sea por herencia, por decisidn propia o por eleccidn, se puede
decir, con toda justicia, que es la definicidn misma de la tiranfa.”

James Madison.

Durante la “ctapa cldsica”, la presidencin desplego a plenitud su gran poderio. Fue la
principal institucién y la més importante, ¢l ¢je sobre el cual giraron todos los actores politicos.
Las reglas sobre las que se cimentd ¢l poder presidencial son, en realidad, e! nucleo de toda el
entramado institucional del régimen. En cste sentido, el presidencinlismo mexicano durante
mucho tiempo logrd desarticular y vaciar de todo contenido a los érganos encargados de limitar
y de servir de contrapeso al ejecutivo. Asi, los controles que se pudicran haber establecido a
través del sistema de divisién de poderes fueron anulados.

Sin embargo, para que la presidencia pudicra llegar a concentrar todo ¢ste poder, cra
necesario subordinar el funcionamiento de las restantes instituciones politicas. Esto se llevé a
cabo a través de la penctracion y posterior anulacién de sus respectivas atribuciones, y fue
hecho mediante un abuso de las prerrogativas presidenciales, paru absorber las facultades de
los demds poderes estatales que pudicran haber funcionado como contrapeso. Al subordinar a
estas instancias, el titular del ejecutivo pasd a ser ¢l centro indiscutido de toda ta red de mando;
estableciéndose, asf, un poder unitario ¢ indiviso, que anul6 la division de poderes horizontal
(respecto al legistativo y al judicial) y vertical (frente a los gobicros estatales y municipales,
es decir, el federalismo).

Como qued6 demostrado, esta subordinacion de las instituciones politicas por parte del
¢jecutivo se realizd mediante el establecimiento de toda una estructura de control politico,
encaminada a limitar el acceso y la distribucién del poder, en una forma no competitiva,
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baseindose principalmente en la existencia de un partido oficial de cardcter hegemonico. Asl,
una centralizacién aguda y la fuerza politica concentrada en la presidencia derivan de la
capacidad de! propio cjecutivo para interferir en el principio de representacién y en ¢l de libre
sufragio y eleccion.

Esta interferencia o distorsion se fundamenta en ¢l poder con que conté el presidente en
cuanto a decidir quien y bajo que condiciones y reglas participaba en la lucha electoral y, sobre
todo, en ¢l conteo de la votacion. El vinculo parte del hecho de que el ejecutivo, al controlar el
acceso y la distribucion de las parcelas de poder, cuenta con la capacidad de decidir sobre In
composicion y la conducta a seguir por parte de los micmbros que integran las instituciones que
comparten y hacen contrapeso al poder presidencial.

Para que la presidencia de la Repiblica se pudiera consolidar como cl eje sobre el que se
estructuraba el poder de todo el entramado institucional, tuvo que adoptar una larga seric de
medidas, tal y como quedé demostrado en los apartados precedentes. La instauracion del
presidencialismo omnisbarcante fue la caracteristica distintiva del régimen: la consolidacién
del sistema priista no ¢s més que un largo recotrido en la afirmacién de la autoridad
presidencial, Ello implico la expulsion en la toma de decisiones de una buena parte de los
actores politicos; a partir de este punto de explica ln subordinacién del poder legislativo, la
irrclevancia de los jueces y el sometimiento de lus regiones al centro; incluso de ahi se explica,
también, la cscasa importancia del PRI como partido politico y su capitulacion como una
instancia de toma de decisiones.

La subordinacién y anulacién de los demds poderes, ost como de los contrapesos que en
un momento dado pudicran llegar a frenar al ejecutivo, fucron realizados ~como vimos— a
través de la introduccion de una estructura de incentivos para que los otros poderes dejaran de
funcionar y ya no representaran fuerzas politicas auténomas o ajenas a la érbita de influencia
del presidente. Estos incentivos ~tanto premios como castigos— fucron controlados por la
institucion presidencial a través del partido hegeménico.

Por consiguiente, ¢l poder ~casi ilimitado— que recayé sobre la presidencia como
institucion, surge a partir, bisicamente, de dos fuentes: primero, de las amplias facultades que
le son otorgadas por el texto constitucional de 1917 y, segundo y més importante aun, debido a
la anulacién de los otros podercs, es decir, a ta inexistencia de actores o fuerzas con autonomia
suficiente, que pudicran significar un contrapeso a su predominio politico. En este sentido,
existio una absoluta sincronfa en cuanto a los intereses de la presidencia y de los poderes
restantes,

Con todo, y mds alla de la gran fucrza y poder depositados en el ejecutivo, sobre ¢l
recafan una seric de equilibrios politicos muy delicados y sensibles. La institucion presidencial
formo, y forma parte, de una amplia coalicién politica en cuyo seno se procesé una compleja y
relativamente fragil ecuacién donde intervienen muchos intereses, tanto politicos como
ccondmicos. De hecho, I presidencia “es la representacion més acabada de la compleja
combinacién entre constreflimientos informales y ordenamientos legales det régimen. Su papel
como tercero interesado pero aceptado por los actores, ha sido clave para el mantenimicnto del
equilibrio en el entmmndo A la vez, ha funcionado como el elemento garante tanto del cambio
como de la continuidad.”

" Ibid p. 29, Ademds, “E! congreso, ¢l poder Judicial, cl gabincte, los sobmuduu de los cstados, ¢! ejéreito, ¢l partido oﬁml las
principales organizaciones do masas, ¢l sector | o incluso las i y Ios gmpa dmi pt“ldol y
hasta apayaron ¢l papel do Ia presidencia y el presidento como instancia dltima ¢ inapel 0 la formulacion de i ivas politicas y

resolucion do los conflictos do intereses on la eada vez mAs compleja sociodad mxlcm" AGUILAR CAMIN, Héctor y MEYER.
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El hiper-presidencialismo construido por el régimen postrevolucionario ofrecié al pals
una serie de desventajos y de ventajns. Entre los primeras destaca su nulo contenido
democrdtico: si uno de los principios basicos de la democracia ¢s la division de poderes, en ¢l
presidencialismo mexicano dsta fue inexistente. Por ¢l contrario, entre las ventajas que aportd
destaca el papel desempefiado en In tan necesaria centralizacion y unificacion del poder
politico, poniendo fin a la fragmentacién de las fuerzas politicas que imperaba en el pais
posterior a la revolucion. El presidencialismo ha sido, a pesar de lo rudimentario que pudiera
llegar a resultar, la inica forma de organizacién politica que realmente ha contenido el poder a
lincamientos claros y a reglas del juego bien definidas.

2.La dindmica de transmisién del poder: La sucesién presidencial.

La transmision del poder dentro de un sistema politico democréitico es un momento
clave: es en ese instante cuando se generan tensiones, se produce un gran reacomodo de fuerzas
y se presentan grandes presiones que pueden llegar a poner en ricsgo la estabilidad politica. Si
esto es cierto en los sistemas democrdticos, en uno autoritario -como es el caso de México—
Ins tensiones y presiones se intensifican de forma exponencial.

Los sistemas politicos autoritarios histéricamente han demostrado que la gran debilidad,
su talén de Aquiles, se produce en ¢l momento de enfrentar el recambio de lder o del grupo en
el poder. Los autoritarismos, a menos que cuenten con una gran institucionalizacion —~como fue
¢l caso mexicano—, s¢ veran sometidos a problemas irresolubles cuando Hegue ¢l momento de
transmitir ¢l mando. México resolvio este dilema de una manera muy “eficaz”, pero sin que
¢éste momento dejara de ser el de mayor debilidad para el régimen:

El proceso succsorio resulla ser, ademds del limite mas drdstico (institucional y politicamente)
del presidencialismo mexicano, ¢l proceso politico mis critico para la estabilidad del sistema
presidencial. Si el si tiene una situacidn de vulnernbilidad, un punto débil, éste se ubica en ¢l
momento final del cargo y en la transmisién del poder. Sin la existencia de otras condiciones de
resguardo, cl proceso sucesorio tiende a ser de alto riesgo, por ser la ocasidn para enfientamientos mas

radicales y agresivos, debido 2 1a magnitud de la npuesta en jucgo y en ocasion de un inevitable
debititamiento de los controles.”

El régimen mexicano resolvié de una forma no democrética pero sumamente funcional,
¢l dilema de Ia sucesion presidencial. Se llegé a elaborar todo un ritual en el que —no podia ser
de otra forma— ¢l vértice era ¢l presidente de n Republica. Se establecieron una seric de fases,
cada una delimitada por reglas y ticmpos precisos. A través de estas ctapas, la continuidad se
ascgura y el candidato, como adalid de la unién-y del cambio, se convicrte ¢n ¢l candidato
ideal, ¢l elegido de toda la clase politica prifsta.

Lorcnzo. 4 la sombra de la revolucién mexicana. Ediciones Cal y Arena. 18 Edic. México, 1995, p. 212, Igualmente, CRESPO, José
Antonio. Jague al rey. Hacla un nuevo presidencialismo en México. Editorial Joaquin Mortiz. Méxncc 1996.

" AGUILAR VILUANUEVA, Luis F. “El presidencialismo y ¢l sistema polftico mexi Del peesidencialismo a 1
democritica” cn HERNANDEZ CHAVEZ, A. (Coord) Presidencialismo y xlmma pol‘tica Almm y los I'Jlado.r Untdos. FCF.
México, 1994, p. 47. Justamento por la dcblluhd y ln ibilidad de *“turbuk "y idn para cl sistemna politico es quo
“cuidar la dnica sucesoria mexh con los lﬂo' cn la responsabilidad central kgnda pnt cada presidento & s
descendiente directo: mas quo Ia I lu laci o0 la estabilidad social, el di ordenada
del poder debia ser resguardado como 1a nifia do Jos 0jos del mandalario en tumo.” CASTAREDA, Joq;e G. La Hmnth Arquealo.(h de
la sucesidn presidencial Edicioncs Alfaguarn. México, 1999, p. 459. El peopio Castaliods, paginas atrds, afirma quo “Ia diseceidn
minuciosa de dicho mecanismo mucstra su increible fra;nhdad incluso en su época do madurcz o crepuscular. Lograr quo el mandatario
suliente cntregue ¢l poder, quo ¢l clegido lo aceplo sin hostigar, funllr o crucificar a suy anteriores rivales y, sobre todo, a quien b
invistid, aparcco como una hazada do proporciones hercileas y cxige la precisidn do la relojeria ginebrina. Los resentimicntos, las
venganzas, las ilusiones y los intercscs do por modio cn un deaslmado juego do suma cero contribuyen todos & crear una vordgine de

Y €XCC308 Cuya ion descansa cn un sistoma do oxtrema procaricdsd.” p. 350. También véase ADLER LOMNITZ, L.y
GORBACH, F. “Entre la continuidad y ¢! cambio: El ritual de |a sucesidn presidencial” Revista mextcana de logla, Julio-
Scpticrbro 1998.
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Las reglas bajo las que operd todo este mecanismo de transmision del poder presidencial
fueron cstablecidas con prontitud: Ia principal faceta de este dispositivo fue creada cntre los
afios de 1935 y 1940. En 1935, al poner fin a la influencia politica de Calles, Cordenas
establece a 1a presidencia de la Repiblica como el gran poder, como la autoridad méxima, Fiel
a csta idea, el general michoacano lo abandona al finalizar su mandato en 1940. Sin embargo,
antes de su retirada reservd para la presidencia la facultad de nombrar a su sucesor: ni a los
micmbros de la “familia revolucionaria”, ni menos atin a los ciudadanos, se les reconocié el
derecho de intervenir o de contrariar la decision tomada por ¢l presidente. En este punto el
patrimonialismo del régimen prifsta adquirié su nivel més alto. El jefe del ejecutivo se convirtié
en una especie de depositario nico de la soberania politica, reservindose como un derecho
exclusivo la designacion de su sucesor, algo parccido a una forma de heredar en linea directa el
poder,

Pero, en particular, ;c6mo cs que se llcvé a cabo cste ritual sucesorio? Principalmente a
través de dos figuras propias del “folklore™ politico mexicano, casi irrepetibles: ¢l tapado y el
dedazo,

Ll tapado jugaba un papel muy importante para la consecucion de la estabilidad y el
orden del proceso sucesorio. Fue central como elemento unificador y de disciplina de Ia clase
politica. El tapadismo cra un ingrediente vital en el dispositivo de control; nadie sabla bien a
bien quién serla ¢l candidato y, por tanto, podrin ser cualquicrn: asi, todos tenfan que
comportarse a la altura de Ins circunstancias, por si acaso. Esta institucién ascguraba In unidad
y disciplina al interior del PRI El elemento clave para su correcto funcionamiento fue que
ningiin posible candidato revelaba de una forma abicrta su desco por competir y de llegar a
ocupar la presidencia. Los diversos sectores y corrientes politicas que integraban al partido no
tenfan que hacer piiblicas, tampoco, sus preferencias acerca de un candidato u otro. De este
modo, podrfa preservarse hasta ¢l final la aparicncia de unanimidad, evitando turbulencias y
jaloncos entre grupos y, a su vez, ascgurar la estabilidad y legitimidad del régimen. Aunque
sumamente  clemental e incluso  rudimentario, todo este  procedimiento  resulté
excepeionalmente cficaz y funcional a través del tiempo.

Por otro lado, se encontraba cl dedazo, s decir, Ia capacidad decisoria pricticamente
ilimitada del titular del cjecutivo acerca de quicn serfn su sucesor. Antes de que esta decision
fuera tomada, se producia una lucha a muerte entre los personajes mds importantes del gabinete
presidencial:

Visto de cerca, ¢l dednzo es basicamente una lucha sorda y sordida cntre los micmbros del
circulo presicdencial por ganar la voluntad del poseedor de! gran dedo. Es una tucha tan humillante como
intensa, dondo nadie pide ni da cuartel, una lucha que empicza desde antes de que el sexenio despunte y
concluye sélo cuando los perdedores son forzados a aceptar piblicamente su derrota. Esta desgastante
tucha de camarillas se lleva a cabo lejos de lu mirnda del piblico. En In 16gica de los contendientes, lo
{inico 1mponnnlc es la voluntad del presidente, pues los suy electores —mxlmmlcs del partido de
Estado primero y ciudadanos después— son meros objetos, no sujetos, o la politica.'®

' MEYER, Lorenzo. Liberal . Las i dlel sistema politico mextcano. Editorial Ocdano. México, 1995, p.
217, Jorge Castalleda, al hablar de! laborioso procesa sucesorio, destaca quo: “La succsién deuata afancs y codicias descomunales por
wmuchas razones, pero sobro todo por una: hay demasiado poder do por medio. La Presidencia do Ia Replblica en México no ¢s ni un
pucsto ‘inaugurador do crisantemos’ (Do Gaulke), ni siquicra una funcidn presidencial comun y oomcnw El ° ha sido, |odo ] poda' o
todo cl pafs, en todo ol tiempo, durante su sexenio. Por ese poder ~do decision, de col do
figuracidn— bicn valo la pena pelear, engafar, robar y matar, y en lndo €430 Compirar $in tregua.” " CASTANEDA. Jorge G, fbid p. 318
En esta misma obra, ol autor recogo ¢l testi do varios y de diversos *perdodores™ en ef dificil juego do las
sucesiones pmsldcrcmlu Esto nos permile ver con mayor claridad bos cntretclones dc esto proceso quo tradicionalmento se ha llevado o
cabo do una forma ~por decir lo menos— semii-secreta. En csto sentido, resulta do gran utilidad 1a declaracidn del expresidente Salinas:
“Yo croo quo ¢l mocanismo ~afirma Salinas— tenls sentido principalmmw on ¢f marco de un sisioma do pantido cas tnico, en ol cual la
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Las sucesiones presidenciales tal y como se llevaron a cabo —bajo la rectoria de este
mecanismo— fueron una forma de transmision del poder politico completamente autoritaria,
vertical e impositiva, pero ~hay que reconocerlo— sumamente eficaz y exitosa. Sin duda, este
procedimicnto cvitd, en términos de violencia y estabilidad politica, muche sufrimiento al pafs,
sobre tode a Ia luz del siglo XIX mexicano, el cual estuvo repleto de luchas y rebeliones
violentas, cuya tinica finalidad cra Ia obtencion, lisa y llana, del poder.

1. El partido oficial.

L Introduccién,

Por lo menos desde 1940, el partido oficial ha sido mucho mas que un simple partido
politico. Ha aspirado a ser la totalidad y a abarcar todo el espectro politico. De izquierda a
derecha, ¢l partido fue ¢l principal recipiente, la caja de resonancia en la que se procesaban
précticamente todas las disputas y los conflictos de Ia clase politica nacional, y los del régimen
en su conjunto, Desde su nacimiento, el partido fue concebido como un brazo para la actuacién
de! Estado. Surgido desde la cispide, funcioné para administrar el poder y asegurar la sucesion
ordenada de éste.

Un partido, primero de cuadros o élites y después de masas, que cohesioné al grupo
politico triunfante y revirtio la atomizacion y el disgregamiento de la dirigencia politico-militar
surgida del movimiento revolucionario, Un partido nacido del establecimiento de un pacto de
los grupos politicos mds representativos, suscrito desde el centro, con la finalidad expresa de
subordinar a la periferia. Desde esta perspectiva, el PRI nunca ha sido un verdadero partido
politico en competencia e igualdad de condiciones con otros. Pero tampoco ha sido un bloque
cerrado. En su seno conviven las corrientes ideoldgicas mds disimbolas, sometidas, todas, a las
mismas roglas del jucgo: a la subordinacién frente a la autoridad omnipotente del presidente de
In Repiblica. Asf, el partido ha sido, u Ia vez, muchos grupos en disputa por ¢l poder y la gran
caja negra, donde se ha dado la mayor parte de la concertacion politica.

El partido oficial s¢ transformé -y asi funcioné durantc muchos afios— en un partido de
tipo hegemonico. Fue una institucion que sin caer en un sistema de partido tinico —propio de los
sistemas totalitarios y de la mayorfa de Estados que atravicsan por una revolucidn—, se
constituyé como un monopolio de facto que cop6 todos o casi todos los espacios politicos. Su
predominio no permitié que la oposicion sc desarrollase; impidié sistematicamente el
crecimiento opositor. En este tipo de sistema, ¢l partido hegemdnico goza de condiciones en
extremo favorables que implican la negacion de la competencia electoral como tal.

El partido ademds de convertirse en una cspecie de correa de transmisién y de
legitimacion de las decisiones tomadas desde la caspide del poder, desempefé un papel de
capital importancia dentro del sistema politico. Sobre ¢1 recaycron una seric de funciones
primordiales para el adecuado funcionamiento del régimen; las cuales rebasaban, por mucho, ¢l
encargo o ¢l rol que desempefan los partidos en el poder dentro de los sistemas democriticos.
De esta forma, el papel del partido oficial en tanto partido hegeménico, asl come las funciones

competencia politica so daba en gran medida en cf interior del propio partido; grupos, commientes o incluso algunos aspecios suf generts do
lo quo podriamos llamar alternancis do equipos o grupos gobernantes so daban dentro del propio puudn gobermanto, Esa fuo Is rmals
que encontraron nucstros anicpasados al final do los lﬂol veinte y fue perfeccionada durani las siguicnics dicadas para poner fin 8 dos
taras de [a politica nacional: la tendencin a la p on da los gob enclpuhyhupcbaénnllmkncummmol
poder {...) I8 responsabitidad principal dol Presidenio do I Republm era garantizar la cobesidn intema y ejeroer un liderargo capaz do

P & los intereses particularcs y de grupo, lo mismo que & caciques regionales y grupos de presidn diempre en busca do decidir
Ia sucesién conformo a sus intereses.” p. 233, En general sobro |a sucesion presidencial \eue. SANCHEZ SUSARREY, Jaime. Lo
transicion inclerta. Editorial Vuelta, México, 1991, p. 35; y CRESPO, Josd Antonio. Los riesgos de la sucesion prestdencial Acores ¢
instituciones rumbo al 2000. CEPCOM. México, 1999, pp. 13-24.
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que le fueron conferidas al interior del sistema politico seran materin de cstudio en los
siguientes apartados.

2. EIPRI como partido hegeménico.

“tin el mundo muchos lderes quisieran crear para su beneficio una

situacion comparada a la de México con el Partido Revolucionario

Institucional, el PRI, pero muy pocos tienen posibilidades de hacerlo.”
Juan Linz.

La coalicion politica de los revolucionarios, de forma inteligente, instituy6 un sistema de
partido sumamente ingenioso y eficaz para lograr su proposito principal: monopolizar el poder
durante el mayor tiempo posible. Se instrumentd un tipo de partido que Giovanni Sartori ha
calificado como hegemdnico. Este sistema, a diferencia de uno unipartidista, se estructura en
torno & un partido con un dominio abrumador que, sin embargo, permite la existencia de otros
institutos politicos, pero siempre enmarcados en la periferia: como participes secundarios o de
segunda clase. Desde esta perspectiva, el partido hegeménico -siguiendo Ia definicién cldsica
claborada por ¢l propio Sartori:

No permite una competencia oficial por ¢l poder, ni una competencia de facto. Se permite que
existan otros partidos, pero como partidos de segunda, autorizados; pues no se les permite competir con
¢l partido hegemoénico en términos antagdnicos y en pie de igualdad. No sdlo no se produce de hecho la
altemacion, no prede ocurtit, dado que ni siquiera se pla Ia posibilidad de una ion en el
poder. Esto implica que ¢l pnnido hegemonico seguird en ¢l poder tanto si gusta como si no. Mientras
que ¢l partido predominante snguc cstnndo sometido a las condiciones que lievan a un gobiemo
responsable, no existe ningy ién que comy al partido hegeménico a actuar con
responsabilidad. Cualquicra quo sea su politica, no se puede poner en tela de juicio su dominacién. (...)
un sistema de partido hegeménico decididamente no es un sistema multipartidista, sino, en ¢l mejor de
los casos un sistema en dos niveles e cl cuul un partido tolera y asigna a su discrecidn una fraccion de
su poder a grupos politicos subardinados '’

El sistema de partido hegeménico manticne formalmente un sistema democritico en ¢l
que la existencia de partidos de oposicion es legal y reconocida. Asl, cuenta con cicrta
legitimidad democratica, n pesar de las condiciones en las que se desarollan las elecciones y el
ejercicio del poder. Sobre este sistema recaen, ademds, innumerables ventajas respecto al de
partido unico, ya que disponc de infinidad de mecanismos para canalizar y permitir la
expresion de tensiones y conflictos politicos, principalmente a través de las vias que ha dejado
abiertas para la oposicidn y la disidencia. Desde esta perspectiva, el grupo revolucionario
enfrentd fuertes limitaciones para establecer un sistema de partido unico. Las condiciones no
eran propicias para el establecimiento del unipartidismo. De acuerdo con José Antonio Crespo:

Los revolucionarios mexicanos no pudieron darse cl lujo de establecer un sistema de partido
tinico, sin mAscaras, como si pudieron hacerlo los bolcheviques rusos o los comunistas chinos. Los
mexicanos tuvieron que conformarse con lo més parecido a ello, siempro y cuando mantuviera una
npnncncm democrética. Esto llevé pues a la élite revolucionania a la necesidad de aceptar (y de hecho

}Ia p ia de partidos opositores, organizar elecciones guardando la liturgia democritica,
reconoccr nlgunos triunfos a la oposicién, y lolemr en cierto grado algunas disposiciones y précticas
propms de Ja democracia poliuca El resultado de ello no sol fue un sistema do partido

o

8 (con sus jas y desventajas inherentes) sino ademas un impulso constante para abrir y

"7 SARTOR|, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos. Alianza Editorial, 2* Edic. Mndnd. 1992, pp 276-277, Paginas iy ndcllm.

cslo autor afirma; *“Moxico se destaca, por ahors, como c230 muy claro y bien establecido do partido b pragmitico.” p. 279

63



flexibilizar el propio rég pues de so estitico hubiera provocado su pronta conversién en
un sistema de partido ¢ umco, situacién intolerablo en ¢l caso mexicano.'

Sin embargo, ¢por qué, a diferencia de otras revoluciones, la mexicana no pudo ~o no
quiso— establecer un sistema de partido tnico? ¢Por qué establecer un partido hegeménico y
no un partido tinico? ;Por qué construir tode un entramado aparentemente democratico cuando,
en principio, nada los obligaba?

La respucsta cs relativamente sencilla y se explica desde una doble verticnte: primero, la
revolucién nace con demandas emincntemente polfticas: Madero buscaba establecer la
democracia como ¢l régimen que rigiera al pafs. Asl, hubicra sido un desproposito inimaginable
-en términos de legitimidad— ir en contra de los ideales primarios del movimiento
revolucionario. La propia dindmica revolucionaria obligaba a sus lderes a construir un sistema
democrético que al menos en el papel fuem multipartidista, con clecciones periddicas y
division de podcres.

Scgundo, la proximidad con Estados Unidos y su gran influcncia sobre el pals exigla,
igualmente, el establecimiento de una democracia formal como requisito indispensable para
obtener su reconocimiento, vital para México. Desde esta perspectiva, las razones enumeradas
resultaron definitorias para el establecimicnto del partido hegemonico. Dicho partido, en el
fondo, se comporté como un verdadero partido dc Estado; disponiendo -sin limite alguno— de
los recursos piblicos para perpetuar su dominio.'

Entre el partido oficial y el Estado existicron evidentes lazos ilegales ¢ ilegitimos en
relacion a los demds partidos. De csta vinculacién estructural entre uno y otro, ¢l PRI obtenfa
importantes recursos y una fucrza electoral abrumadora. De esta relacion derivaban importantes
ventajas y fuentes de poder para ¢f partido oficial:

a) La desviacidén masiva de recursos estatales (financieros, administrativos y humanos) a favor
dcl partido oficial. Se crea asi una contienda electoral desigualy, en 18, ¢l esplritu

ftico queda I desvirtuado.

b) El control estatal de los procesos electorales, el cual permite la parcialidad de los drganos del
gobiemo a favor de su partido. Una regla bisica de las democracias es la sepuracién del gobiemo
respecto del drgano electoral, pam evitar que &ste s¢ convtcna enjuez y parto al mlsmo tiempo.

c) El virtual control guber | de los principales medios de \, 0 Su iacio
estrecha con ¢l gobierno en caso de ser privados, de modo que cierran filas en torno dc la causa oficial.
Durnmo las cnmpnm\s elcclomlcs este hecho llega a ser decisivo, pues la propngnndu oficial inunda los

ios dejando précti itido ¢l je op , o al menos sumamente

disminuido.
d) El recurso al fraude a favor del partido oficial, solapado, apoyado o a veces realizado por las
propias instituci guber les, cuyo control del proceso electoral favorece la comisidn impune

de diversas irrcgularidades que pueden llegar a modificar un resultado desfavorable al gobiermo.

' CRESPO, Josd Antonio, ¢Tlene fisturo el PRI? Entre la superivencia democrdtica y la denintegractdn total, Editorial Grijatbo,
Meéxico, 1998, p. 45. En otra do sus obras, esto aulor afirma: *( ) ¢l régimen do partido begemdnico quo sugid en México como
consecucncia de [a revolucién de 1910 tiene un doble parentesco: a) en primer luw ) PRI tuvo una similaridad con los siskcmas do
partido tnico, como log del bloque socialista, en virtwd del polio virtual quo ejercicron tales partidos sobro la politica, ¥ ¢l hecho de
quo éstos mantuvicran vinculos orgdnicos con ¢f Estado, fo que garantirabs su permanencia en ¢l poder micntras ¢l régimen lograra
perdurar; b) en ngundo ¢l PRI mostrd similitd con los llamados sistomas do partido dominanls, en Sos que un partido controls ¢l
gobiemo por \anu décadss consccutivas, pero 8 pantir de mecanismos que, no siendo incompatibles con la danocmu. pueden
en la dinhmica mexi En este sentido ¢l PRI, como partido hegemdnico, ha sido una especio do *hibrido
entro un sistema do partido dominanto al cstilo japonés, indio o succo, y otro de partido inico, como ¢l sovidiico, el polaco o ¢l hingaro.”
Fronteras democrdticas en México. Refos, peculiaridades y mmpamdnnu Editorial Océano/ CIDE. México, 1999, p. 16.
% Por un sistema con wn pnmdo de Estado, 90 cntiendo cuando: "¢l partido gobernante forma un solo cuerpo con ¢l aparato administrativo
y cocrcitivo del Estado, actim como su drgano politico, obtieno sus rocursos do las Ginanzas &! Estado y excluye ll posibilided do
alternancia do otros partidos en ¢} podor cjecutivo o en la formacidén do una mayoris en el poder legislativo™ GILLY, Adolfo cit. por
CRESPO, Jos$ Antonio. “La ovolucidn del sistoma de partidos en México™ Foro Infernacional # 124, Abril- Junlo 1991, p. 603,
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©) la imposicién de un resultado favorable al partido de gobiemo por via de la fuerza en u;uellos
casos enque la icion s inconforma con el icto oficial a partir de la deteccion de fraude.

De este modo, a partir de la imbricacién y la compenetracion estructural del Estado y el
partido, el régimen postrevolucionario se convirtié ¢n un sistema no competitivo. Es decir, por
csta sola caracteristica puede ser considerado como no democrético. La coalicién en el poder
fue extremadamente intcligente ¢ ingeniosa al cstablecer un partido hegemoénico. El cardcter
hegeménico del sistema de partidos brindd cicrtas ventajas al régimen: contribuyé, en cierta
medida, a darle legitimidad democratica y le otorgé amplias posibilidades de juegos de apertura
y cicrre, segin lo exigla ¢l momento politico. La existencia de partidos de oposicion sirvio,
igualmente, a este fin: permitid orientar, a través de canales institucionales, el descontento
popular.

3. Las funciones del partido oficial.

Si bien In presidencia de la Repablica ha sido la encargada de ejecutar la autoridad y el
mando, ¢l partido ~debido a las funciones que ha desempefiado— ha sido I “cajo negra” del
régimen: ha ocupado ¢l papel central como verdadera correa de transmisién o caja do
resonancia del sistema politico. Al interior de ¢ste se llevo a cabo la negociacion y el juego de
la clase politica; fue en realidad el recipiente de los mecanismos que dicron estabilidad y cauce
al régimen en su conjunto. Asi, el partido rebasé por mucho las funciones encomendadas a los
partidos gobernantes en los sistemas considerados democriticos. De este modo, a continuacién
se har& un recuento del papel y las tareas del partido oficial (PRI) al interior del régimen.

En primer lugar, el partido se encarga del reclutamiento de la élite politica. Al igual que
lo hace cualquicr otro partido en ¢l mundo, ¢t PRI ¢s ¢l mecanismo mds importante mediante el
cual se reclutan y encauzan los cuadros politicos necesarios para la regencracion del régimen y,
a la vez, permitir su movilidad.

Por otra parte, otra funcidn que desempeia cualquier partido politico -y en este caso ¢l
PRI no cs la excepeidn— es Ia de trabajar como maquinaria electoral. En México, ¢l partido
oficial ha funcionado como un mecanismo para legitimar ¢l juego electoral a través de la
organizacién del electorado, movilizandolo para que brinde apoyo al régimen.

El partido, igualmente, ha sido la institucion encargada de administrar y regular las
demandas politicas y socinles que le son formuladas al sistema. Ha funcionado como un
dispositivo para limitar y restringir las demandas y los intereses particulares tanto de la clase
politica como de las diversas organizaciones y de la sociedad cn su conjunto.

Por otro lado, ha sido ¢l centro neurdigico en ¢l que se lleva a cabo ln negociacion para
acceder a log puestos polfticos. Se ha desempefiado como el principal instrumento de
concertacion, cuya finalidnd ha sido distribuir y regular ¢l acceso al poder por parte de los
diversos grupos que lo integran. El partido fue el mecanismo que mantuvo los delicados
equilibrios politicos en cuanto al otorgamiento de cuoras de poder a los grupos y sectores
prilstas.

Como quinta funcién y tal vez fa mds importante, el partido oficial ha sido ci encargado
-a través el corporativismo— del control y representacién de las grandes mayorfas organizadas.
Dicha contencion resulta la base sobre la que se estructura todo el sistema politico, ya que a

® CRESPO, José Antonio, “PRL: Do Ia h I jonaria a | dominacién democritica” Pollfica y goblemo. Enero- jusio 1994,
pp. 60-61. Ded mismo autor, véase Umas de pandora. Panldm polldicos y elecclones en ¢l goblerno de Salinas, Espass Calpe/ CIDE, |1
Reimp. México, 1995, pp. 7-81.
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través del control logrado sobre la sociedad y sus organizaciones, ¢! régimen pudo frenar los
impulsos populares y, de esta forma, perpetuar su predominio politico.

Asimismo, es {a pieza principal para lograr la integracién de los diversos intereses que
conviven al interior de! régimen, Como lo sefiala Denise Dresser, ¢l partido ha funcionado
“como una coalicion pragmatica de intcreses, ya que representaba el cardcter multiclasista de la
Revolucion Mexicana, Fue capaz de unificar en una sola tarea politica los intereses de la
mayorfa de Jos grupos sociales: conscrvadores y revolucionarios, campesinos y
agroindustriales, obreros y patrones.”

Otra funcion en verdad relevante es la que tiene que ver con la disciplina de la clase
politica y de las masas. El partido “a través de sus funcionarios, se ocupa de una politica de
concesiones y castigos, de disciplina y premios a los lidercs y grupos que actiian ¢n la politica
nacional y local. Al efecto utiliza los més variados recursos politicos, legales, administrativos
pura aumentar o disminuir ¢l prestigio de los lideres entre las masas, reconociendo la
efectividad de su representacion, o procurando que ésta deje de tener validez "™ Dicho efecto
de control y disciplina resulta clave, ya que al contar con prdcticamente ¢l monopolio del
poder, la sancion a un dirigente u organizacién significa una condena al ostracismo politico; lo
cual, a su vez, sirve para reforzar dicho monopolio.

Sin duda, el partido oficial también sc cncarga de una importante tarca de gestoria. En
realidad, se convierte cn un enlace entre las demandas ciudadanas y ¢l aparato gubernamental,
Se constituye como un eficiente aparato de procuracién de bienestar social que tramita tanto
servicios y obra publica como empleos, concesiones, beneficios materiales, etcétera.

Finalmente, el PRI desempefia una funcion de proteccidn al gobiemo; se erige como una
especie de retaguardia y de resguardo respecto a “los intereses del Poder Ejecutivo en los
planos parlamentario y micro-politico regional, supervisando que ln dindmica de control y
gestion administrativa se cumplan.”

4. Corolario.

"kl prifsmo se puede definir como un acuerdo no ideoldgico entre

intereses corporativos y econdmicos, por un lado, y los ‘aparatos’

politicos que controlan la estructura gubernamental, por el otro.”
Lorenzo Meyer.

El partido oficial —creado por Calles y consolidado por Cérdenas— si bien ticne un
cardcter hegemonico, desempefa funciones vitales para ¢l mantenimiento y ¢l equilibrio del
sistema politico en su conjunto. El PRI ¢s un partido que no nacié con la finalidad de disputar
¢l poder frente a sus adversarios politicos en las urnas. Por ¢l contrario, surgio para contener, en
su seno, el entramado institucional del nuevo régimen, abriendo un espacio cn ¢l que las élites
de Ia coalicién en el peder pudicran entablar negociaciones internas y ponerse de acuerdo para
no afectar sus intereses, distribuirse los cargos piiblicos de manera civilizada, conservar el
poder de forma monopélica, reclutar a los nuevos micmbros de la propia élite, lievar a cabo las
movilizaciones que ocasionalmente requiere ¢l régimen y, por Gltimo, en tiempos de campafia
¢lectoral, poner en contacto a sus candidatos (y futuros gobernantes) con la sociedad.

' DRESSER, Deniso. “Mucrto, modemizacidn o fosis &1 PRI: Neoliberalismo y reforma partidaria en Méxioo™ ea COOK,
MIDDLEBROOK y MOLINAR (Eds.) Las dimensiones politicas de la & Ediciones Cal y Arena. México,
1996, p. 216,

n GONZAL& CASANOVA, Pablo. £l Estado y los partidos politicos en México. Ediciones ERA. 4* Reimp. Ménico, 1993, p. 183,
 CANSINO, César y ALARCON OLGUIN, Victor. ““La relacidn gobiemo-partido en un régimen scenicompetitivo, EI caso de México™
Revista mexicana de clencias poliicas y sociales ¥ 151, Enero- Marzo de 1993, p.31.

66



Como vemos, ¢l PRI ocupd un papel central dentro de! régimen, sélo subordinado a la
presidencia de la Republica. Sin embargo, a la vez y de forma paradéjica, fue “mucho menos
que un partido porque su intervencion en ¢l dischio de los programas de gobierno y en el
proceso de toma de decisiones politicas o administrativas, y ¢n gencral en el curso de los
asuntos publicos, era mnima.”

Asl, no constituyc una exageracion decir que cste entramado —todo un sistema de
partidos en sf mismo— fue sumamente cficaz en la consolidacién y posterior funcionamiento
del régimen politico instaurado por los revolucionarios. En suma, resultan de gran utilidad, para
concluir, las palabras de Giovanni Sartori a propésito de México: *(...) si el caso mexicano se
evalita por lo que es cn st mismo ~apunta ¢l politdlogo italiano—, merece por lo menos dos
clogios: uno, por su capnmdad inventiva, y ¢l otro, por la forma tan habil y feliz con que llevaa
cubo un experimento dificil.”

1L, El papel de las elecciones,

"Hemos tenido que orientar el voto para evitar el triunfo de la
reaccidn.”
Lézaro Cérdenas.

El papel que han desempefiado las elecciones y cn general todo el entramado electoral
en México, ha sido muy peculior. El régimen postrevolucionario, a diferencin de otros
autoritarismos, celebré puntualmente y de forma ininterrumpida clecciones. Sin embargo,
dichos procesos carecln de competitividad alguna; por el contrario, a pesar de que -
formalmento— interventan diversos partidos, In realidad era bicn distinta; no existia una
auténtica disputa. Mds aun, desde ticmpo antes de la celebracion de las elecciones, los
ganadores y perdedores ya estaban predeterminados.

Estructurado sobre un pacto corporativo, el sistema polltico colocaba a Ins elecciones
como un instrumento secundario; la verdadera contienda politica se realizaba al interior del
partido. Este arreglo, sobra decirlo, a pesar de lo antidemocrdtico que cra, funcioné con una
envidiable eficucin, logrando prolongarse durante décadas. El tipo de elecciones llevadas a
cabo (no competitivas o semi-competitivas en el mejor de los casos), es caracteristico de los
regimenes autoritarios y desempefan una scric de funciones muy difercntes a las clecciones
democrdticas. Estos comicios persiguen, en realidad, estabilizar y reequilibrar al sistema
politico. En particular, las funciones que estos procesos clectorales cumplen son:

» Lo legitimacion de las relaciones de poder ya cxistentes.

= Permiten distender las presiones politicas al interior del régimen.

s Mejorar la imagen al exterior.

«  Permiten, de forma limitada, la expresién de las diversas fuerzas y partidos de
oposicion.

*  Realizar un reajuste de fuerzas para afianzar y reequilibrar al sistema cn su
conjunto.”

* LOAEZA, Soledad. £/ Partido Acclon Nactonal: La larga marcha, 1939-1994. Oposicién leal y parttio de protesia. FCE, 2° odic.
México, 1999, p. 77. “El PRI surgié como ¢} espacio do la negociacién politica por exockencia pero también como l pilar sdlido de apoyo
social orgamudo del poder del presidente. La ulunu entre ambos aparecia casi como un hecho natural gracias a quo la relacida do
convenicncia reciproca so fundaba en Ia distib do incentivos politicos: ¢l presid oblcnll Ia lealtad incucationads de wus
seguidores y el PRI recibia a cambio los beneficios politicos y econdmicos do 1a & di idencial. La disciplima del partido y
¢l liderazgo ptcsldcnclul formaban parto del mismo process.” ESPINOZA TOLEDO, Rmrdo “Superpresidoncialismo y régimen
rrcsldcnclnlchémo en MERINO, Mauricio. (Coord.) La ciencia politica en México. CNCA/FCE. México, 1999, p. 64.

* SARTORI, Giovanni. Op. Cit,, nota 17, p. 283,

* NOHLEN, Dicter. Sistemas electorafes ¥ partidos politicas. F.C.E. 2* Edic, México, 1998,p.19.
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El sistema politico mexicano, durante su etapa cldsica, no cscapd a este fenémeno. Las
elecciones, durante mucho tiempo, jugaron un papel vital para ncutralizar las expresiones
desestabilizadoras de la oposicién més radical, de la disidencia antisistémica. En pocas
palabras, a partir de los comicios electorales, fue posible la existencin de las valvulas de escape
necesarias para atemperar las tensiones politicas acumuladas. En consecuencin, ¢n el caso
mexicano, las elecciones tuvicron al menos cuatro funciones principales: fuente de legitimacion
del poder pablico, de las autoridades y de sus politicas; instrumento de socializacion politica y
canal de comunicacion entre gobernantes y gobernados; seleccionar a los cuadros politicos y;
una funcion estabilizadora.”’

Jacqueline Peschard se pronuncia en un sentido similar: afirma que la principal funcién
de las elecciones cs la de mantener en tedo momento un control politico por parte del régimen
en ¢l poder. De hecho, resulta evidente que “las elecciones no constitulan un camino para elegir
gobernantes —advierte Peschard—, pero sf lo cran para mantener actualizadas las ambiciones de
movilidad politica, para refrendar el pacto politico con los lideres de las organizaciones de
masas enclavadas cn cl partido y con las fucrzas y poderes locales y regionales, para premior
lealtades y castigar errores o indisciplinas; en suma, para mantencr lubricadas las redes de
control politico.” ™ En este sentido, no es una exageracion decir que las clecciones
virtualmente fueron monopolizadas por el régimen y su partido de Estado. La oposicién —como
veremos en ¢l siguiente apartado— jugd un papel menor, sccundario, cn csta comedia
electoral,

Ademis de la escass o nula competitividad de los procesos clectorales, durante este
periodo se recurrio, de forma relativamente amplin, al fraude. Segin Juan Molinar, dicho
fraude se lleva a cabo en una doble vertiente: por un lado, aumentando ¢l nimero de votos en
favor del PRI y por el otro, restdndoselos a la oposicion: “Lo primero se logra de miltiples
manerus —anota Molinar—, que van desde la manipulacion del padrén clectoral para facilitar
maniobras del PRI, o el relleno unilateral de urnas y la colocacion de casillas *fantasmas’, hasta
la utilizacién de brigadas volantes d¢ votantes, pasando por la *banderilla’, o ¢l taco de varios
votos intreducidos simultaneamente a la uma {...), y otros procedimientos poco elegantes pero
efectivos. Lo segundo, restar votos a la oposicion, se logra mediante la anulacion de boletas,
saqueo de umnas, presion a los electores potenciales, adulteracion de paquetes electorales,
ete.”™ Mis ain, Jorge Castaileda afirma -y cito in extenso ya que la referencin no tiene
desperdicio— que:

Las elecciones se organizaban, no sélo se celebraban. El Estado, a travds de la Secretaria de

Gobemacion y del Registro Nacional de Electores, y en menor medida mediante ln accién de los

gobemadores, garantizaba el triunfo del partido oficial: por las buenas y por las malas. El padrén

clectoral, en particular, servia ese proposito. En ¢l se hatlaban inscritos ~activamente, o via la no
depuracion— los cientos de mites o més ‘muertos’ necesarios -con sus respectivas direcciones: eran los

‘invitados falsos' a domicilios verdaderos, en la jerga de los operadores— para entregar credenciales

correspondientes a cientos de delegados y candidatos distritales priistas. Gracias a esas credenciales, a

las brigadas volantes compuestas por ficles que votaban cinco o seis veces cada uno, y a determinadas

claves (...) utilizadas para identificar a los ‘mucrtos’, se gulan los votos perti para al

los totales descados. (...) Cada abanderado y delegado distritales acudian a la autoridad en Gobemacién -

para negociar su ‘ayuda’: cudntos votos tenla y cudntos queria. El Estado le entregaba las respectivas

I LOAEZA, Soledad. “E! llamado do las umas, ;Para qué sirven las elecciones en México?” Nexos #90, Junio 1985, p. 13,

® PESCHARD, Jacqueline. “Ef partido § dnico; 1946+ 1972" en VV.AA. El partido en el poder. Seis ensayos. E1 Dla en libros/PRI.
México, 1990, p. 214,

® MOLINAR HORCASITAS, Juan. £/ tiempo de la legitimidad. Eleccl rismo y de en Mixico. Edici Caly
Arens. 2* Edie, México, 1993, pp. 8-9.
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credenciales, cuyo niimero s estimaba a partir de un acervo gigantesco de informacion politica, censal,
socinl, de cada distrito, y del conocimicento perfecto de los cusdros priistas del mismo. Los gobernadores
descmpefiaban iguslmente su papel: coordinaban, proponian, organizaban, pero siempre en interlocucién
con el centro; sin el centro se desntaba ¢l caos. (...) Nada se dejaba al azar. La meticulosidad era
merecidamente legendarin. {...) el poder no se conquistaba en las urnas, sino en los concilidbulos.”

Sin embargo, en este punto surge una contradiccion, una gran paradoja. Si el PRI, el
partido oficial, tiene un carcter hegemoénico y ejerce un control y un monopolio casi absoluto
sobre las elecciones, entonces jpor qué la necesidad de echar mano al fraude? En cl fondo, esta
cuestion no es una contradiccion, todo lo contrario. Es un complemento para ascgurar el control
politico por parte del régimen, tanto al exterior (oposicién) como al interior.

El fraude clectoral fuc un mecanismo que sc cchd a andar por dos motivos: primero,
impedir la posible victorin opositora ahi donde ésta tuvicse cierta fuerza (ya fuere por una
coyuntura local especifica, por un candidato con carisma, por repudio al candidato oficial,
cleétera), reproduciendo, de esta forma, su virtual monopolio. Segunda razén, para ascgurarse,
igualmente, el control de los propios candidatos y de los politicos oficiales. Como apunta
Gabriel Zaid: “Un candidato de! PRI que ganara limpinmente le deberfn ¢l poder a sus votantes,
no al sistema. Peligrosamente (para ¢l sistema), podria sentirse duefo de su propia fucrza, con
derecho al poder. (...) pero ¢l sistema no admite mas que un solo poderdante: ¢l Supremo
Dador. Suyo es ¢! poder. Suyo, el éiico voto que hace faita para ganar.” !

Desde esta perspectiva, el régimen aseguré su permanencia en ¢l poder a través de un
doble juego: por el cardcter hegemonico del partido oficial y las ventajas que cllo acarrcaba, y
recurriendo al fraude electoral. Asi, la oposicion, y con clla la democracia, quedaba postrada,
relegada. La disputa clectoral no era una competencia con igualdad de oportunidades. Tedo lo
contrario: si bicn la oposicién cra debil, lo cierto es que las instituciones se inclinaban, de
formn abicria, en favor de los intereses del partido oficial. La legislacion que regulaba el juego
clectoral obstaculizaba In formacién de alternativas politicas; eso sin mencionar ln parcialidad
de las autoridades en beneficio del PRI, que no haclan el menor estuerzo por disimularla.

Como vemos, las clecciones en México no han servido para lo misme que en los pafses
democrdticos. No han sido ¢l mecanismo privilegiado para encauzar la expresion politica de la
ciudadania, ni para la designacion del gobicrno o de los representantes populares. Por el
contrario, han servido como un instrumento legitimador -muy eficaz— del régimen, tanto ad
intra como ad extra; presentando a México ante los demgs pafses como una democracia en la
cual se desarrollaban elecciones periddicamente y de forma ininterrumpida,

IV.  La oposicién politica.

La oposicién al régimen postrevolucionario si bien ocupd un lugar marginal y muy
limitado, desempefié ~de forma involuntaria— una funcién muy importante, vital para el
mantenimiento de la hegemonfa priista: con su presencia, legitimé al sistema y le permitié
presentarse como democrdtico. El papel opositor estuvo, en todo momento, marcado por una
paradoja: sin duda era necesario, incluso indispensable y a Ia vez resultaba indeseable.

El entramado multipartidista y, al menos formalmente, competitivo sirvié al régimen de
varias formas. Al poder comparecer ante los ojos de la opinidn piblica (nacional e

% CASTAREDA, Jorge G. Op. Cit, notn 15, pp. 444-446.

* ZAID, Gabried. Adids al PRI, Edilocial Ocdano. México, 1995, p. 147. El propio Zaid, continua dicicedo que: “El frauds cs nocesario
para ascgurar ¢l control, no sdlo frente a los votanics y 1a oposicién, sin frente a los propios miembros del sistema. Paza quo ¢l vistema se
mantengs como ¢l inico duchto do la clienicla. Para quo los concursanics sepan & quidn ko deben su camera y 8 quidnes deben de ganarse.
Pars que no haya duda alguna de quo se llega al poder por et concurso intemo, no por ¢l voto popular, aunque se ganc ¢l voio popular™ p.
148
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internacional) como un sistema pluralista y competitivo, permitié a la coalicion revolucionaria
una legitimacion que de otra forma no se hubiera dado. Dentro de esta dindmica, 1a oposicién al
régimen autoritario y al partido hegeménico fue indispensable para cstabilizarlo y asi, de cierta
forma, legitimarlo.

En cste punto, surge una interrogante que va a determinar cl papel de la oposicién
politica y que ya fue explicado de una forma parcial al tratar al PRI como partido hegeménico:
(por qué ¢l régimen, cmanado de una revolucion, no establecid un sistema de partido Unico,
como si lo hicicron otros movimicntos revolucionarios? Ademds de las razones ya aducidas en
aque! momento, aquf vamos a exponer una respuesta mas amplia. De forma similar, Arnaldo
Cordova se cuestiona: jpor qué ¢l gobiemo y su partido oficial quicren una oposicién?, y
responde de In siguiente manera: “(...) estas fucrzas gobernantes han necesitado siempre
legitimarse frente al conjunto de Ia sociedad. Por eso han permitido la oposicion y por eso, en
ocasiones, han facilitado su creacién, y puede decirse incluso que, en ciertos casos, hasta la han
inventado. Hay partidos a lo largo de la historia del siglo XX que han sido inventados por el
gobicmo para legitimar, en una lucha aparente, las institucioncs del régimen dominante.”

A pesar de la necesidad del régimen por contar con una oposicién, durante este periodo
los partidos opositores fucron muy débiles, casi incxistentes; no pudicndo asf representar un
freno o contrapeso efectivo a la hegemonfa ejercida por el partido oficial. Sin embargo, esta
incfectividad opositora no s¢ ha debido exclusivamente a la fuerza politica y al consenso
logrado por la coalicion revolucionaria que copd el poder, si no que s¢ diseid tode un
entramado institucional para impedir el crecimiento opositor:

La legislacion electoral ha ituido siempre una camisa de fuerza para la oposicidn, aunque
nunca tan apretada que la asfixie. El marco jurldico se ha ndaptado a diversas condiciones para proteger
las ventajas del partido de gobierno, por lo que su evolucién ha sido sumamente dindmica. Por ejemplo,
mientras cl mayor dcsuﬂo del partido oficial provino de lns escisiones de su propio seno, entonces la ley

lizd el d llo do Ia oposicion. (...) Cuando en 1958 logré superar -al menos durante 30
aflos— dicha propensnsn entonces se rcfonnulé 1a legislacién para dar aliento “de boca a boca™ al resto
do ta oposicién de origen extraoficial.”

Cabe destacar que pese a las condiciones desiguales de competencia y de todas las
limitaciones a lns que se vio sometida la oposicion, ésta sigui6 disputando las elecciones. En
este contexto, la principal destreza del régimen ha sido conscrvar a la oposicion en la mesa de
juego, afin cuando era por todos conocido que los dados estaban cargados hacia el lado del
partido oficial. De hecho, la oposicion le ha brindado un gran apoyo al régimen y, de forma
involuntaria, lo ha fortalecido. Con su presencia en ¢l juego clectoral le ha prestado un
invaluable sostén, legitimdndolo y, a la vez, abriendo los canales necesarios para la expresion

1 CORDOVA, Amaldo. “Panorama histérico de Ia oposicién en México (periodo 1965+1991). Anuarto furkdico XVIII 1991, 1J-UNAM.
Meéxico, 1992, p. 29, En este contexto, José Antonio Creapo complementa lo dicho pos Cérdova ol nﬁmw que: “(..) ademds de brindar
Icgllmudnd democritica, en los sisiemas do partido hegeménico se adjudica llzunu i & In oposicidn. Encluso
aceptando su \udndun aulonomia respocto del sobnmo -0 procisamento por cso mismo— los plmdol do oposicion penml:n canalizar
por vin institucional ol di la irvitacién y 1a disid de ciertos grupos hacia el régimen, reduciendo el atractivo a los medios
extralegales de prolosta por scr dstos mds ricsgosos para ta estabilidad y mis dificiles do controlar.” CRESPO Josd Antonio. Fronteras...
Op. Cit,, nola 18, p.92.
WCRESPO, José Antonio. “Ls participacién clectoral de oposicion en México: Motivos reales y formales” Anuarfo Juridico # XVIil
1991, 1U-UNAM, Méxwo. 1992, pp. 7172,y “La transicién Moxicana." Crdnica Legtslativa #10. Agosto- Septicmbro do 1996, Esto
do introdujo i pars el de Ia b Ia priista. Do hocho, “h Ctplcldld du coopudén del
sislema, la cnorme hetcrogencidad do grupos o intereses mpmuaudoo en ¢l Partido Revol
permanento del fantasma del fraude y/o do 1a repeesion para quien so inconformara con fucrza politics por ls via elechrll, gem:ﬁ un
podcmso incentivo para hacer politica dentro del PRI y con las reglas de! sisiema™ LUJAMBIO, Alonso. “Do la hegemonia s las
jvay: Discilos institucionales y el futuro do Jos partidos politicos sn México™ Polltica y Goblerno. Priter Semestro de 1995, p. 48,
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de las inconformidades socinles. La oposicion politica Jeal ha cumplido dos funciones
contrarias entre si, una de forma voluntaria y otra involuntaria:

La primera busca socavar las bases de legitimidad del régimen priistn, para poco a poco dar paso

a un sistema plenamente democratico y competitivo. La segunda proporciona de facto Ia legitimidad

dcmocrﬂllcn que ¢l régimen necesita para sobrevivir, y abre canales institucionales de expresnbn al

dad Este segundo punto se ha traducido en la continuidad del autoritarismo

mexicano, precisamente lo contrario de lo que se buscaba. En ello consiste la mayor paradoja do la

oposicién en México, B do minar In inuidad de! régi autoritario, la participacién

institucional de la oposicién la ha ampliado y fortalecido.>*

A pesar del pape! limitado que desempefi6, resulta evidente que la oposicién fue crucial
para la permanencia del régimen. Resultd sumamente util. Ante todo, la capacidad del sistema
para incluir a disidentes en el juego politico ha sido un factor primordial —quiza el mds
importante— para cvitar la descstabilizacién y poder presentar al régimen politico como
democratico, multipartidista y competitivo.

V.  El Federalismo.

“México, a despecho del régimen federal de gobierno establecido por la
ion, es un puls gobernado en la realidad por una autoridad
central incontrastable.”

Daniel Cosio Villegas

Si bien México recoge en su constitucion un sistema federal, ¢l régimen
postrevolucionario se ha caracterizado por un marcado centralismo. Estructurado como un
sistema en que ¢l poder méximo y la autoridad absoluta es ¢l presidente de la Repuiblica, cl
federalismo no podia subsistir. La dependencia y subordinacién de los estados y municipios al
mandato del centro ha sido total. Dentro de este escenario, se pueden establecer cuatro lncas
sobre las que se ha establecido diche control: a) de cardcter politico; b) mediante el uso del
orden jurldico; c) a través de ln penetracién de las agencias federales en el 4mbito local y; d) a
través de controlar los recursos econdmicos,

a) Las razones de cardcter politico. El motivo principal y ¢l mis importante para limitar
y obstaculizar el federalismo es el cardcter hegeménico del PRI. Ast pues:

Ain cuando el PRI ha tenido que respetar ciertas estructuraciones politicas regionales y sus
nfrgenes de maniobra en los estados no han sido ilimitados, dicho partido funciond tradicionalmente
como aparato centralizado y disciplinado. En un sistema en que un partido con estas caracter(sticas
domina todos los niveles de gobierno en elecciones no competitivas, el federalismo se mantiene inerte, y
su relovancia politica se reduce a estar ahi, como una iustitucionalidad disponible, que puede potenciarse
en cualquicr momento. (...) ¢l meollo del asunto esth en la diversidad partidaria del centro y de las
entidades federativas ylo en la descentralizacién de los partidos, ya que esta varinble es la que da
dinamismo politico a In relacién entre ¢l poder central y los estados.

b) Las razones de cardcter jurldico o normativo: histéricamente, la tendencia
predominante ha sido la de ir incorporando, paulatinamente, materias o facultades -que

n CRI:SPO José Anlomo la pnmcxpmbn electoral.., lbld P 69. Por su parte Soledsd Loscza afirma: “duranto los affos do la

a fi lidad do la oposi ficiaba méy al sistema quo 1a cxclula det poder quo  clla misma,

porquo su participacidn offecia una valvula do cscape pm algunos d Tenls, por consiguicnto, una furcion do estabilizacién

do 1as relacioncs polilicas, al mismo tiempo que contribula = sostener una fachada democritica, i mpoﬂanlo 20bro toda parn Ia imagen del
;m(s encl exterior’ LOAEZA, Soledad. E1 Partido Accidn... Op. Cit.,nota 24, 9. 79,

* LUIAMBIO, Alonso, Federalismo y congreso en el camblo pollllm de Méxlco. UNAM. Méxioo, 1993, pp. 35-36. Mis aiin, of propio

Lujnmblo afima gue: “cl otigen dc la debilidad del acuordo foderal mexicano (...) {estd] en la presencia continua de un partido

yd odos los espacios constitucionales do nucstro sistema republicano y federal (la Presidencia-jefatura

de partido, las dos cAmaras del Congmo y sobre todo las gubernaturas do los estados)”, “De la hqemonh Op ctt,, nota 33, p. 62
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originalmente pertenecen a los estados— a la federacion. De esta manera, mediante ¢l recurso
de la reforma constitucional, se han federalizado diversas atribuciones, en detrimento del poder
de los gobiernos locales. Todo ello aunado a las normas que facultan la m(nrvencl()n directa por
parte de la federacion en los asuntos de competencia local.

¢) Las razones administrativas: ¢l gobicmo federal ha ido creando, paso a paso, una
serie de agencias, instituciones, empresas paracstatales, patronatos, fidcicomisos, etcétera, que
no han hecho més que invadir las esferas de competencin locales; restindole, igualmente, poder
a los estados y municipios.

d) Las razones de cardcter econdmico: ndemis de los motivos aducidos anteriormente,
¢l control de los rccursos econdmicos reviste una gran importancia. Como afirma Mauricio
Merino, “¢l verdadero nucleo del federalismo —o de cualquier tipo de relaciones entre distintos
niveles de gobicrno— estd sin duda en la distribucién dcl dinero. Tode lo demds puede ser muy
importante, pero no s lo fundamental. (...) l’odos los demdas puntos descansan en el dato
crucial acerca del dominio efectivo de los dineros.”

El acaparamicnto de los recursos se vuelve una de fas claves del federalismo. De hecho,
cn México el gobicrno central es el encargado de recolectar la mayoria de impuestos, para
devolverlos ~de forma parcial— posteriormente a las entidades federativas, en una proporcion
que ¢l mismo determina y que por lo general ¢s insuficiente, obligando a las autoridades locales
a negociar con la federacion los incrementos de las transferencias, convirtiéndose en gestores
que dependen de decisiones centrales. El predominio de las autoridades federales resulta
abrumador. Los recursos que se controlan desde la federacion alcanzan un 85 por ciento del
total, dejando solamente ¢l 12 para los estados y 3% para los mumcmms significando ello una
virtual pardlisis o impotencia de los dmbitos locales de gobiemo.”?

En sumg, ¢l sometimiento de las entidades federativas y de los municipios a los dictados
del centro y en particular a la presidencia de ln Repiblica ha sido absoluto. En ténninos
generales, las causas que han permitido dicha subordinacién se pueden sintetizar en: las de
cardcter politico (restriccion de la competencia), de cardeter juridico (atraccidn de facultades
por parte de ln federacién), de cardcter administrativo (a través de diferentes agencias e
instituciones intervencionistas), y por razoncs econdmicas (control abrumador de los recursos).

VL. El funcionamiento de 1a economia,

"Cuanda ¢l sefor es poderoso y prodigo en favores (..) el pueblo es
sordo a las llamadas en nombre de la lihertad, sobre todo st jamds ha
vivido como pueblo libre.”

Maurizio Viroli.

El papel jugado por la economfa cn ¢! marco del sistema politico mexicano resulté
crucial. El desarrollo econdmico posterior a 1940 fue impresionante: se alcanz6 un incremento
sostenido del PIB mayor al 6 por cicnto anual en promedio. De hecho, este crecimicnto
permitié en gran parte estabilizar ¢ imponer In hegemonfa del régimen. Al acrecentarse afio con
nflo los recursos y la riqueza disponible —tanto para la sociedad como para ¢l Estado—, la
coalicién revolucionaria s¢ legitimo de facto. Dicho en otros términos: junto con algunos otros

» MER]NO Mauricio. “Bl l‘edemlumo) los dincros. La segunds reforma det estado” Nexor #210, Junio 1993, p. 13,

7 Tal cifra cs Ja que proporciona Jaime Crdenas, véass Transicidn politica ¥ reforma constitucional en México. UNAM. México, 1994,
p. 87, basdndose cn un estudio de Wayne Cometius y Ann Craig. Una cifra similar s¢ encuentra en CARBONELL, Miguel. Constituctdn,
reforma constitucional y fuentes del derecho en México. UNAM. México, 1998, p. 135. Este autor afinma que: “en ¢l periodo
cumprmdldo entro 1945 y 1991, cl gobiemo federal ha dispuesto del 84% del total de fos recursos piblicos, los estados han administrado
un 14% y a los municipios les ha tocado un ‘modestisimo’ 2.4%.” Loc. Cit. También véase SCHMIDT, Samucl. Amenaza y oportunidac.
Los retos de la democracia mexicana, Editorial Aguilar. México, 1997,
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clementos (como su origen revolucionario), e! desarrollo ccondmico permitié un gran consenso
y In aceptacién social del régimen.

Como ya vimos, la revolucion mexicana précticamente destruy6 todo ¢l sistema
cconémico. Los gobiemos posteriores o este movimicnto tuvicron, necesarismente, que
abocarse a la reconstruccién de la economia y poner las bases para el futuro desarrollo
nacional. De este modo, ¢i régimen postrevolucionario ~una vez reconstituida la cconomia—
ampli6 su campo de accién, al igual que su intervencion en los procesos productivos. La
creciente intromision del aparato estatal en ¢l desarrollo econdmico nacional s¢ llevé a cabo en
varios frentes. En particular, ¢l Estado mexicano echd mano a una serie de instrumentos
nuevos: una amplia y compleja red de instituciones financicras y crediticias; la creacion y
expansion de la infracstructura, las comunicaciones, los servicios de salud, la investigacion, la
cducacion; la remodelacién del sector agrario; el impulso a la industrializacién.

La economia mexicana, al igual que en ¢l resto de Latinoamérica, se regenera a partir de
una politica econdmica muy activa por parte del Estado, principalmente en cuanto a la
industrializacion y a la sustitucion de importaciones. De hecho, se puede decir de forma
meramente esquematica que las caracteristicas del modelo adoptado fueron: a) In acelerada
industrializacién; b) I sustitucion de importaciones, sustentada en la imposicion de elevados
aranceles y en cuotas de importacidn; c) el papel central del Estado, como productor directo en
sectores clave; d) subsidios relativamente extensos, tanto & los consumidores como a los
productores; ¢) precios controlados en algunos insumos y en productos considerados vitales; f)
control e los créditos y en las tasas de interds, para fomentar la inversion; g) finanzas ptblicas
deficitarias; h) inversion extranjera controlada y relativamente escasa; i) prestacion directa de
servicios por parte del Estado (salud, educacion, ctcétera); j) sistemas de proteccion social y de
bienestar para los trabajadores del sector formal **

Es claro que la caracteristica principal de la economia mexicana durante este periodo fue
la de enfocar todos los instrumentos de que se dispona a un sélo fin: ¢l crecimiento cconémico,
al acrecentamiento de la riqueza. Dentro de un contexto de cconomia cerrada, con baja
inflacién (y bajo total control), escasa (por no decir pricticamente nula) movilidad del capital,
y con relativa calima y estabilidad en el dmbito internacional, no resultaba muy dificil alcanzar
dicho objetivo, La (amplia) libertad y el vasto rango de discrecionalidad parn mangjar tanto las
politicas como los instrumentos ccondmicos lo fucilitaban,

Asl pues, el modelo de sustitucidn de importaciones fue adoptedo en México,
empatando, de forma perfecta, con el sistema politico. El pals tuvo una cconomia con una
intervencion estatal muy importante que en cierta medida complementaba la intromisién
politica de In coalicién gobernante. Este esquema, nacido en los atos de la segunda guerra
mundial, se estructurd cn torne a una base de amplia inversion publics, un mercado protegidoy
una politica redistributiva que concentraba el ingreso, matizada por multiples subsidios de
indole populista, con Ia finalidad de desactivar los posibles brotes de inconformidad de las
clases populares: la desmovilizacion de los impulsos y de las demandas sociales serfa vital para
el régimen,

A ln par, se establecid una relacién perversa con los empresarios, ampliamente
retributiva para las dos partes involucradas: las decisiones tocantes a ln inversion y el
crecimiento se tomaban ~y, en mayor parte, dependfan de él— con ¢l gobicrno; para ello, la
autoridad contaba con innumerables instrumentos y mecanismos: monopolios, subsidios,

" STEWART, Frances. “La insuficiencia cronica del ajusto” en BUSTELO, E. y MINUJIN, A. Todos entran. Propuesta para sociedades
Incluyentes. UNICEF/Editorial Santillana, Santa F¢ do Bogotd, Colombia, 1998, pp. 33-34,
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proteccién de importaciones, concesiones, franca comupcidn. Bajo cste acuerdo, todas las
partes ganaban: jugosas rentas y poder para ambos y, ademds, control y sujecién del sector
cempresarial.

Mis aun, cl sistema politico y el econémico se complementaban uno al otro, ya que el
poder desmesurado de Ia presidencia aunado al partido oficial y su red corporativa controladora
de las diversas demandas, estuvieron sustentados y se apoyaron en la bonanza producida por
dicho modelo de desarrollo. Durante este periodo, rigié en ¢l pals un esquema ccondmico que
perseguia la industrializacion de forma protegidn, basada en la sustitucién de importaciones, en
donde la inversién y ¢l gasto piblico eran en realidad el motor del desarrollo ccondmico. Este
patrén, creado en la década de los cuarenta y perfeccionado durante los aflos subsccuentes,
resultd sumamente cxitoso, al punto que se le conocid como ¢l milagro mexicano. Los
resultados, como ya sc dijo, fueron un crecimiento, por lo menos durante treinta afios, de
alrededor del seis por ciento del PIB, junto con una inflacién reducida; todo ello, pucs, fue una
de lns bases que hizo posible el esplendor del régimen prifsta durante la etapa cldsica.

De cste modo, una cconomia cn constante progreso —aportando crecientes recursos la
sociedad y al aparato cstatal-— cra un factor de desmovilizacion politica y el lubricante perfecto
para un funcionamiento eficaz del sistema autoritario de dominacién. Asl, ¢l desarrolio de la
sociedad a través de la expansion econdmica fue el complemento imprescindible del entramado
politico-institucional del régimen postrevolucionario.




B) Las caracteristicas del sistema politico mexicano.

I Elcardcter autoritario,

El sistema politico en su etapa clisica ha tenido, sin dudg, un cardcter autoritario. Como
ya lo hemos dicho en varias ocasiones, México vivié bajo ¢l dominio de un entramado politico-
institucional no democrdtico, definido ¢n términos tedricos como un autoritarismo. Sin
embargo hoy en dia este concepto s¢ ha vucito un lugar comin, algo que a fuerza de repetirlo
incesantemente ha perdido su real significado y dimensién. En consecuencia, antes que
cualquier otra cosa hay que definir a los sistemas autoritarios parn, posteriormente, encuadrar al
régimen mexicano en dicha categorfu. El término autoritario surge en la década de los sesenta -
en 1964 para ser precisos— y es acufiado por Juan Linz, quien, al estudiar la Espafia franquista,
notn que los conceptos de democracia y totalitarismo resultan insuficicntes. Fue cntonces que
¢labord un término intermedio. Este autor propone tener por autoritarios a los:

Sistemas politicos con un pluralismo politico limitado, no T ble, sin una ideologk

cloborada y directora (pero con una mentalidad peculiar); carentes de una movilizacién politica intensa o
extensa (excepto en slgunos puntos de su evolucion), y en los que un lider (o si acaso un grupo rcducndo)
gjerce ¢l poder dentro de limites formatmente mal definidos, pero en realidad bastante prcdcctbles

Ms allé de cualquicr duda, ¢l régimen mex.cano entra perfectamente en la definicion de
un sistema autoritario. Durante Ia ctapa clsica, el pluralismo estuvo fuertemente limitado a
través de diversos mecanismos, principalmente a través del partido hegemdnico y el
corporativismo. Ademds, la conlicién revolucionaria carecié de unn ideologia concreta, basta
revisar los bandazos sexenales (como cjemplos paradigmaticos tencmos a Lizaro Cérdenas y o
Alemén) que dio el régimen. Sobra decir que ¢l mando y et poder politico han sido ejercidos
por un grupo muy reducido y que lo han considerado como una propiedad exclusiva. Mientras,
¢l sistema politico prifsta no ha tenido limites claros y bien definidos en cuanto a su actuacién;
por ¢l contrario, se ha movido libremente sin contrapesos o freno alguno como podrian ser ¢l
Estado de Derecho, la oposicidn politica, o In divisién de poderes.

Menci6n a parte merece el punto de la movilizacion politica. En esta cucstion cabe hacer
un alto, ya que ci control ejercido ha sido en extremo sutil. Desde esta perspectiva, se puede
decir que el grado ¢ intensidad de movilizacion de los diversos grupos y sectores es mds bicn
escaso, siempre se gencra a instancias de la autoridad, y cuando se produce no busca mas que
servir a los intereses y descos de los gobernantes. Se pucde hablar, de esta forma, de una
movilizacidn desde arriba, en donde los agentes que sc echan a la calle son estructuras del
propio entramado politico, s decir, grupos, organizaciones o sindicatos sometidos y
controlados por el régimen. Por definicion, cstos movimientos carecen de conflictividad
alguna. Por el contrario, son factores que apoyan a la coalicién en ¢l peder, y en todo caso
ayudan o que las verdaderas demandas de los sectores populares sean distorsionadas o
deformadas hasta hacerles perder sentido. Asf, a través del corporativismo se ha logrado la
desmovilizacion politica de las mayorias; ademds, ha funcionado como un mecanismo de
apoyo al Estado y, a ln vez, de control de éste hacia las organizaciones de masas. El régimen,

¥ LINZ, Juan J, “Una teorla de) régimen autorilario. El caso do Espaia” cn PAINE, Stanley G, (E4.) Pollrica y sociedad en la Espola
del siglo XX, Akal Editor. Madsid, 1978, p. 212, En igual senlido, S.E. Finer camcteriza a un sistoma politice como autoritario cuando
“Los métodos do decision mediants ¢l debats piblico y 1a volacién son suplantados en gran medida o por completo, pot la decisién de las
auloridades; los gobernanics duponcn do mﬁcwmo poder como para ignorar las limitaciones constitucionales; y I sutoridad quo afiman
tener no deriva ni 1 do los gobemados, sino de alguns cualidad cspecial que clioa ks
poscen.” Cit. por ESCOBEDO DELGADO, Juln Francisco. Resonanclas del México autorttarto, Universidad Iberoamericana/ UNESCO/
Fundacién Manue) Buendia. México, 2000, p. 12.
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pues, no sélo cvitd la movilizacién politica, sino que s¢ asegurd, al mismo tiempo, ¢l apoyo de
las mayorlus,

Por otra parte, los mecanismos ¢ instrumentos que han permitide ~desde un punto de
vista estrictamente politico— ¢l afianzamiento del sistema autoritario han sido la creacién del
partido oficial (PRI), con una amplia capacidad para cooptar a la gran mayoria de grupos y
sectores sociales pollticamente activos; In fortaleza de la institucion presidencial y, sobre todo,
una regulacion electoral que ha dificultado las posibles vias de expresion de aquellos sectores
que no son afines al régimen priista, obstaculizando ¢l acceso a posiciones de poder por parte
de cstos grupos.

El mexicane ha sido un autoritarismo sui gemeris. Tl régimen prifsta siempre ha
mantenido -al menos formalmente— instituciones con un contenido y una estructura
democratica. A pesar de ello, se puede concluir a partir de la estructura partidista, las relaciones
entre los diversos érganos piblicos y entre los poderes, la centralizacién politica, el mecanismo
adoptado para llevar a cabo la representacidn de intereses, y el sometimiento de los medios de
comunicacion, que el régimen mexicano cae claramente dentro de la familia de los sistemas
autoritarios.

1. El corporativismo,

La coalicién postrevolucionaria adopté, como uno de sus instrumentos principales, un
sistema de tipo corporativo para sujetar y consolidar su control politico sobre las mayorias
organizadas y, mas aiin, sobre las no organizadas. Lo cierto es que ¢l corporativismo cra el
modelo de representacion de intereses dominante y la forma de establecer ¢l consenso polltico;
a través de ¢l se estructuraban los canales de intermediacion mas importantes. En realidad, era
un sistema de control ¢ intercambio politico y una fdrmula para integrar a las mayorias ¢n ¢l
seno del régimen prilsta,

Sin embargo, antes de entrar de forma concreta al estudio del modelo corporativo
mexicano, es necesario definir y aclarar qué es propiamente el corporativismo. En este sentido,
quien ha estudiado este fendmeno con mayor profundidad ha sido Philippe Schmitter, y lo ha
definido como:

Un sistema de representacion de intereses en ¢l cual las unidades constitutivas se organizan en
un limitado nimero de categorias singulares, compulsorius, no concurrentes, ordenadas jerdrquicamente
y diferencindas funcmnnlmcntc. reconocidas y autorizadas (sl 10 es que creadas) por cl Estado, y a las

que se les de un ) polio de la repr i6n dentro de sus respectivas categorfas a
cambio de observar ciertos controles en In seleccin de sus lideres y en la articulacién de sus demandas y
apoyos.

Este mismo autor reconoce Ia existencia de dos modelos de corporativismo: uno social y
otro de Estado. Acerca de este Uitimo afirma;

El corporatismo (sic) de Estado tiende a estar asociado con sistemas pollticos en los que las
subdivisiones territoriales estin fuertemente subordinadas a un poder central burocritico; las elecciones
no existen o son plebiscitarins; los sistemas de partido estan dominados o monopolizados por un solo
partido débil; las autoridades ejecutivas son exclusivas ideoldgicamento y son reclutadas de manera mis
restringida, y son tales que las subculturas politicas basadas en clase, etnia, Ienguaje o region son
reprimidas. (...) ¢! corporatismo de Estado aparece como ¢l clemento definitorio, si no es que de
necesidad estructural, para el Estado (...) autoritario.®

* Ambas citas provienen do SCRMITTER, Philippo C. Teoria del Neocory (¢ ). Universidsd do Guadalajara. Gusdalajacs,
1992, pp. 46, 36 y 67,
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El sistema postrevolucionario s¢ estructuré en tomo a un modelo de corporativismo de
Estado, donde el elemento predominante era lo subordinacion de las grandes organizaciones,
reproduciendo una dindmica vertical de cardcter patrimonialista. De hecho, en México latenaza
corporativa aprisiond a practicamente toda la sociedad mexicana: a los grupos organizados,
tanto como aquellos sectores que no lo estaban, E! corporativismo prifsta se transformé cn una
red incluyente con un rigido control: en clla se englobaban a empresarios, trabajadores,
campesinos, comerciantes, profesionistas, maestros, etcétera.

La incorporacién de estos grupos al sistema politico significd por una parte, su
subordinacion y, por consiguiente, una pérdida en su capacidad de representar intereses y de
negociacion; y por la otra, permitio una gran alianza entre cstos sectores y ¢l Estado, lo cual,
sin duda, resultéd benéfico para ambos. La fortaleza de esta alianza provino de las exigencias y
demandas populares, E! régimen cstablecio amplias y profundas relaciones con cada grupo, Se
crearon vinculos principalmente de cardcter bilateral con los movimicntos populares urbanos,
con los campesinos, con el movimiento obrero, eteétera, incorpordndolos en €l seno del partido
y creando los sectores como una forma de contencrlos.

De esta forma, el régimen incorpord, mediante la creacion de los sectores al interior del
partido, a los campesinos, a través de la Confederacion Nacional Campesina (sector agrario); a
los trabajadores, principalmente a través de la CTM y de otros sindicatos (sector obrero), yala
infinidad de grupos populares, urbanos, de clase media, comerciantes, vendedores ambulantes,
ctcétera, a través de la Confederacion Nacional de Organizacionces Populares (sector popular).
Estos compartimentos resultaron practicamente omniabarcantes en sus respectivas materias,
haciendo casi imposible la representacion e intermediacion de intereses por fuera de ellos.

Estos grupos, al cstar incorporados, contaron con una fuerza inigualable, Al lado de
dstos, existian ciertos sectores politicamente activos pero no totalmente incorporados, como los
empresarios, o bien, grupos incorporados pero disidentes o no incorporados pero pasivos: el
régimen tuvo una respucsta apropiada para cada uno de ellos.

Los empresarios se constituyeron como ¢l grupo mds importante que no s¢ encontraba
incorporado en los sectores del partido. Sin embargo, también les fue impuesta una forma de
organizacion de tipo corporativo. Se cstructuraron grandes sindicatos de empresarios como Ia
CONCAMIN, CANACINTRA, ctcétera. La relacidn entre cmpresarios y Estado fue en
extremo sutil; si bien existia cierta subordinacion de los hombrcs del capital al régimen, lo que
en realidad prevalecia era una alianza mutuamente benéfica.’! Por otro lado, sc cncuentran los
grupos no incorporados pero pasivos; el régimen implementd hacia ellos una serie de politicas
que los beneficiaron, cuya finalidad era o bien incorporarlos al partide o mantenerlos pasivos
pero apoyando al sistema. En concreto, ln estructura del PRI llega a estos grupos por conducto
de las organizaciones de colonos y por medio de los servicios que gestionan los propios
miembros del partido oficial, ya sca la tencncia de la tierra, agua, pavimento, luz, drenaje. Es
decir, servicios vitales para la poblacion que, a su vez, son muy diflciles de proporcionar por
organizaciones ajenas al aparato estatal.

Respecto a los grupos disidentes, el régimen cché mano a un sinfin de recursos politicos.
De entrada se entablaba una negociacion y conciliacion entre los lideres de estos grupos y los

4 “No habiendo consenso entre 1a claso politica y Ia clase scondmica, ya que incluso puede haber ciertas contradiociones entre (acciones
de csag clasu. Ia tendencia que pucdc obacrvarso es mAs hacia 1a complementariodad de insereses que hacia s confrontacida. El Estado
uene para ! , pero la clase dmica ticne tambidn ¢l poder del cepital para frenar iniciativas do corte

ibutivista o reformista. Hay wn quo, hasta ahora, no so ha manifestsdo en una crisis polltica o, sl 36 quicre, en
una crisis do hegemonia.” REYNA, José Luis. Lonlml politico, estabtltdad y desarrollo en México. Cusdernos del CES #3, COLMEX,

México, 1974,p. 25,
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representantes oficiales, con Ia finalidad de lograr convencerlos y que sc acerquen a los canales
oficinles tradicionales; si esto concluye de forma cxitosa el sistema pucde tolerar incluso cierto
grado de autonomfa relativa por parte de estos movimientos; es decir, el régimen recurre en un
primer momento a la cooptacion y a negociar. En cambio, si esto no ticne éxito, se puede
llegar, en un caso extremo, a la represion y ol encarcelamicnto de los lideres. Asf, el Estado
aplica una politica de pan o palo hacia estos sectores.

Este apoyo-control de las mayorias no sélo alimenté la hegemonin del grupo en ¢l
poder, sino que —necesariamente— tenfa que resultar bendfico para ambas partes. Sin contar
con ciertas ventajas, los sectores corporativizados pronto hubieran buscado romper con cste
molde que los aprisionaba. E! corporativismo, en cl fondo, tuvo un importante aliciente
politico y econdmico para los diversos grupos: este arreglo presupone, sin duda, que los
intereses de Ins bases, los grupos y de los movimicntos sean, en cierta forma, recompensados y
satisfechos por el régimen, Es decir, se cimenté es una especie de intercambio: apoyo politico y
sumisién al régimen a cambio de prebendas y privilegios de todo tipo.

Dichos incentivos o apoyos se estructuraron, siguiendo lo dicho por Jaime Cérdenas, a
partir de cuatro categorias: apoyos politicos, ccondmicos, sociales y legales. Entre los de tipo
politico destaca el apoyo prestado por cl régimen a lns organizaciones oficiales frente a la
disidencia interna o a grupos rivales; por ejemplo, no se ha dudado en involucrar a la policia y
al cjéreito cuando s¢ han presentado afrentos al poder de la CTM o de otros sindicatos afines
por parte dc organizaciones ajenas a la esfera oficial, A la par, los apoyos de indole ccondmica
se traducen en transferencias directas de dincro o en cspecie del Estado a los grupos
corporativizados. Los apoyos sociales tienen que ver con el beneficio de los integrantes de estas
organizaciones, yn sea mediante su incorporacion a la seguridad social, a través de facilidades
para adquirir viviendas, etcétera. Finalmente, los respaldos legales se traducen en obstaculizar e
imponer limitacioncs a los grupos no oficiales; en particular, esto significa retrasar o incluso
cancelar ¢l registro de sindicatos disidentes por parte de las autoridades laborales, la afiliacion
colectiva a los smdlculos y la famosa cldusula de exclusion, las restricciones para cfectuar
huelgas, eteétera,?

En términos generales se puede afirmar que el sistema politico postrevolucionario cred
todn una cstructura para asegurarse ¢l apoyo dc las masas, es decir, para contar ¢n todo
momento con un gran respaldo popular. Asf pues:

A partir del cardenismo (1934-1940) hubo en México una sociedad politica organizada a base de
cadenas de representacidn y convenios de privilegio. Hubo para todos y todos pagaron -en
subordinacién politica al Estado patrocinador— la heg fa sectorial relativa que el patrocinador
garantizaba. Los campesinos tuvieron tierra, tutela, piso y subsi i familiar, proteccién contra el
mereado y un presidents grande y proveedor de cuys sombra mitolégica, dadora de la tierra, no han
podido scpararse todavia. Los obreros tuvieron salarios seguros, leyes favorables, sindicatos fuertes,
peso politico y un futuro prometido, siempre por realizarso, cifrado en el articulo 123 constitucional. (...)
Los empresarios tuvieron reconocimiento, organizacion cupular, tolerancia y complicidad econdmica,
repudio politico en publico, acucrdo cconémlco en privado: buenos ncgoclos y mala polmcn l.m clnscs
populares urbanas tuvieron org , gestoria, empleos y servicios plibli a
su movilidad social. Y fueron el pretexto para formar un sector del pnmdo de! Estado que sirvié para
promover a las profesiones liberales y a la poblacion politicamente activa de las clases medins hacia los

pueslos de Poblcmo lo cual convirtié a 1 politica en el espacio de movilidad social mas eficaz de la vida
mexicana.

“'CARDENAS, Jaime. Op. Cit, nota 37, pp. 67-68.
“ AGUILAR CAMIN Héctnry WOLDENBERG, José. “México” en JAGUARIBE, Helio (Comp.) La sockeddad, el Estado y los partidos
en la actualtdad brastleRa. Tomo If, F.CE, México, 1992, p. 22. En esto sontido, y para redondear ko dicho, cabe echar mana a dos citas
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I11, El cardcter institucional.

“El sistema polftico creado por la revolucion reflejaba un alto grado de
complejidad institucional.”
Samuel Huntington.

La coalicion politica surgida de la revolucion, a diferencia de otros sutoritarismos, fogré
consolidar una fuerte institucionalizacion de su hegemonia. De hecho, ¢l cardcter institucional
del régimen, por su gran fuerza, s sumamente raro. Los Tevolucionarios comprendicron, de
forma temprana, In importancia y el valor de crear instituciones y reglas del jucgo, si bien no
democrdticas, sf estables y claras, En particular:

El gutoritarismo mexicano (...) ha desarrollado un alto grado de institucionalizacion politics, y
esto se entiende conto ln capacidad para incorporar a amplios sectores de Ia poblacién al proceso
politico, y ¢l grado de acuerdo cntre los principales actores al que estin sujetas las reglas del juego
vigente, independientemente de cufn  democraticas y  cquitativas  sean. (..) el nivel de
institucionalizacién que ha desarrollado este autoritarismo se rel con su capacidad para
preservarse a lo largo del tiempo; es decir, mientras mayor es ¢l grado de institucionalizacion politica
que alcanza un ré§|mcn ~democrético 0 no— mayor serft su margen de continuidad y su base de
estabilidad politica.®

Desde esta perspectiva, las pautas a seguir fucron establecidas con prontitud. En este
sentido, ln institucionalidad del régimen se predujo a partir de cuatro puntos centrales:

1. £l relevo de los cuadros en el poder: los revolucionarios mexicanos resolvicron
dicho dilema -cl més dificil de solventar para los sistemas no democriticos— dentro
de un mismo grupo y sin poner en riesgo su predominio, ni la estabilidad politica,
Establecicron, pucs, una scric de acuerdos y de reglas para luchar y ejercer ¢l poder,

2. La instauracidn de la presidencia como la autoridad mdxima: con cl
cstablecimiento del presidente de 1a Republica como el poder central dentro del
entramado politico, con una fucrza incontrstable, el régimen conté con un drbitro
que decidfa el rumbo y el resultado de las disputas entre los diversos grupos. Ello
permitid que ¢l sistema politico pudicra procesar toda clase de conflictos y
demandas de ln clase politica y de las organizaciones de masas.

3. Ll partido oficial y el corporativismo: la creacién del partido oficial y la
instauracién de un sistema corporativo representan uno de los puntos més altos de
este proceso de institucionnlizacion. Con ¢l nacimiento del partido y el desarrollo de
organizaciones de masas, fue posible incorporar a la politica a amplios sectores

indispensables, una do Oclavio Pazy la otra de Jesis Sitve- chog Marquez. £l premio Nobel mexicano apunta: *la base del sisiema
palitico es ol control do las organizacioncs obreras, canyp faes. Pero la palabra control contienc 1a idea do dominacion y
mando; 1a relacidn entro csas organizaciones y ¢l sistema es més nml y libro. Habria que hablar mas bien do cooptacion de loa dirigentes
obmm:, canpesinos y popularcs. Todos cllos, dc una manera u otre, son parto del régimen y ocupan un allo lugat en la jcrarquia. Sin
cinbargo, a integracidn do los dirigentes populares dentro del grupo dirclor del pals no :‘phcn cnteramento cl fendmeno. Hay otro
factor: los sucesivos gobicmos nunca han sido indiferentes a Ia situacidn de los trabajadores.” PAZ, Octavio. £ peregrino en su patrta.
Historia y politica de M!xlm Obras romplrla.v tomo 8. F.C.E. 2* Reimp. México, 1996, p. 383. Por su parie, Silva-Herzog Mirquez

afinma; “Las los vendaderas agentes de la represcatacidn social, vacisnda al congreso do una da sus
misioncs mis meomnlu numr [} lcgmmldud o través do la competencia clectoral y el juego pulurx'nuno A través do los anchos
conductos corporativos, cl négimen absorbié las & das sociales, subordinAndolas a) sparato cstatal.”, Ef amtiguo régimen y la

transicion en México. Editorial Planct/ Joaquin Montiz. 2 edic. México, 1999, p. 3. Igusimentc véaso CAMACHO SOLIS, Manuel. £/
Sutiro inmediato. Tomo #15 La clase nbrrm en la historia de México. Siglo XX1 Editores/ UNAM. 8' Edic. México, 1993,y LOAEZA,
Soledad. “La lenta del p icono” en COUFFIGNAL, Geomge (Comp.) Democracias posibles. Ei desafio
Latinoame ricano. F.C.E. Bucnos Aires, 1994,

* CRESPO, José Antonio. Fronferws... Op, Cit., nota 18, p. 43
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organizados, permitiendo su control y limitando el nimero ¢ intensidad de sus
demandas.

4. La subordinacion de las fuerzas armadas; como vimos cn ¢l capitulo anterior, los
dirigentes politicos implementaron una seric de medidas que subordinaron al ejéreito
al mando civil y se puso fin a los alzamicntos como forma de obtener el poder;
permitiendo asi lo institucionalizacion plena de las relaciones entre civiles y
militares,

En general, estos cuntro clementos —sino tinicos, si los mas importantes— resultan
centrales para explicar la institucionalidad del régimen postrevolucionario y su gran
cstabilidad. A diferencia de otros autoritarismos, mucho mds rigidos y limitados en recursos
politicos, y por tanto mis frégiles, el mexicano disfruté de una gran solidez.

IV. Un sistema incluyente,

La vida politica bajo el manto prifsta nunca tuvo visos de ser excluyente; por el
contrario, el régimen postrevolucionario puede calificarse como incluyente desde una doble
vertiente: por la capacidad desplegada para incorporar a diversos grupos e intereses al juego
politico, y por ¢l uso limitado, minimo, de la represion y ln violencia,

Asf, el primer punto a destacar es no solo la voluntad, sino también la capacidad para
integrar a un nimero muy amplio de actores politicos y sociales: desarrollando para ello un
importante y permanente trabajo de negociacion y conciliacion. A diferencia de la mayorfa de
los sistemas autoritarios, ¢l mexicano nunca fue realmente excluyente. El impresionante
crecimiento ccondmico posibilitd que se abricra a casi todos los grupos y segmentos sociales
que tuvieran ambiciones politicas, estuvicran organizados y que, antes que nada, accptaran
plenamente las reglas del jucgo, y la disciplina y sujecién a la presidencia, De hecho el PRI,
practicamente desde un inicio, se constituyé como un complejo conglomerado en el que tenfan
cabidn una serie infinita de camarillos; nunca fue un instituto homogéneo, por el contrario fue
una densa coalicién de intereses, cuyo unico cemento cra la conservacion del poder y la
obediencia cicga al presidente en turno,

El régimen nunca buscd, ni recurrié a la violencia, no al menos de forma generalizada:
en el peor de los escenarios hizo uso de ella de forma selectiva, Este uso limitado y controlado
se debe a dos razones: primero, a su relativa aperturs, es decir, fue un régimen benigno y,
scgundo, por su fuerte institucionalidad, que le permitio gozar de un margen mayor de
tolerancin y de maniobra respecto a la disidencia y a la critica. En pocas palabrus, el
autoritarismo mexicano nunca sc apoy6 en la violencia, ni en la represion como un instrumento
de control: siempre privilegid Ia cooptacién. En definitiva, existe, en este punto, un amplio
consenso: la élite prilsta no recurrié, como si lo hicieron las dictaduras sudamericanas, a la
violencia como una forma de dominio politico. Esta opinidn ¢s sostenidn, entre otros, por
Kevin J. Middlebrook, cuando escribe que: '

El régimen mexicano ha hecho un uso relativamente restringido de la represion contra los grupos
politicos opositores y los disidentes individuales. Aunque los cuestionamientos importantes al orden
socioccondmico y existente han sido suprimidos con energla, con frecuencia la élife gobemante combina
la represién sclectiva de oponentes al régimen con la negociacién, la transaccién y con politicas
destinadas a conciliar con los reclamos de los grupos que protestan. El nivel comparativamente bajo de
la represion en México s¢ debe en gran medida a la eficacia def control que el régimen cjerce sobre
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actores mnsnvos como lo son los sindicatos y las organizaci pesi diante una
de I istrativos les sobre la participacidn politica de las masas.

V. El papel de Ia corrupcién.

“La corrupcidn no es una caracteristica desagradable del sistema
politico mexicano: es el sistema. ™
Gabriel Zaid.

“La moral es un drbol que da moras o sirve para una chingada.*
Gonzalo N. Santos.

La corrupci6n, sin duda, ha jugado un papel central en el sistema politico mexicano. No
constituye una exageracion decir que este fendmeno ha cruzado de arriba a abajo al régimen;
incluso se le ha ilegado a considerar, mas que una caracteristica, la esencia misma de la
coalicion revolucionaria. Sin embargo, antes de entrar ¢n materia tenemos que hacer una breve
precision y definir qué es In corrupcion y qué comprende este término. Asi, de una forma
sencilla, se entiende por corrupeion, scgun ¢l Banco Mundial, “cl abuso de autoridad publica
para conscguir un beneficio privado.” *

En apartados precedentes, sostuvimos la tesis —junto con muchos otros autores— de que
¢l régimen tenfa un cardcter incluyente, y que uno de los mecanismos mds socorridos cra la
cooplacion, Asf, resulta que la corrupcion, por afadidura, fue la contraparte, la otra cara de Ia
moneda:

La corrupcion no era un tumor del régimen. Era su naturaleza, (...) La corrupeion ocupd ¢l centro
del régimen porque era la clave para su mantenimiento. Si la mayor parte de los autoritarismos ha
enfrentado c discnso con brutal represion, el mexicano lo ha hecho con la mordida, la cooptacion, ¢l
contrato, los privilegios. (...) La corrupeion se convmlb asf en un eficaz mecanismo de control politico,
un pegamento de lealtades, un abortivo de rebeliones.*’

En el fondo, recurrir a la corrupeién no fue algo fortuito. Por ¢l contrario, ¢l recurso del
sobormo y In compra de voluntades fueron mecanismos de uso reiterado, que desempefaron
varins funcioncs, En primer lugar, como un instrumento de cstabilizacién del régimen;
comprando ¢ integrando a la élite politica, En segundo lugar, sirvicron para atemperar las
pasiones opositoras y desactivar los conflictos politicos,

Resulté indispcnsnblc para flexibilizar y hacer mis pragmdticas las politicas publicas y,
en los casos que al régimen le convenia, era una forma de beneficiar cicrtas demandas

* MIDD EBROOK, Kevin J. “La liberalizacion politica en un régimen autoritario: El caso de México™ on O*DONNELL, SCHMITTER
¥ WHITEHEAD. (Comps.) Transiclones deside un goblerno autoritario. Tomo 2 América Latna. Editorial Paidds. 1* Reimp. Barcelona,
I')‘)-l, P98
* BANCO MUNDIAL. Informe sobre el desarrollo mundial 1997, El Estado en un mundo en transformacion. Nanco Mundial.
Washington, D.C. 1997, p. 117, En cste mismo informe so sosticne que “I. comlpcldn wuhfm cumdo 1na distorsioncs del régimen
wormtivo y de pollucns dan oportunidades para cloy cuando las insti urla son débiles. (...) cuando los
funcionarios piiblicos licncn aniplios podercs di y escasa responsabilidad, en cicrta fmm 30 ¢sta alentando Ja cormupeion. Los
politicos, los burdcratas y los jucces controlan ¢l acceso a valiosos recursos y pucden imponcs a los ciudadanos y las cmpresas ¢l pago do
cicrtns cantidades. Los funcionarios pibticos pueden sentir 1a tentacion do utilizar sus poderes con fincs persanales aceplando sobomos;
por su parw. Tos ciudadanos pueden estar dlspncslu o hacer pagos ilcgales para conscguir lo quo quicren del gobicrmo. Asi, una condicién
ra la peidn es que los funcionarios publicos tengan 1a posibilidad tanto de ofrecer recompensas como de imponer
szmcloncs “pp. 117-118,
Y SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesis. Op. Cit, nots 43, pp. 4445, Mis ain, Gabriel Zaid ha dicho quo Is corrupeidn en México
consiste cn “disponcr do las funciones piblicas com. si fucran propwd.d privada; en scevir al pals (porque ¢l sisiema lo ba servido al pals,
€50 N0 pucdc negarsc), pero sin dejar a su juicio; ni quiéncs lo sirven, ni cmo lo sitven, i cunto s sirvan como pago desnn pamélwol
scrvicios. ZAID, Gabricl. Op. Cit,, nota 31, p. 67. Por otrm parto, en un estudio muy profundo y sistemitico —tal vez el Gnico que existe—
sobro I corrupeidn en el sistema polmco mexicano, realizado poe Slcphu\ Mouris, so liega a una conclusién similar: *“La cormupcidn es un
mecanismo crucial en el cstilo Gnico de gobemar do México, Al asignar el botin, la corrupcion ayuda a socavar ¢l potencial do lna
organizaciones para poner en peligro al sistema, y contribuye asf a aliviar Ias demandas de clase.” MORRIS, Stephen D. Corrupeion y
polltica en el Méxteo contempordneo. Siglo XX! Editores. México, 1992, p. 62,
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particulares. La corrupcidn sirvié para desalentar los choques y enfrentamicntos de algunos
grupos o sectores con el Estado mediante la compra y el sobomo de los lideres. Ademds,
foment6 la disciplina, al premiar a los actores politicos obedientes y sumisos a la dirigencia del
aparato gubernamental; promoviendo la estabilidad politica al funcionar como una especic de
engrudo que aglutinaba ¢ integraba a los diversos grupos. La corrupcion es, de esta manera,
una forma para facilitar la cooptacién y el apoyo politico.

La corrupcion y ¢l sobomo otorgaron al régimen una gran capacidad para infegrar a
diversos cuadros y édlites politicas. Mcdiante la compra de sus lderes, se¢ pudo tener el apoyo y
¢l consenso permanente de las organizaciones de masus hacia ¢l sistema: privilegiando la
cooptacion por encima de la coercion, y reduciendo los costos politicos del mantenimiento de
la hegemonfa por parte de la familia revolucionaria. A la par, ello provocd el surgimiento de
una cnorme malla de complicidades; fomentando la vision del aparato gubemamental como
fuente de privilegios y como medio para cnriquecer a grupos ligados al poder politico. El
trdfico de influencias y el uso patrimonialista de los recursos pablicos se convirtieron asf en
moneda de uso comun, al grado de conformarse alianzas (que incluian a empresarios, politicos,
burécratas, dirigentes campesinos, populares y sindicales, entre otros) para ordeflar los
recursos de empresas y entidades cstatales sin limite alguno.

Sin embargo, si la corrupcién cra un fendmeno generalizado y muy comiin que
implicaba grandes costos por I ineficiencia del aparato estatal, jcémo es que ¢l régimen pudo
mantener la legitimidad frente a la sociedad? Muy simple. En esta como en otras materias, el
Estado mantuvo un doble discurso; a través de reiterados actos en contra de Ia corrupeién y al
sostener que era un problema individual (“de malos clementos”, anti-revolucionarios), hace
creer que en realidad combate esta distorsidn y aparenta que no cs un problema del sistema en
su conjunto. Incluso participa cn las protestas, poniéndose del lado de Ia socicdad, cn contra de
los funcionarios corruptos, como si este vicio fuese algo ajeno al Estado y al sistema politico:

Micntras el gobiemo promueve ¢l statn quo y recompensa a la élite por su sumision, condena,
combate y maldice a la corrupcion, ante los ojos del piiblico. Al movilizar a éste en la lucha contra la

corrupcién el régimen reafirma su apoyo a los objetivos de la Revolucion y coopta la oposicién popular.
Sin ello se revelarian muchas de Ins contradicciones que dividen al sistema.

Conclusién: 1a mecdnica del consenso. Funcionamiento y legitimidad del sistema
politico.

El régimen politico postrevolucionario destaco, sin lugar a dudas, por una caracteristica
principal: ¢l control politico. Controld a las mayorfas organizadas y a las no organizadas;
controld a los partidos politicos y a movimientos opositores o disidentes; controlé al propio
partido oficial y a la clase politica. Inclusive la estabilidad politica que durante tantos anos
logsd cl pafs se puede explicar a través del control politico. Asi, dicho control esta oricntado
basicamente hacin la contencién de las demandas politicas, reduciéndolas a simples problemas
burocrdticos o administrativos, De este modo, resulta mucho més ficil manejar un problema de
esta indole, que uno propiamente politico; ademds, se pucde canalizar a través del interminable
laberinto de burocracias cstatales, ¢ irlo desactivando paulatinamente.

El control fue un insumo indispensable para alcanzar la estabilidad politica durante cste
periodo; mds aun tomando en cuenta la ctapa anterior, donde prevalecia una situacion
andrquica, con un gran desorden, fragmentacion del poder y la casi inexistencia del Estado.
Dentro de este contexto, la coalicion postrevolucionaria establecié —como ya se dijo— un

“ MORRIS, Stephen D, Jbiid. p. 102,
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nueve paradigma de gobernabilidad: un férreo control politico sobre [os actores y la limitacion
de las demandas populares y de los grupos politicos: “las instituciones s¢ generaban para
controfar clientelas, grupos sociales y procesos politicos, Y la red de poder mantenfa un férreo
control sobre el sistema de control garantizado por un sistema de disciplina y lealtad. Desde
muy temprano cn la época pos-revolucionaria, los politicos mexicanos aprendieron que dentro
de In red se podia disentir, porque alli s¢ consegufan premios y recompensas. Fuera de lu red,
los politicos se exponfan al ostracismo y a la represion. {...) La red de poder generd un sistema
donde 1as demandas fundamentales tenfan que hacerse dentro de los cauces establecidos para
tener alguna efectividad.”

Como vimos, ¢} modelo adoptado para Hlevar a acabo la intermediacion de las demandas
¢ intereses, es decir, el corporativismo, fue un sistema enfocado a limitar y reducir tanto la
cantidad como In fucrza de lns demandas populares. De acuerdo con Ignacio Marvan:

La movili por d , en ¢sas condiciones, s¢ daba en forma controlada y

limitada, puesto que las organizaciones que integraban los scctores del PRI las representaban y

controlaban. El consenso se derivaba de ese mismo control de la gestion de demandas o de canales

exclusivos para ¢l acceso a ln competencia politica y a la representacién. Cualquier movilizacién que
planteada por fucra o contra los cauces de las organizaciones oficianles tenia pocas posibilidades de éxito.

Particularmente en los sectores populares, los movimientos o intentos de organizacion independiente

terminaron controlados por ¢ on, incorporacién o represion

A A

El régimen aplicaby, igualmente, un estricto control sobre los partidos y los grupos
opositores. Los revolucionarios crearon toda una estructura con la finalidad de contener el
crecimicnto opositor y continuar, de esta manera, con ¢l monopolio del poder, ya fuere
mediante la obstaculizacion para cvitar ¢l surgimicnto de alternativas, el fraude clectoral o fn
relacion perversa entre Estado y partido oficial.

Sin embargo, este fendmeno tambicn se extendié a ln propia clase polftica prifsta. Al
interior de ésta sc promovid una disciplina férrea que llevé a los polfticos a subordinarse a los
dictados de los drganos centrales. Sin duda, la disciplina fuc la regla de oro entre la clase
politica, Resultado de un sistema de incentivos, premios y castigos, fa obediencia operé en todo
momento: se recompensaba ampliamente la lealtad al partido y af presidente de 1a Repiblica,
castigando, 0 su vez, In disidencin y la deslealtad polftica. Este sistema resuité altamente
cfectivo para facilitar fa toma de decisiones: a! mantener bajo control a fas instituciones
politicas més importantes —por ejemplo al congreso o al poder judicinl—, s¢ podia asegurar o
continuidad de las politicas piblicas y la lepitimidad del régimen, incluso cuando se hacian
necesarios cambios dristicos.

El sistema logr6 afianzar —junto con el control— In estabilidad potitica. Con el tiempo,
dicha estabitidad se convirtié en la meta principal, en el mayor logro que habfa que mantener y
practicamente en |n razén de ser def régimen, Sin embargo, la estabilidad no se desprendié de
un sistema o de un consenso democrttico. Por el contrario, fas razones de su subsistencia se
encuentran en la cohesidn de la dlite politics, subordinada a la institucién presidencial; en
segundo lugar, en la constante circulacion y renovacion de los lderes; v, finalmente, en el
impresionante desarrollo econémico que permitié ¢l cstablecimicnto de una buse de bicnestar y
acuerdo social. Todo ello aunado a una gran flexibitidad en los mecanismos ¢ instrumentos de
inclusidn, asf como cn la amplia gama de recursos politicos.

* SCHMIDT, Somuel. “La red do poder mexi Estabilidad potitica y gobernabilidad " J ¥ de llo £3. Abnil 1999, pp.
187-188,

% MARVAN LABORDE, Ignacio. ¢¥ después del presidencialismo? Reflextones para la Jormacidn de un nuevo régimen. Editorial
Océana. México, 1997, p. 26.
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En este punto hay que insistir: ¢l régimen no obtuvo ¢l consenso y la hegemonia a partir
de una legitimacion democrética. La legitimidad se constituyd, ademds de lo ya dicho, a partir
de dos vertientes: su origen revolucionario y ¢l gran apoyo popular que logrd por el éxito en la
gestion econdmica. Asi, surge del movimicento revolucionario y se afianza a través de una
legitimidad por gestidn o desempefio. Ante todo, ¢l principio basico de Ia coalicion prilsta fue
la obtencion del “derecho a gobernar” a partir de sus victorias militares y politicas en la gesta
revolucionaria, El partido oficial disfrutd de una legitimidad de origen revolucionario,
confundiéndose el aparato partidista con el estatal y con la nacion en su conjunto; ademds, el
régimen encabezado por ¢! PRI se ascgurd, fucrn de toda dudn, una amplisima base de
sustentacion popular.

La otra verticnte de legitimidad cs la exitosa gestion econdmica, que permitié el
acrecentamiento de los niveles de vida de la poblacion. “La promocion de la justicia social, el
impulso al crecimiento econémico (...) bastaban pam justificar ¢l cjercicio monopdlico del
poder, no sélo eso, sino que tales objetivos fueron presentados como prioritarios, al grado que
incluso han dado pic a la violacion de Ia propia Constitucidn —de¢ mancra no poco frecuente—
por partc de la élire gubernamental.” ®

El descmpefo de la cconomin mexicana durante esta ctapa fuc uno de los clementos
centrales en el mantenimiento de la estabilidad politica: permitié la reproduccion del consenso
y del predominio del régimen, no s6lo entre las édlites politicas y ccondmicas, sino también
entre las clases populares. El acelerado crecimiento de la cconomia ampli las opertunidades
para la movilidad social, al igual que los recursos empleados para hacer realidad las relaciones
de tipo clicntelar que el régimen cstablecid con las diversas élites y con los sectores
mayoritarios. De esta manera, el cemento de la gran coalicion postrevolucionaria, centrada en
fa presidencia de ln Republica, fue una economia en constante crecimiento; ello doté al Estado
con bicnes materinles suficientes para permitirle dar respucsta a las exigencias tanto de la
socicdad como de los principales lderes,

En suma, el sistema politico mexicano pudo combinar por largo ticmpo una estabilidad a
toda prucba, legitimidad no democrdtica, un férreo control y un virtual monopolio del poder
polltico, encamado en una reducida ¢lite emanada del movimiento revolucionario, que logrd
consolidar ¢ institucionalizar su predominio. E! régimen politico, ademds del gran éxito que
aleanzé, fue sumamente sui generis. Como lo sefala Jests Silva-Herzog, “el retrato del
régimen mexicano resulta una criatura repleta de peros. Autoritario pero civil; no competitivo
pero con clecciones periddicas; hiperpresidencialista pero con una larga continuidad
institucional; con un partido hegemonico de origen revolucionario pero sin una ideologfa
cerradda; corporativo pero inclusivo.”

> CRESPO, José Antonio. “Crisis ccondmica: Crisis do kgitimidad” en LOAEZA, Soledsd. (Comp.) México. Auge, crists y ajuste.
tomo! F.CE. México, 1992, p. 19. En esto sentido, Silva-Herzog Marquez afirma quo cl mwmn politico mexicano debe enienderss coma

hegemdnico en un wlhdo de dormmo fund.do en :l CONKCNL0: “Runlu emmm que * Snico’ es ¢l adjetivo impreacindiblo pars
calificar- al P h eso muégano quo condensd uia serie do
instituciones y praclicas politicas, un modclo 1ati b do ! dmi y um scric do ideas o imdgencs
sociolmentc compartidas, dotando asi al régimen do 03 y debilitand \ iva." SILVA-HERZOG

MARQUEZ, lesits. Op. Cit, nota 43, pp. 4142, En gereral, véase MlGUl:Z GONZALEZ, Smluao “Mdxico: democracis (pars qud?”
en ALCANTARA, Manuel y MARTlNEl. Antonia. (Comps.) México frente al umbral del siglo XX1. CIS/Siglo XX1 Editores. Madrid,
1992, MEYER, Lorenzo. “El sistema politico y 1s gobernabitidad mexicana™ en SCHMIDT, Samucl. (Coord.) La capercidad de godemar
en Meéxico, Editorial Aguitar. México, 1997 y WHITEHEAD, Laurence. “Una transicidn dificil de alcanzar: la kenis desaparicion ded
szobncmu de partido dominante en México.” Politica y goblermo. Primer Serstre do 1996,

? SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jests. Ibid. p. 18. Esio mismo autor cscribo que: "Almdo Tos lazos, podcmou docw quo el um;no
régimen fue una gran confoderacidn do ficciones. El perfil del sistema so trazd con sus fingimi el mito do Ia
quchdcscmbgcn en un partido, Ia comedia de votos que no eligen, 1a simulacidn do legalidad, ¢f congreso vittusl y la presidencin sin
sombra." p. 46.
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En consecuencis, ¢! régimen echd mano a una amplia gama de instrumentos politicos y
econémicos. Mds atn, construyé todo un entramado de dominacion basado en el control
politico de las diversas variables y actores. De hecho, a mancra de conclusion, se puede decir
que:

La notablo gobemabilidad mexicana no pertenccla, desde luego, al género democrdtico, pero era
rcal [ mcluso aparecin ante muchos obscrvadores como cjemplar. A partir de la conclusién de las
reft pulsadas por ta Revolucis al final de los aflos treinta, México contaba con una
Presidencia fuerte y sin contrapesos, asentada en un gran partido de Estado ~corporativo y con amplia
base social—, un aparato estatal en expansion y con ¢l control de los principales procesos econdmicos
que haclan crecer ¢l Producto Interno Bruto al doble de 1a tasa demogréfica (6 por ciento anual);
contaba, finalmente, con el tejido institucional necesario para canalizar y rcsolvcr, o0 al menos controlar,
Ins principales demandas y conflictos de grupos, clases sociales y regiones.’

* MEYER, Loronzo. “E! sistema polftico... Op. Cit, nots 31, pp. 69-70, También véase, CAMACHO SOLIS, Manuel. “Los nudos
histéricos del sisicma politico moxicano™ Forv Intemactonal, Abrils Junio 1977,
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CAPITULO QUINTO

EL PROCESO DE LIBERALIZACION POLITICA Y
ECONOMICA



I.  Introduccién.

En este capitulo se haré ¢l estudio y andlisis del proceso de apertura y transicién politica.
Para ello, se partira desde ¢! primer momento ~los movimientos sindicales de protesta a fincs de
la década de los cincuenta—, hasta nuestros dias. Sostengo, como hipétesis principal, que el
régimen, desde los signos iniciales de descontento, adoptd una estrategia de liberalizacion
politica, ¢s decir, fuc abriendo cspacios segin crecian y se iban acumulando las presiones sobre
¢l sistema. Asl, se fucron creande y, posteriormente, amplisndo las vdlvulas de escape
necesarias para diluir dichas tensiones politicas. En un inicio, este proceso no buscaba
democratizar la vida publica de! pals, sino que, por el contrario, pretendia refuncionalizar y
reequilibrar al régimen; permitiendo una mayor expresion de las opciones opositoras, sin
afectar o trastocar el corazon del sistema autoritario.

En este apartado, igualmente, se estudiard el virtual colapso que sufrié cf modelo de
desarrollo econdmico, preducido bisicamente a partir de la gran crisis de 1981-82 -si bien los
desequilibrios y limitaciones ya eran evidentes desde ¢l inicio de ln década de los sctenta—, su
descarte y Ia adopcion de un nuevo sistema, ¢l cual deja atrds ¢l estatismo de antafio para
privilegiar el libre mercado.

La apertura politica vivida en México durante los tiltimos afos, se debe a dos causas
principales: por un lado, la moderizacion de la sociedad como efecto natural del éxito logrado
por ¢l régimen en cuanto al desarrollo econémico y social. En particular, esta dindmica sc
tradujo en una cvolucion de la cultura politica de los mexicanos y en la mayor complejidad
social,

Por el otro, encontramos que ¢l consenso en tomo al régimen postrevolucionario se fue
erosionando paulatinamente, debido, entre otras razoncs, a las crisis econdmicas recurrentes.
Sobre todo a partir de 1982, sectores cada vez mas amplios de la poblacién se¢ fueron
distanciando del oficialismo y se incorporaron (si bien no a través de la militancia, s{ mediante
¢l voto) a los grupos y partidos opositores. De csta forma, sc analizardn los efectos pollticos de
la crisis y en gencral del proceso de reestructuracion econémica,

En consecuencia, s¢ pucde entender el desarrollo y modemizacion de la sociedad, junto
con las crisis economicas que sufrio cl pais desde 1982, como las causas principales de la
pérdida del consenso y de la hegemonta alcanzados por el régimen que durante tantos afios copd
¢l poder. Por Gltimo, se discutira sobre la existencia o no de una verdadera transicion a la
democracia (mds alld de la estrategia de liberalizacion que el sistema politico implementd),
sobre todo a la luz de la reforma electornd de 1996 y de las clecciones de 1997 y del 2000.

I, El desarrollo de la sociedad mexicana,

El régimen politico que surgié a partir de la revolucion mexicana fue victima de su
propio éxito. Desde 1940, ¢l sistema prifsta logeé un alto crecimicnto cconémico: mas de 6 por
ciento anual como promedio. Sin duda, este estirdn estuvo acompafiado de un gran desarrollo
social: aumentaron los ingresos, los niveles educativos, hubo mayor acceso a servicios de salud,
Ia poblacién abandono el campo y fue a las ciudades. Todo ello provocé una marcada evolucion
en T cultura politica del mexicano. Lo que antes era visto como natural, incluso deseable, con la
evolucion de la sociedad, dejoé de serlo, De acuerdo con Samuel Huntington;

El cambio ccondmico y social -urbanizacién, crecimiento del alfabeti y la educacid
industrializacion, expansién de los medios masivos de icacién— amplian la iencia polltica,
multiplican sus demandas, ensanchan su participacién. Estos cambios socavan los fundamcntos
tradicionales de la autoridad y las instituciones politicas tradicionales, y ct los

problemas de la creacion de nuevas bases de asociacion e instituciones pollucas que unan la legitimidad o
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la eficacia. Los ritmos de movilizacién social y ¢l auge de la participacion pollucn son e!evados. los de

org inei ionalizacién politicas, bajos. El resultado es la i bilidad y ¢l d

El répido crecimiento economico y el acelerado desarrollo social provocan expectativas
mayores en la sociedad; las cuales, si no encuentran satisfaccion, provocan gran disgusto entre
la poblacién y acaban empujdndola a la accion politica. Una sociedad mas desarrollada y con
niveles de vida mayores, tendrd una conciencia mayor: surgirdn nuevos sectores inconformes,
para los que las vicjas estructuras de dominacion politica ya no serdn un referente y, por tanto,
carecerdn de legitimidad alguna.

La sociedad mexicana vivié, sin duda, este fendmeno. Al menos desde la década de los
sesenta, existfa ya una pujante clase media que no se sentia suficientemente representada y que
se encontraba inconforme con la situacion politica. En este punto, cabe recordar que las
caracter{sticas del sistema politico clasico se estructuraron en los treinta, cuando México era
mayoritariamente una socicdad rural, cuya actividad principal em la agricultura, gran parte de la
poblacién cra analfabeta y se cncontraba virtualmente incomunicada. Esta situacidn cambid
répidamente; para 1970, la mexicana era ya una sociedad predominantemente urbana, con cierta
educacién, relativamente bien comunicada y con un elevado crecimiento poblacional.

De hecho, en 1940 la poblacion urbana que vivia en localidades con mas de quince mil
habitantes era de 20 por ciento (3.9 millones de mexicanos); en 1960, esa poblacién cra del 36
por ciento y en los noventa alcanzaba 61 por ciento. En 1940, el 56 por ciento de los mexicanos
mayores de 15 afios no sabfa leer, ni escribir; en 1990 esta cifra se habia reducido hasta el 12
por ciento. En 1985 ¢l 96 % de las viviendas tenfa acceso al mdloy 73 por ciento a la televisidn,
significando esto un vuelco en la situacién que prevalecia en 19402

A partir de 1960 cf sistema cducativo mexicano aumenta rapidamente su capacidad, el
namero de alumnos en la primaria y la sccundaria se multiplica, crecen las oportunidades de
educacion superior: se crean universidades estatales y tecnoldgicos locales. La sociedad se
desarrolla de forma acelcrada; no obstante, ¢l sistema politico se manticne relativamente
cerrado, no evoluciona a la par de In poblacidn. El partido fue rebasado por el desarrollo; la
evolucion urbana y la explosion demogrifica vividas, traspasaron los cauces del PRI, rebasando
su capacidad de absorcién y cooptacion social. En todo caso:

Las tendencias sealadas pueden interpretarse como resultado de una transformacion profunda de
la estructura socinl del pais. La urbanizacién, el aumento de los Indices de escolaridad, la
mdustrializacion, ¢l crecimiento del sector terciario (servicios) de la economia, ¢l mayor acceso a fuentes
de informacién, brindan nuevas posibilidades de empleo y de vida y contribuyen o que cada vez mayores
estratos de ciudadanos se sientan material y mentalmente liberados -¢ incluso cansados o fastidindos—
de la tutela del conjunto Estado/PRU/gobiemo. Ello los lleva a participar mas activamente en los procesos
electorales y en 1a vida politica en general, y los induce a buscar nuevas opciones politicas en los partidos
de oposicidn. En otras palabras, 1a modernizacion social estimula la transformacién de la cultura politica.
La cultura politica parroquial, ignorante y prescindente de la politica y por tanto abstencionista, y la
cultura politica del sibdito dependiente de 1a tutela estatal y por tanto votante cautivo del PRI, van siendo

subsumidas por una cultura politica civica: participativa, informada, exugcn(c de un gobiemo responsable,
y por tanto mis dada a buscar y aceptar un cambio del partido en ¢l gobierno.’

' HUNTINGTON, Samucl. £1 onden polltica en las socledades en camblo. Edicioncs Paidds. 3¢ Rcimp. Barcelona, 1996, p. 16, En igual
sentido sc pronuncia Roger Hansen cuando dice que: “el rpido crecimiento econdmico cs en i mismo uns fucrza descstabilizadors do la
sociednd.” HANSEN, Roger D. La polltica del desarrollo mexicano. Siglo XX1 Editores. 21° Edic. México, 1993, p. 12.

* Estas cifras sc encuentran en MEYER, Lorenzo, Liberall ario, Las licciones del sistema poltricn mexicano. Editorisl
Océana, México, 1995, pp, 25-26.
? EMMERICH, Gustave Envesto, “El sistema politico mexicano: crisis y dificil apertura* Bien Comiin y Goblemo. Afio §, nim. 60,
Novicmbre de 1999, p. 24; 0 como ha dicho Victorin Prego a propdsito del caso espadol: “Lo que sc prodixo por parte de Jos ciudadanos
es un alejamicnto do las estructuras politicas do un régimen que no e9 capaz ya do dar reepucsta a uns sociedad que ha sufiido,
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Sin duda la consccuencia fundamental del desarrollo social tiecne que ver con la
construccion de ciudadania: la transicion del individuo-subdito al ciudadano critico y exigente
de sus derechos y de altemativas. En ¢l fondo, todo ello implica un cambio cultural de enormes
proporciones. Son realidades sociales que poco a poco fucron emergiendo y empujando el
cambio, cxigiendo un reacomodo: nucvas formas y reglas del juego politico més plurales y
cquitativas. Asi, uno de los vértices de la transicién politica nacional es el empuje social debido
al desarrollo. La poblacion (o una buena parte de clla) presionando por salir de In tenaza prifsta,

1. La liberalizacibn politica anterior a 1982,

La hegemonia del viejo régimen, aquel consenso logrado en basc a su origen
revolucionario y a su exitosa gestion ccondmica, no se rompio de un dia para otro. De hecho, ni
siquicra se rompid; s¢ fuc erosionando, desintegrando de forma paulatina, casi imperceptible. A
pesar de la gran aprobacién, el régimen nunca, o casi nunca, estuvo libre de conflictos; en
cambio, tuvo, durante mucho tiempo, la capacidad y la flexibilidad para encauzarlos por vins
institucionales y de esta manera, poder mantener su predominio politico.

Los conflictos iniciaron temprano: a finales de la década de los cincuenta. En 1959 se
produce un gran movimicnto obrero-sindical de protesta, particularmente entre los
ferrocarrileros. Un afto antes, en 1958, cste gremio se moviliza para exigir un aumento salarial,
debido al rezago acumulado en sus percepeioncs por la inflacion de los aflos precedentes. A
estas exigencios se les sumarlan los petroleros, macstros, clectricistas, telefonistas y
telegrafistas, es decir, el nicleo principal de los trubajadores del sector publico, pilar del
movimiento sindical oficial.

En el proceso, los ferrocarrileros cligen una nueva directiva sindical, cncabezada por
Demetrio Vallejo y Valentin Campa, que inmediatamente comienza a negociar la mejora
snlarial, Sin cmbargo, las negociaciones fracasan y Ia huciga estalla ¢l 25 de Febrero de 1959.
Posteriormente, las partes logran ponerse de acuerdo, pactando un aumento del 16.6 por ciento
en los salarios; en cambio, quedan excluidos de cste pacto el Ferrocarril del Pacifico y c
Mexicano. Esto provoca el reavivamiento del conflicto: el gobicrno reprime a los huclguistas a
través de la policia y del ejéreito, los lderes son arrestados y encarcelados por largo ticmpo.
Ante esta situacion, se nombra una nueva directiva, proclive a los intereses gubemamentales,
asl, se logra ¢l restablecimicnto del control estatal sobre el movimiento obrero y se pone fin al
conflicto.

Como resultado de esta pugna, cn 1963, ¢l Estado lleva a cabo una reforma clectoral, con
I finalidad de abrir cauces institucionales a la oposicion y prevenir tensiones mayores: con esta
reforma se buscéd diluir el descontento social y polltico acumulado, resultado de Ia represion
sindical. El cambio cn la legislacién clectoral otorgd a los partidos opositores que alcanzaran el
2.5 por ciento de la votacién, un nimero limitado de diputados: cinco por partido, més uno
extra por cada 0.5 por ciento adicional de votos. Con esta reforma, se posibilité una mayor
presencia ~siempre limitada— de los partidos opositores al régimen.

Durante los diez afos siguientes al conflicto de 1958-59, 1a vida politica del pals vivid
una calma relativa. No fue sino hasta 1968 cuando se presenté un nuevo desaflo. En ese afio, s

I, PRETIS

ins al d un cambio W cn cstile de vida, cn cddigos morales y crecncias religiosss, en
conmonnmlcmos en necesidades pricticas y en crigencias sociales y politicas. Ya no es una sociodad tradicionsl. Es una nocucdud
moderna quo se ha creado sus propios &mbitos de libertad al margen do | norma oficial imiperante. (..) (¢l régimen) picrde su baso social
sencillamenlo porque ya no conceta ni como proyecto politico ni como proyecto vital con una poblacion que sin cstar dispucsia a ochare a
la calle para Juchar contra la dictadura, sl desca amplinr sus horizonies do libertad on cuanto sca posible hacetlo sin poner en peligro lo que
con su esfuerzo ha Jogrado conquistar cn los Gltimos alios.” Asi se hizo la Thansicidn. Placay Janés Editores. Barcelons, Espaa, 1995, p.
98, !
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produce una serie de conflictos cstudiantilcs, en un principio inter-universitarios. Pcro, ante una
desastrosa intervencion de la fucrza pablica (¢l famosos bazucazo, cntre otros acontecimientos),
¢l movimiento se unifica, exigiendo el cumplimiento de ciertas demandas frente a la autoridad
(entre ellas la renuncia o remocion de algunos jefes de policia y de los granaderos). La agitacion
politica crece y ¢l régimen no encuentra otra salida mds que la represion abicrta y brutal: ¢l 2 de
Octubre del 68, en un mitin en la plaza de Ias tres culturas de Tlatelolco, el ejéreito irrumpe y
termina asesinando a un sinnimero de asistentes y arrestando a otro tanto. A partir de cse dia, el
pals —en gran parte— pierde la confianza en sus lideres politicos. Sin duda, la insurreccién del
68 fue la primera del México moderno; del pals urbano, educado, con una creciente clase
ilustrada y cada vez més inconforme. Sus integrantes fueron los hijos de esa emergente clase
media resultante del desarrollo econémico de los aflos anteriores: cran ¢l embridn del México
actual, que yn no cabia en el corsé del régimen prilsta.

La represién puso fin al movimiento, sin cmbargo, ¢ste significé un primer impulso
contra ¢l autoritarismo imperante. El “triunfo” del gobierno serin, a la postre, pirrico.
Paulatinamente s irfa convirticndo en una pledra en el zapato, en un éxito que, mas pronto que
tarde, se revertirfa, El 2 de octubre de 1968 arranca, pucs, una crisis de la que ¢l régimen ya
nunca se repondria. Ese dia, la poblacion perdié la continnza. Dejé de celebrar ln bonanza
econdmica, para toparse, todos los dias, con sus carencins y fracasos, principalmente los que
cmanaban de la cabeza, de la dirigencia estatal. La de 1968 no fue una crisis estructural que
pusiera en entredicho al régimen politico; fue, mds bien, una crisis politica y moral, de creencias
y de valores, que hizo abrir los ojos a la socicdad y sacudié por completo a la élite gobernante.
Fue cl anuncio de que los tiempos habfan cambiado, de que la poblacién estaba despertando, y
¢l sistema politico scguia con las mismas pricticas, con las mismas recetas de siempre par
afrontar los problemas.

El movimiento estudiantil significé el fin de una etapa. No porque fuera una afrenta real
al régimen, poniéndolo cn peligro, sino que suscitd problemas de indole politica que, con ¢l
tiempo, se acentuarfan, Fue la primera ocasién en que buena parte de ln sociednd se comenz6 a
ver como verdaderos ciudadanos y no ya como subditos, Fue ¢l comienzo de una insurgencia de
grupos y ciudadanos hasta ese niomento pasivos y fue, a su vez, una llamada de alertn para la
¢lite gobernante.

Este levantamiento abrié una importante ventana: fue el inicio de una nucva época, en la
que se hicicron patentes las miserias del régimen. Como nunca antes, se cvidenciaron las fisuras
y las expresiones ~hasta ese momento soterradas— de inconformidad. En pocas palabras, fue el
fin del consenso absoluto acerca de la pertinencia del sistema de dominio polltico. En esc afio,
al igual que en los siguientes, sc expresaron signos inequivocos de creciente ilegitimidad. En
1973, Octavio Paz ya lo advirtid: “En 1968 s¢ rompi6 el consenso y aparccié otra cara de
México: una juventud encolerizada y una clase medin en profundo desacuerdo con el sistema
politico que nos rige desde hace cuarenta aflos. Los tumultos de 1968 revelaron una gricta en el
interior de la sociedad mexicana que podemos llamar desarrollada, cs decir, en ese sector
predominantemente urbano que forma cerca de la mitad de la poblacion y que ha pasado cn los
ultimos decenios un acelerado proceso de modemizacion.™

* A cinco aflos do Tlatelolco” recogido en PAZ, Octavio. £l peregrino en su patria. Historia y politica & Meéxico. Obras completas tomo
8. F.C.E. 2* Reimp, México, 1996, p. 333, “En Ia biografia del sistema politico mexicano, ¢l 68 no fue un sccidente sino un resuktado
natural do una tendencia do petrificacidn queo venla do muy atrds ~ha cxcrito Enriquo Krauze—. Un sisiera scostumbrado & dar ‘pan o
palo’, & ganar ‘de todas todas’, 4 oontar ncmpm con cl carmo eomplelo tenis quo descmbocar tarde o lan;nno en la represién do
cualquier grupo o individuo que, b d in pablica n0 90 avinicra 8 integrarse ‘por laa bucnas’ al sisten.”
La Prestdencia Imperial. Ascenso y cakla del sistema poliico mexicano (1940-1996). Tusquets Editores. h%xm. 1997,p.358.
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Como resultado del traumdtico 68, surge o partir de 1970 —con ¢l nuevo gobierno,
encabezado por ¢l presidente Echeverrfa— un intento de¢ renovacion del régimen: en su
ideologin y en sus maneras de actuar. Se reconocicron las incquidades y los desequilibrios
producidos por ¢l desarrollo; se buscd establecer un nuevo consenso, un nuevo pacto social,
incluso el discurso s¢ transform6, persiguicndo mayor libertad en todos los dmbitos. Esta
apertura fue, sobre todo, un intento para relegitimar ideoldgica ¢ institucionalmente al
desgastado y desacreditado Estado mexicano. La tactica seguidn cstuvo enfocada a actualizar el
cumulo de practicas politicas que resultaban ya anacrénicas u obsoletas. No se cuestiond la
bondad del arreglo politico, si no que se busco remodetarlo, lavarie ia cara para darle una nueva
fachada, jamds ponerle fin o perscguir, realmente, la instauracion de un entramado democratico.
Respondio, pues, a Ia exigencia de gran parte de la socicdad mexicana para dejar atrés las
formas tradicionales y ponerse al dfa, preservando lo preservable.

E! 10 de junio de 1971 se presentd una nueva crisis: esc dia, por la tarde, un grupe de
paramilitares (los Halcones) disolvié de forma violenta una marcha estudiantil, en la capital de
la Republica. El presidente Echeverrin, armado con un discurso novedoso de corte populista,
prometi6 ¢l esclarecimiento de lo sucedido y castigo a los responsables. Como resultado, fucron
removidos de sus cargos una serie de funcionarios de alto nivel, incluido ] regente de la ciudad,
¢sto hizo abrigar grandes esperanzas de cambio, pero, la investigacion no llegd a nada y nunca
sc conocid & los verdaderos responsables.

Junto a la apertura, Echeverria adoptd nuevos instrumentos para hacer politica: subsidios,
reconocimicntos, trato personal y empleos en ¢l sector piiblico. Logré incorporar a la mayoria
de lideres estudinntiles del 68 y a cuadros de la vicja izquicrda. Se Hevd a cabo, inclusive, una
nucva reforma clectoral, para dar mayor cabida a ln oposicion: en 1972, se cambié la
constitucion y se redujo el umbral para conseguir diputados al 1.5 por ciento, aumentando el
ntimero mdximo que s¢ podia conseguir por esta via a 25, y se flexibilizaron los requisitos para

¢l registro de los partidos politicos.

Sin embargo, estas acciones (discurso y politica populista, mayor apertura, reforma
clectoral) no fueron suficientes para restaurar por completo la hegemonia perdida por el
régimen. Por el contrario, durante este periodo surgié una gran movilizacion politica, a partir de
tres frentes: el sindical, el empresarial y el de la guerrilla. La movilizacién sindical se tradujo en
¢l estallamiento de infinidad de huelgas, principalmente en el privilegiado sector industrial;
electricistas y {errocarrileros en 1971 y 72; en las empresas Nissan, Celanese, Rivetex en 1973;
General Electric en 74; etcétera. Por su parte, la afrenta del sector empresarial se debit a la
politica populista del presidente Echeverrfa contraria a sus intereses; significando una
importante disminucion de la inversion privada y fuga de capitales hacia ¢l exterior, lo cual
provoct la devaluacion del peso en agosto de 1976.

Durante este periodo, igualmente, surge la guerrilln, tanto urbana (Liga Comunista 23 de
Scptiembre, ¢l FRAP) como la rural (la guerrilla de Lucio Cabafos, entre otras); incluso el
partido comunista se vio tentado a adoptar esa via. La aparicién de estos movimientos
gucrrilleros se debié —parcialmente— a Ia represion del 68 y In de inicios de los sctenta, que
orilld a ln radicalizacién de muchos cuadros de izquierda. (los que no fucron cooptados por la
polltica echeverrista).

Si la base dcl acuerdo priista era la capacidad para, a través del sistema corporativo,
controlar y cooptar las demandas populares y de los grupos de interés (dando solucién a algunas
de cllas y neutralizando las restantes), y ofrecer infinidad de oportunidades (de todo tipo), a
principios de los setenta comenzo a decaer. Aunque todavia era capaz de controlar a los sectores
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campesinos y sindicales, su habilidad no resistio los ¢mbates de la pujante clase media. Los
acontecimientos acaecidos durante el sexenio de Echeverria, tales como la guerrilla, la
insurreccién estudiantil post-68, y el conflicto con el sector patronal, indicaban que ¢l PRI, ycl
sistema politico en su conjunto, no estaba cooptando a todos los micmbros actives de la
socicdad y que su pérdida de vigor resultaba inocultable.

En consccuencia, el gobicmo cntrante, encabezado por Lopez Portillo, realiza una nucva
reforma electoral, en 1977. Con ella, s¢ abre ¢} juego politico a la oposicién de una forma
mucho mas amplia. Su finalidad cra la creacién de los espacios politicos necesarios y poner {in
a la violencia guerrillera, ademds de reforzar el sistema de partidos, debilitade por la
radicalizacion de la izquierda y por la ausencia del PAN cn la eleccion presidencial de 1976.
Con esta reforma s¢ introdujo ~como principal avance— la representacién proporcional y se
legalizo al partido comunista. En términos gencrales, los objetivos de esta modificacion en
materia electoral fueron:

a)  Integrar a la izquierda revolucionaria nl juego parlamentario y clectoral, lo que presumlblemcnle

haria menos atractiva la via guemillers, y tenderla a moderar ideoldgi gl ala
llamada “izquierda historica”,

b)  Garantizar que ¢l candidato oficial no volviera a der 5610 en una eloccion presidencial

¢)  Abrir vilvulas de escape a la tension ciudadana.

d)  Otorgar nuevos cstimulos a la oposicion para que per iera dentro del juego electoral.’

Sin duda, algo sc movia yn cn ¢l sistema politico mexicano. La insurreccién estudiantil,
los conflictos guerrilleros y las inconformidades dc los empresarios y sindicatos, asl lo
indicaban. La hegemonia prifsta, sin enfrentar retos directos que la pusicran en peligro, iba poco
a poco cediendo terreno; iba naciendo lentamente el pluralismo politico al interior de la
sociedad mexicana.

En cste sentido resulta sumamente ilustrativo la cantidnd de reformas clectorales
necesarias para distender y contener las presiones politicas acumuladas: desde 1918 hasta antes
de la reforma de 1963 (45 aflos), sc produjeron scis enmicndas a la constitucidn, tres nucvos
cddigos electorales y siete reformas a éstos; por el contrario, de 1963 hasta el 82 (20 anos) se
tlevaron a cabo seis reformas a la constitucion, se expidicron dos nuevas leyes electorales y se
reformaron tres veces, No cabe la menor duda: los cimicntos del régimen postrevolucionario
estaban llegando a su Hmite histérico, algo estaba cambiando en la sociedad mexicana.

A lo largo de este periodo, el régimen politico vivié profundas transformaciones, las
cunles se plasmaron en crecientes conflictos, tensiones y cuestionamicntos cada vez mayores. A
partir de 1968 se inaugurd una fase de relativa inestabilidad, evidencifndose el desgaste del
modelo politico y de la coalicién en ¢l poder. Esa crisis, en muchos sentidos, fue el inicio de
ung nueva ctapa; su impacto fuc tal, que oblig al Estado a implementar una seric de reformas
en su seno: fue el inicio del largo proceso de cambio politico en el pas.

IV, La crisis de 1982 y el proceso de transformacién econémica: el
establecimiento de un nuevo “modelo” de desarrollo,

En 1982 estalla en México -y en el resto de América Latina— una crisis ccondmica de
considerable magnitud. Esta crisis se produce como resultado de la combinacién de dos

* CRESPO, José Antonio, Los estudios electorales en México en ¢l contexto del camblo politico. CIDE. Documento de trabajo # 33,
Divisisn do estudios politicos. México, 1996, p. 6. Este mismo autor, mds adelante, afirma: “Todo ello, sin poncr en juego =al menos en ¢l
corto plazo— el cardicter hegemdnico del sistema do partidos, pucs pess 8 los avances do tal reforma, no 90 crurd cf umbral do la
compctitividad.” Loc. Cit. Acerca do la reforma do 1977, puede consultarse RODRIGUEZ ARAUZO, Octavio. La reforma politica y los
partidos en Méxicu. Siglo XXI Edilores. 11° Edic, México, 1991,
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factores, uno interno y el otro externo. En ¢l ambito interno, por los agudos descquilibrios
fiscales y en la balanza de pagos, 1a sobreproteccion, gran endeudamiento pitblico, etcétera. Por
su parte, las causas externas de la crisis sc debicron a la repentina alza ¢n los tasas de interés
internacionales y mayor inflacion en los palses del primer mundo, la caida de los precios del
petréleo y la interrupeidn en lo entrada de flujos financieros.

Todo ello se tradujo en la virtual bancarrota del gobicrno, provocando un déficit
presupuestario sin precedentes; inflacion superior al 100%; un sistema financiero cn caos
debido a la nacionalizacion bancaria; fuga de capitales que alcanza mas de 23,000 millones de
délares; deuda cxterna que totalizaba mas de 82,000 millones de dolares, y sin capacidad
efectiva de pago, ya no del principal, siquicra de los intereses; un banco central sin reservas; un
proceso de devaluacion constante del peso que en el aflo anterior habla significade una
depreciacion de mas de 80 por ciento frente al dolar; tasas de crecimiento econdmico en torno al
0.2%, con una perspectiva, para el aflo venidero, todavia peor, y mis de veinte millones de
personas, cifra superior a la mitad de la fuerza de trabajo, en ¢l desempleo o, en el mejor de los
casos, sobrevivicndo apenas en ¢l subempleo.

Sin embargo, todo esto escondla un fendmeno mucho mas profundo: la crisis estructural
del modelo de desarrollo econdmico; es decir, csta crisis no era algo solamente coyuntural. La
quicbra del sistema ccondmico ya habla sido pospucsta dos veces en México: In primera a
travds del aumento en el gasto pablico y ¢l endeudamicnto externo con Echeverrla y, despuds,
con Lopez Portillo, mediante ¢l boom petrolero. Sin duda, a partir de 1982 la economia
mexicana tendrla que sufrir importantes choques y afrontar ajustes y transformaciones mayores.

Con la crisis, el pas s¢ vio envuelto —como quedé apuntado— en grandes desequilibrios
fiscales, inflacién acelerada, contraccion de la inversion y una fuga importante de capital. Se
imponfa, pues, la nceesidad de un plon de estabilizacion. Asi se hizo; pero el nuevo gobierno,
encabezado por Miguel De Ia Madrid, no se detuvo ahl, sino que percibié las implicaciones
estructurales de la crisis y cmprendié un ambicioso proyccto de reformas cconémicas. Hacia
1985, tras el fracaso de los programas que perscgulan exclusivamente ln estabilizacién
ccondmica, sc adopta un nucvo proyecto encaminado hacia una amplia liberalizacién y
desregulacion. Desde mediados de los ochenta “los gobicrnos mexicanos dedicaron sus
esfuierzos a crear una economin abierta, despuds de varias décadas de conducir, cxitosamente,
una cconomin protegida. £l Estade fuc sometido a revisién en sus finanzas, propicdades,
subsidios y prioridades pollticas.”

A diferencia del pasado, la nueva politica macroecondmica se enfocd a corregir los
grandes desequilibrios, al control de Ia inflacién y a concretar ln estabilizacion econdmica,
dejando a un lado ¢l crecimiento como objetivo central. A partir de este periodo, la
transformacion de la economia cobrd un gran impulso. Fueron adoptadas las politicas en boga:
¢l neoliberalismo, ideologln predominante en Estados Unidos, Gran Bretafla y en los
organismos financieros intemacionales, como ¢l Banco Mundial y ¢l Fondo Monctario
Internacional. Estas nuevas politicas ~adoptadas por infinidad de pafses— se sintetizaron en lo

¢ AGUILAR CAMIN, Héctor. “La invencidn do México. Notas sobre nacionalismo ¢ identidad nacional.” Nexos #187. Julio do 1993, p.

59. Este programa liberalizador so acelera cuando México ingress al GATT en Agosto de l9l6 sien 1935 lol aranceles promedio 8 las
quivalian al 23.5% del precio del producto, & mediados do 19! el 1%,y las

importacioncs quo requerian do licencia para ingresar al pals, pasaron del 92% a unicamento cl 23%. Micniras las murallas protoccionistas

caian, cl Estado so retiraba; do las 1155 emy y fes quo habls al comluu' el lobumo de lApu Pomllo, no

quedaban al final del gobierno de De Is Madrid, més que 412" MEYER, Lorenzo. “El presid al

Revista mexicana de sociologla 9372, Abril- Junio de 1993, p. 69.

9



que tiempo después se conocié como ¢l “Consenso de Washington”, que no era més que una
receta de diez puntos:

1. Disciplina fiscal: es decir déficit fiscal reducido, para evitar que provocara inflacién y, &
su vez, fuera facilmente financiable.

2. Tipo de cambio: la relacion cntre la moneda local y el délar tendria que resultar
competitiva para los paises que adoptaran estas medidas, con la finalidad de impulsar las
exportaciones, restringir las importaciones y asf equilibrar la balanza comercial y de pagos.

3. Apertura comercial: reducir las trabas no arancelarias al comercio, y trasladar esta
proteccion hacia los aranccles; los cuales, a su vez, tenfan que ir reduciéndose paulatinamente
hasta situarse cn torno o un diez por ciento.

4. Liberalizacién financiera: era necesario abrir el sistema financiero local, desregularlo y
liberar las tasas de interés; en suma, dejarlas a la suerte del mercado.

S. Reforma fiscal: ampliacién de la base tributaria, recorte a las tasas mds altas en los
impuestos directos, privilegiar la imposicion indirecta y mejorar la recaudacion cn general.

6. Prioridades en el gasto piblico: reorientar ¢l gasto del gobierno, abolir subsidios
generalizados, focalizar las politicas sociales y dirigir el gasto hacia drcas de gran rentabilidad
ccondmica.

7. Inversién extranjera directa; climinar las barreras para asf fomentar la entrada de capital
forinco ¢ instaurar una regulacion que ascgure la igualdad de oportunidades entre los
inversionistas externos y los locales.

8. Privatizacién: se debfa desincorporar (privatizar) la gran mayoria de empresas piblicas,
privilegiando —de esta forma— al mercado por encima de la intervencién estatal.

9. Desregulacién: climinar las barreras y trabas a In libre competencia econdmica y al
mercado.

10.  Derechos de propiedad. reconocer y asegurar estos derechos a través del sistema legal y,
a la vez, facilitar su proteccion.”

Al igual que en todos los paises de Latinoamérica (excepto Cuba), estas politicas fucron
introducidas en México. En particular, fue aplicado a partir de 1983 y con mayor amplitud y
claridad desde 1985, Por consiguicnte, se produjo una liberalizacion radical de la politica
comercial, se privatizaron gran niimero de empresas estatales, desregulacién de la actividad
ccondmica en su conjunto, pero con especial énfasis a lo entrada de inversion extranjera,
ctedtera. Sin embargo, estas medidas no lograron, durante varios afos, su cometido: la
cstabilizacién de In cconomin mexicana y su crecimicnto; todo ello fueron quimeras que
parccian inalcanzables.

? Sobre ¢l “Consenso de Washington” véasc WILLIAMSON, John. £ cambio en las politicas econdmicas de América Lotina. Ediciones
Gemika. México, 1991, GUILLEN ROMO, Héctor, La C volucion neolideral en México, Edici ERA. Méxio, 1997, y
STEWART, Frances, “La insuficiencia cronica del ajuste” en BUSTELO, E. y MINUJIN, A. Toduos entran. Propuesta para sociedades
inchiyentes. UNICEF/Editorial Santillana. Santa {é do Bogota, Colombia, 1998. Esta autora afirma que: *'En sintesis, los diez clementos
implican dos grandes cambios. En primer lugar, wr papel muy reducido del FKstado en la economla y un papel mayor para el mercado,
reduciéndoso el poder del Estado por medio do Ia privatizacion, las & lacién, la abolicién do subsidios, ¢l bajo arancel uniforme y la
determinacién competitiva do las tasas de interés y de la asignacién de uéd-lu En scgundo lugu, la cllnlnncldn de la proteccion especial
parm los productores locales, permitiendo a los p [CR do igualdad con los locales.” p.
37. Un interesanto trabajo, en ¢l cual so recogo una vision global de csto proceso de umufomw:lén ocondmics, es CLAVIJO, chnndo
(Comp.). Reformas econdmicas en México, 1982-1999. CEPAL/IFCE/ E in y Andlisis Econd Consul S.C. México, 2000,
Acerea do los objetivos y en general el proceso do reforma ccondmica cn México, desde un punto de vista oficial, véase SALINAS DE
GORTARI, Caslos. “Reformando al Estado” Nexos #148. Abril de 1990, y ASPE ARMELLA, Pedro. £l camino mexicano de la
transformacidn econdmica. F.C.E, México, 1993,
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Esta nueva politica no permitio sino hasta bastantes aflos despuds dejar atrds las
constantes y recurrentes crisis econdmicas. Esto, cvidentemente, trajo importantes costos para ¢l
sistema politico, En concreto, en ¢l caso mexicano, no es si no hasta 1982, con la permanente
crisis ccondmica, que la oposicién al régimen comicnza a crecer de mancra acelerada y
sostenida.

V.  Elproceso de liberalizacién politica (1982-1994).

A partir de 1982 el proceso de apertura del sistema politico se vio acelerado. Desde el
estallamiento de la crisis econdmica de 1981-82, las instituciones y las estructuras polfticas del
pais han sufrido una gran transformacién: s¢ ha dado un proceso constante de erosion de las
practicas e instituciones que durante tanto ticmpo regularon la vida piblica mexicana.

Miguel De la Madrid inicié su gobierno con la promesa de llevar a cabo un amplio
proceso democratizador, como palintivo al esfuerzo y al sacrificio que tendria que soportar la
poblacién por la crisis y las politicas de ajuste ccondmico. Sin embargo, ¢l descontento ¢
irritacién social provocados por ello, se comicnzan n manifestar mediante la reduccion del voto
prifsta y ¢l incremento de las posiciones opositoras. En particular, este proceso comienza en
1983, con las elecciones locales de Chihuahua, en donde ¢t PAN consigue el triunfo en once
municipios, entre fos que destacaban la capital del estado y Ciudad Judrez, que en conjunto
sumaban més de la mitad de ta poblacidn de In entidad.

A ln par, es durante esos aflos que ¢l gobierno reconoce los triunfos panistas en diferentes
municipios de Chiapas, Coahuila, Durango, Guangjuato, Sinsloa, Jalisco, México, Michoacdn,
Oaxaca, Pucbla, San Luis Potosi y Yucatdn. No obstante, cstc avance opositor provocd un gran
temor dentro del gobiemo federal; en concreto, se temia por ¢l posible “cfecto dominé”, ¢s
decir, por un avance incontenible de I ola opositora en ¢l resto del pals.

Por cllo, se decidio dar marcha ateéis en ¢l proceso de apertura polftica y se endurecicron
las posicioncs: en los elecciones para gobemador de 1985, en Sonora y Nucvo Leon, los fraudes
fueron muy visibles. Sin embargo, el momento critico fue en 1986, en la eleccion para
gobernader en Chihuahua, donde ¢l aparato estatal y su partido lievaron a cabo una gran estafa
cn detrimento del PAN; permitiéndole al PRI conservar el carro completo, es decir, todas las
gubernaturas det pals. Este fraude sncudié, como nunca antes, la conciencia piblica. Hubo gran
alboroto, manifestaciones, huclgas de hambre. E! fraude no era nuevo; por cllo, lo relevante no
era que se llevara a cabo, sino la reaccion de la sociedad en su conjunto, no solo de la
chihuahuense. Esta imposicion provocé una de las primeras movilizaciones con relativa fuerza
en contra del régimen, lograndose la concientizacion de gran parte de los mexicanos sobre la
manipulacion y la inequidad electoral. Como respuesta, y pensando en las ¢lecciones federales
de 1988, ¢l presidente De la Madrid recurrié a una apertura mucho mds limitada que la que se
habia intentado en un principio: en 1987 cxpidié el Codigo General Electoral, ¢l cual, si bien
contenia algunos avances, no subsanaba la desigualdad y las inequidades a las que se enfrentaba
la oposicién.

Durante el sexenio de De la Madrid, y como cfecto de la crisis econdmica y politica de
1981-82, ¢l desaflo a la hegemonta de PRI vino de lns clases tradicionales, identificadas con la
derecha: clases medias, empresarios, etcélera, cuyo canal de expresion natural era et PAN. Asi,
y como ya hemos visto, el Partido Accion Nacional se convirtio en el receptor de estos grupos
inconformes y en su portavoz mas importante; contrastando con la pardlisis de las clases
populares y de las organizaciones identificadas con la izquierda. Sin duda, cxisticron
manifestaciones y movilizaciones de grupos defensores o representantes de los intereses
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populares en contra de la inflacién, del deterioro del salario, de la politica econémica, etcétera;
sin embargo, no alcanzaron, al menos no hasta 1988, la importancia y el peso de las corrientes
panistas; sobre todo en el dmbito electoral, en donde la emergencia de! PAN como una
alternativa critica, obligd a una mayor apertura gubernamental.

Durante la segunda mitad del mandato delamadridista (1985-88), el régimen experimentd
una nueva etapa de desequilibrio y cuestionamiento; en clla, la fiberalizacién politica fuc
perdiendo efectividad paulatinamente. Ante la crisis cconémica casi permanente, las
expresiones de descontento se multiplicaron exponencialmente, a la vez que el Estado perdia
cfectividad en la conduccion de 1a vida nacional. A pesar de las manifestaciones en contra del
rumbo adoptade por el gobierno y de la situacién econdmica, las mayores dificultades vinicron
del interior de Ia coalicién cn ¢l poder. Se produjo un importante rompimicnto en los acuerdos y
pactos que mantenfan unidos a los diversos grupos prilstas, o las diferentes élites politicas y
econdmicas.

Las elecciones del 6 de Julio de 1988 fucron ¢l punto de inflexion para ¢l régimen, Tal y
como lo scitala la teorla, ¢l umbral critico de la transicidn es ¢l contacto de grupos o sectores del
bloque en cl poder con fuerzas externas con a finalidad de aliarse, es decir, la ctapa critica
comienza, como fue en el caso mexicano durante el proceso clectoral de 1988, con el
resquebrajomiento del monopolio o monolito gobernante. Asf, un afto antes, en 1987, una
corriente disidente al interior del partido oficial, descontentos con lns politicas neoliberales
implementadns, exige la democratizacion del proceso de sucesion presidencial. Este
movimicnto fuc encabezado por un exgobemador de Michoacan, cuyo apellido era sinénimo del
nacionalismo revolucionario; Cuauhtémoc Cérdenas, hijo del gencral Lizaro Crdenas.

Junto a otros destacados prifstas que integraban csta corriente, Cérdenas fue obligado a
salir del partido. Empero, con ¢! a la cabeza, ripidamente se estructura ¢l Frente Democrftico
Nacional (FDN), integrado por los prifstas expulsados y los partidos de In izquierda tradicional,
para competir ¢n las elecciones. A lo largo de la campafla, Cordenas fue glutinando a su
alrededor o importantes movimicntos sociales; destacadamente a la Asamblea de Barrios, ¢l
movimiento de los 400 pueblos, ¢l Movimicnto al Socialismo (MAS), el Consejo Estudiantil
Universitario (CEU), la Union de Trabajadores Agricolas, etcétera. En estos comicios, entonces,
participaron como candidotos mds fuertes, Carlos Salinns de Gortari por ¢l PRI, ¢l ya
mencionado Cuauhtémoc Cardenas por el FDN y Manuel J. Clouthier por el PAN.

La cleccitn, de forma inesperada por el PRI, fue sumamente disputada: al llegar los
resultados de lns primeras casillas computadas —con un resultado abrumadoramente favorable a
Cérdenas—, el régimen inventd un desperfecto técnico (la caida del sistema de computo) para
ganar tiempo y poder manipular los resultados. Finalmente, ¢l triunfo le fue otorgado al
candiduto oficinl, Salinas de Gortari. Pero el fraude, maquinado a (ltima hora, resultd
excesivamente burdo, grotesco. La oposicion, de manern conjunta, se echd a la calle para
protestar; en cse momento la incstabilidad politica y la ruptura del orden cran fantasmas que
recorrfan el pals como nunca antes lo habfan hecho, Sin embargo, las inconformidades y las
protestas fucron bajando de tono hasta diluirse por completo. Asl, el candidato prifsta serla cl
préximo presidente de la Repiiblica,

Pero, en realidad ¢qué sucedid? Los costos de la reestructuracion ccondmica y la
austeridad hicieron necesario la reconstruccion de las alianzas prilstas con los sectores
mayoritarios. Sin embargo, para las autoridades politicas y partidistas parecié que esto no era
asf; confiaban en el control tradicional que ejercian, Pero la situacion, y asf lo demostraron los
resultados electorales, era difercnte, las condiciones sesmbnn cambiando, en gran parte por el
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propio proceso de reforma ccondmica. El fracaso del PRI, sin duda, estuvo estrechamente
relacionado con su falta de representatividad. El partido no supo -0 no pudo—- contener el
avance y la penctracién del PAN entre los sectores urbanos. Por otre Iado, €l corporativismo —
como resultado de la crisis econémica— venia perdiendo arrastre y cficacia, cllo aunado a la
ruptura cardenista, significé una salida importante de votos sobre todo entre obreros y
campesinos. De esta forma, las elecciones de 1988 significaron un punto de quiebra para ¢l
régimen: nunca antes se habfa producido con tanta claridad el surgimicnto de una fuerza politica
alternativa con la capacidad suficiente para disputar la hegemonta del PRI, y tampoco nunca
antes habia sido tan evidente ¢l fraude y la manipulacion de la voluntad popular expresada en
las urnas. Empero, esta irrupcion ciudadana no fue subita; por el contrario, fue un largo proceso,
incubado lentamente por los ctrores del propio gobicmo, los agravios acumulados, los fraudes
reiterados, las promesas incumplidas y fa crisis..., sobre todo la crisis.

La insurgencia civica surgié a partir de varios frentes. Marcadamente de movimientos
urbano-populares. Si bien ¢l presidente De la Madrid cuidé que no se produjeran
movilizaciones laborales, no hizo lo mismo con los sectores populares de lns ciudades; los
cuales aparecieron con gran fuerza desafiando ¢l sistema corporativo oficial. Su explosidn sc da
u partir del sismo de 1985, cuando el gobierno resulta incapaz de resolver los apremiantes
problemas de vivienda. Asi, los conflictos dc escasez de casa-habitacién —demundantes de
solucion gubernamental— sc transformaron ¢n movimicntos politicos contrarios al régimen.
Una parte de la sociedad reclamando por si misma el acceso a una vivienda o a servicios
publicos (agua potable, cnergla eléctrica, pavimentacion, drenaje, educacion, salud), provocé
una crisis en los mecanismos de control corporativo, encargados tradicionalmente de gestionar
este tipo de demandas. Hubo un claro desfase entre ¢l nimero de peticiones y la capacidad para
darle solucion. El vacfo fue llenado por los movimicntos urbano-populares, que si fueron aptos
para dar respucsta a estas demandas; ello significé el surgimicnto de grupos organizados que
desafinban l arreglo politico imperante.

Ademds, durante este periodo se vivio un proceso de cambio en las relaciones entre el
centro y las entidades federativas y los municipios. Los mecanismos de control central sobre la
periferia se fucron desgastando. Durante la década de los ochenta el pals asistio al inicio de una
agitacion regional sin precedentes, en donde las elecciones estatales y municipales fucron ¢l
foco mds importante de conflicto. Frente a estos desplantes de independencia regional, la
maquinaria del partido oficial y el régimen en su conjunto dejaron de funcionar como la vieja
aplanadora y comenzaron a competir por ¢l poder con otros partidos y grupos ajenos al PRI

El corporativismo, igualmente, entré en aguda crisis; principalmente por dos razones. Por
un fado, debido al desarrollo econdmico y social emergicron infinidad de scctores y grupos
ajenos a esta estructura y que vefan en clla una fuente de problemas y atraso antes que una
opcion de futuro viable; clases medias, profesionistas independientes, obreros de la maquila,
comerciantes y trabajadores informales son ¢l cjemplo mas representativo de este fendmeno. Al
lado, los grupos que si estaban intcgrados al corporativismo comenzaron a perder sus
privilegios, y los beneficios de su estancia en este esquemna se fueron evaporando; con ello, el
¢xodo fue gradual y paulatino pero suficiente para que en el transcurso del sexenio hiciera crisis
este modelo de representacion,

En resumidas cuentas, De la Madrid “creyé que para cumplir con la ‘renovacién moral®
bastaba con repetir el episodio de austeridad republicana de Ruiz Cortines, practicar
personalmente una ética de la abstencién, dejor atrds la prepotencia, la megalomanfa, la
frivolidad. La gente apreciaba el respiro de esos seis afios de autocontencién, pero comprendia
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también que De la Madrid habfa confundido la prudencia con la pasividad y a veces con ln
inmovilidad. Pagoé los platos de doce afos de borrachera populista, pero pudo y debié hacer
mds. Poner en préctica la ‘renovacion moral’ que en verdad s le pedia: develver a la sociedad
¢l contro! de su destino, instaurar la democracio.” *

El entrante presidente Salinas de Gortari enfrentd, como resultado de las cuestionadas
elecciones, una gran agitacion politica. Para sacudirse el estigma del fraude electoral, Salinas
buscéd consolidarse rapidamente y alcanzar la tan disputada legitimidad politica. Para ello
recurrié a una serie de golpes espectaculares, que le permiticron afianzarse como un lider
indiscutible y de mano firme. Encarcel6 al dirigente del poderoso sindicato petrolero, Joaquin
Herndndez Galicia conocido como “la Quina”, al banquero Agustin Legorreta y a José Antonio
Zorrilla, exjefe de la policta politica y presunto autor intelectual del asesinato del periodista
Manuel Buendia.

Retird, igualmente, su apoyo y terminé con ¢l poder de Carlos Jongitud, l{der histérico
del sindicato de los trabajadores de Ia educacion, el mas grande de América Latina, y apartd a
fos gobermadores que no habfan podido controlar ¢l proceso clectoral. Fue, en realidad, una
tortuosa carrera por hacerse de la legitimidad y del consenso politico del que carecié en un
inicio, Salinas traté de ganar la presidencia, no desde las umas, sino desde la presidencia
misma, pasando por encima de todo y de todos, lldmese PRI, organizaciones corporativas,
ctedtera. Entonces, el presidente destacard entre sus tareas la de rccomponer el conscnso
autoritario, restaflar la tambaleante cohesion de la élite politicn, restaurar la red corporativa y su
control, y ampliar las alianzas con grupos de interés, que o bien s habfan alejado del PRI o
simplemente hablan permanecido relativamente al margen. Lo cicrto es que:

Esta taren ha sido emprendida como una labor personal del mandatario y en ello se ha valido de
todo, desde pactos de mutua conveniencia con la oposicidn panista, hasta biisqueds de nuevos ejes do
apoyo: ¢l gobierno y la opinién piblica de Estados Unidos; las autoridades eclesidsticas; una élite
beneficiada con las privatizaciones de empresas y bancos; dirigentes sindicales alternativos al vigjo
corporativismo, aunquo de dudosa fidelidnd y eficacia; un grupo de intelectuales que transitaron de la
critica al oportunismo, etc. Lugar especial merece cn esta estrategia la cxaltacion de las obras del
Programa Nacionnl de Solidaridad, germen de una nueva secretaria de Estado, fundamento

propagandistico del discurso del “solidarismo™ y motivo per de movilizacion del presidente hacia
todos los rincones de ln repiiblica.’

El presidente reconocio In debilidad del partido oficial y de la propia presidencia de la
Republica; por ello, recurrié a una base de poder diferente a la tradicional. Construyd una seric
de alianzas de nuevo cuilo, en detrimento del PRI: organizé una amplia coalicién de fucrzas ¢
intereses que incluian a los marginados (mediante el Programa Nacional de Solidaridad), a los
empresarios, a la clase media y al PAN, uno de los dos partidos de oposicion mds fuerte, La
politica presidencinl significé un rechazo a los tabies de la familia revolucionaria:
principaimente en cuanto a la relacién con Estados Unidos, con la iglesia, la apertura al
comercio internacional, ctcétera. La coalicién que formod, se convirtié en una importantisima
fucrza de apoye durante su periodo presidencial, Empero, Salinas nunca buscé institucionalizar
dicha fuerza; por ¢l contrario, ¢l poder que concentrd, empezd y termind con él. Al dejar el
cargo, en 1994, no solo dejé intacta la crisis que venia arrastrando el presidencialismo
mexicano, sino que la aceler6 a través de la hiperconcentracion del poder politico; lo que a la
postre produjo un mayor desgaste de las instituciones del régimen priista. :

* KRAUZE, Enrique. Op. Cit, nota 4, p. 414,
® UNIDAD DE ANALISIS PROSPECTIVO EL FINANCIERO. Sucesidn pactada. La ingenferia politica del Salinismo. Plazay Valdés
Editores. 6* edic. México, 1993, p. 33,

9%



Salinas se vio en la necesidnd de reconstituir las maltrechas relaciones polfticas con los
actores sociales. Dialogé con una gran diversidad de grupos y movimicntos emergentes, ajenos
a las cstructuras y a los canales corporativos clasicos, que reclamaban ser tomados en cuenta.
Ampliando, parcialmente, la estructura de sustentos politicos, en su biisqueda de la legitimidad.

Promovio, a su vez, una represidencializacidn del sistema politico, es decir, concentré el
poder politico en Ia figura presidencial y en su circulo Intimo, como nunca antes se habia hecho.
Utilizo a la presidencia como In palanca privilegiada para llevar a cabo la reestructuracion
econdmica y poder sobreponerse a las manifestaciones contrarias a ésta. Asl, ¢l presidente
buscé -y logré— un reforzamiento de su liderazgo, como paliativo a la ausencia de una formula
que contara con el reconocimicnto de los principales actores politicos y sociales. No sdlo
concentré ¢l poder como ningin presidente anterior, sino que incluso rompié con muchas
normas y equilibrios de! propio sistema politico, en aras de lograr la eficacia y el
reconocimiento,

El predominio de Salinas s¢ tradujo en una nueva forma de actuar y de entender la
politica: actud mediante los “presidencialazos”, es decir, impuso desde la cuspide decisiones
que afectaban @ otras instituciones politicas como ¢l PRI o los gobiernos cstatales y
municipales. Durante su mandato, removid a cerca de una veintena de gobernadores y nombré a
igual niimero de interinos o provisionales; incluso designd a candidatos a gubernaturas de una
forma inusualmente unilateral, sin respetar los equilibrios y los arreglos politicos locales.

Acerca del fortalecimicnto de la figura y del liderazgo del presidente Salinas en
menoscabo de las demas instituciones politicas, Soledad Loneza ha dicho que: “Se explica
precisamente porque en la ausencia o inoperancia de los aparatos administrativos o politicos, y
de las reglas del juego, ¢l recurso natural cs Ia Presidencia, que parece ser la tinica institucién
coherente y cfectiva. Durante el gobicrno de Carlos Salinas ¢l presidencialismo se ha
exacerbado, junto con la arbitrariedad que le es caracteristica, primero porque al inicio de su
administracion ¢l presidente quiso suplir con decisiones cficaces ln legitimidad que los
resultados clectorales le negaban; utilizo todo el pader de la Presidencia de la Reptblica de
manera pragindtica para apoyar programas y politicas cuya realizacion hubieran podido
comprometer la burocracia o los reglamentos. Asimismo, ¢l presidencialismo ha puesto en
cvidencia In subordinacion del Poder Legislativo, ¢l cual, aunque enriquecido por una presencia
mis numerosa y activa de las oposiciones, se mantiene sometido a la décil mayoria prifsta. Este
estilo de gobicrno ha agravado la concentracion del poder, pero no ha afianzado las
instituciones.”

El mecanisimo privilegiado, y seguramente el ms importante para constituir las alianzas
mencionadas y a la vez fortalecer la figura presidencial, tue el Programa Nacional de

" LOAEZA, Sokedad. “La ienci icana dc liberlizacion” l"olo 1#136. Abnil-Junio de 1994, p. 246. En este sentido,
Marcelo Cavarozai ha escrito quo; “La peracion del poder presidencial quo g iz$ Carlos Salinas de Gortani contribuyé de modo
decisivo a cvitar ¢l deslizamicnto de México por 1n pcndnenle del ajuste cadlico ¥ Ia desorganizacién politica. Pero fo hizo & costa do
cexacerbar algunos de los procesos crosionadores iniciados duranto los gobicrnos do sus prodecesores. En peimer lugar, se acentué la
centenlidad det rol presidencial en ¢l sistema politico. Tanto oo su runcmn do garanto dl eambio do Jas reglas de funcionamiento do la

a, como en su idad do jefo do legislad dores, Ias inlervenciones del presidonto so tomaron més
frecuchics y su gmdo do dtsammuhdud numcn(d En sq;undo tugar, ¢l pmulo gobernanto fug spartado cn ml)ur medida de fos procesos
de toma de deci piblicas. Paraddj esté o no ibuyd o facilitar 1a d izacion del sistema politico, sino &

debilitar mds 1a adhesion de los miembros del I‘RI a las reglas formales o informales sobre 1as que s¢ habla cimentado el orden politico
mexicano.” “México: pasado y presente de su formula politica.” en COOK, MIDDLEBROOK y MOLINAR (Eds.) Las dimensiones
poltticas de la reestructuracion econdmica. Edicioncs Cal y Arena. México, 1996, p. 459, En 1a misma obra, Paul Lawrenco Hlbcr s
articulo “El arto de la ién y sus implicacioncs politicas: el caso de ks movimicntos urbano popularcs.” ha dicho que “cicrtos
indicadores sugicren que el estilo populista de Satinas, combinado con 1a neccsidad de recuperar ¢l control poliuco perdido durante cl
periodo 1982-1988, ha transformado diversos programas federakes quo en algin moaicnto distribuyeron fondos scgin crilerios técnicos
cstriclos cn hermamientas de rearme politico para ol partido/Estado.”, p. 359,
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Solidaridnd (PRONASOL). A través de él, y por fuera de las estructuras cldsicas, sc
recorporativizo a gran parte de la sociedad y se establecicron nuevas bases sociales y clientelas
politicas. El PRONASOL fue, 8! igual que muchas otras politicas cstatales, un proyecto
claramente encaminado a resaltar 1a imagen de Salinas en detrimento del partido oficial, que
tradicionalmente era ¢l canal para conducir y encauzar cste tipo de programas y politicas
publicas.

Los recursos de! PRONASOL sc distribufan con criterios politicos: mas donde la
oposicion cra mayor, sobre todo la cardenista, para asi socavar sus bases de apoyo. Eran
distribuidos, igualmente, a organizaciones cercanas al aparato cstatal, s decir, las que no se
oponian al gobicmo o a su partido; y, méas importante atn, por este conducto s¢ fomentd que los
grupos no afines sc abocaran a proyectos de desarrollo comunitario, y no a luchar por demandas
politicas. En suma, este programa, con sus miles de comités repartidos a lo largo de todo ¢l pafs,
incorpord y movilizé a millones de mexicanos de las clases populares; fue un instrumento que
distribufa de forma eficaz amplios recursos, si bien de corto plazo, y que logrd revitalizar,
transitoria pero aceleradamente, la legitimidad de la presidencia de la Repuiblica frente a la gran
mayorfa de la sociedad mexicana.

Con toda csta ingenierfa politica, ademds de In estabilidad ccondémica alcanzads, Salinas
y ¢l PRI lograron recomponer sus apoyos electorules y alcanzar ¢n la eleccién intermedia de
1991 un porcentaje de votacidn mayor al 60 por ciento. En esos comicios se demostré que lo
que realmente buscaba la poblacién mexicana era unn mejoria en su situacién econdmica y
mayores oportunidades de desarrollo. Con las demandas sociales relativamente satisfechas, el
apoyo regresé al PRI (y sobre todo a Salinas), despuds de haberlo perdido en cl 88. El gobierno
recobrd, asi, cierto grado de eficacia y legitimidad en su actuacién (principalmente en el terreno
de la economia), lo cunl influyd enormemente en fa posibilidad de reconstruir la coalicién
gobernante.

Por otra parte, a pesar de que durante el salinismo se llevaron a cabo varias reformas
electorales "' ¢ incluso se abricron espacios a la oposicién como nunca antes, sc le reprocha al
propio presidente que sistemiticamente se negd a lievar a cabo una reforma politica profunda y
radical, que instalara al pafs, por fin, en una democracia plena. Salinas de Gortari, con seguridad
¢l mayor reformador econémico desde Calles y Cérdenas, creyd que en los albores del siglo
XXI'y en un mundo que se democratizaba a pasos agigantados, México podia cscapar a csa
l6gicn y seguir gobernado por un régimen que se evidenciaba, cada vez mas, como uno de los
pocos autoritarismos que nin sobrevivian, El presidente nunca tomé en serio a quienes le pedian
esta reforma politica. Ningan argumento lo convencla. Por ¢l contrario, Salinas tenfa muy
presente el ejemplo sovidtico y la experiencia de Gorbachov. “No podemos permitir que nos
pase lo que a Rusia”, insistia. Por ello, adoptd la cstrategia de abrir primero o cconomia y
después afrontar la apertura polltica.

En materia politica, introdujo una especie de “democracia selectiva”, en donde se le
reconocfan los triunfos al PAN —como fue el caso de Baja California en 1989, primera
gubernatura que escapaba al control prifsta— y se le otorgaban algunos cspacios politicos (las
llamadas “concertaccsiones”), y por ¢l contrario, al PRD (formado a partir de lo que fue ¢l
Frente Democritico Nacional) no se les reconocian sus conquistas, incluso se recurrfa al fraude

! Para un recucnto pomenorizado de estas reformas véaso CARDENAS GRACIA, Jaimo, Thansicion politica y reforma constiniclonal en
México. UNAM. México, 1994, pp. 101-107, PRUD'HOMME, Jean-Frangois, “La ncgociacién de las reglas del juego: trus reformas
clectorales (1988-1994)." Politica y goblemo. Primer semeslro do 1996; y ALCOCER, Jorge. “El ciclo de las refonmas electorales, 1978«
1996." Didlogo y debate de cultiira politica #1, Abril-junic do 1997,
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y a la imposicioén para evitar la victoria perredista, se persegufa a sus integrantes y se les excluia
de 1a toma de decisiones (lo cierto es que en gran medida ¢l PRD también practicaba in
autoexclusion; agraviado por el fraude de 1988, en todo momento le dio la espalda a Salinas).
El ejemplo paradigmatico lo tenemos durante las clecciones locales de 1989. Mientras que en
Baja California sc reconocieron los triunfos panistas, en Michoacin el gobicrno y el PRI
recurricron a su larga lista de trampas y manipulaciones, echando mano al fraude electoral, con
la finalidad de no reconocer las victorias perredistas.

En este punto cabe detenerse con un poco mis de detalle. Como resultado de las
clecciones de 1988, el PRIy Salinas no consiguieron la mayoria calificada (dos tercios del total)
en la Comara de Diputados, indispensable para realizar reformas constitucionales. En cse
preciso momento entra un clemento nuevo en la de por si ya compleja ecuacion politica. Para
hacer realidad ¢! ambicioso programa de gobicrno del presidente, resultaba indispensable
reformar la Carta Magna, no bastaba con reformas a la legistacion secundaria (para lo que el
purtido oficial si contaba con la mayoria suficiente). S¢ tornaba vital la cooperacion de alguno
de fos dos grandes partidos dc oposicion. Para cllo, solamente quedaba ¢l Partido Accion
Nacional, ya que los legisladores cardenistas eran concebidos como enemigos politicos (que no
rivales) del presidente. El PAN se prestd, pero no de forma gratuita. Exigid a cambio reformas
ch materia electoral para permitir clecciones democrdticas y ¢l reconocimiento de sus triunfos
(ademds de que las transformaciones estuvicron encaminadas hacia lo que crefa y por lo que
luchaba ese partido). En su momento esta estrategia fue muy criticada, sin embargo, de forma
retrospectiva, s¢ puede afirmar que resulté de una atinadisima visién de medio y largo plazo, A
partir de esta nueva logica —necesidad de formar coaliciones para realizar los cambios
constitucionales indispensables para desarrollar el programa de gobiemo del ejecutivo—, puede
sefialarse que concluye ¢l periodo en que ¢l PRI adopta resoluciones de mancra unilateral;
pasando asl, a ser compartidas por fucrzas politicas de diverso signo partidista.

Durante este periodo las elecciones fueron convirtiéndose, cada vez en mayor medida, en
¢l mecanismo central de la disputa politica. La competencia, aunque limitada, trastocd la
estructura de lealtndes y adhesiones del iégimen. En ¢l dmbito local, esta competencia no incitd,
como sc habla temido, un domind a favor de la oposicién. Con todo, la ausencia de reglas claras
provocé que los comicios locales se convirtieran en el punto de discordia, Las élites locales, y
no cl centro, sufricron en mayor medida I erosién de su predominio.

De esta forma sc llega al afio de 1994, cn el cual las perspectivas cran bastante
tavorables: la economia estaba controlada y estable, y se reconocia cierta mejorfa cn los niveles
de vida de ln poblacién; y se habin firmado el tratado de libre comercio con Estados Unidos y
Canadd. Sin embargo, 1994 fue un afo que significd un viraje para cl sistema politico
mexicano. Inmersos ya en el proceso electoral, en ese aflo aparecié la violencia politica y social,
significando un duro golpe y una crisis politica importante para ¢l pals.

El afo inicié con un lcvantamiento indigena en Chiapas, encabezado por ¢l Ejéreito
Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN). Esta rebelién llamoé In atencion sobre I situacion de
los indigenas y las consecuencias negativas del ajuste ccondmico neoliberal, poniendo fin al
triunfalismo imperante entre la élite politica. A la par, cuando estc movimicnto estaba
relativamente controlado y encauzado por la via de ln negociacion, el 23 de marzo, en Tijuana,

" LUJAMBIO, Alonso “Adids a la ionslidad. Régim ¥ gobiemo dividido en México.” Revista Este Pals #107.
lcbrvm dcl 2000, pp 4-5; y CARRILLC,, Ulises y LUJAMBIO Ahnso “La incertidumbre constitucional. Gobiemo dividido y

! en la LVII Legis! del congreso mexicano, 1997-2000." Revista mexicana de soclologia 9872, Abril-Junio do
1998, p. 20,
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¢s asesinado Luis Donaldo Colosio, candidato a la presidencia de la Repiblica por ¢l PRI, Esto
puso a la defensiva al partido oficial, en cuyo seno se llevé a cabo una lucha sérdida por
reemplazar al candidato asesinado. Finalmente este proceso no cscapd del control del presidente
Salinas y la nominacion recay6 en Ernesto Zedillo, coordinador de la campafia de Colosio y ex
Secretario de Programacién y Presupuesto, y de Educacion Pablica,

En conjunto, estos acontecimientos provocaron gran incertidumbre entre la dlite politica
y en la socicdad en su conjunto. En medio de anuncios sobre ¢l “choque de trenes” y la
posibilidad de una desestabilizacion politica, las clecciones de agosto del 94 se llevaron a cabo
sin mayor contraticmpo, resultando ganador ¢l candidato del PRI. De hecho, este proceso
¢lectoral se caracterizd por una gran transparcncia y credibilidad, asf como por el gran nimero
de electores que concurrieron a emitir su voto. Estos comicios “no fueron una explosion
partidaria sino un acto de reflexién silenciosa: una enorme y paclfica concurrencia esperando
pacientemente su turno ante las umas.""

Ademds, el sexenio de Salinas no podia terminar sin nuevos sobresaltos. A finales de
septiembre scria asesinado el Sccretario General del PRI, Jos¢ Francisco Ruiz Massicu;
provocando una nueva crisis politica y una importante fuga de capitales. Lo cierto es que el pafs
vivié perplejo, profundamente dividido y en constante desacucerde desde ¢l 1° de enero de 1994,

La discordia social, ¢l resquebrajamiento del sistemn, la pérdida de confianza de los mexicanos
cn su pais, tenla quo proyectarse tarde o temprano en una pérdida de confianza en el exterior. Cualquier
error precipitaria el escape del ahorro interno, invertido tempornlmente en México debido n las altas tasas
de interés, Como todo lo que puede fallar falla, ¢! eor de manejo financiero se i6 o mediados de
diciembre de 1994, ya en ¢l periodo presidencial de Emesto Zedillo. El castillo de naipes se vino abajo.

Por fotuns, ln cconomia det pais no estaba yn estatizada ni cerrada. Los logros de Salinas -la

privatizacion, 1a apertura, ¢l equilibrio de las finanzas— y la pronta accidn del gobierno de Clinton,

defenderian parcialmente la cconomia de México. Pero seguia faltando Ia concordia. Para recobrarla no
hacia falta refundar af pais, como demagdgicamente pedia Marcos; hacla falta que ¢l sistema se declarara

en quicbra y abricra paso a la reconciliacion por la via democrdtica. (1.0 intentarin el nuevo presidente,
Ernesto Zedillo?™*

A pesar de todas las resistencias, avances y retrocesos, durante este periodo (1982-1994)
serfa sembrada la semilla que aflos después germinaria en forma de democracia politica.
Durante esta ctapa, el pluralismo politico crecié de manera exponencial, instaurdndose donde,
de forma realista, podfa hacerlo: en los gobiernos estatales y municipales. Entonces, se puede
decir que el proceso de democratizacion del sistema polftico mexicano comenzd cn el dmbito
local, surgiendo el pluralismo y In alternancia desde la periferia, buscando colonizar el centro,
¢s decir, la federacion. La ola opositora alcanzo las gubernaturas de Baja California, Guanajuato
(1991, de forma interina) y Chihuahua (1992); sin embargo, el mayor avance del pluralismo
politico se dio en In esfera de los gobienos municipales. Segiin datos recogidos por Alain De
Remes, el porcentaje de municipios yuxtapuestos (es decir, aquellos municipios que cran
gobernados por partidos diferentes al del gobierno estatal) paséd de 1.03 en 1981 2 3.30 en 1983,
11.89 en 1989 y 21.61 en 1994. (en los siguientes aflos, este Indice creci hasta 33.97 por ciento
en 1995 y 46.37 en 1997, Altimo affo que este autor recoge; sin embargo, este periodo se
analizaré més adelante)",

¥ PAZ, Octavio. “Las checioncs de 1994: Doble Mandato.™ Nuewa. Polttica, Soctedady D cla #4, Junio-agosto de 1998, p. 84.

" KRAUZE, Enrique. Op. Cit., nota 4, p. 442.

¥ DE REMES, Alain. “Gobiemos yuxtapucsios ¢n México: hacia un marco analitico para ¢l estudio de las clocciones municipales.”
Polltica y gobiemno. Primer semestro do 1999, p. 238, Acerca do Ia evolucidn del sistcra do partidos véase CANSINO, César, “Crisis do
partidos y cambios en ¢l sistema do partidos: 1985-1997" cn CANSINO, C. (Coord) Después del PRI, Las elecciones de 1997 y los
escenarios dv la transicion ¢n México, CEPCOM. México, 1998,
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El sexenio salinista significa, pucs, un claborado y complejo proceso de restauracion del
régimen -y en particular de la coalicion en el poder— mediante la continuidad y reforzamiento
de In liberalizacién politica en curso, alcanzando en esta etapa ¢l grado méximo de aperturn
controlada, cs decir, limitada, gradual, con avances y retrocesos, manteniendo en lo esencial las
riendas y la discrecionalidad del poder publico.

VL. Los efectos politicos de 1a reestructuracién econémica,

“La sociedad puede entender el ajuste, pero no un afuste permanente y
elerno, y no per yeter realizado a costa de los débiles o

los menos privilegiados.”

Felipo Gonzélez.

A partir de la crisis econdmica de 1981-82, los mecanismos tradicionales de dominacién
politica entraron cn un importante proceso de desgaste y erosion. La reestructuracién cconémica
llevada a cabo a partir de 1982 por la élite gobernante, significé un verdadero sacudimiento de
¢stos instrumentos, Lo que acontecio no fue una simple reforma al sistema productivo nacional;
por el contrario, fue una profunda revision de las relaciones entre las diversas fuerzas
econdmicas, sociales y politicas. Al modificarse el niicleo del engranaje entre el gobierno y los
agentes econdmicos (a través de la privatizacion de empresas paraestatales, apertura comercial,
desregulacion, etcétera), se transformaron las relaciones de dominacion y control politico. La
reforma ccondmica no signific, pues, mds que una inmensa transferencia de poder politico a la
sociedad.

De csta forma, el proceso de ajuste estructural —que significé una reforma profunda sobre
¢l conjunto de la economin mexicana— alteré de forma radical ¢l contexto politico. Se vio
trastocado, entonces, el acceso a oportunidades y a prebendas y privilegios materiales y
politicos.

Si bien cstas enmiendas se concentraron en ¢l sistema ccondmico y la administracion
plblica, lo cierto es que tuvo, como se ha dicho, un importante efecto polltico: provocaron
rupturas, nuevos acomodos, y sacudié los ameglos imperantes entre la clase politica y las
fuerzas sociales. “Metaféricamente -apunta Leonardo Morlino—, podemos asimilar las
estructuras democrdticas a una camisa hecha de un tejido eldstico: podrdn vestirla las personas
mis diversns, altas o bajas, delgadas o gruesas. Por ¢l contrario, un régimen autoritario, de
ordinario debido también a las modalidades de su génesis, estd mas estrechamente ligado a
ciertos lidercs o grupos sociales y econémicos. Por ende, cuando la estructura socioccondmica
cambia profundamente, la camisa-estructura del régimen puede convertirse en una especic de
camisa de fuerza. De aqui la tension entre un cucrpo que trata de rajar la camisa y el tejido poco
clastico que comprime ¢l cuerpo.”'®

El nuevo papel del Estado en la economia influyd, de forma necesaria ¢ inevitable, en las
posiciones y equilibrios politicos del régimen. Estas reformas crearon grandes tensiones,
cambiaron la correlacién de fucrzas (politicas y ccondmicas), a la vez que transformaron las
pautas culturales de la sociedad. Un sistema autoritario como el mexicano puede funcionar de
manera adecuada, y scr capaz de procesar los cambios que provoca el proceso de modernizacién
ccondmica y social, siempre y cuando cuente con los recursos materiales suficientes para
continuar con ¢l desarrollo de la socicdad; s decir, cl sistema funcionard en tanto cuente con
rentas que permitan un mayor bienestar social. Por ello, una crisis ccondmica profunda y
prolongada, como la que sufrio el pals, nccesariamente erosiona el sustento que provee

% MORLINO, Loonardo, Como camblan los regimenes politicos. Centro do Estudios Constitucionales. Madrid, Espada, 1985, p- 106,
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continuidad y legitimidad; ahf es donde se encuentra su verdadero punto débil, su talén de
Aquiles.

Claramente, una gran parte de la legitimidad del régimen se basé en ¢l “rendimiento o
desempefio”, es decir, en su capacidad para, de forma sostenida, clevar la riqueza y los niveles
de vida de Ia gente. Al no poder reproducir mas este fendmeno, el sistema politico, y con ¢l sus
dirigentes, perdid, a ojos de ta poblacion, una bucna parte de su razon de ser. El grueso de la
sociedad intuyé que desde cl gobierno sélo se” podian esperar devaluaciones, corrupcion,
inflacién desbocada, falta de oportunidades y de empleos, austeridad y sacrificio econdmico
permanente. Asi, desde el surgimicnto de la crisis ccondmica, el reclamo por una mayor
democracia comenzoé a extenderse por todo ¢l pals. La crisis no fuc entendida, como habia
ocurrido anteriormente, en términos administrativos, sino politicos. Se evidencié ¢l gran poder
discrecional del presidente, la fuerte centralizacion, el autoritarismo sin controles, la
inexistencia de una verdadera competencia clectoral. En todo caso, a los agravios provocados
por la crisis y por la cancelacion de los sueflos de prosperidad prometida por el Presidente
Lépez Portillo, se sumarian los costos y sacrificios que implicaban las politicas de ajuste y
reestructuracién econdmica.

Todo cllo, de forma inevitable, alimentaria el descontento y la protesta social. No podia
ser de otra manera. La crisis limitaria los recursos disponibles para que ¢l complejo aparato
politico se mantuviera en pic; provecando jaloncos, tensiones ¢ incluso rupturas al interior del
régimen. Por otro lado, los apuros econdmicos a los que se veln expuesto ¢l pafs terminarian
golpeando a sectores identificados con ¢l PRI o simplemente apdticos, que acabaron
movilizndose en su contra, poniendo en entredicho In legitimidad y ¢l consenso del acuerdo
politico,

En México ~al igual que acontecit cn otros palscs en que se presentd una transformacion
similar— el proceso de reforma y reestructuracién macroecondmica, junto con las scveras
politicas de ajuste, tuvieron importantes consccuencias: originaron profundos y significativos
cambios en la distribucion del ingreso (solamente entre 1982 y 1987, ¢l salario minimo sc
contrajo, ¢h términos reales, mds de 40 por ciento) y ¢n las relaciones de dominacion y de poder
entre fa dlite gobemmante y una sociedad que comenzaba a despertar y a inconformarse por su
situacioén -bésica pero no exclusivamente— ccondmica. En consccuencia,

A la exclusion politica propia de todo modelo autoritario se sumé después la exclusion social det
nuevo modclo econbmico impucsto a partic do 1985 el de mercado, globalizador o neoliberal. Si la

primera exclusién habla afectado principal a sectores medios que exigian un pluralismo real, la
segunda ha impactado en millones de mexicanos, particular pero no excl , per i alos
medios. Combinadas la crisis politica con la econdmica, cl rcsuhudo fue una creciente

invinbilidad del régimen que nacid n inicios de siglo de la Revolucion mexicann.”

" MEYER, Lorenzo. “El sistema politico y la gobernabilidad mexicana™ en SCHMIDT, Samuel. (Coord) La capactdad de gobernar en
AMexico. Editorial Aguilar. México, 1997, p. 90, En igual sentido so pronuncia Mausicio Merino, cuando escribe: “La demanda crecicnio a
favor de |a democracia no so explicaria, sin cmbargo, al margen del binomio entre modelo ccondmico y sistema politico. Mientras ¢l
primero permitié que ¢ pacio revolucionario offeciera resuludou unglblu ah mn)vrh, ésto 3o apoyd en la cvidencia do sus propios

productos. Pero cuando 1a vigencia del pacto fus i como de idn, allocaron tensiones inéditas en el sistema
politico mmcnno" Fuera del centro. Universidad Veracruzans. thpu. México, 1992, p. 168, Adam Precwonki lo refrenda cuando
afirma que “los regl basados en un i bio ticito do prosp material por pasive -¢l * ismo de gulaxch'

do Kadar en Hnngriu. ¢l periodo de Gierek en Polonia o el ntgxmm del PRI en México antes de 1982~ son vulnernbles sobre todo a lay
crisis ccondmicas.” Democracia y mercado. Reformas politicas y econdmicas en la Europa del Este y América Latina Cambridge
University Press, Cambridge, Inglaterra. 1995, p. 100, Véaso, igualmento, RUBIO, Luis. “La reforma ccondmica y el cambio politico en
México” en ROETT, Riordan (Comp.) La Lideralizacidn econdmica y politica de México, Siglo XX1 Editores. México, 1993; y CRESPO,
José Anlonio. “El fin de [ liberalizacién politica en México™ en CANSINO, C. (Coord.) Después del PRI. Las tlccclonu de 1997 y los
escenarlos de la transiclén en México. CEPCOM. México, 1998,
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Por consiguicnte, segiin avanzaba la reforma econdmica y lus politicas de sjuste, la vicja
estructura politica sufria fuertes presiones. Pricticamente desde ¢l inicio se evidencié que la
reforma al sistema econdmico no serfa solamente €50, sino que implicaria un cambio del Estado
clientelar y de la forma en que se cjercia la dominacién politica tradicional. La reduccion de los
recursos disponibles, el sancamiento de las finanzas publicas, y la desaparicion de la mayoria de
los subsidios sacudicron lealtades y desgastaron, en gran medida, las redes de control politico.

El mayor efecto de la reestructuracion econdmica ha recaido sobre el PRIy su sistema de
control corporativo. E! vicjo aparato del partido oficial enfrenté una verdadera pesadilla, cn la
que todos sus privilegios, prebendas y formas de actuacion se vieron desplazadas y perdicron
validez. Por cllo, en el seno del partide se configuré una verdadera crisis de la clase politica,
dividida por la tension entre los moderizadores —jovenes tecnécratas surgidos del sistema
financiero del Estado— y los politicos de vicjo cufio ~provenientes en su inmensa mayorfa de
las redes clientelares y corporativas tradicionales.

El partido oficial, antafio todopoderoso, ha sido la mayor y mis clara victima en este
proceso de reestructuracién econémica. En realidad, la adopcion de politicas econdmicas
neoliberales, como la formula para la modernizacion del pafs y de adecuacién del régimen a las
nuevas condiciones mundiales y nacionales, no ha hecho mds que socavar a este Gltimo: ha
minado las bases de apoyo y sustentacién del PRl y del régimen en su conjunto. Sin duda, “los
mayores perdedores en la reforma (...) han sido los vicjos intereses protegidos: los de los
prilstas mismos. Son cllos quicnes han perdido como resultado de una mayor competencia
clectoral, son ctlos quienes han perdido en el proceso de desregulacion de la economia, y son
ellos quiencs han tenido muche menos acceso al podcr y la corrupcidn como resultado de la
privatizacion de las empresas propicdad del gobiemo.”

Los cfectos han recaido sobre el partido oficial debido, principaimente, a la peculiar
relacién que manticne con el aparato cstatal y con ¢f gobiemo. En un régimen como el prilsta,
donde las fronteras entre el Estado y el partido no son claras, un desempefio econémico o social
inadecuado —o no del todo éptimo— por parte del gobierno, s¢ traduce inevitablemente en un
descenso en los niveles de aceptacion y legitimidad del partido. Asf ocurrié en las elecciones de
1988, después de un sexenio de crisis ccondmica profunda y permanente, y asi ha ocurrido a lo
largo de! mandato zedillista, donde ¢l partido oficial ~frente a la crisis de 1994-95, la més
importante desde la gran depresién, en la décadn de los treinta— ha sido duramente castigado a
la hora de lns elecciones.

A la par, otro de los grandes perdedores con esta reforma econdmica fue ¢l sistema
corporativo con las canonjlas, ventajas y beneficios que acarreaba. Ante la fuerte disminucion

" RUBLO, Luis. La e laddern. Informacion, ctuddanla y politics publica. &hmmu Cul) Arena. México, 1998, p. 142. Mia
aiin, “carcate de aliematives visbles, Ia mayor parts de la clase politica pnml brads a lay listas propias del
Estado *revolucionario®, se vio cbligada a a los ! dcrmizadores do 1a élite forjada alrededor de los
circuitos financicros del Estado. Con cllos fus perdiendo bucnn panc do sus recursos de poder tradicionales, Jo que no pudo sino gencrar
resentimicnlos crocientcs dentra del propio PRI, dos por ¢t estilo dogmitico y ilario do squellas ¢lites tocnocriticas
con\cncndus dela nocesidad de un nuevo modelo, pero incapaces de afrontar una reforma 8 fondo de s base partidania. Do alguna mancra,
la alad la incion y Jos acucrdos quo ecnductrhn [] ln allcmnncu del 2 dejuho fucron enlonces promovidos y
desalfiados por csa diakclica pcnma entro ‘cl vicjo PRI’ y los p diatécti 3 quo llcum # jos representanics
dcl pnmcm a ver en la democratizacion una \cxrhdcu traicidn 1o sdlo a Jos principics de Ja ‘Revoluc " 1ino sobre todo a lo

bres en los que s¢ ivilegion.” SALAZAR C., Lus. “México: una lnnncnén singular.” Dldlaga y dedate de
culmm politica #14. Octubre-dicikmbro del 2000 pp. 18:19. Esto conflicto, en ef fondo bl resuclio, tn;o como msecumm 1a ruptura de
una do las reglas do oro del sistema politico; la disciplina. “La disciplina entro 1a élito g y, m cl pastido, 3¢
convirtid en una do fas primeras victimas de [a reforma econémica y I iberalizacion politica.” SERRANO Monica. “El legado del
cambio gradual: Reglas ¢ institucioncs bajo Salinas™ cn SERRANO, M. y BULMER-THOMAS, V. (Comps.) la reconstruccidn del
Estado. México después de Salinas. F.C.E. México, 1998, p. 27.
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de los recursos politicos y econémicos disponibles para llevar a cabo la cooptacion, estos
privilegios, irremediablemente, comenzaron a desaparecer:

La reestructuracion dmica afectd profund a las coalici redistributivas y ol sistema
de corporativismo inclusionario. El doloroso proceso de pasar de un mercado protegido a otro abierto y
de una economia centrada en ¢l Estado a otra dirigida por ¢l sector privado, afectd a los mexicanos de
todos los estratos sociales. Las politicas decretadas por ¢l equipo de De la Madrid para reestructurar la

ia hacia ¢! imi renovado, dependian de la reduccion de los les salariales, del
presupuesto gubernamental para programas sociales, do ln eliminacion de los subsidios y la asfixia de las
demandas laborales. Los campesinos y obreros, los profesionales de clase media y las industrias
ineficientes, los burdcratas y los marginados sin empleo, todos ~de dlferentcs maneras y en diferentes
grados— sintieron las presiones de! ajuste a un nuevo modelo de desarrollo.”

Un claro cjemplo de ello ticne que ver con el campo. El aparato estatal se ha retirado de
su pape! tradicional. Desde hace mucho tiempo, las politicas gubernamentales protegfan al
sector campesino. Las empresas y las entidades publicas provefan créditos baratos, seguros,
fertilizantes, subsidios a fa energla eléctrica, a los sistemas de riego, ofrecian precios de garantla
a las cosechas, la inversién piblica en infracstructura resultaba central, etcétera. A partir de la
crisis de 1982, este esquema se vio cn grandes apuros, sufriendo una gran sacudida. Todas las
prestaciones, beneficios y privilegios de los que gozaba este scctor fucron ampliamente
recortados y, en algunos casos, de plano suprimidos.

En resumidas cuentas, la reforma ccondémica y en general todo el proceso de
reestructuracién del sistema productivo nacional, minaron muchas de lns estructuras
corporativas tradicionales, cancelaron —o recortado drasticamente— la posibilidad de favorecer
discrecionalmente a aquellos grupos afines al régimen y han hecho innecesaria a buena parte de
la burocracia, sobre todo en el sector paracstatal. De esta forma, los politicas de ajuste
ccondmico hicicron mas precaria, todavia, la hegemonia del PRI, evidenciando In necesidad de
una reforma profunda e integral a la estructuray funcionamiento del sistema politico.

La reforma econdmica tuvo otro efecto o destacar: ¢l surgimiento de las regiones, de los
estados y municipios como actores relevantes, con una autonomia creciente. Es decir, nos
encontramos frente al socavamiento del vicjo vinculo centralista que sometfa a las provincias al
dictado de las pollticas que surgian en la capital del pais. En e} fondo, lo que rcalmente
acontecié fue un vuelco radical en la relacién entre el centro y la periferia. Con la emergencia
de un mayor pluralismo polllico los partidos de. oposicién comenzaron a gobernar gran
cantidad de estados y municipios; ésto significo la "rcbehbn" de los organos locales de gobiemo
frente al yugo del centro.

" DRESSER, Denise. “Mucrte, modemizacién o is del PRI ncoliberatismo y reforma partidaria en México™ en COOK,
MIDDLEBROOK y MOLINAR (Eds.) Los o pollnmx de la ‘ Ediciones Cal y Arcna. México,
1996, p. 213. Dentro do esto contoxto, Lorenzo Meyer afirma quo: “En cf sistema politico v eeonbmnco mezicano disedlado a partir do la
scgunda guerra mundial, of subsidio a todos los actores politicos rel clases medias— cra parte
fundamental de! entramado que sostenis a una Presidencia lodopodemu. quo oneso tejido do subsidios tenla su principal instrumento de
dominacion. Sin embargo, en fos ochents, los rocursos para continuar por esc camino desaparecicron y ¢l nucvo modelo econdmico se
pusa en marcha conto una cirugfa mayor inada a salvar s un ismo muy debilitado.” Fin de Nglmn ¥ democracia Incipiente.

México hacia el siglo XX1. Editorial Ocdano. México, 1998, p. 144. Paginas antes, ¢l pmpno Meoyer apunta: “El grupo politico que asumié
lus ricndas del poder en México en los afos ochenta hizo una apuesta quo se pucdo resumir as!: Las transformaciones econdaicss en apoyo
de la cconomln do libre mercado inevitablemente cobmhn un gran costo mnl y encontrarian una gran resiskencia. Para superar esta

iltima, era indispensable usar a fondo ¢l i | politico ad 160 do una Presidencia con férrea \ohmuddedomnn,
sc fograrian as! no sdlo los cambios econdmicos propucstos dude la cuspdn del podcr $in0 tambidn 3¢ ascguraria la permanencia ¢
interescs del pequefio grupo de jévencs arqui de s revol neolibera! mexicana.” p. 32, Para ver con mayor detallo el proceso de

aperturn y sus cfectos, véase: RUBIO, Lus, “E) sisiema politico mcsucmo {cambio y evohxcitn?" en RUBIO, L. y FERNANDEZ, A
(Eds.) México a la hora del ramblo Edicioncs Cal y Arena. México, 1993; ROETT, Riordan. “México en [a encrucijada do la
liberalizacién.” y CAMP, Roderic. “Liberalizacién politica: (La éltima llave para la moduniucion do MéxicoT" ambos en ROETT,
Riordan (Comp.) La Lideralizacion econdmica y politica de México. Siglo XX Editores. Ménico, 1993,
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También entré en crisis la relacion del régimen con las clases medias del pafs. Se puede
decir que tradicionalmente existié una alianza entre la coalicién gobernante y este estrato social,
basadn en niveles aceptables de seguridad publica, educacion (principalmente universitaria),
mejora de los servicios y privilegios a las ciudades, estabilidad de precios, oportunidades
abundantes para la elevacion del nivel de vide, etcétera. Sin embargo, esta clase medin fue
severamente castigada por la crisis, lo que provacé la disolucion del vinculo que la ataba con el
poder, ¢ incluso, de forma creciente, un rompimiento abierto con éste.

Sin embargo, todos estos procesos se vicron frenados —en buena medida— durante el
sexenio de Salinas de Gortari. Durante este periodo y a pesar de continuar el deterioro y cl
proceso de apertura politica, ¢l presidente logrd, a través de la estabilizacion ccondmica y de
una compleja ingenicria politica ~que inclufa la concenteacion y acumulacién del poder politico
cn la persona del propio presidente y la regencracién de vicjns alianzas, asi como la
construccién de vinculos con grupos nuevos, ajenos al sistema, a través del PRONASOL—,
mantener ¢l statu quo politico y recobrar en gran parte la legitimidad perdida, Pero, esta
legitimidad a duras penas recobrada, recayd en el presidente y no en el sistema. Por ello, al
tomar posesién la nueva administracion todo este entramado se vino abajo y la descomposicion
politica se vio aceleradn de forma exponencial.

A partir de diciembre de 1994, Ia poblacién tuvo que soportar una nueva crisis
ccondmica: ln més dura y profunda desde Ia gran depresién mundial. Los efectos politicos se
hicicron presentes de inmediato. Al igual que en 1982, se conjuntaron cl agravio y el sacrificio
ccondmico ~traducido en mayor desempleo, disminucion del poder adquisitive de los salarios y
mayor inflacién— junto a la ofcnsa de la promesa rota y la mentira sobre la entrada de México
al “primer mundo™. Tado ello significé ¢l descrédito total del PRIy del gobiermo. El partido vio
reducirse su nivel de simpatia y aceptacion entre In poblacion: en las elecciones locales de esos
afos y la federal del 97, ta sociedad le otorgéd el voto a los partidos de oposicién, castigando
fuertemente al PRI; a tal grado que perdi¢ In mayoria absoluta en la Cémara de Diputados y
retrocedid sensiblemente en el numero de estados y municipios bajo su control.

No obstante, ante la reestructuracion econdmica y el sacrificio permanente de la
poblacion, surge una interrogante central: ¢porqué —como sucedié en otros paises— el régimen
postrevolucionario mexicano no se desplomé ante una situacion tan adversa? O, puesto al revés
(porqué y cémo es que resistio un embate social tan fuerte? Sin dudn, a partir de 1982 ¢l
sistema politico ha venido experimentado una gran crisis de legitimidad; pero, a su vez, ha
tenido la capacidad y la fucrza para retrasar y canalizar la cxpresion politica de este
descontento y malestar ciudadano. Por ello, la respuesta a la interrogante debe buscarse en la
fuerte institucionalidad, es decir, en ¢l vigor de las instituciones politicas del régimen y en su
capacidad para diluir y retardar la manifestacién de la inconformidad social.

En concreto, pudo cnfrentar con éxito este desaflo a partir de varios factores, entre los
que destacan: el poder discrecional del presidente de la Repiblica, ¢l sistema de redes
clientelares y el corporativismo, la fortaleza de las instituciones financieras publicas, y el
control estatal de los procesos electorales. Veamos:

1. Las facultades y el poder discrecional del presidente de la Repiblica: El jefe del
¢jecutivo, como vimos en el apartado correspondicnte, goza de una amplio poder
arbitrario y de una gran discrecionalidad. Ello posibilitd la hiperconcentracion del
proceso de toma de decisiones v, asi, facilitd la marginacién de los opositores al
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programa de ajuste, tanto los que se encontraban dentro como fuera de la coalicién
goberante y a su vez permitié premiar a los grupos que apoyaban dicha reforma.

2. Elaparato clientelar y corporativo: Mediante dicho aparato y el control que sobre ¢l
cjercia el régimen, se logrd limitar en gran medida los cfectos adversos de las
politicas de reestructuracion ccondmica. Es decir, este control sirvié como un
amortiguador de las consccuencias negativas de la reforma.

3. La fortaleza de las agencias financieras piblicas: En particular del Banco de
Meéxico y de la Secretarfa de Hacienda. Esto facilitd lo exitosa introduccion del
paquete de ajuste estructural y permitié —gracias a su gran fuerza— el triunfo de la
burocracia ccondmico-financiera sobre sus rivales, contrarios a la reestructuracién
ccondmica,

4, El comrol estatal sobre los procesos electorales: Esto se presenté en varios frentes.
Primero a través del control de la organizacion de las clecciones y la posibilidad de
maniputar los resultados; en términos generales, ctlo permitié dar una respuesta
flexible a las presiones tanto de la oposicidn como de la propia clase politica prifsta,
ademds hizo posible el cmpleo de ta competitividad y la inclusividad (dispositivos de
apertura y cierre) de los comicios como un mecanismo para regular el cambio cn la
correlacion de fuerzas que el ajuste econémico pudiera provocar. En segundo lugar,
permitio limitar y obstaculizar la creacién y cl fortalecimiento de alternativas claras
al régimen ¢ impedir la alternancia en ¢l poder. Finalmente, este control impidié, a
través de la dispersién del calendario clectoral local y federal, que la expresion del
descontento se manifestara de forma tnica y concentrada; es decir, diluyd —a través
de la programacién de las fechas clectorales— In exteriorizacién nacional de la
inconformidad politica (de hecho, las elecciones federales de 1988 y de 1997 son una
clara excepeion a este tiltimo punto).®

La crisis casi permanente vivida desde 1982 no se limitd, pues, al dmbito de Ia cconomia,
sino que tuvo importantes efectos pollticos. No sélo se redujeron los niveles de vida y bienestar
de In poblacién, sino que se perdid algo que si bicn no es cuantificable, si ¢s imprescindible para
¢l adecuado desarrollo de cualquicr pafs: la confianza colectiva. Asf, a partir de ese afio los
apoyos del régimen se han venido debilitando. La incertidumbre socavé la posicién electoral
privilegiada del PRI y, subitamente, produjo un rechazo mayoritario entre la poblacién. Sin
duda, dsta o la mayor herencia del ajuste cstructural. En el proceso se produjo unma
desalineacion®' del clectorado en detrimento det PRI y en beneficio de las fuerzas y grupos de

x Sobm cs(os cuatm fnc!om, quo sirvieroa para posibilitar 12 introduccidn do las politicas de ajuste y que funcionaron, igualmente, como
de rochazo véase LUJAMBIO, Alonso. Federulismo v congreso en el camblo politico de Méxko.
UNAM, Mé“co. l995 p. 28-29 HEREDIA, Blanca. “Estructura politica y reforma eoonémncn o caxn de Méico™ Polttica y Goblemo.
Encro-Junio de 1994 y do 1a misma autora: “La transicion al mereado en México: & ¢ ioncs politicas™ en
CAVAROZZI, Marcelo, Meéxico en el desfiladero. Lot aflas de Salinas. Juan Pablos Editor! FLACSO. México, 1997, en particular, pp
156-159.

 “La desalineacion ocurre cuando los grupos que nomalmenic apoyan a un determinado pantido dejan de hacerlo. La realincacién
implica que dentro del clectorado, Jos gripos do apoyo de base do los principales partidos politicos se¢ han roarganizado, tal vez, pero no
necesariaments, con o muludo dols pén.hda del predominio del partido o pamdou quo anteriormenie lendian a dominar (o al menot &
ganar con mayor fi ia). Li ioncs no son do hecho, es posible que ocurran en intervalos do
varias décadas, Si ' con mayor fr ia, ¢! concepto de alineacis 1} lea estables no tendria sentido. Por consiguiente,
pnm cl cleclor pmmedlo, In almcacn&n a un partido politico detcrminado cs un compromiso de por vide." KLESNER, Jm:vh L
do la crisis y 1a recstructuracion econdmica para ci sistema partidario mexicano™ en
COOk MIDDLEBROOK y MOLlNAR (Eds.) Las dimenstones politicas de la reestnicturacion econdmica. Ediciones Cal y Arena.
México, 1996, p. 255.
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oposicién. En definitiva, estamos ante Ia emergencin —irreversible— de un extendido pluralismo
politico en el seno de la sociedad mexicana.

Los eventos que se han presentado a partir de 1982 y que han puesto en entredicho la
legitimidad del régimen politico, han adquirido una fuerza y vitalidad tal que resulta impensable
un retroceso al statu quo anterior, En efecto, durante este periodo —en ¢! que se conjuntaron
crisis econémica, politicas de ajuste estructural y liberalizacién politica— se han producido
transformaciones significativas en la politica mexicana. Ha cambiado la composicién y la fuerza
de los sectores de oposicion activos y Ia distribucion de! peder politico. Esto ha tenido, a su vez,
importantes consecuencias para ln coalicion que controla ¢l aparato estatal. Este proceso ha ido
minando In {uerza del régimen y ha hecho méis elevado ¢l costo del dominio prifsta. Sin
cmbargo, su posicién dominante no ha sido erosionada por completo, sino que conserva, ain,
importantes apoyos sociales y mantiene amplias parcelas de poder.

Entonces, se pucde afirmar, sin asomo de duda, que la economla ha jugado un papel
central —determinante— en e largo y siempre dificil proceso de transicién a la democracia que
¢l pafs ha vivido.

VI Laliberalizacién politica como base de legitimacién del régimen,

“Si queremos que todo siga como estd, es preciso que todo
camble.”
Tomasi di Lampedusa.

El régimen postrevolucionario mexicano s¢ ha distinguido por una gran capacidad de
supervivencia y de adaptacién frente a los desaflos y a las situaciones cambiantes de los afios
recientes. Se ha destacado por haber aplicado —con notable éxito— una estrategia de apertura
politica cuya finalidad ba sido retmsar la democratizacion. Es decir, adoptd, durante muchos
nflos, una politica de liberalizacién, caracteristica de aquellos autoritarismos que perciben la
imposibitidad de conscrvar ¢l sistema de dominacion tal y como ha venido funcionando. Por
cllo abrazan dicha estrategia, permitiendo la realizacion de un proceso de apertura limitada, en
donde se busca desabogar las presiones politicas y posibilitar la continuidad del régimen.

En el fondo, ¢l proceso de liberalizacion politica va de un autoritarismo a otro: uno mas
flexible y abierto que adopta nuevas instituciones, nucvas formas de hacer politica y una mayor
apertura de espacios para la representacion y la expresion social. Esta cstrategia ticne como
finalidad dltima prolongar la vida del régimen autoritario tanto como sca posible; aunque para
cllo tenga que hacer algunas modificaciones, flexibilizar su cstructura y otorgar cicras
concesiones -siempre limitadas— a los grupos inconformes o disidentes, sin alterar
mayormente su esencia. Esta politica ha sido definida como:

E proceso que vuclve efectivos ciertos derechos, que protegen a individuos y grupos sociales
ante los actos arbitrarios o ilegales cometidos por el Estado o por terceros. En el plano individual estas
garantias incluyen los elementos clisicos de 1a tradicion liberal: ¢l hibeas corpus, la inviolabilidad de la
correspondencia y de la vida privada en el hogar, el derecho de defenderse segin ¢l debido proceso y de
acuerdo con las leyes preestablecidas, la libertad de palabra, do movimiento y de peticién ante las
autoridades, ete. en el plano de los grupos, abarcan la libertad para expresar colectivamente su
discrepancia respecto de la politica oficial sin sufrir castigo alguno por ello, la falta de censura en los
medios de comunicacién y Ia libertad para asociarse voluntarismente con otros ciudadanos.

 O'DONNELL, Guillermo. y SCHMITTER, Philippo. 7 desde un gob torilarto. Tomo 4: Conelust

sobre las democracias inclertas. Editorial Paidds. 1° Reimp. Bucnos Aircs, 1991, p. 20. En gencral sobro la diferencia entre hballlucdn
)l'dcmocmuzaclbn véase CANSINO, César. Demacratizactén y liberalizacion. IFE Cuaderos de divulgacion de 1a cultura d

4, México, 1997,
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La liberalizacién cs un instrumento al que generalmente recurren los dirigentes del
régimen como un medio para prolongar su estancia ¢n ¢l poder. Con su adopcion es posible dar
respuesta a las demandas de apertura politica, abrir espacios para la actuacion de grupos o
sectores de oposicion y, a la vez, ampliar las bases de sustentacion del sistema politico en su
conjunto. Todo ello implica ~necesariamente— ln creacion de vdivulas de escape por las que se
pucda canalizar el descontento social: nuevos canales de expresion y formas mds amplias de
participacién; se trata, pues, de construir una base de relegitimacién del régimen y de su
hegemonia, En suma, la reforma y apertura politicas han sido un instrumento de apoyo-control,
que ha servido al régimen en crisis para preservarse a través del cambio, y no como una
verdadera forma de ir construyendo [n democracia,

En ¢l caso de México, la apertura politica estuvo encaminada hacia un incremento
aparente de la participacién, principalmente de aquellos grupos que no se hablan cxpresado ni
actuado politicamente, Esta estrategia fue un recurso para adaptarse a una situacién cambiante,
y poder mantener ¢l control politico. Con un régimen mds abierto y permisivo se podia —con
gran facilidad— echar mano de un discurso democratizador y, con cllo, mediatizar y posponer
las demandas tanto reales como potenciales de los diversos sectores sociales.

Ast, la liberalizacién polftica “funciona como una estrategia adaptativa a través de ln cual
se conceden algunos derechos politicos y civiles y que, por lo general, se instrumenta cuando el
régimen muestra signos incquivocos de deterioro en su legitimidad y eficacia decisional. La
liberalizacion busca por ello neutralizar institucionalmente el conflicto que tal deterioro pone de
manifiesto. Cuando este objetivo ¢s alcanzado con alguna pertinencia sc puede decir que la
apertura controlada resulta eficaz o funcional al régimen.”

La liberalizacién ha jugado un papel central para el adecuado funcionamiento del
régimen en los Gltimos afos: se ha desempefiado como el medio idénco para lograr el
reequilibrio de las rclaciones politicas, permitiendo la relegitimacidn del sistema politico. Si en
un principio fue una formula a la que se eché mano para responder a cicrtas coyunturas criticas,
después de recurrir a ella de forma constante y reiterada, se consolidé como ¢l mecanismo més
importante para la preservacion del sistema de dominacidn, sin abandonar el cardcter autoritario
y tutelar que lo caracterizaba.

Su implementacién para encauzar las relaciones politicas ¢ institucionalizar el conflicto
solo se puede explicar ante profundas transformaciones de la sociedad y en el nivel de
aceptacion del orden vigente: reveln un importante grado de deterioro en el entramado politico-
institucional. Por extension, 1a estabilidad del sistema politico mexicano, se ha podido mantener
debido al proceso de liberalizacién implementado, cuyos efectos cxplican, también, el
manienimicnto de esta estrategia dentro de ciertos limites controlables por el régimen.

Cabe hacer una precision, El régimen prifsta tuvo -~ diferencia de otros autoritarismos
cuya estructura de dominacion implicaba una gran rigidez— una flexibilidad inigualable, que le

¥ CANSINO, César. Construir I dcmocmta Limftes y perspecinvas de la transicidn en México. M A. PORRUA/CIDE. Méxica, 1998,
p. 147, E1 propio Cansino afirma que * pm dnsungmr cmplricamenle entro un proceso do d ion y uno de liberalizacion politica
dcbo considerarse, cuando tmenos, los si dicad a) ¢l grado do impredecibilidad que gencra su instrumentacidn & nivel
decisional {micntras quo la democratizacidn abro mayores mirgence do mpruiecnblhdnd por cuanto las decisiones politicas involucran
win diversidad de proyectos y actoros s veces contradictorios, i Liberalizacién reduce tales mirgencs al minimo porque 1s toma de
decisioncs siguo estando wonopolizada por una élito politica reconocida); b) las modificaciones institucionales que produce a través de
refomas ek les, cambios islos y demds garanting politicas y civiles (micntras que 1a democratizacidn da luur
aun nm:glo msulucxuul nOFIAS y \llouu reconocidamente democrdticos, las reformas producto de una liberalizacion politica siguen
dos); ¢) ovidencia o no de acuerdos o negociaciones entre actores politioos identificados con el
réglmcn autoritario plvcedcnlc y actores en menor o mayor medida antimégimen; y d) el nivel do pluralismo poiltico tolerado.” La
transiclén mexieana. 1977-2000. CEPCOM, México, 2000, p. 68.
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permitié abrirse sin alterar de forma importante su csencia: sin romperse. Ello permitié la
instrumentacién de un amplio abanico de juegos, mecanismos y acomodos politicos,
ccondmicos y juridicos de inclusion y exclusién, de apertura y cierre, cuyo resultado fue una
gran capacidad para adaptarse al contexto en permanente transformacion de los Gltimos aftos.

Esta expericncia acomodaticia de la coalicidn en el poder no es nueva. Data, por lo
menos, de 1963, cuando sc cred la figura de los diputados de partido, con la cual se buscod
canalizar —a través de éstos— ¢l descontento y la protesta politica sin modificar la esencia, el
nicleo autoritario. Desde entonces, cste instrumento s ha utilizado en varias ocasiones y bajo
diferentes formas. Ha permitido la ampliacion de la arena politica hacin grupos disidentes antes
desplazados y ha aumentado ¢l nimero de actores politicos y los temas sujetos a discusion. Asl,
ante el empuje de los sectores que no simpatizan con ellos, los dirigentes politicos del régimen
han hecho de una necesidad impostergable (Ia democratizacién), una forma de mantencrse en el
poder. Han dado muestras de una inteligencia envidiable y de una flexibilidad extrema. En
particular, resulta evidente que para el régimen:

Lo que antes era vertebral ahora ¢s accesorio, 1o que ayer estaba en Ios mérgcncs hoy ocupa el
centro. En In transformacion del régm\cn casi no hay inventos, poquisi inéditas. De lo
quo esth repleto el escenario es de viejos trastos con tareas nuevas. La metamorfosis del antiguo régimen
so explica por la naturaleza de sus ligamentos. La coercnén cuando se rompe, cruje. La hegemonia, en

cambio, no s rompe: se desata, desmigaja, se disuclve.*

El caso mexicano resulta verdaderamente sui generis, pricticamente irrepetible. Tenemos
enfrente un proceso de liberalizacién politica que ha sido exitoso por décadas. La coalicion
gobernante ha logrado llevar a cabo, durante este periodo, una apertura limitada sin que resulte
afectado ef autoritarismo y la discrecionnlidnd que le caructeriza, posponiendo, de forma
reiterada, I verdadera democratizacion. Desde esta perspectiva, pues,

La liberalizacion ha sido una via para restaurar el equilibrio politico (...) 1a experiencia mexicana
desmiente 1n idea de que Ias liberalizaciones ticnen (ini te dos salidas posibles: cl endurecimiento
del autoritarismo -también llamado “normalizacién”— o la democratizacion. Contrariamente a la idea
generslizada de que {ns liberalizaciones tienden a ser férmulas transitorins, México cuenta con una
experiencia aperturista de mis de veinte ailos cuyo éxito ha significado la cancelacion o por lo menos, la
postergacion sine die de a democratizacion *

Como estrategia de continuidad, la liberalizacién politica ha sido funcional ya que ha
permitido reducir el ricsgo de rompimicnto del orden y de incstabilidad del régimen. A través
de clla ha conseguido canalizar las crecientes movilizaciones sociales y sortear la pérdida de
legitimidad a fa que se ha visto sometido. En resumidas cuentas, ¢l largo y complejo proceso de
liberalizacién funcioné como meeanismo para neutralizar y dar una respuesta en ¢l nivel

#SILVAHERZOG MARQUEZ, Jesils. Kl antiguo régimen y la transicion en México. Editorial Plancta/ Joaquin Motiz. 2* edic. México,
1999, pp. 3354,
* LOAEZA, Soledad. “Liberalizacién politica ¢ incertidumbre en México” en COOK, MIDDLEBROOK y MOLINAR (Eds), Op. Cit,
nota 10, p. 173, De forma simnilar, Joscp Colomer afima quo: “Cuanto més hlmdo [ mclumo caun réglmcn autoritario, min resistente es
al cambio. Es decir, cuanto menos ticno quo recumir a Ja represidn sisicmtica do los d ¥ op y cusnto mejores resultados
ccondinicos y sociates do su gestion pucdo ofrocer, mis probablo €3 quo consigs aquicsoencia pasiva de sus sibdilos o incluso 1a adhesida
sctiva de algunos de cllos. Este andlisis puenlo explicar la larga pcn'i\tncil del régimen mevicano y Ia kntitud del proceso de reformas
democratizadoras en el periodo reciente.” COLOMER, Josep Marfa. “México: Una democracia 8 medias” CLAVES de mxdn proctica #
87. Noviembro 1998, p. 44. Do hecho, “El supremo maquiavelisno del sistoma cansiste ¢n ceder una y mil veces, ceder aqui y alld, codes
ante unos y ante otros; no antes de ucmpo, no mis do o ficil no gratis, amcbatando muchas voces Jo quo ya habia
concedido; nunca anto la violencia, ni slqulun ante ¢l derecho, pero siempee anto 1a buena voluniad negociada: ucmnm slimentando Ia
esperanza do quo algo 50 vuedo w\scguu- por Ins buenas, do quo ¢l supremo dador sicmpro csth abierto 8 escuchar peticiones razonables,

das por un gesto do bucna voluntad. Pensar en una revolcidn contra esto maquiavelismo o8 una
fantasia.” ZAID , Gabril. Adids al PRI, Editorisl Océano, Meéxico, 1995, p. 28.




institucional ol conflicto ~tanto real como potencial—, consolidando y permitiendo el
reequilibrio de la coalicidn en el poder a muy bajo costo.

Donde mayor reformismo y adaptacién se ha producido, ante la incesante transformacion
del clima politico, ha sido en el frente elcctoral. El régimen ~ante el enojo opositor por la
manipulacién y el fraude— ha concentrado el proceso de liberalizacion en el dmbito de las
clecciones. Lo cierto es que estos cambios persiguicron adaptarse a las nuevas circunstancias
politicas, asegurar lo hegemonia del partido oficial y recobrar la credibilidad perdida. Los

_conflictos post-clectorales s convirtieron, en realidad, en ¢l motor de nucvas adecuaciones a la
legislacion. Cada nueva reforma permitia recuperar dicha credibilidad y reconstituir, de forma
limitada, la legitimidad del régimen. La intensificacion de los cambios en la regulacion durante
los tltimos afios s6lo puede significar una cosa: el desgaste del orden politico vigente y un gran
desacuerdo entre ¢l régimen y los sectores de oposicion. En pocas palabras, el ciclo de reformas
clectorales Neva implicito la pérdida, gradual pero constante, del control sobre ¢l proceso
politico en su conjunto, y sobre segmentos cada vez mis amplios de la sociednd.

Como In ha sefalado Jos¢ Antonio Crespo, las constantes reformas a la legislacion en
materia clectoral han obedecido a una intencidn clara: “El revisionismo electoral mexicano -
afinma Crespo— también tuvo ¢éxito en su propésito de generar In creencia de que s¢ avanzaba
fenta pero incquivocamente hacia una auténtica competitividad de partidos. La cambiante
legislacion electoral fue uno de los instrumentos claves en ¢l proceso de liberalizacién politica
que, como s¢ sefalo antes, se puede confundir facilmente con una genuina democratizacion,
Pero ¢l contenido de las medificaciones jurldicas y sus efcctos sobre ¢l régimen no dejan lugara
dudas; dstas contribuyeron significativamente a preservar la hegemonia del partido oficial y
ampliar la continuidad del régimen, méas que a acortarla.”

En este punto surge una nueva paradoja. El régimen ha manipulado la discusién acerca
del proceso de liberalizacion politica acotdndolo al ambito clectoral y haciendo que la oposicion
cayera en este juego: parecicra ser ~y durante muchos afios asf fue— que el espacio que sc tenla
que democratizar se reducia al electoral; con cllo se dejaba al margen de la discusion otras
materias, igualmente importantes sino es que mas, como ¢l gjercicio propiamente del poder, la
rendicion de cuentas, el equilibrio entre los poderes, ¢l federalismo, etcétera.

Este reduccionismo permitié que los actores politicos cayeran en lo que se ha llamado la
JSalacia electoralista, que no cs mis que identificar o la democracia como un sistema que s¢
perfecciona y agota con clecciones libres y equitativas. Esto, sin duda, es falso. Los procesos
clectorales son una condicion necesaria para la democracia, pero dsta cs mucho mds que simples
elecciones; la competencia clectoral significa exclusivamente la puerta de entrada, el inicio nada
mis, del proceso democrdtico. Al concentrar la discusion tnicamente en este aspecto, cl

* CRESPO, José Anlonio. Fronferas democriticas en México. Retos, peculiaridades y comparaciones, Editoria) Ocdano/ CIDE. México,
1999, p. 130. Esto autor, en olra do sus obras, afirma que: “cada nucvo gobierno del Partido Revolucionario Institucional (PRI), haco un
reconocimiento implicito de quo 1a legistacidn clectoral vigents esid incompleta y no satisface Ios n:qncnmlcmuu dola dcmocnm
clectoral, y ofrece que ! quo surgird bajo sus auspicios si cruzard el umbral del terrena no comp af
lo mismo, cada voz que naco una reforma cloctorul, ¢l gobiemo y su partido la publicilan como una que hark i m»cceunos poﬂenom
cambioy, al menos cunhlulwnmcnw hablando. a la legisiacion cloctoral. Asf ocurtid en 1977, cn 1987 y en 1990, ¥ vuelve a ocurrir hoy”
CRESPO, José Antonio. “La icana™ Cronica Legisk #10. Agosio- Scpuembmde 1996, p. 56. Por 3u parte, Soledsd
Loacza escribe que: “Esta larga in del reformismo politico-cloctoral i sugkre quo |a iogica de las mucesivas
hbmluncmncs en Mé“co ha estado supcdnlnda una y otra vez ll objetivo general de auwptemmon &l sistema, anles quo 8w
dtico; su intencidn inalterablo ha sido integrar o las oposi pero do 1a esencil del
sistema.” LOAEZA, Solodad. “La expericncia mexicana... Op. Cit., nota 10, p. 229. Véase, igualmento, MOLINAR HORCASITAS, Juan.
“Renegociacion de las reglas del juego: El Estado y los partidos pollucos en SERRANO, M. y BULMER-THOMAS, V. (Comps.) Lo
reconstruccidn del Estado México despuds de Salinas. F.C.E. México, 1998, pp. 44-47,
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régimen logré mantener fuera de la disputa los demés clementos y ast pudo conservar un
amplisimo campo de accion,

Mas ain, “esa obsesion ha relegado del estudio y ln accién politica otros espacios del
proyecto  democrdtico. La democracin es un sistema politico complejo que no puede
comprimirse en el instante clectornl. De ninguna manera menosprecio este momento que
permite, para usar la expresion de Popper, deshacernos de malos gobernantes sin matamos. Pero
dse s apenns el puente de acceso. La democracia ¢s un mundo. Un mundo en el que ¢l poder es
moderado y disperso, un mundo donde interacttan individuos y asociaciones libremente
constituidas, un mundo alumbrado por la critica y el debate publico, un mundo regido por la
ley. Por eso, si In democracia estd en muchas partes, la transicién democrdtica estd en muchos
caminos, No solamente en Ia ruta de la transparencia clectoral sino cn el proceso de
descentralizacion politica, en ¢l fortalecimicnto de los contrapesos, en la emancipacion de los
ganchos corporativos, en el asentamiento de la legalidad, en ¢l avance de la transparencia. "

Sin embargo, ;por qué ¢l proceso de liberalizacién politica mexicano tuvo tanto éxito?,
(Por qué el régimen prifsta triunfo donde otros autoritarismos hablfan fracasado? Es decir,
(cdmo pudo el sistema politico mexicano mantener bajo contro! este proceso, cuando en otros
pases dste habia escapado de Ins manos de la élite gobernante? Sin duda, esto se explica por lo
sui generis del régimen mexicano. En conjunto, encontramos varias razones que nos pueden
llevar a un mayor entendimiento:

1. La presentacion del régimen como una democracia formal, permiticndo una mayor
legitimidad; lo que posibilité Ia apertura de espacios de participacion mds amplios
sin tener que recurrir o cambios institucionales drdsticos.

2. Laintroduccion de las reformas en una situacioén de debilidad -y no de fuerza como
ocurrié en otros palses— de la oposicién. Esto permitié un control total sobre el
grado y oportunidad de la apertura politica,

3. Undiscurso en el que se presentaba la liberalizacién como algo incremental, es decir,
una especic de proceso de construccién y perfeccionamiento paulatino, pero
constante, de un sistema que —scgin el propio discurso y In retdrica oficial— ya em
democritico. Unicamente se recorrla, pucs, un camino hacia ¢l mejoramicnto de In
democracia mexicana,

4. Y por wltimo, pero ¢l factor mas importante de todos, por la ausencia de uns
verdadera altemnativa, Es decir, a pesar de que desde hace ya muchos afos ¢l régimen
prifsta resulta ilegitimo para amplios sectores de Ia poblacion, nunca existio ninguna
alternativa real de poder; no hubo en ¢l escenario politico una fuerza coherente y
organizada capaz de significarse como una contrahegemonfa al régimen
postrevolucionario (cvidentemente, como vimos cn capitulos precedentes, debido en
parte a que el propio régimen impidio el surgimiento de estas posibles altemativas).
En suma, mientras no hubo una opcién real, ¢l régimen no se vio en verdaderos
aprictos, y ello no sucedi6 sino hasta 1988 primero, y despuds ya con mayor claridad
en el 2000.

Todo esto hizo posible que Ia élite gobernante siguicra con la conduccién total del
proceso y que pudicra determinar ¢l grado de apertura ¢ inclusion del régimen, sin que esta
marcha escapara de sus manos, manteniendo bajo control la situacién politica y una celosa
defensa de su hegemonia. Dentro de cste escenario, si bien los partidos de oposicién han sido

SILVAHERZOG MARQUEZ, Jeris, Op. €1t nota 24, pp. $6-57.
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participes importantes, lo cierto es que la élite en ¢l poder ha sido ln encargada dc determinar
los alcances de la liberalizacion, De hecho, en ¢l caso mexicano, este proceso aperturista no ha
concluido con una democratizacion plena, sino que -al contrario de lo que ha sucedido en otros
paises— parece haberse convertido en una especie de arreglo permanente; incluso con una
l6gica propia, diferente a la de un sistema democrdtico o a la del autoritarismo de antafio. Por
consiguiente, s¢ puede decir que la estrategia de liberalizacion politica se ha institucionalizado,
convirtiéndose en parte esencial del régimen.

VIII. La democratizacion esquiva: avances y resistencias (1995-2000).

“Una gran revolucidn democrdtica se palpa entre nosotros. Todos la ven; pero

no todos la jusgan de la misma manera. Unos la consideran como una cosa

nueva y, tomdndola por un accidente, creen poder detencrla todavia; mientras

otros la juzgan indestructible, porque les parece el hecho mds continuo, el mds
antiguo y el mds permanente que se conoce en la historia.”

Alexis de Tocqueville.

“Serla muy extrafto que el PRI fuera eterno.”

Gabriel Zaid.

Una vez més, la crisis cconémica (que estalld a fines de 1994) se convertirfa en una crisis
politica. A inicios del 95, se dio a conocer que ¢l hermano del ex presidente, Raul Salinas de
Gortari, era acusado del ascsinato de Ruiz Massicu; igualmente trascendié la corrupeidn en la
que s¢ vio involucrado ¢l “hermano incoémedo™ nepotismo, venta de favores, cuentas
millonarias en Suiza, socio del narcotrafico, uso de recursos piblicos con fines personales. El
expresidente Salinas fue criticado severamente por Ia opinién publica: se le atribuia la
responsabilidad por la corrupcion de su hermano y, més atin, la responsabilidad por la crisis
ccondmica. El gran reformador se convirtié de un dia para otro ¢n ¢l gran villano, tuvo que salir
del pais y vivir oculto. De hombre providencial habla pasado a ser el responsable de todos los
males del pals, recientes y aficjos. En suma, en esc momento prevalecia un gran descrédito de In
politica y sobre todo de los politicos.

Ane esta situacidn, el presidente Zedillo convocd a tos tres partidos politicos principales
para firmar un acuerdo politico nacional para la democracin; ¢l cual buscaba concretar una
profunda y ambiciosa reforma de! Estado: cra un amplio esfuerzo de negociacidn para concluir
la transicion e instaurar cn México, por fin, un sistema politico plenamente democrdtico. Sin
cmbargo, este acuerdo terminé en una simple reforma clectoral,

Esta modificacion, hija del proceso de negociacion antes descrito (y que duré veinte
mesces, del 1 de diciembre de 1994 al 1 de agosto de 1996), se concretd a mediados de 1996,
despuds de una serie interminable de acercamientos, rupturas, retiros de la mesa de negociacion,
cteétera; aprobada a nivel constitucional por la totalidad de los partidos con representacién en ¢l
Congreso, a la hora de plasmarla en ¢l COFIPE, ¢l consenso se rompié. Después de concretada
Ia reforma constitucional y posterior al informe presidencial, ¢l PRI endurecié su posicion y
eché por la borda dos afos de negociaciones. El partido oficial s6lo, ante ¢l desacuerdo en
materia del financiamiento piiblico de los partidos y de requisitos para formar coaliciones,
acabd aprobando la reforma, en la que dio marcha atrds o los acuerdos ya logrados. Sin
embargo, esta transformacion electoral significd un gran avance ya que, entre otras cosas:

*  Suprimié toda participacién del ejecutivo en el IFE y por lo tanto de la conduccién y
organizacidn de las elecciones. Ademis establecid que los consejeros electorales, incluido
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su presidente, tuvieran que ser nombrados por ¢l volo de por lo menos dos terceras partes de
los diputados,

Se crearon, en ¢l seno del IFE, nucvas comisiones para que los consejeros pudieran vigilar
de forma mucho mds estrecha la labor ejecutiva de los integrantes de la propia autoridad
clectoral, en la fiscalizacion de los partidos politicos y cn la capacitacion.

Se introdujo un segundo sorteo para la cleccion de los ciudadanos encargados de lns
casillas,

Se foliaron las boletas utilizadas durante las cleccioncs.

La lista nominal de los electores incluirin de forma definitiva la fotografia del ciudadano.

Se fijn como minimo para poder participar cn ¢l reparto de diputados por representacién
plurinominal ¢l 2 por ciento de Ja votacién a nivel nacional.

Se establece que la nfiliacién partidista debe ser individual y libre, prohibiendo las
adhesiones colectivas.

Se fijan a nivel constitucional los principios a seguir para el financiamicnto piblico de los
partidos politicos, 70 por ciento segin ln fuerza clectoral de cada partido y 30 de modo
igualitario. Igualmente se limita ¢! financiamicnto privado, anulando las aportaciones
andnimas.

Mayores instrumentos de auditoria y fiscalizacion a los partidos.

Mayores espacios en radio y television para los partidos y se distribuyen de forma mds
equitativa (se sigue ¢l mismo criterio de 70 y 30 por ciento, enumerado antcriommente).

La autoridad clectoral recibe facultades para hacer monitorcos sobre los noticicros de radio
y television, para cerciorarse de In equidad en el tratamiento informativo a los partidos.

Se integra et Tribunal clectoral a la érbita del poder judicial, y se posibilita la revisién
jurisdiccional de Jos actos y resoluciones clectorales y la proteccion de los derechos
politicos de los ciudadanos. ‘También sc crea ¢l juicio de revisién constitucional electoral, en
cuanto a las resoluciones de las autoridades electorales locales.

Se cstablecié que las legislaciones estatales en materia clectoral deben apegarse a los
principios de equidad, legalidad, transparencia, certeza ¢ imparcialidad.

Se precisan y amplian los delitos clectorales.

Ningin partido podrd contar con una sobrerrepresentacion mayor a 8 por ciento ¢n la
Cémara de Diputados (excepto que s¢ dé a través del triunfo en los diputados que son
elegidos por mayoria relativa),

Cambia la composicién de! Senado; cligiéndose 128 miembros de los cuales 96 sc clegirdn
cn ¢l dmbito estatal a través de la asignacion de dos senadores al partido més votado y uno a
la primera minorda; los restantes 32 serdn electos medinnte una lista nacionn, de forma
proporcional a Ia votacion global de los partidos.

Bajo esta nucva legislacion se realizaron las elecciones federales de 1997; las cuales
marcan ya un hito en el desarrollo politico nacional. Los comicios de ese aflo significaron la
consolidacion de un marco normativo més cquitativo y de una institucién clectoral imparcial y
capaz de garantizar el voto ciudadano: no poca cosa, vista la tradicion electoral del pais.

Por su parte, los resultados fucron igualmente significativos para ¢l proceso de apertura
politica. El partido oficial sufrié un importante revés al perder la mayorfa absoluta en la Camara
de Diputados y la mayorfa calificada en ¢l Senado. Este mismo panorama se reprodujo en las
instancias locales: los partidos opositores sc hicieron de gobicnos estatales tan importantes
como los de Querétaro, Nuevo Leén y ¢l Distrito Federal, ademds de infinidad de municipios.

# BECERRA, Ricanto; SALAZAR, Pedro y WOLDENBERG, Josb. La reforma electoral de 1996. Una descripcion general FCE.
Mz;xico. 1997, pp. 221-228; y AGUILAR, Luis F. “La refomia por consenso.” Didlogo y debate de cultura politica #1. Abril-junio do
7

ns



“Para 1997 la crisis de legitimidad del gobierno de Ernesto Zedillo era de tal magnitud que la
unica posibilidad de concluir decorosamente su sexenio era haciendo prevalecer los resultados
electorales y la transparencia de los comicios, aunque fueran adversos al partido oficial. Los
comicios de 1997 sc convirtieron asi en una suerte de ‘tanque de oxigeno', para intentar
neutralizar el malestar creciente por la gesnén zedillista, es decir, para recuperar nlﬁunn dosis de
legitimidad, y poder concluir ¢l perfodo sin mayores desajustes estructurales.” = Asl pucs, la
logica del ejercicio del poder dio un vuelco radical. Por primera vez el cjecutivo federal se verla
obligado a negociar con los diputados opositores que cran mayoria y, asimismo, la construccién
de alianzas pasaria a ser el clemento central en la relacién entre los diversos actores politicos.

A partir del 1° dc septiembre de 1997, con la instalacion de la nueva legislatura, el
gjecutivo quedd limitado en su accionar por un Congreso mds auténomo y con facultades para
aobstaculizar los deseos del presidente. De hecho, viéndolo en perspectiva, todo ¢l entramado
politico-institucional se vio trastocado: la légica del presidencialismo omnipotente, si bien no se
acabd, si se vio sumamente restringida,

La pérdida de la mayoria en ¢l congreso por parte del PRI, ademés de lo ya apuntado, se
tradujo en la apertura de una importante vdlvula de escape de las tensiones politicas y
descontento acumulados. La disidencia vio reforzados los incentivos para mantenerse dentro de
la via institucional (ya que ésta acarrea beneficios y posiciones politicas) y, finalmente, al no
producirse una reaccién violenta, inestabilidad o crisis cconoémica por la derrota prilsta, la
poblacidn percibié que el pals puede sobrevivir y salir adelante ante una derrota del partido
oficial.

Durante el periodo presidencial de Emesto Zedillo destacaron, ademds, dos fendmenos:
la despresidencializacién de la presidencia y la normalidad de las elecciones. En cuanto a la
primera situacién, y a diferencia del expresidente Salinas, Zedillo adopté una estrategia de
limitar sus poderes y sus intervenciones politicas. El presidente decidié no ejercer las
atribuciones tradicionales propias de su cargo; asl, forz la reestructurecién, parcial en verdad,
de lns demds instituciones. Esto provocé que otros actores politicos, ante la retirada del
mandatario, ocuparan mayores espacios. De hecho, fucron llenados por los gobernadores, por ¢l
Congreso, por los medios de comunicacion, etcétera. Zedillo logrd, cicrtamente, reducir los
poderes presidenciales y abrir un poco mas el juego politico. Sin embargo, mucho del terreno
desalojado, fue ocupado por sectores duros del prifsmo, no representando ello un gran avance
cn ténminos democraticos para el pals, !

= CANSINO, César, La transicion mexfcana... Op. Cit, nota 22, p. 273, Este outor ha dicho que “Durante los primeros tres afioe del
gobiemo do Emesto Zedillo fuimos lestigos en México de un creciento desentendimicnto entro un discurso democritico expropiado por &l
poder y una realidad politica en la quo persistian muchas do las inercias autocitarias del pasado. En estas condnwm cs claro que ls
retdrica oficial sobro ¢l avance democritico empleado con fines do legitimacidn, pervierto los p idos en sy
rqwcscnuclﬁn u!cal 30 abusa asl de una retdrica que en lugar do suscitar conscnsos, coufundo y divide. {...) Sin unbu;n. cunndo ¢l uo
de la is con fincs do d izacion no logra i on pricticas , s d del régimen
politko en cuestidn comi a beaj Lad in deja do funch como reidrica y »0 msfarm ot reclamo social
generalizado. En lugar de sarunumr cierta cstabilidad, polariza a loa actores politicos y aparecen con mis claridad los sectores
conscrvadores mAs duros dispucstos a ignorar los imputsos democriticos en aras do mantence sus privilegios™ pp. 272-273.
* CRESPO, José Antanio. “Balance clectornl de 197" Metapolitica. Revista de icorka y ciencta de la poltitca. #4 Octubre- Diciembre
1997, p. 658 y CASAR, Maris Amparo, “El Congreso del 6 de julio.” en SALAZAR, Luis. (Coord.) 1997: elecciones y tramsicisn a la
democracla en México. Ediciones CalyArcnn Méaico, 1999, pp. 131 8 161,
' RUBIO, Luis. “Frento al cambio poiitico™ en KAUFMAN PURCELL, Susan y RUBIO, Luis (Coords.) Aféxico en el umbral del muevo
stglo. Entre lacrisisy el cumblo. CIDAC/ M.A. PORRUA. México, 1999, p. 34. En ¢l mismo sentido s pronuncian Marcelo Cavarozziy
Scrgio Berenszicin, véase “Post-scripum”™ en CAVAROZZI, Marcek. (Coord.) Méxtco en el desflladero. Los amos de Salinas. Juan
Pablos Editos/FLACSO, México, 1997, Do hecho, scerca del presidents Zodilko so puede afimnar qus “s0 concentn$ en mantenet el control
del timén ccondmico en la direccidn que lo heredaron y en practicar ‘una administracidn por omisidn’, En contrasto con sus antecesores,
Zedillo simplemento dejé quo fucran otros fos quo luchen y decidan el futuro politico de México: los que estAn derrumbando 1as muralias
del vicjo régimen tanto los quo resisicn a perder 1a plazay perder sus privilegios. En suma, 1 quo fue |8 gran institucién politica mexicana,
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Por otra parte, las elecciones cobraron un consenso y una aceptacion casi absolutas, que
se tradujo en la ausencia de conflictos post-clectorales mayores. El cuestionamiento a la
limpieza y la transparencia de los comicios ha ido quedando atrés. A nivel local y municipal
varios partidos triunfan, incluso por mdrgenes cstrechos, sin que se presenten grandes
alteraciones por los resultados: tanto las victorias como las derrotas van siendo aceptadas por
los diferentes actores politicos y la “democracin ¢lectoral” se va consolidando. El voto
comprado, cautivo ¢ inercial va dando paso al sufragio libre y consciente. La volatilidad es un
fenémeno normal hoy en dia: cl electorado, cada vez mis, premin y castign a través de las
urnas, ¢l desempefio y la conducta de sus gobernantes. Esto ha sido, sin duda, un gran paso en ¢l
proceso de desarrollo politico del pais. Por otro lado, al acelcrarse la crisis del sistema politico
clasico, las clecciones se han ido convirticndo en ¢l mecanismo mds socorrido por la poblacién
para expresar sus reclamos e inconformidades.

Cabe destacar, también, una situacién que atraviesa a estas tres administraciones (De la
Madrid, Salinas y Zedillo), y que ya ha sido esbozada: ¢l pluralismo politico y social. A partir
de 1982 ~y con més fuerza desde 1985— la sociedad mexicana ha demostrado gran madurez y
ha desarrollado un mayor pluralismo. Esto no sélo se ha traducido cn la fuerza de los partidos
politicos opositores, sino también en ¢l nacimiento de una serie de organizaciones civiles:

Frente a'la vieja socicdad corporativizada, que orgammbn desde arriba a las clases y sectores
fundamentales -empresarios, obreros, trabajad y camy ha surgido una socicdad civil
caracterizada por ¢l desarrollo de nsociaciones y organizaciones independi o y con mucha
frecuencia cnfrentadas tanto con el Estado como con los pastidos politicos. Una sociedad civil
individunlista, exigente do sus derechos y ms que recelosa hacia lo pablico. Hacia la politica y hacia los
politicos, que en buena medida lleva la marca diferenciada de una interminable seric de ngravios o
conflictos provocados por las acci iones, errores u excesos de las autoridades piblicas. Una
sociedad civil con la que so identifican basicamente sectores utbanos medios relativamente informados y
l\ClIVDS DS‘ como orgmnmcwncs CnléllC(\S pero con la que también se asocian orgummcloncs obrcru

p ¢ indigenas contrap por diversas razones al viejo corporativismo oficinlista "

Al igual que ¢! surgimiento de gran niimero de cstas organizaciones, hay que resaltar el
brote de una nueva dindmica local y regional. Poco a poco se ha ido avanzando, En estados y
municipios, la pluralidad se ha asentado: cada vez més gobiernos locales estdn en manos de
partidos distintos al PRI. A fincs del afio 2000, cstaba en esa situacion ¢l 50.9 por ciento de la
poblacién que vive en municipios (cs decir, excluido el Distrito Federal). Si se incluyen las
delegaciones politicas de la capital como municipios, cste porcentaje se reduce a 44. 14;
igualmente, 29 de los 30 municipios mds poblados del pais son, o han sido ya, gobernados por
partidos que no son el PRI (s6lo escapa a esta 10gica Villahcrmosa, Tabasco) y cada vez mds
gubernaturas no estan controladas por el vicjo partido hegemoénico (tal es ¢l caso —ademds de
los mencionndos en apartados anteriores— de Guanajuato, ahora sf via eleccioncs, Baja

la Presidencia, descmpefta hay un papel por debajo do sus posibilidades en materia do icion a la d ia.' MEYER, Lorenzo. Fla
de régimen... Op. Cit., nota 19, p. 46. Sin embargo, la presidencia do Zedillo ha resultado ambivalento. No ha contado con un poder casi
nbsulnlo ~comio los anteciores msndcnu:s—- ni con la wbabu y ln pmxﬂcnm do antailo, pero no estd muy ljos del despotismo y del
de sus pred De origen ftico, ¢l p 30 mostrd de un dogmatismo sin igual en cuanlo 8 su modelo
cconduico: sdlo lo intercsa I cconomia y despeecia todo Jo demis, To rosulta acccsorio, Sin duda cf mandato do Zedillo, ¢ incluso su
propia figur, pasara a la historia como una do las pamdojas més grandes: un lider qus haciendo tan poco y ¢n ¢l fondo tan autoritario, se e
rocordara como uno d¢ Jos mayores democratizadores ded pals.
" VVAA, “Incertidumbres y transicion.” en SALAZAR, Luis. (Coonl) 1997: elecciones y transicién a la democracta en México.
Edicioncs Cal y Arcna, México, 1999, pp. 28-29. Asl pucs, “ostamos frento a un fendmicno quo revels una mutacion en la conciencia
nacional -oscribid Octavio Paz en 1994— y que, probablemcnts, sciiala ¢l principio de un cambio do rumbo de Ia nacidn. {...) todo parcco
indicar quo cn {as profundidades del alma popular nparcoen actitudes anto la vida pisblica que son la negacion do las Ladicionakes. Emergo,
todavin entre brumas, un México desconocido: un México de ciudadancs.” “Las elecciones de 1994; Doble Mandato™, Op. Cit, nota 13, p.
84,

1"



California, otra vez, y Jalisco, todos en 1995, Querétaro, Nuevo Ledn y cl Distrito Federal en
1997; Aguascalicntes y Zacatecas en 1998; Tlaxcala y Baja California Sur ¢n 1999; Morelos,
Chiapas, y el Distrito Federal y Guanajuato, nucvamente, en ¢l 2000.

Este fendmeno se ha dado, tomando un simil de la quimica, por decantamiento. Esto ¢s
que en un primer momento un reducido conjunto de ciudadanos opositores al régimen impulsa
alguna alternativa politica a través del tiempo. “Fue como si un pequefio grupo de personas
hubiera estado empujando la picdra de Sfsifo durante mucho tiempo, la cual cafa rodando una y
otra vez hacia atrds, hasta que en un cierto momento llegaron a la cumbre y, tras un leve
cmpellon, la roca se precipité hacia abajo por el otro lado de la montafia provocando un alud,
fucra ya del control de los esforzados empujadores iniciales™. Este proceso sc da en una doble
vertiente. Por un lado, mientras ¢l desgaste del régimen se va haciendo mds y mas evidente, y
por lo tanto las posibilidades de continuidad se reducen, algunos elementos hasta entonces
pertenccientes a la coalicion en el poder empiczan a abandonar el barco, buscando un mejor
futuro cn otro lado, en otras agrupaciones politicas. Por ¢! otro lado, y de manera paralela sino
¢s que anticipadamente, la participacidn social comicnza a clevarse, ¢l malestar empicza a
hacerse cvidente y cada vez més publico. Asf, ambos fendmenos sc van autorcforzando y
complementando, Segin avanza la desercion, mds amplia se va haciendo. Es un proceso
dindmico que va socavando los fundamentos del régimen de manera paulatina; que implica que
cadu vez sea mayor el nimero de personas que mudan de posicion. Por cllo el simil del
decantamicento.

Estc punto, repito, resulta de la mayor relevancin, ya que alterd toda la estructura y las
normas de funcionamiento del sistema politico. En cierta forma, s¢ puede afirmar que la
diversidad politica y et pluralismo vinieron, como se ha dicho, desde la periferia hacia el centro.
As, ¢! paso hacia una mayor competencia en la arena clectoral vino ha trastocar y erosionar ln
racionalidad y los mecanismos tradicionales de dominacion politica. La incertidumbre propia de
la disputa por los espacios pollticos provocd la dislocacion de las reglas, de las relaciones de
lcaltad, obediencia y disciplina de los prifstas. En sump, todo ¢i andomiaje de incentivos que
normaban la conducta de los grupos y scctores que intervenian en politica se estaban
modificando profundamente. La certidumbre aportada por el autoritarismo se venfa abajo: los
vicjos instrumentos de control, los canales de participacién y de legitimidad habituales estaban
perdiendo vigencia ripidamente.

IX.  Los resultados del 2 de julio del 2000 y la transicién a ta democracia.

“La dictadura nunca ¢s un bien; la dictadura nunca es lcita, Nadie estd lo
sufictentemente delante de su tiempo y por encima de su pafs como para tener
el derecho a desheredar a sus concindadanos, para humillarlos con su
pretendida superioridad, una superioridad de la cual sélo él es juez, una
superioridad que cualquier ambicioso puede invocar (.) Este se convierte en
el pretexto banal en todas las épocas y en todas las naciones,”

Benjamin Constant.

“Son las ocho de la noche en punto —truena Joaquin Lopez Dériga en el canal 2 de
Televisa, segundos antes de la transmision cn cadena nacional, donde la Cémara de la Industria -
de la Radio y la Television (CIRT) anunciard los resultados de sus encuestas— y podemos
adclantarle lns tendencias de Consulta-Mitofsky. Vicente Fox lleva una tendencia que le
favorece en este momento...” resultaba dificit de creer, momentos de asombro ¢ incredulidad.

¥ COLOMER, Josop Marls, La transicidn a la democracia: ¢ mouklo espamul Editorial Anagrama, Barcelona, Espals, 1998, p. 31,
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Es el dos de julio del afio 2000, dia de la eleccion federal donde se renueva la totalidad de las
Cémaras legislativas y se elige nuevo presidente de la Repiblica. La Alianza por ¢f Cambio y su
candidato Vicente Fox ticnen seis puntos de ventaja sobre el PRI y Francisco Labastida (44
contra 38 %). Cadena nacional: la CIRT presenta sus datos. Lo mismo. Fox va a la delantera,
esta vez por nueve puntos. En igual sentido se pronuncian los resultados recabados por
Televisién azteca. Estabamos frente a un hecho inédito: ¢l PRI, cl antafio todopoderoso partido
oficial habla perdido.

El hecho se tornaria irreversibie, definitivo, a las once de la noche de ese domingo, el
Instituto Federal Electoral (IFE) anuncié los resultados de sus propios conteos: se confirmaba la
ventaja de Fox; delantera amplia y suficiente como para poder declararlo vencedor. Instantes
despuds, los acontecimientos cobran una velocidad inusitada, se produce un final ripido, limpio
y contundente. Apenas terminada la capsula informativa de Ia autoridad clectoral, aparece en
escena (en cadena nacional, una vez mds) el presidente Emesto Zedillo para mandar un inensaje
a la nacion con motivo del proceso clectoral; “Justo ahora el propio IFE nos ha comunicado a
todos los mexicanos -afirma el presidente— que cuenta con informacién, ciertamente
preliminar, pero suficicnte y confinble, para saber que ¢l proximo presidente de la Repiblica
serf ¢l Licenciado Vicente Fox Quesada.” El reconocimiento por parte del primer prilsta
significaba Ia puntifla. Casi al mismo ticmpo, y sin csperar ¢l término del mensaje presidencial,
desde la sede del PRI, su candidato Francisco Labastida Ochoa, haciendo esfucrzos por
contener las lagrimas, reconoce su derrota. Asf, antes de media noche tenfamos ya un ganador
claro ¢ inapelable,

La historia del pals estaba cambiando. Ante nosotros, de forma brutal, los hechos
histdricos se galvanizaban, se condensaban. Asistiamos al final de una ¢poca y al inicio de otra.
Algunos dijeron, incluso, que era la calda de nuestro muro de Berlin. Significé el momento
cumbre de que habla carecido la transicién mexicana; el instante simbolico ms fuerte, parecido
al plebiscito que derrocd a Pinochet (todas la distancias guardadas),

Sin cmbargo, gqué fue lo que realmente pasd cl dos de julio? Esc domingo, después de
71 afios de monopolizar el poder, ¢l PRI simplemente perdid. Por la mafana su lideresa, Dulce
Maria Sauri, al momento de emitir su voto sefald, de forma paraddjica, que “es una fiesta civica
cn la que todos, seguramente, vamos a recoger los frutos de lo que hemos estado sembrando
durante tanto tiempo.” Y, en efecto, asf fue, cosecharon lo que habfan venido sembrando: un
rechazo ciudadeno contundente y abrumador. Resulta evidente que a lo largo de todn I
campafa operd, como en los viejos tiempos, la maquinaria priista: combinacién de partido,
gabierno y Estado. Pero en esta ocasion no fue suficiente. Las aejas practicas, si bien bastante
mermadas, fueron parte, otra vez, de la disputa. Sin embargo, la sociedad ya era otra, habla
cambindo y se sentfa agraviada, humillada por ¢l régimen priista. Asi, ¢l partido oficinl fue
derrotado ¢n la contienda electoral; la sociedad decidié apartarlo del poder.

Los votantes optaron, pues, por In alternancia. Decidieron defencstrar al PR1 y poner fin
a su predominio politico, al régimen que en los Ultimos aflos pasd a encarnar los problemas y
vicios nacionales. Se concluyd con una forma de entender y de cjercer el poder, con una
dindmica que ya no era funcional para la sociedad mexicana, que resultaba incapaz de regular y
encauzar la convivencia social. Con la pérdida de la presidencia de la Republica por parte del
PRI, acaba todn una era, una forma de ganarse la vida. Acuba la red de relaciones, de
complicidades, el partido de Estado enraizado en el aparato gubernamental.

Desde esta perspectiva, perdié por el peso de mas de siete décadas de hegemonfa, por la
inmensa malla de corruptelas y complicidades tejidas a su alrededor y, sobre todo, por los
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crrores y las crisis, reiterados una y otra vcz, que generaron pobreza y mermaron el nivel de
bienestar de la poblacion. Todos estos agravios pesaron como loza sobre la espalda del partido
oficial y, peor ain, sobre la sociedad en su conjunto. En este sentido, Lorenzo Meyer ha dicho
que “la razon del cambio se encuentra en una combinacién de factores. Por un lado estd su
envejecimiento, el desgaste inevitable por ser ¢l partido que ha estado en ¢l poder de manera
ininterrumpida mds viejo del mundo, Pero la zén mds importante es otra. Como en ¢l caso de
los auténticos dinosaurios, la causa fundamental de su derrota estd en el hecho de que ¢l medio
ambiente en el que surgié y prosperd ya cambid, se modificd, y los cambios de su hdbitat le han
sido adversos. (...) la clase media, nunca entcramente sometida por ¢l corporativismo priista,
hoy estd abicrtamente en su contra; sc siente agraviada e inscgura tras 20 aflos en que ¢l
crecimiento del PIB per cpita ha sido, en promedio, poco menos de un 0.2 por ciento anual y el
ascenso social ya no es una cosa segura, como antaflo. (...) es evidente la merma creciente ¢
irreversible de su legitimidad.” **

Aunado a ello, se conjuntaron tres hechos que hay que tomar en cuenta. En primer lugar,
para desgracia del PRI, una campafia realmente profesional y cxtraordinarismente bien
estructurada por parte del candidato que resultarfa vencedor. El punto medular de esta campafia
fue el llamado voto til. Fox y su cquipo convirtieron csta eleccion, de mancra muy habil, en
una especic de plebiscito, Fue una votacién donde se optaba por la permanencia, una vez més,
del PRI o bien desplazarlo del poder y desmantelar todo ¢l aparato de dominacion politica. Mds
PRI, st 0 no. Su estrategia, claramente, funciond, y ¢l veredicto de la sociedad fue claro y
contundente: ya no queremos al PRI ¢n el poder. De esta forma, una campafta sumamente eficaz
por parte del equipo foxista, una eleccion plebiscitarin y la larga seric de elementos que
operaban, desde hace tiempo, en contra del partido oficial, se combinaron para poner fin a la
hegemonfa prifsta.

El segundo ingrediente tiene que ver con el desprestigio del propio partido oficial entre
bucna parte del electorado y de la sociedad en su conjunto. E! hartazgo por las crisis
cconémicas del pasado y por la clisica y reiterada prepotencia del oficialismo fuc de mucho
peso para poder concretar la alternancia.

Por ultimo, hay que destacar el agrictamicnto de la unidad y la disciplina prifstas. Las
pugnas en ¢l seno del otrora partido hegeménico generaron una campafa confusa para el
clectorado y contradictoria, sin una direccién clara y sin objetivos y metas precisus. En clla se
conjuntaron menstjes que parecian propios de la oposicién (en muchos momentos anti-PR1y en
contra del gobierno emanado de sus filas), junto con Hamados a la unidad y a recuperar el
paralso perdido (en busca de la recomposicién del nacionalismo revolucionario y ¢l sistema
corporativo). El resultado, por primera vez en 71 aflos, fue la entrega de Ia presidencia de la
Republica.

Con todo, In explicacion central de ln derrota prifsta cs sencilla. Las condiciones sociales
que permitieron que este partido s¢ ascntara y inandara durante tanto tiempo han desaparecido,
son cosa del pasado. La mexicana no es ya una socicdad rural, analfabeta y desinformada; hoy
en dia la gran mayorfa de los mexicanos son urbanos, educados y mucho mas informados. El
dingndstico es contundente: la sociedad cambi6, el PRI no. La demografia y la urbanizacion
derrotaron al régimen. Segdn una cncuesta del periddico Reforma, el México educado, ¢l que
cuenta con educacién secundaria o mas, vot6 por la oposicion, en particular por Vicente Fox
(donde resulté mis abrumador este voto foxista fue entre los individuos con educacion

M MEYER, Lorenzo, “|Y esta voz ya no estd!" REFORMA. Lunes 3 do Julio del 2000, primera seccion, p. 13A,



universitaria: 60 por cicnto contra 22 de Labastida), Este fendmeno se reprodujo en el perfil por
edades: el candidato oficial solamente logré imponerse en los segmentos de los mayores de 55
afos; por el contrario, los menores de esa edad —demograficamente la mayoria de la
poblacion— se inclinaron por Fox (destacando los mas jévenes, los del segmento de entre 18y
24 aflos, sufragantcs nuevos; cuyo voto fue en un 50 por cicnto para ¢l panista contra un 32 para
el PRI). A su vez, resultan sintomfticos de la irritacién social y de la descomposicién del
partido oficial, dos indicadores: 25 por cicnto de quicnes hablan votado por Zedillo cn 1994, en
csta ocasion lo hicieron por Fox; y ¢l 53 por ciento de los votos en favor de Roberto Madrazo
durante la eleccion interna prifsta de noviembre de 1999, optaron, igualmente, por el candidato
de I Alianza por el Cambio,®

Cabe destacar un punto adicional, que resulta de la mayor importancia. Las
circunstancias eccondmicas y sociales imperantes fueron un factor clave para que el electorado
diera un paso adelante y optara por ¢l cambio. A diferencia de lo que sucedié durante las
clecciones federales de 1994 —donde imperé el micdo y la inquictud—, en el 2000 las
condiciones sociales (rclativa paz y tranquilidad) y de la economia (nuge y crecimicnto
sostenido en la mayorla de sectores productivos, aunado & un futuro previsiblemente despejado
en cuanto a la maldicién de incurrir cn las ya casi obligadas crisis de fin de sexenio) fucron
propicias —6ptimas incluso— para que sectores que tradicionalmente son adversos al cambio
(conservadores, en un sentido de prudencia) sc inclinaran por la alternancia en ¢l poder.

Los resultados finales dicron al candidato de la Alianza por ¢! Cambio, Vicente Fox, un
42.52 por ciento, frente a un 36,10 det PRI y un 16.64 para Cuauhtémoc Cérdenas, de la
Alianza por México. También es de destacarse la composicion del congreso, donde, por primera
vez en mucho ticmpo, ¢l presidente de la Republica no tiene mayorfa en ninguna de las dos
cdmaras; la de Diputados sc integra con 210 miembros del PRI, 206 del PAN, 50 del PRD, 17
del PVEM, 8 del PT, 8 mis para los restantes participes de fa Alianza por México y un diputado
del PRI que se declaré independiente. En ¢l Senado, la situacién es muy parecida, ya que
ningin grupo, por si solo, puede aprobar mocion alguna. La composicion final quedé de la
siguicnte manera: 60 miembros para ¢l PRI, 46 para ¢l PAN, 15 del PRD, 5 del PVEM, | para
¢l PT y otro més para Convergencia por la Democracia.

Estos comicios dejaron una leccion muy clara: descubrimos, despuds de tanto ticmpo, cl
poder y ¢l peso del voto. De esta manera, la transicion democrética de México se estd dando de
forma pacifica y ordenada, una verdadera transicion a fuerza de votos. Ante ¢l nuevo escenario
polltico que depard la eleccion del 2 de julio, ¢l futuro estd hoy, como nunca antes habla
ocurrido, abierto. Ahora hay que construir un nuevo acuerdo entre todos, un nuevo régimen
politico; no serd ficil, pero sf muy digno y gratificante. En suma, parafrascando al filésofo
espafiol Julidn Marins, con el resultado del dos de julio, México ha sido devuelto a los
mexicanos. Adids al PRI

De esta manera, el pafs ha ingresado, ahora sf, a un periodo de democratizacion plena, La
¢poca actual se caracteriza por el conflicto que significa la legada al final de un ciclo histérico
~¢l del régimen prilsta— y el inicio de otro, uno democrdtico. En cste sentido, Ia transicion no
concluye atin. Si bien s¢ ha dado la emancipacion del régimen autoritario por parte de la
sociedad, todavia estd pendiente ¢l proceso de instauracion democratica™, Queda, pues, por

* Dalos extraidos do | encucsta do salida realizada por un grupo pertenecicnto al periddico REFORMA, véaws Ia edicidn del Luncs 3 de
Julio de1 2000, primera seccién, p. BA.

% “Por instauracién democrética se enliende, simplements, ¢l proceso de establecimicnto y aprobacidn de las nuovas reglas del jucgo y Jos
procedimientos democrdticos.” CANSINO, César, La iransicidn mexteana. 1977-2000, Op. Cit,, nota 22,p. M.
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construir las instituciones que cncaucen y den viabilidad a un sistcma politico de nucvo signo:
un régimen plenamente democrético.

El momento en que se rebasé la etapa de liberalizacion para cntrar ¢n la de
democratizacién (sin abandonar la anterior) se puede cifrar en 1996; cuando se llevo a cabo la
reforma electoral, 0 mas claramente aun, al ano siguiente con la eleccion federal de 1997, La
reforma de I legislacion electoral fue vital; arrancé de tajo el control que ¢l régimen tenia sobre
los procesos electorales, permiticndo una mayor imparcialidad y equidad. En consccuencia, el
umbral fue cruzado durante las elecciones del seis de julio de 1997, Si se consideran los
resultados de esa eleccion, parcce que, cn efecto, ¢l proceso politico nacional escapa de las
manos del grupo prifsta en el poder. De acuerdo con Lorenzo Meyer:

Con la pérdida del control de parte del Congreso a manos del presidente y su partido, se hizo

evidente que el sistema autoritario mAs viejo y sdlido de América Latina habia entrado en una nuova
ctapa de su historia. Sin embargo, fue igualmento cluro que el mrcglo que habrin de reemplazarlo apenas

56 estaba conslruycndo que sus rasgos centrales e i lizacion habrian de depender del resultado
de una lucha, atin no resuelta, entre una oposicion en ascenso pero divididny ¢l VleO aparato buroceitico
a disposicion del binomio Presidencin-PR1”

Es claro que ¢l seis de julio de 1997 marca ya una fecha crucial para el proceso
democratizador mexicano. Ante todo, significa ln pérdida de buena parte del control prifsta
sobre ¢l proceso politico nacional. En este sentido, s¢ puede decir que ¢l reformismo y la
cvolucion de In esfera clectoral ~por fa naturaleza y la dindmica de la transicién mexicana—
fueron en realidad la fuente y cl canal de un aprendizaje en materia de democracia de mucho
mayor y mfs amplio alcance.

Sin embargo, los verdaderos “arrcglos politicos™ estdn, todavia, pendientes. Dentro de
este escenario, cabe resaltar 1a debilidad del proceso politico, debido principalmente a la falta de
reglas claras y ampliamente aceptadas por los actores sociales que intervienen en la disputa.
Como resultado de In liberalizacion y del incipiente proceso de democratizacion, la sociedad
estd chocando frente o la ausencia de instituciones o normas que encaucen su actuacion y
regulen su conducta. La fragilidad del entramado politico se refleja de forma nitida.

Hoy en dia resulta evidente que el vijo sistema politico ya no funciona, se encuentra en
ruinas; las vicjas instituciones resultan ya anacrénicas. El antiguo régimen, con todos sus vicios,
llevaba implicito un gran acucrdo entre gobiemo, partido oficial y los actores restantes. La
virtud -si cabe este término— del autoritarismo, residia en la certidumbre que aportaba al
proceso politico y econdmico del pas.

El problema actual es que ¢l régimen se desmorona y la certidumbre que proporcionaba
ya no existe; y no hemos sido capaces de construir uno alternativo y funcional en una situacién
de marcado pluralismo. Asi, ante la erosidn de las certezas awtoritarias, hemos transitado hacia
una gran incertidumbre; pero no sélo hacia aquella incertidumbre democratica que gira en torno
al resultado de las elecciones, sino también hacia la que se desprende de la ausencia de reglas
vélidas para todos los actores.

El espacio en ¢l que se¢ encuentra empantanada la transicién mexicana no cs ya el viejo
autoritarismo, pero tampoco un régimen democrdtico. Esta instalada en una especie de hibrido,

" MEYER, Lorenzo. Fin de régimen... Op Cit,, nota l9 p M. El propio Meyes afima que: “Un congreso que no estd en manos del

ificaria que cambid la d 1 p tismo, Y si cambia ¢sa naturalcza, ¢l corazén mizmo del sisiema politico
lmdu:lonnl cambiard ¢l sistems, Estariamos en ¢l momcﬂlo do fochar la transicidn y decir quo el 6 de julio do 1997 tonnind una época
histrica desde ¢l punto de vista politico, y' s6 inicié otra.” Cit por CRESPO, Jos¢ Anlonio, Fromters... Op. Cit., nota 26, p. 212, Por otro
Indo, para un andlisis de 1a tabor de esa legislatura (1a LVII) véase PAOLI BOLIO, Francisco José (Coord.). La Cdmara de Dlplllalbl en
la LVH Legislatura. Comara de Diputados/LVIT Logislatura. México, 2000,
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donde algunos scctores concretos funcionan de acucrdo a reglas democriticas, sin embargo,
existen otros ambitos del quehacer politico que continlan operando, en todo o en parte, segin la
logica del ancien regime. En efecto, en un sistema politico como el prifsta —que no fue una
dictadura abierta, sino un autoritarismo benigno, con una institucionalidad muy fuerte— los
confines entre ¢l antiguo régimen y la democracia se diluyen hosta hacerse imperceptibles. Las
fronteras entre uno y otro sc convicrten, pucs, en una amplia franja sin lfmite preciso.

No se puede concluir que un régimen politico esté instalado ya en [a democracia por el
simple hecho de que se haya dado una alternancia en el poder; ni siquicra en ¢f caso mexicano,
cuando un mismo grupo lo ha copado por 71 afles. Falta, ain, la instauracién de reglas y
procedimientos (mds alld de los cstrictamente clectornles) que den cauce a un sistema
democrdtico. En este sentido, el pals ¢s victima de la forma que adoptd la transicion politica.
Debido a la exitosa cstrategin del régimen (¢! proceso de liberalizacién), la introduccion de
instituciones democraticas (repito: a parte de las que ticnen que ver con Ins elecciones) ha sido
pospuesta ad infinitum, provocando la precariedad actual del juego politico y la ausencia de
normas transparentes.

La téctica aqul propucsta s¢ basa en pactar las nucvas condiciones y reglas del jucgo
politico, entre los restos del viejo régimen (en retirda pero peleando) y los sectores que buscan
la democratizacion del pafs. El argumento principal gira cn tomo a la idea de que el entramado
politico-instituciona dcl pais requiere una reforma profunda. Sin embargo, se reconoce que ~
unte ln correlacién de fuerzas presente y la que se avizora en el futuro cercano— sélo serd
posible In transformacién del régimen politico mediante un pacto que comprenda a todas las
fuerzas y actores nacionales. Scgin los escenarios previsibles a corto plazo, ninguna fuerza o
partido por si solo podrd imponer o instaurar una nucva estructura politica. Es decir, se presenta
una situacién de virtual empate o equilibrio entre las distintas fuerzas politicas; asi, solo queda
el camino del pacto: acordar las condiciones, ¢l ritmo y la profundidad del cambio politico.

Sin duda, el desafio cs grande pero no irrealizable. Por el contrario, ¢s factible y muy
realistn buscar y llevar a cabo una ruptura del viejo orden y de sus instituciones politicas,
mediante una reforma pactada. Dicha estrategin, tal y como lo demuestra la experiencia
espafiola, es posible y, sobre todo, viable. La unica salida para poder superar este enredo ¢s la
negociacion y el acucrdo para establecer nuevas reglas de juego, conocidas y aceptadas por
todos los participantes, que constituyun un sistema politico realmente democrdtico.

De cualquier modo, el destino politico del pals ~tal vez como nunca antes en la
historia— estd abierto y depende enteramente de la socicdad mexicana. En los actores politicos
y sociales se encuentra la solucién: no va a ser ficil, pero si se ponen de acuerdo ~todos—, €3
posible construir un régimen democritico. Es hora de dejar atrds, de forma definitiva, las
certezas idas del antoritarismo y entrar de lleno al juego democrdtico.




CAPITULO SEXTO

PERSPECTIVAS DEL SISTEMA POLITICO Y CONSTITUCIONAL
MEXICANO: PROPUESTAS PARA SU DEMOCRATIZACION

(Al



L. INTRODUCCION,
I.  Eldesmantelamiento del sistema politico autoritario,
“Roto ¢l consenso de los capos del sistema, roto el consenso de la

sociedad con el sistema, hay que decirle adids al PRIL"
Gabriel Zaid.

Los arreglos politicos y las instituciones que durante décadas operaron y fucron la base

que dio estabilidad al régimen prifsta se cstdn transformando cn Ia actualidad en uno de los

" mayores obstéculds para la instauracién de la democracia. De hecho, la incstabilidad del juego
politico se debe a que ya no funcionan los supuestos y los mecanismos de control, y no
contamos con instituciones nuevas que permitan, dentro de la incertidumbre caracteristica de la
democracia, una competencia abierta por ¢l poder y su adecuado gjercicio.

Con la derrota del PRI, la politica nacional vive un periodo de crisis y enorme fragilidad,
haciendo necesario para el pals, para la estabilided y la paz social, una rdpida y profunda
transformacidn que permita, de una vez por todas, cerrar este ciclo histérico y transitar a la
democracia. En definitiva, hay que concluir con este largo adiés al régimen surgido de la
revolucion, a esa época de gran certidumbre y consenso politico y social, que a fucrza de
reproducir la fonmula, una y otra vez, y de perpetuarse en ¢f poder, no ha hecho mas que
convertir aquellos que eran circulos virtuosos, en vicios, comuptelas, excesos y agravios
sociales. Con el resultado de tas elecciones det 2 de julio del afio 2000, pricticamente s¢ pucde
dar por mucrto al vicjo régimen prilsta, pero, como sc dijo, no cabe ain descuidar las parcelas
de poder que sigue controlando, ya que es ahf donde se podrfan dar las resistencias mas amplias
-por la pérdida de privilegios que implica— para el establecimiento de un nucvo sistema
politico.

Por todo cllo, “se puede decir que hoy, para cambiar, es necesario romper; romper
abiertamente con el pasado inmediato y con todo aquello que engendrd la mediocre situacion
politica, econdmica, social y moral que cstamos viviendo. Para ganar el futuro politico, es
necesario exigir que desde la cima de la pirdmide del poder se declaren clausurados al esplritu,
los pricticas y los resultndos del pasado antidemocritico: el monopolio del poder, el
patrimonialismo, ¢l fraude, fa represion, la centralizacion, ¢l despilfarro, fa corrupeién, la
injusticia, la impunidad, ¢t favoritismo, Ia marginacién. (...) Una ruptura clara y simbdlica con
el pasado politico ¢s algo que exige la salud del puls."'

Urge desmantelar los vestigios ~las ruinas dirfa— del viejo régimen prifsta, que ¢n la
actualidad no hacen mis que retrasar el desarrollo del pals. Es necesario poner fin a los cotos de
poder y a los feudos autoritarios que aun subsisten: organizaciones sindicales y campesinas,
corporativismo, cacicazgos locales, nula rendicion de cuentas e impunidad casi ilimitada de
muchos gobernantes.

A todo cllo debemos anteponer estructuras ¢ institucioncs politicas renovadas, que
permitan y fomenten condiciones democriticas para la obiencién y el ¢jercicio del poder. Este
¢s, hoy en dfa, el mayor reto que enfrenta el pais en materia politica: terminar con el vicjo
régimen, desmantelarlo y construir uno nuevo, democrdtico. Ello implica, naturalmente,
aprovechar en algunos casos tas viejas instituciones que en un momento determinado pudicran
llegar a ser Otiles para la democracia y, ¢n otros, hacer tabula rasa y comenzar a edificar desde
ccro un nuevo entramado institucional: romper y, al mismo ticmpo, construir. Asi, la tarca por

¥ MEYER, Lorcnzo. Fin de régimen y democracia inciplente. México hacia el siglo XX Editorial Ocdano. México, 1999, p. 33,
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delante radica en el desmantclamiento del autoritarismo y, mds importante ain, en la
instauracién de nuevas pautas de actuacion politica. En este sentido, despuds del 2 de julio del
2000 se puede afirmar que México sc ha emancipado del viejo régimen, empero, enfrenta un
desaflo atin mayor: construir un sistema politico de acuerdo con los principios de la democracia.

Es indispensable reconstruir de forma integral al sistema politico. Por aftos todo lo que
ha hecho el régimen ha sido defender las estructuras que ascguraban su predominio politico y
sus privilegios. Lo que se requiere, ¢n la actualidad, es un esfuerzo conjunto para desmontar las
viejas instituciones, Esta ¢s la verdadera tarca fundacional, el resto, son extravios. El régimen
por construirse debe hacer frente a las dificultades del pluralismo politico, destacadamente del
surgido a partir del 2 de julio del 2000. Como resultado, s¢ impone 1a necesidad de un trabajo
reiterado y permanente de negociacion, de encuentros entre las distintas fuerzas politicas y de
consensos, Es indispensable, pues, hacer que ¢l sistema funcione ~y trabaje adecuadamente—
bajo la premisa de un poder compartido, y ya no concentrado en algunas (pocas) manos como
antafio.

2. El problema de las instituciones. La construccién, eficacia y rendimiento de
un nuevo disedo institucional.
“Los hombres son impotentes para garantizar el futuro; sdlo las

instituciones determinan los destinos de las naciones.”
Napoleén Bonaparte.

México necesita de instituciones nuevas, que permitan conducir democréticamente su
vida politica. Instituciones fuertes, aceptadas por todos los actores y, sobre todo, plurales. Sin
duda esto es ¢l mayor problema en ¢l corto plazo. En la actualidad no existen las reglas de jucgo
funcionales a la creciente pluralidad y competitividad de la arena politica y social.

Sin embargo, antes de entrar con mayor detalle ol andlisis de las instituciones necesarias
para ¢! pafs, hay que dejar en claro qué son las institucioncs, qué papel van a jugar y su
relevancia en ¢l quehacer politico. Evidentemente no nos referimos a las instituciones como
organizaciones, sino que, siguicndo la corricnte neoinstitucionalista, las entendemos como las
normas que restringen y condicionan la conducta de los individuos y de las organizaciones. En
particular, “las instituciones son las reglas del jucgo en una sociedad, o més formalmente, son
las limitaciones ideadas por ¢l hombre que dan forma a la interaccion humana. Por
consiguiente, cstructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
econdmico.™

Asl, las institucioncs se convierten en patrones regulares de interaccion; reglas
conocidas, aceptadas y pucstas en prictica por los actores sociales. En cfecto, constituyen una
estructura de incentivos que determinan ¢l comportamicnto tanto de los individuos como de las

 NORTH, Douglass C. Instituciones, camblo 1y desempeo ccondmico. F.CE. 1* Reimp. México, 1993, p. 13, El propio
North afirma, paginas adefanto, que: "Las instituciones reducen [a incertidimbro por ¢l hocho do quo proporcionan una estructura a la vida
diaria. Constituyen una guia para la interaccién hummna. (...) Las institucioncs puodon sor creadss como o son |as constituciancs politicas
do los Lxlndoa 0 bien cvolucionar nmplcmmlc 2 Jo largo del tiempo, como evoluciona ¢l derocho dinario. (...) Tal como las
definimos aqui ituyon, por iente, of manco en cuyv interior ocurr 1a interaocion humana. Son totalmento andlogas a 1as rglas
del jucgo en un deporte {...) El propdsito de las rvglu o dcﬁmr IA forma en que ¢l jucgo se desarvollank {...) La funcién principal do las
institucioncs en la sociedad es roducir la incortid do una cstablo (paro no nooesariamente eficiente) do la
interaccién humana” pp. 14-16. En esto scalido, Josd Ayala E:pmo ucnbe “Laai mmucnnu son restriccioncs porquo definen los limites
dentro de los cuales ocurro el i bio y las ek do Jos i Lm ioncs (ijan los derochos, las retribuciones y también
{as prohibicioncs y sancioncs prescritas o la lc) y on Jas convenciones. Se trata do un cmuunln de nocmas Nables, cuyl funcidn cs fomentar
la idn y mejorar 1a di ¥ smia. Una o Y FCE
Mévuco, 1999, p. 76,
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organizaciones. Esto ocurre, también, en la polftica: al restringir y determinar cierto tipo de
conducta, las instituciones definen las posibilidades y limitan ¢l poder y las estrategias de
aceion. Se evidencia, pues, que no es lo mismo unas instituciones que otras. Esto ticne especial
importancia a la hora de clegir la configuracién del sistema politico. De acuerdo con Carlos
Santiago Nino:

Un sistema politico es un todo integrado, cuyas diferentes piezas estin |mbncadas como las de
un mecanismo de relojeria (...} un sistema presidencialista, por ejemplo, opera de d maner segin
se combine con un sistema de rcprescntaclbn proporcional o con otm sistema clectoral, con un sistema
bipartidista o pluripartidista, con un sistema de partidos poco di dos ¢ dos, o con partid
con fuerte integracién o disciplina, con un Parl i oblcmneml conunréglmcn fedemlo
unitario, con un lor de itucionalidad do o difuso (...) por lo tanto, es todo ¢l conjunto
del sistema politico lo que debe ser evaluado desde el punto de vista de su justificabilidad morll y

funcional, y 1a descripcién del sistema debe reflejar la i ion de sus ¢l t

Por ello, una exigencia minima ¢n ¢l momento de construir ¢l nuevo entramado politico
es ¢l de la coherencia. La reforma debe tomar en cuenta que las diversas instituciones (sistema
de gobiemo, clectoral, de partidos, relacion ejecutivo-legislativo, etcétern) constituyen un todo
integrado ¢ interdependiente. En esta materin los meros parches provocan ineficiencia y hasta
incentivos equivocados o contrarios, Ante todo, es necesario un exhaustivo ejercicio de ldgica
institucional. Hay que insistir en cste punto. No es igual un entramado institucional que otro,
Las alternativas institucionales importan y pueden legar a ser determinantes. Esta estructura, al
crear estimulos para la actuacién de los actores politicos, pucde ayudar o estorbar ¢n la eficacia
y funcionalidad de! sistema politico. Puesto cn otros términos, hay que enfatizar las posibles
consccuencias de las combinaciones institucionales: algunas facilitan la administracién y
resolucion de los conflictos sociales y politicos; otras, por ¢l contrario, pueden llegar a obstruir
¢l arreglo de estos problemas. Eilo depende de In capacidad para incentivar una conducta
cooperativa. Una institucién serd eficiente en la medida en que genera las condiciones
necesarins para la coordinacion de las decisiones sociales.

Incluso limitando ¢! snflisis al dmbito de los regimenes democréticos, vemos que
guardan importantes difercncias unos con otros. Los sistemas adoptados para asegurar la
representacion, la division de poderes y el mutuo control, los derechos individuales y en general
todo el entramado politico divergen ampliamente. Entonces, jqué ¢s lo que hace funcional y
durable a una democracia? O a la inversa, jqué factores inciden en la quicbra de algunos
regimenes  democrticos? Un importante grupo interdisciplinario encabezado por Adam
Przewaorski ha estudiado estos fenémenos y ha llegado a la siguiente conclusion:

Lo que hace que las d ias scan bles, dado el de condici 0
son sus instituciones y su dcscmpcﬂo La democracia es sustentable cuando su marco institucional
p objetivos normati bles y politicamento descados, como fa erradicacion de ta

violencin arbitraria, 1a seguridad material, la igualdad y la justicia, y cuando, 8! mismo tiempo, las
institucioncs son capaces de enfrentar las crisis que se producen si esos objetivos no legan a cumplirse,
() Hoy suficientcs razones pars creer que las distinlas amuitecturas institucionales afectan el
rendimiento de los Sls(cml\S democriticos. (...) La estabilidad democritica no cs sélo una cuestion de

condici , sociales o cultumles, pues los diseflos institucionales dificren entre si en cuanto
a su capacidad para procesar conmclos. cn particular cuando estas condiciones son tan adversas que llega
a percibirse que ¢l desemp es inadecuado. (...) La d es ble cuando

todas las fucrzas politicas importantes encuentran que lo mejor es promover sus intereses y valores dentro

*Cit, por CARDENAS GRACIA, Jaime. Transicion politica y reforma consithiclonal en México, UNAM. México, 1954, p. 148,
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del marco institucional. Y esto significa no sélo que estas instituciones deben ofrecer canales para la
representacion de los di i sino también que la participacion debe incidir sobre el bienestar
de los eventuales participantes.*

De estas conclusiones se desprende el importante pape! que deben jugar la constitucion y
cl entramado legal en su conjunto, Es ahi, precisamente, donde se van a establecer las reglas del
juego politico; donde se van a plasmar, por cjemplo, la naturaleza y alcance de los controles y
equilibrios entre los actores, los limites de la actuacién cstatal, los incentivos para la
conformacion del sistema de partidos, la forma en que la voluntad popular sc va a traducir en
cargos de representacion (sistema clectoral), etcétern. Por eflo no cs intitil prestar atencién a la
estructura legal —¢n particular a la constitucion—, ya que desde ahi van a surgir una bucna
cantidad de reglas ¢ incentivos para fa conduccidn y el quehacer de la vida politica. En este
sentido: “las constituciones se¢ parecen (de alguna mancra) a las mdquinas, csto es, a
mecanismos que deben ‘funcionar’ y producir algo; (..) no cs wmuy probable que las
constituciones funcionen como se desea a menos que empleen las ‘maquinarias’ de Bentham, es
decir, los castigos y las recompensas,” *

Sin cmbargo, Hegados a este punto las cosas se comicnzan a complicar ya que las
instituciones, 0 mds bicn sus cfectos, no son neutros. Es decir, las instituciones no sélo
determinan la eficacia y funcionalided del régimen polltico, sino que también afectan la
distribucion del poder. Ello implica, naturalmente, que scan objeto de interminables conflictos.
Los arreglos institucionales influyen cn gran medida sobre cl proceso polltico ya que proveen el
marco de actuacion sobre el que se van a mover los diversos actores; restringen, asimismo,
ciertas conductas y en general abren o cierran oportunidades para fa accién politica y la
competencia por ¢ poder; entonces, la neutralidad de sus cfectos sobre los diversos sectores
politicos resuita impensable.

Dada su no-ncutralidad, determinan, en gran medida, ln forma y amplitud en que se
promucven los intereses y valores de cada grupo. De este modo las preferencias respecto a la
cleccion de instituciones dificren. Segin los sectores que represente cada fuerza politica
preferira diferentes diseflos institucionales y diversas maneras de procesar ¢l conflicto politico.
Sin duda este serf un problema muy dificil de resolver en la construccion de las normas que el
pals requiere.

En el caso particular de México, como ya se dijo, ¢l régimen prifsta se caracterizd por
una fuerte institucionalidad; pero, csas instituciones en In actunlidad sufren un descrédito total y
una crisis irreversible. Las vicjas reglas practicamente ya no funcionan y, peor aiin, no existe un
consenso claro sobre el rumbo a seguir para la construccidn de instituciones que las
reemplacen.

El sistema creado por el PRI fue una respucsta muy oportuna y cficaz a las circunstancias
de anarquia que habfa dejado la revolucion. Sin embargo, ese mismo régimen se durmid en sus
laureles, se qued6 paralizado en el tiempo; construyd mecanismos y pricticas aptos para la
realidad bajo la que habfa nacido y no pudo (o no quiso) crear instituciones para canalizar las
nuevas demandas de una sociedad pujante y en pleno desarrollo, en bucna medida debido al
propio éxito del arreglo politico.

* PRZEWORSKI, Ada. ¢t al. Democracta .nultnlabk Editosial Paidés. Bucnos Aires, 1998, pp. 157-160.
% SARTORY, Giovanni, Ingenterla f parada Una investigacion de estructuras, ¥ resultados, F.C.E México,
1994,0.9.
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Las instituciones y las reglas del vicjo régimen podrén o no formar parte del nuevo
sistema politico; pero lo que resulta indispensable ¢s tomarlas en cuenta, ya que en tanto
tuvicron vigencia prolongada y una aceptacion casi absoluta, ticnen resonancia y consecuencias
précticas en ln actualidad. Lo cual, de seguro, va a determinar y a restringir cn gran parte las
posibilidades de adoptar cierto tipo de entramado institucional,

Debe quedar claro que el problema politico més importante para ¢! pafs no cs ya de
protagonistas, de hombres, sino dc estructuras, de instituciones y de reglas claras, precisas y
legitimas, que cuenten con amplia aceptacion entre la socicdnd. La carencia de estas normas
coloca a México en una situacion muy vulnerable, ya que implica la ausencia de mecanismos
adecuados para procesar el conflicto politico. El cjemplo més claro de ello lo hemos vivido en
los Giltimos afios, con la existencia de un gobiemo dividido: cs evidente Ia ausencia de patrones
de conducta. Sin dnimo catastrofista, lo cicrto ¢s que la aprobacién del presupuesto, por
mencionar sélo un caso, ha estado cn ricsgo.

Para construir una nueva institucionalidad politica no es suficicnte adoptar o copiar
modelos que funcionan eficazmente cn otros paiscs. Eso ya se ha hecho en ¢l pasado y el
resultado no ha sido ¢l mas conveniente. Es claro que el funcionamiento de las reglas que
regulan el quehacer politico depende en gran medida del contexto econdémico, cultural, social y
politico. Debemos preguntar y analizar qué instituciones resultarian funcionales y optimas para
el pafs; cudles serfan compatibles con las circunstancias tan peculiares de México. Repito: no
basta adoptar figuras que funcionan adccuadamente en otros palses ya que ¢l resultado podria
ser, una vez mds, catastréfico.

La clave para que el proceso democratizador —al igual que su resultado— termine de
forma adecuada para los intereses del pafs, debe ser el prestar la mixima atencién al discfio
institucional. De cllo dependert que 1a democracia se consolide o no en ¢l pals. No hay que
olvidar que la instauracion de un sistema democrdtico estd cstrechamente vinculado a una
cleccion acertada del entramado institucional, ¢s decir, de 1a correcta seleccidn de instituciones
eficientes y acordes con las circunstancias que se viven, que permitan encauzar el conflicto
politico y la promocion de los intereses de las distintas fuerzas, Asi, en los siguicntes apartados
se intentard hacer una contribucion sobre las instituciones politicas necesarias para superar, de
una vez por todas, la tarea pendiente: dejar atrds ¢l ancien regime y refundar un nuevo sistema
politico sobre bases diferentes, ahora sf, plenamente democrdticas.

3. La Constitucién como elemento configurador del sistema politico,

La relacion que guarda el sistema politico con la constitucion cs intima ¢ indisoluble. Si
bien no sc agota cn ¢l entramado constitucional, ¢s inconcebible un régimen politico que no se
estructure a partir de él, ya que desde ahl se organizan los elementos que integran el sistema
politico, principalmente, en lo referente a la formacién ¢ integracion de los poderes publicos, su
funcionamiento, limites y alcances. De hecho, “sistema politico y constitucién son indisociables
pues, por una parte, las decisiones sobre la organizacién del poder que se establecen en la carta
magna obedecen a problemas y objetivos politicos especificos y, por otra, en Gltima instancia, ¢l
sistema constitucional es ¢l que establece, permite o sanciona —de acuerdo con sus objetivos
particulares de organizacion del poder politico— determinado tipo de instituciones y
comportamientos politicos.” ¢

‘l MARVAN LABORDE, Ignacio. “Reflexiones sobre federalismo y sistema politico en México.” folitica y Gobiemo. Primer semestre do
997, p. 150,
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La constitucion es, entonces, s norma que regula y sanciona el establecimiento de
determinado tipo de instituciones, asi como ¢! comportamiento de los actores politicos. “Las
constituciones limitan I discrecion de los que cjercen ef poder, ya que también los gobernantes
tienen que ser gobernados, Pero las constituciones no solamente limitan el poder y evitan la
tirania, también construfycn ¢l poder, fo gufan hacia fines descables socialmente y evitan el caos
y la opresion privada.”

Es por cllo que en los apartados subsecuentes se hard énfasis en la creacidn de
instituciones y reglas del quehacer politico a partir de la norma suprema: {a Constitucion.
Evidentemente nuestra propucsta rebasarg —en algunos casos— dicho dmbito. Sin embargo, cllo
no invalida el argumento central: las instituciones politicas deben estructurarse ~y de hecho asi
lo hacen— a partir de la Carta Magna.

4. La necesidad de un replanteamiento constitucional: limites y deficiencias
del modelo actual.

México ha sido durante muchos afios un caso excepcional de estabilidad politica,
continuidad constitucional, ausencia de rupturas institucionales y sobresaltos politicos. Empero,
es indispensable reconocer que la estabilidad y goberabilidad vividos, sc han dado en un
contexto muy diferente al actual. Estos clementos caracteristicos del sistema politico mexicano
fucron posibles dentro de un escenario de escaso —por no decir nulo— pluralismo politico.

Ante circunstancias diferentes sobre las que funciond ¢! vicjo modelo de dominacién, es
cvidente que las reglas politicas tradicionales resultan ya insuficientes y anacrénicas. Plantearse
¢l problema de la estabilidad y del quehacer politico en la actualidad, nos lleva —de forma
obligada— a tener que repensar y discutir la pertinencia del sistema constitucional. Se tiene que
analizar 8 fondo la compatibilidad o no entre pluralismo, gobernabilidad, presidencialismo,
rendicién de cuentas, federalismo, representacion, ctcétera.

El actual disefo constitucional resulta insuficiente para regular los conflictos politicos de
hoy en dia e igualmente limitado para abarcar las necesidades de la socicdad mexicana. Antes
que cualquier otra cosa, la constitucion es un proyecto de nacion impuesto por un solo grupo; cl
grupo vencedor en ¢l movimiento revolucionario. La constitucion ha llegado a scr ¢l fiel reflejo
de lo que es la coalicion que ha monopolizado ¢l poder. Una constitucién que no ha servido
para proteger los derechos de la poblacidn, ¢l equilibrio de poderes y la rendicién de cuentas
por los integrantes de estos drganos; nada ha estado més alejado de estos objetivos. La familia
revolucionaria ha usado, ¢ incluso explotado, la constitucién con la Unica finalidad de
beneficiar a sus miembros.

La constitucién, pues, cntendida como el recepticulo de los anhelos y esperanzas del
grupo que ha copado el poder. La Carta Magna como un instrumento hecho a su medida y ¢n su
beneficio, Siendo esto asf, no es concebible que pueda Hegar a ser un documento vélido ¢n una
situacion de pluralismo como la que hoy se vive, Hay que resaltar este fendmeno:

La Constitucién mexicana do 1917 estd dir vinculada con ¢l régi politico no
democréitico nacido en 1929. Una Constitucién no ¢s un instrumento neutro, recoge un areglo
institucional coyuntural entre grupos politicos y sociales. La Constitucién de 1917 no fue la excepeion.

! HOLMES, Siephen, Cit, por PRZEWORSKI, Adam, “El Eatado y ¢l ciudadano.” Politica y Goblerno. Segundo semestro do 1998, p.
343. José Antonio" Aguilar Rivera afirma quo “las constituciones politicas puedan ser vistas como mapas institucionales (...} cartas do
nn\cgnadn de fa dunomcm |Ib¢l’l] () La constitucién cs tanlo un texto Jegal quo estableco uns clars jerarquia do normas -y do

di pars su interpretacién— como una picza do mlqulmm politica pensada para ascgurar su aplicacién on s prictica™ En pos
dela quimera. Reflextones sobre el experiment tuclonal atldntico. FCE/CIDE, México, 2000, p, 43,
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Surgib do los intereses politicos de una época, que privilegi6 las cuestiones torales de la revolucién
mexicana de 1910, y favorecié al Poder Ejecutivo sobre los dems. (...} El régimen politico ongmndo en
1929 utilizé la Constitucién para afianzarse en ¢! poder. El expediento de ln ref | ha
sido ¢l principal mecanismo dumnte toda la vngcncm dcl réglmm. ya sea parn robustecer sus aspectos
aperturistas, como también para ¢l endureci dey

La norma suprema adolece, ademds, de infinidad de deficiencias y omisiones para
procesar correctamente el conflicto potitico. La carta magna aparece incapaz de conducir el
proceso y las tareas politicas de la nacién. Mds adn, en su situacion actual, la constitucion
resulta pricticamente irrelevante para la mayoria de los actores politicos y sociales. Esta sola
cuestion, de suyo, es una razén més que suficicnte para afrontar decididamente un proceso de
replanteamiento integral,

E!l texto constitucional tienc una serie interminable de parches y remiendos cuya
finalidad ha sido la de ir adecuando los *principios revolucionarios” de! Estado y, o la vez, ser
un instrumento de dominacion y de legitimacion en manos del presidente; hasta convertirse en
un documento informe ¢ incapaz de regir normativamente ln vida politica nacional. Ya en 1961
Manuel Herrera y Lasso afirmaba que:

Son muchas y de toda fndole las deficiencias de forma y de fondo que pueden sefalarse en los
articulos de 1a Constitucién, por truncos, confusos o incongruentes; por incorectos desde el punto de
vistn del lenguaje jurldico; por 1a contradiccion de sus textos; por la mullhdnd muins«n de nlgunos de

ellos y la redundante repeticién en otros de normas ya idas; por por
ordenamientos subversivos del régimen constitucional.’

Una de las deficiencins o anacronias mas seria y disfuncional tiene que ver con ¢l poder
cjecutivo. La constitucion de 1917 -y despuds sus reformas— fue disefiada para fortalecer al
presidente de la Repitblica en detrimento de los otros poderes, ya sca mediante la minusvalfa del
legislativo o del judicial, como a través dc una amplia centralizacion en demérite de las
cntidades federativas y los municipios.

Por ello —ademds de otras muchas disposiciones—, la constitucidn no obedece a un
modelo de contrapesos y equilibrios entre los poderes publicos. El ¢jecutivo es excesivamente
fuerte y, por ¢l contrario, el legislativo es débil ¢ incapaz para controlar y frenar, de una manera
efectiva, al presidente. Lo mismo sucede, sin duda, con el poder judicial. Destacan, dentro de
¢ste contexto, dos puntos adicionales: primero, la virtual irresponsabilidad del ¢jecutivo y de los
altos cargos de la administracion, ¢s decir, la rendicion de cuentas y el cjercicio limitado del
poder no existen. Segundo, tiene que ver con ¢l problema del federalismo. En la prictica -y en
gran medida debido a la propia constitucién—, cl federalismo no ha existido; por ¢l contrario,
lo que ha campeado ha sido un marcado centralismo.

A la par de las limitaciones o deficicncias que presenta ln norma suprema, subsiste un
asunto mAs grave aun: sus lagunas y omisiones. Estas insuficicncias han aparecido de forma
brutal en los ultimos aflos. Ante un escenario politico de pluralidad, incluso con un gobierno
dividido, se ha hecho patente In ausencia de dispositivos o mecanismos contingentes o de
salvagunrda, que, por cierto, no cran necesarios antafio cuando las mayorfas polfticas cran
seguras y estables. La ausencia de estas vilvulas de escape —como ¢n el caso de no aprobacion

¥ CARDENAS GRACIA, Jaimo. Una constitucién para la democracia. Propuestas para un nuevo ondken constitucional. UNAM.
México, 1996, p. 277,

? Cit. por ARTEAGA NAVA, Elisur, *Ertores y vicios institucionales de la constilucidn do 1917, en VV.AA. Congreso Internacional
sobre el 75 Antversario ik la Constitucton Politica de los Estodos Unidos Mexicanos, INEHRMAUNAM, México, 1993, p. 224,
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del presupuesto, o de falta del presidente— puede provocar una quicbra del incipiente régimen
democrético y constitucional. Es ung bomba de tiempo que puede estallar en cualquier
momento y para la que no existen respuestas o soluciones institucionales.

Por otra parte, s¢ pucde decir que el objetivo central del constitucionalismo modemo es
la contencion del poder y asegurar que su ejercicio se ajuste a los limites preestablecidos,
preservando a su vez las libertades individuales. Imponer restricciones y controlar ¢l poder son,
pues, las funciones primordiales de la constitucién en tanto norma jurldica primordial que
estableee las reglas del jucgo politico. Por ello, también, ¢s indispensable un replanteamicnto.
Esta revision debe estar encaminada hacia un reequilibrio de los poderes publicos y su control,
redefinir sus funciones, restablecer la legitimidad de los drganos estatales y dar respucsta a
aquellas situacioncs de posible pardlisis o rompimiento constitucional.

Este punto cs vital para ln salud politica de! pafs. En esto hay que ser muy cuidadosos si
se quicre evitar una fractura politica o un retroceso autoritario. No hay que olvidar que las
soluciones aplazadas o pospuestas de hoy pueden transformarse -y scguraniente va a ser asi—
en problemas y obstdculos inmanejables ¢l dia de mafiana. Hay que ser claro y responsable en
esto: lns dificultades y omisiones actuales se convertirfn ~si no s¢ hace algo— en conflictos
mayusculos.

Resulta indispensable, entonces, prestar atencién a las palabras de Jesis Silva-Herzog
Mérquez. Son una scfial de advertencia a tiempo, sobre lo que pucde sobrevenir en un futuro no
muy lejano: “Tenemos que revisar de mancra muy seria y muy profunda -advierte cste autor—
¢l tejido institucional del pais. Nuestras reglas constitucionalcs no son aptas para procesar el
pluralismo. Estoy muy cn desacuerdo con quicnes dicen que ¢l pacto de gobernabilidad del pals
estd en la Constitucion de 1917, yo creo que, si la vemos sin romanticismo, sin idcalizar sus
postulados, hay una ruta para el choque, para la trabazon politica ¢ incluso varias bombas
constitucionales en nuestro tejido legal. No tenemos una vicepresidencia, si falta ¢l presidente
det pals. México podria sufrir una crisis gravisima. No tenemos dispositivos que alienten la
cooperacion entre los poderes. No tenemos una véivula de escape que prevea qué es lo que pasa
siel lcgislador no aprueba el presupuesto de egresos o la ley de ingresos. Eso nos provocaria
una crisis constitucional. Ahi no hay ningiin pacto de gobernabilidad, sino un acuerdo par el
desgobiemo.” ¥

Las condiciones para la pardlisis institucional o ¢l enfrentamiento entre poderes publicos,
para In trabazdn, pues, cstdn dadas y sc encuentran a la vista de todos. No cabe, de forma
alguna, minimizar esta situacion: bajo estas circunstancias ¢s muy posible, e incluso cercano, un
rompimicnto del orden legal y normativo, con el consiguiente retroceso autoritario o, peor aun,
a la anarquia de los aftos anteriores a 1929, En ¢llo radica uno de los mayores peligros que en
materia politica debe enfrentar i pals. La fuente generadora de conflictos mas importante

" SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesiis. “Partido b BaNSNICo y iion d dtica.” o MOCTEZUMA BARRAGAN, G. (Coord.)
Derecho y legislacton electoral 30 aflos despuds de 1968. UNAM/ M.A. PORRUA. México, 1999, pp. 166-167. En igual sentido, José
Maria Scma se cucstions: “jtenemios ¢l csquema constitucional adecuado pars hacer frente al auevo tipo do problemas, al mevo lipo de

‘ quo habrd do izar {as 1elaci entro unoy oiro poda? () Y aqul ~continva cl propio Scma— permitanoe responder
lo obvio: si ¢l esquema constitucional actual no ha prop mAYOres 0 crisis ionales producto do blogueos entre Jos
poderes, cllo so debo en pran parto a quo ¢! titutar ¢ del Poder E)owu\u ha mantenido ¢l control sobro ¢l Congreso, a través do su liderazgo
sobre un PRI ducito de la muyndn de los cscaflos cn ambas Camaras do 1a kegislatura fodoral. Pero i 1a situacién antorior cambia, como

pareco cslar sucedicndo; i el fend do los ‘gobi divididos' s¢ convicrto en realidad cotidiana en nuestro sistoma politico, entonoes
¢l caquema consmuumnl vigenie podrh dar fugar a problemas quo antes 0o homos conocido,” SERNA DE LA GARZA, José Maia.
*“Consolid: 3 ynucvn ionalidad cn América Latina.” en VALADES, Dicgo y SERNA, José Maria. (Coords.). £
gobicrno en América Latina ¢ Presi lismo a parl ? UNAM. México, 2000, p. 59.
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radica en la ausencia de reglas de juego (es decir, en el entramado legal). La situncién resulta
apremiante:

Tenemos una realidad social y politica que no nos sunsfm en lo mis minimo, tencmos un texto
constitucional quo ha caldo enla lm:lcvancm b hos que no sab cdmo proteger;
quo son d para los equilibrios partidistas que van surgwndo
como resultado de una mayor plumhdud politica. En sume, tenemos una Constitucién quo quiz estaba
bien para cuando fue creada y que sin lugar a dudas ha servido por afios a un régimen politico basado en
In presencia de un partido hegeménico y de una presidencia hipertrofiada, pero hoy no existen las
condiciones que habfa en 1917: ni hay ya partido | oni una presidencia de Is Repiibli
que se ha visto obligada a retroceder frente a los otros poderes. Por ello ¢s que no podemos permanccer
con ¢l mismo texto fundamental, a menos que sc preficra correr ¢l riesgo de canalizar el proceso polluco
nacional por vias no juridicas, de forma que sea i ia una regulacio ional efecti

En consecuencia, termino este apartado como lo empecd: resulta indispensable pensar y
repensar a fondo el contenido y Ia estructura de nuestro disefio institucional. Creo que no
resulta ya funcional a la situacién politica que vive cl pals. La realidad lo ha rebasado
ampliamente hasta convertirlo en anacrénico. Algunos, inclusive, lo han calificado de chatarra
constitucional. No s¢ si se ha Hegado hasta ese punto, pero lo cierto es que la constitucién, en la
actualidad, resulta un dispositivo politicamente muy peligroso: una invitacion a la pardlisis o al
conflicto y enfrentamiento abierto.

I, La dificil cuadratura del circulo. Haciendo funcionar el sistema presidencial
en un escenario multipartidista,

1. Introduccién.

La novedad que nos deja la jomada del dos de julio es clara: hay que decir adios de
forma definitiva al vicjo régimen prifsta y dar la bienvenida a ln democracia. Con la derrota del
PRI, y la nlternancia democritica en la presidencia de ta Replblica, se abre una nueva ctapa en
la politica nacional. Junto con ¢! afianzamiento del pluralismo politico, ha llegado la hora de
dejar atrds las certezas autoritarias ¢ instaurar un sistema politico democritico. Sin embargo,
esto no es una tarea sencilla.

En particular, la mayor posibilidad de conflicto se encuentra en ¢l funcionamiento del
sistema presidencial, Ahf radica el mayor foco potencial de quicbre del nuevo régimen politico:
entre los diversos arreglos, estructuras y dispositivos del sistema presidencial, pucden
producirse roces, choques o, incluso, encontronazos. Sin duda, ¢l entramado presidencial
cuenta con algunos puntos que pueden llegar a resultar endebles o sensibles a presiones
excesivas por parte de un pluralismo politico acentuado,

Es en este contexto, que hay que abordar el debate (que escasamente se ha dado en
México) sobre la adopcién o no de un sistema parlamentario, o bien adecuar el presidencial
para hacerlo realmente funcional. El estudio comparativo indica que la mayoria de pafses que
cuentan con arreglos institucionales de tipo presidencial, o bien son democracins de baja
calidad ¢ inestables o regimenes autoritarios. Aunque, si bien nos inclinamos hacia la adopcién
de un sistema parlamentario, reconocemos que, al menos en el corto y mediano plazo, su posible
instauracion en México es muy remota; por infinidad de circunstancias (desde histéricas hasta
culturales, pasando, principalmente, por la ausencia de consenso entre los diversos actores y
fucrzas que intervicnen en la disputa politica) no es, en forma alguna, realista plantear un

""CARBONELL, Migucl. “La constitucion do 1917 hoy: cinco retos inmediatos.” e VV.AA, Hacla una nueva constitucionalidad, -
UNAM. México, 1999, p. 50.
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brinco hacia el parlamentarismo. Por ello, nuesira propuesta va a girar en tormo o la
refuncionalizacién del sistema presidencial dentro de un marco multipartidista. Partiremos de
las criticas que lleva a cabo Juan Linz a este sistema de gobicrno, enmarcadas dentro del debate
entre los sistemas parlamentario y presidencial, para -retomando sus argumentos—
posteriormente, aportar soluciones y respuestas desde el nivel del discho institucional,

2. Lascriticas al sistema presidencial.

Asl, Juan Linz, que es quien més ha cstudiado cstas cuestiones, afirma que cl sistema
presidencial resulta impréctico y disfuncional para ascgurar la viabilidad y estabilidad de un
régimen democrdtico. Sus argumentos pueden ser resumidos en los siguientes puntos:

A) En el sistema presidencial existe el problema de la legitimidad dual, es decir, tanto el
presidente como ¢l poder legislativo pueden considerarse como legltimos, en tanto ambos han
sido designados por eleccion directa: emanan de una decision popular expresada en las umas y
son independientes uno del otro. Ej problema surge cuando el ejecutivo y In mayorfa legislativa
no pertenccen al mismo partido o coalicion; en ese caso, cxiste la posibilidad de que las
politicas e intereses de uno y otro scan contrapuestos y puedan llevar a la confrontacion o a un
conflicto de proporciones mayorcs, que implicaria la pardlisis del gobicrno o incluso abrirla la
puerta a tentacioncs mayores, como ¢l golpe de estado o alguna otra solucidn extrainstitucional,
En este sentido, ¢l parlamentarismo no vive esta situacién, ya que el cjecutivo no es
independicnte del parlamento, sino que emerge de ¢l y de é1 depende.

B) La rigidez del sistema presidencial: otro de los problemas del sistema presidencial
radica en su falta de flexibilidad, A un presidente se le clige por un periodo detcrminado sin
posibilidad de ser substituido (excepto en ¢l caso del impeachmenr), pudiendo provocur
situaciones de grave incstabilidad politica, Esta rigidez provoca que sca muy diflcil afrontar
reajustes cn el gobierno que, en un momento dado, pudicran llegar a ser necesarios como
consecuencia de vicisitudes o imprevistos pollticos, ccondmicos o sociales. La imposibilidad de
introducir un recambio en el ejecutivo en caso de que dste entre en abierto conflicto con el
legislativo, con la opinién plblica, que su nivel de impopularidad sca abrumador, ctcétern,
puede convertirse en un lastre insalvable para la cstabilidad del régimen. En este sentido, el
parlamentarismo ¢s mucho mds cficaz ya que permite el voto de censura al primer ministro o al
gobicmo en su conjunto, para asf afrontar un reajuste gubernamental; es decir, es posible la
sustitucién de un primer ministro en cualquicr momento, sin que ello origine una crisis
sistémica o siquicra un sacudimicnto de las instituciones politicas. De hecho, este sistema
recoge dos posibilidades para superar ¢l conflicto: un nueve gobicmo emanado de una nueva
conformacién de fuerzas mayoritarias (una nueva coalicién) o bien una convocatoria anticipada
a elecciones cuando esto Gltimo no sea posible.

C) El sistema presidencial ticne un componente de juego de suma cero: es decir, un
tercer problema de este tipo de sistemas de gobiemo gira en torno a que en una eleccion
presidencinl se produce una situacién en la que el ganador se lo lleva todo, conformindose asi
una politica excluyente, que pudiera llegar a atentar cn contra de la estabilidad politica. Una
eleccion de este tipo termina por inhibir los incentivos para compartir el poder, limitando la
posibilided de adoptar politicas de consenso, dificultando la negociacién y cooperacion de las
restantes fucrzas politicas. Todo ello puede llegar a tener un importante efecto de polarizacion y
enfrentamiento, sobre todo en paises divididos, donde pudiera darse una quiebra del régimen
democrético, tal y como fue el caso de Chile en 1973, Por el contrario, en el parlamentarismo, al
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hacerse indispensable la formacion de coaliciones, se trabaja sobre la base de que todos los
partidos obtendrén cierta cuota de poder, reducicndo los incentivos de polarizacion y exclusién
polftica. )

D) A diferencia de lo que sucede bajo un sistema presidencial, en el parlamentarismo /a
conducta de los partidos tiende a la cooperacion. E| ejecutivo surge de una mayoria legislativa;
cllo obliga a cooperar para formar un bloque que sea capaz de establecerse como gobiemo.
Todos los partidos, sin importar su tamafio, pucden concurrir a esta misién, incentivdndose la
negociacion, el didlogo y la cooperacién. También este fendmeno tiene otro efecto positivo:
permite una mayor responsabilidad y potencia ln obligacién de rendir cuentas por parte de los
partidos politicos. :

E) El problema del ejecutivo tinico o unidimensional. micntras que en un sistema
presidencial el titular del cjecutivo es a la vez jefe de gobierno y del Estado, en ¢l parlamentario
existc una scparacion de cstas funciones, es decir, hay un jefe de todo cf Estado nacional y una
cabeza encargeda de dirigir el gobiemno. Este particion del cjecutivo ticne importantes efectos
politicos. Cabe destacar tres de cllos: a) es incompatible Ta concentracion de estos cargos en una
sola persona, ya que no es posible actuar como jefe de Estado (por encima de las pugnas
pollticas y en defensa de los intereses de la macidn en su conjunto) y, al mismo tiempo, ser jefe
de gobierno, entendido como lider de una fraccion (partido politico), b) la presencia de un jefe
de Estado permite la existencia de un drbitro, que csté por encima de las pugnas de las distintas
fuerzas politicas y un factor de moderacion del conflicto; y c) la diferenciacién entre jefe de
Estado y de gobicrno incentiva —dentro de la dindmica del juego politico— la moderacién, ¢l
compromiso y la negociacion.

F) El sistema parlamentario imposibilita la eleccion de un extrafio: a diferencin del
sistema presidencial en el que un extrafto o outsider puede llegar al poder, como sucedio con
Collor de Mello o Fujimori, en el parlamentarismo esto es imposible. En uma eleccion
presidencial, distinguida por su cardcter personalizado, s posible, y muy factible, la llcgada de
[rasonas ajenas a la politica, carentes de experiencia alguna. Esto conlleva que ¢l personaje en
cuestion no cuente con un respaldo legislativo, ni estd unido a ningin partido; en cstos casos,
dichos individuos se presentan con un discurso fuertementc populista, en contra de las
instituciones, de los partidos y de los politicos. La caracteristica distintiva que los impulsa ¢s su
presentacién como salvadores de la patria; ¢n este tipo de sistemas es ficil hacer un llamado de
corte personal, utilizando los medios de comunicacion, de manera cxtrainstitucional. En este
sentido, la ventaja del parlamentarismo ¢s evidente: los lideres que aspiren a gobemar deberdn
pasar largo ticmpo en el congreso, familiarizindose con los temas y asuntos piiblicos a través de
los comités, debates, ctcétera. Asi, sc torna imposible acceder al gobierno sin cstar implicado en
el arduo quehacer politico, sin experiencia legislativa y cn la conformacién de las politicas
pliblicas. Si bien los politicos profesionales, para algunos, pueden resultar inadecuados, lo cierto
es que en la actualidad la complejidad de los aparatos cstatales cscapa a la posibilidad de
control por parte de politicos amateurs.

G) El liderazgo plebiscitario; 1n tentacion recurrente de un presidente, a diferencia de un
primer ministro en un parlamentarismo, es la de incurrir en una especie de lo que O'Donnell ha
llamado democracia delegativa, es decir, que los vencedores en la eleccion presidencial se les
permita gobernar como ellos crean conveniente, lejos de contrapesos o frenos institucionales,
hasta el limite de su poder. Por consiguiente, la seduccion constante de los presidentes es
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ponerse por encima de los partidos y de las instituciones; de hecho, estas altimas son percibidas
como un estorbo y resultan innecesarias para gobernar. En suma, una verdadera hipertrofia del
sentido caudillista del presidente, en detrimento de la democracia (por definicién, un sistema de
pader limitado y contrabalanceado por distintas instituciones).”

Si como vemos, ¢l sistema presidencial ¢s, desde su disefio institucional, potencialmente
conflictivo, su combinacién con multipartidismo se vislumbra mucho més peligrosa atin, Un
presidencialismo bajo una condicién multipartidista resulta més propenso al enfrentamiento y la
inmovilidad entre el cjecutivo y el legislativo, que en caso de un bipartidismo o que en un
sistema parlamentario. La desventaja respecto a este ultimo, s que ¢l sistema presidencial
carcce de los mecanismos adecuados para hacer frente @ dicho conflicto. Ello debido,
principalmente, a que dificulta la construccién de una coalicion de varios partidos estable y
duradera: el propio sistema presidencial provee los incentivos para que Ins posibles alianzas no
scan firmes; entre cllos destaca la responsabilidad politica que ticnen que pagar los partidos de
oposicion que se coaligan con el ejecutivo (comparten la responsabilidad -son
corresponsables— pero €l premio, en caso de éxito, va para ¢l presidente), el apoyo ¢s mis
seguro en regimenes parlamentarios (ya que el gobicrno depende de cllo), segin sc acercan las
préximas elecciones presidenciales los lideres de los partidos opositores coaligados sienten la
necesidad de separarse del actual presidente para distinguirse claramente, etcétera,® En suma,
¢l sistema presidencial, al desincentivar la formacion de coaliciones cstables, favorece un clima
politico que bajo ciertas condiciones puede llegar a atentar en contra de la estabilidad y fa
gobernabilidad democriticas.

En todo caso el pluralismo politico, traducido en la existencia de un sistema
multipartidista, pucde afectar las perspectivas de mantener una democracia afianzada y
duradera bajo un régimen presidencial. Algunas dificultades del presidencialismo son
exacerbadas por un sistema multipartidista, sobre todo la relacidn cjecutivo-legislativo, que
puede caer en la pardlisis, el inmovilismo o la confrontacion abierta. Como se ha dicho ya, ¢l
parlamentarismo cucnta con mayores recursos institucionales para hacer frente a esta situacién,
tacilitando la construccién de coaliciones o en su defecto prevé mecanismos pertinentes parn
destrabar los conflictos entre podercs. Tomando en cuenta estos factores, a continuacion
plantearemos la introduccion de ciertos dispositivos que hagan viable y funcional un esquema
de gobiemno basado cn un sistema presidencial,

3. Haclendo funcionar el sistema presidencial. (Las medidas por adoptar).

Meéxico necesita, sin duda, un rediscilo institucional de su sistema presidencial; ¢l actual,
bajo condiciones de competencia abierta por el poder y acentuado pluralismo, resulta
disfuncional y propenso a cacr cn crisis recurrentes; inclusive, en una situacion polarizada,
existe el peligro de una confrontacion que pudiera levar a la quicbra de la democracia. Las

" Los argumenlos de Linz, en contra de} sistema presidenci Y en sus obray: Democracia presidencial o
partamentaria. 3Qud diferencia implica?” en LINZ Jun ) y VALDIZUELA Arturo (Comps.) Las crisis del presidencialismo. 1.
Perspecitvas comparadas. Alianza Universidad, Madrid, 1997; “Los peligros del presidencialismo” y “Las virtudes del paslamentarismo™
ambos ecn DIAMOND, Lanry y PLATTNER, Marc F, (Compl) & m'wgmlrnm global de la damxmda 11S-UNAM: México, 1996.
Tnmblén STEPAN Alfmd ¥ SKACH Cmdy *Presid yp parsda”, LUPHART, Arend

y & Obun aciones todricas” embos cn LINZ, .lunnJ y VALENZUELA. Anum (Comps.) Ibtd,y
CARDINAS GRACIA, Jaime. Tran:lddnpollllm Op Cit,, nolaJ p. |7J-Il8

' MAINWARING, Soott, “Presid yd : La diflcil combinacion” PROPUESTA # 7 Agosto de 1998,
o 19:20 ¥ 6570, No hay que olvidar quo si bm “salir bien librado en ¢l Parlamento cs, sin duda, un problema para los gobiemos
paralos idenciales, éste s ¢ probloma fundamental.” SARTORI, Giovanni. Op. Ci., nota 5, p. 176,
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circunstancias politicas actuales, tanto como la evolucién de la figura presidencial, hacen
indispensable una reforma profunda del presidencialismo mexicano. Durante décadas, la
autoridad del ejecutivo -entendido como el eje sobre el que giraba el poder politico— resulté
funcional para el desarrollo nacional. Hoy, esto ya no ¢s asf. Con el paso del tiempo y ln
evolucion de la sociedad mexicana, han surgido nuevos actores, diversos centros de poder y
nuevas demandas que obligan a repensar ef acuerdo original. La solucién no puede venir
tinicamente de limitar algunas facultades presidenciales ~nunque también pasa por shi—, sino
que debe comprender In transformacion integral del sistema y de la légica que lo motiva.
Resulta, pues, forzoso renovar la estructura presidencial. Ello, creemos, debe estar basado ¢n
mecanismos mucho mds fluidos de comunicacién y de interrelncion entre los érganos estatalcs,

La reforma debe encaminarse hacin la construccién de un régimen democritico que
resulte cstable y eficaz, ademds de que no resulte un obstdculo para la gobernabilided. Si bien la
ccuacion que combina sistema presidencial con multipartidismo hace dificil la consecucién de
una democracia funcional, lo cicrto ¢s que los vicios o puntos de quicbre de este sistema pueden
ser matizados. De ello puede encargarse un disefo institucional adecuado y correcto. De lo que
se trata es de encontrar los mecanismos idéncos para snular los efectos negativos o disruptivos.

El eje rector de esta transformacién debe ser, partiendo de la necesidad de concretar
infinidad de acuerdos entre las diversas fuerzas politicas, el privilegiar los canales y puentes de
comunicacién y entendimicnto entre ellas. La nueva dindmica politica obliga a negociar y
pactar de manera constante, frente a multitud de actores y arcnas. Sin embargo, tanto en la vida
politica como cn la socinl, hay una tensién permancente entre consenso y disenso (o conflicto);
mientras que éste resulta natural a la condicidn humana, la construccién de pactos o acucrdos
no lo cs: por cllo ¢s indispensable la adopcion de ciertos instrumentos o formulas que
incentiven la udhesion entre los diversos actores. Existen, asl, una serie de espacios politicos
que exigen numerosos teuerdos: construyamos, pues, los mecanismos ndecuados para facilitar
In resolucién de esta compleja ccuacion. De forma mds concreta, hay que impulsar las
herramientas que permitan llevar o cabo negociaciones exitosas, fomenten una mayor
cooperacion y puntos de encuentro mas amplios y recurrentes, tanto cntre poderes como entre
partidos (ya que estos son los actores privilegiados dentro de las democracias modernas): en
sumn, soluciones institucionales para evitar posibles blogueos, pardlisis o, inclusive,
cnfrentamientos entre poderes.

Segiin se establecerd, un sistema democrético de corte presidencinl pucde llegar a ser, si
se adoptan cicrtas medidas o precauciones, funcional y duradero bajo condiciones de pluralismo
multipartidista. Para ello se parte de la idea de que ¢sto no debe —ni puede— conseguirse a
través de la cldusula de gobernabilidad, cs decir, a través de premiar ol partido que consiga
mayor votacidn, otorgdndole una mayoria de escafios artificial que no ha conseguido ¢n las
urnas. Por el contrario, partimos de la base de que el pluralismo existente debe reconocerse y
recrearse, haciendo viable el sistema democritico mediante la construccién de instituciones
adecuadas, incentivando los pactos, ln cooperacion y la formacion de coaliciones entre las
diversas fuerzas politicas, es decir, instaurar mecanismos ordinarios y funcionales para el
procesamiento del conflicto: medios mucho mas democriticos que la anacrénica clusula.
Dentro de la dindmica politico-electoral ¢s muy probable —si no obligado— que México
enfrente en el futuro, de forma recurrente, gobiemos sin mayorla. Por ello, se tiene que
construir un entramado que tomando en cuenta estos factores, posibilite la gobermabilidad de
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forma democrdtica, En pocas palabras, creemos, junto con Alonso Lujsmbio, que “la
combinacién de un sistema de tres partidos disciplinados en el marco de un sistema electoral
proporcional dentro de In esfera institucional del rég;imen presidencial de gobierno es una
ecuacion democrética posible para el México de hoy."l

De esta forma, las medidas que hay que adoptar para hacer funcional la situacién polftica
mexicuna (sistema presidencial con multipartidismo), cvitando la paralisis y ¢l chogue entre el
cjecutivo y el legislativo —retomando las criticas de Linz—, son:

A) En realidad In legitimidad dual no es problema: todo lo contrario, ¢s una ventaja.
Mientras que en el parlamentarismo se tiene que optar entre un método clectivo que privilegie
la formacion de mayorlas, la eficacia, Ia responsabilidad y la gobernabilidad (sistema electoral
mayoritario) o bien la representatividad (a despecho de las caracteristicas anteriores, es decir un
sistema electoral de representacion proporcional), en el sistema presidencial se pueden
combinar ambas. Adoptando el primer principio en ¢l caso de la eleccion presidencial y el
segundo en la det congreso.” Ademds permite, a través de una mas amplia y rigida division de
poderes, una mayor vigilancia y fiscalizacion.

B) La férmula para elegir al presidente afecta en gran medida la relacion que se
cstablece entre ¢l legislativo y el cjecutivo, y determina los incentivos institucionales que
generan politicas de consenso o bien relaciones de conflicto. Por tanto, proponemos someter la
cleccion del titular del ejecutivo al congreso. Esto en los casos en que la votacién del vencedor
no alcance ef 45 por ciento (una barrera mis asequible que el requisito usual del 50 por ciento,
con lo quc sc busca cstimular ln formacién de coaliciones preclectorales y evitar una
fragmentacion excesiva), pudiendo el parlamento clegir entre los dos candidatos mis votados
(de forma similar a como ocurre ¢n Bolivia); incentivando de esta mancra la construccion de
conscnsos politicos y el establecimiento de pactos y alianzas desde un inicio. En suma, este
mecanismo obliga a un nivel minimo de entendimiento y colaboracion entre diversos partidos,
para poder gobernar. Se propone que en caso de que el congreso no logre llegar a un acuerdo
sobre quicn debe ocupar la presidencia antes del 1 de octubre (un mes de plazo para decidir,
desde el momento en que queda’ instaurada la legislatura), automdticamente se tendrd como
ratificado al candidato que haya alcanzado ci mayor niimero de votos.

C) Igualmente, para incentivar las relaciones de cooperacién, ¢l gabinete —de forma
individual— debera ser ratificado por la mayorfa de los miembros del congreso (cads una de las
cmaras, cn votacion por scparade). Este derecho del congreso no implica que pueda tener un
voto de censura hacia los secretarios de estado. También resulta indispensable, para no generar
conflictos institucionales, conservar el derecho de libre remocion de éstos por parte del titular
del cjecutivo, tal y como ocurre en la actualidad,

D) Para matizar los juegos de suma cero, ¢l ¢jecutivo deberd ser un poder relativamente
débil, principalmente en lo que tiene que ver con sus atribuciones para legislar. Asf, el premio
mayor que significa la presidencia de la Repiblica serd atenuado en beneficio del congreso, el
cual, a su vez, se convertird en una recompensa mucho mds importante de lo que es en la
actualidad. La reforma que se propone pasa por debilitar las facultades de veto, decreto,
presupuesto, aranceles, etcétern, con que cuenta el ejecutivo y aumentar la fortaleza del
legislativo: introduciendo la reeleccion de sus integrantes, revitalizando el rol que juegan las

Y LUJAMBIO, Alonso, Federalismo y congreso en el cambio politico de México. UNAM. México, 1998, p, 108.
' MAINWARING, Scott. y SHUGART, Matthew S. “Juan J. Linz: Presidenciatismo y democracia. (una revisidn critica)” Foro
Internacional 4 134, Octubro- Diciembro do 1993, pp. 666-668,
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comisiones (que de paso, pueden ser concebidas como un espacio privilegiado de negociacion
interpartidista), un mayor staff"de apoyo al legislativo, etcétera.”

E) Flexibilizar el procedimiento legislativo para introducir mecanismos que permitan un
mayor rango de negociacion (tanto antes de la presentacion de la iniciativa de ley, como al
momento de discutirse: algo parecido a lo que acontece en Alemania, donde el canciller, antes
de piesentar formalmente la iniciativa de ley debe someterla a las camaras por un determinado
tiempo para que estas expresen sus puntos de vista; aunque éstos no resultan vinculatorios para
el cjecutivo, cste espacio se constituye como un importante pucnte de comunicacion,
entendimiento y negociacion entre poderes).

F) Un sistema presidencial funcional implica -necesariamente— la presencia de
mecanismos que hagan fluidas las relaciones entre los diferentes drganos estatales. Por
consiguicnte, resulta indispensable establecer en ¢l seno del poder cjecutivo una Secretarfa de
Relaciones Interorgénicas, cuya funcién sea la de servir como enlace y ser la instancia del
¢jecutivo encargada de relacionarse y negociar con el congreso; cuyo titular sea ratificado
igualmente por las camaras, pero éste sf censurable por el legislativo, lo que implicaria su
remocion. Dentro de esta secretarfa existirlan al menos dos subsccretarias: una encargada de la
relacién con la Comara de Diputados y la otra con ¢l Scnado. Los titularcs de estas
subsecretarfas deberian ser ratificados (e igualmente removidos a través del voto de censura)
por la cdmara respectiva. La razon central para introducir dicho ente en la esfera del ejecutivo
tienc que ver con la necesidad de negeciar de forma permanente y reiterada con el legislativo.
Asl, lo que se busca es que, sin desplazar a los encargados de tos asuntos sustantives, exista un
grupo de expertos en negociacion; de verdaderos profesionales que upliquen las mis modemas
técnicns, como pueden ser el andlisis estratégico y de escenarios, fa teorfn de juegos, la
psicologfn, ctcétera. Cabe aclarar que la existencia de dicha cntidad no obstarla para la
comparecencia de los restantes secretarios; por el contrario, se vuelve indispensable la creacion
de equipos de enlace con el congreso en cada secretarfa (cn algunos casos, como en ¢l de la
Sccretaria de Haciends, este equipo ya existe, sin embargo, es vital institucionalizar su
existencia y darle realce en todas los dependencias). Dentro del sistema presidencial la relacion
y la colaboracién del ejecutivo (y todo su equipo) con el legislativo es cl punto central, el mis
sensible y problemdtico; por cllo es indispensable construir todos los puentes posibles; entre
mayor sca su nimero, mejor. De ahi la importancia de estos mecanismos de enlace.

G) También resulta necesario cl establecimiento de mecanismos de seguridad o vdlvulas
de escape que permitan superar una posible trabazén o pardlisis entre cl legislativo y el
gjecutivo, Donde este caso se hace mis evidente —aunque no es ¢l inico— es en el presupuesto,
Debe regularse, en este rubro, un sistema que asegure la aprobacion, en un sentido u otro, del
presupucsto, ya sca mediante la entrada en vigor del presupuesto del afio anterior o algun otro
mecanismo similar que evite la pardlisis.

H) Es necesario impulsar, a su vez, la reforma al calendario clectoral para hacer que las
elecciones locales sean simultdneas o concurrentes entre sl y con las federales. Esto con la
finalidad de privilegiar los cspacios y tiempos de negociacion, y no los de confrontacién; con
clecciones locales y federales relativamente seguidas, se cstd fomentando la logica de
competencia y disenso, en lugar de privilegiar una dindmica de consensos, entendimicnto y
cooperacion interpartidista. El calendario electoral resulta asi un factor que desalienta

* Estos puntos serdn tratados con mayor detenimicnlo on préximos apariados
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conductas cooperativas entre los diferentes actores: en la medida en que siempre hay un
expediente en marcha se dificulta la negociacién y el acuerdo interpartidista. Si realmente se
quieren fomentar los pactos entre las distintas fuerzas politicas, no queda mds que reformular el
calendario electoral, privindole de la l6gica que incentiva el choque y las tensiones recurrentes.

1) Profundizar ¢! federalismo para restar importancia al ejecutivo federal, limitando el
carficter excluyente y de juego de suma cero que implica su cleccion. “El federalismo, al
permitir la fragmentacién territorial del poder, posibilita que se atempere el cardcter suma cero
del régimen presidencial en ¢l que ¢l ganador toma todo y los perdedores pierden todo. En el
federalismo, distintos partidos pueden tener acceso al Poder Ejecutivo, a posiciones de poder
real. El federalismo posibilita la existencin de instancias de colaboracidn institucional entre los
partidos que gobicrnan distintos niveles, (...} Al acceder al poder estatal, los partidos opositores
en el nivel nacional se obligan a adoptar un comportamiento realista y a abandonar las
posiciones irresponsables de quien nunca ticne que poner a prucba la viabilidad, lo que su
superoferta propone. (...) Negociar piczas de legislacién a cambio de apoyo a programas
gubernamentales locales podré aceitar cnormemente la relacion Ejecutivo-Legislativo. Asi, el
federalismo no sélo es ¢l ambito por excclencia para trazar rutas viables de transicion
democritica. También pudicra aprovecharse ¢n la dindmica de la relacion Ejecutivo-
Legislativo,""®

J) Tiene que ascgurarse la disciplinn partidoria al igual que limitar la fragmentacién
excesiva del sistema de partidos. En el primer caso, es necesario consolidar ¢l monopolio que
ticnen los partidos para acceder a las clecciones, scguir con ¢l otorgamiento de las prerrogativas
a los partidos y no a los candidatos, y mantcner centralizada la forma en que los partidos
designan o sus aspirantes. Para cvitar una fragmentacion excesiva del sistema de partidos, se
debe realizar lo siguiente: por un lado, clevar a tres por ciento el umbral a partir del cual las
fuerzas politicas tienen derecho a la asignacion de diputados por la via plurinominal; y por el
otro, mantener el registro rigido de los partidos politicos, s decir, conservar las exigencias que
actualmente conticne el COFIPE,

K) Evitar la entrada de extraflos o outsiders que pudicran representar expresiones
extrainstitucionales muy peligrosas. Para ello resulta indispensable fortalecer el sistema de
partidos, como se dijo en ¢l punto anterior, haciendo especial énfasis en el monopolio de éstos
para presentar candidatos.

L) Establecer mecanismos de arbitraje dgiles y fluidos para destrabar los posibles
conflictos entre ¢l Ejecutivo y ¢l Legislativo, ya sca a través del Poder Judicial, un Tribunal
Constitucional, un Tribunal de Cuentas u otros érganos constitucionales auténomos,

M) Establecer como recurso institucional limite, la posibilidad de que el legislativo
(ambas cAmaras) censure al jecutivo (con una mayoria hipercalificada en torno a dos terceras
partes o un setenta por ciento del total de los legisladores, no solamente de los presentes), pero
que, o la vez, implique la disolucion de éste. Es decir, llcgado a un caso extremado de
confrontacién entre estos podercs, introducir la posibilidad de que ambos puedan ser disueltos.
Aqul cabrfa el veto presidencial (una sola vez) como forma de atenuar una posible precipitacion
del legislativo. En caso de que se echara mano de este mecanismo disolutorio, se convocaria a
elecciones cn un plazo de entre seis y doce meses, durante ¢l cual seguirian funcionando los
poderes disueltos en tanto no se cligiera a sus nucvos micmbros. Insisto en que debe ser un

1 LUJAMBIO, Alonso. Op. cit., nota 14, pp. 31,52y 99,
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mecanismo que s6lo puede echarse a andar cn situaciones extremas o limite. En momentos en
que, segin Juan Linz, “hay una conciencia de que (..) un schor ha fracasado y que no es
solucion que resista ahl uno o dos aflos, sin capacidad de gobernar. Y que no es solamente
porque haya cometido actos criminales ~que es lo del juicio politico—, sino porque no tiene
apoyo, porque no convence al pals, porque no tiene autoridad moral.”"

N) Finalmente, quedan dos posibilidades que no son propiamente de disefo
institucional, sino de prdctica politica, La primera girs cn torno a la posibilidad de que el
ejecutivo federal incluya dentro de su gabinete a miembros de la oposicién, forzando o
incentivando asi la formacion de coaliciones. La scgunda ticne que ver con una especie de
patronazgo o clientelismo: “negociar con los socios de la coalicion ¢l reparto de recursos para
el patronazgo, o reubicarlos como partidas presupuestales a los estados de la federacion
gobernados por partidos miembros de la coalicion congresional, puede fortalecer aun mas la
probabilidad de coaliciones estables, Los partidos mexicanos tienden a ser disciplinados, de
modo que los recursos para el patronazgo no serian repartidos por politicos en lo individual,
sino por partidos como organizaciones nacionales. Este hecho pudicra hacer que la entrega de
dichos recursos fucra algo mas abicrto, menos corrupto y pernicioso para la moralidad publica y
T legitimidad democrética del sistema cn su conjunto.”"®

En resumidas cuentas, lo que realmente se necesita para que el sistema presidencial
funcione, ¢s que el titular del ejecutivo cuente con una mayoria en ¢l legislativo, ya sea a través
de su propio partido o, en caso de no ocurrir, mediante la construccion de coaliciones. Para
lograr csto, ¢l modelo propuesto busca incentivar la cooperacion, reducir los costos del
intercambio politico y evitar posibles pardlisis o impasses. Asi, junto con Mainwaring y
Shugart, “creemos que Linz subestimé la importancia de las diferencias entre los proyectos
constitucionales e institucionales dentro de la amplia categorla de los sistemas presidenciales, y
al hacerlo, sobrestimé el grado en que el tipo de régimen presidencialista es inherentemente
defectuoso, al margen de los arrcglos constitucionales ¢ institucionales. Los sistemas
presidenciales pueden proyectarse para funcionar mis efectivamente de lo que suelen hacerlo,
(...) Linz reconoce claramente que no serviria cualquicr clase de parlamentarismo; nosotros
afirmamos lo mismo sobre el presidencinlismo.” *

I, Hacia I restriccién de las facultades constitucionales y metaconstitucionales
del presidente.

Como se dijo en el apartado precedente, para hacer funcional y viable un sistema de
gobicrno presidencial multipartidista, es necesario reducir las atribuciones del poder ejecutivo;
y lo cierto ¢s que México, en la actualidad, no escapa a dicho requerimicnto. Es indispensable
insistir en ¢l equilibrio de poderes y el control y contencién del cjecutivo como forma de
transitar a un sistema presidencial -ya no un presidencialismo—, con pesos y contrapesos,
frenos y controles mutuos entre los poderes.

El abandono del vigjo presidencialismo omniabarcante, que todo lo podia, requicre de
una profunda reestructuracién, una verdadera reforma politica que modifique la manera en que
se ejerce la autoridad, Ia responsabilidad del propio gjecutivo, su control por los demés poderes

' LINZ, Juan, “La calidad do la democracia™ (Entrovista) on ACHARD, Diego y FLORES, Manucl, Gobernabilidad: Un reportafe de
América Latina. PNUD/FCE. México, 1997, p. 295.

VLUJAMBIO, Alonso. Op. cit., nota 14, pp. 103y 104,

1 MAINWARING, Scott. y SIIUGART, Matthew S. Op. Cit., nola 13, p. 683.
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y, en efecto, el retiro, en algunos casos, de atribuciones que el presidente no tiene porque contar
con ellas. Sin duda, ¢l problema que ha corrofdo ~y que en cierta medida contintia
corroyendo— la vida politica nacional es la excesiva presidencializacion del poder.

La refonna debe estructurarse a partir de dos frentes: uno estrictamente polftico, que gira
en torno a las facultades metaconstitucionales del ejecutivo; ¢l otro, debe basarse en la
contencion del poder ejecutivo y la corresponsabilidad con los restantes drganos cstatales. En
pocas palabras, restringir las amplias facultades constitucionales con que cuenta el presidente
de la Repiblica. Deben, en términos generales, fortalecerse los otros poderes (legislativo y
judicial), introducir ¢l servicio civil de carrera ¢n la administracion publica, fortalecer el
federalismo y terminar con las facultades politicas que permiten la intromisidn del ejecutivo
federal en la vida de los gobiernos locales. Es necesario fortalecer los controles y la
rcsponsnbllldnd a la que se ve sometido el ejecutivo, para limitar el arbitrio y la discrecionalidad
de este poder.”®

Por otra parte, en la Constitucion existe un claro sesgo estructural en favor del ejecutivo,
en detrimento de los restantes organos, y una virtual ausencia de mecanismos de control y
rendicion de cuentas, En este punto no cabe el engafo; las facultades formales del presidente
son amplisimas y muy importantes. Para afrontar los nuevos tiempos ~de mayor pluralismo y
democracia—, hay que revisar dichas atribuciones. No es una exageracion afirmar que el
binomio democracia-gobernabilidad, bajo el esquema del presidencialismo mexicano actual,
resulta incompatible. En particular, las facultades constitucionales que deben reformarse giran
en torno a:

*  Limitar las facultades presidenciales en materia reglamentarin.

*  Suprimir las atribuciones de! ejecutivo para legislar en materin de salubridad y
contaminacion smbiental, Derogar las facultades para legistar en materia arancelaria segin
1o establecido por el scgundo pamafo del articulo 131 constitucional.

*  Modificar la participacién del Senado en la ratificacion de tratados, amplidndola, para
limitar la discrecionalidad del cjecutivo (en este punto cabria la intervencion de una
comisién senatorial en la propia negociacién de los tratados). Ademds, hay que pensar en la
neeesidad de que estos documentos sean aprobados por las dos Camaras.

*  Aclarar los supuestos en que se pucde aplicar ¢l veto presidencial y prohibir, en todo caso,
el veto de bolsillo. Ademds, debe reducirse el porcentaje de votos necesario para que el
legislativo pueda rebasar dicho veto; en particular, se propone bajarlo al 60 por ciento para,
a la vez, facilitar la construccién de coaliciones, sin convertir al veto presidencial en un
instrumento meramente suspensivo.

*  Incorporar los tribunales administrativos (Juntas laborales, etcétera), y los juzgados cuyn
naturaleza resulta un hibrido (como el Tribunal Fiscal o ¢l Agrario) a la érbita del poder
judicial, Dar autonomia plena al Ministerio Piblico, al Banco de México, a In Comisién
Nacional de Derechos Humanos, fortaleciendo su independencin y suprimiendo cualquier
posible sujecién al ejecutivo.

* Sin cmbnrgo la respucsta qua dcbemos darlo a estas cucstiones debo partir ~8unquc en algunos casos no sc agola shi— de la regulacidn

jur{dlcn, pall on cl nivel ional. Es a partir do las reglas del jucgo (Constitucidn y leyes) que deben introducirse los
—pmm y caslig pera ¢l adocuado funcionamiconto del sistema politico. En cste sentido, “la indiferoncia juridica  los
b ta-juridicr. ha sido d en sus resultados. Cuando un problema politico ~y ef constitucionalismo cs

incvitablemente la solucidn juridm ds un problema politico— so despolitiza, las eons«-ua\uu cfectivas do un ordenamionio juridicamento
neuteul son y siguen siendo (surquo involuntariamente) politicas; y cllo beneficia a los domagogos y a los déspotas.” Giovanni Sartori cit,
por MARVAN LABORDE, Ignacio, ¢¥ despuds del preside ? Refl para la f; on de un nuevo régimen. Editorial
Océano. México, 1997, p. 155,
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*  Terminar con las intervenciones del ejecutivo en ¢l poder judicial, sea en ¢l momento do
- nombrar a sus integrantes o en su funcionamiento.

»  Profesionalizar a In administracién piblica a través del servicio civil de carrera.

*  Poner fin a la influencia del ejecutivo en los medios de comunicacién, mediante la certeza
juridica y aboliendo el sistema discrecional de otorgamiento de concesiones.

*  Restringir las facultades expropintorias del presidente.

*  Dar un papel mucho mas relevante al Legislativo en cuanto al endeudamiento piblico.

*  Modificar la férmula de suspension de garantins: involucrando en mayor medida al
Congreso, y exigir dos tercios en la votacién de las cAmaras para que esta suspension sca
aprobada. Debe regularse, igualmente, sobre las garantias que bajo ningtin supuesto pucden
suspenderse, como ¢l derecho a la vida; y establecer la derogacion automdtica de las
medidas adoptadas, al temino del estado de excepcidn.

*  Restringir y reelaborar la competencia de los érganos federates en In desaparicion de los
poderes locales, principalmente por parte del ejecutivo.

*  Modificar el titulo de la constitucién referente o las responsabilidades de los servidores
pitblicos, para permitir una mayor rcsponsnbnhdad politica, penal y administrativa del
presidente y los altos cargos del ejecutivo.

1V. Elfin de la hegemonia prifsta,

“EL PRI es una mescla de secretarla de Estado con cosa nostra. ™
Lorenzo Meyer.

Poner fin a ln hegemonia prifsta, asi como a sus efectos mis perniciosos, ¢s una tarea
pendiente para ln democracia mexicana. Si bien el pluralismo y In competitividad hon
numentado considernblemente en los altimos aftos, todavia subsisten rasgos del autoritarismo:
del vicjo partido de Estado. EI PRI no fuc nunca un simple partido politico. Ha significado para
¢l pafs un sofisticado instrumento de control politico y una poderosisima maquinaria de
movilizacién electoral, jamds un partido en competencia con otros. El reto de su transformacion
cstd, hoy méis que nunca, sobre la mesa; ¢s ya inaplazable.

La estructura prilsta respondié a la realidad y a las nccesidades politicas del pals. Hoy ya
no es s, las circunstancins que lo hicieron posible y necesario— han sido rebasadas hasta
convertirse en cosas del pasado. Toda vez que la realidad social, econdmica y, sobre todo,
politica cambié, el partido de Estado —entendido como ¢l universo de la politica nacional—
resulta inatil, incluso anacrénico. Por ello, enfrenta en fa actualidad una profunda crisis que
hace indispensable una reforma integral. Cada vez resulta mas evidente para ln sociedad
mexicana que si bien la democracia no pasa necesariamente por la derota del PRI (aunque en
las recientes elecciones asi sucedi6), sf implica su reforma, Este partido permanece incapaz de
ajustarse —por sus tradiciones y formas de entender la politica— al pluralismo competitivo
creciente de hoy en dia; colocandolo en la disyuntiva de reformarse a fondo —tarca
impostergable en ¢l corto plazo— o deteriorarse agn mas; impidiendo ~o retardando— la plena
democratizacion del sistema politico mexicano.

No estoy diciendo que el PRI deba desaparecer. De hecho, al pais no le convendria un
desplome o hecatombe de cse partido. No hay que olvidar que representa, todavia, una

*! Esta lista ovidentemento cs incomplets, sin embargo, con dichas modificacioncs so podria slcanzar un sistema pmu!mall acotado y,

sobre lodo, equitibrado respecto o los demas poderes del Estado mexi Para su claboracidn mo basé princip o CARDENAS
GRACIA, Jaime. “Comentatio” en VV.AA. La reforma del estadv. Estudios comparados, UNAM/ DGAJPR Mexm, I°96. pp 181187,
SARTORI, Giovanni. Op. Cit, nota $, pp. 177-178; y CARPIZO, Jorge. “México: jsistema presidencial o

consfitucionales. Rﬂ’l:lahltx‘lmna dle Derecho Constitucional. #1 julio-diciembro do 1999, pp. 8384,
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importante coalicidn de intereses politicos, sociales y econémicos. Su derrumbe podria acarrear
infinidad de problemas al pafs: crearin un vacio que sin duda scria propicio para la aparicién de
grupos y personajes autoritarios; significando eflo un alto costo para México y una reversion de
incalculables dimensiones. Lo que si debe desaparecer es su herencia autoritaria:
corporativismo, cacicazgos, manipulacion, corrupcion.

El reto que enfrenta no es sencillo, ni se va a lograr de un dfa para otro, El PRI tiene que
asumirse y aceptarse como un partido mis y no como e/ partido. Debe separarse —o debemos
exigirle que se separe—, de forma clara y definitiva, de ln atadura cstructural que lo une al
Estado (podria pensarse que esta desvinculacion, con la pérdida de la presidencia de la
Republica, sea algo automdtico; cn cicrto sentido asi ¢s, sin cmbargo, hay que cstar muy atentos
a los bastiones o nichos que todavia controla, como la mayoria de gobiernos estatales y
municipales). En pocas palabras, ticne que desestatalizarse, ¢ instituir nuevos patrones de
conducta®, Debe, igualmente, establecer (y respetar) una normatividad intema que resulte clara
y equitativa para todos sus integrantes, Debe descentralizarse y hacer menos vertical el sistema
de toma de decisiones, depurar a sus cuadros, modificar su cultura politica y desvincularse, de
forma indudsble, de su pasado autoritario para abrazar los métodos democriticos.

En realidad no es nada que los propios prifstas no hayan predicado, al menos de forma
retérica, En este sentido, y a mancra de ejemplo sobre la tarea por cumplir, Marfa de los
Angeles Moreno —al rendir protesta como presidenta dei CEN del PRI, a finales de 1994— dijo
a proposito del partido: “O cambia atendiendo las aspiraciones de renovacion de sus militantes,
interpretando necesidades y descos de In socicdad mexicana, sincronizando su ritmo con ¢l
tiempo precipitado de Ia realidad contemporfinea del pals, o se detiene anquilosado por la
magnitud de su propio peso, en riesgo de la obsolescencia funcional y, fo que ¢s peor, de
mcphlud historica, de falta de ubicacion y sentido en 1a conformacién del mundo politico del
pals.” 2 Es decir, uno de los mayores desafios para ¢l PRI serd tener vida autonoma, y ya no
intrauterina, como fue el caso de su dependencia total y absoluta respecto al presidente de la
Republica.

Debe transitar de ser un partido de Estado hacia su ubicacidn dentro de un sistema
plural, competido y equitativo. Para ello debe renunciar a las tActicas de manipulacién del
sufragio, y dejar atrds las fuentes que le permiten hacerse de votos de forma ilicita. Pese a los
avances registrados en el nivel federal, en ¢l dmbito local subsisten, todavia, sectores renuentes
al cambio, que continian utilizando los instrumentos tradicionales para desviar la voluntad
popular; que siguen controlando a las autoridades y los procesos electorales; y que desplicgan,
de forma mis o menos abicrta, operativos de compra y coaccion del voto, fraudes,
manipulacién.

44 larga vida del PRI hl ndo mlrmlmu La presidencia lo alimentd, 1o cobijé, fo protegid do los peligros exteriores, marcd sus idess y

S § 6 sus d i Dmlm de 1a concha presidencial, el PRI na tuvo 1a nocesidad de competir, de discutir, de formar
por ‘sl mismo sus | Las decisi los venian de fucra Con 1a cabeza inclinada, 1as hiro suyss. El resguardo, sin
cmbargo, fua eom'iniéndmc Poco a poco en encierro. La sob i6n fue atrofiando los misculos del prifsmo. El imbatible partido del

hiperpresidencialismo es ¢l partido parapléjico do i competencia™ SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jests. £ antiguo régimen y la
transicion en México. Editorial Plancts/ Joaquin Mortiz. 2* edic. México, 1999, pp. 99-100.
 Maria do los Angeles Morno ci. por GONZALEZ COMPEAN, Miguely LOMELI, Loonando. £1 Partide de la Revoluctén. Instituctdn
yconflicto (1928-1999). FCE. México, 2000, pp. 642-643. En 1994, Emesto Zedillo dijo, igualments, quo ¢l reto ora construir “un PRI quo
defina sus relaciones con cl Presidente do 1a Repiblics; suténomo frents ai gobiomo, dinAmico, transparente en sus fml\m, capaz de
dap a las nuevas ci ins; con reglas y procodimi claros y explicilos pars la seloocién do candidatos y [ do
sus drganos colegiados, cxpucsios a la prucha de i congruencia. Un PRI que revalom a su militancia y que vigorice su prosencis, trabajo
politico y cercania con ¢l clectorado, quo abra y amplic cauces do participacidn para que los clectores participanics s sientan skentados &
wna myor actividsd y militancia prifsta™ J3/d p. 641,
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Por otra parte, la reforma del corporativismo oficial -0 més bien, su desmantelamiento~—
es una de las tareas més importantes que tiene por delante ¢l partido y ¢l régimen politico en su
conjunto. El sistema de control corporativo ~si bien ha sufrido grandes embates— continia
representando el principal baluarte reticente al cambio. Alin sobreviven organizaciones de corte
clientelar que insisten en reproducir la logica vertical y autoritaria de antafio. El mayor bastién
con una clara tendencia en contra de la democratizacion se encuentra precisamente ahl, en las
vicjas dirigencins sindicales; las cuales reiteradamente se han manifestado cn abierta oposicion
a un pluralismo que amenaza sus privilegios.

Asl, una de las mayores murallas que resisten la spertura democrética es ¢l sector
corporativo, en particular los sindicatos oficialistas que funcionan como pilares del PRI. Estos
mecanismos son contrarios a Ias normas més clementales de la democracia, ya que limitan la
libertad de los individuos en funcién de una representacion corporativa, Por extension, la
reforma politica debe pasar por la restitucidn de las libertades politicas a los obreros, a los
campesinos y, en general, a los sectores que integran esta malla de organizaciones no apegadas
a lincamientos democréticos bsicos.

La suerte del PRI no es un asunto menor. Todo lo contrario: su destino —por ¢l tamafio y
por todo lo que significa— resulta de vital importancia para la cstabilidad politica. “Con ¢! PRI
cn su estado actual de ereciente descomposicién cs, o deberfa ser, de interés nacional el que cse
partido se reforme para modernizarse y ser competitivo, o s¢ desmantele sin violencia. No es,
por la naturalcza del problema, algo que sc pucda dejar para que se resuelva por s mismo."™ Ei
fin de la hegemonta prifsta es bucno para ¢l pafs; sin embargo, se tiene que evitar que esto se
convierta en un verdadero colnpso que pudiera llegar a ser perjudicial, incluso desastroso, para
la incipiente democracia mexicana. Hay que impedir que el vicjo sistema politico, al
desmantelarse, cause daflos. Ciertas partes o fragmentos (corporativismo, caciques, etcétera), al
desconectarse, pueden que arrastren en su cafda a otros scctores y causen costos innecesarios
para el nuevo régimen.

V. El control de la administracién piblica y el establecimiento del servicio civil
de carrera (Neutralidad politica de la burecracia).

En los palses mis desarrollados, la administracion publica no toma parte de la lucha
politica. Se estructura sobre Ja base de un servicio civil de carrcra, neutral y apartidista, y se
articula como ancla para ¢l cficaz funcionamiento del Estado, garantizando, asimismo, la
estabilidad politica. Mds alld de los diversos gobiernos, esta burocracia profesional —
scleccionada bajo estrictos requisitos y rigurosos exdmenes— funciona como un mecanismo de
preservacion y continuidad de las politicas publicas del Estado.

Un aparato administrativo como éste —profesiona! y auténomo de los mandatarios en
tumo— es indispensable. Sin €I, tal y como ha ocurrido en México, cada nuevo gobierno o
incluso cada nuevo fitular de cartera representa un recambio de funcionarios: una
administracién de freno y amanque, una burocracia que en cada movimiento ministerial se
renueva casi por completo, acarreando una pérdida de continuidad, experiencia y memoria
institucional,

# RUBIO, Luis. cit, por CRESPO, José Antonio. ¢ Tlene futuro el PRI? Entre la supervivencia democrition y la desintegrucion total,
Editorial Grijalbo, México, 1998, pp. 150-151. “Sea como fuere ~ndvierte Sitva-Herzog Mirquez-—, Ia fragilidad del PRI coloca todo ¢}
arreglo partidista en la cucrda floja. Resulta cvidento que su suerte sord of factor detormil pasla posicidn del sistema mexi

do pastidos.” El antiguo régimen... Op. Cit.,nota 22, p, 97,
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No sélo eso. Al contar con una administracién profesional, autdnoma del gobicrno que
se encuentra en el poder y, por ende, neutral, s¢ estd garantizando la salud y el adecuado
funcionamiento del sistema democrdtico. Dicha neutralidad supone una serie de ventajas que no
cabe desdefiar: “reduce la perspectiva patrimonialista de los cargos publicos; garantiza a los
partidos que acceden al poder la capacidad de operar con cuerpos expertos que ofrecen
minimos de resistencia a la implantacién de decisiones politicas nuevas; y permite que el
clectorado tome sus decisiones sin el condicionamiento de que un cambio en la titularidad del
gobicmo pucde tener implicaciones negativas en la continuidad y en la calidad de los
servicios.” *

En México el scrvicio civil de carrera ha sido —y sigue siendo— inexistente. Los cargos
dentro de la administracion publica se reparten como premios por favores o servicios politicos
prestados. Asf, ln burocracia cs una fuente de corrupcion ¢ incficacia, un escudo de proteccion
para los intereses de sus miembros y un instrumento para ¢l golpeo politico, antes que la gran
estructura de continuidad y eficiencia del Estado mexicano. En particular,

El nombramiento y scparacion de los servidores piblicos se ha realizado en nuestro pals
mediante ¢f sistema de designacion vertical (spoils system). Sin embargo, a diferencia de otros palses
(principalmente los Estados Unidos), en México ¢l reparto de cargos se ha hecho entre fracciones y
grupos de un solo partido; los cargos dentro de la administracién publica han sido los premios y
recompensas (o los cnsngos) para quicnes han mostrado ‘lealtad’ al jefe o lider de grupo, o bien para

quienes habiend dedores en una ienda politica i la disciplina y aceptan la
derrota sin cuestionar pubhcumcnlc al sistema.®®

Una administracion publica polfticamente neutral, profesional y altamente eficaz, que
cuente con procedimientos para el reclutamiento de sus miembros objetivos y abicrtos a la
competencia, resulta imprescindible para un funcionamiento adecuado y libre de corrupcion del
aparato estatal. Sin cmbargo, ademds de ln neutralidad politica, la eficiencia de la
administracion resulta clave para la democracia. Sin un aparato burocrdtico efectivo, cl Estado
no podrd —salvo circunstancins excepcionales— mantener niveles aceptables de legitimidad y,
més importante ain, de gobernabilidad.

No obstante, la mejora en ¢l funcionamiento de los servicios estatales asl como su
calidad no cs una tarea sencilla. Se debe emprender una estrategia que cucnte con objctivos
claros y precisos. El camino a seguir debe ser, mds que ¢l cambiar a las personas, reformar la
estructura de incentivos (premios y castigos). La construccion de un sector piiblico mucho mas
eficiente debe girar, pues, en torno a sistemas de gestién modemos, que incorporen los temas
relevantes de ta administracion pablica. En concreto, se deben establecer:

v “Prioridades estratdgicas claras. Los gobiemos deben decidir sobre prioridades estratégicas y
utilizar asignaciones presupucstarias, incentivos y supervision para logrartas.

 VALADES, Dicgo. “Todo cambio s constancia. Apuntcs para una reforma institucional.” en Memoria del simposio intermacional: E1
Sngnlj’m:ln Actual de la (mmllucmn ll] UNAM. México, 1998, p. 580, Sobro 1a ncocsidad de contar con una burocracia spartidista y

| para guir una d lidada, véase VILLARREAL, René. Hacia una nueva economia de mercado institucional

yparllclpallm ioncs Castillo. M , 1998, en particular, pp. 269.270.
- MOCI'EZUMA BARRAGAN Estcban y ROEMER,Andn& For tn goblerna con tesultadus. Acadeni litana/CED/Sociedad
do y estadlsticas/FCE. México, 1999, p. 163, En esto sentido, Diego Valadés afirma: “Unodolm {actores quo endurecen

la Jucha politica cs involucrar cn cila a los funcionarios publicos. Cuando esto ocurre, como ha sido hasta shora of caso do México, una parte
do [a actividad polhu:a sc traduco en Jas ambicioncs personales de emploo.” VALADES, Dicgo. “México: Renovacidn constitucional o
retroceso institucional.” on VV.AA. Hacta una nueva constitucionalidad, I\UNAM. México, 1999, p. 339.
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L] Formas dptimas para proveer servicios piblicos. Los gobieros deben decidir si es mejor proveer
los bienes y servicios pabli di la regulacién, la produccidn privada regulada o la

produccién piblica.

o Formas dptimas de organizacidn de las emtidades piblicas. Se pueden aclarar los incentivos y la
informacién puede fluir mejor mediante un nuevo ‘arreglo de cuadros’. (...) E desempedio se puede
mejorar d P ia dentro del g

s Bspecificacidn de objetivos fundamentales. El desempeito se puede lograr si se fijan los objetivos y
hay incentivos para lograrlos.
. Slrlermu modcmos de gestidn. Una gestion efectiva requiere de un conjunto de el
incentivos, libertad de gestion y valores congruentes.
. ('eslldn ﬂnanclcm efmlm Los sistemas de gestion financiern deberin integrar planificacién,
diseo de prcsupueslos y funclones de auditoria {...).
s Sistemas de i ion de pefio. Los si que se basan en el desempedio requicren de
informacién mtcgradom a la gestion financiera.
*  Capacidad institucional. Los sistemas basados en el desempeilo requicren de un cambio en la forma
de pensar desde una cultura de cumplimiento a una cultura de desempeiio.
= Sistemas de | I efici Se requiers do una descentralizacién do la administracién de
personal si es que los gerentes han de asumir bilidad por los resultados do su gestion.” 77

El eje central debe ser una gestion enfocada a los resultados. Para cllo es indispensable
adoptar mecanismos como ¢l uso intensivo de la evaluacién de las politicas publicas, la
medicién del desempefio de la administracién en su conjunto, mayor descentralizacién,
contratacién externa de scrvicios via licitacion publica, y concentrar In atencion en la calidad.
La otra cara de la moneda son las personas, el personal que integra la burocracia. Para
incentivarlos hay que introducir, igualmente, indicadores de desempefio, medir su rendimicento
para, a partic de ahf, instaurar un sistema de salarios, cstimulos y ascensos por mérito o
desempefio. De este modo, s¢ podrd revitalizar la capacidad institucional del aparato
administrativo.

De la misma forma, resulta imprescindible fa introduccién de controles efectivos. Deben
establecerse dispositivos formales de vigilancia y control. Esto scrd posible a través de una
vigorosa division de poderes: cuanto mds amplia es la separacion de poderes, mayor es, por
definicién, el niimero de instancias de control que pueden limitar lns medidas arbitrarins por
parte de érganos cstatales. Sin embargo, hay que tener presente que la existencia de multiples
entidades de control tiene ciertos inconvenientes: implica mayor dificultad para modificar las
normas perjudiciales, pero —por ¢l contrario— igualmente ocurrird con las que resulten
benéficas,

Ademds de cnfocar a la administracién en torno al rendimiento y la introduccion de
controles, resulta vital ofr a la ciudadania y ampliar las instancias en que pueda participar. Estos
dos puntos se pueden desarrollar, entre otros instrumentos, a partir de encuestas a los usuarios,
Por un lado darles voz, y por el otro introducir una mayor representacion en el &mbito de la
organizacién estatal de grupos ciudadanos intercsados por mejorar los servicios y bienes

3" BURKI, Shahid Javed y PERRY, Guillermo E. Mds alld del consenso de Washington: La hora de la reforma institicional. Banco
Mundial. Washington, D.C. 1998, p. 133, En ¢l mismo informe, ¢] Banco Mundial sosticne, basado en un documento anterioe, que la
construccion do un mejor sector pablico debo darse mediante: “La promocidn do una upoudad central para 1a formulacidn y coordinacién
do politicas; La p in do m(cmn fici 1y d‘ccmm do pmvuldn do wmuos a través de una variodsd de modios: mdndn
das at d fc imicnto de lfos sisiemas do ‘voz' adaptados &
citcunslancias do la ncuvsdad y del pals; La lucha contra |l eomxpcuﬂn através doun luqno miltiple, incluyendo menor regulacion, myov
transparencia yuso de macados. ¥ mqot supervisién: Lap i0n del personal y capacitado modimnte la utilizacidn de politicas
do comp y la formacié dounuplnmdecquipo P 136
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publicos. Todo ello como un primer paso para que las politicas publicas reflejen los verdaderos
intereses y necesidades sociales.

Los programas piblicos seran mucho mas eficientes si se incorporan, pucs, las opinioncs
de los usuarios y se aprovccha el sentir y 1a experiencia de la sociedad. La cjecucion de la
accién y de las politicas resultart mucho mas cercana, cficaz y realmente atenderd las
necesidades ciudadanas, En resumidas cuentas, esto puede lograrse a través de:

s “Normas y confroles. La existencia de i que obliguen al limiento de las leyes -un

judicial independiente por ejemplo— es fund | para el desarrollo sostenible. Junto

con la scparacion adecuada de poderes y los organismos de vigilancia, son un freno para los
comportamientos arbitrarios,

*  Mds competencia. La presion en favor de la competercia puede venir del seno mismo de ln
burocracia estatal, mediante un sistema de reclutami do los funcionarios piblicos con arreglo a
sus méritos; del sector privado nacional do la p i6n de servicios y dejando que los
proveedores privados compitan dir te con los organi publicos; del Ambito internacional,
por medio del comercio y la influcncia de los mercados de bonoes mundiales en las decisiones
fiscales.

®  Cauces de opinidn y participacin. En una sociedad moderna, los medios parn lograr transparencia
y apertura son muchos y variados: conscjos empresariales, grupos interactivos y asociaciones de

consumidores, por nombrar s6lo algunos. Los acuerdos institucionales do colaboracidn con grupos
comunitarios pueden contribuir también n aumentar 1a eficacin estatal ofreciendo a los ciudadanos
una mayor posibilidad de opinar sobre lns polhicas guber les. Asimi los ¢ entro

los distintos niveles do gobiemo y con orgnmsmos intemacionales pueden ayudar al suminisiro de
bienes piblicos locales o intemacionales.”
Vi.  Elfortalecimiento del Poder Legislativo,

1. Introduccién.

En el nuevo régimen democrético, el poder legislativo debe ocupar el espacio central,
Las Cémaras deben constituirse como el eje fundamental de la vida politica. Es desde ahi que
ticnen que discutirse los grandes temas nacionales, surgir los lincamientos de las politicas
publicas y cjercerse el control sobre el ejecutivo, Es hora de fortalecer al legislativo y darle una
nucva dimensién; convertirlo en ¢l espacio primordial en el que sc resuclvan los conflictos
pollticos y sociales mds importantes.

No son concebibles una democracia vigorosa y sustentable, mercados eficientes, y en
general un sistema politico y cconémico saludable, sin un legislativo fuerte, cs decir,
representativo, que expresc la voluntad popular, faro de los problemas nacionales, bien
comunicado con los poderes y la sociedad, con alta estimacién entre la ciududania y, sobre todo,
sumamente eficaz en el desarrollo de sus funciones.

3 Ibid, p. 31, Tgual serdn los § que 3¢ adopten para hacer realidad cstas politicm. Por dllo, siguiondo tas
propucsins del Banco Mundml ercemos qua debon tomarse prestados algunos métodos do gestion del sector privado. En particular: 1) “la
felegacion de la toma de d La reduccit dolncngadclumlu ‘1' yla in do una mayor discrecidn on los
niveles inferiores do jerarqula (agencias operali jonales) permiten tomar decisioncs adecuadas,

ya que los encargados de cilas estdn mas pnb“mos al problema y licnon objetivos mis claros. 2) Orlentacidn hacia el desempefo. El
cnmhno o la relacién de responsabilidad, desdo un énfasis cn Jos insumos y of cumplimionto legad & un énfasis en los producios, proves

ivos que conduccn A una mayor efectividad. 3) Ori idn hacia el cliente. El informar y ucudu |loo chientos ded sector publico
lo permiito 8 los gobiemos compronder lmun(ummw ko quo quieren los ciudadanos y con p miy iados. 4)
Orientacion de mercado. Un mayor aprovech de los dos 0 cunmsi dos, por o general a travds de contratos de gestidny
pessonal, la competencia entre los organismos piblicos, ¢ cobro entrv los organismos y la cxtemalizacion, mejoran los incontivos
oricntados al desempedlo.” 14l p. 140. Por iltimo solo quoda decir quo todo €l argummito acerca de la noccsidad dh eficientar ¢l sector
piiblico so basa, ademds de la obra citsds del Banco Mundial, en otro documento do |s misma institucidn: Informe sobre el desarrollo
mundial 1997, El Estado en un mundo ¢n transformacion. Banco Mundial. Washington, D.C. 1997,
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Asi pues, eficacia y centralidad en Ia vida publica del pais deben ser las caracteristicas
del poder legislativo. “E! parlamento constituye (o debe constituir) la institucion central de la
democracia como forma de Estado, es decir, del Estado constitucional democrético, sea su
forma de gobierno parlamentaria o presidencial. Y cllo es asi, en primer lugar, porque la
representacion politica tienc allf (en una cmara de composicion plural) su mds fiel expresion;
en segundo lugar, porque el control politico del ejecutivo solo en el parlamento puede ejercerse
de mancra permanente u ordinaria y, en tercer lugar, porque inicamente a través de los debates
parlamentarios pueden alcanzar suficiente legitimidad democrdtica las decisiones del poder
pablico (dificiles de predecir en el momento del voto popular y mds diflciles atn de cubrir con
el gendrico y periédico mandato clectoral).”

Se propone, cn consccuenci, introducir fa posibilidad de reeleccion consecutiva de los
legisladores, el fortalecimicnto del sistema de comisiones y del staff de apoyo al trabajo
legislativo, asf como I ampliacion de los periodos en que sesionan las chmaras.

2, La reeleccién consecutiva de los legisladores.

Sin duda la cuestion central ¢n el fortalccimicnto del parlamento reside ¢n la posibilidad
de recleccion por parte de sus integrantes; s6lo a travds de este mecanismo se podran
estructurar verdaderas carreras legislativas. Un congreso fucrte no puede entenderse sin
parlamentarios profesionales y expertos en sus temas. Resulta cvidente, y asi lo establece In
mayor parte de In doctrina, que el incentivo mas poderoso para un buen desempefio de los
miembros del legislativo se encuentra en la posibilidad de reelegirse. En particular,

La reeleccion gencrarla un incentivo en cl legislador quo lo Hevaria o ser accountable, a ln

responsabitidad piblica, a la rendicién de cuentas, a volver a su distrito a explicar su conducta y,
final italizar politi su occibn legislativa y ser reelecto, Por otro lado, la recleccion

f a
pennitiria que los lcgisladores adquiriemn expericncin legislativa y desarrollaran una carrera
parlamentarin; cllo posibilitaria la profesionalizacion de los miembros del Congreso y el surgimiento de
memorla Institucional en ¢! brgano e ivo. La ia scrin por demds descable: el
fortalecimiento del poder legislativo frente al ejecutivo.”®

En concreto, In adopeidn de esta medida tendria, principalmente, tres ventajas:

*  Una relacién mds directa entre los electores y sus representantes: con la recleccion
los parlamentarios tendrian que regresar, necesariamente, a los distritos en que
fueron postulados, explicar su conducta y hacerse nucvamente de Ia confianza y el
voto de la ciudadanin; s¢ generarfn ast un incentivo para llevar a cabo una labor
legislativa mds cficaz y activa, y una relacién mucho mas cstrecha con los
representados.

» ARAQON, Manuel, Estudias de derecho Constitucional. Centro do Estudios Politicos y Constitucionalcs. Madrid, 1998, p. 307, Encl
migmo sentido véaso CASILLAS, Carlos Enriquo. “El Congreso en el cambio politico en México.” E1 Cotidtano. Revista de la realtdad
mexicana actual ¥100, Marzo-Abril del 2000; PRATS CATALA, Joan. *Por unos logislativos al scrvicio ds 1a consolidacién democritica,
In ciciencia coondmica y |a equidad social.” En VV.AA. gobernabiltdad y desarrollo democrdtico en Amirica Latina y el Cartbe. PNUD.
Nucva York, EUA, sin focha; SANTAMARIA, Julidn. “E1 papel det pasl duranie la lidacidn do 1a & iny después.”
Revista mexicana de soclologla Abril-Junio 1998 y VALADES, Diego. A mancra de conchusion: Estada reformado y Estado reformable.™
en VV.AA, La reforma del Estado. Estudtos comparads, UNAM/ DGAJPR. México, 1996.

* LUJAMBIO, Alonso, “De 1a h {a & las ol ivas: Dischos institucionales y cf futuro do los partidos politicas en Méxioo™
Paolitica y Goblerno. Primer Semestre de 1993, p. 68. Més aiin, como afirma Giovanni Sastoni, “En México la rendn mis fundamental por
la cual ] Congreso lucgo no pucde hacer nada cs justamente ésta, quo no son roclegibles. Es decir, no hay mejor manera para destruir la
autonomia do un Parlamento que La que consiste en decir; sc tienen que ir fodos a casa,” “Hay que terminar con las ideas de ta democracis
que primaron cn 1968” (Entrovista) cn ACHARD, Dicgo y FLORES, Manucl. Gobernabliidad: Un reporigie de América Latina.
PNUD/FCE. México, 1997, p. 317,
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»  Fortalece la responsabilidad de los parlamentarios. si el legislador quiere
reelegirse, entonces deberd ofrecer cuentas al clectorado, dar explicaciones de su
actuacion y de sus decisiones.

% Profesionalizacién de los integrantes del parlamento: ante la complejidad de los
asuntos pablicos y de las tarcas propiamente legislativas, s torna indispensable una
mayor especializacion en el trabajo parlamentario. En este sentido, “El legislador que
ha hecho su trabajo y ha logrado reclegirse en dos o tres ocasiones, acumula
experiencia, conoce la materia, se especializa en algunos campos de ln accién
parlamentaria via su participacidn en comisiones legislativas, fortalece a la
institucion,” *!

Para fortaleccr al Congreso hay que fortalecer, primero, a sus micmbros; la recleccion cs,
tal vez, ¢l mecanismo mas afortunado para cllo. No es concebible que un Congreso amatenr —
como ocurre en la actualidad— controle la agenda de gobicrno, fiscalice al ejecutivo, produzca
legislacion de calidad y sea el eje de la vida publica nacional. Simplemente no ¢s posible, Por
todo esto, resulta indispensable introducir la reeleccién consecutiva en el seno del parlamento
mexicano,

3. El fortalecimicnto y profesionalizacién del sistema de comisiones
legislativas,

El fortalecimiento de! Congreso pasa, igualmente, por dar realce al papel de las
comisiones legislativas, El funcionamiento interno de las cdmaras debe reformarse para
convertir a las comisiones en ¢l motor de la tarea legislativa pensando, sobre todo, en el control
y fiscalizacién sobre el ejecutivo, Un sistema de comisiones fuerte permite la divisién del
trabajo, facilitindolo, a la vez que se produce una mayor cspecializacidn en dichas tareas.

En ¢l congreso mexicano estd contemplado y funciona desde hace tiempo un sistema de
comisiones, Empero, no ha tenido mayor relevancia ni incumbencin en los trabajos
parlamentarios. El sistema no ha funcionado ya que ha sido extremadamente volatil, ninguna
comisién ha perdurado, han desaparecido sin dejar constancia slguna, archivos o memoria
institucional. Ademds, el nfimero de sus integrantes ha sido excesivo, lo cual ayudé a la
debilidad de dicho sistema,

Mientras mds fuertes resulten las comisiones, mayor influencia en las politicas pablicas y
mayor presencia en el quchacer politico tendrin las legislaturas. Por cllo, cl sistema de
comisiones y su funcionamiento son una variable determinante en la influencia del parlamento,

" LUJAMBIO, Alonso. “La recleccién do los logistadores: Las voniajas y los dilcmas.” Qudrum. Publicacion mensual del Instituto de
Investigactones Legislativas de la Cdmara de Diputados, Aio ¥, No. 38 Enaro do 1996, p. 23. Ahi mismo, cato autor continia diciendo
quo “En los pnﬂamcnloa 1o brotan cxpertos de la nada. Los kegisladoros 30 vuctven expertos trabajando. Poro no slo eso, Los legisladores

les lo hacen o scguimionto a Ias leyos quo impulsan y aprucban, Proponn ajustes cuando en la fase do implementacidn las cosa

uo salen conto ddncrm Los kegisladores pmfwnmla #cuden 4 lag reuniones mlupul-nmlmu » vpmda. ) dncum ) mlumbm
fi id dnlos. i ) Los | fe les son los guardiancs do Ia idn p

archivos de comisioncs (y no pmmwn quo bl mhwos 1 en cada legisl tienon incentivos para organizar cucrpos

p de umxu ! tienen i para aprendor nuevas cosas porquo podrin capitalizar su

csfucrzo. Los § d les producen legistacién do calidad, parque van pmfundnmlo on ¢l conocimiento de La o fas materin

sobre lns que kgislan.” Loc. CII Para un estudio més detallado do la rocleccidn kg pueden | ademds de s obeas ya

citodas, LUJAMBIO, Alonso. “;Para Qué Servirian las Reclocciones en Méxioo?” Quérum. Publicacton mensual del Instituto de
Imvestigaciones Legislativas de la Camara de Diputodos. Aflo 11, No. 13 Abril do 1993; fd “Recloccién logislativa y cotabilidad
democrdtica” Estudios. I-7Io:o/la. Hlslarla, Letras. #32. Primavecs 1993; 4d, Federalismo y congreso... Up. CH., nota 14; CARBONELL,

Miguel. “Sobre la no rocl iva en México: ek para ¢l debate” (udrum. Publicactsn del Instituto dt Inw:llgadona
Legislativas de la Cdmara de Dtpulado.v Aflo VII, No. 63, Noviembro-Diciembro de 1998; /. Reforma del Estado y camblo
1 en Mexico. Dy do trbajo #2, Instituto de investigacioncs Juridicas, UNAM. México, 2000,
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Si las cdmaras quieren mejorar la eficacia con que realizan sus funciones y aumentar su peso
politico y su campo de accion, ¢s indispensable que cuenten con comisiones fucrtes, con una
capacidad de actuacién muy amplia.

De cualquicr modo, “las comisiones son decisivas para los poderes de deliberacion de los
parlamentos. Como selala Mazey, las legislaturas con fucrtes facultades para elaborar politicas,
‘tienen sistemas de comisiones altamente desarrollados que Jes permiten dividir la labor
legislativa de forma tal que se genera un grado de experiencin legislativa en la mayorfa de las
dreas de politicas’. Al parecer, unas comisiones fuertes son por lo menos una condicién
necesaria para una influencia parlamentaria cfectiva en ¢l proceso de la elaboracion de las
politicas piblicas.” *

En particular, existe una serie de factores que deben tomarse en cuenta para cl
fortalecimiento de Ias comisiones, y tiencn que ver con su estructura (nimero de miembros,
tamafio, permancncia, especializacién, jurisdiccion exclusiva), desempeflo (consideracion
detallada de las politicas, acumulacién de expericncia, privacia para deliberar, participacién de
los miembros, arena de negociacion) y facultades (revisién de iniciativas de ley, ctapa de
dictaminacion en comisioncs, capacidad para dar aprobacion final a las iniciativas, convocar a
los ministros & comparecencias, recoleccion de evidencias, determinacion de la agenda)

Es imposible, pues, pensar en legislaturas fuertes y modemas sin que cuenten con un
sistema de comisiones ampliamente desarrollado. Existe una relacion intima entre la fortaleza y
vigor de las comisiones y ¢l del poder legislativo en su conjunto. A mayor fuerza de este
instrumento parlomentario, mayor influencia del Congreso y viceversa. Dicho de otro modo,
cntre més fragil, falto de profesionalizacion y carente de focultades sca ¢l sistema de
comisiones, menor serd fn relevancia y ¢l papel del poder legislativo.

4. Elstaff de apoyo al trabaje legislativo.

“"Un legislativo sin stnff de apoyo técnico estd condenado a la
postracién frente a la presencia abrumadora de las burocracias
¢fecutivas.”

Alonso Lujambio.
En México, ¢l apoyo de un cquipo experto y profesional ¢n la labor legislativa ha sido
précticamente nulo. Generalmente los cuadros técnicos a los que echaban mano las cAmaras
eran los propios que fes facilitaba el cjecutivo. Asf, ¢l trabajo parlamentario se subordinaba al
conocimiento ¢ informacion que aportaba la burocracia dependiente del presidente de la
Repiblica. No ha sido sino hasta la LVI Legislatura (1997-2000) que se ha comenzado a crear,

de manera incipiente, este equipo de apoyo técnico.
Es inconcebible un legislativo fuerte, que sirva de contrapeso al ejecutivo, sin un staff de
expertos como respaldo. Ante la presencia de las grandes burocracias de los ejecutivos
modernos y ¢l acaparamiento que hacen de conocimientos técnicos, recursos ¢ informacion,

2 RIVERA SANCHEZ, José Abel. “Las Consisiones en las fegislaturas: su papel on las politicas piblicas.” Pulitica y Gobierno. Segundo
semestre de 1998, p. 337,

3 Ibid. p. 346. Sobre cl sisicma de comisiones ~ademis del matcrial citado— véase ROSE-ACKERMAN, Susan, “La profesionalizacién
del Poder Legistativo mexicano, Expericncias del Congreso de Estados Unidos.™ en VV.AA. EI poder legislativo en la acrualldad Cimmeas
de Diputados/ UNAM. México, 1994; CASAR, Maris Amparo, los sistemas de i5h en los reg o
América Lating. Un estudto comparado. CIDE. Documento do trabajo #83, Divisidn do cstudios politicos, M&xwo, 1998; HILL
MAYORAL, Benjamin, “El sisterma do comisiones Jegislativas en 1a CAmara do Diputadoa.” Bien comiin y goblerno. Publicacton mensual
de la Fundacton Rafael Preciado Herndndez A.C. Afio 5, Nim. 60, Noviembro do 1999, y GONZALEZ OROPEZA, Manucl. “Las
Comisiones del Congreso d Ia Unién en México.” on VV.AA. £ poder legislativo en la octualidad. Ibid.
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resulta indispensable, para las cdmaras, oponerle un equipo igualmente capacitado. Es por cllo
que un legislativo sin staff'resulta impotente ante el aparato administrativo del ejecutivo.

Sc forma asi un estrecho vinculo entre la fortaleza y cficacia del legislativo, por una
parte, y la estructura que lo apoya, la que va a servir para sumentar los conocimientos y la
competencia de los parlamentos. Esta organizacion tiene que ver con la pericia técnica y
politica del personal, las fuentes de informacion (principalmente una biblioteca y archivos
donde se guarden la memoria institucional de las cAmaras y se tenga acceso a materiales
especializados), la infracstructura (oficinas, cquipo de computo), apoyo administrativo, recursos
ccondmicos, ctcétera,

El papel de este equipo tiene que ser, obligadamente, profesional, desligado de los
partidos politicos (¢s decir institucional) y, sobre todo, muy amplio y capaz. Solamente de forma
cnunciativa, este equipo debe Hlevar a cabo la capacitacion de los propios congresistas, prestar
asesorin legal y técnica, claborar dictdmencs, investigaciones, cncuestas, informes, redactar y
dar forma a los proyectos de ley.

Sélo integrando un amplio equipe de apoyo, cf poder legislativo se verd fortalecido. La
complejidad de la sociedad moderna y los asuntos que de ella se desprenden, hacen imposible
que los parlamentarios puedan contar con un dominio de todas las materias. De ahf la necesidad
de este grupo técnico. En suma, pues, entre mayor sea la pericia y la informacidn del érgano
legislativo, mayor scrd su capacidad para controlar y cuestionar al ejecutivo, y la calidad de las
leyes se incrementara, !

5. La ampliacién de los periodos de sesiones.

El poder legislativo en México sesiona, por mandato constitucional, muy poco tiempo.
Segtin los articulos 65 y 66 constitucionales las cmaras se reunirdn del 1 de septiembre 8l 15
de diciembre (excepto cuando inicie ¢l periodo del presidente de la Repablica; en ese caso se
recorrerét hasta ¢l 31 de diciembre) y del 15 de marzo al 30 de abril. Es decir, un total de cinco
meses o bien 16 dias més a la entrada de un nuevo ¢jecutivo federal.

Estos periodos de scsiones, en la actualidad, no ticnen razoén de ser. Antaflo se
cstablecieron pensando en las chmaras exclusivamente como legistadoras, por ello se aceptaba
el principio de que: entre mis ticmpo scsionen, més van a legistar (de forma innecesaria). Tal
vez cn el pasado csto haya sido justificado, hoy cn dia ya no. La funcién principal del
legislativo, junto con la de producir leyes, es ¢l control sobre el ejecutivo. Asi, si se quicre una
verdadera y efectiva vigilancia deben ampliarse las fechas en que el congreso sesiona. Incluso

™ Héctor Diaz Santana afimua quo “los sistomas do i idn y do asceoria cstablecidos en o Podor Legislati L do
una urgenic transfonnacidn, pucs no son funcnomlcs para satisfaccr las domandas actuales. Ello reporcuie en el ducmpdo do los
legisladores, los quo en el dobate parl 0 muostran su incapacided para defender sus posicioncs con argumentos técmwa DIAZ
SANTANA, Hector, “Los servicios de informacién y msesorta en of Poder Legislati icano: uns reforma pendicnts™ en PEREZ,
Geminy MARTINH.. Antonia (Comps.). La Cdmara de Diputodos en México. FLACSO/Cémara de Diputados-LVIi Legislaturs™M A,
PORRUA. MEXICO, 2000, p. 189, En csta misma obra se analizan Tas exponcencias estadounidonse y espadiola en materia do informacidn y
asesoris en ¢l trabajo legislativo, las cusles son do gean utilidad a 12 Juz de s situacién del legislativo mevicano, véanse pp. 202-211, Acerca
del cquipe do apoyo al trabajo Iegislative en general, véase CAMPILLO TOSCANO, Maura. “El spoyo téenion do staff on 1s Cémara do
Diputados.” Bien comiin y gobierno, Publicacidn mensual de la Fundacton Rafael Prectado Herndndes A.C. alio 3, Nim, 60, Noviembro
de 1999, LUJAMBIO, Alonso. Federalismo v congreso.. Op. Cit., nota 14, pp. 205-213. ROSE-ACKERMAN, Susan. Jbid
RODRIGUEZ y RODRIGUEZ, Jesis. “Servicios do apoyo para el trabajo legullno y BERLIN VALENZUELA, Francisco. “Estructurs
y servicios do apoyo pam ¢l (rabajo kegislativo." ambos en VV.AA. El poder legislativo en la actualdad. IBid. En esto punto quicro
introducir un importante matiz: con 1a nueva Ley Organica del Congreso Fodoral sc establocs ya la base para hacer reatidad todo Jo aqui
cxpucsio; en igual sentido poderaos interpretar 1a creacion, en Abril do 1999, de [a Oficina do Estudios de Finanzas Piblicas en 1s Chmars
de Diputsdos; sin cmbargo, & pesar de estos avances, el principio gencral para cstablocer un equipo do 2p0yo mucho mayor y més calificado
siguo vigente.
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desde el punto de vista estrictamente de la legislacion, parece absurdo que las iniciativas y los
dictimenes se vayan apilando y posponiendo su resolucién por la falta de tiempo, por lo corto
que resultan los periodos ordinarios de sesiones. Insisto: esto no tiene razon de scr.

En la sctualidad, teniend las idades de regulacion y de intervencién
lcglsluuvn que demanda la dingmica del sistema poliuco y ¢l mismo entomo social, parece un lujo
excesivo para el pais tener a las Cimaras fuera de funcionamiento normal durante tanto tiempo. (...) Ese
mismo hecho rompe la continuidad de los trabajos legislativos, no permito ¢l estudio detenido y juicioso
de las iniciativas y tampoco facilita las tarcas de control politico sobre el Poder Ejecutivo que son parte
esencial del trabajo do los legisladores, Mientras los érganos ejecutivos trabajan de forma continua
durante todo el aito, las Cémaras apenas cuentan con menos de 1a titad de ese tiempo para n:ahmr sus
tareas, lo cual representa un déficit importante para el equilibrio que debe haber entre los poderes

Por ello, los periodos para que las cimaras sesionen deben ser aumentados hasta llevarlos
a un minimo de 10 meses. En particular, se propone que los periodos comprendan del 15 de
encro al 31 de julio (seis meses y medio) y del 1 de septicmbre hasta ¢l 15 de diciembre (tres
meses y medio). Manteniendo, por supuesto, la prevision de que cuando inicie el mandato del
ejecutivo, se recorra hasta el Gltimo dia del afo.

VIL  Poder legislativo, derechos de la oposicién y rendicién de cuentas,

La dinfmica poltica moderna ha provocado grandes transformaciones en lus estructuras
juridico-politicas clésicas. El caso paradigmatico lo encontramos cn la divisién de poderes:
aquelln cstablecida por Montesquicu hace mas de dos siglos. Lo cicrto ¢s que la moderna
democracia de partidos (partidocracia) ha arrinconado esta teorfa, hasta dejarla, practicamente,
en cl olvido. A pesar de que se sigue estudiando y es materia de andlisis, ha sido rebasada por la
realidad.

La importancia y ¢l peso de los partidos en el proceso politico son tan grandes que las
lincas de divisién entre el poder ejecutivo y el legistativo se han diluido hasta casi desaparecer:
en la actualidad, en la mayorin de casos (en los sistemas parlamentarios, sicmpre), hay una
identificacién en cuanto a pertencncia a un mismo instituto politico entre ejecutivo y legislativo,
Ello implica un vuelco cn la relacion entre el gobiemo y la asamblea o congreso. El cje de la
dinfimica politica ya no pucde establecerse en la relacion cntre los dos poderes, si no que debe
visualizarse a partic del vinculo o relacion entre mayorias y minorfas, entre gobierno y
oposicién,

Evidentemente, en un sistema presidencial puede alegarse que este fendmeno ¢s
inoperante en caso de un gobiemo dividido (mayoria legislativa de un partido diferente al del
cjecutivo), o en el que ninguna formacién cuente, por si sola, con mayoria (como parece ser ¢l
futuro mexicano). Sin embargo, este hecho no anula el argumento, todo lo contrario: es
innegable que hoy en dfa el quchacer politico sc desarrolla bajo la logica de mayorla versus
minorin, gobierno versus oposicion, ya no a través del equilibrio ejecutivo-legislativo, Los
agentes principales en los congresos no son ya los parlamentarios como individuos, si no los
partidos politicos. En este sentido, se ha dicho que:

Como consecuencia de Ia rigida disciplina intema que, para su adecuado funcionamiento,
requicren los modemos partidos de masn, y de In estrecha vinculacién de las parl ios y homb

del gobiemo a las directrices de sus partidos, con la consiguiente pérdida de su independencia politica,
instituciones bisicas de la democracia constitucional se han visto profundamente afectadas, cuando no

Ny

han sufrido conmociones notables. Principios constitucionales que parect 8i como el

* CARBONELL, Miguel. Reforma del Estado y camblo constituctonal en México... Op. Clt., nots 32,p. 8,
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principio de division de poderes, o Ia prohibicién dcl manduto imperativo, han qucdado rcducldos a
meras ficciones juridicas. Hoy sab que los parl jos no votan lib , sino obedeci
érdenes del partido. Sabemos igualmente que la funcién de mutuo control entre los distintos poderes del
estado, que pretendia satisfacer 1 vieja teoria de la division de poderes, ha sido sustituida por una nueva
y diferente forma de equilibrio. E1 juego de fuerzas politicas no se contrapesa ya entre cl legislativo y ¢l
cjecutivo, habida cuenta de que los partidos electoralmente triunfantes suelen estar en ambos, sino entre
mayorias y minorias (...) De esta suerte, la estructura del Estado modemo sufre una distorsion notable,
por cunnlo sus lnsmucloncs fundamentales se ven privadas, en buena medida, de una parte de su
Lasd liticas més importantes no se toman ni se discuten ya en ¢} Parlamento o en
¢l Gobiemno, sino en las comlsnoncs ejecutivas de los partidos. (...} con Ja partitocracia los vijos

d

y los sag principios de ln democracia constitucional burguesa han entrado en una honda

erisis.

Asl, no cabc mds que adaptarse al fendmeno de la democracia de partidos y, en
consecuencia, tomar las previsiones correspondientes; retomar la nucva dindmica y reproducir
csta forma de divisidn de poderes. De no otorgar cicrtas atribuciones a la oposicién se corre el
riesgo de caer en lo que se buscaba combatir a través de la vicja teorla de la separacion de
poderes: una concentracion excesiva del mando o autoridad politica. No es posible, y menos
recomendable, que la teorfa y la norma constitucional vayan por un camino y la realidad politica
por otro, Dentro de este panorama s evidente, por ejemplo, que la fraccién parlamentaria del
partido al que pertencee ¢l jefe del ejecutivo no tendrd ningin interés ¢n el control y
fiscalizacion de éste; por cllo, tales atribuciones deben recacr sobre la oposicién (en las
minorias politicas de las cAmaras), so pena de la desaparicién de este tipo de controles. Como
escribe Maurice Duverger, “El grado de separacién de poderes depende mucho mds del sistema
de partidos que de las disposiciones previstas en las constituciones.”

De este modo, la oposicién adquicre un papel central. Las fuerzas opositoras deben ser
consideradas como viglas y garantes del sistema democratico, ¢l sostén del (nuevo) principio de
division de poderes. “Particndo de esos datos, y del protagonismo de la oposicién en el
funcionamiento del régimen democratico, hay que garantizar que ¢ésta puede ejercer su funcion
de manera eficaz. En este momento, la preocupacion del constitucionalista debe referirse no
s6lo a los mecanismos de accién gubermamental, sino también a los de oposicién. Mecanismos
cuya mera existencia no cs suficiente: ha de garantizarse también que funcionen cn unas
condiciones que les permitan alcanzar cficazmente sus fines.”

En ofros términos, desde el punte dc vista juridico, politico, parlamentario y
constitucional hay que fortalecer y ampliar el papel que desempefia la oposicion. Abrirle

¥ VEGA, Podro de “Presentacion” en VEGA, Pedro de (Ed) Teorla ¥ praciica de los partidos [-ullnmx Editorisl Cuadamos para ¢1
dinlogo. Madrid, 1977, pp. 1718, Francesco Trotts, cilsdo por ¢l propio Podm de Vcsl. afirma quo “Cuando wpenmu ciortas formulas
por costumbro y tradicién, no nos damos cucnita del engailo en quo estamaos incurr bl do soberania del P y sabemos
perfeciamento quo ésla ya no existe. Hablamos do division de poderes, con reforoncia a la oonlmpoucldn entre el poder legislativo y ¢l poder
gjecutivo, y sabemos quo ésta ha desaparccido, desdo qua los Gobiomos se han convertido en Comités de sccidn do las mayorias

arlamentarias y, més siin, desdo que aquellos y éstas dependon do las sccretarias do Jos partidos.” /bid p. 18.

? DUVERGER, Maurice. Los partidos pollticos. F.C.E. 15* Reimp. México, 1996, p. 419,
" SANCHEZ NAVARRO, Angclj La oposictin parlamentaria. Corgreso do los Diputados. Madrid, Espata, 1997, p. 352, Er-osto
santido, Angel Garmorena sugiero que la oposicidn debe irso como un verdadero confrapoder, como Ia sombra del gobiemo y una
nllm\nu\n n:nl para |usmu|do "La idea ~afirma Garorena—, cuando pido quo esa itucionalizacién se haga icndo & la minoria
la condicién do tra-podes’ dentro ded Estado u, soncillamente, la nocesidad de quo esas minorias pasen a toner la
consideracién do un auténtico l\ucto creado por In propia C ion, habilitado por clla con un cficaz oalatuto
conslitucional que lo permita cnmphr de modo sustantivo la funcién de ‘contra-poder” micntras ésa sca su situacion, csto cs, micnirat o sea
poder, y que, como consecucncia do todo lo anterior, pucds contar para su actuscién con un respaldo juridico al nivel mis alto, en paridsd -
desde Tuego— con cl do los propios podercs quo controla” GARRORENA MORALES, Angel. “Algunas sugervncias para renovar Ia
funcidn do control p " Revista mexicana de sociologla 9872, Abril Junio do 1998, pp. 29-30.
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cspacios, ya que en verdad el rol opositor es vital para la democracia realmente existente: la
democracia de partidos. De entre estos espacios destacan, s¢ ha dicho ya, los de control politico
de las minorias sobre el gobiemo:

Ciertos medios de contro] debieran configurnrse como derechos de los mlnoriu Que pueden ser
ejcrcnmdos incluso contrm la voluntad de la mayoria (obtencion de inf
de comisiones de investigacién). Las minorlas han de tener reconocido ¢l
derecho a debatir, criticar ¢ investigar, aunque, como es [égico, Ia mayoria tenga al final In capacidad de
decidir. Hoy yanoesla clﬁsxm posicion gobiemo-Parl lo que resulta mAs relevante, sino la
contraposicid goblu.... ¥ . Esta nucvu contraposicién no viene a sustituir por entero a la vieja y
cldsico, yaqueenlad incidn entre Par) y gobiemo, ast como ¢n la configuracion juridica de
ambos en cuanto érganos distintos, descansa la divisién dc poderes, sin [a cual no hay sistema
constitucional digno de ese nombre, pero plantea determinadas exigencias, entre 1as quo esth la atnbucién
de derechos de control a lns minorias parlamentarins. El control “en” ¢l Parlamento ho sustituye, pues, al
control “por” el Parlamento, pero hace del control una actividad de ordinario (mejor seria decir
cotidinno) ejercicio en la cémara

Si bicn en México se ha avanzado mucho cn esta materia, principalmente con la nucva
Ley Orgénica del Congreso, lo cierto es que falta mucho por hacer. Insisto: hay que fortalecer
institucionalmente & la oposicién y reconocer su papel central en el funcionamiento del sistema
democritico. En ello estamos; empero, no hay que olvidar que la regulacion juridica es, en este
punto, ain, débil ¢ insuficiente. Si se quiere una democracia fuerte y revitalizada, hay que
colocar a In oposicién como ¢l ¢je central del juego politico-democritico. Ante todo hay que
tener presentes, muy presentes, las palabras de Gianfranco Pasquino, quicn afirma que “la
calidad de una democracin no depende sélo de la virtud de su gobiemo o de la interaccion del
gobierno con la oposicion, sino, de modo muy especial, de la calidad de esta Gltima. Una
oposicién bien pertrechada mejora la calidad de la democracia, incluso cuando no consigue
llegar al gobierno pero persiste cn optar a é) a través de su actividad de control y de direccion,
de propuesta y de critica,” *°

Donde cobra mayor realce ¢l papel de la oposicién es en lo que ticne que ver con ¢l
control politico. Es ahi que In oposicion se toma vital para ¢l adecuado funcionamiento de
cualquier democracia. Ciertos medios o instrumentos de control no tienen por que estar en

 ARAGON, Manud. “La fomu parlamicntaria de gobiemo en Espalla. Reflexiones criticas” on VV.AA. Problemas octuales del derecho
I, Estudios en h ye a Jorge (i mplxo UNAM. México, 1994, p. 38, El propio Anagdn escnibo quo “conviene distinguir
cntro ¢l control ‘por’ ¢l Parlamento y el control ‘m® of Paslamento, En of primer supucsto, d oonuul s licva & cabo modiante actos quo
cxpresan |a voluntsd do ls Cimara; cn ol segundo, a través de las actividades do los dividuales o do Joa grupos
parlamentarios desasrolladas en la Cmara, sunque no culminen en un acto do control Adopudo por éata. En cste ltimo caso, sunque no s¢
produsca una decisidn de 1a Cmara con eltctos negativos para ¢ Gobicmo, no deja de haber control parlamentario, en Is modida en que la
discusion parlamentaria influye ¢n la opinidn piblica; ¢ Partamento, cntonces, os ¢l *locus” de donde parte el control, pero 1a sociedad es el
‘locus” ol quo principalmenle so dirige, pucsto que cs lli {y no en Is propia Cémara) dondo pucden operar sus més importantes efoctos.”
Estusdios de derecho Constitucional, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 1999, pp. 287-288. En o mismo sentido so
pronuncia Francisco Rubio Llorente, cuando afirma quo “la gran p ista del control pasl io ¢x |a minoria, cuys aprociacion
critica do 1a accidn gub | debe ser i bl ofrecida a 1a socicdad parm que ésta contintie siendo politicaraento abicrta y,
por tanto libre. Esta consideracidn obliga & dejar exclusivamento a la voluntad do la minoria la decisidn do las iniciativas para sbric
determinndos debates o acomcter cicrtas fareas. (...) cllo obliga, por ejemplo, a dejar exclusivamento cn manos de la minoria ls creacidn do
instrumentos tales como las Comisiones do Investigacién, que resultan perfe iniitiles cumido sdlo son disponibles por |a mayoria™
“El control paslamentario” en RUBIO LLORENTE, F. La forma del poder (Estucios sobre la Constituctdn). Centro de Estudios
Conslilucmnulm Madrid, Espada, 1993, p. 257. Ademés, sobre ¢! papel de la oposicion, vésso REQUEJD, Paloma. Democracia
. La proteccidn | de las mlrwrlal parlamentarias. Editorial Aricl. Barcelona, Espafia,
2000 CARDENAS GRACM Jaime. “Las funciones do la oposicidn y su regulacion juridica™ dnuarlo Jurtilico # XVIII- 1991, IU.UNAM,
México, 1992 y ARAGON, Manucl, “E! control paslamentario como control politice” en VV.AA. Estudas en homenaje al Doctor Héctor
Fix- Zamudio en sus ireinta aflos coma investigador de las ctencias fjurldicas, Tomo I: Derecho Constituctonal. UNAM, México, 1988,
“ PASQUINO, Gianfrance. La opasicion. Alinnza Editocial, Madrid, 1995, p. 119,
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manos de aquellos que ejercen el poder (ejecutive), si no, por el contrario, deben detentartos
quienes ticnen la firme intencién de remplazarlos y que por ello buscan constituirse como una
alternativa de gobierno, una contrahegemonia; constituyéndose dc esta forma toda una
estructura de incentivos (premios y castigos) para hacer realidad el control del poder por el
poder mismo. Estos mecanismos deben ser prerrogativas de las minorias adn en contra de la
voluntad de la mayorfa, Entonces, si bien la mayoria es la facultada, finalmentc, para decidir, las
minorias politicas en los érganos de representacién deben contar —como vimos— con facultades
para investigar, pedir informacién al ejecutivo, crear comisiones de investigacion, etcétera

Este control de las minorfas de oposicién sobre el cjccutivo, evidentemente no podrd, a
expensas de la mayorfa parlamentaria, sancionar al gobicrno. Lo que sf podrdn hacer es exigir,
de manera indirccta, responsabilidades de indole politica. Es decir, este tipo de fiscalizacion
tiene que ver con correctivos tales como Ia critica frente a la ciudadania y los medios de
comunicacién, para ir desgastando al gobicmno, exhibir la actuacion de! cjecutivo, ofrecer
alternativas, etcétera. No se trata, pues, de un castigo directo, si no de un mecanisimo de
fiscalizacion politica (que no técnica, administrativa, o jurldico-penal).

En particular, cn lo que tiene que ver con cl papel de 1a oposicion, “la eficacia de los
actos de control, a corto plazo, sc¢ encuentra cn su capacidad de criticar ¢ influir en la opinién
publica, trasmitiéndole informacidn sobre la actuacion del gobicmo y de la mayoria que lo
sustenta, auxilidndosc de los medios de comunicacion. A largo plazo, tomando en cuenta que la
funcion de control (...) es una actividad principalmente de informacion, ésta permitird al cuerpo
clectoral, en su momento, sancionar tanto a la mayorfa parlamentaria como al gobiemno. (...)
También, a corto plazo, la minoria u oposicién parlamentaria pucde anunciar las carencias y
defectos del gobierno,”"! El rol de I aposicion, bajo este esquema, cs arduo. Le toca controlar,
limitar y criticar al ejecutivo; informar de forma periddica a la opinion publica; busca modificar
ls politicas pablicas, de¢ acucrdo a su programa; tratar de influir ¢n ¢! scno del gobiemo y de
cxhibir sus errores, presionandolo; y ofrecer una alternativa de gobierno.

Asl, los actos de control que lleva a cabo el érgano de representacidn (parlamento), y
para los cuales resulta indispensable que las minorias tengan capacidad de interactuar, de forma
concreta, son:

»  Comisiones de investigacion: son un instrumento para indagar acerca de cierto tema
de interds nacional o del parlamento, ya sea por sospechas sobre la gestion de algin
funcionario, la utitizacién de dinero publico, etcétera, Estas comisiones son érganos
parlamentarios de naturaleza no permanente que realizan, como su nombre lo indica,
una determinada tarca de investigacion para conocer més a fondo cicrto asunto, la
prestacion de algun servicio, o en general sobre la actuacion del ejecutivo en un
punto en particular, Estando obligado el gobierno, ¢ incluso los particulares, a aportar
la informacion y las facilidades necesarias para ¢l desempefio de estas comisiones.

»  Comparecencias del gobierno: dstas implican la obligacion de los funcionarios
dependientes del ejecutivo a comparecer ante los drganos del legislativo (incluidas,
por supuesto, las comisiones formadas por la minoria para investigar algunos
asuntos). De cicrta forma, estas presentaciones equivalen a sesiones informativas y

' PEDROZA DE LA LLAVE, Susana. £ control del goblemo: funcidn del “Poder Legislaiive™ Instituto Nacional do Administracién
Piiblica. México, 1996. pp. 177-178. Acerca del control def poder politico, uno de los estudios mas extensos, ricos y sugerentes dentro do la
bibliografla mexicans, o8 f do Dicgo VALADES. £/ control de! poder, UNAM. México, 1998,
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consisten en requerimientos que hace el legislativo al ejecutivo para que asista a
rendir informes, explicar su conducta, ctcétera.

*  Mociones: éstas son resoluciones que adopta alguna de las cAmaras para expresar su
postura y que generalmente tienen como finalidad exhortar, o en algunos casos
ordenar, al gjecutivo para que cambic ciertas politicas o enmiende alguna resolucion.

*  Preguntas: con este instrumento se completa la capacidad de cuestionar, investigar y
de conocer sobre asuntos de interés publico por parte del legislativo o de una parte de
¢l Las preguntas que formula la asamblea —o algin grupo o legislador en lo
individual— al cjecutivo ticnen como principal finalidad permitir que los érganos
parlamentarios cuenten con la informacién necesaria o con la postura oficial del
gobierno acerca de la materia de que se trate. Estas preguntas pueden ser escritas u
orales.

*  Finalmente, existen otros instrumentos de control no tan directos, pero que hay que
tomar en cucnta para un adecuado control del gobierno. Entre los mds importantes se
encuentran las  atribuciones pura la  aprobacion del presupuesto general,
autorizaciones para cmitir deuda publica, revision de reglamentos, nombramicnto o
ratificacion de ciertos funcionarios, ratificacion de tratados, etcétera.

Esto en lo tocante al control politico que debe ejercerse dentro del parlamento. Pero, para
cerrar el clreulo de una adecuada vigilancin y fiscalizacion, hace falta mejorar los érganos
tevisores de cardcter administrativo. Me refiero a un guardidn que escapando a la légica del
control politico, ¢jerza una revision rigurosa de tipo técnico-contable. En ¢l caso mexicano la
piedra de toque debe ser la entidad de fiscalizacion superior de la federacion que recoge el
articulo 79 constitucional, Sélo que hace falta cicrta reestructuracién: en primer lugar
establecer, debido a lo delicado de su misién, que su titular sea nombrado por dos terceras
partes del total de los Diputados, y no solamente de los presentes cormo lo cstablece actualmente
ln constitucion; e¢n segundo lugar, debe desaparccer la Secretarla de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM), pasando sus atribuciones de vigilancia, sus recursos y la mayoria
de personal al drgano antes mencionado.

Asl, In responsabilidad de auto-fiscalizacion al interior del cjecutivo (que es el
argumento mds fucrte para la existencia de la SECODAM) queda en manos de las contralor{as
internas —ya existentes— de cada entidad de gobicrno. Con un clemento aftadido: si bien cstos
contralores son nombrados por los titulares de cada dependencia, dentro de este nuevo esquema
va a ser indispensable que ¢l encargado de la entidad superior de fiscalizacion dé el visto
bueno, es decir, que tenga la capacidad para vetar ¢l nombramiento de estos funcionarios,

Ademds, hay un factor adicional a tener cn cucnta, y es el de la informacién. Sin
informacién que sca publica —tanto para las entidades de control como para los partidos
politicos, los poderes publicos, los medios de comunicacién y el electorado—, In democracia no
puede mis que palidecer: serd, en el mejor de los casos, una democracia de baja intensidad, Lo
cierto es que ln publicidad de los actos cstatales ¢s requisito sine gua non del Estado de
Derecho y de la democracia. Nada mds peligroso para la salud del entramado politico que la
falta de claridad ¢ informacién insuficiente, En este sentido,

La rendicion de cuentas se puede mejorar, enonnemente, gracias a estructuras institucionales que
puedan responder a las d das de los ciudadanos y de la sociedad civil. El que los ciudadanos cuenten
con informacion oportuna y correcta sobre la gestion guber ! es una condicidn necesaria para que
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la relacibn entre estructuras institucionales y demandas ciudadanas no se vuelva un dialogo de sordos. En
ese sentido, la ciudadanfa debe (...) contar con un estatuto de libertad de informacién con ¢l que las
burocracias se vean obligadas a liberar informacion que sea de interés parn los ciudadanos.*

Se torma indispensable, antes que nada, la autonomia plena del INEGY, en tanto cs el
organo encargado de recibir, procesar y dar a conocer la mayor parte de la infonmacion estatal,
Ademds hay que insistir en un elemento ya apuntado: fa creacion de un estatuto de libertad de
informacion, que obligue al gobicrno a no rescrvarse los datos que por su naturaleza deben ser
plblicos. En este cstatuto debe consignarse, entre otros, ¢l derecho de cualquier ciudadano a
conocer la informacin estatal que resulte de su interés, y los limites y normas a seguir para que
ciertos datos scan considerados como secretos o confidenciales,

VIl Hacla un nuevo federalismo,

1. Reformay profundizacion del sistema federal.

El federalismo mexicano nunca ha funcionado a cabalidad. Siempre ha estado marcado
por un gran centralismo: el gobicrno central ha acaparado recursos, facultades, informacion,
capacidad administrativa. El sistema federal, pues, ha sido mds retorica y buenos descos, que
una realidad. Sin embargo, ante la situacién actual, de acentuada pluralidad politica y social,
esto no puede seguir ast. El pacto federal debe ser revisado y repensado para reestructurarlo de
manera integral. La condicion de virtual asfixia financicra de los niveles locales de gobiemo,
por mencionar sélo un ejemplo, es insostenible.

En primer lugar, tiene que modificarse la distribucion de competencias actual. Debe
producirse una efectiva descentralizacion a favor de estados y municipios. Reducir ¢l tamafio de
In burocracin y de las atribuciones federales, transmitiendo buena parte a las unidades locales de
gobiemo; y, sobre todo, revitalizar la capacidad y las competencias del municipio, ya que es ahl
donde et ciudndano y la autoridad estan mas estrechamente ligados: ¢se debe ser ¢l eje principal
sobre el que debe articularse ¢l nuevo federalismo.

Se tiene que adoptar el principio toral que da vida al federalismo aleman. Es decir, donde
los competencias scan compartidas por los diversos niveles de gobierno (facultades
concurrentes), debe establecerse un modelo de legislacion federal, con un sistema de
administracion local. En pocas palabras: que In federacion legisle y los gobiernos locales
apliquen csa ley. Asi, ¢l gobierno central conservaria solamente el aparato administrativo
necesario para hacer frente a sus facultades exclusivas (relativamente pocas segun la nueva
distribucién competencial que sc propone), y, por el contrario, las administraciones locales
(estatates y municipales) se ocuparian de sus atribuciones exclusivas y de las concurrentes con
la federacion.

Junto a esta nucva mancra de entender el federalismo, debe recorrer igual camino ¢l tema
de los recursos econdmicos. Sin ¢l correspondiente suministro monetario, resultard inerte. Para
lograr esa suficiencia, cs indispensable fortalecer las competencias y aptitudes de los estados y

* DIAZ-CAYEROS, Alberto. “Un andlisis institucional del papel el cstado on América Latina” en LODERS, Ralf y RUBIO, Luis
(Coonls.) Estado y economiu en América Lattna. Por un goblrmo efecthvo en la época actual, MA. PORRUA/CIDAC/CINDE. México,
1999, pp. 144-145. A 1a vez, Paok Flores D'arcais alima quo *las politicas susfantivas o ¢] campo de 1a informacién son decisivas para
accrear o alejar los procrdlmlcnm: democriticos do Ja formacidn y control de la representacidn. EA control, en fin, cxl;a mnn-nenlu quo
la democracia formal sca una d sparente. (...) La no in, la oscuridad, inloxica 1a d "L d

tomada en serio” CLAVES de razon practica #2, Mayo do 1992, p. 10, FJI ct10 sentido, las palabras de Mijall Gosbachov & propdsito de la
URSS describen con atino cf punio de partida de México: “La historia nos ha fogado una penosisima horencia -afirma Gorbachov—- . Dado
que los brganos det poder no se sentian rosponsables do 1a siluacién ni cstaban sometidos a ninguna clase do control, podian hicer y dejar do
hacer 1o que quisicran.” GORBACHOV, Mijall. Afemorias. Circulo do Lectores/Plazay Janés. Barcclona, Espalia, 1996, p. 1026,
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municipios en materia financiera, principalmente lo que tiene que ver con la recaudacion
tributaria, A su vez, debe revisarse, igualmente en favor de los drganos locales, la legistacion
impositiva y fortalecer el sistema de coordinacion fiscal, haciéndolo més justo y cquilibrado.

La nueva distribucién de competencias debe estructurarse en tomo al principio de
subsidiariedad. |Qué significa ello? “Este principio establece que cada funcién debe ser
desarrollada en el nivel mas bajo del gobierno o en las estructuras no gubernamentales que
puedan desempefiarse adecundamente, aunque sca sujeto a monitoreo por los cuerpos
gubernamentales de mayor nivel y con autoridad de supeditacién selectiva preservada por ¢l
gobiemo central. {...) La subsidiariedad ayuda a relevar al gobiemo central de las sobre cargas
que inhiben la concentracién en las tareas de arquitectura social y que solamente ¢l puede guiar
y administrar. Dentro de esta amplin perspectiva, el principio de subsidiariedad es critico para
preservar la democracia, la movilizacion de apoyo social para las medidas dificiles, la
construccion de la sociedad civil y el entrenamiento de una élite polltica plural,™ Ast, bajo este
principio no tiene porque intervenir la federacién en cuestiones que bien pueden realizar los
estados o municipios, ni las cntidades federativas en materias que pucdan llcvar a cabo estos
tiltimos.

Por otro lndo, hay que abogar por la construccion de un federalismo flexible y
cooperativo, Hay que permitir (facilitar, impulsar) el establecimiento de vinculos y relaciones
mucho més profundas en cl nivel intergubernamental, Favorcciendo asociaciones entre diversas
entidades pitblicas, que lleven a una mejora en la prestacion de servicios o, simplemente, en la
realizacién de las atribuciones de cada entidad. (por cjemplo municipios entre sf, estados y
municipios, estados y empresas paraestatales federales, federacion y municipios, etcétera).

En suma, un nuevo federalismo implicaria reducir los mecanismos de intervencion
federal, un reparto de competencias modemo, mayor descentralizacion de recursos y del aparato
burocrético-administrativo, mds amplia autonomia estatal y municipal, flexibilizacién de las
relaciones intergubernamentales y la introduccion del principio de subsidiaricdad.

Asimismo, hay que tomar en cuenta -y adoptar— otros rasgos del sistema federal, Lo
que Arend Lijphart lama caracteristicas sccundarias: “Las caracteristicas secundarins son el
fuerte bicameralismo, una constitucién rigida y una fuerte revision judicial. {...) una division de
poder federal sélo puede funcionar si 1) tanto la garantia como las lineas exactas de la division
de poder estin claramente estipuladas en ln Constitucion y ¢sta garantia no puede cambiarse de
forma unilateral ni a nivel central ni a nivel regional, de aqui la necesidad de una constitucién
rigida; 2) si existe un rbitro neutral que pueda resolver conflictos relacionados con la divisién
del poder entre los dos niveles de gobiemno, de aqui la necesidad de una revision judicial; 3)
existe una cimara federal en el cuerpo legislativo nacional en la que las regiones s¢ hallen
fuertemente representadas, de aqui la necesidad de un bicameralismo sélido. Ademds, 4) el
proposito principal del federalismo es el de promover y proteger un sistema de gobierno
descentralizado.™ Todos estos clementos son garantes, mds que compenentes constitutivos, del
sistema federal; su existencia resulta, pues, indispensable para el adccuado funcionamiento de
una federacion y para asegurar la division del poder.

“ DROR, Yehezkel. “Capacidades para gobormar un pals como México." en SCHMIDT, S. (Coord.) Za capactdad de godernar en
México. Editorial Aguilar, México, 1997, pp 36-37, En goneral sobre un nucvo foderalismo véase CARDENAS GRACIA, Jaime. Una
constitucion para la democracia. Op. Cit. nota 8, pp. 193.24].

* LUPHART, Arcnd. Modelos de democracia. Formas de goblerno y resultados en treinta y sels palses. Editorial Aricl. Bareclons,
Espaita, 2000, pp. 15-16.
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Antes de pasar al siguiente punto cabe una Gltima advertencia. El federalismo no debe -
ni puede— ser entendido como un sistema que otorga impunidad a los entes subnacionales de
gobicmo. Debemos exigirles & éstos su plena democratizacion. Ef sistema federal no puede
servir de paraguas para reproducir a pequefia escala todos los vicios y el autoritarismo del viejo
régimen; por ello, es indispensable aplicar todas las medidas democratizadoras aqul enuncindas.
Un sistema democrético en ¢l nivel federal no pucde convivir con autoritarismos y cacicazgos
tocales. Este fenomeno serfa Ia negacion de la transicion democrética del pals,

2.La reestructuracién del Senado como Cdmara de representacién territorial,

El sistemn federal implica, obligadamente, que los gobiernos subnacionales estén
representados en la estructura de toma de decisiones federal. Este papel es el que debe ocupar el
Senado, en tanto una camara que incorpora ¢ integra a las unidades territoriales. La forma en
que son representados los 6rganos locales de autoridad, asi como el peso que tienen en el nivel
del gobicrno central, mucstra la cspecificidad de la organizacién y el pacto federal.

En Meéxico, por su discfio institucional, ¢! Senado no representn verdaderamente la
voluntad de los entes provinciales en el seno de la federacién. Por el contrario, solamente
funciona como una cdmara colegisladora que sirve como freno a ln otra, la Comara de
Diputados. Ante ¢l clamor por un nuevo federafismo y la reforma del Estado, el Senado estd
llamado a reestructurarse para recuperar su cardcter de representante del pacto federal.

Por cllo, se propone reformarlo ¢n un sentido similar al Bundesrat alemén. En ¢l caso
particular de Alemania, la cmara alta ¢s ¢l encargado ficl de velar por los intereses de los
Lander. Es cl drgano que integra en el dmbito federal a los unidades subnacionales y permite la
defensa de su autonomia, Asf, cn un cicrto sentido, participan cn la legislacion y en ¢l gobicmo
central. Sus miembros son una especic de delegados designados por cada legislatura regional,
actuando de acuerdo con los intereses locales y sélo son responsables ante la asamblea que los
nombra. Su composicidn varfa segiin los cambios que s¢ dan en las eleccioncs locales, ¢s decir,
ante ¢l cambio de fuerzas politicas en los parlamentos regionales. Por tanto, ¢l Senado alemin
no conoce periodos legislativos, si no que actaa de forma permanente y su integracién va
cambiando segiin lo hacen las asambleas locales. “El método de designacién de los senadores
los hace vicarios de los gobiernos locales, y por tanto, defensores a ultranza en ¢l seno federal
de csos intereses.” **

En particular, s¢ propone que la integracion del senado mexicano se dé a partir de cuatro
representantes por entidad federativa (igual que hoy en dia), nombrados por las legislaturas
locales, sin que opere ¢l mandato imperativo pero removibles en todo momento, por la propia
asamblea local. Ello, sin duda, va a permitir la plena incorporacién de los intereses locales y
regionales en el dmbito de las decisiones del gobiemo central; logrando asi, una mucho mayor
profundizacién y alcance del federalismo mexicano; recuperando, a su vez, el caricter que debe
tencr el Senado como cdmara de representacion de los integrantes del pacto federal y sus
intereses.

* CARDENAS GRACIA, Jaime, bl p. 202. Sobro Ia chmara alta alomana véaso Ibid. pp. 201:203; AGUIRRE, Pedro. “Marco
institucional y politico do la Repiblics Foderal de Alemania.” on AGUIRRE, BEGNE y WOLDENBERG. Sistemas pollticos, partidus y
elecclones, Nuevo Horizonto Editores/ TRAZOS/ [ETD, 2" edic. México, 1997, y GARCIA COTARELO, Juan, “El régimen Politico de la
Repiiblica Foderal Alemana.” en FERRANDO BADIA, Juan, (Coord.) Regimenes Politicos Actuales. Edicioncs Tecnos. 3* edio, Madrid,
Espaia, 1995.
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1X. El Estado de Derecho como requisito para la democracia.

En una ocasidén un Principe Alemdn se dirigid a un molinero en cuya
tierra estaba y le espetd: ' ;Qué harias si me quedara con tu maquila,
molino o, si me place, también con tu mujer?” ¥ contestd el pobre:
“Sefor, siempre habria jueces en Berlin!”,

"México ha sido un pals en donde el poder es con frecuencia
arbitrario: hay que someterloa la ley.”
Octavio Paz

Para un correcto funcionamiento del orden democritico nacional es indispensable la
prevalencia absoluta del Estado de Derecho. Mientras los poderes piblicos y su forma de
relacionarse (entre ellos mismos, y entre los diversos actores politicos y la sociedad) no queden
subordinados al imperativo de las normas legales, no podra hablarse propiamente de un régimen
democrético. Mas aun, cl més perfecto de los disefios constitucionales imaginables serd letra
muerta sin la vigencia plena del Estado de Derecho. Si en México ¢l Estado (entendido como ¢l
poder politico) no se somete al marco legal, las formas podrin cambiar pero no ¢l fondo (la
discrecionalidad y arbitrariedad del poder).

Por ¢llo, entre muchas otras razones, ¢s vital ¢l Estado de Derecho como picdra de toque
de la democracia. En este sentido, no es més que la sujecién y limitacién de la autoridad politica
establecida (y democréticamente legitimada) & partir de reglas de juego, es decir, de normas
juridicas.

En un sentido amplio, ¢l Estado de Derecho se compone por varios elementos: la
primacln ¢ imperio de la ley, legalidad irrestricta en los actos del aparato gubernamental,
divisién de poderes, rendicion de cuentas y fiscalizacion del poder politico y sus funcionarios, y
proteccién y garantla de los derechos y libertades fundamentales. En este apartado sélo se
tocardn los que tienen que ver con la legalidad y los derechos humanos, y su necesaria
traduccién c¢n un poder judicial independiente, como guardidn de estos dos principios. Los
puntos restantes (division de poderes y rendicién de cuentas), cabe recordarlo, ya han sido
tratados en apartados precedentes,

Antes de entrar al estudio de estos elementos, resulta indispensable hacer una precision
en torno al Estado de Derecho. Cabe afirmar, siguiendo a Elias Dfaz, que “no todo Estado es
Estado de Derecho. Por supuesto, ¢s cierto que todo Estado crea y utiliza un Derecho, que todo
Estado funciona como un sistema normativo jurldico. (...) La existencia de un orden juridico, de
un sistema de legalidad, no autoriza a hablar sin més de Estado de Derccho. Designar como tal
a todo Estado por el simple hecho de que se sirve de un sistema normativo juridico, constituye
una imprecision conceptual y real que sélo lleva -a veces intencionadamente— al
confusionismo (sic). (...) El Estado de Derecho es el Estado sometido al Derecho, es decir, el
Estado cuyo poder y actividad vicnen regutados y controlados por la ley. E! Estado de Derecho
consiste ast fundamentalmente cn el *imperio de la ley': Derecho y ley entendidos en este
contexto como expresion de la ‘voluntad gencral’. El Estado de Derecho, como Estado con
poder regulado y limitado por la ley, se contrapone a cualquier forma de Estado absoluto y
totalitario, como Estados con poder ilimitado, en ¢l sentido de no controlado jurfdicamente, o al
menos insuficientemente regulado y sometido al Derecho.”*

* DIAZ, Elfas, Estado de derecho y soctedad democrdtica. Editoria) Taurus, 8 Reimp, Madrid, Espafla, 1992, p. 17. Luigi Femajoli
refrenda csta postura cuando afirma que ¢l Esiado de Derocho “es sinénimo do | ymumo For cao designa no simplemento un “estado
legal’ o *regulado por Ia key", sino un modelo do estado nacido con 1as modemas C y izado: a) on o plano formal, por of
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El principio de legalidad o imperio de la ley es el elemento més importante de los que
constituyen el Estado de Derecho. Es a partir de ese punto que se da una actuacién limitada del
poder pablico, otorgando certeza y certidumbre a los ciudadanos y a la sociedad en su conjunto.
Asi, poco se avanzard si no se asienta, a cabalidad, la primacia de la norma juridica, entendida
como un valladar infranqueable por todo individuo o grupo y, especialmente, por ¢l aparato
burocratico y las autoridades politicas, La ley, pues, se convierte cn la garantia primordial de la
democracia; define las conductas permitidas, establece las reglas del juego politico, y garantiza
los derechos fundamentales de la ciudadania. Ademas cabe destacar un elemento adicional, que
no por evidente hay que soslayar: para que un entramado politico y social sea cn verdad
democrftico, la legalidad debe tener un cardcter universal; es decir, cualquicra (individuo,
grupo o scetor) puede invocarla con éxito y someterse a su amparo, independientemente de su
posicion, clase, raza, sexo, situacion ccondmica, etcétera,

El imperio de la ley resulta fundamental en un doble sentido: primero, como garante de
los derechos y libertades fundamentales del ser humano; y, segundo, como limite al poder
pablico y clemento central del desarrollo politico de un pafs que comienza a vivir en
democracia, sobre todo como scguro que afianza estos avances frente a posibles actos o
decisiones de fuerza por parte de grupos no democrfticos o minoritarios.

Como resultado natural, se desprende la necesidad de contar con un poder judicial
fuerte, ¢ independiente de posibles presiones, ya scan politicas, sociales o econdmicas. El
judicial, tan despreciado en algunos momentos, es ¢f poder que hace realidad la aplicacién y
vigencia de la ley, es el encargado de ponerle un freno al resto de las fuerzas (pablicas,
econdmicas, sociales). Por consiguiente, debe estar por encima de los intereses en conflicto -a
partir de una posicién de neutralidad, imparcialidad y autonomia—, para velar por que los
dercchos sean reconocidos como tales y se cumplan,

La independencia del poder judicial frente a presioncs de otros actores, constituye el cje
sobre el que gira ¢l Estado de Derecho; asi, los jueces sc convierten en los guardianes del
sistema democritico. Resulta, pues, vital para la salud de la democracia, la fortaleza ¢
independencin de la judicatura. Més adn, al ser un tercero imparcial en la resolucién de
intereses en conflicto, y en ln garantia y proteccion de los derechos, se constituye como un
clemento que genera claros beneficios a la colectividad. En consecuencia:

El Estado constitucional de Derecho significa que todos los actores del poder han de estar
sometidos a las normas y, en primer lugar, a la Constitucién, o que supone un sometimiento al control

que cjcrccn organos judiciales independientes. Por ello, ¢! Estado de Derechio es también, y

necesariamente, Estado jurisdiccional de Derecho. No hay i idades, pues, i del legislador ni, claro
estd, de los gobemantes (ni tampoco, por supuesto, de los jueces).’

Desde el punto de vista de los actores politicos, un poder judicial independiente (con
capacidad para invalidar actos estatales contrarios a las normas consagradas en la Constitucién)

principio de fegalidad, en virtud del cual todo podcrpublwo legiatativo, judicial y administrativo— cstd subordinado a leyes gencrales y
abstractas, que ducnphnnn sus fomas de ejercicio y cuya observancia se halls sometida a oontml do Icgmm»d.ld por pante de Juccel
scparndos del mismo (el Tribunal Constitucional para Jas lcyes, los jucces ortinarios para las

las decisiones de eso caréeter); b) en ¢l plano sustancial, por la funuomlmuﬁn de todot Jos podau del emdo al sexvicio de la pnlll do
los derechos fund les de los ciudad madiante 1a i en su Constitucién do sus debores pdblicos
correspondientes, cs decir, de fas pmh»bluonu do kesionar los dcmchol do libertad y do las obligaciones de dar satisfaccidm a los derochoa
sociales, asi como de los ! podares do loy ciudedanos de activar la tutcls judicial.” Derecho y razdn. Teorla del garaniismo
penal. Editorial Trotta, 3°, odic, Madrid, Espaha, 1998, pp. 856-857,

41 ARAGON, Maue). Estutios de derecho Constiucional, Op. Cit, nota 29, . 316,
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provee un sistema invajuable de garant{as mutuas, ya que evita que un grupo, por s solo, pueda
manipular o trastocar las reglas del juego politico (aceptadas, supuestamente, por todos los
actores y, por ende, ajenas a modificaciones unilaterales). Ademds debe constituirse, por su
naturaleza, como drbitro de las pugnas politicas, segtin se ha dicho yu; empero, debe destacar
una condicién adicional que resulta de la mayor relevancia: en este punto (disputas entre
poderes y actores politicos), debe funcionar como un mecanismo de resolucion dgil y oportuno,
ya que en politica el tiempo puede llegar a ser el factor primordial. En suma, la judicatura es ¢l
guardidn de las reglas del quehacer politico y el encargado que “hace efectiva la vigencia de un
régimen democratico en tanto asegura a los ciudadanos la igualdad formal ante la ley y el
ejercicio de libertades civiles bisicas."*®

X. LaRcforma Electoral pendicnte,
“La salud de las democracias, cualquiera que sea su tipo y grado,
depende de un misero detalle técnico: el procedimiento electoral.”
José Ortega y Gasset.

Si bien donde mayor avance se ha dado y donde se han concentrado los principales
esfuerzos para caminar hacia una democratizacién plena ha sido cn ¢l frente electoral, lo cierto
es que atn quedan algunas materias por resolver. Cabe recordar que la reforma de 1996,
anunciada como definitiva, fue aprobada —en el nivel de la ley secundaria (COFIPE)—
solamente por ¢l PRI, dando marcha atris a varios acucrdos ya suscritos con los partidos de
oposicién. Entonces, y a pesar del gran adclanto que significd este cambio, estdn pendientes de
afinar algunos puntos.

En cuanto al sistema clectoral propiamente dicho (la formula mediante In cual s¢
convierten los votos en escafios), ya ha sido propuesto ~en apartados precedentes— un esbozo
de las reformas nccesarins. Recordemos: se dijo que el Senado debe integrarse a través de
representantes nombrados por las lcgislaturas locales, quitindole asi ci cardcter de cleccion
dirccta (por el clectorado). En cuanto a la Cémara de Diputados, s¢ ha dicho que la barrera de
entrada para obtener representantes por la via plurinominal debe aumentar a 3 por ciento, con la
finalidad de evitar una fragmentacion cxcesiva. Ademds, como un clemento adicional, se
propone que se limite ¢l tope de sobrerrepresentacion del partido mayoritario a un maximo de
cinco puntos porcentuales, privilegiando la representacion y el establecimiento de acuerdos

' NEGRETTO, Gabricl y UNGAR, Mark. “Independercia del poder judicial y Estado do Derecho en América Latina: los casos do
Argentina y Venczuela." Pollfica y Gobierno. Primer semestro de 1997, p. 81. La tarea do reformar ef poder judicial s ardus y compleja, y
cscapa al alcance y posibilidades de cste cstudio. Sin embargo, en términos generales, puedo Afirmarse que “las linoas macstrss do lae
reformas al poder judicial dentro del marco generat de la reforma del Estado se pucden sintetizar on los siguicotes cinco punios: 8) mejoras
cn la sdminisiracién de justicia, b) fortakecimiento de Ia independencin judicial, ¢) d to de i Ramativos do resolucidn de
controversias, d) mejora do In educacion legal de los jucces, abogados y del piblico en general, y o) croacion do nuevos canales para que
vastos soctores de la poblacion, ahora excluidos, tengan acceso 8 a justicia ™ CARBONELL, Miguel. *Poder judicial y reforma del Estado
on México™ Didlogo y dedate de cultura politica 47, Encro- Marzo do 1999, p. 30. En gonoral sobre ol Estado de Derocho y ¢l poder
judicial, véase, adcmds de ko ya citado, CARDENAS GRACIA, Jaime. Transicidn politica... Op. Cit., nota 3; Una constitwcidn para la
demvcracta.. Op. Ci., nota 8; “El Poder Judicial en transicién.” en MERINO, M. (Coord) La ciencia politica en México. CNCA/F.CE.
México, 1999; ARTEAGA NAVA, Elisur. Constitucidn politica y realidod Siglo XX1 Editores, México, 1997; SILVA-HERZOG
MARQUEZ, Jesiis. “La ly destemplada” en GALEANA, Patricia (Comp.) £/ camino a la democracia en México. AGN/Ciman do
Diputados-LVII LegislatursUNAM, México, 1998; SORIANO, José Eugenio. “Estado do derocho y damocracia. Notas sobro una tersidn
creciente” en SANABRIA MARTIN, F. y DE DIEGO, E. (Coords.) £ pensamiento liberal en ¢l fin e siglo. Fundacidn Camovas del
Castillo, Madrid, 1997; VAZQUEZ, Rodolfo. “El estado do derecho y su justificacién,” PROPUESTA #4 Febrero do 1997, VV.AA A la
puerta de la ley. El Estado de derecho en México. Editorial Cal y Arena. México, 1994; y SCHOR, Miguel. “Constitucionalismo en
América Latina: Consolidando ol Estado do Derecho.” Metapolitton # 15 Jutio-septiembre del 2000,
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entre partidos, pero sin minar la siempre necesaria gobernabilidad (en la actualidad, cabe
recordarlo, este limite es de 8 puntos).

En lo que ticnc que ver con fa organizacion y regulacion de las clecciones, s¢ propone la
supresion de los institutos y tribunales clectorales locales. Si las autoridades clectorales
federales ya han conscguido el pleno reconocimiento, prestigio y confiabilidad -y no as! las
locales—, deberiamos transitar hacia una autoridad sinica en materia de elecciones (de forma
similar a como ocurre en Brasil), Si ahora la lucha se da por lograr en ¢t dmbito local, lo que se
ha alcanzado en Ia federacion —disputa rispida y salpicada por acusaciones reiteradas de varios
partidos politicos sobre la falta de imparcialidad y pulcritud de las autoridades electorales—,
iporqué no permitir que el 1IFE y el Tribunal clectoral federal organicen y sancionen estos
comicios? Los beneficios son patentes; mayor transparencia y credibilidad, y ademds, con la
supresion de los gastos y la burocracia electoral local, se ahorrarfan importantes recursos
ccondémicos. En suma, se cerraria ¢l expediente de la organizacion de las elecciones. Ante estas
ventajas no resulta convincente ¢l contra-argumento acerca de que esto seria una invasion de
lus esferas de competencia locales; razonamiento muy discutible, por cierto.

Por otro lado, hay que reformar ciertas condiciones de la competencia electoral. A saber,
In regulacion de las precampafias, una mayor fiscalizacion de los partidos y candidatos, ¢l papel
de los medios de comunicacion y la propaganda, la compra y coaccién del voto, y el uso
indebido de recursos piblicos.

1. La regulacion de las precampanas politicas: si bien, como su nombre lo indica, las
precampafias no forman parte propiamente del periodo comicial, es indispensable
regularlos, Yo sca por la disputa interna por la postulacién de algin partido, o
simplemente por ¢l desco de un candidato por posicionarse frente al clectorado y la
opinién publica, las precampafias son un punto importante, ya que pucden
distorsionar las condiciones de equidad a la hora del proceso clectoral, o dar cabida a
intereses y fuentes de financiamiento indebidos.

2. Mayor fiscalizacién de partidos y candidatos: con la regulacién actual, establecida
por ¢l COFIPE, Ia autoridad electoral se ve limitada para supervisar la labor y los
gastos de los participantes en la disputa electoral, El problema radica principalmente
en ¢l financiamicnto, con especial énfasis en ¢l de carficter privado. No hay
instrumentos legales (suficientes) para una adecuada vigilancia de estos fondos, lo
que, al igual que en ¢l punto anterior, puede scr un factor de desequilibrio en la
equidad y las condiciones de ln competencia.

3. El papel de los medios de comunicacién y la propaganda: otro de los puntos, tal vez
el principal, que generan inequidad, es el de los medios de comunicacién y la
propaganda de los partidos. Se impone, pucs, una reforma que ascgure una mayor
imparcialidad de estos instrumentos. Esta modificacion deberla ir en un doble
sentido: primero, en tiempos clectorales otorgarle al IFE Ia potestad en cuestion de
medios de comunicacién, para ascgurar la correcta transmision de los espacios a los
que ticne derecho la propia autoridad clectoral y fos partidos y candidatos, Segundo,
legislar para que e! IFE pueda sancionar a aquellas empresas que otorguen tiempos y
cobertura informativa de mancra desmedida a un partido, o bien la informacién que
presenten sea de cardcter exclusiva o mayoritarinmente negativa o no apegada a la



realidad. Igualmente debe pensarse en reducir o incluso prohibir la propaganda
electoral, tal y como acontece ya en varios paises, por ejemplo Espafia.

4, Compra y coaccién del voto: esta prictica aun no ha sido crradicada por completo
del sistema politico; por ¢t contrario, es comin en zonas rurales, apartadas o urbanas
marginadas, Asi, debe prohibirse que desde dos o tres meses antes de la eleccion, los
partidos puedan realizar dddivas o donaciones a los electores, y ampliar los tipos
delictivos para sancionar esta conducta. En este sentido debe suprimirse cualquier
coaccién ya sea por motivos laborales, de agremiacion sindical, de goce de servicios
publicos, etcétera.

5. Uso indebido de recursos publicos: la utilizacion de forma ilicita de recursos
cstatales para fines clectorales, a pesar de ser un delito electoral, continia vigente.
Con la mayor fiscalizacién y rendicién de cuentas de los poderes publicos, este
fenémeno tenderia a reducirse; sin embargo, es necesario regularlo con mayor
precisién, dando mayores atribuciones a las autoridades electorales para sancionatlo.
Otro elemento que cabria en este punto —si bicn no ¢s ilicito sino inequitativo—,
tiene que ver con la promocion y publicidad de los logros de las diversas autoridades
politicas. Al identificarse dstas con el partido al que pertenece el titular de la
dependencia, se instaura la semilla de la inequidad clectoral. Por tanto, es necesario
proscribir la publicidad estatal durante un periodo previo a la celebracion de la
jornada electoral, tal vez dos meses antes.

XL La necesidad de mecanismos de seguridad o vélvulas de escape.

1. La aprobaci6n del presupuesto,

La regulacién que establece el texto constitucional en materia presupuestaria resulta
verdaderamente desafortunada. Incurre ¢n una serie de vicios, que, en la actualidad, es
imperioso corregir; poco tiempo para que los diputados conozean y debatan el presupucsto, y no
existe salida institucional en caso de no ponerse de acuerdo, es decir, no hay un dispositivo de
emergencia que permita resolver unn posible trabazén legislotiva. En particular, se proponen
varias medidas correctivas: a) establecer dicha valvula de escape, para resolver la ausencia de
acuerdos legislativos; b) anticipar el término en que debe ser presentado ¢l presupuesto, para
permitir un mejor andlisis de dste por el legislativo; y ¢) instaurar la aprobacion del presupuesto
por ambas chmaras, con la posibilidad de ser vetado por ¢l gjecutivo,

a)  El establecimicnto de una vélvula de seguridad para evitar la falta del presupuesto.
Este mecanismo debe entenderse como la regulacion necesaria que evita, en caso de
que los poderes encargados de In aprobacion presupuestal no se pongan de acuerdo,
incurrir en una pardlisis institucional, haciendo que entre en vigor un presupuesto
determinado. El orden constitucional debe prever esta situacion ya que es uno de los
mayores puntos de quicbre de cualquier sistema politico y constitucional. Llegado el
primer dla del afio sin contar con un presupuesto, las consecuencias serian terribles,
principalmente en lo que tiene que ver con la economfa y los mercados financieros,
donde la incertidumbre provocada seria suficicnte para producir una importante fuga
de capitales y gran inestabilidad,

Caben, bdsicamente, dos opciones: una, que llegado el momento se tenga como
aprobado el presupuesto presentado por el ejecutivo (como ocume en Chile,
Reptiblica Dominicana, Perti y Colombia, entre otros) o la segunda, que se renueve
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b)

c)

la vigencia del anterior, con una doble posibilidad: que la prérroga sea definitiva
(vélida por todo el aflo fiscal) o temporal (mientras se ponen de acuerdo). Sin
embargo, es cierto que la existencia de este tipo de clausulas inhiben o relajan la
necesidad de que los podercs publicos lleguen a un acuerdo. Se propone, en
consecuencia, ln adopcion del siguiente mecanismo: la renovacion automftica —
llegado el caso de un desacuerdo entre los encargndos de la aprobacion
presupuestaria— de la ley de ingresos y el presupuesto del afo anterior, de manera
trimestral; ello con la finalidad de no desincentivar por completo los acuerdos en esta
materia y, a la vez, facilitar la contabilidad fiscal, tanto estatal como de los empresas
(recuérdese que el grueso de In tributacién se da de forma trimestrat).

El tiempo para In presentacién y aprobacién del presupuesto. Segin lo marca la
constitucion, la fecha limite para que el ejecutivo presente Ia iniciativa de
presupuesto ¢s ¢! quince de noviembre de cada aflo; esto deja solamente treinta dfas
(o cuarenta y seis en caso de un periodo extraordinario) para que los legisladores lo
discutan y aprucben, Ante la extension y complejidad de un documento de esta
naturaleza, ¢l plazo es claramente insuficiente, Sc propone, por tanto, que la fecha
para su presentacion se recorra al primero de septiembre, otorgando ciento seis dias
de plazo para su estudio (o ciento veintidés en caso de un periodo extraordinario que
se pudiern extender hasta ¢l Gltimo dia del afo).

Empero, quedn abierto un expedicnte: jqué pasa con el presupuesto cuando un
nuevo ejecutivo toma posesion ¢l primero de diciembre? La solucion acepta dos
posibles arreglos. Uno serfa otorgarle facultades al presidente electo para presentar el
presupuesto antes del primero de octubre o bien treinta dias después de su
proclamacion como clecto. En este caso podria surgir un impedimento: ¢! presidente
electo no cs todavia un funcionario piiblico ni nada parccido, si bien cste ¢s un
argumento para tomarse en cucnta, no creo que sca un obstaculo insalvable. Por otra
parte, la segunda alternativa —que supera esta situacién— gira en tomo a la
posibilidad de conceder atribuciones a la fraccién legislativa del partido del
presidente clecto para presentar la iniciativa presupucstal. Pensando que la
legislatura toma posesion ¢l primero de septiembre, el plazo adecuado parn su
presentacion scrfa ¢l mismo que en el caso anterior (¢s decir, el primer dia de
octubre, o bien treinta dias después de la declaracion de presidente electo, lo que
ocurra al vltimo),

En este punto hay que hacer una nueva salvedad. En caso de que se tenga que echar
a andar el mecanismo de cleccion del ejecutivo por el congreso (propuesto en
apartados precedentes, cuando ¢l vencedor en la cleccion presidencial no alcanza el
cuarenta y cinco por ciento de la votacién), se establecerd un plazo de, igualmente,
treinta dias a partir de su nombramiento para presentar el presupuesto: ya sea el
ejecutivo electo o su fraccién parlamentaria, segin ls solucion que se adopte;
operando, por supuesto, la vélvula de cscape mencionada para los casos de
emergencia,

Aprobacién por ambas cdmaras. La aprobacion presupucstal solamente por la
Camara de Diputados no ticne razon de ser. Es una medida que data de cuando no
existln el Scnado (con la constitucion de 1857), que sc¢ ha conservado,
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inexplicablemente, hasta nuestros dfas, Por tanto sc¢ propone que, manteniendo la
iniciativa exclusiva del ejecutivo (con la salvednd explicada en el punto anterior), el
proceso de aprobacion se dé por ambas cdmaras, y el titular del ejecutivo pueda
vetarlo. Sin embargo, por lo delicado del tema es preciso flexibilizar el
procedimiento legislativo, instrumentando una comisidn dictaminadora, en la cual se
integren Senadores y Diputados de todos los partidos, y representantes del ejecutivo,
para que lleguen a acuerdos y sean prescntados, posteriormente, a los plenos
camerales; facilitando asf ¢l proceso de discusion y aprobacién presupuestal,

2. La falta del presidente,

Otra omision importante y para la que no existe salida institucional alguna (o al menos
no la adecuada), tiene que ver con los articulos 84 y 85 constitucionales, donde se regula el
procedimicnto para sustituir al titwlar del cjecutivo en caso de falta (sea por muerte,
incapacidad, destitucién, etcétera). La l6gica de este mecanismo atribuye al congreso la facultad
de nombrar un presidente interino, provisional o sustituto (segin sca el caso), pero establece
importantes restricciones: ¢l congreso (ambas cdmaras) se constituirg como colegio clectoral,
con un quérum requerido de dos terceras partes de sus miembros, los cuales, a su vez,
nombraran un nuevo titular del ejecutivo mediante mayorfa absoluta; o en caso de que no se
encuentre reunido el congreso, le tocard a la comision permanente nombrar un sustituto y
convocar a los legisladores para hacer lo propio. La pregunta cs simple: Y qué pasa si el
parlamento, en tanto colegio clectoral, sencillamente no logra ponerse de acuerdo, o tarda
mucho en hacerlo? La respuesta es igualmente simple: 1a anarquia. En un contexto de marcado
pluralismo, como el actual, un acuerdo tan delicado tardaria mucho tiempo en darse. La
incertidumbre provocada incendiarfa al pals; la crisis, en todos sentidos, seria incalculable.

El dispositivo adoptado por la constitucion es francamente disruptivo, es una bomba
constitucional que, en potencia, conticne la semilla del desorden y el quicbre del orden politico
democrético. Por ello s¢ vuelve indispensable ¢l cstablecimicnto de un mecanismo automatico
de sustitucion que dé certeza a los actores sociales y polfticos. Se propone, pues, que el
secretario de gobernacién se erija en el titular del cjecutivo, mientras ¢l congreso llega a una
decision, ahora si, segin lo marcan los articulos constitucionales citados. E! posible argumento
sobre que, con esta formula, el titular de 1a cartera de gobernacion tiene un poderoso incentivo
para conspirar en contra del ejecutivo, se anula por la sencilla razon de que el presidente de la
Repuiblica tiene la facultad ilimitada de removerlo en cualquicr momento. De esta forma, se da
certidumbre al proceso sucesorio, evitando la confusion y et desorden politico y constitucional
que con seguridad provocaria el dispositivo actual,

* Sobre la discusién acerca do las lagunas y Ia ividad ia o materia presup i \\'.mCARRlLLO Ulises y LUJAMBIO,
Alonso, “La incertidumbro wmtllwond Gobiomo dividido y sprobaci 1 en Ia LVII Legislatura del congreso mexi
1997-2000.” Revista de socivlogla 9872, Abril-} o de 1998, y  SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesits, “El presidencialismo

mexicana” en BEGNE, Alberto y DE LA PERA, Ricando. (Coords.) Propuestas para ¢l debare. Iniciativa XXI APN, 2, edic. México,
2000,
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XIL ¢Nueva Constitucién o una reforma integral?

"Cuando ¢l miimero de aquellos en desacuendo con el orden
Imperante es mayor que ¢l mimero de aquellos que estdn a favor,
es posible un cambio.”

Hans Kelsen.

El tema de convocar un congreso constituyente para que el pals se dote de una nueva
Carta Magna es un punto complejo y muy delicado. Por tanto hay que comenzar por lo
(aparentemente) obvio: la constitucién no .¢s, ni puede scr, un texto de bucnas intenciones,
retdrico; menos atn un objeto de culto o ritual. Tampoco un documento propio para los
conmemoraciones o efemérides. Es, y asit debe ser entendida, un pacto social. Un verdadero
acuerdo nacional consensuado en ¢l que se establezcan, de forma imperativa ¢ inapelable, los
derechos individuales y, sobre todo, las reglas dc juego: las normas que estructuren el sistema
politico, regulen (a través de incentivos) la conducta de los actores y que, a su vez, sean capaces
de procesar el conflicto y las discrepancias politicas.

Partiendo de este supuesto, la Constitucion, en tanto ¢l marco en que se plasman las
reglas del jucgo, debe ser aprobada y aceptada de forma unfinime por los actores sociales. S6lo
de esta manera puede exigirse lealtad constitucional (y democrética), y cumplimiento del Estado
Constitucional de Derecho. De aquf se desprende, siguicndo a Norberto Bobbio, que “las reglas
del jucgo, a diferencin de todas las demas, deben aceptarse por unanimidad por la simple razén
de que su rechazo, aun de parte de un solo participante, imposibilita jugar."®

Sin embargo, de! parrafo anterior surge, también, una cuestién de fondo: la democracia
(y con clla la constitucion como eje fundante) debe ser entendida como “formal” (reglas de
juego), o “sustancial * (con contenido). Tal vez esta sea una de las pugnas académicas, pollticas
y sociales mds encamizada y que mayor crispacion genera. En cste sentido, concuerdo con
Giovanni Sartori cuando afirma que:

Las constituciones son “formas™ que estructuran y disciplinan los p: de toma de decisi
de los Estados. Las constituciones establecen la manera en que se creardn las nonmas; no deciden, ni
deben decidir, qué debe ser establecido por las nonnas. Es decir, que las constituciones son, ante todo,
procedimi cuya intencion es la de asegurar un gjercicio controlado del poder. Por tanto, y por el
contrario, ¢l Ido de las ituci es y debe ser nentral. Una Constitucién que se propone
establecer politicas, es decir, de contenido politico, desplaza a la voluntad popular y hace a un lado a las
instituciones que toman las decisiones politicas (¢l parlamento y los gobiemos), a los que se les reserva
constitucionalmente ¢l poder do decidir las politicas, (...) Debemos tener cuidado, entonces, con las
“constituciones ¢n que se plasman aspiraciones”. Asi como hemos tenido, con resultados desastrosos,
economias que se fijan ObjellVOS (el upo soviético de ccunomlus centralmente planificadas), en la
actuatidad propiciando las " i con bjetivos”, qua muy probabl te resulten igual

de desastrosas. Las “ ituci con as " son, a final de cuentas, una desviacion y una
sobrecarga de las capacidades constitucionales que resultan, finalmente, en su idad de fi

Si los constituyentes no pueden resistir la tentacién de ensefiar toda la panoplia de su.s nobles intenciones,
deberfan limitar estas a un predmbulo “programdtico™ de intencionesy de especificaci Sin embargo,
de afli en ndelante los constituyentes deberian dedi sin desviaci a lo que seri s¢ les pide
que hagan, es decir, a establecer una estructura de gobiemno que enfrente, entre otras cosas, la necesidad
de gobernar,

% BOBBIO, Norberto. “La regla do mayoria: limiles y aporias” en Norberto Bobbio: El fildsofo y la politica (Antologla). F.C.E. México,

1996, p. 267.

" SARTORI Giovanni. Ingenlerla mmlltuclunal oompamla Op. CM nota 8, pp. 217-218. En csto sentido, “Iae constituciones son
| ‘marcos i , que cn las d quo i i proveens nonmas Mmcu pas tomar dcumm y crean

sistemas de incentivos que afectan la formacion del gobierno, $as condiciones bajo las cunles los g puoden y
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Las reglas constitucionales, pues, como unanimidad (todos) y no como consenso (la
mayoria), introducen un elemento ya apuntado al inicio de este capitulo: la constitucion no
puede ser un instrumento de dominacién impuesto por ¢l grupo politico vencedor, como fue el
caso del documento de 1917; debe ser -insisto— el marco normativo cuyo paraguas comprenda
al conjunto social. La constitucién ha sido obra y producto del grupo vencedor y, por tanto, no
goza de legitimidad cntre amplios sectores politicos y sociales; entre sus defectos destacan la
retérica y demagogia y, en algunos casos, su nula normatividad (es decir, exigibilidad), sin
dejar de lado que una nueva constitucién significaria, de forma simbélica, el fin de una era
(autoritarismo) y el inicio de otra (democrdtica). “La nueva Constitucién es imprescindible
porque solamente a través de un nuevo marco institucional en el que los actores politicos y
sociales se sientan representados se pucden propiciar condiciones de estabilidad politica y de
gobernabilidad. También ¢s imprescindible porque el desco de los actores politicos, la mayoria
de ellos, insisten en cambios y reformas juridicas mis alld de los contenidos electorales,
Simbélicamente es fundamental porque el orden constitucional de 1917 no representaria las
cxpecmtsizvns de la nucva gencracién ni ayudaria a precisar ¢l paso del antiguo régimen al
nuevo,”

Desde cl punto de vista de Ia transicién a la democracia, la nueva constitucion seria el
puente perfecto para cruzar de una orilla a la otra. La experiencia comparnda asl lo indica: la
gran mayorfa de transiciones han concluido con una convocatoria al constituyente y la adopeion
de una nueva Ley Fundamental, Esta constitucion simboliza y hacc realidad el trdnsito
definitivo de un régimen a otro, de un sistema autoritario a uno democratico, donde ¢l Estado
de Derecho sea el eje rector de la vida politica y social.

Sin embargo ~a pesar de todo lo dicho y de la imperiosa necesidad de adecuar el marco
constitucional a un escenario democrdtico y de pluralismo politico— esto no va a resultar
sencillo. Tal vez no sca factible, politicamente hablando. Los acuerdos necesarios entre los
partidos politicos van a tardar un buen tiempo en madurar, y quicn sabe donde desemboquen
finalmente. Ademds, una nucva constitucion implicarla revisar absolutamente todo: no
solamente ¢l régimen politico 'sino los derechos individuales y sociales, los contenidos
ccondmicos de la Carta Magna, las responsabilidades de los funcionarios, etcétera. Acuerdos
esenciales sobre los que -al menos de forma tdcita— no hay discrepancias podrian ser fuente de
conflicto. Cuestiones que resultan précticamente imposibles de pactar entre las fuerzas politicas,
ya que su vision estd contrapuesta y polarizada. Existiria, pues, el peligro de abrir una verdadera
caja de pandora. No creo que ese sea ¢l camino descable ni el que se tenga que seguir; dudo
que las condiciones politicas actuales ~y las que se avizoran en el corto plazo— permitan
concretar un nuevo texto constitucional,

{ns ocndlclnnts bajo Ins cunlu pucda\ lmnuuno domocrlicamente. STEPAN, Alfred y SKACH, Cindy “Presidencislismo y

o p 0[' Cit, nota 12, p. 187. Mis -m. Adlm anmh ha escrito quo “los scuerdos
democriticos no puodcn constituir un p v, sino 610 una ingente. (...) En la d ia no
hay garantas para compromiso sustantivo alguno. Como duo Adolfo Susrez durantc un discurso pronunciado e la campada electoral par
1a Asamblea Constituyente: ‘El futuro no estd escrito, porque sélo ¢l pucblo pucde cecribirlo’.” **Algunos problemas an ¢l cstudio de la
transicidn hacia la democracia” en O'DONNELL, G.; SCHMITTER, P.; y WHITEHEAD, L. (Comps.). Transtciones desde un godierno

. Tomo 3, Persy paradas, Editoria} Paidds. Bumm Aircs, 1988, p. 98,
 CARDENAS GRACIA, Jaime. Una constitucion para la democracia... Op. Cit., nola 8, p. 4. Esto sutor, o olra do sus cbras, afirma
que*1a transicidn politica sin un gran contsato institucional que desplace los mitos y l‘nlum- del pasado carccerd do sustenio democritico

y de referentes simbdlicos para mugum una RUCVA lapa on I historia de México, Los mexi de la revolucidn clab u contrato
para su tiempo histdrico y sus pmocupauenu l.ol mexicanos do fmel del siglo XX y del nuevo milenio necesitamos tambidn de un nucvo
contralo que EXPIEss nucsiras p p o inquistudes.” 77 6n politica... Op. Cit., nola 3, pp. 146-147.
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Sin duda, “una constitucion tiene una naturaleza fundacional que no puede adquirir
forma mientras los nimos de rechazo, venganza y oposicion a ultranza sean la norma en lugar
de la excepcion. Quizd serla mejor fortalecer las estructuras institucionales a partir de la
Constitucion y précticas politicas cotidianas que tenemos en la actualidad para que, consolidado
€50, podamos en unos afios contemplar otras opciones.”*

As{ pues, si bien estamos a favor de la convocatoria a un constituyente y de instaurar un
nuevo documento constitucional, reconocemos de forma realista que esto ¢s muy poco probable
y, en cierto sentido, peligroso. Por tanto, de una manera més sencilla, se propone que —dentro
del camino marcado por ¢l articulo 135 para reformar Ia ley fundamental— sc haga una reforma
integral, en donde se persigan dos objetivos bsicos: en primer lugar, revisar la constitucion por
completo y, desde el punto de vista de la técnica legislativa, reescribirla para hacerla normativa
y exigible. En scgundo lugar, repasar el articulado que ticne que ver con el régimen politico, e
decir, con las reglas del juego, para otorgarle funcionalidad y gobernabilidad democrética al
sistema de gobicrmo, en un contexto de acentuado pluralismo politico (un posible modelo,
evidentemente, puede ser el desarrollndo a fo largo de este trabajo).

De esta manera podriamos conjuntar lo mejor de ambos puntos: una reforma profunda a
la constitucién, politicamente viable y realista, y el clemento simbdlico tan importante para
significar el fin de In transicion y de una época, y el inicio de otra: /a democracia.

Conclusién: la refundacién del pacto politico. En busca de la gobernabilidad
democritica,

Ante ¢l agotamicnto del modelo de dominacién postrevolucionario, México necesita un
nuevo acuerdo politico: unas nuevas reglas de jucgo acordadas por todos los actores, que
generen un marco constitucional funcional, sobre el que se pueda establecer una democracia
perdurable, sélida y gobernable. Partiendo de este supuesto, lo de menos resultard ln forma que
encarne ese pacto: nueva constitucion, reforma integral o modificaciones parciales. Sin duda,
las reglns actuales no estan dischadas para regular un régimen democrdtico y pluralista, no son
funcionales para resolver las disputas politicas y normar la competencin. Es indispensable, pucs,
dotarnos de verdaderos patrones de funcionamiento del sistema democratico: aceptados por
todos, que permitan procesar ¢l conflicto politico, cualquicra que sea su naturaleza.

La gobernabilidad instituida por ¢! régimen postrevolucionario ha llegado, tras largo
tiempo de desgaste paulntino, a su fin. Es imposible instaurar la democrucia sobre los viejos
esquemas politicos fenccidos; muchos de los pilares del ancien regime han dejado de ser utiles
y se han convertido cn meras estructuras vacias, clefantes blancos incapaces de realizar funcion
alguna. Estos cascarones significan en la actualidad, mas un impedimento o un lastre para ¢l
desarrollo politico, que un activo sélido para el futuro.

*RUBIO, Luis. La d verdadern. Informacin, chuladania y politica publica. Ediciones Cal y Arena. México, 1998, p.92. A la
par, “la mayor parte de quicnes a la rodaccidn de una nueva itucidn ~afimma ¢l propio Rubio— obsorvan Ia reslidad
mexicana ~¢omo parics inlcresadas o como observadores mis noutralos— y roconooen lo obvio: la Constitucidn vigente nada ticno que ver
con nuestra n:alldnd Lo que po es obvio s i serfa posible ponemos do acuerda para rodactar una constitucidn modema, abstracts y
filoss conla lidad." p. 90. Sin duda, “muchoy do quiencs mgm un nuevo constituyents ko hacon con la csporanza
de cstablocer en México un corto clarisimo entre un anics auloritario y un despertar & #ico. La nueva itucidn como ¢l 41g dang do
la democracia mexicana. Cro quo el asunto debe vorse con mayor ponderacion, con tenos sentido épico, quizi. Lo central ¢t ¢l acuerdo
politico entre los actores que produzca un marco constitucions! claro y firme, nucvas reglas del juego en las quo pucda ascntarse una
democracia penfusable. En lodo caso, Jo accesorio o Is forma del acuerdo.” SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesiis. El antiguo régimen...
Up. Cit., nota 22, p. 61.
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En este sentido, hace falta construir nuevas instituciones, capaces de contener y encauzar
la competencia y el pluralismo politico. Hay que regresar al restirador y pensar en serio,
imaginar a fondo las posibilidades del cambio constitucional, deshacerse de prejuicios
histéricamente acumulados y en extremo generatizados. Basta revisar ¢l pasado: México estd
plagado de rupturas histéricas, no veo por que hay que temerles, todo lo contrario. Sin embargo
nada harfa mis daflo que un grupo, por si solo y de manera unilateral, busque imponer su
proyecto de reformas politicas, movido por un énimo de revancha y de ajuste de cuentas con €l
pasado reciente. En esto no cabe mas que una especic de democracia contractual:

Ante todo, debe tenerse presente que todas las transiciones a la democracia son resultado de una
negociacién: en algunos casos con los representantes del régimen anterior y en otros sélo entro las fuerzas
prodemocriticas que intentan establecer un nuevo sist No siempre se req 8 ionics para
lograr Ia emancipacién de ln sociedad del régimen autoritario, pero éstas son necesarias para constituir las
instituciones democriticas. La democracia no puede imponerse por dictado, sino que es fruto de una
negociacién.

Se trata, en todo caso, de construir las bases para el asentamicnto de la democracia, de
un nuevo régimen polftico con normas més cquitativas y funcionales n la realidad nacional. En
particular, hace falta llegar a pactos institucionales que establezcan las reglas de fuego, dejando
el resto —aunque a algunos no les guste— para despuds, al arbitrio de la competencia. En
principio, la discusién sobre el pals que se quicre deberti ser relegadn hasta el pleno
asentamiento de la democracia, llevando al terreno clectoral la discusion ideoldgica, dando
prioridad, a su vez, a la construccion de mecanismos neutrales para ¢l acceso y cjercicio del
poder politico. Primero las reglas, despuds la discusion de fondo.

En México no sélo se encuentra en transicién la forma cn que se accede al poder, sino la
manera en que se ejerce. Este problema, como se ha dicho, no ha sido resuelto por la llegada de
la alternancig, todo lo contrario: lo ha agravado. Asf pucs, con la emancipacion social respecto
al régimen autoritario, no se va a establecer, de forma automdtica, un nuevo modelo de
gobernabilidad. Este punto, aparcntemente obvio, parece que por momentos se olvida: ¢l
proceso de transicién a la democracia que vive el pafs no recrea por si mismo -ni puede
hacerlo— un nuevo paradigma de gobernabilidad. La paradoja central radica en que la nueva
pauta no acaba de nacer, micntras que la vigjn estructura de gobernabilidad no termina de
morir. La tarca venidera es poner fin, a través de la negociacion y ¢l acuerdo politico, a la ¢poca
pasadn y abrazar con fuerza el futuro democratico.

Para lograr con éxito la instauracion de cstas instituciones politicas de nuevo cuflo, justas
y equitativas para todos los actores politicos y sociales, es necesario adoptarlas de inmediato. El
factor tiempo resulta importantisimo. La situacién actual reviste, por tanto, una gran
oportunidad: recién liberados del sistema autoritario, In fuerza real de los diversos grupos estd,
todavia, en entredicho; los cquilibrios politicos no s consolidan por completo, y en cllo radica
lo favorable de las circunstancias.

* PRZEWORSKI, Adam. Democracia y mercado. Reformas politicas y econdmicas en la Europa del Este y América Latina. Cambridgo
University Press. Cambndao, Inglaterra, 1995, p. 136. En particutar, “la gobernabilidad futurs va a depender do tres factores genéricos: a)
cl dcsmnnlclmmmlo del viejo sistems pn(slu y do sus instrumentos do coatrol polltico, sin causar violencia; b) 1a construccidn de nucvas
© incenlivos para quo los en genel, pero sobre todo los partidos politicos y 1a burocracia, 8o orienien a la
yah gencia on |a toma do decisi y ©) la modemizacidn del marco logal  fin do facilitar ¢l desanollo de la
ciudadanis, y asegurar no sdlo ¢l gjercicio do sus derochos, sino también su participacién politica, como la mejor garantia do esiabilidad y
moderacidn do los extremos en ¢l mbiito polltico.” RUBIO, Luis. Ibid. p. 103.
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Estamos, de manera natural, frente a lo que John Rawls ha Hamado la posicién original o
el velo de la ignorancia; una situacion cn la que —justamente por la falta de definicion del peso
real de cada fuerza politica— se puede llegar a un perfecto cquilibrio en la construccién de las
reglas del juego politico. Es decir, como ningln actor sabe bien a bien la fuerza con que va a
contar en el futuro, su interés va a estar puesto ¢n la instauracién de condiciones de perfecta
equidad y equilibrio para todos, sin que ¢éstas favorezcan a nadie en especial. Ya que no saben si
¢l espacio que ocupen va a estar en ¢l gobicrno o en la oposicién —o siquiera saben el tamafio y
peso que puedan llegar o tener entre ¢l clectorado en un futuro—, ticnen ¢f incentivo perfecto
para construir un régimen politico nentral, en donde s¢ le aseguren ciertos derechos y espacios
politicos a cualquier §rupo y no en beneficio exclusivo de la fuerza que esté en el poder, como
sucedi6 en el pasado.

Si todos los grupos sufren los efectos de este velo de la ignorancia, si no tienen cabal
conocimiento de la fuerza politica que tendrdn en el futuro, optardn por una solucidn neutral o
de equilibrio: por instituciones que maximicen ¢l papel de las minorias, con amplios controles y
contrapesos para hacer realidad la rendicién de cuentas. Cada partido buscard que el orden
politico que se instaure, recoja salvaguardas en caso de que, de forma transitoria, la tendencia
del electorado y la opinién publica le resulte desfavorable, o cnfrente adversidades politicas
coyunturales. Por consiguiente, las instituciones que se adoptan “cuando la relacion de fuerzas
alin no estd clara tienden o establecer contrapesos frente a los rendimientos crecientes del
poder, ofrecen garantias para los posibles perdedores y reducen el alcance de la competencia.
Tienden con mayor frecucncia a inducir a los perdedores a acatar los resultados y también a
inducirles a participar. En consecuencia, es mas probable que se mantengan estables a través de
una amplia gama de condiciones historicas. (...) Las instituciones adoptadas cuando se
desconoce la relacién de fuerzas o ésta es poco clara ticnen mayores probabilidades de
sobrevivir a través de una diversidad de condiciones.”*

Asi, el proceso de transicion politica ¢ instauracion de nucvas reglas del jucgo conlleva,
para que pueda resultar cstable y durndero, una de las caracteristicas principales de la
democracin: la incertidumbre respecto a los futuros gobernantes, la expectativa de que diversos
grupos politicos scan un dia vencedores y otro vencidos, que cn algin momento serin
gobemantes y en otro opositores, de alternarse en el poder, compartirlo, o formar alianzas, Por
fuerza ~y conveniencin—, la construccion de las nuevas instituciones politicas debe ser
inclusiva, y tendicnte a favorecer el pluralismio, Ia tolerancia, ¢l diflogo y la negociacién, los
consensos y los acucrdos politicos. En este camino puede resultar til la experiencia espafiola:
¢n donde en un periodo de tiempo relativamente reducido, ¢! presidente Sudrez —convergiendo
con fodas las fuerzas politicas— construyd las instituciones democriticas que ¢l momento
transicional exigia y logrd, segin sus propias palabras, una Espadia “donde todos pudieran
sentirse a pusto”. En csto hay que hacer énfasis; dentro de la nueva institucionalidad

53 Rawls apunta gue “1a intencidn do ta posicion original es cstablever un dimi itativo segiin el cual cualesquicra que sean ko
principios convenidos, éstos scan justos, (...} De alguna mancrs tenemos que anular Jos d‘eclu do las conlingencins especificas que ponen a
los hombres ¢s siluacioncs desiguales y ¢n tentacidn de explotar las circunstancias naturales y socisles en su propio provecho. Abors bicn,
para logm csto supongo quo las paries cstdn situadas bajo un \vlo dei lsmmv:u No saben odio las diversas aliemativas aloctanin sus
propios casoa pasticularcs, viéndose ast obligadas a evaluer los princi sobro |a baso do consideraciones genorales. (...) Se
supono, cmoncu. que las partes no conocen cicrios tipos do hechos ddum\madm " RAWLS, John. Teoria de la fusticia ¥ C.E. 1*, Reimp.
México, 1997, p. 135,

* PRZEWORSKI, Adam, Democracia y meroado.., Op. Cit.,nota $4, pp. 150-151.
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democrdtica, deben caber todos los grupos ¢ intereses que, en términos democriticos, sean
legitimos.

No cabe, entonces, la exclusidn y ta imposicion de un grupo por encima de los demés; en
cste punto la leccion ya estd —o deberfa estar— aprendida. Concluyo, pues, rescatando las
palabras del propio presidente espafol, Adolfo Sudrez, quien cscribié a propdsito de la
transicion espafiola: “Una enseflanza reconfortante que yo, al menos, he recibido de la
lransicion cspafiola, en la que he participado de modo fundamental, es que no existe el
determinismo histérico. En la historia de esta ctopa, viviéndola y haciéndola, he recibido la
ratificacion mds importante de una idea esencial: que el futuro, lejos de estar decidido, es
siempre reino de la libertad, abierto ¢ inscguro, aunque previsible por los andlisis que
realicemos de Ias condiciones estructurales y las fuerzas operantes de ln sociedad en que
vivimos, entre las que se cuenta, como motor esencial, la voluntad libre de los hombres que han
de protagonizar In historia.”*” El futuro estd abicrto y depende exclusivamente de nosotros. Una
democracia plena y consolidada nos espera. Hacia alld vamos...

97 Cit. por COLOMER, Joscp Maria. “El modelo espaiol do d izaciin” Politica y Gob Primer Semestre do 1999, pp. 176:177.
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CONCLUSIONES




1. Desde por lo menos el siglo XVII, se ha tomado a la Constitucion (y al
constitucionalismo) como la fuente méxima para limitar y contener ¢l poder politico, sobre todo ¢l
despético, que era el que imperaba antes del surgimiento del concepto modemo de Constitucion.

2, A titimas fechas, destacadamente desde principio de la década de los noventa, la
democracia es la unica fuente de legitimidad politica posible. Las altemativas existentes hasta ese
momento perdieron toda validez; tanto los sutoritarismos como los totalitarismos de todo corte
dejaron de ser opciones viables y justificables a nivel mundial. En la actualidad solamente es viable
In existencia de un sistema democrético, sobre todo de un Estado democratico de derecho, con la
presencia de division de poderes, la primacia de la ley, la rendicién de cuentas, etcétera.

3. Las fuentes de legitimidad del sistema politico postrevolucionario no deben buscarse
en lns coordenadas de la democracia. Por ¢l contrario. Se encuentran en cuestiones como su origen
revolucionario, en un discurso pretendidamente democrftico, en el corporativismo, en el
rendimicnto o desempefo (principalmente en el terreno econdémico), o en impedir la formacién de
alternativas politicas que pudieran reemplazarlo.

4, México vivié a principios del siglo veinte (1910) un movimicnto revolucionario en
contra de Ia dictadura de Porfirio Diaz, quien habia ocupado el poder més de treinta afios. Como
resultado sc expidié In Carta Magna de 1917, que todavia rige. Al término de la revolucion, el poder
politico quedé pulverizado; era ejercido, en la mayorfa de casos, por jefes militares que controlaban
pequefins regiones del pais, cuya uénica finalidad cra satisfacer sus intereses personales. Sc
enfrentaban y se rebelaban de forma abierta a las politicas del gobiemo central, mediante la fuerza
que les otorgaban los “ejéreitos locales” y los estrechos vinculos con el poder econdmico regional,
principaimente con hacendados y latifundistas.

5. Los generales en ¢l poder ~ Obregén y Calles— tuvieron que afrontar una profunda
reforma militar antes de poder abordar la reforma politica, tan necesaria para la estabilidad del pafs.
La renovacion de la milicia era un requisito previo inexcusable para poder unificar o todos los
grupos revolucionarios, dispersos en ese momento. Antes que nada, tuvo que hacerse fiente a las
constantes rebeliones y alzamientos de algunos gencrales, Al hacer fracasar estas intentonas, se
cnvinba un importante mensaje; ¢l tiempo en que el poder s¢ obtenin mediante las armas habia
concluido. La tarea que tenfan que enfrentar las cabezas del grupo revolucionario cra inmensa.
Resultaba imperioso reducir los efectivos militares, asi como mejorar la organizacién intema y
compensar los esfucrzos de este cuerpo armado. Estos fueron, sin duda, los tres objetivos principales
que persiguid 1a élite revolucionaria en esta materia. Se abordd, en consccuencia, una reorganizacion
administrativa que buscaba neutralizar las acciones del ejército y de sus jefes, A 1a postre, este serfa
¢l momento clave cn ¢l proceso de despolitizacion de las fuerzas armadas surgidas del movimiento
revolucionario.

6.  Durante ln ctapa armada de la revolucion (1910-1920), ¢l pals vio la desorganizacion
de buena parte del proceso productivo y de la cconomia. México suftié un gran retroceso en todos
los campos, tanto en la agricultura, como en Ia incipiente industria o en los servicios. Teniendo
como escenario el trastorno y la destruccion provocados por la revolucion, el proceso productivo
solo podia rcconstruirse a partir de una amplia intervencion estatal. A partir de 1920 y
principalmente hasta 1934, ¢l Estado asume un rol muy activo en la reactivacion y reconstruccién de
ln economin. Fue una etapa en la que el sistema productivo quedé reconstruido y colocado en la ruta
de un acelerado y dindmico crecimicnto. Es un periodo de transicion, cn el que se redefinen los
clementos centrales de la cconomia mexicana. Ademas, dentro de la fuerte inestabilidad, se observé
un proceso de recuperacién de los principales indicadores econdmicos, permitiendo definir las
caracteristicas de una nucva plataforma para ¢l desarrollo en los afios venideros.

7. Ademds de los procesos de modemizacién en materia militar y econdmica, la
centralizacién y unificacion politica de las diversas fucrzas existentes en ¢l pals cra la tarea més
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importante que tenfa ante sf el grupo revolucionario. Dicha centralizacién resultaba indispensable
para superar la cspira! de anarqula, resultado de la existencia de miltiples facciones y grupos que
ejercian ¢l poder politico en todo el territorio nacional. En particular, la estrategia adoptada por los
principales dirigentes del grupo revolucionario se puede expresar a partit de cuatro puntos: La
creacién de un espacio politico que aglutinara y le diera uniformidad al grupo revolucionario y, a su
vez, permitiera resolver sus diferencias; esto se cristaliza con la creacion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR). Segundo, la incorporacion a la politica de las grandes masas, permitiendo el
control politico de ¢stas por parte del Estado, Esto s¢ hace realidad mediante Ia transformacion del
PNR en PRM vy la creacién al interior del partido de los sectores, instituyendo ¢l corporativismo.
Tercero, la creacion de un poder politico fuertemente centralizado —inico— que dicra coherencia e
instrumentara ¢! “programa de la revolucién”, poniendo fin a los “feudos” locales de poder. Todo
csto se realizo mediante la institucionalizacion de la presidencia como el gran poder y el supremo
éirbitro de los conflictos politicos, por encima de caudillos o caciques; y, finalmente, al reformarse el
PRM y convertirse en el Partido Revolucionario Institucional (PRI), sc centraliza -ain mas— la
toma de decisiones en su seno, De esta forma, la subordinacién del partido al poder que ejerce ln
presidencia de la Repitblica cs absoluta.

8. El periodo que comprende desde 1920 hasta 1940 es una etapa en la que los
principales dirigentes politicos llevan a cabo una importante tarea de reconstruccion. Se establecen
una serie de instituciones que van a permitir la consolidacidn del Estado mexicano y, a In vez, se
pone fin a la disgregacion de las fuerzas que habfan surgido del movimiento revolucionario. Durante
este lapso, el pals vive una profunda mutacion ¢n todos los 4mbitos. Todos estos cambios fueron
inducidos ¢ impulsados desde cl aparato estatal, Asf, en 1940 la revolucién tenfa ya un significado
preciso: ya no era la revolucion de un grupo o de otro, sino un movimicnto tnico, abarcaba no sélo
el periodo armado, sino que era un proceso casi permanente de renovacion y transformacién.

9. Anpartir de 1940 la presidencia se convierte en ¢l eje incuestionado sobre ¢l que gira el
poder politico. Al mismo tiempo, el régimen logra hacerse de un fuerte apoyo y cuenta con un gran
sustento popular. Dicho soporte lo conforman, principalmente, campesinos beneficindos por la
reforma agrarig; obreros fuertemente apoyados por ¢l Estado, a través del reconocimiento sindical y
de los constantes aumentos salariales decretados; un gjéreito disciplinado y cohesionado, cada vez
mis profesional y sujeto al mando civil; y un creciente grupo de servidores publicos.

10, El corazén de la estructura institucional que se establecid durante csta fase fue el
aglutinamiento de todos los lideres, grupos, sectores y partidos revolucionarios y, en segundo lugar,
¢l de las mayorias a través de ln creacion de las grandes organizaciones y su posterior inclusion en el
partido. Asi, los lideres como las masas ingresaban ol partido ~mas alla de la coaccion que en
algunos casos se les pudicra haber aplicado—, buscando una mejoria cn sus expectativas, es decir,
entraron en busca de beneficios y privilegios que el poder pudiera otorgar, y por la posibilidad ~
real— de ver satisfechas sus demandas.

11, El orden politico surgido de este arreglo tuvo como principal consccuencia la
limitacion y vestriccion del pluralismo. Es decir, a pesar de que resuitd sumamente funcional para
resolver las exigencias y problemas de la época y permitié alcanzar cicrta estabilidad, ¢n términos
democrdticos presentd un importante déficit que a la fecha no se ha logrado remontar por completo.
Para 1940, el Estado mexicano habia alcanzado una solidez impensable afios atrds. Contaba con un
presidente poderosisimo que cada 6 afos cra relevado, pero que conservaba el derecho exclusivo de
nombrar a su sucesor; un partido casi unico, en el cual se agrupaba toda la familia revolucionaria y
que servia como un eficaz instrumento de control politico y social.

12, Desde ¢l inicio de su vida independiente, México ha sido gobernado por una serie
interminable de “hombres fuertes” o caudillos; han sido ellos los que han copado la presidencia de la
Repiiblica. Sin lugar a duda, el poder ejecutivo ha sido —y continda sicndo— la picza clave, el
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cornzén del sistema politico. El pals, mas que por un sistema presidencial, optd ~de jure o de
Jacto— por un presidencialismo exacerbado. La presidencia de la Repiblica, entendida como el
poder central sobre el que giran los demas poderes y actores politicos, ha contado -en el México
postrevolucionario— con una fuerza inigualable: ha gozado de atribuciones practicamente
ilimitadas, Esta fuerza surge tanto de las facultades que le otorga la propia constitucién, como —por
encima de ésta— de las facultades “metaconstitucionales”,

13, La relacion entre ¢l aparato estatal —¢l presidente— y el partido ha sido una de las
claves —si no la principal— para el funcionamicnto del régimen postrevolucionario, Mediante el
control de la mayorin prilsta, ¢! ejecutivo controla al legislativo y lo que de cllo se deriva
(nombramicnto de los integrantes del poder judicial, etc.); igualmente, con la presencia partidista en
todo el territorio, controla los gobiemos estatales y las presidencias municipales. Asl, el partido se
convierte ¢n ¢l mecanismo privilegiado para instrumentar el control sobre los actores politicos y
sobre las grandes mayorias.

14, El papel que ha jugado ¢l poder legislativo dentro del sistema politico mexicano ha
sido extremadamente pobre. Atado a la l6gica sexenal de la presidencia y subordinado a su potestad,
el legislativo abdicé de sus principales funciones: hacer leyes y servir como mecanismo de control
hacia el gjecutivo. En la expedicion de leyes, dmbito de competencia primordial de este 6rgano, no
ha sido mis que el encargado de ratificar y formalizar las decisiones tomadas desde presidencia. En
cuanto a la funcién de contro! politico, el legislativo nunca fue un freno que regulara y limitara la
actuacion del ejecutivo.

15, El papel del poder judicial, y de la Suprema Corte de Justicia en particular, dentro del
sistema politico, no guarda gran diferencia con el poder legislativo. Desde el nacimiento del régimen
postrevolucionario, la independencia de los jucces, de facto, desaparecid. El judicial ha sido un
poder subordinado, que continuamente sufre la intervencion del ejecutivo. De los tres poderes, sin
duda, hasido ¢l ms débil y el mds proclive a capitular frente a la institucién presidencial.

16.  El poder de Ia presidencia mexicana, al contar con amplisimas facultades tanto
constitucionales como metaconstitucionales, resultd incontrastable. Pero la gran fuerza que se
concentrd cn la institucion presidencial tenfa ciertos limites. Sus limitantes no tienen que ver con los
linderos “clésicos”, ¢s decir, con aquellos que surgen de la divisién de poderes. Por el contrario,
durante cste periodo el ejecutivo carecié por completo de los frenos y los contrapesos que podrian
significar los poderes legislativo y judicial (controles horizontales) y menos aun el freno de la
distribucion de competencias que significa ¢l sistema federal, ¢s decir, tampoco operaban los
controles de tipo vertical. Los Ifmites a los que se enfrentd el ejecutivo eran de otro tipo. Huy que
buscarlos tanto en ¢l sistema politico como afucra del pals, tales como Ia no reeleccion, los
organismos financicros internacionales, o Estados Unidos.

17 Durante ln “ctapa clasica”, la presidencia desplegéd a plenitud su gran poderio. Fue la
principal institucién y la més importante, el cje sobre ¢l cual giraron todos los actores politicos, Las
reglas sobre las que se cimentd el poder presidencial son, en realidad, ¢l nucleo de toda el entramado
institucional del régimen. En cste sentido, ¢l presidencialismo mexicano durante mucho tiempo
logré desarticular y vaciar de todo contenido a los 6rganos encargados de limitar y de servir de
contrapeso al ejecutivo,

18, Para que la presidencia de la Republica se pudiera consolidar como el eje sobre el que
se estructuraba el poder de todo el entramado institucional, tuvo que adoptar una larga seric de
medidas. La instauracién del presidencialismo omniabarcante fue la caracteristica distintiva del
régimen: la consolidacion del sistema prilsta no es mds que un largo recorrido en la afirmacion de la
autoridad presidencial. Ello implicd la expulsion en la toma de decisiones de una bucna parte de los
actores politicos; a partir de este punto de explica la subordinacién del poder legislativo, la
irrelevancia de los jueces y el sometimiento de las regiones al centro,
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19.  El régimen mexicano resolvié de una forma no democrdtica pero sumamente
funcional €] dilema de la sucesion presidencial. Se llegd a claborar todo un ritual en el que el vértice
cracl presidente de la Repiblica. Se establecicron una serie de fases, cada una delimitada por reglas
y tiempos precisos. A través de estas etapas, la continuidad se asegura y el candidato se convierte en
¢l ident, el elegido de toda la clase politica prifsta. El jefe del ejecutivo se convirtié en una especie
de depositario vnico de !a soberanfa polftica, rescrvindose como un derecho exclusivo la
designacién de su sucesor.

20.  Por lo menos desde 1940, el partido oficial ha sido mucho mas que un simple partido
politico. De izquierda a derecha, ¢l partido fue ¢l principal recipiente, la cuja de resonancia en la que
s¢ procesaban pricticamente todas las disputas y los conflictos de Ia clase politica nacional, y los del
régimen en su conjunto. Desde su nacimiento, ¢l partido fue concebido como un brazo para la
actuacién del Estado. Surgido desde la cispide, funcioné para administrar ¢l poder y asegurar la
sucesion ordenada de éste.

21, El partido oficial sc transformé ~y asi funciond durante muchos aftos— en un partido
de tipo hegemdnico, Fue una institucién que sin cacr en un sistema de partido Gnico - propio de los
sistemas totalitarios y de la mayoria de Estados que atraviesan por una revolucién—, se constituyd
como un monopolio de fucto que copé todos o casi todos los cspacios politicos. Su predominio no
permitié que Ia oposicion se desarrollase.

22.  Si bien la presidencia de la Republica ha sido Ia encargada de cjecutar la autoridad y
el mando, el partido ~debido a las funciones que ha desempefiado— ha sido ln “caja negra” del
régimen: ha ocupado el papel central como verdadera correa de transmisién o caja de resonancia del
sistema polftico. Al interior de éste se llevéd a cabo la negocincion y el juego de la clase politica; fue
cl recipiente de los mecanismos que dieron estabilidad y cauce al régimen. Asl, el partido rebasé por
mucho las funciones encomendadas n los partidos gobemantes en los sistemas considerados
demacrfticos.

23.  Elpapel que han desempeitado las elecciones y en general todo el entramado electoral
en México, ha sido muy peculiar. El régimen postrevolucionario, a diferencia de otros
autoritarismaos, celebré puntualmente y de forma ininterrumpida elecciones. Sin embargo, dichos
procesos carccian de competitividad alguna; por ¢l contrario, a pesar de que -formalmente—
intervenian diversos partidos, ln realidad c¢ra bien distinta; no existia una auténtica disputa.
Estructurado sobre un pacto corporativo, el sistema politico colocaba a lns elecciones como un
instrumento secundario: la verdadera contienda polftica se realizaba al interior del partido. Las
elecciones, durante mucho tiempo, jugaron un papel vital para neutralizar las expresiones
desestabilizadoras de In oposicion més radical, de la disidencia antisistémicn. En pocas palabras, a
partir de los comicios clectorales, fue posible ln existencia de las vilvulas de escape necesarias para
atemperar las tensiones politicas acumuladas. En consecuencia, en ¢l caso mexicano, las elecciones
tuvicron al menos cuatro funciones principales: fuente de legitimacion del poder piblico, de las
autoridndes y de sus politicas; instrumento de socializacién politica y canal de comunicacion entre
gobernantes y gobernados; seleccionar a los cuadros politicos y; una funcién estabilizadora.

24, La oposicion al régimen postrevolucionario si bien ocupd un lugar marginal y muy
limitado, desempeité —de forma involuntarin— una funcién muy importante: con su presencia,
legitimé al sistema y le permiti6é presentarse como democrético. El entramado multipartidista y, al
menos formalmente, competitivo sirvié al régimen de varias formas. Al poder comparccer ante los
ojos de fa opinién publica (nacional ¢ intemacional) como un sistema pluralista y competitivo,
permitié a la coalicidn revolucionaria una legitimacion que de otra forma no se hubiera dado.

25. Si bien México recoge cn su constitucién un sistema federal, ¢l régimen
postrevolucionario se ha caracterizado por un marcado centralismo. Estructurado como un sistema
en que ¢f poder maximo y la autoridad absoluta ¢s el presidente de Ia Republica, ef federalismo no

178



podia subsistir, La dependencia y subordinacion de los cstados y municipios al mandato del centro
ha sido total, Dentro de este escenario, se pueden establecer cuatro lineas sobre las que se ha
cstablecido dicho control: a) de carcter politico; b) mediante el uso del orden juridico; c) a través
de la penetracion de las agencias federales en el Ambito local y; d) a través de controlar los recursos
econémicos.

26.  El papel jugado por ln cconomia en ¢l marco del sistema politico mexicano resultd
crucial. El desarrollo econémico posterior a8 1940 fue impresionante: se alcanzé un incremento
sostenido del PIB mayor al 6 por ciento anual en promedio. D¢ hecho, este crecimiento permitié en
gran parte estabilizar ¢ imponer la hegemonfa del régimen. Al acrecentarse aflo con aflo los recursos
y la riqueza disponible ~tanto para la sociedad como para el Estado—, la coalicioén revolucionaria se
legitind de fucio. Dicho en otros términos: junto con algunos otros elementos (como su origen
revolucionario), ¢l desarrollo cconémico permitié un gran consenso y 1a aceptacién social del
régimen.

27.  El mexicano ha sido un autoritarismo sui generis. £l régimen prifsta siempre ha
mantenido —al menos formalmente— instituciones con un contenido y una estructura democrdtica.
A pesar de ello, se puede concluir a partir de Ia estructura partidista, tas relaciones entre los diversos
6rganos publicos y entre los poderes, la centralizacién politica, el mecanismo adoptado para llevar a
cabo la representacidn de intereses, y el sometimiento de los medios de comunicacion, que el
régimen mexicano cae claramente dentro de la familia de los sistemas autoritarios.

28, Lacoalicién postrevolucionaria adoptd, como uno de sus instrumentos principales, un
sistema de tipo corporativo para sujetar y consolidar su control politico sobre las mayorias
organizadas y, més ain, sobre las no organizadas. Lo cierto es que el corporativismo era ¢l modelo
de representacion de intereses dominante y la forma de establecer el consenso politico; a través de ¢l
se estructuraban los canales de intermediacién mds importantes. En realidad, era un sistema de
control ¢ intercambio politico y una formula para intcgrar a las mayorias cn cl scno del régimen
prifsta. El sistema postrevolucionario se estructuré ¢n torno a un modelo de corporativismo de
Estado, donde ¢! elemento predominante era la subordinacion de las grandes organizaciones,
reproduciendo una dindmica vertical de cardcter patrimonialista. De hecho, en México la tenaza
corporativa aprisiond a practicamente toda In sociedad mexicana. El corporativismo prifsta se
transformé en una red incluyente con un rigido control: en ella s¢ englobaban a empresarios,
trabajadores, campesinos, comerciantes, profesionistas, maestros, etcétera,

29.  La vida politica bajo el manto prifsta nunca tuvo visos de ser excluyente; por el
contrario, ¢l régimen postrevolucionario puede calificarse como incluyente desde una doble
vertiente: por la capacidad desplegada para incorporar a diversos grupos e intereses al juego
politico, y por el uso limitado, minimo, de la represién y la violencia.

30.  La corrupcién ha jugado un papel central en ¢l sistema politico mexicano. Este
fendmeno ha cruzado de arriba a abajo al régimen; incluso se l¢ ha licgado a considerar, ms que
una camcteristica, la esencia misma de la coalicién revolucionaria, En ¢l fondo, recurrir a la
corupeioén no fue algo fortuito. Por ¢l contrario, el recurso del soborno y la compra de voluntades
fueron mecanismos de uso reiterado, que desempefaron varias funciones. En primer lugar, como un
instrumento de estabilizacion del régimen: comprando e integrando a la élite politica. En segundo
lugar, sirvieron para atemperar las pasiones opositoras y desactivar los conflictos politicos. Resultd
indispensable para flexibilizar y hacer mds pragmaticas las politicas pablicas y, en los casos que al
régimen le convenla, era una forma de beneficiar ciertas demandas particulares, La corrupcion sirvio
para desalentar los choques y enfrentamientos de algunos grupos o sectores con el Estado mediante
la compra y ¢l soborno de los lideres. Ademds, fomento la disciplina, al premiar a los actores
pollticos obedientes y sumisos a lo dirigencin del aparato gubernamental; promoviendo In
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cstabilidad politica al funcionar como una especic de engrudo que aglutinaba a los diversos grupos.
La corrupcin es, de esta manera, una forma para facilitar In cooptacién y ¢l apoyo politico.

31. E! régimen politico postrevolucionario destacd, sin lugar a dudas, por una
caracteristica principal; el control politico. Controld a las mayorias organizadas y a las no
organizadas; controlé a los partidos politicos y a movimientos opositores o disidentes; control6 al
propio partido oficial y a la clase politica. Inclusive la estabilidad politica que durante tantos aflos
logré el pals se puede explicar a través del control politico. Asi, dicho control esta orientado
basicamente hacia la contencidn de las demandas politicas, reduciéndolas a simples problemas
burocréticos o administrativos. De este modo, resulta mucho més fitcil mancjar un problema de esta
{ndole, que uno propiamente politico; ademas, se puede canalizar a través de! interminable laberinto
de burocracias estatales, ¢ irlo desactivando paulatinamente.

32, El sistema logré afianzar —junto con el control— la ¢stabilidad politica. Con el
tiempo, dicha cstabilidad se convirtié en In meta principal, en ¢! mayor logro que habia que
mantener y pricticamente en la razén de ser del régimen. Sin embargo, In cstabilidad no se
desprendié de un sistema o de un consenso democrético. Por el contrario, las razones de su
subsistencin se encuentran en la cohesién de la élite politica, subordinada a la institucion
presidencial; en segundo lugar, en la constante circulacion y renovacion de los lideres; vy,
finalmente, en el impresionante desarrollo econdmico que permitié el establecimiento de una base
dc bicnestar y acuerdo social. Todo cllo aunado a una gran flexibilidad en los mecanismos e
instrumentos de inclusion, asf como cn ln amplia gama de recursos politicos. La legitimidad se
constituyo, ademds de lo ya dicho, a partir de dos vertientes: su origen revolucionario y el gran
apoyo popular que logré por el éxito en la gestion econdmica. Asi, surge del movimiento
revolucionario y s afianza a través de una legitimidad por gestion o desempefo. Ante todo, el
principio basico de la coalicion prilsta fue la obtencion del “derecho o gobernar” a partir de sus
victorias militares y politicas ¢n la gesta revolucionaria. El partido oficial disfruté de una
legitimidad de origen revolucionario, confundi¢ndose el aparato partidista con el estatal y con la
nacion en su conjunto; ademds, et régimen encabezado por el PRI se asegurd una amplisima base de
sustentacion popular.

33.  Elentramado politico que surgié de ln revolucion mexicana fue victima de su propio
éxito. Desde 1940, el sistema priista logré un alto crecimiento econdmico: mds de 6 por ciento anual
como promedio. Sin duda, este esfirdn estuvo acompafiado de un gran desarrollo social: aumentaron
los ingresos, los niveles educativos, hubo mayor acceso a servicios de salud, la poblacién abandond
¢l campo y fue a las ciudades. Todo ello provocd una marcada evolucion en Ja cultura politica del
mexicano. Lo que antes cra visto como natural, incluso descable, con la evolucién de 1a sociedad,
dejo de serlo,

34, La hegemonia del vicjo régimen no sc rompid de un din para otro. Se fue
erosionando, desintegrando de forma paulatina, casi imperceptible. A pesar de la gran aprabacion,
el régimen nunca, o casi nunca, estuvo libre de conflictos; en cambio, tuvo, durante mucho tiempo,
la capacidad y la flexibilidad para encauzarlos por vias institucionales y de esta manera, poder
mantener su predominio politico.

35.  En 1968 se produce una serie de conflictos estudiantiles, en un principio inter-
universitarios. Pero, ante una desastrosa intervencion de la fucrza publica (el famosos bazucazo,
entre otros acontccimicntos), el movimiento se unifica, exigiendo ¢l cumplimicnto de ciertas
demandas frente a la autoridad (entre cllas la renuncia o remocion de algunos jefes de policla y de
los granaderos). La agitacién politica crece y el régimen no encuentra otra salida més que la
represion abierta y brutal: €l 2 de Octubre del 68, en un mitin en la pluza de lus tres culturas de
Tlatelolco, el ejército irrumpe y termina asesinando a un sinnimero de asistentes y arrestando a otro
tanto. Sin duda, la insurreccion del 68 fue la primera del México modemno: del pals urbano, educado,
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con una creciente clase ilustrada y cada vez mds inconforme. Sus integrantes fueron los hijos de esa
emergente clase media resultante del desarrollo econémico de los afios anteriores: cran el embrién
del México actual, que ya no cabia en el corsé del régimen prifsta.

36.  EL10 de junio de 1971 se presentd una nueva crisis: ese dia, por la tarde, un grupo de
paramilitares (los Halcones) disolvié de forma violenta una marcha estudiantil en la capital de la
Repiblica. El presidente Echeverria, armado con un discurso novedoso de corte populista, prometio
¢l esclarecimiento de lo sucedido y castigo a los responsables. Como resultado, fueron removidos de
sus cargos una seric de funcionarios de alto nivel, incluido el regente de fa ciudad; ésto hizo abrigar
grandes esperanzas de cambio, pero, la investigacion no llegé a nada y nunca se conocié a los
verdaderos responsables.

37.  Sila base del acuerdo prifsta era la capacidad para, a través del sistema corporativo,
controlar y cooptar [as demandas populares y de los grupos de interés (dando solucion a algunas de
ellas y neutralizando Ias restantes), y ofrecer infinidad de oportunidades (de todo tipo), a principios
de los setenta comenzd a decaer. Aunque todavin era capaz de controlar a los sectores campesinos y
sindicales, su habilided no resistié los embates de la pujante clase media. Los acontecimientos
acaccidos durante el sexenio de Echeverria, tales como la guerrilla, la insurreccién estudiantil post-
68, y el conflicto con el sector patronal, indicaban que ¢l PRI, y el sistema politico en su conjunto,
no estaba cooptando a todos los miembros activos de la sociedad y que su pérdida de vigor resultaba
inocultable.

38.  El gobiemo encabezado por Lopez Portillo realizé una importante reformn electoral
en 1977. Con clla, se abre el juego politico a la oposicién de una forma mucho méis amplia. Su
finalidad era la creacion de los espacios politicos necesarios y poner fin a la violencia guerrillera,
ademds de reforzar cl sistema de partidos, debilitado por la rdicalizacion de la izquierda y por la
ausencia del PAN en la eleccion presidencial de 1976. Con esta reforma se introdujo —como
principal avance— la representacion proporcional y se legalizé al partido comunista. En términos
generales, los objetivos de esta modificacion en materia electoral fueron: integrar a la izquierda
revolucionaria al juego parlamentario y electoral, lo que presumiblemente harla menos atractiva
via guerrillern, y tenderfa a moderar ideoldgica y estratégicamente a la llamada “izquierda
histérica™; garantizar que el candidato oficial no volviern a contender sélo en una eleccidn
presidencial; abrir valvulas de escape a la tensién ciudadana; y otorgar nuevos estimulos a la
oposicién para que permancciera dentro del juego clectoral.

39.  En 1982 estalla en México -y en el resto de América Latina— una crisis econdmica
de considerable magnitud. Esta crisis se produce como resultado de la combinacién de dos factores,
uno interno y ¢l otro externo. En ¢l dmbito interno, por los agudos desequilibrios fiscales y en la
balanza de pagos, la sobreproteccion, gran endeudamiento puiblico, ctcétera. Por su parte, las causas
externas de la crisis se debieron a la repentina alza en las tasas de interés internacionales y mayor
inflacion en los paises del primer mundo, la caida de los precios del petrdleo y a interrupcién en la
entrada de flujos financicros. Todo ello se tradujo en la virtual bancarrota del gobiemno, provocando
un déficit presupuestario sin precedentes; inflacién superior al 100%; un sistema financicro en caos
debido a la nacionalizacién bancaria; fuga de capitales que alcanza mds de 23,000 millones de
dolares; deuda externa que totalizaba mds de 82,000 millones de délares, y sin capacidad efectiva de
pago, ya no del principal, siquiera de los intereses; un banco central sin reservas; un proceso de
devnluacién constante del peso que en el afto anterior habla significado una depreciacion de més de
80 por ciento frente al délar; tasas de crecimiento ccondmico en torno al 0.2%, con una perspectiva
para el afio venidero todavia peor; y mds de veinte millones de personas, cifra superior a la mitad de
ln fuerza de trabajo, cn el desempleo o, en el mejor de los casos, sobreviviendo spenas en el
subempleo.
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40.  Con lacrisis, se impona la necesidad de un plan de estabilizacién. Asf se hizo; pero el
nuevo gobierno, encabezado por Miguel De la Madrid, no se detuvo ahi, sino que percibié las
implicaciones estructurales de la crisis y emprendié un ambicioso proyecto de reformas econdmicas.
Hacia 1985, tras el fracaso de los programas que persegufan exclusivamente la estabilizacion
econémica, se adopta un nuevo proyecto encaminado hacin una amplia y radical liberalizacion y
desregulacion.

41. A partir de 1982 el proceso de apertura del sistema politico se vio acelerado. Desde el
estallamiento de la crisis econdmica de 1981-82, las instituciones y las estructuras politicas del pals
han sufrido una gran transformacion; se ha dado un proceso constante de erosidn de las practicas e
instituciones que durante tanto tiempo regularon Ia vida publica mexicana.

42, Durante el sexenio de De |a Madrid, y como efecto de la crisis econdmica y politica
de 1981-82, el desaflo a la hegemonia de PRI vino de las clases tradicionales, identificadas con la
derecha; clases medias, empresarios, etcétera, cuyo canal de expresion natural era ¢l PAN. Asf, el
Partido Accion Nacional se convirtio en ¢l receplor de estos grupos inconformes y cn su portavoz
ms importante; contrastando con la pardlisis de las clases populares y de las organizaciones
identificadas con la izquicrdn. Sin duda, existicron manifestacioncs y movilizaciones de grupos
defensores o representantes de los intereses populares en contra de la inflacidn, del deterioro del
salario, de la politica ccondmica, etcétera; sin embargo, no alcanzaron, al menos no hasta 1988, la
importancia y el peso de las corrientes panistas; sobre todo en el ambito electoral, en donde 1a
emergencia del PAN como una alternativa critica, obligé a una mayor apertura gubernamental,

43, Laselecciones del 6 de Julio de 1988 fueron el punto de inflexion para ¢l régimen. Tal
y como lo seftala la teorfa, el umbral critico de In transicion es el contacto de grupos o sectores del
bloque en el poder con fuerzas externas con la finalidad de aliarse, es decir, la etapa critica
comicnza, como fue en el caso mexicano durante el proceso electoral de 1988, con el
resquebrajamiento del monopolio o monolito gobernante. Asi, un afio antes, cn 1987, una corricnte
disidente al interior del partido oficial, descontentos con las pollticas neoltberales implementadas,
cxige ln democratizacién del proceso de sucesion presidencinl. Este movimiento fue encabezado por
un exgobernador de Michoacan, cuyo apellido era sinénimo del nacionalismo revolucionario:
Cuauhtémoc Cdrdenas, hijo del general Lizaro Cérdenas.

44.  Lacleccion, de forma inesperada por el PRI, fue sumamente disputada: al llegar los
resultados de las primeras casillas computadas ~con un resultado abrumadoramente favorable a
Cérdenas—, el régimen invent6 un desperfecto técnico (Ia calda del sistema de computo) para ganar
tiempo y poder manipular los resultados, Finalmente, el triunfo le fue otorgado al candidato oficial,
Salinas de Gortari. Pero ¢l froude, maquinado a dltima hora, resultd cxcesivamente burdo. La
oposicién, de manera conjunta, se echo a la calle para protestar. Sin embargo, las inconformidades y
las protestas fueron bajando de tono hasta diluirse por completo. Asf, ¢l candidato prilsta sera el
proximo presidente de la Republica.

45.  Durante este periodo se vivié un proceso de cambio en las relaciones entre el centro y
lns entidades federativas y los municipios, Los mecanismos de control central sobre a periferia se
fueron desgastando. Durante 1a década de los ochenta el pals asistié al inicio de una agitacion
regional sin precedentes, en donde las elecciones estatales y municipales fueron el foco mas
importante de conflicto. Frente a cstos desplantes de independencia regional, la maquinaria del
partido oficial y el régimen en su conjunto dejaron de funcionar como la vieja aplanadora y
comenzaron a competir por el poder con otros partidos y grupos ajenos al PRI

46.  El presidente Salinas reconocid la debilidad del partido oficial y de la propia
presidencia de la Republica; por ello, recurrid a una base de poder diferente o la tradicional.
Construy6 una serie de alianzas: organizé una amplia coalicién de fuerzas e intereses que inclufan a
los marginados (mediante el Programa Nacional de Solidaridad), a los empresarios, a la clase media
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y al PAN, uno de los dos partidos de oposicién mds fuerte. La coalicién que formd, se convirtié en
una importantisima fucrza de apoyo durante su periodo presidencial. Empero, Salinas nunca buscé
institucionalizar dicha fuerza; por ¢! contrario, el poder que concentrd, empezd y termind con él, Al
dejar el cargo, en 1994, no solo dejé intacta la crisis que venia arrastrando el presidencialismo
mexicano, sino que la acelerd a través de la hiperconcentracion del poder politico; lo que a l postre
produjo un mayor desgaste de las instituciones del régimen prifsta. Salinas se vio en la necesidad de
reconstituir las maltrechas relaciones politicas con los actores sociales. Dialogé con una gran
diversidad de grupos y movimientos cmergentes, ajenos a las estructuras y a los canales
corporativos cldsicos, que reclamaban ser tomados en cuenta, Ampliando, parcialmente, la
estructura de sustentos politicos, en su busqueda de la legitimidad. Promovi6, a su vez, una
represidencializacion del sistema politico, es decir, concentrd el poder politico en la figura
presidencial y en su circulo intimo, como nunca antes se habia hecho. Utiliz6 a la presidencia como
fa palanca privilegiada para Ilevar a cabo la reestructuracién ccondmica y poder sobreponerse a las
manifestaciones contrarias a ésta. Asi, el presidente buscé -y logré— un reforzamicnto de su
liderazgo, como paliativo a la ausencia de una formula que contara con el reconocimicnto de los
principales actores politicos y sociales. No s6lo concentrd el poder como ningiin presidente anterior,
sino que incluso rompié con muchas normas y equilibrios del propio sistema politico, cn aras de
lograr la eficacin y ¢l reconocimiento.

47, Como resultado de las elecciones de 1988, ¢l PRI y Salinas no consiguieron la
mayorfa calificada (dos fercios del total) en la Cdmara de Diputados, indispensable para realizar
reformas constitucionales. En ¢se preciso momento cntra un elemento nuevo en la de por si ya
compleja ccuacidn politica. Para hacer realidad el ambicioso programa de gobicrno del presidente,
resultaba indispensable reformar ta Carta Magna, no bastaba con reformas a la legislacion
secundaria (para lo que el partido oficial si contaba con la mayor{a suficiente). Se tornaba vital la
cooperacion de alguno de los dos grandes partidos de oposicién. Para cllo, solamente quedaba ¢l
Partido Accién Nacional, ya que los legisladores cardenistas eran concebidos como enemigos
politicos del presidente. El PAN se prestd, pero no de forma gratuitn. Exigié a cambio reformas en
materia electoral para permitir elecciones democrdticas y el reconocimiento de sus triunfos (ademas
de que las transformaciones estuvicron encaminadas hacia lo que crein y por lo que luchaba ese
partido). A partir de esta nueva ldgica —necesidad de formar coaliciones para realizar los cambios
constitucionnles indispensables para desamollar el programa de gobictno del ejecutivo—, puede
sefialarse que concluye el periodo en que el PRI adopta resoluciones de manera unilateral; pasando
asi, a ser compartidas por fucrzas politicas de diverso signo partidista.

48, Durante este periodo las elecciones fueron convirtiéndose, cada vez cn mayor medida,
en cl mecanismo central de la disputa politica. La competencia, aunque limitada, trastocd la
estructura de lealtades y adhesiones del régimen. En el dmbito local, esta competencia no incitd,
como se habla temido, un domind a favor de la oposicién. Con todo, la ausencia de reglas claras
provocd que los comicios locales se convirtieran en el punto de discordia.

49. A partir de la crisis ccondmica de 1981-82, los mecanismos tradicionales de
dominacién politica entraron en un importante proceso de desgaste y erosion, La reestructuracion
econdmica llevada a cabo a partir de 1982, significé un verdadero sacudimiento de estos
instrumentos. Lo que acontegié no fue una simple reforma al sistema productivo nacional; por el
contrario, fue una profunda revisién de las relaciones entre las diversas fuerzas econémicas, sociales
y politicns. Al modificarse el niicleo del engranaje entre el gobierno y los agentes cconémicos (a
través de In privatizacion de empresas paracstatales, apertura comercial, desregulacién, etcétera), se
transformaron las relaciones de dominacién y control politico. La reforma econdmica significé,
pues, una inmensa transferencia de poder politico a la sociedad,
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50. En Meéxico -al igual que acontecid en otros paises en que se presentd una
transformacion similar— el proceso de reforma y reestructuracion macroecondmica, junto con las
severas politicas de ajuste, tuvieron importantes consecuencias: originaron profundos y
significativos cambios en la distribucién del ingreso (solamente entre 1982 y 1987, el salario
minimo se contrajo, en términos reales, mas de 40 por ciento) y en las relaciones de dominacién y
de poder entre la élite gobemante y una sociedad que comenzaba a despertar y a inconformarse por
su situacion. El mayor efecto de 1a reestructuracién econdmica ha recaldo sobre el PRI y su sistema
de control corporativo, El vicjo aparato del partido oficial enfrenté una verdadera pesadilla, en la
que todos sus privilegios, prebendas y formus de actuacion se vicron desplazadas y perdieron
validez. Por cllo, en ¢l scno del partido sc configurd una verdadera crisis de la clase politica,
dividida por la tension entre los modernizadores —jovenes tecnderatas surgidos del sistema
financiero del Estado— y los politicos de vicjo cufio ~provenientes en su inmensa mayorfa de las
redes clientelares y corporativas tradicionales.

51, La reforma econdmica y en general todo el proceso de reestructuracion del sistema
productivo, minaron muchas de las estructuras corporativas tradicionales, cancelaron -o recortado
dristicamente~— la posibilidad de favorecer discrecionalmente a aquellos grupos afines al régimen y
han hecho innecesaria a buena parte de la burocracia, sobre todo en el sector paraestatal. De esta
forma, las politicas de ajuste econdmico hicieron mfs precaria, todavia, la hegemonia de! PRI,
evidenciando In necesidad de una reforma profunda ¢ integral a la estructura y funcionamiento del
sistema politico.

52.  Elrégimen postrevolucionario mexicano se ha distinguido por una gran capacidad de
supervivencia y de adaptacion frente a los desafios y a las situaciones cambiantes de los afos
recientes, Se ha destacado por haber aplicado —con notable éxito— una estrategia de apertura
politica cuya finalidad ha sido retrasur la democratizacion. Es decir, adoptd, durante muchos afios,
una polftica de liberalizacion, caracteristica de aquellos autoritarismos que perciben la imposibilidad
de conservar el sistema de dominacion tal y como ha venido funcionando. Por cllo abrazan dicha
cstrategin, permiticndo la realizacién de un proceso de apertura limitads, en donde se busca
desahogar las presiones pollticas y posibilitar a continuidad del régimen. En el caso de México, la
apertura politica estuvo cncaminada hacia un incremento aparente de la participocion,
principalmente de aquellos grupos que no sc hablan expresado ni actuado politicamente. Esta
estrategia fue un recurso para adaptarse a una situncién cambiante, y poder mantener el control
politico. Con un régimen mis abierto y permisivo sc podia echar mano de un discurso
democratizador y, con ello, mediatizar y posponer las demandas de los diversos scctores sociales.

53, La liberalizacién ha jugado un papel central para el adecuado funcionamiento del
régimen en los {iltimos afios: s¢ ha desempenado como el medio idénco para logear ¢l reequilibrio
de las relaciones politicas, permitiendo la relegitimacion det sistema. St en un principio fue una
férmula a la que se echd mano para responder a ciertas coyunturas criticas, después de recurrir a ella
de forma constante y reiterada, se consolidé como el mecanismo mas importante para la
preservacion del sistema de dominacién, sin abandonar ¢l cardcter autoritario y tutelar que lo
caracterizaba.

54.  En 1995, el entrante presidente Zedillo convocoé a los tres partidos politicos
principales para firmar un acuerdo politico nacional para ln democracia; el cual buscaba concretar
una profunda y ambiciosa reforma del Estado: era un amplio esfuerzo de negociacion para concluir
la transicion e instaurar ¢n México un sistema politico democratico. Sin embargo, este acuerdo
teiming en una simple reforma clectoral, Ia cual, sin embargo, significé un importante avance en
esta materia.

55. DBajo esta nueva legislacién se realizaron las elecciones federales de 1997, Los
comicios de ese aflo significaron la consolidacion de un marco normativo mis equitativo y de una
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institucion electoral imparcial y capaz de garantizar el voto ciudadano. Por su parte, los resultados
fueron igualmente significativos para el proceso de apertura politica, El partido oficial sufrié un
importante revés al perder la mayoria absoluta en la Cdmara de Diputados y la mayoria calificada en
¢l Senado. Este mismo panorama se reprodujo en las instancias locales: los partidos opositores se
hicieron de gobiemos estatales tan importantes como los de Querétaro, Nuevo Leén y el Distrito
Federal, ademés de infinidad de municipios.

56. A partir del 1° de septiembre de 1997, con Ia instalacién de la nueva legislatura, el
¢jecutivo quedd limitado en su accionar por un Congreso mas auténomo y con facultades para
obstaculizar los deseos del presidente. De hecho, todo el entramado politico-institucional se vio
trastocado: la l6gica del presidencialismo omnipotente, si bicn no se acabd, si se vio sumamente
restringida. La pérdida de la mayoria en ¢l congreso por parte del PRI, se tradujo en la apertura de
una importante vilvula de escape de las tensiones politicas y descontento acumulados. La disidencia
vio reforzados los incentivos para mantenerse dentro de Ia via institucional (ya que ésta acarrea
beneficios y posiciones politicas) y, finalmente, al no producirse una reaccién violenta, inestabilidad
o crisis econdmica por la derrota prifsta, la poblacion percibié que el pais puede sobrevivir y salir
adelante ante una derrota de! pastido oficial,

57. Durante el periodo presidencial de Emesto Zedillo destacaron dos fendmenos: la
despresidencializacion de la presidencia y la normalidad de las elecciones. En cuanto a la primera
situacién, y a diferencia del expresidente Salinas, Zedillo adopté una estrategia de limitar sus
poderes y sus intervenciones politicas. Et presidente decidid no ejercer las atribuciones tradicionales
propias de su cargo; asf, forzo Ia reestructuracion de las demds instituciones. Esto provocd que otros
actores politicos, ante la retirada del mandatario, ocuparan mayores espacios. De hecho, fueron
llenados por los gobernadores, por el Congreso, por los medios de comunicacidn, etcétera, Por otra
parte, las elecciones cobraron un consenso y una aceptacion casi absolutas, que se tradujo cn la
ausencia de conflictos post-clectorales mayores. El cucstionamicnto a la limpicza y la transparencia
de los comicios ha ido quedando atrds. A nivel local y municipal varios partidos triunfan, incliso
por mdrgenes estrechos, sin que se presenten grandes alteraciones por los resultados: tanto las
victorias como las derrotas van siendo aceptadas por los diferentes actores politicos y la
“democracia electoral” se va consolidando. Esto ha sido, sin duda, un gran paso en el proceso de
desarrollo politico del pals. Por otro lado, al acclerarse la crisis del sistema politico cldsico, las
elecciones se han ido convirtiendo en ¢l mecanismo mds socorrido por la poblacién para expresar
sus reclamos e inconformidades.

58.  Enlns elecciones del 2 de julio del afto 2000, ¢l candidato del PRI, por primera vez en
la historin, resulta derrotado. Gand el candidato del PAN, Vicente Fox. Las Camaras del congreso,
igualmente, escaparon al control del partido oficial, quedando en una situacion en la que ningin
partido cuenta con la mayorin. Los resultados finales dieron al candidato de In Alianza por ¢l
Cambio, Vicente Fox, un 42.52 por ciento, frente a un 36.10 del PRI y un 16,64 para Cuauhtémoc
Crdenas, de la Alianza por México. También es de destacarse la composicion del congreso, donde,
por primera vez cn mucho ticmpo, el presidente de la Repablica no tiene mayoria en ninguna de las
dos cmaras: la de Diputados se integra con 210 miembros del PRI, 206 del PAN, 50 dcl PRD, 17
del PVEM, 8 de! PT, 8 més para los restantes participes de la Alianza por México y un diputado del
PRI que se declard independiente. En el Senado, la situacién es muy parecida, ya que ningan grupo,
por s solo, puede aprobar mocién alguna. La composicién final quedd de la siguiente manera: 60
miembros para el PRI, 46 para el PAN, 15 del PRD, S del PVEM, 1 para ¢l PT y otro mds para
Convergencia por la Democracia.

59. El problema actual es que el régimen se desmorona y la certidumbre que
proporcionaba ya no existe; y no hemos sido capaces de construir uno alternativo y funcional en una
situacion de marcado pluralismo, Asi, ante lu erosion de lus certezas autoritarias, hemos transitado
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hacia una gran incertidumbre; pero no sélo hacia aquella incertidumbre democrética que gira en
torno al resultado de las elecciones, sino también hacia Ia que se desprende de la ausencia de reglas
viilidas para todos los actores. El espacio en el que se encuentra empantanada la transicién mexicana
no es ya el viejo autoritarismo, pero tampoco un régimen democritico. Estd instalada en una especie
de hibrido, donde algunos sectores funcionan de acuerdo o reglas democrticas; sin embargo,
existen otros dmbitos del quehacer politico que continiian operando, en todo o en parte, segun la
l6gica de! ancien regime. En efecto, en un sistema politico como el prifsta los confines entre cl
antiguo régimen y la democracia se diluyen hasta hacerse imperceptibles. Las fronteras entre uno y
otro se convierten ¢n una amplia franja sin limite preciso.

60.  Los ameglos politicos y las instituciones que durante décadas operaron y fueron la
base que dio estabilidad al régimen prifsta se estdn transformando en la actualidad en uno de los
mayores obstaculos para la instauracién de la democracia. De hecho, la inestabitidad del juego
politico s debe a que ya no funcionan los supuestos y los mecanismos de control, y no contamos
con instituciones nuevas que permitan, dentro de la incertidumbre caracteristica de la democracia,
una competencia abierta por ¢l poder y su adecuado cjercicio. El sistema creado por el PRI fue una
respuesta muy oportuna y eficaz a las circunstancias de anarquia que habia dejado la revolucidn. Sin
cmbargo, ese mismo régimen s¢ durmic en sus laureles, se quedé paralizado en el tiempo: construyé
mecanismos y practicas aptos para la realidad bajo la que habfa nacido y no pudo (o no quiso) crear
instituciones para canalizar las nuevas demandas de una sociedad pujante y en pleno desamollo, en
buena medida debido al propio éxito del arreglo politico.

61.  La relacién que guarda el sistema politico con la constitucién es intima e indisoluble.
Si bien no sc agota en ¢l entramado constitucional, ¢s inconcebible un régimen politico que no se
estructure a partir de ¢, ya que desde ahi se organizan los elementos que integran ¢l sistema
politico, principaimente, en lo referente a Ia formacion e integracién de los poderes piblicos, su
funcionamiento, limites y alcances, La constitucion s, entonces, la norma que reguln y sanciona el
establecimiento de determinado tipo de instituciones, asi como el comportamiento de los actores
politicos.

62.  México ha sido durante muchos afos un caso excepeional de estabilidad politica,
continuidad constitucional, ausencia de rupturas institucionales y sobresaltos polfticos. Empero, es
indispensable reconocer que la estabilidad y gobemabilidad vividos, s¢ han dado en un contexto
muy diferente al actual. Estos elementos caracterfsticos del sistema politico mexicano fueron
posibles dentro de un escenario de escaso —por no decir nulo— pluralismo politico. Ante
circunstancins difercntes sobre las que funciond el vicjo modelo de dominacidn, es evidente que las
reglas politicas tradicionales resultan ya insuficientes y anacronicas. Plantearse cl problema de la
estabilidad y del quehacer politico en la actualidad, nos lleva a tener que repensar y discutir la
pertinencia del sistema constitucional. Se tiene que analizar a fondo la compatibilidad o no entre
pluralismo, gobernabilidad, presidencialismo, rendicidn de cuentas, federalismo, representacién,
etcétera.

63.  Elactual disefo constitucional resulta insuficiente para regutar los conflictos politicos
de hoy en dia € igualmente limitado para abarcar las necesidades de la sociedad mexicana. Antes
que cualquier otra cosn, la constitucion es un proyecto de nacidn impuesto por un solo grupo: el
grupo vencedor en el movimiento revolucionario, La constitucion ha Hegado a ser el fiel reflcjo de
lo que es la coalicién que ha monopolizado el poder. La familia revolucionaria ha usado, ¢ incluso
explotado, la constitucién con la dnica finalidad de beneficiar a sus micmbros, La constitucion,
pues, entendida como el receptdculo de los anhelos y esperanzas del grupo que ha copado el poder.
La Carta Magna como un instrumento hecho a su medida y en su beneficio, Siendo esto asf, no es
concebible que pueda llegar a ser un documento vélido en una situacién de pluralismo como la que
hoy se vive. La norma suprema adolece, ademds, de infinidad de deficiencias y omisiones para
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procesar correctamente el conflicto politico. La carta magna aparece incapaz de conducir el proceso
y las tareas politicas de la nacién. Més ain, en su situacién actual, la constitucién resulta
pricticamente irrelevante para la mayoria de los actores politicos y socinles. Esta soln cuestion, de
suyo, es una razoén mds que suficiente para afrontar decididamente un proceso de replanteamiento
integral.

64.  En particular, la mayor posibilidad de conflicto se encuentra en el funcionamiento del
sistema presidencial. Ahi radica ¢l mayor foco potencial de quicbre del nuevo régimen politico:
entre los diversos arreglos, estructuras y dispositivos del sistema presidencial pueden producirse
roces, chogues o, incluso, encontronazos. Sin duda, el entramado presidencial cuenta con algunos
puntos que pueden llegar a resultar endebles o sensibles a presiones excesivas por parte de un
pluralismo politico acentuado. La reforma debe encaminarse hacia la construccién de un régimen
democrdtico que resulte estable y eficaz, ademas de que no sea un obstaculo para In gobernabilidad.
Si bien la ccuacidn que combina sistema presidencial con multipartidismo hace dificil la
consecucion de una democracia funcional, lo cierto es que los vicios o puntos de quicbre de este
sistema pueden ser matizados, De ello puede encargarse un disefio institucional adecuado y correcto.
De lo que se trata es de encontrar los mecanismos iddncos para anular los efectos negativos o
disruptivos.

65.  El abandono del vicjo presidencialismo omniabarcante requiere de una profunda
reestructuracion, una verdadera reforma politica que modifique la manera en que se gjerce la
autoridnd, 1n responsabilidad del propio ejecutivo, su control por los demds poderes y, el retiro, en
alpunos casos, de atribuciones que el presidente no tiene porque contar con cllas. Sin duda, el
problema que ha corrofdo —y que en cierta medidn continia corroyendo— la vida politica nacional
cs la excesiva presidencializacion del poder. La reforma debe estructurarse a partir de dos frentes:
uno estrictamente politico, que gira en tomo a las facultades metaconstitucionales del ejecutivo; el
otro, debe basarse cn la contencién del poder ejecutivo y ln corresponsabilidad con Jos restantes
érganos estatales. En pocas palabras, restringir las amplias facultades constitucionales con que
cuenta ¢} presidente de la Republica. Deben, en términos generales, fortalecerse los otros poderes
(legislativo y judicial), introducir ¢l servicio civil de carrera en ln administracién publica, fortalecer
¢l federalismo y terminar con las facultades politicas que permiten la intromision del ejecutivo
federal en la vida de los gobiemos locales. Es necesario fortalecer los controles y la responsabilidad
ala que se ve sometido el ejecutivo, para limitar ¢l arbitrio y la discrecionalidad de este poder,

66,  En los pafses mds desarrollados, la administracidn piblica no toma parte de la lucha
politica. Se estructura sobre In base de un servicio civil de carrera, neutral y apartidista, y sc articula
como ancla para el cficaz funcionamicnto del Estado, garantizando, asimismo, la estabilidad
polltica. Més alla de los diversos gobiernos, esta burocracia profesional -scleccionada bajo estrictos
requisitos y rigurosos exdmenes— funciona como un mecanismo de preservacion y continuidad de
las politicas piiblicas, Un aparato administrativo como éste —profesional y autonomo de los
mandatarios en tumo— cs indispensable. Sin ¢l tal y como ha ocurrido en México, cada nuevo
gobicrno o incluso cada nuevo titular de cartera representa un recambio de funcionarios: una
administracién de freno y arranque, una burocracia que en cada movimiento ministerial se renueva
casi por completo, acarreando una pérdida de continuidad, experiencia y memoria institucional. No
sélo cso. Al contar con una administracién profesional, auténoma del gobiemo que se encuentra en
¢l poder y, por ende, neutral, se esta garantizando la salud y el adecuado funcionamiento del sistema
democrético.

67. En el nuevo régimen democrdtico, el poder legislativo debe ocupar el espacio central.
Las Cémaras deben constituirse como el eje fundamental de 1a vida politica. Es desde ahi que tienen
que discutirse los grandes temas nacionales, surgir los lineamientos de las politicas publicas y
ciercerse el control sobre el ejecutivo. Es hora de fortalecer al legislativo y darle una nueva
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dimension; convertirlo en ¢l espacio primordial en el que se resuclvan los conflictos politicos y
sociales més importantes, No son concebibles una democracia vigorosa y sustentable, mercados
cficientes, y en general un sistema politico y ccondmico saludable, sin un legislativo fuerte, es decir,
representativo, que exprese la voluntad popular, faro de los problemus nacionales, bien comunicado
con los poderes y Ia sociedad, con alta estimacién entre la ciudadania y, sobre todo, sumamente
cficaz en ¢! desarrollo de sus funciones.

68. Sin duda la cuestion central en ¢l fortalecimiento del parlamento reside en la
posibilidad de recleccién por parte de sus integrantes; solo a través de este mecanismo se podrin
estructurar  verdaderas carrerss legislativas. Un congreso fuerte no puede cntenderse sin
parlamentarios profesionales y expertos en sus temas, Resulta evidente, y asf lo establece 1a mayor
parte de la doctrina, que el incentivo mds poderoso para un buen desempefo de los miembros del
legislativo se encuentra en la posibilidad de reclegirse.

69. E! fortalecimicnto del Congreso pasa, igualmente, por dar realce al papel de las
comisiones legislativas. El funcionamiento interno de las comaras debe reformarse para convertir a
las comisiones cn el motor de Ia taren legislativa pensando, sobre todo, en el control y fiscalizacion
sobre el ¢jecutivo, Un sistema de comisiones fuerte permite la divisién del trabajo, fucilitdndolo, a la
vez que se produce una mayor especializacion en dichas tareas.

70.  Es inconcebible un legislativo fuerte, que sirva de contrapeso al ejecutivo, sin un staf’
de expertos como respaldo. Ante la presencia de las grandes burocracias de los ¢jecutivos modernos
y ¢l acaparamicnto que hacen de conocimicentos técnicos, recursos ¢ informacion, resulta
indispensable, para las cdmaras, oponerle un equipo igualmente capacitado. Es por ello que un
legislativo sin staff resulta impotente ante el aparato administrativo del ¢jecutivo. Se forma asf un
estrecho vinculo entre la fortaleza y cficacia del legislativo, por una parte, y la estructura que lo
apoya, ln que va a servir para aumentar los conocimientos y la competencia de los parlamentos. Esta
organizacion ticne que ver con la pericia téenica y politica del personal, los fuentes de informacién
(principalmente una biblioteca y archivos donde se guarden la memoria institucional de las cdmaras
y s¢ tenga acceso a materinles especializados), la infracstructura (oficinas, equipo de cémputo),
apoyo ndministrativo, recursos econdmicos, ctcétera,

71, Los periodos para que las cmaras sesionen deben ser aumentados hasta llevarlos a un
minimo de 10 meses, En particular, se propone que los periodos comprendan del 15 de encro al 31
de julio (seis meses y medio) y del 1 de septicmbre hasta el 15 de diciembre (tres meses y medio).
Manteniendo Ia prevision de que cuando inicie ¢l mandato del ejecutivo, se recorra hasta el tltimo
dia de! ailo.

72, El federalismo mexicano nunca ha funcionado a cabalidad. Siempre ha estado
marcado por un gran centralismo; ¢l gobiemo central ha acaparado recursos, facultades,
informacién, capacidad administrativa. El pacto federal debe ser revisado y repensado para
reestructurarlo de mancra integral. La condicién de virtual asfixia financiera de los niveles locales
de gobicrno, por mencionar sélo un ejemplo, es insostenible. En primer lugar, ticne que modificarse
la distribucién de competencins actual, Debe producirse una efectiva descentralizacién a favor de
estados y municipios. Reducir el tamafio de la burocracia y de las atribuciones federales,
transmitiendo buena parte a las unidades locales de gobierno; y, sobre todo, revitalizar la capacidad
y las competencias del municipio, ya que ¢s ahi donde el ciudadano y la autoridad estdn mds
cstrechamente ligados: ése debe ser el eje principal sobre el que debe articularse el nuevo
federalismo. Se tiene que adoptar ¢l principio toral que da vida al federalismo aleméan. Es decir,
donde las compelencias sean compartidas por los diversos niveles de gobiemo (facultades
concurrentes), debe establecerse un modelo de legislacion federal, con un sistema de administracion
local. En pocas palabras: que la federacion legisle y los gobiemos locales apliquen esa ley. Asf, el
gobierno central conservaria solamente ¢l apasato administrativo necesario para hacer frente a sus
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facultades exclusivas (relativamente pocas segin la nueva distribucion competencial que se
propone), y, por ¢l contrario, las administraciones locales (estatales y municipales) se ocuparian de
sus atribuciones exclusivas y de las concurrentes con la federacion. Junto a esta nueva manera de
entender el federalismo, debe recorrer igual camino el tema de los recursos econdmicos. Sin el
correspondiente suministro monetario, resultarg inerte, Para lograr esa suficiencia, es indispensable
fortalecer las competencias y aptitudes de los estados y municipios en materia financier,
principalmente lo que ticne que ver con Ia recaudacién tributaria. A su vez, debe revisarse,
igualmente en favor de los érganos locales, la legislacién impositiva y fortalecer ¢l sistema de
coordinacién fiscal, haciéndolo mis justo y equilibrado.

73.  El sistema federal implica, obligadamente, que los gobiemos subnacionales estén
representados en la estructura de loma de decisiones federal. Este papel es ¢l que debe ocupar el
Senado, en tanto una cdmara que incorpora ¢ integra a las unidades territoriales. La forma en que
son representados los drganos locales de autoridad, asi como el peso que tienen en el nivel del
gobierno central, muestra la especificidad de la organizacion y ¢l pacto federal, En México, por su
diseflo institucional, ¢l Senado no representa verdaderamente la voluntad de los entes provinciales
en ¢l seno de la federacion, Por el contrario, solamente funciona como una cimara colegisladora que
sirve de freno a la de de Diputados. Por ello, se propone reformarlo en un sentido similar al
Bundesrat alemdn. En particular, se propone que la integracion del senado mexicano se dé a partir
de cuatro representantes por entidad federativa (igual que hoy en dia), nombrados por las
legislaturas locales, sin que opere ¢l mandato imperativo pero removibles en tode momento por la
propia asamblea local. Ello va a permitir la plena incorporacion de los intereses locales y regionales
en el dmbito de las decisiones del gobierno central.

74, Para un correcto funcionamicnto del orden democrético nacional es indispensable ln
prevalencia absoluta de! Estado de Derccho. Mientras los poderes piblicos y su forma de
relacionarse (entre cilos mismos, y entre los diversos actores politicos y la sociedad) no queden
subordinados al imperativo de [as normas legales, no podra hablarse propinmente de un régimen
democrdtico. Més ain, el ms perfecto de los discfios constitucionales imaginables serd letra muerta
sin la vigencia plena del Estado de Derecho. Si en México el Estado (entendido como el poder
politico) no sc somete al marco legal, las formas podrin cambiar pero no ¢l fondo (la
discrecionalidad y arbitrariedad del poder). Por ello, entre muchas otras razones, ¢s vital el Estado
de Derecho como picdra de toque de la democracia. En este sentido, no ¢s més que la sujecion y
limitacién de la autoridad politica establecida (y democrdticamente legitimada) a partir de reglas de
Juego, es decir, de normas juridicas.

75.  Si bien donde mayor avance se ha dado y donde s¢ han concentrado los principales
esfuerzos para caminar hacia una democratizacién plena ha sido en el frente electoral, lo cierto es
que adn quedan algunas materias por resolver. En cuanto al sistema clectoral propiamente dicho (la
férmula mediante la cual se convierten los votos en escafos), s¢ ha dicho que el Senado debe
integrarse o través de rcprescntantes nombrados por las legislaturas locales, quitandole asf ¢l
cardcter de eleccion directa. En cuanto a la Cémara de Diputados, la barrera de cntrada para obtener
representantes por la via plurinominal debe aumentar a 3 por ciento, con la finalidad de evitar una
fragmentacion excesiva. Ademds, se propone que se limite ¢l tope de sobremepresentacion del
partido mayoritario a un méximo de cinco puntos porcentuales, privilegiando Ia representacion y ¢l
establecimiento de acuerdos entre partidos, pero sin minar la siempre necesaria gobernabitidad (en
la actualidad, cabe recordarlo, este limite es de 8 puntos). En lo que tiene que ver con la
organizacidn y regulacion de las elecciones, se propone la supresion de los institutos y tribunales
clectorales locales, Si las autoridades electorales federales ya han consepuido el pleno
reconocimiento, prestigio y confiabilidad —y no asf las locales—, deberfumos transitar hacia una
autoridad sinica en materia de elecciones (de forma similar a como ocurre en Brasil), Por otro lado,
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hay que reformar ciertas condiciones de la competencia electoral. A saber, la regulacién de las
precampafias, una mayor fiscalizacién de los partidos y candidatos, ¢l papel de los medios de
comunicacion y la propaganda, la compra y coaccién del voto, y el uso indebido de recursos
plblicos.

76.  La regulacion que establece el texto constitucional en materia presupuestaria resulta
verdaderamente desafortunada. Incurre en una serie de vicios, que en la actualidad ¢s imperioso
corregir: poco tiempo para que los diputados conozcan y debatan el presupuesto, y no existe salida
institucional en caso de no ponerse de acuerdo, es decir, no hay un dispositivo de emergencia que
permita resolver una posible trabuzén legislativa. En particulsr, se proponen variss medidas
correctivas: a) establecer dicha valvula de escape, para resolver la ausencin de acuerdos legistativos;
b) anticipar ¢l término en que debe ser presentado el presupuesto, para permitic un mejor andlisis de
éste por el legislativo; y c) instaurar In aprobacion del presupuesto por ambas camaras, con Ia
posibilidnd de ser vetado por ¢l ejecutivo.

77.  Otra omisién importante y para la que no existe salida institucional alguna (o al
menos no In adecuada), tiene que ver con los articulos 84 y 85 constitucionales, donde se regula ¢l
procedimiento para sustituir al titular del ejecutivo en caso de falta (sea por muerte, incapacidad,
destitucion, etcétera), El dispositivo adoptado por la constitucién es una bomba constitucional que,
en potencia, contiene la semilla del desorden y el quiebre del orden politico democritico. Se
propone, pues, que ¢l secrelario de gobernacion se erija en ¢l titular del cjecutivo, micntras ¢l
congreso flega a una decision, ahora si, segiin lo marcan los articulos constitucionales citados. De
esin forma, se da certidumbre al proceso sucesorio, evitando la confusion y ¢l desorden politico y
constitucional que con seguridad provocaria el dispositivo actual.

78.  Si bien estamos a favor de la convocatoria a un constituyente y de instaurar un nuevo
documento constitucional, reconocemos de forma realistn que esto es muy poco probable y, en
cicrto sentido, peligroso. Por tanto, de una manera mds sencilla, s¢ propone que —-dentro del camino
marcado por el artfculo 135 para reformar la ley fundamental— se haga una reforma integral, en
donde se persigan dos objetivos basicos: en primer fugar, revisar la constitucién por completo y,
desde ¢l punto de vista de 1a téenica legislativa, reescribirla para hacerla normativa y exigible. En
segundo lugar, repasar cf articulado que tiene que ver con ¢l régimen politico, ¢s decir, con las
reglas del juego, para otorgarle fithcionalidad y gobernabilidad democrdtica al sistema de gobiemo,
en un contexto de acentuado pluralismo politico.

79.  Ante el agotamiento del modelo de dominacion postrevolucionario, México necesita
un nuevo acuerdo politico: unas nuevas reglas de juego acordadas por todos los actores, que generen
un marco constitucional funcional, sobre el que s¢ pueda establecer una democracia perdurable,
solida y gobernable. Partiendo de este supuesto, lo de menos resultard la forma que encarne ese
pacto: nueva constitucion, reforma integral o modificaciones parciales. Sin duda, las reglas actuales
no estin diseiadas para regular un régimen democritico y pluralista, no son funcionales para
resolver lus disputas politicas y normar la competencin. Es indispensable, pues, dotarnos de
verdaderos patrones de funcionamicnto det sistema democratico: aceptados por todos, que permitan
procesar ¢l conflicto politico, cualquiera que sea su naturaleza, Hace falta construir nuevas
instituciones, capaces de contener y encauzar la competencia y el pluralismo politico. Hay que
regresar al restirador y pensar en scrio, imaginar & fondo las posibilidades del cambio
constitucional; deshacerse de prejuicios histéricamente acumulados y en extremo gencralizados. Sin
cmbargo nada haria més daflo que un grupo, por si solo y de manera unilateral, busque imponer su
proyecto de reformas politicas, movido por un dnimo de revancha y de ajuste de cuentas con el
pasado reciente. En este punto no cabe mas que una especie de democracia contractual,
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