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1. LAS TRANSICIONES POLITICAS

1.1 LOS REGIMENES POLITICOS TN

De acuerdo a la teoria sobre transiciones politicas, el concepht'o;ﬁ(ig tria{r;‘;icién a
la democracia se constituye en una variable que permite explicar el reemplazo
de un gobierno autoritario por la instauracién de una forma de gobierno
democratica. Cabe considerar en primer lugar, que una transicion politica
indica que un régimen politico experimenta una transformacion en lo que se
refiere a sus reglas, métodos, procedimientos e instituciones. Sin embargo, el
concepto de transicion politica deja abierta la posibilidad de que un régimen
politico pueda reconvertirse en cualquiera de las siguientes modalidades: una
democracia puede transformarse en un autoritarismo o incluso, en un
totalitarismo, o bien, un régimen autoritario o totalitario puede transformarse a
su vez en una democracia. La transformacion de los regimenes politicos es tan

variable, que para clasificarlos se requiere identificar cudl es el punto de

partida, asi como las caracteristicas de la instauracion del nuevo régimen.

Lo que si se puede afirmar, es que durante una transicion politica hay un
elemento que sustancialmente se transforma: el régimen politico. Si partimos de .
este hecho, podemos suponer entonces que aquello que se mantiene en
permanente ‘flujo durante este proceso de transformacién son las reglas, los
métodos, los procedimientos y las mstituciones que conforman dicho régimen.
Por lo tanto, el caracter, la composicién y el funcionamiento de un régimen
politico se transformarda en la medida en qlie sus componentes sean

sustancialmente modificados.



Por lo tanto, serd necesario comenzar por descmbir o qué es un régimen
politico y cudles son sus componentes, para luego explicar cémo éstos se
transforman dando paso asi, a la transicion politica en cualquiera de sus

modalidades.

Un régimen politico es basicamente una forma de gobiemno, su estudio ha sido
abordado desde la antigua Grecia hasta nuestro dias; la primera clasificacién
sobre las formas de gobiemo la concibié precisamente Aristoteles en su obra
La politica. Para éste, existian basicamente tres formas de gobierno: la
monarquia, la aristocracia y la democracia (Arnstoteles;1967:221). Esta
clasificacion hace referencia basicamente al nimero de gobernantes y no asi, a
las reglas de funcionamiento del régimen politico. La monarquia es el gobierno
de una sola persona, en la aristocracia gobieman un pequefio grupo de
personas, mientras que la democracia se constituye en el gobiemo de la

mayoria.

Posteriormente, aparece la clasificacion de Montesquieu en la obra Del espiritu
de las leyes en donde se encuentran las siguientes formas de gobierno:
monarquia, republica y despotismo (Montesquieu;1971:8). Esta clasificacion a
diferencia de la Armstotélica, pone mas atencién como quiera que sea a las
reglas de funcionamiento. Segun Montesquieu, el principio que mueve a estos
gobiemos es distinto: la monarquia se funda en la virtud, la republica en el
honor, y la tirania en el temor (Montesquieu;1971:20).

Por su pa}te, el enfoque sociologico ha contribuido a la clasificacion de los

regimenes politicos a partir de una sistematizacién mas solida. Por un lado esta
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el criterio del materialismo historico, cuyos tipos fundamentales corresponden a
las diversas fases de la evolucién del modo de produccion. Este enfoque
sugiere que en la medida en que se explica el nexo de condicionamiento que
liga la superestructura politica con la estructura social, es posible concebir tres
tipos de régimen: el esclavista, el feudal y el capitalista (Engels;1997:141).
Este enfoque hace alusion concretamente, a las formas de dominacion de
acuerdo a los modos de produccion que Marx concibe través del proceso
historico. Estos periodos, pueden considerarse no sélo como regimenes, sino

también como ya se dijo, formas de dominacién o modos de produccion.

Por otro lado, esta el criterio de la razén de Estado, éste nos indica que la
configuracion de los regimenes politicos depende del orden que asume la
relacién entre partidos, es decir, el sistema de partidos. En opinion de Maurice
Duverger, “el desarrollo de los partidos politicos ha hecho romper los cuadros
de las wviejas clasificaciones politicas, inspiradas en Amnstoteles o en
Montesquieu” (Duverger; 1951:418). Duverger reconoce basicamente dos tipos
de regimenes politicos: la democracia liberal y los autoritansmos, dentro de los
autoritarismos distingue entre los regimenes socialistas y las dictaduras
conservadoras. El criteno para distinguir tanto a la democracia como el
autoritarismo, es que la primera se caracteriza por el pluralismo y la renovacién
regular de los gobernantes por medio de elecciones libres, mientras que el
segundo es un sistema monolitico donde los gobernantes no pueden ser
removidos del poder por medios legales.
N
Una posterior contribucién a las formas de gobierno es la de Juan Linz. A partir

de la division entre regimenes democraticos y no democraticos, Linz distingue



dentro de la ultima categoria la diferencia entre autoritarismo y totalitarismo,
dando paso asi, a una sistematizacion mas detallada de los regimenes politicos
que la concebida por Duverger. Segun Linz, un régimen autoritario se distingue
de acuerdo a tres variables: /) el grado de pluralismo politico (del monismo al
pluralismo limitado), 2) el grado de participacion real de una poblacion (de la
movilizacién a la despolitizacion), 3) el grado de ideologizacién (de la
existencia de simples actitudes mentales a la centralidad de la ideologia)
(Linz;1975:175). La caracteristica de un régimen autoritario segin Linz es que
“se distingue por un pluralismo politico limitado y no responsable; por una baja
movilizacion politica en la fase intermedia de mayor estabilidad; no tiene una
ideologia compleja y articulada, sino tan solo algunas actitudes mentales
caracteristicas; en ellos, un lider, mas raramente un grupo pequefio, detenta el
poder y lo ejerce dentro de limites formalmente mal definidos pero

suficientemente claros” (Linz, Juan;1964:255).

A su vez, la forma de gobierno totalitaria se distingue por las siguientes
caracteristicas: a) una ideologia desarrollada y articulada que se encuentra tanto
en el nivel de comunidad politica como en las normas y estructuras de la
autoridad del régimen, 5) un partido dnico muy desarrollado y otras
organizaciones que mantienen a la comunidad politica en un estadio de
movilizacién politica continua, ¢) todo el poder en manos de un individuo o de
un pequefio grupo no responsable ante los demdas, d) un estado de
subordinacion de los militares, a diferencia de otros regimenes no
democraticos, y e) una practica de terror y represién que golpea también dentro
de la élite dominante y sanciona incluso a oponentes que sélo lo son de modo

potencial (Morlino, Leonardo;1980:101).



Dos de las diferencias mas distintivas entre autoritarismo y totalitarismo son las
siguientes: lo que se contfapone a los regimenes autoritarios son todos los
sistemas monopartidistas éon una elevada movilizacion politica, asi como el
grado de movilizacién politica de la sociedad (mientras que en el autoritarismo

la movilizacién es baja, en el totalitarismo es muy elevada).

Incluso atendiendo la tipologia de partidos de Giovanmi Sartori, podemos
mencionar que el régimen politico determina en gran medida al sistema de
partidos. Bajo un régimen totalitario se conforma un sistema de partido tnico, y
significa exactamente lo que dice “solo existe, y sélo permite que exista, un
partido. Esto se debe a que ese partido veta, tanto de jure como de facro, todo
tipo de pluralismo de partidos” (Sartori;1976:263). Por su parte, el tipo de
sistema de partido que asume generalmente un régimen autoritario, Sartori lo
designa como hegemonico, ain cuando el régimen permute la existencia de una
periferia de pequefios partidos secundarios, no existe la competitividad
partidista y por lo tanto el poder no esta en juego. “No sélo no se produce de
hecho la alternacion, no puede ocurrir, dado que ni siquiera se contempla la

posibilidad de una rotacién el poder” (Sartori;1976:276).

En lo que respecta al concepto de democracia, ésta se considera un “un método
o conjunto de reglas de procedimiento para la constitucion del gobierno y para
la formacion de decisiones politicas, es decir, las decisiones vinculantes para
toda la comunidad” (Bobbio;1976:449). Esta definicién hace referencia en

concreto, a la denominada democracia procedimental, cuya atencion principal

LY

se centra en el método para acceder al poder, asi como la forma de su gjercicio.

Y es que una caracteristica distintiva de la democracia en el siglo XX es que se
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le considera basicamente como un procedimiento para la seleccion de

candidatos.

Por su parte, Robert Dahl designa con el térmuno de poliarquia a los regimenes
democraticos para eliminar el término “democracia” cargado de connotaciones
de valor y, como tal, proclive a utilizarse indistintamente. Dahl define la
poliarquia como “regimenes relativamente (pero no completamente)
democraticos; o dicho de otra forma, las poliarquias son sistemas
sustancialmente liberalizados y popularizados, es decir, muy representativos a
la vez que francamente abiertos al debate publico” (Dahl;1971:18). La
caracterizacién que elabora Robert Dahl sobre el gobierno democratico “se
caracteriza fundamentalmente por su continua aptitud para responder a las
preferencias de los ciudadanos, sin establecer diferencias politicas entre ellos,
(...) la democracia designa el sistema politico que cuenta con disposiciones
para satisfacer entera o casi enteramente a todos sus ciudadanos”

(Dahl;1971:13).

Otra contribucion a la teoria de la democracia que resulta significativa, es la de
Anthony Downs. Mas que una caracterizacion del gobierno democratico,
Downs enumera las condiciones necesarias y suficientes que requiere un
régimen para ser considerado como democratico; condiciones que a su vez,
hacen también alusion al tipo de democracia procedimental. Las condiciones
que Downs enumera son las siguientes:

1. Se desggrla mediante eleccidn popular un soélo partido (o coalicion de

partidos) que maneje el aparato de gobierno.



. Dicha eleccion se repite en intervalos regulares, cuya duracién no puede
alterar por su cuenta el partido en el poder.

. Todos los residentes de la sociedad gozan de plenas facultades psiquicas y,
de acuerdo con las leyes del pais, pueden votar en todas y cada una de las
elecciones.

. Cada votante puede emitir un voto, y sélo uno en cada eleccion.

. El partido (o coaliciéon) que cuente con el apoyo de la mayoria de los
votantes tiene derecho a asumir el poder hasta las siguientes elecciones.

. Los partidos que pierden en unas elecciones nunca tratan de impedir por la
fuerza o por medios ilegales que el partido (o partidos) que gana se haga
cargo del poder.

. El partido en el poder nunca trata de restringir las actividades politicas de los
ciudadanos o de los demas partidos mientras estos no intenten derribar el
gobierno por la fuerza.

. En cada eleccion son dos o mas partidos que compiten por el control del

aparato de gobierno (Downs;1957:26).

Llama particularmente la atencién que el trabajo de Downs Zeoria econdomica

de la democracia escrito en 12357, haya sido el pnmero en enumerar las

caracteristicas que en la practica distinguen a la democracia. Posteriormente

apareceran ‘otros trabajos influenciados por Downs, que van a considerar las

condiciones necesarias y suficientes del gobierno democratico. Lo que interesa

subrayar es que Downs es el primero en hacerlo.

4

Hacia 1962, Giovanm Sartori elabora su 7eoria de la democracia en donde

agrega otros requisitos para la democracia; entre ellos, la existencia de una
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opinion publica, la formacién de opiniones, el consenso, la participacion y el
referéndum (Sartori;1962:116-162). Al considerar éstos requisitos, Sarton
alude concretamente a la dimension participativa, pues enfatiza sobre el

relevante papel de la sociedad civil en las democracias.

Una aportacién mas para enumerar los requisitos de la democracia aparece en
1971 con el ya mencionado trabajo de Robert Dahl La Poliarquia. En dicho
estudio, se agregan dos dimensiones que un régimen democratico debe
garantizar a sus ciudadanos: @) el derecho.a participar en las elecciones y en el
gobierno y b) el acceso al debate publico (Dahl;1971:15). De acuerdo a Dahl,
un gobierno tiende a ser mas representativo cuando garantiza al mayor numero
posible de sus ciudadanos estos dos derechos. En Dahl se enuncia una vez mas
la dimension participativa que debe caracterizar a toda democracia; incluso, la
participacién en Dahl no se limita al procedimiento para elegir gobernantes,
sino que su alcance debe ser mayor: influir en las decisiones del gobierno, lo
cual supone una sociedad civil potencialmente activa y con instituciones de

caracter altamente representativo.

Para 1987, David Held menciona en su trabajo Modelos de democracia, los
que han de considerarse como supuestos comunes de la teoria de la
democracia, €stos son: a) la existencia de un pueblo en un territorio delimitado,
b) crudadanos votantes, ¢) responsabilidad de quienes adoptan la decision de
los votantes, d) decisiones/politicas/programas, ¢) lideres responsables que
toman decisiones. A partir de estos supuestos, se establece segin Held, una
relacion simétrica y congruente enfre los que adoptan las decisiones y los

receptores de las decisiones politicas (Held;1987:361).

11



Hacia 1994, Samuel Huntington enumera en su trabajo La tercera ola las
variables independientes que se deben considerar en una democracia: a) nivel
elevado de riqueza, b)economia de mercado, ¢) un alto nivel de alfabetizacion y
educacion, d) pluralismo social, e) expansién de la participacion politica, f)
bajos niveles de violencia civil, g) tradicién de tolerancia y compromiso, )
tradicion de respeto por la ley y los derechos mdividuales, i) homogeneidad
social (ética, racial, religiosa) (Huntington;1994:46-47). Sin embargo,
Huntii ston considera que no existe una variable comin, independiente y
universal que permita explicar el desarrollo politico para todos los paises, dado
que las modalidades de los procescs politicos difieren en cada caso. Por lo
tanto, Huntington prefiere enumerar una serie de variables independientes que

pueden considerarse como condiciones para la practica de la democracia.

Como puede notarse, el concepto de democracia ha sido objeto de un diverso
tratamiento tanto para definirla como para enumerar sus requisitos. El concepto
ha sido desarrollado originalmente por la filosofia politica, mientras que en la
época moderna, con el establecimiento y desarrollo de la ciencia politica, el
tratamiento que ha recibido dicho concepto ha sido objeto de una
sistematizacién, con el fin de precisar su significado. Al parecer, durante su
origen, la democracia se concibié como una forma de gobierno al igual que la
aristocracia y--la tirania, es decir, una forma de organizacion politica; y aunque
la democracia moderna es también uﬁa forma de gobiemo, particularmente en
el siglo XX los tedricos que han desarrollado el concepto han situado a la
democrac1a como un método a partir del cual se procede para conformar una
determmada forma de organizacién politica caracterizada por las siguientes

variables:

17
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a) la existencia de una cultura politica.

a) participacion.

b) representatividad.

¢) procesos  electorales  periddicos, ininterrumpidos y lmmpiamente
administrados.

d) alternancia partidista.

e) el llamado a cuentas por la via legal a los gobernantes.

f) equilibrio de poder entre los 6rganos de gobierno.

g) debate publico. .

Entre éstas consideraciones, se puede afirmar que el principal criterio que tiene
que cumplirse es la celebracion de procesos electorales periddicos e
minterrumpidos. No todas las democracias occidentales cumplen los requisitos
- enumerados, pero conforme los gobiernos democraticos definen y adecuan los
métodos y procedimientos de las instituciones democraticas, €stas variables se
van apareciendo gradualmente y se constituyen en indicadores que pueden

incluso medir el grado de democracia de un sistema politico.

Una vez que se ha definido a las tres formas de gobierno mas representativas
del siglo XX la democracia, el autoritarismo y el totalitarismo, a continuacién

voy a definirto que es un régimen politico.

De acuerdo a Lucio Lew, se trata de “el conjunto de reglas de las instituciones
que regul:im la lucha por el poder y el ejercicio del poder y de los valores que
animan la vida de tales instituciones” (Lev1;1976:1362). Esta definicion

considera los componentes de un régimen politico: las reglas (que se refiere a la

12
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dimension normativa que da forma al disefio constitucional), las instituciones
(que son basicamente los organos de poder politico) y los valores (que dan

forma al sistema cultural que predomina dentro del régimen politico).

Una definicién mas, es la de Leonardo Morlino quien considera que el régimen
politico se compone de cuatro elementos: /) las ideologias, valores y creencias,
que influyen en las estructuras de autoridad, 2) las normas o reglas del juego,
que son procedimientos formalizados que sirven para la resolucién pacifica de
los conflictos politicos, 3) estructuras de decision, que distribuyen costos y
beneficios entre la sociedad vy, 4) las estructuras de coaccién, las cuales fuerzan
a la obediencia (Morlino, Leonardo;1980:46). Estos componentes que
menciona Morlino hacen referencia al igual que en el caso de Lucio Lewi, a las
reglas y a las instituciones como componentes basicos del régimen politico. Sin
embargo, al introducir las ideologias y las creencias (Levi también considera
los valores), se hace mas explicito un elemento adicional a considerar: la

cultura politica.

Una definicion mas del régimen politico la encontramos en Maurice Duverger;
para €ste, se trata de “un conjunto de instituciones politicas en vigor en un pais
y en un momento dado” (Duverger;1955:65). Una caracteristica fundamental
para Duverger, es que existe una estrecha interdependencia entre todas las
mstituciones de un mismo régimen con respecto a la ideologia, los sistemas de
valores y las creencias de la sociedad en que se desenvuelve. Por lo tanto,
reglas, mstituciones y cultura politica se condensan para conformar un régimen
)

politico.

14



Se puede considerar entonces al régimen politico, como el conjunto de
instituciones que tienen una estrecha relacion con el poder politico, tanto en lo
que se refiere al acceso del poder como el ejercicio del mismo; asi como las
reglas que definen los procedimientos con los que operan dichas instituciones.
En todo régimen existen por lo tanto, tres componentes basicos: las reglas, las
instituciones y la cultura politica. Entre reglas e instituciones se establece una
relaciéon de causalidad, debido a que el orden constitucional, determina el
disefio de las mstituciones. Mientras que los valores se consideran parte de la
tradicion y las creencias, pero repercuten en el régimen politico en el sentido de
que dan forma al tipo de cultura politica que predomina entre sociedad civil,

Instituciones y gobierno.

18



1.2 LAS TRANSICIONES POLITICAS

La transicion politica es un concepto general, pues considera un proceso de
cambio o bien, una transformacion de régimen, que si bien no especifica la
modalidad que asume el cambio, se usa para designar una transformacién en el
nivel de instituciones de poder politico. En palabras de José Antonio Crespo
“el proceso de transicion politica es aquel en el cual las reglas del juego del
régimen vigente han dejado de operar y ser acatadas por todos los actores, pero
no ha sido defimdo y aceptado un nuevo conjunto de reglas” (Crespo;1999:20).
Por lo tanto, se puede afirmar que mientras no exista pleno acuerdo sobre la
forma en que va a operar un nuevo régimen en lo que se refiere a sus
procedimientos, métodos, reglas e instituciones, se puede afirmar que se esta en
medio de la transicion, pues el paso de un régimen a otro permanece indefinido.
“Hablar de una transicion politica en general deja abierta la posibilidad de que
se pase de un autoritarismo a otro con distintas caracteristicas o signo
ideologico, incluso que se vaya de una democracia a un autoritarismo”

(Crespo;1999:19).

Un estudio que describe el caso especifico de una transicion que va de una
forma de gobierno democratica a una autoritaria, es el trabajo del politologo
espafiol Juan-Linz La quiebra de las democracias. Aunque se trata de un
estudio que aborda una modalidad especifica (transicion de democracia a
autontarismo), su estudio considera algunos factores de la transicion politica
propiamente. Segun Linz, los aspectos que contn'buyeh a las crisis de régimen
que dese;nboc;an en transicion politica se atribuyen a “la incapacidad del

gobierno de resolver problemas para los cuales las oposiciones desleales se
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ofrecen como solucion, son el resultado de una falta de eficacia o efectividad
de gobiernos sucesivos al enfrentarse con serios problemas que requieren
soluciones inmediatas™ (Linz,1987:93). Linz identifica las diferentes fases que
se presentan en toda transicion politica: a) la pérdida de poder (que puede
manifestarse a través de medios violentos o pacificos y significa la caida del
antiguo régimen), b) el vacio de poder (que es justo el momento de la
transicion, aunque el término “vacio de poder” hace referencia en concreto a
una situacion de ingobernabilidad) y, ¢/ toma del poder (que se refiere al
momento de la instauracién de un nuevo régimen). Estas tres fases deben
presentarse para considerar que efectivamente un régimen ha expenmentado

una transicién politica.

Otro concepto de transicion politica es el de Guillermo O Donnell y Philippe C.
Schmitter. Esta definicién es quiza la mas aceptada dentro de la literatura sobre
transiciones politicas. Se define como “el intervalo que se extiende entre un
régimen politico y otro” (ODonnell y Schmitter;1986:19). Al descnbir la
transicion como “un intervalo”, supone que hay un punto de partida, asi
como un punto de llegada. El punto de partida indica el momento en que
comienza la transformacién del régimen, el intervalo es el momento de la
transicion, y el punto de llegada se refiere a la mstauracion.

O'Donnell y Schmitter hacen énfasis en un particular aspecto, que las reglas
con las que va a operar el nuevo régimen son motivo de redefinicion entre los
actores po}iticos mnvolucrados en el proceso de transicion. “Lo caracteristico de
las transiciones es que en su transcurso las reglas del juego politico no estan

definidas. No s6lo se hallan en flujo permanente sino que ademas, por lo
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general son objeto de una ardua contienda; los actores luchan no sélo por
satisfacer sus interese inmediatos, (...) sino también por definir las reglas y los
procedimientos cuya configuracion determinard probablemente quienes seran
en el futuro los perdedores y los ganadores” (O'Donnell y Schmitter;1986:19-
20).

Otra contribucién significativa al concepto de transicion politica es la Leonardo
Morlino. Una caracteristica distintiva en las transformaciones de los regimenes
segim Morlino, es que los aspectos esenciales de las nuevas instituciones
resultan ser diversas a las anteriores. Morlino no utiliza el término “‘transicion
politica” sino “transformacion de régimen”. Su definicion consiste en “un
cambio fundamental que comporta el cambio de un régimen a otro cuyas
caracteristicas esenciales son palmariamente diversas” (Morlino;1980:104). La
transformacion de régimen alude explicitamente al cambio en el procedimiento
de las mstituciones de poder politico, mientras que el concepto de transicion
politica es mds general y abarca los distintos niveles del sistema politico,
mcluyendo a los partidos politicos, la estructura de gobiemo y la sociedad civil.
Si bien en el concepto de transicion politica es posible definir las secuencias del
cambio politico, el concepto de transformacion de régimen resulta igualmente
util para efectos de ésta investigacion, pues hay basicamente dos cuestiones
fundamentales que Morlino atiende, y que son centrales para los objetivos de
mi invesu'gacién. Por un lado, se pregunta cudnto puede cambiar un régimen,
para ello, responde que en la medida en que los aspectos mas esenciales del

régimen se transformen, se puede medir el grado de transformacion.' La

' Lo que Morlino identifica como los aspectos mas esenciales del régimen es lo que en este trabajo se ha
denominado como instituciones de poder politico y las reglas de operacién con las que procede el régimen.
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segunda dimensién que Morlino atiende, se refiere al cémo cambian los
regimenes politicos. Las variables que contempla se presentan en forma de
dicotomias y son cuatro a saber: a) continuo/discontinuo; ) acelerado/lento; c)

pacifico/violento; d) interno/externo (Morlino;1980:105).

El primer caso, se refiere a la capacidad de adaptacién para el cambio que
puede tener un régimen. Si la transicion es continua, ello se debe a que el
régimen ha mostrado capacidad de adaptacion y flexibilidad con respecto al
cambio, si la transicion es discontinua, significa que se puede llegar a un
momento de la transicién en donde no existen condiciones para continuar con

la transformacién, rompiéndose asi, con la continuidad del proceso.

La segunda variable, lentitud/velocidad, se refiere al periodo de tiempo que
puede durar la transicion. En este sentido, la velocidad del cambio obedece en
gran medida a la voluntad y compromiso que asuman los actores politicos para

emprender el reemplazo del régimen.

La tercera varnable, transicion violenta/pacifica, indica que los métodos para
derribar el antiguo régimen y la instauracién de uno nuevo pueden variar. Si la
transicion se lleva a cabo por medio de elecciones -limpias, competitivas,
transparentes—y confiables, el reemplazo en el poder tendra lugar en forma
pacifica. Por el contrario, el recurso de la violencia implica cualquiera de las
situaciones siguientes: tumultos, conspiraciones, guerras internas, motines,
rebeh'ones# de militares contra las autoridades y golpes de Estado. Al respecto,

Morlino agrega: “conviene observar, que la ausencia o presencia de violencia

no son por si solas las tnicas condiciones, ni se cuentan entre las condiciones
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esenciales del cambio de régimen. Una transicién puede darse con

independencia de cualquier utilizacién de la violencia” (Morlino;1980:107).

La ultima variable que Morlino considera es el origen externo/interno de las
transiciones. Esta variable se refiere a la intervencion de alguna potencia
externa, que influye en forma directa en el cambio de régimen. Se trata de
transformaciones politicas dirigidas e impuestas desde el exterior. “La variable
internacional ha desempefiado de ordinario, un papel mas o menos amplio, en

la mayoria de transiciones de régimen” (Morlino;1980:110).

Lo que en realidad parece preocuparle a Morlino es como debe conservarse un
régimen para sobrevivir. Dicho en términos sistémicos, como un régimen puede
alcanzar la refuncionalizacidn o eficacia sobreponiéndose a perturbaciones a las
que siempre estd expuesto. Para Morlino, la instauracién y la consolidacion
consideradas como las dos ultimas fases de la transicion, hacen referencia mas
bien a los mecanismos mediante los cuales los regimenes politicos se sirven
para refuncionalizarse. Pareciera que para Morlino es mas correcto hablar de

refuncionalizacion del régimen que propiamente de transicion politica.

PO
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2. PROCESOS DE TRANSICION A LA DEMOCRACIA, SISTEMAS
PRESIDENCIALES Y CONSTITUCIONALISMO

2.1 LOS PROCESOS DE TRANSICION A LA DEMOCRACIA

En este apartado se van a definir las transiciones a la democracia, asi como sus
caracteristicas y modalidades del proceso. En segundo término se va a abordar
el sistema presidencialista, los criterios para definirlo y sus caracteristicas. Y
por ultimo, se va a considerar la teoria constitucional con el objeto de destacar
la importancia de los textos constitucionales en la construccién de regimenes
democraticos. Por lo que voy a definir las dimensiones y presupuestos basicos
que van a orientar esta investigacion, dado que entre los tres temas se establece
una relacion de causalidad. La transicidén a la democracia es el escenario a
partir del cual se desarrolla la problematica de este trabajo, dicha transicién
tiene varios efectos en el régimen politico, el efecto que he elegido es la
adecuacidn y refuncionalizaciéon del sistema presidencial, sin embargo, la
condicidén que se requiere para que se produzca ésta adecuacién y
refuncionalizacién, son las reformas constitucionales. Por lo tanto, sera
necesario definir teéricamente cada uno de estos preceptos, que en otro

apartado seran aplicados al caso mexicano.

En lo que se refiere especificamente a las transiciones que van del autoritarismo
a la democracia, es justamente donde se ha producido el mayor numero de
estudios. La causa de ello, obedece a que ha sido mucho mayor el nimero de
paises que han transformado sus regimenes politicos bajo esta modalidad, sobre
todo, en el ultimo cuarto del siglo XX. Estos procesos democratizadores fue}'on

denominados por Samuel P. Huntington como “la tercera ola”, debido a que
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en treinta paises de Europa del Sur, Latinoamérica, Asia, Europa del Este y

Africa se presento el fenomeno de la democratizacion.

Es por ello, que los estudios sobre los procesos de transicién a la democracia
se han multiplicado, puesto que no han existido en los ultimos afios casos o
experiencias en donde haya sido pos:iblé observar reconversiones hacia formas
de gobierno autoritarias. La tendencia en casi todos los paises ha sido hacia la
instauracion de formas de gobierno democraticas.

De acuerdo a Guillermo O Donnell v Philippe Schmitter, las transiciones a la
democracia obedecen a modalidades distintas. Sin embargo, una sustancial
aportacidn fue identificar a las transiciones democraticas como un proceso que
se compone de tres momentos: la liberalizacion, la democratizacion y la
consolidacion.? Identificar la liberalizacién como el primer momento de las
transiciones a la democracia, significa reconocer que un gobierno autoritario
comienza por conceder una apertura que tiene por objeto flexibilizar la rigidez
con la que se conduce, para posteriormente emprender una real y efectiva
democratizacidn, que ya no se constituye en una simple apertura, sino que por
el contrario, los procedimientos con los que se conduce un gobiemno autoritario
son reemplazados por otros cualitativamente distintos.

La liberalizacion puede concebirse como una estrategia politica implementada
al interior de una élite gobernante. Si bien la mayoria de las experiencias de

liberalizacion pueden considerarse como el primer paso para democratizar un
4

*No en todos los casos de transictém a la democracia se presentan los tres momentos, sin embargo, esta

clasificacion permite sistematizar las fases de algunos procesos democratizadores.
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régimen, en otras situaciones pueden concebirse como una estrategia para la
relegitimacion de los autoritarismos o bien, pueden resultar un mecanismo que
intente otorgar una apariencia democratica, prolongando indefinidamente la
democratizacion. Es decir, la liberalizaciéon puede concebirse como un
verdadero intento por democratizar un régiumen, o simplemente puede

constituirse en una apertura limitada.

En palabras de O'Donnell y Schmitter, la hberalizaciéon “es un proceso que
vuelve efectivos ciertos derechos, que protegen a individuos y grupos sociales
ante los actos arbitrarios e ilegales cometidos por el Estado o por terceros”
(O Donnell y Schmuitter;1986:20). Se trata basicamente del reconocimiento de
ciertos derechos politicos, los cuales tenian un alcance hmitado para con la
sociedad civil (caracteristica distintiva de los autoritarismos), y que en un
momento determinado, no so6lo se¢ reconocen sino que se amplian. La
liberalizacién se caracteriza entonces, por la apertura de ciertas garantias
individuales. Sin embargo, esto se constituye apenas en un primer paso para la
democratizacion, cuyo alcance va mas alla del reconocimiento de derechos
sociales, éste reconocimiento es apenas la primera condicién que requiere toda
democratizacion. Cabe aclarar sin embargo, que la liberalizaciéon no es una
condicién necesaria y suficiente para la democratizacion, ésta puede alcanzarse

sin haber experimentado previamente la liberalizacién.

En el caso de la democratizacion, por ésta se entiende de acuerdo a O 'Donnell
y Schmitter como “un proceso en que las normas y procedimientos de la
»

ciudadania son, o bien aplicados a instituciones politicas antes regidas por otros

principios, o bien ampliadas de modo de incluir individuos que antes no
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gozaban de tales derechos y obligaciones o para abarcar problemas e
Instituciones que antes no participaban de la vida ciudadana (O'Donnell y
Schmitter;1986:22-23). Un aspecto central para O Donnell y Schmitter, es que
durante el proceso de transiciéon tanto en la liberalizacién como en la
democratizacién, hay algo que debe quedar plenamente garantizado y
reconocido: el derecho a la participacion politica. La participacion es un criterio
basico que se ha considerado en este trabajo para considerar un gobierno

[

democratico.

John Rawls afirma que toda democracia constitucional debe satisfacer el
principio de representacidn, al respecto afirma que “todos los adultos
responsables, tienen derecho a tomar parte en los asuntos politicos, y el
precepto de un elector voto, es respetado en lo posible. (...) Hay firmes
protecciones constitucionales para ciertas libertades, especialmente para
libertades de opiniéon y de reunion, v para la libertad de formar asociaciones
politicas. Esta reconocido el principio de oposicion, la colision de creencias
politicas, y las de los intereses y actitudes que los influencian, son aceptadas
como condicion normal de la vida humana. (...) Sin la concepcién de la
oposicion leal y una concepcion a las normas constitucionales que la definen y
la protegen, la politica de la democracia no puede ser adecuadamente dirigida
hacia una larga existencia” (Rawls;1971:257). De acuerdo a Rawls, el principio
de la participacion - incluso aquella que produce conflicto y no consenso - se
concibe como una caracferistica natural en un sistema democratico.

. ,
Un estudio mas sobre democratizaciones es el Samuel P. Huntington, quien en

base a una clasificacién temporal de las transiciones a la democracia, definié
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con el término “ola democratizadora” a los procesos que experimentaron

cierto namero de paises durante un periodo determinado.

Como se sabe, Huntington identifica tres olas de democratizacidn, estas olas
son seguidas por una serie de “contraolas” que son a su vez, olas inversas en
las que algunos paises que previamente habian hecho la transicion hacia la

democracia, suffieron una reconversion en direccion no democratica, una

especie de reinstauracion autoritaria.
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Como vya afirmé, el tipo de democracia que se ha practicado en el siglo XX, es
el tipo de democracia procedimental. Sobre este punto, Huntington considera
que existe un criterio basico para considerar que efectivamente, un régimen
politico se esta democratizando: “la seleccion de un gobierno a través de unas
elecciones abiertas, competitivas, completamente participativas y limpiamente
administradas™ (Huntington;1994:110). Una vez mas, el procedimiento para
que se produzca la alternancia tiene un papel central, pues las elecciones han
demostrado ser el método mas adecuado para la seleccion de candidatos, asi

como para remover gobiernos. Si éste procedimiento no se garantiza, no hay
formalmente una democracia.
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Se puede por lo tanto considerar a las democratizaciones como un proceso de
transicion que se compone de varios momentos. El punto de partida de una
transicion democratica es la crisis de un gobiemo autoritario. Se ha
mencionado, que las causas de estas crisis tienen su origen basicamente en la
pérdida de legitimidad y en el alto costo que trae consigo la represiéon. La
ausencia de legitimudad no significa necesaniamente que un régimen autoritario
se conducira irremediablemente hacia la democracia o se colapsara, por el
contrario, la elite en el poder puede implementar distintas estrategias destinadas
a buscar la relegitimacion. Los mecanismos para reforzar un régimen autoritario
bien pueden funcionar, pero si la inercia democratizadora que imprimen los
sectores reformistas del régimen o las fuerzas opositoras, cuentan con el apoyo
de algunos sectores sociales, la democratizacion resultara inevitable. Por ello,
habria que considerar a las crisis de régimen como un factor que origina una
transicion democratica, pero una cCrisis nO garantiza necesariamente que

devendra en una democratizacion.

Por otra parte, la liberalizacion politica puede tener tres implicaciones: una, es
la relegitimacion del gobierno autoritario, mediante mecanismos que aparentan
ser democraticos, como lo es el reconocer legalmente a partidos politicos
opositores, ampliar el derecho al voto a sectores sociales antes excluidos y
promover procesos electorales abiertos. Sin embargo, al no conceder
condiciones que garanticen la competitividad partidista, y por consecuencia,
imposibilitar la alternancia,’ se considera entonces que no hay democratizacion,

sino apenas un parcial reconocimiento a la participacién, sin que el poder

4

’ Aunque en rigor la alternancia partidista se considera una condicién necesaria pero no suficiente de la

democracia.
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politico se ponga en disputa. Esto tltimo, no puede considerarse como una
verdadera democratizacion, sino mas bien se trata de un mecanismo
implementado al interior de una €lite, con €l objeto de recuperar la legitimdad
perdida. Este puede ser el caso de los autoritarismos de la Europa del Este,
quienes utilizaban invariablemente las elecciones como mecanismo para

renovar a sus dirigentes, pero sin modificar en absoluto el tipo de régimen.

Una segunda mmplicacién de la liberalizacién politica, es que puede tener
verdaderas intenciones democraticas, pero al no contar el régimen con las
condiciones legales e institucionales riecesarias, la liberalizacién corre el nesgo
de constituirse en una simple apertura politico institucional pero sin
posibilidades de emprender las reformas que se requieren para mmpulsar una
democratizacion. Este es el caso de las transiciones que se prolongan
indefinidamente, pues a pesar de que existe buena voluntad por parte del sector
reformista, no es posible emprender cambios constitucionales, pues es mayor el
bloque que no desea el cambio. En esta situacion, la liberalizacion puede durar
un tiempo considerable constituyéndose tan sélo en una apertura, pero sin
emprender una efectiva democratizacion. Ameérica latina ofrece un buen
gjemplo de estos casos, en donde a pesar de haber emprendido procesos
democratizadores, el momento de la consolidacién se ha retardado en algunos

paises como, Chile y México.

Una tercera implicacion se presenta cuando la liberalizacion de un régimen
autonitario permite una apertura politico - institucional hacia la oposicién, y
4

ésta se desarrolla inmediatamente, dando paso simultineamente a la

democratizacion. En estos casos, la voluntad de los actores politicos para
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transformar el régimen es incondicional, y por lo tanto, la transicion no suele
demorarse mucho. La muerte del dictador Franco en Espaiia, fue seguida por un
nuevo pacto entre los principales actores politicos, propiciando la

consolidacion democratica en un tiempo relativamente corto.

Se ha mencionado que el segundo momento del proceso de transicion es la
democratizacion, y se caracteriza por el arreglo y la negociacion entre actores
politicos para determinar las reglas con las que va a operar el nuevo régimen.
Una vez que se acuerda el nuevo arreglo institucional, se procede a reformar la
coastitucion, sobre todo en lo que se refiere a la composicion y funcionamiento
de los 6rganos de poder politico. En el caso de los sistemas presidenciales, se
refuerza el equilibrio de poderes, en el caso de los totalitarismos se suprime la

figura del dictador, y las fuerzas militares asumen un rol menos preponderante.

Por dltimo, considerar el problema de la consolidacién como la tarea inmediata
de las transiciones - particularmente las de América latina -, implica que las
asignaturas pendientes en el funcionamiento del nuevo régimen no han sido del
todo complementadas. Entre estas asignaturas, se ha hecho énfasis en la
importancia de eliminar los enclaves ¢ inercias autoritarias, lo cual ha resultado
un paso costoso y prolongado para los regimenes de Amérnca latina. Y es que
efectivamente;-al superarse los resagos autoritarios se producen los siguientes
situaciones: /) un efectivo equlibrio de poderes (que implica eliminar toda
supremacia presidencial o de un actor politico en particular), y 2) el llamado a
cuentas dg un gobernante por la via legal (implica que ninguna persona puede
gjercer su voluntad por encima de los demas y que ademas estd sujeto a rendir

cuentas sobre la forma en que procede).
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Estas son algunas de las ventajas con las que pude proceder un régimen
democratico una vez que se consolida. Se puede afirmar que un sistema
democratico garantiza la libertad y la igualdad politica entre sus ciudadanos, en
el sentido de que el conjunto de la poblacion hace efectivos sus derechos

politicos.
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2.2 LOS SISTEMAS PRESIDENCIALES

Antes de abordar este apartado, es necesario aclarar que al hacer referencia a
los sistemas presidenciales, me voy a referir concretamente a la mstitucion
presidencial, y en lo especifico la figura del presidente. No voy a proceder por
tanto, a utilizar el término “Poder Ejecutivo”. El término Poder Ejecutivo hace
referencia no solo a la figura presidencial, sino que dicho poder incluye a los
titulares del gabinete de gobiermo quienes tienen a su cargo las diversas
Secretarias de Estado, ademas de la adminjstracion puablica. Por tanto, las areas
que concentra el Poder Ejecutivo son: ia presidencia, las Secretarias de Estado
y los departamentos administrativos. Cabe aclarar sin embargo, que cuando se
afecta directamente al sistema presidencial, ello tiene repercusiones directas en
los 6rganos desconcentrados de la presidencia; sin embargo, lo que interesa a
esta investigacion es la institucion presidencial. Al referirme concretamente a la
institucion presidencial, voy a limitar el estudio del Poder Ejecutivo a la

persona del presidente. *

Para caracterizar los sistemas presidenciales voy a citar los tres criterios
definitorios que propone Giovanni Sartori. El primero es la eleccidn popular o
directa o casi directa del jefe de Estado por un tiempo determinado, que puede
variar de cuatro a ocho afios (Sartori;1994:97). En primer término, la elecciéon
popular le otorga de entrada al presidente, una legitimmdad de onigen a partir de

la cual puede ejercer legalmente sus funciones. En segundo término, a la figura

“En los casos en los que se recurra a la expresién “Poder Ejecutivo” se debe a que son citas textuales.
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presidencial se le denomina “jefe de Estado” lo que implica que la persona en
la que recae el titular del Ejecutivo, tiene asu cargo la direccion del gobiemo.
AZ5260

El segundo criterio definitorio es que en los sistemas presidenciales el
gobierno, o el Ejecutivo, no es designado o desbancado mediante el voto
parlamentario. Los gobiernos son una prerrogativa presidencial: es el presidente
el que a su discrecion nombra o sustituye a los miembros del gabinete.
(Sartori;1994:98). A diferencia de los sistemas parlamentarios, el Poder.
Ejecutivo mantiene una independencia casi completa con respecto al Poder |
Legislativo. El hecho de que el legislativo no intervenga en su nombramiento,
ni pueda removerlo, implica de entrada su subordinacion. Sartori afirma que en
Jos casos en que el Legislativo censura a ministros individuales del gabinete,
provocando en algunos casos la renuncia, no afecta en lo especifico a la
mnstitucion presidencial - atecta al Poder Ejecutivo - que como se afirmo al
imicio de este apartado, estd compuesto no solo por el presidente, sino que
también se incluye al gabinete de gobierno. Por lo tanto, si un ministro es
desbancado de su cargo debido a una censura parlamentaria, el presidente

designa a otra persona en dicho cargo.

El tercer criterio mencionado por Sartori es que el presidente dirige el Ejecutivo
(Sartor1;1994:99). Debido a que un sistema presidencial no contempla la idea
de una doble autoridad, se delimita entonces una linea de autoridad
suficientemente clara, el presidente encabeza el Poder Ejecutivo y puede

remover con discrecionalidad a su gabinete.

4
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Un cuarto criterio que se va a considerar no proviene de Sartori sino\de Sughart
y Carey, y se refiere a que se le concede al presidente la autoridad para legisiar
(Shugart y Carey;1992:18-22). Esta facultad legislativa, se encuentra
consagrada en las constituciones; la atribucion del presidente para intervenir en
el espacio legislativo resulta con gran frecuencia decisiva, incluso no importa si
un presidente gobierna con mayoria en el congreso o sin ella, la iniciativa y la
influencia que ejerce el presidente ante una situacién donde no se pueden
generar consensos parlamentarios, resulta determinante, pues el presidente se
convierte en el prncipal negociador y mediador entre las fracciones
parlamentarias. Por lo tanto, es posible afirmar que la influencia que ejerce el

presidente sobre la vida partamentaria es casi siempre decisiva.

De manera que un sistema politico es presidencial si, y sélo si, el jefe de
Estado (el presidente) a) es electo popularmente; b) no puede ser despedido del
cargo por una votacion del parlamento o Congreso durante su periodo
preestablecido, ¢) encabeza o dirige de alguna forma el gobierno que designa y
d) se le atribuyen facultades legislativas (Sartor;1994:99. Shugart y
Carey;1992:18-22).

Otro autor que ha abordado el estudio de los sistemas presidenciales es Jorge
Carpizo. A-partir de un enfoque jurista, su estudio sobre los sistemas
presidenciales hace refgrencia basicamente al ambito de sus prerrogativas
constitucionales, Carpizo enumera en primer lugar, las caracteristicas del

sistema presidencial:
L3
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a) El poder ejecutivo es unitario. Estd depositado en un presidente que es al
mismo tiempo, jefe de Estado y jefe de gobierno.

b) El presidente es electo por el pueblo y no por el poder legislativo, lo que le
da independencia frente a éste.

¢) El presidente nombra y remueve libremente a los secretarios de Estado.

d) Ni el presidente ni los secretarios de Estado son politicamente responsables
ante el congreso.

e) El presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la
mayoria del congreso. i

/) El presidente no puede disolver el congreso, pero el congreso no puede darle

un voto de censura.

“Claro esta, que no todas estas notas se dan en los sistemas presidenciales y
mucho menos en forma pura, pero establecer sus principios nos sirve para
poder precisar si un sistema es presidencial o parlamentario, o si es
predominantemente presidencial con matices de parlamentario o viceversa”

(Carpizo;1978:14).

En cuanto los tipos de sistemas presidenciales, Carpizo cita a Karl Lowenstein,
para presentar una clasificacién de los sistemas presidenciales en América
Latina en tres-clases:

a) presidencialismo puro, aquellos que tienen las caracteristicas ya
mencionadas como distintivas del sistema.

b) presidéncialismo atenuado, donde el poder se ejerce conjuntamente por el

presidente y sus ministros, quienes estan organizados como gabinete.
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c¢) aquellos donde se ha tratado de disminuir la influencia del Ejecutivo, ya sea
incorporandole elementos parlamentarios o admitiéndose el Ejecutivo colegiado

(Lowenstein;1949:22-24).

De acuerdo a la clasificacion de Lowenstein, el caso del presidencialismo puro
es un sistema en donde hay un predominio de la figura presidencial y una

subordinacién del legislativo y judicial.

En el caso del presidencialismo atenvado, el poder se comparte, 0 mejor dicho
se desconcentra hacia las distintas ramas que integran el Poder Ejecutivo. Es
atenuado en el sentido de que no solo en la figura presidencial recae la

responsabilidad en la toma de decisiones sino que hay una corresponsabilidad.

El tercer tipo supone cierta influencia del legislativo sobre el presidente,
limitando el margen de accidon que dispone, obligandole a consensar las

decisiones politicas conjuntamente con el Poder Legislativo.

Dieter Nohlen por su parte, distingue desde el punto de vista constitucional
cuatro tipos de presidencialismo, tres de ellos ya han sido mencionados en la
clasificacion de Lowenstein, Nohlen agrega uno mas:

a) El presidencialismo reforzado

b) El presidencialismo puro

¢) El presidencialismo atenuado

d) El presidencialismo parlamentarizado (Nohlen;1998:24).
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En el caso del presidencialismo reforzado, el marco constitucional esta
configurado de tal forma que entre los poderes publicos, las prerrogativas y
facultades mas importantes en la direccion de gobierno corresponden al Poder
Ejecutivo, debilitando en forma sustancial al legislativo y judicial. La
preponderancia presidencial en este caso, estd reforzada por mecanismos
constitucionales; en este tipo de presidencialismo se han desarrollado los

regimenes autoritarios.

Por otra parte, los sistemas presidencialistas se han convertido en objeto de
controversias, sobre todo entre aquellos q-uienes se proclaman en favor de un
reemplazo hacia una forma de gobierno parlamentaria, argumentando que
empiricamente se fortalecido la hipotesis de que los sistemas parlamentarios
han mostrado mayor adaptabilidad y eficiencia. Las criticas al sistema
presidencialista han sido en funcion de su falta de eficacia, los argumentos que
se han esgrimido contra el sistema presidencial se refieren especificamente a la
region latinoamericana. Si bien estas criticas no eluden el problema del
desarrollo y la modermizacion que ha sufrido la regién, se insiste en su
reemplazo. Contrario a América latina, Estados Unidos presenta un sistema
presidencial eficaz, disefiado constitucionalmente para garantizar el equilibrio
de poderes, y aunque existen mecanismos constitucionales que tienden a
resolver las_controversias que se presentan entre ejecutivo y legislativo, no

salva el problema del bloqueo mstitucional.

Los siguientes apartados abordaran las diversas tematicas que subrayan los

4 . . . . .
problemas que se reproducen en los sistemas presidenciales latinoamericanos.

-
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El modelo presidencial que originalmente fue disefiado por los Estados Unidos
y posteriormente adoptado por los gobiernos latinoamericanos, sufrié algunas
deformaciones que seran previamente abordadas. De entrada, la dificultad que
se ha presentado en los paises latinoamericanos para adoptar el sistema
presidencial ha resultado costosa, y aunque su desarrollo ha enfrentado
problemas como golpes de estado, levantamientos armados, intervenciones
extranjeras y movimientos sociales, el modelo se mantiene con todo v sus
problemas de funcionamiento. Sin embargo, hay un elemento que si bien no ha
debilitado a los sistemas presidenciales, tampoco los ha fortalecido, se trata de
los procesos democratizadores que ha experimentado la region. Frente a tales
contextos, los presidencialismos latinoamericanos han sufrido una redefinicion
en su comportamiento y una adecuacién funcional, pues las democratizaciones
han conformado gradualmente el equilibrio de poderes. De ello me ocuparé

mas adelante.
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2.3 CONSTITUCIONALISMO Y REFORMA POLITICA

Este apartado va abordar algunas interpretaciones del derecho constitucional,
asi como subrayar la importancia de la reforma politica como el mecanismo que

posibilita los cambios en el régimen politico.

En términos generales, puede definirse el derecho constitucional en sentido
estricto como “la disciplina que estudia las normas que configuran la forma y
sistema de gobierno, la creacidn, organizacion y atribucién de competencia dev
los organos del propio gobiermo, v garantizar al individuo un minimo de
seguridad juridica y econémica” (Carpizo, Jorge;1980:291). Carpizo afirma
que el derecho constitucional estudia la forma de gobiermo, y se refiere
basicamente a que el disefio constitucional permite determinar si se adopta un
sistema parlamentano o presidencial. “Los organos del gobierno tienen que ser
creados por la misma constitucion y generalmente son tres: ejecutivo,
legislativo y judicial, y es la propia ley fundamental la que los configura. (...)
Una vez que los drganos de gobierno estan creados y organizados (la
constitucion) les otorga su competencia; es decir, les sefiala lo que pueden
hacer y todo aquello que no les indica no lo pueden realizar”
(Carpizo;1980:292). En este sentido, la constitucion determina las facultades
que se atribuyen a cada poder, y de acuerdo a la relacién que se establezca
entre estos poderes, se configura la forma de gobiemo que como se ha

mencionado, puede ser presidencial o parlamentaria.

4
Carpizo define una constitucion como “el comjunto de relaciones que se

verifican en una comunidad, los actos que se realizan entre gobierno y sociedad
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y el logro de cierto orden que permite que se efectien una serie de hechos que
se reiteran. (...) Una constitucion es la forma en que se conduce una

comunidad” (Carpizo;1980:294).

Las constituciones tampoco han sido susceptibles de ser clasificadas, Carpizo
las distingue de la siguiente forma:

a) Constituciones democraticas

b) cuasi-democraticas

¢) Constituciones de democracia popular

d) Constituciones no democraticas

Para describir en qué consiste cada una de é€stas constituciones, Carpizo se
apoya en dos elementos, uno, son las garantias individuales, y el otro la
estructura del sistema politico, tomando como referencia la separacion de

poderes v el tipo de sistema de partidos.

En las constituciones democraticas las garantias individuales estan aseguradas,
mientras que en la estructura del sistema politico prevalece el pluralismo, a la

vez que cada drgano de gobiemno ejerce con autonomia sus propias facultades.

En la constitucion cuasi-democratica, las garantias individuales no siempre
estan bien garantizadas, mientras que en la estructura del sistema politico no
siempre opera efectivamente el pluralismo politico, hay concentracién de

facultades en alguno de los érganos de poder.
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En las constituciones de democracia popular por su parte, las garantias
individuales no estan totalmente aseguradas, y en cuanto a la estructura del
sistema politico, no existe el pluralismo y hay también concentracién de

facultades en un soélo 6rgano.

Por iltimo, las constituciones no democraticas se caracterizan por no reconocer
las garantias individuales, y en cuanto a la estructura del sistema politico, no
existe pluralismo politico y hay concentracion de facultades en uno de los

6rganos. (Carpizo;1980:432). ]

Un concepto mas por definir es el de reformas constitucionales, considerando
que el objeto de estudio de ésta investigacion es una situacién de cambio
politico condicionada por las reformas constitucionales, el mecanismo de la
reforma adquiere particular relevancia como medio para generar los cambios en

el régimen politico.

Carpizo opina que “las constituciones no son normas inmutables sino deben
cambiar; en concordancia con €l principio de supremacia constitucional, las
reformas a la norma constitucional siguen un procedimiento mas dificil para la
norma ordinaria. Entonces se habla de constituciones rigidas. Pero si la
constitucion-se puede reformar de acuerdo con el mismo procedimiento que
sigue para una norma secundaria, entonces se habla de constituciones flexibles”

(Carpizo;1980:297).

4

Eduardo Garcia Maynez es otro autor que define lo que es el derechov

constitucional, de acuerdo a éste, se trata del “conjunto de normas relativas a la
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estructura fundamental del Estado, a las funciones de los drganos y a las

relaciones de éstos entre si y con los particulares” (Garcia Maynez;1992:137).

Se entiende por la definicién de Garcia Maynez, que todo Estado esta regido
por una ley fundamental, y que dicho Estado esta regulado por un documento
solemne o carta magna. Las maximas fundamentales de este texto
constitucional definen como deben ser elegidos o designados aquellos a quienes
se les confiere el ejercicio de los poderes soberanos; ademds de que imponen
restricciones eficaces a tal ejercicio con el fin de proteger los derechos

individuales, y defenderlos contra cualquier accién del poder arbitrario.

Un aspecto central para entender la forma en que cambian los regimenes
politicos, son la reformas constitucionales. El mecanismo de la reforma es la
condicion sin la cual un régimen puede modificar el funcionamiento de Jas
instituciones de poder politico. Para redefinir las reglas, los métodos y los
procedimientos, se vuelve indispensable que la parte normativa se defina de
acuerdo a la intencién y voluntad de los actores politicos que estan inmersos en
un proceso de transformacion de régimen. Las reformas constitucionales que
tienen como objeto cambiar el funcionamiento y modalidad del régimen
politico, tienen un alcance mayor, a este proceso se le.conoce como reforma
politica, y para emprender tal transformacién, se lleva a cabo un proceso
legislativo en el cual los legisladores deliberan sobre las modificaciones que se
pretenden implementar. Por lo tanto sera necesario describir coémo se desarrolla

el proceso legislativo.
LY
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Por proceso legislativo se entiende “una secuencia juridicamente preordenada
de las actividades de varios sujetos, para la consecusién de un resultado

determinado: la formacién (o el rechazo) de la ley” (Olivetti, Nino;1976:1271).

aRGR260
En el moderno proceso legislativo se pueden distinguir basicamente tres etapas:
a) la demanda de ley e iniciativa legislativa, b) la aprobacion de la ley y ¢) su

entrada en vigor.

En los sistemas presidencialistas las iniciativas de ley pueden ser presentadas
por ¢l presidente, los miembros del congreso y las legislaturas de los Estados;

éstas iniciativas pasan a comision y se sujetan a un determinado reglamento.

En cuanto a la aprobacidn, el proceso que debe recorrer un proyecto de ley en
el congreso “esta disciplinado por normas escritas y consuetudinarias”
(Olivetti;1976:1276). La aprobacién puede concebirse como el acto por el cual
el poder legislativo acepta un proyecto de ley, la aprobacion puede ser total o

parcial.

La entrada en vigor de una ley se concreta en tres pasos; primero, la camara de
diputados y senadores han aprobado esa ley; segundo, el presidente declara la
voluntad de promulgarla y tercero, el presidente da la orden de ejecucion, con

lo que la ley entra en vigencia.

El proceso legislativo difiere en cada pais, y aunque los sistemas presidenciales
latinoamericanos operan con ésta férmula, cabe aclarar que sin dicho proceso,

es imposible modificar los componentes de un régimen i:)olitico, y al no ser
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transformados, la dindmica del régimen politico puede permanecer estatica,

solo el mecanismo de la reforma es capaz de activar los cambios en el régimen.
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3. LA ADECUACION FUNCIONAL DE LOS SISTEMAS
PRESIDENCIALES EN CONTEXTOS DE TRANSICION A LA
DEMOCRACIA

3.1 PRESIDENCIALISMO, DEMOCRACIA Y GOBERNABILIDAD

Para considerar el funcionamiento y adaptacién de los presidencialismos en
situaciones de transicidon democratica, me voy a seguir ocupando de América
Latina, en donde precisamente se ha presentado el fenémeno de la

democratizacion.

Este apartado va a evaluar el comportamiento y la capacidad de adaptacién de
los presidencialismos, en situaciones de crisis autoritarias, transicién y
consolidacién democratica. Cabe resaltar, que la relacion entre sistema
presidencial y democratizacion cobra particular importancia, pues como se ha
visto, el sistema presidencial en América Latina desde su adopcion ha
presentado dificultades en su funcionamiento; pese a ello y aunado a las
condiciones de cambio politico, el presidencialismo latinoamericano ha podido
mantenerse. Si bien algunos presidencialismos de la regién adqurieron un
matiz fuertemente autoritario, que en algunos casos como Argentina o Paraguay
dertvo en una dictadura militar, los autoritarismos sucumbieron gradualmente -
con excepcié?f de Cuba -, emprendiendo procesos democratizadores. Esto se
debe, a que en buena medida los presidencialismos han mostrado cierta
capacidad de adaptacion frente a procesos de cambio politico que se han
presentade en el continente. Si bien en Aménca Latina se podian encontrar a la
vez presidencias débiles y fuertes, se puede afirmar que en todo caso, los

sistemas presidenciales han mostrado la cualidad de ser flexibles, ante
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situaciones de crisis autoritarias, significativos desarrollos de la oposicion,
estrategias liberalizadoras y consolidacion de algunas instituciones

democraticas.

Quien se ocupa de éste problema es Dieter Nohlen; si bien Nohlen no elude la
discusion acerca de las ventajas del parlamentarismo con respecto al sistema
presidencial, en su opinion, una vez que los presidencialismos en ningin
momento han sido sustituidos - como lo sugerian Linz y Valenzuela - y pese a
las dificultades que han enfrentado durante su desarrollo, el problema ahora se
centra en dos aspectos que concretamente Nohlen identifica. Uno, se refiere
precisamente a la capacidad de adaptacion que han mostrado los sistemas
presidenciales en contextos de democratizacion. El segundo, se refiere a que a
pesar de que América Latina ha vemdo experimentando procesos
democratizadores - algunos prolongados y costos - en ningin caso se ha
presentado el fendmeno de la ingobernabilidad, sobre todo en el periodo de
transicion que resulta de por si complicado. Nohlen considera que el debate en
torno al presidencialismo, puede ahora centrarse en estas cuestiones. En su
opinion, “en estos afios se constatd que el sistema presidencial, con todas sus
imperfecciones o lastres y con todas las diferencias de modalidades juridicas y
de funcionamiento que se advierten en las distintas realidades nacionales, se
habia afianzado como el marco en el cual habia tenido lugar la recuperacion y

la consolidacién democratica” (Nohlen;1998:9).

Cabe resaltar entonces, que los sistemas presidenciales han tenido de algun

modo, la capacidad para adecuar su funcionamiento. Basta tomar en cuenta el

escenario con el que han tenido que gobemar, se han enfrentado como ya se
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dijo, con congresos divididos o sin mayoria parlamentana, han elevado el nivel
institucional de los organismos encargados de los procesos electorales
consolidando su autonomia, a la vez que se han ampliado algunos derechos en
torno a la sociedad civil. Por lo tanto, resulta una virtud la capacidad de
adaptacion que han mostrado los presidencialismos en relacién con las
transiciones a la democracia. “Conceptualmente es erroneo aceptar que la
formula presidencialista es rigida y no permite adecuaciones a las realidades
politicas. L.a misma experiencia Latinoamericana es una muestra de ello, pues
dentro de estructuras formales muy parecidas se mueven formas de

funcionamiento muy diversas™ (Nohlen;1998:105).

En este contexto de democratizacion, hay una variable que en buena medida
explica la forma en que se ha venido conformando la democratizacién: el factor
nstitucional. El mecanismo que se¢ ha utilizado en América Latina para
reconstruir los regimenes politicos, ha sido a través de la reforma institucional.
Una reforma en las instituciones supone la renovacion en los procedimientos
para el ejercicio de la politica, la renovacion de métodos se apoya en la
transformacion de reglas, es decir, en reformas constitucionales. No obstante,
las reformas a los textos constitucionales de América Latina si bien no se han
desvinculado del sistema presidencial, si es posible inferir que lo han atenuado.
Sofia Monsalve subraya el papel central del factor wmstitucional en un contexto
democratizador, dado que son las instituciones (junto con las reglas), las que
van a decjdir sobre la distribucién del poder. En su opinién “las instituciones

desempefian un papel clave en la transicidon democratica, ya que ellas se

establecen antes de que se reestructuren y se transforman otros factores que
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también van a influir en la consohdacion democratica a largo plazo - tales como
la cultura politica y la articulacion ’de organizaciones que representan los
diferentes intereses sociales y politicos - por lo tanto, las instituciones afectaran
desde los inicios democraticos el desarrollo de estos otros factores” (Monsalve,

Sofia;1998:41).

Es justamente el factor institucional, el que ha permitido redisefiar a los 6rganos
de poder politico; Nohlen advierte sobre la necesidad de una determinada
c‘onducta de los actores politicos involucrados en la democratizacion, con el
objeto de llevar a cabo la adecuacion funcional y la desconcentracion de
facultades por parte de la presidencia. “Los pasos practicos mmplican una linea
de conducta, tanto presidencial como del parlamento y de los partidos, que se
desvie de la practica concentradora presidencial y persista en una linea
delegatoria de las distintas funciones de gobierno y de administracion. La
continuidad de esta conducta representa quizds la mayor dificultades para
obtener la adecuacion funcional, pues ella requiere de una ruptura de la
tradicion politica concentradora que es parte de la cultura politica
latinoamericana y de un rechazo a la tentacién que sobre cualquier presidente
ejerce la posibilidad de ampliar su poder ante la frecuente debilidad del sistema
de partidos” (Nohlen;1998:107-108).

Por lo tanto, una tarea inmediata de los sistemas presidencialistas
latinoamericanos es adecuar funcionalmente las atribuciones presidenciales,
desconcentrando facultades que antes eran competencia exclusiva de los
presidentes hacia otros 6rganos de poder. En este sentido, la redefinicion de los

sistemas presidenciales consiste en delimitar su esfera de accion y reducir el
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margen de discrecionalidad con el que habitualmente se conducian. No se trata
de debilitar a la figura presidencial, pues de alguna manera el presidente tiene
que seguir ejerciendo cierto liderazgo e influencia, sino de desconcentrar las

excesivas atribuciones dando pauta a una complementacién institucional.

En cuanto al riesgo de la ingobernabilidad al que estdn expuestos los
presidencialismos latinoamericanos que experimentan transiciones a la
democracia, se puede afirmar que si bien los gobiernos latinoamericanos no han
superado todos los requerimientos de la gobernabilidad como es la garantia de
un Estado de derecho, la capacidad institucional para responder a las
necesidades sociales y llevar a buen término el dilema de legitimidad-eficacia,
puede considerarse que el transito democratico ha sido conducido
favorablemente,” a pesar de que persisten dificultades para generar acuerdos
partidistas en la agenda politica. Sin embargo, en ningun caso de cambio
politico en América Latina al menos en la década de los noventa, se ha

presentado el fenémeno de la ingobemabilidad.

En opinién de Nohlen, “ha quedado cuestionada la creencia de que los sistemas
presidenciales serian incapaces de manejar o de superar las dificiles
condiciones de la situacién socioeconomica que habian heredado del
autoritarismoen la mayoria de los paises. En otras palabras, el presidencialismo
ha podido afrontar el desafio de la gobemabilidad simultineamente con el
cambio politico” (Nohlen;1998:9). |

4

’ Hubo casos como el de Nicaragua , que durante la década de los ochenta la transformacién del régimen se

dio por la via violenta mediante un proceso revolucionario.
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Ahora bien, durante el intervalo que se presenta entre el régimen autoritario y el
democratico, es cuando se definen las reglas con las que va a operar la nueva
institucionalidad, y es justo en este momento de transicion, cuando se puede
presentar la inoperancia institucional, que Manuel Alcantara define como
“incapacidad para establecer reglas de juego mas operativas que ayuden a la
gobernabilidad del sistema y que afecten al disefio constitucional”
(Alcantara;1995:235). Lo que se ha podido notar en América Latina es
precisamente una aceptacion de compromisos institucionales democraticos;
considerando las dificultades en el desarrollo de los sistemas presidenciales, se
debe reconocer cierta capacidad para conformar arreglos institucionales con el
fin de instaurar un régimen democratico, pese a los golpes de Estado y
movimientos sociales que se han presentado en la region, en la década de los
noventa la relacion entre gobemabilidad y democratizacion se ha llevado a

buen término.

Debe también tomarse en cuenta, que algunas transiciones a la democracia en
América Latina han resultado muy prolongadas precisamente por la falta de un
elevado nivel de institucionalizacion en el sistema politico. Es por ello, que la
consolidacion de dicho proceso se ha retardado. Ademas de considerar que
durante el memento de la indefinicion de la nueva institucionalidad, es cuando
se puede presentar la inoperancia institucional, puesto que el conjunto de
nuevas reglas no han quedado claramente definidas. Mientras que algunos
procedimientos del régimen anterior sigan funcionando y algunas de las nuevas
reglas qué se pretenden mstaurar hayan comenzado a operar - y el intervalo

que se presenta durante la transicién sea muy prolongado - , el momento de
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indefinicion institucional resulta entonces crucial para mantener y garantizar la
gobernabilidad. Sin embargo, se puede afirmar que ningun pais latinoamericano
en proceso de transicion democratica y con sistema presidencialista ha

experimentado el fenomeno de la ingobernabilidad.

Puede considerarse entonces, que la rigidez que en un principio caracterizaba al
presidencialismo latinoamericano de tipo autoritario, ha mostrado la cualidad
de flexibilizarse frente a la ola democratica que se ha extendido en la region.
Esta readaptacion del sistema presidencial, si bien no lo ha fortalecido en el
sentido de generar gobiernos mas eficaces, tampoco lo ha debilitado,

simplemente lo ha redefinido.

Un dltimo aspecto a considerar en el contexto de democratizacion en que se
mueven los sistemas presidenciales latinoamericanos, es la asignatura pendiente

que se refiere a la consolidacién de los regimenes democraticos.

Efectivamente, la consolidacién se presenta como el ultimo momento del
proceso de transicidn; una vez que dicho paso ha sido concretado, el proceso
de transicion termina, esto significa que los gobiernos latinoamericanos habrian
sorteado favorablemente el requisito tedrico de la tramsicion del régimen
politico junto--a otro proceso simultineo: la adecuacion de sus sistemas

presidencialistas.

Es Manuel Antonio Garreton quien ha tratado el problema de la consolidacion

4

democratica en los gobiernos latinoamericanos. Garreton, afirma que el residuo

4

que debe superar toda transicién democratica son las inercias autoritarias que
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arrastra el régimen anterior (Crespo les denomina enclaves). Estas inercias o
enclaves autoritarios se identifican como grupos o sectores renuentes a acatar
una completa democratizacion politica de la sociedad, y en algunos casos
incluso, las reglas minimas del juego democratico. Otro tipo de enclaves
autoritarios lo constituyen precisamente las reglas de operacion. Los actores
politicos bien pueden estar construyendo un nuevo orden constitucioﬂal, pero si
no queda claramente establecido un efectivo equilibrio de poderes, y por el
contrario, si todavia existen ciertas prerrogativas en favor de algiin actor que
tenia preminencia en el régimen anterior (que por lo general son la institucion
presidencial o las fuerzas armadas), significa que no han sido superados en su
totalidad ciertos resagos constitucionales que tmpiden la normahidad

democratica.

Al concederle importancia a la necesidad de superar las inercias autoritarias,
Garreton parece tocar uno de los puntos medulares de la consolidacion
democratica. En efecto, haciendo alusion a las transiciones latinoamericanas, en
donde la consolidacion democratica ha permanecido como un escenario
incierto, Garreton considera que completar este proceso es la tarea inmediata

de los gobiemos democraticos.

Hay dds enclaves autoritarios que en opinién de Garretén no han resuelto los
gobiernos latinoamericanos. En prnimer lugar, existen mecanismos electorales
sesgados, hay limitaciones en la participacion, la persistencia de organismos de
control que prolongan los criterios implantados bajo el régimen autoritario; y en

segundo lugar, en referencia a los gobiermnos controlados por militares, los
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actores autoritarios quedan forzados a la opcion democratica por lo que
requieren de un aprendizaje democratico

Para Garretén una vez que se superan estos obstaculos, se ha completado la
transicion democratica. Por lo tanto, la unica tarea que quedaria por completar
seria extender la democracia politica y hacerla efectiva a todo el régimen, lo

que en otros términos podria definirse como sustentabilidad democratica °

225285
Al reconocer Garreton que algunos paises latinoamericanos han experimentado
procesos democratizadores, su preocupacidén en tanto, no se centra en los
procesos en si, pues éstos se han presentado mas alld de los obstaculos que ha
enfrentado cada caso. En cambio, el problema es el de la consolidacion, es ahi
donde Garretén ha identificado la debilidad de los gobiemos democraticos
latinoamericanos, es justo al momento de superar los enclaves autoritarios

donde se presentan dificultades que no han podido ser superadas al cabo de

algunas décadas.

LY

® La sustentabilidad democritica puede entenderse también como una situacién en donde priva la
normalidad democratica,.
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3.2 EL PROBLEMA DEL EQUILIBRIO DE PODERES

Maurice Duverger hace una distincion entre lo que considera un régimen
presidencial y presidencialismo. De acuerdo a Duverger, el régimen
presidencial es el que se desarrollé en Estados Umdos, mientras que los
presidencialismos son los que se han extendido en América Latina. En cuanto
al primero, Duverger afirma que el sistema politico de los Estados Unidos
constituye el régimen presidencial clasico y se distingue desde tres puntos de
vista esenciales. “En primer lugar, el presidente es a la vez jefe de Estado y
Jefe de gobierno y ejerce efectivamente -sus poderes. En segundo lugar, es
elegido por toda la nacion, por medio del sufragio universal directo, y en tercer
lugar, el presidente y el parlamento son independientes uno de otro, de una
manera mas rigurosa: de ahi el nombre de separacion de poderes tajante y
rigi]da que los teoricos dan a veces al sistema presidencial”
(Duverger;1955:210-211). Estos son basicamente los criterios que Duverger

describe para considerar un régimen presidencial puro.

Mientras que la caracterizacién que hace del presidencialismo es la siguiente:
“consiste en una deformacion del sistema presidencial clasico, por
debilitamiento de los poderes del parlamento e hipertrofia de los poderes del

presidente” (Duverger;1955:213).

(Porqué Duverger considera que el presidencialismo que se practica en

América Latina es una deformacion del régimen presidencial clasico? En primer
4 . . . . . ,

lugar, apunta que los presidencialismos latinoamericanos generalmente estin

mas proximos a una dictadura que a una democracia liberal. Ademas, considera
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que los paises de América Latina han transportado Imstituciones
constitucionales de los Estados Umdos a sociedades diferentes en donde no
existen condiciones para el ejercicio de la democracia, pues se trata de paises

en vias de desarrollo.

Otro aspecto que describe Duverger se refiere a la dudosa eficacia de los
presidencialismos latinoamericanos, pues ésta se hace visible cuando se
determina como esta conformada la estructura de gobierno. Y en este sentido,
afirma que “la realidad histérica de los pueblos iberoamericanos muestra
claramente que el equilibrio y armonia entre los poderes no se ha conseguido y
que en cambio, el Poder Ejecutivo ejerce un claro predominio sobre los otros

dos” (Duverger;1955:586).

Las razones por las que la preponderancia presidencial se han desarrollado en
Latinoamérica son vanas, entre ellas Duverger considera como las principales,
la tradicién del caudillismo, la necesidad de personalizar el poder y la
deficiente calidad de los representantes parlamentarios. Efectivamente, la
historia de América Latina muestra que una tendencia paternalista hacia un
sefior o jefe; no menos importante, ha sido la necesidad de centralizar el poder
a través de figuras carismaticas que ejercen liderazgos-fuertes, sobre todo en
los momentos en que los sistemas politicos atravesaron por una etapa de

modernizacion e institucionalizacion politica. .

Las atribuciones concentradas por los presidentes latinoamericanos les permite
L
mantener no sélo una mayor influencia politica, sino que ademas estan

constitucionalmente facultados para proceder con un amplio margen de
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discrecionalidad. En opinion de Duverger, los factores de la preponderancia
presidencial son: 1) La iniciativa legislativa. En las constituciones
latinoamericanas se concede tanto a los presidentes como a los congresos, la
iniciativa para presentar proyectos de ley. 2) El veto. El presidente tiene la
posibilidad de ejercer no sélo el veto parcial sino también total. Mediante este
mecanismo, se pretende establecer el equilibrio en favor del presidente. 3) La
intervencion federal. En los regimenes federales esta consagrada la facultad de
intervenir por parte del poder federal en los asuntos de los Estados y
municipios.” 4) La duracién del mandato presidencial. En este caso, el
periodo varia entre cuatro y seis afios. En casi todos los paises esta
expresamente prohibida la reeleccidén presidencial para el periodo sucesivo,
aunque podrian citarse numerosos ejemplos de reeleccién en virtud de reformas
constitucionales o de golpes de Estado. 5) Interferencia en el poder Judicial.
Es posible que las Cortes Supremas o los Tribunales Supremos de Justicia
estén sometidos al influjo presidencial con finalidades politicas, en virtud de la
facultad de designacion de los magistrados superiores reconocida al presidente

por algunas constituciones. (Duverger;1955:588-591).

Estas consideraciones de Duverger ejemplifican las numerosas prerrogativas
del presidente, aunque en todas las constituciones -politicas con sistemas
presidenciales estd consagrado el principio de separacion de poderes, esto no
implica necesariamente un efectivo equilibrio de los mismos. Resulta por

demas claro que el equilibrio de poderes no queda garantizado cuando un

k]

" Aunque constitucionalmente la facultad para intervenir en los Estados y municipios se comparte con los
congresos locales, en la practica politica es el presidente quien en la mayoria de las ocasiones ejerce el
liderazgo.
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presidente concentra un enorme nimero de facultades tanto formales como
informales. El problema no radica en la ausencia de un efectivo equilibrio de
poderes, sino en un mal balance propiamente. Como se verd mas adelante, el
equilibrio de poderes no es una garantia para que el régimen se conduzca
eficazmente, por el contrario, el caso norteamericano ha mostrado cierta

proclividad a generar gobiemos divididos.

El problema es a mi juicio, encontrar un mecanismo para compensar el mal
balance de poderes que persiste en las constituciones latinoamericanas. Es
verdad que bajo un sistema presidencialista el Poder Ejecutivo tenga cierta
preeminencia; sin embargo, la fuerza que adquiere el presidente en una
situacion de poderes mal balanceados, permite que los poderes legislativo y
judicial queden desplazados y a expensas de los procedimientos que emanan de

la presidencia.

Jorge Carpizo es otro autor que presenta argumentos en torno al problema del
equilibrio de poderes, ademas de que recwrre también a la comparacion entre el
presidencialismo norteamericano y el de América Latima. Al respecto
argumenta que los sistemas presidenciales latinoamericanos se basaron en el
estadounidense, sin embargo las profundas diferencias entre un pais rico y
desarrollado-y paises en vias de desarrollo, hacen que haya evolucionado en
forma diferente; ademas de que como se ha wvisto, el presidencialismo
norteamericano no solo consagra efectivamente el principio de separacion de

poderes, séno que, en la practica politica funciona como tal.
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En cuanto a las causas que producen el predominio de la presidencia sobre los
demas poderes publicos, enumera los siguientes factores: a) las atribuciones
militares, 5) la direccion de las relaciones internacionales, ¢) la planificacion y
el intervencionismo en materia econdmica, d) la iiciativa en las reformas

constitucionales, e) la direccion burocratica (Carpizo;1978:21-22).

Mas alla de la idea sobre la separacion de poderes, el sistema presidencial si
bien originalmente no fue disefiado por los estadounidenses para crear una
figura fuerte y preponderante, tiene la particularidad de depositar en una sola
persona la direccion del gobierno. Esto le confiere de entrada a dicho titular, la
atribucion legal y moral para dispensar sobre cualquier situacién de conflicto
que se presente dentro del sistema politico, lo que por si s6lo resulta un atributo
fundamental del presidente independientemente de como este conformado el

equilibrio de poderes.

Por su parte, Giovanni Sartori no elude tampoco la comparacidon entre el caso
norteamericano con el resto de los presidencialismos. Al igual que Duverger,
subraya la debilidad y el mal funcionamiento del sistema presidencialista, con
excepcidn de los Estados Umidos. Apoyandose en dos indicadores elaborados
por Scott Mainwaring y Fred W. Riggs, Sartor1 muestra que “segin la cuenta
de Mainwaring, desde por lo menos 1967 el mundo ha tenido 31 democracias
continuas; de éstas, sélo cuatro (Colombia, Costa Rica, los Estados Unidos y
Venezuela) tienen sistemas presidenciales. Segin la cuenta de Riggs, entre 76
sistemas politicos abiertos, 33 eran presidenciales y su tasa de fracasos fue

mucho mayor que la de los sistemas parlamentarios: 91% (30 casos) para los
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primeros, en comparacion con el 31% (13 casos) para los segundos’

(Mainwaring, Scott;1993:204-207. Riggs, Fred;1993:219-220).

La falta de eficacia en el sistema presidencial de los paises latinoamericanos es
un problema del que se ocupa Giovanni Sartor1 en su /ngenieria constitucional
comparada;, ademas de reconocer los factores ya mencionados como el
estancamiento econdmico, las desigualdades y las herencias socioculturales,
Sartori afirma que por su naturaleza, el sistema presidencial norteamericano no
fue disefiado para ser un gobierno enérgico, mientras que aquellos paises que
adoptan dicho sistema, lo hacen con la intencion de implementar un gobierno
centralizado y fuerte. Sin embargo, lo que se ha podido presenciar en América
Latina es una deformacién de los principios que dieron origen al sistema

presidencialista

Otro argumento de Sarton es que mientras los presidentes latinoamericanos
parecen tener preminencia constitucional, en la practica no son del todo fuertes,
pues considera que un remedio ha consistido en reforzar el poder de los
presidentes, y es justamente aqui, donde aparece la tesis central de Sartori: “en
tltima instancia el problema reside en el principio de separacion de poderes, el
que mantiene a los presidencialismos de América Latina en una perenne e
mnestable osecilacion entre el abuso del poder y la falta del mismo”
(Sartori;1994:110). Tanto la debilidad como la fuerza de un presidente son
factores que pueden propiciar un mal funcionamiento. Siendo asi, cabe
preguntar§e cual es la solucion para el buen funcionamiento de los

presidencialismos.
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Si por un lado se acepta un desbalance de poderes en favor del presidente, y
como consecuencia se generan sistemas presidenciales con matices autoritarios,
por el otro, la idea de un efectivo equilibrio de poderes presenta el problema de
bloqueos institucionales; a su vez, ¢l efecto de estos bloqueos es la paralisis
institucional, v cuando ésta se agudiza (o al menos no existen mecanismos para
destrabarla), el fenomeno de la ingobernabih'dad se convierte en un riesgo
latente para el régimen politico. Al respecto, Mario Serrafero afirma que
“parece instaurarse un dilema: division de poderes a expensas de la
gobernabilidad, o gobernabilidad a expensas de la division de poderes”
(Serrafero;1998:178). A mi juicio, lo que debe pnvilegiarse es la
gobernabilidad, sin esta condicién no es posible que un gobierno pueda
garantizar un buen funcionamiento. Sin embargo, de esta conclusién surge otra
cuestion medular: ;Cémo garantizar la gobernabilidad en un contexto donde se
experimenta un proceso democratizador? Algunas caracteristicas de las cuales
depende en gran medida la gobernabilidad en los sistemas presidenciales,
tienen que ver con las caracteristicas del sistema de partidos, la ngidez de
algunos legisladores y del propio presidente y la capacidad para generar
acuerdos y coaliciones entre gobiermo y partidos. Cabe aclarar, que si bien en
América Latina los sistemas presidenciales han tenido la capacidad para
adaptarse en contextos de transicion y consolidacién democratica, lo que se ha
presentado a-partir de la conformacion de gobiemos divididos son béasicamente
bloqueos institucionales, pero en ninglin caso, América Latina ha presentado el
fenémeno de la paralisis politica, y por lo tanto, no existe ningan caso reciente

en donde se haya presentado la ingobernabilidad.



3.3 PRESIDENCIALISMO Y SISTEMA DE PARTIDOS

Sartori no considera que el remedio para mejorar el rendimiento de los
gobiernos latinoamericanos sea la adopcion de un sistema parlamentario. Pese a
que efectivamente los parlamentarismos europeos han mostrado una mayor
capacidad de adaptacion bajo regimenes democraticos, las condiciones en
América Latina difieren sustancialmente sobre todo en lo que se refiere a
experiencia parlamentaria y partidos disciplinados. Es precisamente este altimo
aspecto - la falta de disciplina partidista - el principal obstaculo que no
garantizaria el funcionamiento de un sistema parlamentario en América Latina,
segun Sartori. El argumento es que “América Latina no tiene partidos
adecuados al parlamentarismo y esté lejos de tenerlos™ (Sartori;1994:112). En
efecto, Sartori ha venido insistiendo en la fragilidad de los partidos
latinoamericanos, pues considera que se trata de partidos débiles y que no

estan aptos para conformar un Poder Legislativo fuerte.

A diferencia de Juan Linz, quien considera que en América Latina los
presidencialismos deben ser sustitudos por sistemas parlamentarios, Sartori
considera que el factor de la indisciplina partidista se constituye en el principal
obstaculo para emprender tal viraje.

Es precisamente el trabajo The failure of presidential democracy de Juan Linz
y Arturo Valenzuela, el que ha abordado el problema del mal funcionamiento
de los sistemas presidencialistas y su relacion con el sistema de partidos en
América I:atina. El principal argumento de Linz y Valenzuela en su critica a la
viabilidad de los regimenes presidenciales es la siguiente. Los partidos de
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oposicién enfrentan una notoria ausencia de mcentivos para cooperar con el
partido del presidente en el ambito del poder legislativo, por dos razones. En
primer lugar, si cooperan, y el resultado de dicha cooperacién es exitoso, los
beneficios politico-electorales del éxito son capitalizados, casi exclusivamente
por el presidente y su partido. En segundo lugar, en el caso de que la
cooperacion fracase, todos los miembros de la coaliciéon comparten los costos
politicos con el presidente y su partido, y solamente aquellos partidos de
oposicion que no participaron en dicha coalicion son favorecidos
electoralmente por el fracaso de la coalicidn gobermante. Por lo tanto, si de una
coalicién exitosa no procede ninguna ganancia en términos electorales y un
fracaso solo produce costos, lo racional es oponerse al presidente en lugar de
cooperar con él. “La pardlisis mstitucional sera entonces el resultado final
siempre que el partido del presidente no cuente con mayoria en el congreso”

(Linz, Juan J. Arturo Valenzuela;1994:3-87).

El dilema de la cooperacién en los sistemas presidencialistas, hace alusion al
llamado “gobierno dividido”; éste se presenta cuando efectivamente, un
presidente no gobierna con mayoria congresional, ademas de que se puede
presentar el caso de que la composicion del congreso puede estar fragmentada
y mas aun, polarizada. Se ha mencionado que uno de-los rasgos del sistema
presidencial—es precisamente su proclividad a la formacion de gobiernos
divididos. Aunque cabe‘aclarar, que para que un sistema presidencial presente
el fendmeno del gobierno dividido requiere en estricto sentido, un formato ya
sea bipargidista o multipartidista, asi como el establecimiento de la formula
electoral de representacién proporcional la cual potencia las posibilidades de

configurar el gobierno dividido en mayor medida que el escrutinio mayoritario.
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Por lo tanto, la idea de que un sistema presidencial tiende hacia el autoritarismo
como producto de la preminencia constitucional que adquiere el Poder
Ejecutivo es cierta; pero a la vez, el fenémeno del gobierno dividido supone la
idea también de un presidente acotado, con obstaculos para generar consensos
parlamentarios. Linz y Valenzuela se ocupan precisamente de este problema, el

de la dificultad que enfrentan los presidentes en situaciones de gobierno

dividido. IR
v v e DD

Si atendemos al paradigma del enfoque de-decisidn racional, efectivamente son
mayores los costos que un partido politico opositor con posibilidades de
alcanzar la presidencia tiene que asumir, como producto de una cooperacion

parlamentaria con el presidente. Por lo tanto, la formacién de consensos

depende en gran medida de ello.

Cuando esta situacion se presenta, el mecanismo mas recurrente para enfrentar
una posible paralisis institucional es la negociacion. Para ello, se requiere de
una condicion basica: que el sistema de partidos no se encuentre polarizado
ideolégicamente. El problema de la fragmentacion, no constituye un obstaculo

ser1o mientras no prevalezca la polarizacion.

Alonso Lujaftibio considera frente a este argumento de Linz, que “no todos los
parti'dos politicos tienen ambiciones presidenciales en el corto y mediano plazo.
Obviamente, la probabilidad de que haya partidos con fuertes ambiciones
presidenciales sera mayor si el sistema de partidos presenta una fragmentacién

b4

moderada y menor si presenta una fragmentacién extrema’

(Luwjambio;1998:243).
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Un elemento que puede conducir a una mejor cooperacion y formacion de
consensos entre gobierno y partidos, lo describen Mainwaring y Scully, se trata
de la disciplina parlamentaria.® “La disciplina parlamentaria de los partidos
facilita el funcionamiento de los sistemas presidenciales, ya que la frecuente
indisciplina hace mas dificil el establecimiento de relaciones estables entre el

gobierno, los partidos y la legislatura” (Mamnwaring y Scully;1995:419).

No obstante que los argumentos de Lujambio y Mainwaring resultan
parcialmente validos (pues en el caso de Lujambio la cooperacion entre
gobierno y fracciones parlamentarias depende de la fragmentacion partidista, y
en el caso de Mamnwaring la disciplina parlamentaria aunque puede
considerarse un remedio, América Latina no presenta aun esas condiciones), el
argumento de Linz me parece que tiene mayor consistencia, la falta de
mcentivos para la cooperacion entre el presidente, los partidos y las fracciones

parlamentarias se dificulta en situaciones de fragmentacion moderada.

Por lo tanto, para Linz la proclividad a la paralisis institucional en los
regimenes presidencialistas se agudiza cuando: /) El partido del presidente no
cuenta con mayoria en el congreso, 2) los partidos asumen una conducta
cohesiva en el legislativo y 3) el sistema de partidos presenta un formato de
fragmentacion moderada y los partidos de oposicion en el legislativo tienen
ambicién presidencial, de modo que perciben potencialmente muy costosa la
cooperacion con el partido del presidente. En opinién de Lujambio, lo que

propone Linz es “enmendar la constitucion con el fin de producir certidumbre

4

# Se ha mencionado que para Sartori esta condicién no existe entre los partidos latinoamericanos.
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en las atribuciones de los poderes ejecutivo y legislativo’

(Lujambio;1998:263).

Por otro lado, hay dos problemas fundamentales que Linz identifica en torno al
funcionamiento de los sistemas presidenciales: a) el problema de la doble

legitimidad y 4) el estilo presidencial.

En cuanto al problema de la doble legitimidad, Linz argumenta que mientras en
el sistema parlamentario hay una legitimidad unica - ubicada en el parlamento -
el presidencialismo en cambio, requiere de una doble legitimidad tanto para el
presidente como para el congreso. ;Porqué una doble legitimidad? Porque los
dos organos obtienen a partir de la ciudadania su mandato, aunque éste
mandato tiene dos objetivos diferentes: hacer la ley, y a la vez'ejecutarla (Linz,

J. y Arturo Valenzuela; 1994).

En lo que se refiere al estilo presidencial, se puede advertir que hay claramente
dos tendencias visibles. Por un lado, estan los sistemas presidencialistas
fuertes, en donde la supremacia del presidente es tal, que el régimen asume una
forma autoritaria. Mario Serrafero denomina este estilo como “omnipotencia
presidencial” haciendo referencia a la nigidez con que se han conducido
algunos sistemas presidenciales. La otra categoria es el presidencialismo débil,
y se refiere basicamente a las presidencias acotadas. Serrafero denomina esta
situacién como “impotencia presidencial”. No obstante, “ha existido un largo
catalogo (}e conductas presidenciales: presidentes fuertes y débiles, rigidos y
negociadores, autoritarios y democraticos, legalistas o arbitrarios, dogmaticos o

pragmaticos” (Serrafero;1998:176).
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Otro problema identificado con los presidencialismos, es la situacién contraria
a los gobiernos divididos: la formacion de gobiernos mayoritarios. Quien ha
abordado esta situacién es Arend Lijphart. Para éste, una situacién en la que el
presidente gobierma con mayoria en el congreso, bien puede denominarse
“democracia mayoritaria”.’ Aunque bajo éste formato desaparece el problema
del gobiemo dividido, y como consecﬁencia, los bloqueos institucionales y la
paralisis politica son mucho menos probables, el formato de democracia
mayoritaria ofrece la posibilidad de que se aprueben las iniciativas

presidenciales o parlamentarias, mediante la formula del “mayoriteo 10

Sin embargo, Lijphart considera que en un contexto democratico los gobiernos
mayoritarios resultan excluyentes. En una situaciéon de mayoria, el presidente y
su partido no generan consensos con los demas partidos politicos en lo que
respecta a acuerdos legislativos, pues al poseer la mayoria no son necesarias
las negociaciones, por lo tanto los partidos opositores se constituyen en una
minoria casi siempre excluida. Al respecto Luis Agular Villanueva opina que
“lo procedente es dar forma a una democracia inclusiva, compartida, orientada

a sumar mas que a restar. La antipatia por la proporcionalidad y por la

® En el modelo de Lijphart, una democracia mayoritaria es aquella que otorga el poder a la mayoria, tiende a
excluir a las minorias, es centralizada y unitaria, concentra el poder, organiza elecciones bajo el principio
mayoritan’b y re¢tiaza la proporcionalidad de la representacion, suele vivir en un sistema bipartidista y
presenta un formato bicameral asimétrico. Arend Lijphart (1984) Democracies patterns of mayoritarian and
consensus goverment in twenty one countries, New haven, Yale University Press.

' Aunque cabe aclarar que un gobierno mayoritario se configura a partir de que se establece la formula de
mayoria en el sistema electoral, el caso de los Estados Unidos cuya formula electoral es precisamente la de
mayoria, ooni:'lrma que no necesariamente desaparece el formato de gobierno dividido, pues es en este pais
en donde se ha presentado con frecuencia una situacion en la cual el presidente gobierna sin mayoria

congresional como un efecto de la formula mayoritaria.
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representacion asociada, compartida, queda claro en la eleccion presidencial
(con primera o segunda vuelta), que se descalifica como el vértice de la

representacion mas desproporcionada ” (Aguilar, Luis;1994:65).

Ha sido notorio que en paises politicamente divididos y en situaciones
polarizadas, el tipo de competencia de suma cero en donde el ganador se lo
lleva todo, genera aun mas polarizacion y division. En efecto, en paises con
grandes diferencias étnicas, religiosas, raciales y con desigualdades econémicas
puede incluso acentuarse el conflicto. En apimion de Lijphart, la democracia de
consenso, la que comparte, limita y dispersa el poder, resulta mas apta para
democratizar un sistema y para consolidar la democracia, que el sistema
mayoritario puro. “Por el contrario, el modelo consensual facilita las grandes
coaliciones en el Ejecutivo, integra las minorias al gobiemmo, es federal y
descentralizado, dispersa y organiza el poder con base en sistemas
proporcionales de representacion, vive bajo sistemas multipartidistas y presenta

un formato bicameral simétrico” (Lijphart;1984).

El modelo consensual resulta efectivamente plural e incluyente, sin embargo no
todas estas condiciones citadas por Lijphart se cumplen al menos en la realidad
latinoamericana. Las grandes coaliciones entre el presidente y las fracciones
parlamentarias' dependen en gran medida como ya se dijo, del grado de
polarizacién y fragmentacion en el sistema de partidos, lo cual en América
Latina resulta muy variable.

Sin embargo, la conclusién a la que llega Lijphart en torno a la compatibilidad

entre sistema presidencialista y el modelo consensual es que “El
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presidencialismo tiende a ser incompatible con los compromisos de consenso y

con los pactos que pueden ser necesarios en el proceso de democratizacion”

(Lyphart;1984).

Un ultimo factor a considerar en los presidencialismos latinoamericanos es lo
que va se ha venido comentando, el mantenimiento del presidencialismo frente
a sistemas multipartidistas. Este formato no permite generar presidencias
fuertes, ello se debe a que la pluralidad en su conjunto esta representada, y al
menos existen varios partidos con posibilidades de acceder al poder. Esto
significa que una vez garantizada la alternancia partidista, el presidencialismo
ha podido subsistir aun en entornos pluralistas. En opiniéon de Nohlen, “ha sido
sorteado el requisito tedrico para la consolidaciéon democratica consistente en la
renovacion libre y competitiva de los gobiernos, muchas veces con rotacion de
los partidos y coaliciones. En la mayoria de los paises ya se han efectuado
vanas elecciones presidenciales, lograndose en algunos de ellos el paso
historico de producirse por primera vez en décadas el reemplazo democratico
del gobiermo después de cumplirse el periodo Completo del mandato anterior” . -

(Nohlen;1998:9).
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SEGUNDA PARTE
UNA TEORIZACION SOBRE EL CASO MEXICANO
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1. EL PAPEL DE LA PRESIDENCIA EN EL CAMBIO POLITICO

Este apartado es una introduccion a que va a definir el tema de la segunda parte
del marco tedrico. Considerando el proceso democratizador como el escenario
a partir del cual pueden estudiarse diversos fenomenos que materializan el
cambio politico, se pueden citar algunos efectos de este proceso: la nueva
relacion entre Poderes publicos, la relaciéon entre partidos en un entorno
competitivo o la redefinicion de los organismos electorales. No obstante ello,
cabe considerar a un actor fundamental durante el largo proceso
democratizador en México: la mstitucion presidencial. He considerado que la
presidencia ha sido un actor determinante durante el proceso de transformacion

de régimen.

Para identificar el inicio de la transicion mexicana hay que remontarse al afio de
1977, para entonces, el presidente José Lopez Portillo decide emprender una
estrategia de apertura que a la larga traeria consigo sustanciales
transformaciones en el régimen politico, es decir, a partir de aquél afio
asistimos al paso de un régimen autoritario a uno democratico pasando primero
por un proceso de liberalizacion politica. Esto fue posible insisto, a partir de
que la presidencia concedio la apertura.

Considerar que la presidencia se ha constitudo en el promotor de los cambios,
significa que el origen de la liberalizacion tiene lugar al interior del régimen
autoritariq, dado que la institucidn presidencial junto con el partido oficial se

constituyeron en los dos pilares fundamentales del autoritarismo mexicano. Por
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lo tanto, en un primer momento es la presidencia quien motiva con la estrategia

de liberalizacion, el proceso de transicion democratica.

Al modificarse la composicién y el funcionamiento de las mas importantes
instituciones de poder politico en México, se estd dando paso a nuevos
procedimientos en la relacion entre 6rganos de poder. Al superarse la etapa de
la liberalizacién politica, deviene como consecuencia de la apertura un segundo
momento: la democratizacion. Los efectos de la democratizacién han sido

diversos y los abordaré en el siguiente apartado.

Una vez que el presidente ha promovido los cambios en el régimen, ha tenido
lugar un fenémeno que afecta directamente a la presidencia. Al desconcentrar
competencias hacia otros poderes que durante la época autoritaria eran
atribuciones exclusivas del presidente y, al construirse paulatinamente el
equilibrio de poderes, la presidencia ha quedado inserta en la dinamica de la
transformacién del régimen viendo acotadas sus prerrogativas, obligandole a
redefinir su comportamiento y funciones en un contexto donde se esta

construyendo la democracia.

Por lo tanto, al conceder la presidencia la apertura politica, la misma
presidencia-tra sufrido modificaciones que readecuan su comportamiento en

relacién con los demas poderes piblicos.

Cabe decir que para emprender la transformaciéon del régimen, se requirié
LY
modificar las reglas con las que venia operando el autoritarismo, y para ello, el

mecamsmo de las reformas constitucionales ha sido el instrumento con el cual
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la democracia se ha venido constriyendo. Por lo tanto, el fendmeno de la
transicion democratica es el contexto a partir del cual se ha propiciado la
redefinicion de la institucion presidencial en torno a sus prerrogativas. Este es
el fenomeno que en lo particular he elegido para esta investigacion, dado que
considero que el papel de la presidencia ha sido fundamental, pues una vez que
ha promovido los cambios, su papel se ha venido modificando, sin que ello
implique necesariamente que la figura presidencial haya sido desplazada, ni
haya reducido su influencia en la direccién de gobierno, simplemente se trata
de una redefinicién en su funcionamiento que obliga a readecuar su papel

dentro del sistema politico.

Se puede considerar entonces, que a partir de la transicion democratica, la
institucion presidencial ha experimentado una adecuacién funcional una vez
que las reformas constitucionales han afectado la composicion de las
mstituciones de poder politico del régimen. So6lo a partir de las reformas, ha
sido posible emprender la transicion. Por lo que la Constitucion Politica y su
constante reformulacién desde 1977, se constituyen en una condicidén necesaria
y suficiente para que tenga lugar la transformacion del régimen politico

mexicano.
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2. LA TRANSFORMACION DEL REGIMEN POLITICO MEXICANO

2.1 LA ESTRATEGIA DE LIBERALIZACION POLITICA: ORIGEN Y
CONSECUENCIAS

Para abordar las transformaciones de los regimenes politicos se han utilizado
diversos modelos de cambio; la modalidad del caso mexicano se ajusta al
estudio elaborado por Guillermo O'Donnell y Philippe Schmitter! sobre
democratizaciones, en donde la transicion del régimen politico obedece a varias
secuencias que se definen como momentos de un mismo proceso: liberalizacién
- democratizacion - consolidacion. Durante la transicion democratica que ha
venido experimentando el régimen politico mexicano, al menos los dos
primeros momentos se han presentado. En este apartado seran abordados los
dos momentos, asi como describir en qué ha consistido cada uno v sus efectos

en el diserio institucional.

Las secuencias del cambio politico en México pueden dividirse de la siguiente
forma: el periodo de la liberalizacion politica comprende la etapa que va de
1977 a 1994, mientras que la democratizacion se presenta de 1994 en adelante.
El tercer momento del proceso defimdo como la consolidacion de la
democracia, permanece como una asignatura pendiente, pues la
mstitucionalidad democratica del régimen y sus procedimientos no han sido
suficientemente definidos por los actores inmersos en la construccion de la
democracia. Un ultimo momento del proceso que no esta incluido en el modelo

de O'Donnell y Schmitter, pero que bien puede considerarse como la ultima

s

! Véase O'Donnell y Schmitter (1986) Transiciones desde un gobierno autoritario: conclusiones tentativas
sobre las democracias inciertas vol. IV, Paidos, Buenos Aires.
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fase del proceso, es la sustentabilidad democratica.’ Por lo tanto, se va a
abordar en primer lugar el origen y desarrollo de la estrategia de liberalizacién

politica del régimen politico mexicano.

La liberalizacion politica en México, fue concebida como una estrategia que
permitiera recuperar la legitimidad que gradualmente fue perdiendo el gobierno
mexicano hacia finales de la década de los afios sesenta. Los motivos que
condujeron a la deslegitimacién se deben en gran medida a la rigidez con la que
se condujo el régimen autoritario, pues se hizo visible una politica de caracter
excluyente en donde algunos sectores sociales emergentes como el movimiento
estudiantil de 1968 o la apariciéon de movimientos armadcs en el sur del pais,
no encontraron cauces Institucionales para procesar sus demandas. Una
caracteristica del gobiemo autoritario que prevalecid en aquél entonces en
México, era que la participacion de la sociedad civil se reducia a los sectores
corporativos representados basicamente por las grandes centrales del partido
oficial, que en aquél momento gozaba de una condicidén hegemodnica. Y es que
una caracteristica distintiva durante €l periodo del régimen autoritario consistia
en su intolerancia con respecto a las diversas fuerzas politicas opositoras. En
opinién de Francisco Paoli Bolio, “sectores muy considerables de la sociedad
mexicana revelan una inconformidad amplia con el sistema politico vigente. La
mayoria de estos sectores inconformes pueden ubicarse en las clases medias y
sobre todo en los grupos mas educados: universitarios, profesionales, artistas e
intelectuales. No se descartan grupos significativos de asalariados organizados

en sindicatos 0 no organizados" (Paoli Bolio;1985:154). Puede afirmarse que

? La sustentabilidad democratica se presenta cuando la constante en un régimen politico es la normalidad
democratica, es decir, cuando los valores y las reglas de la democracia se extienden y se hacen efectivos
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durante el proceso de construccion del Estado posrevolucionario, algunos
sectores de la sociedad mexicana quedaron excluidos del proyecto de
modernizacion politica; sin embargo, hacia la década de los afios sesenta son ya
sectores sociales muy considerables de la clase media, quienes manifiestan su
inconformidad frente al régimen autoritario quien condicionaba la participacion,
no garantizaba espacios plurales, ni reconocia constitucionalmente la
participacion de los partidos politicos minoritarios. Excluir en un principio a
sectores munoritarios, no produjo altos costos para el régimen autoritario
durante el periodo de su formacion, pero cuando los sectores que manifestaron
su descontento hacia el gobierno se fieron extendiendo, la consecuencia para el
gobierno fue una gradual pérdida de legitimidad y de consenso. La paulatina
ausencia de estos dos requisitos fueron dos indicadores que mostraron que el
gobierno mexicano estaba frente a una eventual crisis politica en la relacion
entre gobierno y sociedad civil. Durante el periodo de los afios sesenta, si bien
la élite politica condensada en el partido oficial y en la estructura de gobiemo
mantuvo una cohesion que le permitié fortalecer su hegemonia, el desgaste y
deterioro se presenta en las relaciones con la sociedad civil, dado que tanto la
legitimidad como el consenso se constituyeron en dos requisitos para la
estabilidad del sistema politico mexicano, y dado también que la legitimidad y
el consenso habian emanado de la sociedad civil como resultado de la eficacia
del gobiemo,.al perderse estos dos elementos, el deterioro en las relaciones

entre gobierno y socledad civil se hicieron evidentes.

Cabe agregar que mientras perduro la capacidad hegemoénica del régimen, la

)

constitucion politica se constituyé en un texto rigido, dado que no se hicieron |

entre las instituciones y la ciudadania.
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efectivos cabalmente algunos de los derechos ciudadanos, ni se reconoci6

constitucionalmente a los partidos politicos opositores. Por lo tanto, al no
reconocer el gobierno la diversidad de partidos, no era posible por
consiguiente, generar condiciones efectivas de competencia dentro del sistema
de partidos; mientras que al no existir garantia de competencia partidista, habia
ausencia de democracia. Por lo tanto, la constitucion politica se constituyé en el
instrumento privilegiado del régimen autoritario para consolidar su hegemonia y
bloquear cualquier intento por fortalecer el desarrollo de la oposiciéon. Teniendo
en cuenta que las modificaciones en el régimen politico solo son posibles a
través de las reformas constitucionales, la oposicién representada en el
congreso en aquél entonces estaba legalmente imposibilitada para generar las
modificaciones constitucionales que se requerian para amphar los espacios a
los partidos opositores. Al gozar el PRI de una mayoria parlamentaria,
resultaba virtualmente imposible para la oposicion introducir cambios en el
texto constitucional. La permanencia de la mayoria parlamentaria del partido
oficial, y las excesivas atribuciones que concentraba el Poder Ejecutivo, se
constituyeron en condiciones necesarias para el mantemimiento del régimen

autoritario.

Sin embargo, es necesario describir cuales fueron los motivos que condujeron a
la crisis politica como producto del deterioro en la relacién entre gobierno y
sociedad civil, que como ya se dijo, afectaron la legitimidad y el consenso del
régimen autoritario particularmente durante el sexenio del presidente Gustavo

Diaz Ordaz.
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En primer término, el movimiento estudiantil de 1968 se erigi6 como una de las
principales causas que propiciaron un desgaste en la politica del régimen
autoritario. “La crisis demostrd que la clase media urbana, que estaba en rapido
crecimiento, no podia ser incorporada por los medios tradicionales, al sistema
politico existente. El movimiento de protestas pidio la democratizacion y la
creacion de nuevas oportunidades de participacién, no desafié de modo
inmediato las bases obreras y campesinas del régimen, pero le planteé una
grave amenaza potencial” (Middlebrook, Kervin;1986:192). El conflicto
estudiantil de 1968 represento para el régimen autoritario el primer gran desafio
contra su estabilidad, frente al alto costo que implicaba la tolerancia hacia un
movimiento estudiantil que fue capaz de aglutinar el descontento de la clase
media, el gobiemo de Diaz Ordaz optd por la represion para poner fin a un
movimiento que ya habia alcanzado magnitudes que resultaban desafiantes para
el régimen. El uso de la fuerza era una muestra mas de que el autoritarismo
mexicano no tenia la intencion de flexibilizarse, pues la apertura y la tolerancia

resultarian factores que podian acelerar el desgaste del régimen.

Otra motivacién de la crisis politica tuvo lugar en la deficiencias vy
contradicciones del desarrollo mexicano, pues se puso en entredicho el
supuesto logro progresivo de justicia socioeconomica y. politica. “La atencion
publica se feealiz6 en problemas tales como la merma de oportunidades de
empleo productivo para los trabajadores urbanos, el acceso limitado a los
puestos publicos, la creciente desigualdad relativa del ingreso y el
estancamignto de la produccion agricola en areas rurales, problemas éstos

causados por la alta tasa de migracion rural-urbana, y la declinante aptitud del
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sistema educativo nacional para llenar las necesidades de la clase media urbana

en expansion” (Middlebrook;1986:192-193).

Un factor mas que contribuyé a la crisis politica fue la emergencia de varios
partidos politicos de oposicién, fuera del sistema de partidos oficialmente
reconocido. Aqui cobra particular relevancia la existencia de organizaciones
politicas identificadas con la oposicion izquierdista. Como es sabido, algunas
de estas organizaciones actuaron clandestinamente llevando a cabo en algunos
casos, la guerrilla a zonas rurales en el sur del pais. Sectores de la izquierda
mexicana que comprendian sindicatos, movimientos guerrilleros, luchas
estudiantiles y organizaciones independientes, se fueron articulando
paulatinamente para constituirse en partidos politicos de izquierda quienes
cuestionaron sistematicamente las politicas del autoritarismo mexicano. “Las
mas importantes de estas organizaciones opositoras fueron el Partido
Democrata Mexicano (PDM), 1971; el Partido Socialista de los Trabajadores
(PST),1973; la Unidad de Izquerda Comunista (UIC), 1973; el Movimiento de
Accion y Umidad Socialista (MAUS), 1973; el Partido Mexicano de los
Trabajadores (PMT), 1974; el Partido Popular Mexicano (PPM), 1975; el
Partido Socialista Revolucionario (PSR), y el Partido Revolucionario de los
Trabajadores (PRT), 1976 (Middlebrook;1986:193-194).

Un dltimo factor que afect6 particularmente a la élite politica fue que hacia
1975 en visperas del proceso electoral de 1976, el partido oficial enfrenté un
problema de legitimidad de origen, ya que el candidato José Lopez Portillo
compitié6 como candidato unico a la presidencia. El hecho de que el proceso

electoral se desarrollara con la presencia de un sélo candidato (el Partido
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Accion Nacional no present6 candidato presidencial en aquella ocasion debido
a que atravesaba por una crisis interna), representaba para el régimen
autoritario un problema de legitimidad de origen, dado que quedaba en
evidencia la nula presencia de los partidos opositores y por lo tanto, la
inexistencia de un pluralismo incluso limitado, que habia caracterizado al

sistema de partido hegemonico en México.

Estas causas contribuyeron como ya se dijo, a acentuar el deterioro en las

relaciones entre el gobierno y la sociedad civil, por lo tanto, la crisis politica

fuvo lugar justamente en esta relacién. Se ha mencionado que los efectos de la

crisis politica afectaron la legitimidad y el consenso del régimen, los cuales se

habian constituido en dos requisitos fundamentales que dieron forma a la

hegemonia del autoritarismo mexicano. Por lo tanto, hacia 1977 y por iniciativa

del entonces presidente Jos¢ Lépez Portillo, v a través del Secretario de

Gobernacion Jesus Reyes Heroles, se implementa una estrategia que tiene por

objeto reconstruir la legitimidad gradualmente perdida y recuperar el consenso

sobre todo, en algunos sectores de la clase media. Esta estrategia es conocida

como Iia politica de liberalizacion, y obedece a las causas que se enumeran a

contmuacion:

1) El movimiento estudiantil de 1968 que se manifiesta abiertamente contra el
régimen autoritario exigiendo democracia.

2) El gradual desgaste del modelo de desarrollo econdémico.

3) La emergencia de partidos politicos opositores.

4) La pérc}ida de legitimidad y consenso que afecto el caracter hegemonico del

régimen autoritario.
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La estrategia de liberalizacion fue concebida como una apertura que permitiera
unicamente acceder a los partidos opositores a una condicion de
representatividad a nivel parlamentario, por lo que se constituy6 en una
apertura limitada, pues dejaba de lado la posibilidad de alternancia a mivel
presidencial, asi como tampoco consideré una participacion activa de las
fuerzas politicas opositoras, ni tampoco hubo algin intento por implementar
mecanismos constitucionales que permitieran eliminar el desbalance de poderes
en favor del presidente y construir un real equilibrio de poderes.

Una caracteristica fundamental de la liberalizacion politica consistio en que fue
una estrategia implementada desde la presidencia, pues fue el mismo gobierno
quien vio afectada su condicidén hegemonica. Las fuerzas opositoras si bien se
mantuvieron en una permanente movilizacion, nunca alcanzaron a desafiar la
estructura del régimen autoritario,” en opinion de Middlebrook “La debilidad
relativa de la oposicion politica y el cardcter difuso de las presiones tendientes
al cambio de régimen contribuyeron a que el ejecutivo federal determinara el
ritmo, la estructura y la wvelocidad del proceso de reforma”

(Middlebrook;1986:216).

Se puede considerar una primer fase de la liberalizacion politica del régimen
autoritario como una apertura politico-institucional destinada a reconstruir la
legitimidad, reforzar el consenso, asi como estabilizar las tensiones en el
sistema politico. El mecanismo para consolidar la apertura fue la reforma

politica, mediante la cual se introdujeron modificaciones en el sistema electoral
W

? El movimiento estudiantil de 1968 que en aquél entonces representd el mayor desafio para el régimen,
nunca amenazd en realidad su permanencia en el poder.
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para reconstruir parcialmente la composicion del poder legislativo, asi como
reconocer constitucionalmente a los partidos politicos minoritarios. Esta
reforma fue denominada como la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procedimientos Electorales. Hubo que reemplazar la férmula electoral que
desde 1963 y hasta 1976 venia prevaleciendo: sistema mayoritario con
diputados de partido, la cual permiti¢ al partido oficial consolidar su hegemonia

ante la escasa representatividad de los partidos opositores en el Congreso.

Como se sabe, el sistema de partidos fue clasificado de acuerdo a la tipologia
de partidos de Giovanm Sartori, como un sistema de partido hegeménico
pragmatico. El caracter hegemonico del sistema de partidos en México devenia
de su cualidad de ser no competitivo, imposibilitando de facto la posibilidad de
alternancia partidista. Un efecto que produjo el sistema mayoritario que
funcioné hasta 1977, tuvo que ver con el régimen politico. Ante una situacion
en donde el poder ejecutivo gobernaba con mayoria absoluta en el Congreso,
se consolido el sistema de partido hegemonico, por lo que el régimen politico
asumid una forma autoritaria. De cualquier forma, ante el limitado pluralismo,
el régimen politico mexicano no fue concebido como un sistema totalitario,
pues carecid de una fuerte articulacion ideolégica que le permitiera mantener
una permanente movilizacion. Por el contrario, el gobiemo mexicano se ha
caracterizado—por su pragmatismo, incluso la apertura experimentada con la
estrategia de liberalizacién, muestra que una cualidad del régimen fue haber
sido flexible sobre todo en los momentos en que sus tradicionales mecanismos

de dominacion fueron desgastandose.
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Esta formula electoral de mayoria con diputados de partido fue redisefiada; el
sistema de mayoria en ningiin momento fue sustituido, en cambio, se imtrodujo
el principio de representacion proporcional que posibilitaba el acceso a la
representacion de los partidos politicos opositores. Si bien lé representacion
proporcional no pretendia convertir al congreso en un espacio plural m
equitativo, ni mucho menos servir de contrapeso a la preminencia presidencial,
dejo entreabierta la posibilidad de que la oposicion se desarrollara
paulatinamente. “La reforma electoral de 1977 abandoné el sistema de
representacion basado en los diputados de partido, y lo sustituy6 por un sistema
electoral mixto® en el que el sistema mayoritario se complementara con el de
representacion proporcional y de conformidad con el cual los partidos deben
presentar candidatos tanto en los distritos electorales uninominales, asi como
lista de candidatos en circunscripciones plurinominales” (Cardenas

Gracia;1999:17-18).

Se puede considerar entonces que la liberalizacion politica se redujo a una
reformulacién en el sistema electoral, dejando de lado otros requisitos
democraticos que permanecerian como asignaturas pendientes. Entre ellas, la
elevacion en los niveles de participacion, una efectiva representatividad
parlamentaria, el fortalecimiento de una cultura politica y la presencia de

debate publice.

* Para Dieter Nohlen no se trata de un sistema mixto sino mas bien uno segmentado. “No existe el tipo de
‘sistemna mixto’ o ‘sistema electoral mixto’ que podria referirse a los principios de representacion: no existe
la posibilidad® de mezclar los dos tipos basicos de sistemas electorales. Solamente existen sistemas de
representaciéon por mayoria y sistemas de representacion proporcional y, dentro de estos dos tipos bdsicos
existen sistemas que corresponden en mayor 0 menor grado con los respectivos principios” Dieter Nohlen
(1994, Sistemas electorales y partidos politicos, FCE, México. En cambio, para Leonardo Valdés se trata de
un sistema electoral basicamente mayoritario pero con férmulas compensatorias.
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Si bien las modificaciones en ¢l sistema electoral consistieron en la
introduccién de la formula de representacién proporcional, la competitividad
partidista todavia distaba mucho de establecerse en el sistema de partidos, y
por lo tanto, no estaban creadas las condiciones para emprender
transformaciones sustantivas en el régimen politico. Se trataba de un régimen
autoritario que apenas experimentaba una apertura, ademas de considérar que si
la liberalizacion provenia de la presidencia, no cabria esperar reformas que
disminuyeran la influencia de ésta, ni para equilibrar los poderes, ni tampoco

para acotarla.

Se pueden identificar como los actores politicos centrales que impulsaron la
liberalizacion politica en México, a la institucién presidencial a través de la
Secretaria de Gobernacion, como las nstituciones que concedieron la apertura.
Hasta este momento, los partidos politicos opositores no ejercian una influencia
significativa, pues apenas se les reconocia constitucionalmente; por io tanto, no
se consideran en la primera fase de la liberalizacion como actores politicos con
influencia. En cambio, se puede considerar a la sociedad civil como un actor
influyente que incidi6 en la apertura, sobre todo a raiz del protagonismo

asumido con los acontecimientos de 1968.

Después de-esta primera etapa de la liberalizacion politica, vino una segunda
fase que tuvo lugar en el sexenio de Miguel de la Madrid, en la cual se hicieron
visibles los efectos de la apertura. Esta segunda fase consistié en el desarrolio
de la oposicion liberalizante conducida por los partidos opositores y apoyada
por secto‘res de la clase media. Un primer requisito para el desarrollo y

-

crecimiento de la oposicion, fue el reconocimiento constitucional de los
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partidos politicos opositores. El hecho de que la constitucién politica
reconociera la existencia de partidos opositores contribuyd considerablemente

en el asenso de fuerzas opositoras antirégimen.

Al respecto Jorge Carpizo asevera que “Durante las sesiones celebradas en la
Secretaria de Gobemacion en 1977, hubo consenso en el sentido de asentar en
nuestra constitucion los principios que rijan a los partidos politicos, asi como
las garantias necesarias para la existencia de éstos, ya que a los partidos
politices, al quedar constitucionalizados, se les dota de una super-legalidad que
les otorga cierto grado de inmutabilidad y permanencia; en esta forma los
partidos politicos son cuerpos intermedios que fijan los canales de participacion

de la ciudadania organizada” (Carpizo, Jorge;1980:361-362).

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicano en su articulo 41
fracc. I considera a los partidos politicos como entidades de interés publico, al
respecto Carpizo opina que “la categoria de interés publico otorgada a los
partidos, los equipara a los sindicatos y ejidos; es decir, el Estado adquiere la
obligacion de garantizarle las condiciones para su desarrollo, asi como
propiciar y suministrar los elementos minimos para su accion, asegurandoles
vida y concwrencia dentro del proceso politico. de pais” (Carpizo,

Jorge;1980:364).

Una vez que durante el sexenio de José Lopez Portillo se concretd el
reconocin}iento legal de los partidos politicos, el desarrollo de éstos tiene lugar
durante el siguiente sexenio encabezado por Miguel de la Madrid Hurtado. Es

en realidad a éste altimo, a quien toca enfrentar las consecuencias de la
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liberalizacién politica. Un elemento que contribuyé a que los partidos
opositores comenzaran a generar cierta influencia, fue la crisis econémica de
1982 cuando sobrevino una espectacular devaluacion del peso mexicano. A
partir de este momento, el nivel socioecondmico de la poblacién mexicana
sufre un deterioro considerable, con lo cual algunos partidos opositores se dan
a la tarea de canalizar el descontento social que obligaba a la institucion

presidencial a emprender una apertura menos limitada.

Un ejemplo de cdmo la oposicion - en especifico el Partido Accion Nacional -
comenzd a canalizar el descontento sobre todo en el sector urbano, lo
constituyen las elecciones locales de 1983. A un afio de haber asumido la
presidencia, la administracion de Miguel de la Madnd tuvo que reconocer una
serie de triunfos electorales por parte de la oposicidn. El partido oficial perdia
por primera vez en su historia cinco capitales del pais (Chihuahua, Durango,
Guanajuato, San Luis Potosi, Hermosillo y una umportante ciudad fronteriza:
Ciudad Juarez). Salvo una, todas estas victorias fueron obtenidas por el PAN, y
la otra (en Guanajuato), correspondi¢ a una coalicion del PDM con el PAN.
Este hecho marcaba un precedente, si bien todavia no estaba en peligro la
hegemonia del PRI, pues la reforma politica de 1977 nunca lo considerd, el
pluralismo politico consentido permiti6 el surgimiento de una vida politica mas

mtensa. e

Pero en realidad el momento mas critico para el régimen autoritario durante el

periodo de liberalizacién politica fue de 1985 en adelante. Una vez que
g

comienza a presentarse la alternancia partidista en algunas zonas del pais, el

gobiemno de Miguel de la Madrid procede a limitar ain mas la estrategia de
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liberalizacion concretandose en el Codigo General Electoral de 1987. Una vez
mas, fueron las reformas al sistema electoral las que limitaron la apertura
concedida por medio de la liberalizaciéon politica. A esta limitacion se
agregaron los tropiezos en materia econémica que se presentaron durante este
sexenio, pues se debilitdé una vez mas, la legitimidad que el régimen ya venia
reconstruyendo. Un aspecto central que contribuyé en forma significativa a
desacreditar la politica de hiberalizacién, fue que el régimen sigui6é practicando
la tergiversacion de resultados electorales, asi lo demuestran los procesos
electorales en Chihuahua y Nuevo Le6n durante este sexenio. Con ello quedaba
demostrado que el régimen no estaba dispuesto a reconocer por la via legal las

victorias de la oposicién.

Se promulgd entonces una nueva reforma a la legislacion electoral, “lo
caracteristico del Codigo de 1987 es que mantuvo el control que el PRI poseia
en los organos electorales, ampli6 las facultades del Secretario de Gobernacion
y redujo los instrumentos de control de los partidos politicos de oposicion”
(Cardenas Gracia;1994:99-100). Por lo tanto, la legislacion electoral no
permitia para entonces, elecciones transparentes y confiables. En esta segunda
fase de la liberalizacion, fue cuando la presidencia refuerza los mecanismos de
control sobre los procesos electorales, demostrando. que la estrategia de

hiberalizacior-se readecuaba segin la voluntad presidencial.

A partir de la promulgacién del nusvo codigo, tendrian lugar una serie de
acontecim‘ientos que afectarian a uno de los pilares del régimen autoritano: el
partido oficial. En 1987 tiene lugar una escisién al interior del PRI por parte de

la fraccién de la corriente critica encabezada por Cuauhtémoc Cardenas y
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Porfirio Mufioz Ledo, construyendo el llamado Frente Democratico Nacional,
que inmediatamente fue capaz de aglutinar la izquierda mexicana y de generar
un consenso significativo que permitié darle al proceso electoral de 1988 un
caracter competitivo entre las dos principales fuerzas politicas de entonces: el
Partido Revolucionario Institucional y el Frente Democratico Nacional. La serie
de movilizaciones convocadas por las fuerzas neocardenistas antes y después
de las elecciones, demostraron que por vez primera habia una fuerza politica
opositora capaz de contrarrestar la maquinaria politica puesta en marcha por el
conjunto Estado/PRI/gobierno. El resultado del proceso electoral de 1988 en
favor del partido oficial, no fue considerado legitimo por algunos sectores
considerables de la opinidn publica, pues se advirtié que habia tenido lugar una
vez mas, una manipulacion en los resultados electorales, evidenciando la falta
de transparencia del proceso debido a la serie de irregularidades que lo
caracterizaron. A partir de del periodo poselectoral, tiene su origen el Partido
de la Revolucién Democratica quien concentré a un considerable sector de la
izquierda mexicana abanderando asi la corriente democratica encabezada por
Cuauhtémoc Cardenas, quien se constituiria en adelante en un actor
fundamental para la oposicion de izquierda en la transicion democratica. Si bien
el presidente influia en las transformacion de régimen mediante las reformas
electorales, el papel de Cuauhtémoc Cardenas fue mas- bien el de impulsor y
aglutinador de fuerzas opositoras, quienes buscaban acceder a espacios de

representacion politica.

La consolidacion de esta fuerza opositora result6 el primer momento de desafio
para el régimen autoritario, la liberalizacion politica se habia extendido casi dos

sexenios, y las consecuencias de la reforma politica eran visibles: el PRD era el
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producto de aquella reforma de 1977 que pretendid abrir espacios a la
oposicion; pese a su considerable crecimiento durante el proceso electoral de
1988, en aquél entonces no existian las condiciones en el sistema electoral para
que ocurriera la alternancia partidista, pues la legislacion electoral atribuia a la
Secretaria de Gobernacion la facultad para realizar el computo final de la
eleccion, mientras que la Camara de Diputados (en aquél entonces con mayoria
priista) se encargaba de la calificacion y validacién del proceso electoral. Sin
embargo, la estrategia de liberalizacion le resulté al menos en ese momento
disfuncional al régimen autoritario, la apertura implementada en 1977 nunca
cupuso la emergencia de una fuerza opositora considerable, pues como ya he
mencionado, la apertura fue constitucionalmente muy limitada. Por lo tanto, el
surgimiento y desarrollo de esta oposicidon liberalizante, es producto no de la
gran capacidad de la oposicidn para canalizar el descontento social sino que las
consecuencias se encontraban mas bien, hacia el interior del régimen. En buena
medida, el partido oficial sufri6o un desgaste politico que lo colocé nuevamente
frente a un problema de pérdida de legitimidad y falta de consenso; al actuar
conjuntamente el Estado, el PRI y el gobierno para consolidar sus triunfos
electorales, estaba demostrando que sus tradicionales mecanismos de control
que siempre habia implementado como el clientelismo, el corporativismo o el
caciquismo, habian perdido su eficacia.

Al tomar el posesion Carlos Salimas de Gortari, la presidencia se enfrenta
nuevamente a un problema de legitimidad de origen, puesto que la opinion
publica qlfe_stioné en gran medida el desarrollo del proceso electoral de 1988,
por lo que el nuevo presidente no tuvo el consenso necesario al momento de

asumir el poder. Esto lo obligd a gestionar la legitimidad que no obtuvo en las
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urnas, para ello se valié de diversos métodos, entre ellos, el de la politica social
le funcioné al menos para reconstruir su imagen en distritos y municipios donde
el PRI habia sufrido reveses electorales. Con la implementacion de diversos
programas de gobierno destinados a llegar a algunas de las zonas mas
marginales del pais y la consolidacion del Tratado de Libre Comercio, el

expresidente Salinas iba reconstruyendo la legitimidad de su gobierno.

Uno de los objetivos de la institucion presidencial durante este periodo
consistio en prolongar la liberalizacion _politica, es decir, en retardar la
democratizacion. Pero para sostener la estrategia liberalizadora con un partido
oficial desgastado y un gobierno que gradualmente perdia su capacidad
hegemonica, se requeria de reformas constitucionales de caracter mucho mas
cualitativo que las implementadas con la estrategia de liberalizacion; pero no
solo ello bastaria para recuperar la legitimidad v el consenso, se requeria

ademas un eficaz desempefio gubernamental.

Es particularmente en este sexenio, cuando la estrategia de liberalizacién
después de tres sexenios parecid agotarse, y con ello, el autontarismo parecia
encontrar sus limites historicos. A medida que el partido oficial no lograba
revertir el desgaste que estaba experimentando, y el desempefio del gobierno no
lograba encauzar el descontento social, el régimen autoritario experimentaba
una tercera y ultima fase de la liberalizacion. De acuerdo a Robert Kaufman® el

limite de la liberalizacién llega cuando e! régimen autoritario calcula los

-

5 Véase “ODonnel Guillermo y Philippe Schmitter (1986) Transiciones desde un gobierno autoritario:
perspectivas comparadas vol. I1I, Paidés, Buenos Aires.
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costos sobre represion y tolerancia. Para el conjunto Estado/PRI/gobierno®, la
limitada apertura implementada desde 1977 estaba generando un alto costo en
cuanto a los dos factores mas fundamentales que venia perdiendo
gradualmente: la legitimidad y el consenso. Por lo tanto, lo mas racional para la
presidencia era proceder hacia una apertura mucho mas sustancial y cualitativa.
Ello no obstante, implicaba conceder significativos espacios de poder a la
oposicion. La tolerancia implicaba reconocer una situacién de pluralismo
politico la cual el régimen autoritaric nunca habia experimentado.

En palabras de José Antonio Crespo “El autoritarismo mexicano parecia estar
alcanzando sus limites histéricos y, por lo mismo, el cambio democratico se
presentaba como la opcion mas racional para el gobierno y el pais” (Crespo,
José Antonio;1999:77). Se puede inferir que el ltimo afio de gobierno de
Salinas de Gortari mostré cabalmente que por un lado, el autoritarismo
efectivamente habia entrado a su ultima etapa, y que por el otro, la
liberalizacion politica también se habia agotado. Considerar la liberalizacién
como una estrategia que se agoto hacia 1994, sugiere que a partir de ese afio es
posible identificar la frontera que separa la liberalizaciéon con la
democratizacion. Considerar por tanto el fin de la hiberalizacién, significa que
en aquél momento se inicia la democratizacién; y significa también considerar

lo que Crespo-denomina los limites histdricos del autoritarismo.

C A

® La aseveracion conjunto Estado/PRI/gobierno fue tomada de Emmerich, Gustavo (1996) “El sistema
politico mexicano: crisis y dificil apertura” en Revista IAPFM no. 32, Toluca. Con esta aseveracion hago
referencia las tres principales instituciones que dieron forma al caracter autoritario del régimen: el partido
oficial, la institucién presidencial y el Estado.
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El escenario de 1994 lo muestra asi; el primer dia del afio tiene lugar una
sublevacién armada en el Estado de Chiapas encabezada por el Ejercito
Zapatista de Liberalizacion Nacional, siendo éste un indicador claro de falta de
legitimidad. En marzo durante la campafia presidencial es asesinado el
candidato a la presidencia del Partido Revolucionario Institucional, Luis
Donaldo Colosio, con lo que quedaba en evidencia la crisis al interior del
partido oficial. Por ultimo, durante el dltimo mes de 1994 se presenta el
llamado “error de diciembre” que traeria consigo una crisis econémica de
magnitudes considerables para el pais. Ante tal escenario, quedaba claro que lo
mas racional para el régimen era proceder con una apertura mucho menos
limitada. Por lo tanto, se puede inferir que la el segundo momento del proceso
de transicion: la democratizacion, devino como consecuencia de la crisis que

habia alcanzado a la elite politica.

“Al finalizar el sexenio se vio con claridad que la estrategia de liberalizacion
politica seguida por Salinas resultd insuficiente, pese a que, paradojicamente se
trato del gobierno que mas espacios habia cedido a la oposicion en la historia
del PRI, tanto en el nivel municipal como, por supuesto, en el de gobernaturas”
(Crespo, José Antonio;1999:82). Efectivamente, durante el periodo salinista las
reformas electorales no habian sido la excepcidn; sin embargo, el control de los
procesos electorales y su posterior calificacion estaban atin en manos de la
Secretaria de Gobernacion y de la Camara de Diputados respectivamente, por
lo que no estaba todavia garantizada la imparcialidad en las contiendas
electoral¢§; por lo tanto, el caracter competitivo de las elecciones seguia siendo

para entonces una aspiracion.
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Se puede por tanto dividir la liberalizacidn politica que experimento el régimen

politico mexicano en tres fases:

a) Experimentos del gobierno autoritario con aperturas politico-
institucionales destinadas a reforzar la legitimidad y el consenso. Esta
apertura tiene lugar con implementacion de la Ley Federal de Organizaciones
Politicas y Procesos Electorales durante 1977, y su objetivo fue réformar el
sistema electoral, con el fin de reconocer legalmente partidos opositores. El
principal actor politico que concede la apertura en esta fase es la mstitucion
presidencial a través del Secretario de Gobernacidn.

b) Desarrollo de una oposicion liberalizante. Ello ocurre durante el sexenio de
Miguel de la Madrid, una vez que las modificaciones constitucionales de la
reforma electoral de 1977 generan sus efectos durante el periodo 1982-1988,
cuando se articulan las fuerzas de izquierda y se crea un frente comin que
confronta al gobiermo autoritario. La institucion presidencial sigue siendo un
actor fundamental en esta fase, pero ya se agregan los partidos politicos
opositores y la sociedad civil.

¢) Cdlculo de las elites politicas sobre represion y tolerancia. Esta tltima fase
ocurre cuando los costos de la represion’ son mas altos que la tolerancia, por
lo tanto el régimen comienza a democratizarse. Esto ocurre al final del
sexenio de Salinas de Gortan, y el actor principal que calcula los costos son

la mstitucién presidencial y el partido oficial.

T La aseveracion “cdlculo de las elites sobre represion y tolerancia” es de Kaufman Robert (1988)
“Liberalizacin y democratizaciéon en América del sur” en Transiciones desde un gobierno autoritario.
perspectivas comparadas vol. Ill, Paidés, Argentina, pdg. 154. En el caso del autoritarismo mexicano
considero que la represién no se utilizé en forma sistematica como ocurrié con los regimenes totalitarios o
las dictaduras militares del cono sur de América, salvo en casos excepcionales(solo cuando el régimen vio
amenazada su hegemonia). Siendo asi, una represion selectiva.
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Estas tres fases condensan el desarrollo del proceso de liberalizacion politica
que tuvo lugar de 1977 a 1994; sin embargo, fue hasta la gestion del

presidente Emesto Zedillo, cuando se hacen visibles algunos indicadores de

una auténtica democratizacion.
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2.2 EL PROCESO DE DEMOCRATIZACION

Considerando que la liberalizacion fue apenas una apertura limitada habria que
considerar la democratizacion como una fase del proceso de transformacion del
régimen que trae consigo una situacién de pluralismo partidista. Para
determinar si realmente se ha atravesado la frontera que divide la liberalizacién
de la democratizacién, se puede tomar el siguiente criterio: si sélo se conceden
algunos espacios de poder a la oposicion, el régimen autoritario apenas se ha
liberalizado. Si en cambio, el régimen autoritario pierde el control
gubernamental sobre el poder legislativo, el judicial y de los organismos
electorales entonces ya no se trata de una apertura limitada sino de una
democratizacion. “Las decisiones que no sean del agrado del gobierno o vayan
en contra del interés de la elite gubernamental, no podran ser modificadas o
anuladas. En el caso de una reforma electoral, por ejemplo, su caracter
liberalizador o democratizador podria evaluarse a partir de si el gobierno puede
modificar un resultado que sea desfavorable para su partido” (Crespo, José

Antonio;1999:67).

Tanto en el periodo de liberalizacién como en el de democratizacién, cabe
considerar que el sistema electoral y la consecuente reformulacion de su
legislacion, se han constituwido en la variable privilegiada que ha permitido la
transformacion del régimen politico mexicano. El escenario plural que
actualmente confluye, se debe en gran medida a que la legislacion electoral ha

permitido gradualmente la inclusidn, el desarrollo y la consolidacion de una
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oposicion partidista.® A partir del desarrollo de la oposicién, los procesos
electorales vistos como la parte medular del procedimiento democratico, han
adquirido particular relevancia, pues a partir de ello, ha sido posible una
configuracién plural en las instituciones politicas. En opimién de Leonardo
Valdés, “las elecciones han cobrado una centralidad politica que antes no
tenian. Ahora son pieza fundamental del régimen politico, foco de atencién de
la opini6n publica; son mas competidas y en ocasiones mas conflictivas que en
el pasado” (Valdés, Leonardo;1994:23).

Sin las reformas al sistema electoral que se implementaron desde la
presidencia, el régimen politico no hubiera sufrido las transformaciones que
hoy son visibles. Sin la apertura y reconocimiento constitucional de partidos
opositores, éstos nunca hubiesen podido articularse ni desarrollarse. Por lo
tanto, las transformaciones en el sistema de partidos se deben en gran medida a
los efectos de las reformas electorales. La composicion plural de la Camara de
Diputados tampoco hubiera sido posible si no se hubiera aumentado el nimero
de diputados y el nivel de representacion de cada partido. En 1977 con la
introduccion de la férmula de representacion proporcional, el efecto que
produce esta reforma es el desarrollo de la oposicién durante el proceso
electoral de 1988. De ahi en adelante, el sistema de partidos sufre también
transformaciones, los triunfos electorales de la oposicién en municipios,
congresos locales, gobematuras, e incluso en el mismo Congreso Federal,
sugieren la idea de que el sistema de partido hegeménico ha sido sustituido por

un multipgrtidismd con fragmentacién moderada encabezado por el PRI, el

¥ Desde luego, que el sistema electoral no ha sido el tnico factor que ha influido en la transicién
democratica, cabe considerar el papel de 1a sociedad civil y de 1a opinidn publica, quienes han demandado la
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PAN y el PRD. Por ultimo, la gradual consolidacién de la autonomia del
Instituto Federal Electoral, lleva a deducir que el sistema electoral y las
consecuentes reformas a su legislacion, son el factor privilegiado que han
hecho posible que el régimen politico mexicano paulatinamente haya
consolidado democraticamente algunas de sus mds importantes instituciones de
poder politico. He afirmado también, qﬁe las reforma politica fue implementada
al interior del régimen autoritario, pues mientras persistio la estrategia de
liberalizacion, los partidos opositores representados en el Congreso estaban
imposibilitados para introducir mecanismos que pudieran democratizar al

régimen politico.

Ahora bien, la instauracion de una imnstitucionalidad democratica depende en
gran medida de que existan reglas, métodos y procedimientos que la
consoliden. ;Como entonces suprimir un régimen autoritario, cuando no estan
formalizadas las reglas, los métodos y los procedimientos con los que va a

operar la nueva institucionalidad democratica?

Es justamente en este punto donde se ha dado el salto cualitativo. Durante la
gestion del presidente Emesto Zedillo y como parte de la llamada reforma
politica de 1996, se implement6 una reforma. electoral mas, pero con la
cualidad de-que en esta reforma no fue conducida exclusivamente por el
presidente, sino que se incluyeron a todos los partidos politicos representados
en el congreso (PRI, PAN, PRD, PT, y PVEM). Esta reforma buscé consensar
los acuer(}os partidistas que dieran lugar a una situécic’m de equidad en las

condiciones de competencia electoral. Algunas de las limitaciones del sistema

democratizacion del régimen.
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electoral que no permitian precisamente garantizar un caracter competitivo en
los procesos electorales, se constituyeron en asignaturas a resolver, entre ellas:
formalizar la autonomia de la autoridad electoral, garantizar la equidad de la
competencia, asi como recompensar el acceso a los medios de comunicacion y
modificar la composicién y reglamento del Congreso. “Estos cuatro temas
ocuparon el centro de la agenda; (...) las transformaciones del marco legal
llegarian a buen puerto, lograndose por amplio consenso un acuerdo general
para modificar la constitucion en agosto de 1996 (Reyes del Campillo,

Juan;1997:6).

Es a partir de este momento, cuando las reglas los métodos y los
procedimientos comienzan a definir un rumbo democritico en el régimen
politico. Si bien al iniciar el sexenio de Emesto Zedillo no existian las
condiciones legales ni institucionales para emprender una efectiva
democratizacion, con la reforma de 1996 y sus efectos en el Congreso Federal
y en el IFE, podemos considerar que la actual etapa del proceso de transicion
democratica en México, se encuentra en el momento de definicion de reglas, es
decir, se esta configurando el marco politico-legal a partir del cual se va a
nstaurar una institucionalidad democratica. Y lo que resulta novedoso, es que
dichas reglas las estan construyendo los principales actores politicos. Este fase
de construccion de reglas coloca al régimen politico mexicano en una fase
superior a la liberalizacién. Por lo tanto, se puede afirmar que se esta justo en
la conformacién de los procedimientos con los que va a operar la democracia,

quedando como asignatura pendiente, la fase de la consolidacién.
C %
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A vpartir de los efectos ya mencionados en el sistema electoral, es posible
identificar tres indicadores que demuestran un cierto grado de democratizacion
del régimen politico: la gradual autonomia que han venido adquinendo los
érganos electorales, las transformaciones en el sistema de partidos y la nueva

composicion en la Camara de Diputados.

En lo que respecta a la autonomia que han venido adquiniendo los organismos
electorales, se puede afirmar que una transformacién cualitativa tiene lugar
cuando el régimen autoritario se deshace del control de los procesos electorales
y la calificacién de los resultados. Mientras persistié el régimen autoritario en
Meéxico, era el Poder Ejecutivo a través de la Secretaria de Gobernacion quien
disponia de un amplio margen de maniobra para controlar los resultados de las
elecciones, siendo la Camara de Diputados constituida en colegio electoral,
quien validaba el computo final de la contienda. Sin embargo, es hacia el final
la gestion del presidente Salinas de Gortari, cuando la legislacion electoral
sufre modificaciones significativas como lo es la creacion del Instituto Federal
Electoral sustituyendo a la Comision Federal Electoral, reestructurando asi la
composicion del [FE pero sin modificar en gran medida sus competencias, la
modalidad de los procesos electorales era competencia exclusiva del comjunto
Estado/PR1/gobiemo. Ademas de que se elabord el Cédigo Federal Electoral,
en donde se€ configura la legislacion con la cual va a proceder el sistema
electoral. En este punto se presenta el mismo caso que con la creacion del IFE,
se establece la nueva legislacion y estructura de los organismos electorales,
pero no s¢ desconcentran del conjunto Estado/PRI/gobiemno las facultades mas

importantes como la calificacién y validacion de 1a eleccion.
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Es hasta la reforma de 1996 cuando se comienza a consolidar un drgano
electoral autonomo, es decir, el régimen autoritario ya no dispone del control de
los procesos electorales. Por un lado, la preparacién y ejecucion del proceso ya
no queda a cargo de la Secretaria de Gobemacion, sino que se desconcentra a
un 6rgano autonomo el cual tiene independencia con respecto a el Poder
Ejecutivo y Legislativo obteniéndose asi, cierta imparcialidad respecto a la
autoridad electoral.” Entre los pasos mas importantes figuran por un lado, la
profesionalizacién del Consejo General, constituyéndose en una burocracia de
alto nivel. Por otro lado “en materia de financiamento de los partidos se
introdujo el precepto de que los recursos publicos prevalezcan sobre los de
origen privado, de tal manera que los partidos acabaran dependiendo en lo
fundamental del erario publico” (Becerra, Pablo Javier;1998:19). Otra novedad
significativa fue la incorporacion del Tribunal Electoral al Poder Judicial de la
Federacion y su constitucion en maxima autoridad juridiccional en materia
electoral, por lo que el Tribunal Federal Electoral queda facultado para resolver
conflictos, impugnaciones e irregularidades electorales, creandose

adjuntamente la Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos Electorales.

Un elemento adicional que bien puede constituirse en el eje indiscutible de la
reformacion del Instituto Federal Electoral es su ciudadanizacion, dado que la
nominaciéon del presidente del IFE v de los ocho consejeros electorales es
competencia del Poder Legislativo, con lo que el maximo érgano responsable
de la preparacién y certificacion de los procesos electorales se “despolitiza™

para el cumplimiento de sus funciones.

L N

? En lo particular, considero que las reformas al sistema electoral son las que han afectado en mayor medida
a la institucién presidencial, pues ellas han contribuido significativamente a acotar su poder.
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Otro indicador de la democratizacion en México tiene que ver con la
transformacion en el sistema de partidos. Como es sabido, la caracterizacién
que Sartori hizo del sistema de partidos en México de acuerdo a su tipologia
era la de un “sistema de partido hegemonico pragmatico” (Sartor1;1980:279).
Se puede considerar que la existencia del partido hegemonico tuvo vigencia
mientras que en el sistema de partidos hubiera ausencia de pluralismo y

condiciones equilibradas de competencia.

Para determinar el transito democratico del régimen politico mexicano a nivel
de sistema de partidos, cabe reconocer dos conceptos fundamentales que
permiten distinguir el caracter competitivo o no competitivo: la competencia y
la competitividad. Un sistema de partido como el hegemoénico posee la
caracteristica distintiva de permitir la competencia partidista, pero lo que no
permite es dotar a los partidos opositores de capacidad competitiva, es decir,
existe la competencia pero no la competitividad, el poder no esta en
competencia, no existen condiciones politico-legales para que ocurra la
altemmancia. Es por ello, que afirmo que hasta antes de 1977 no existieron tales
condiciones. Por lo tanto, el sistema de partidos en México no podia estar
incluido en otra categoria que no fuera en la de los sistemas de partido no
competitivo.

La reforma electoral de 1996 que basicamente fortalece la autonomia de los
organismos electorales y elimina ciertas restricciones a los partidos politicos
opositore_s.. otorgando condiciones de mayor equidad, permiti6 una

transformacion sustantiva en las condiciones de competitividad.
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A nivel nacional, no fue sino hasta con Miguel de la Madrid cuando ocurrieron
los primeros triunfos electorales de la oposicion en capitales y municipios. Sin
embargo, es en la gestion de Salinas de Gortarn cuando el PRI pierde la primera
cuidad (Baja California). Durante estas dos gestiones presidenciales sumadas a
los primeros dos aflos de la gestiéon de Ernesto Zedillo, los triunfos opositores
comenzaron a incrementarse paulatinamente, tanto en Municipios, congresos
locales y gobemnaturas. Sin embargo, la reforma de 1996 dot6 en gran medida
al sistema electoral mexicano de un caracter competitivo, por lo que los
siguientes procesos electorales quedarian determinados por una nueva logica de
competencia. Resulta particularmente significativo que durante el proceso
electoral de 1997, cuando se iba a renovar la Camara de Diputados y se elegia
por primera vez Jefe de Gobiemo en la ciudad de México, los resultados de la
contienda electoral no le hayan resultado favorables al PRI ni en la Camara de
Diputados, ni en el Distrito Federal; lo relevante de aquel proceso fue que los
resultados de la eleccidén fueron acatados y reconocidos por casi todos los
actores y partidos involucrados en la contienda. De acuerdo a Pablo Javier
Becerra “Sin lugar a duda, los resultados producidos por la votacion registrada
el 6 de julio de 1997, han modificado la fisonomia del sistema de partidos
como el propio funcionamiento del régimen politico, principalmente de las
relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo- y entre los poderes

federales y locales” (Becerra, Pablo Javier;1998:75).

Se puede considerar que el desempefio a nivel de gobernaturas fue favorable
para la ogosici()n, pues por un lado, el PAN obtuvo triunfos en Colima, Baja
California, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Le6n y Querétaro; mientras que el PRD

hizo lo propio en el Distrito Federal, Michoacan y Morelos. Ademas de
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considerar que el PRI perdi6 por primera vez en su historia 135 distritos,
mismos que se repartieron de la siguiente manera: el PRD obtuvo 70; el PAN
64 y el PT uno, en lo que se refiere a la renovacion del la Camara de
Diputades. Mientras que a nive] de municipios se renovaron 631, de los cuales
el PRI gan6 365; el PAN 156 y el PRD 106. “Sin duda la competencia se
centra en los primeros tres partidos, consolidandose asi una logica tripartidista
a nmivel nacional. (...) Estos resultados hablan claramente del fin de sistema de
partido hegemoénico y la instauracidn de un sistema competitivo” (Becerra,
Pablo Javier;1998:78). Coincido con Pablo Javier Becerra al afirmar que
nuestro sistema de partidos ha dado un salto cualitativo, pues si bien fue
clasificado como no competitivo, ahora nos encontramos frente a un escenario
de competencia pluripartidista encabezado principalmente por tres fuerzas
politicas: PRI, PAN y PRD. Por lo que el sistema de partidos en México se esta
situando en una légica multipartidista; y si bien Sartori distingue entre
multipartidismo moderado y polanzado, cabe clasificar a México dentro del

primer tipo debido a que no se trata de un sistema de partidos polarizado a

nivel ideologico, sino mas bien de fragmentaciéon moderada.

Un tercer indicador de la democratizacion lo constituye la composicion de la
Camara de Diputados, composicién que quedo determinada a partir del proceso
electoral de 1997, en donde se redujo el control que PRI habia mantenido en
dicha camara ocasionado por la pérdida de la mayoria absoluta. De las 500
diputaciones que estuvieron en juego, ¢l PRI obtuvo 239 diputados, es decir, el
47.8% dexla Camara baja; mientras que los cuatro partidos opositores (PRD,
PAN, PT y PVEM) obtuvieron 261 diputados, es decir, el 52.2%, lo cual les ha

permutido integrar un bloque parlamentario para contrarrestar la precaria
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mayoh’a del partido gobernante. “De esa forma se ha convertido, por primera
vez en si historia, en la minoria mas grande de la Camara baja (Becerra, Pablo
Javier;1998:88). Esto trajo consigo una Camara de Diputados plural,
modificando seriamente la tradicional relacién de subordinacion del Poder
Legislativo hacia el Ejecutivo. Esta composicion plural en donde el Ejecutivo
no gobierna en condicién de mayoria parlamentaria es lo que se conoce como

“gobierno dividido”, y un gobierno dividido es ya por defimicién, un formato

democratico. Una consecuencia del gobierno dividido es que por primera vez el

Poder Legislativo se convierte en un poder que comienza a servir de contrapeso
a la preminencia del Poder Ejecutivo, es decir, las instituciones de poder
politico del régimen estarian comenzando a construir un equilibrio de poderes
que contrarreste el desbalance que prevalecid mientras persistio la condicion

autoritaria del régimen.

Un aspecto adicional a considerar en el Poder Legislativo, y que tiene una
importancia fundamental, es el que se refiere a las modificaciones que sufri6 la
clausula de gobernabilidad en la Camara de Diputados “Se establecio un limite

superior al partido mayoritario en el proceso de asignacion de diputados de

representacion proporcional de tal manera que nunca pudiera rebasar el 60% de

los legisladores (300 sobre un total de 500) y no pudiera tener un margen de
sobrerepresentacion” (Becerra, Pablo Javier;1998:87). De esta manera, ningin
partido puede contar ahora con la “mayoria calificada” que es el requisito legal
para poder introducir reformas constitucionales. Esta modificacion a la clausula

de gobern‘abi]jdad, obliga al partido oficial a la negociacidén y a las coaliciones
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parlamentarias, con el fin de aprobar no sélo reformas constitucionales, sino

para implementar sus programas de gobierno. "

Pueden considerarse estas situaciones como indicadores de una auténtica
democratizacion. La pérdida del control por parte de la presidencia de los
procesos electorales, y la consiguiente autonomia que ha venido adquiriendo el
IFE han garantizado el caracter competitivo en los procesos electorales. El paso
de un sistema no competitivo a uno competitivo €s un a sefial mequivoca de
que el sistema de partidos en México estd cambiando, hemos pasado de un
sistema de partido hegemoénico pragmatico a un multipartidismo con
fragmentacion moderada, la consolidacién de este multipartidismo encabezado
por el PRI, el PAN y el PRD, supone una situacion de pluralidad politica. Por
ultimo, la configuracién actual de la Camara de Diputados trae consigo un
escenario en donde las tres principales fuerzas politicas estan representadas a
nivel federal, con un Poder Legislativo que comienza a servir de real
contrapeso hacia el Ejecutivo. En opinién de Héctor Aguilar Camin “asistimos
al paso de un régimen politico presidencialista discrecional, subordinador de
los otros poderes, a un régimen de presidencialismo acotado, con
independencia de los otros poderes. De un sistema de partido hegemonico con
elecciones controladas a un sistema de partidos competitivo, lo que implica
elecciones libres, no controladas por el gobiermo y un poder legislativo
independiente” (Agular Camin;1997:40). Por lo tanto, se puede considerar a

los siguientes actores como los mds importantes en la fase de democratizacion:

1% Cabe considerar no obstante, que si bien la C4mara de Diputados comienza a servir de contrapeso al Poder
Ejecutivo, todavia existe un impedimento para la consolidacién de un efectivo equilibrio de poderes. La
Camara de Senadores durante la LVII legislatura es todavia de mayoria priista. Esto constituye todavia un
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la institucién presidencial sigue siendo el actor que promueve los cambios
constitucionales, los partidos representados en el congreso, quienes comienzan
a conformar un real contrapeso al Ejecutivo, (PRI, PAN, PRD, PT, PVEM) el
Poder Judicial, quien a través del Tribunal Federal Electoral es quien ahora se
constituye en el Organo que califica y valida los procesos electorales, y el
Instituto Federal Electoral, quien gradualmente consolida su autonomia con
respecto al conjunto Estado/PRI/gobieno. Esta diversidad de actores son
quienes estan construyendo la institucionalidad democratica, y ahora no solo es
la iniciativa y competencia del presidente_lo que determina la transformacion

del régimen.

Una vez que la lemocratizacién se ha puesto en marcha, se pueden enumerar
los distintos efectos que ha sufrido el régimen politico mexicano. He
mencionado que entre los principales estan la autonomia que ha vemido
adquiriendo el IFE, las transformaciones en el sistema de partidos y la
composicion plural del Congreso, originando un formato de gobierno dividido.
Sin embargo cabe considerar otros efectos no menos importantes. Por un lado,
tenemos una opinién publica cada vez mas interesada en los asuntos de la
politica, ocasionando con ello una sociedad civil un tanto mas critica y, por
consecuencia el desarrollo de una cultura politica -mas sélida entre la
ciudadania, el-aumento en la participacion politica de 1a sociedad civil es un
indicador de ello. Cabe mencionar esto porque la participaciéon es una

condicion necesaria de la democracia.

candado que permite al ejecutivo mantener cierto control sobre los asuntos que se deliberan en el Congreso,
pues la Camara de Senadores esti facultada para aprobar iniciativas de ley y de reforma.
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Otro factor novedoso en el desarrollo de la democracia en México es que el
debate piblico entre actores politicos se ha establecido como un mecanismo
que permite la confrontacién de posturas ideologicas, a la vez que ha permitido
a la ciudadania reconocer a sus representantes. Robert Dahl considera que el
debate publico permite formular preferencias y programas de gobierno, as la
vez que garantiza el derecho a los lideres a competir en busca de apoyo y

luchar por los votos (Dahl;1971:15).

Sin embargo, entre las consecuencias que ha traido consigo la democratizacion,
hay uno en el cual dedicaré gran parte de esta investigacion. Se trata del
comportamiento que ha tenido la institucion presidencial durante el proceso de
transformacion del régimen. El papel desempefiado por la mencionada
institucion durante el periodo en que prevalecio el autoritarismo fue rigido y
excluyente, mientras que su comportamiento en un entorno democratico ha
obligado a la institucion presidencial a redefinir su comportamiento. Este
hecho, afecta directamente la estructura del sistema presidencialista mexicano
redimensionando el margen de accion del cual el presidencialismo disponia,

sobre todo, en su relacion con los demas poderes publicos.

Por lo tanto, cabe considerar que las transformaciones en el régimen politico
han motivado una adecuacién funcional en el sistema presidencialista; esta
adecuacion ha tenido lugar a través de la desconcentracion de facultades
presidenciales hacia otros 6rganos de poder facultados constitucionalmente
para ejercer atribuciones que antes eran de la competencia exclusiva de la

.
presidencia; dando lugar asi, a una complementacion institucional con
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tendencia hacia un equilibrio de poderes a partir de una composicion plural en

las instituciones de poder politico a nivel local y federal.

Para terminar este apartado, voy a considerar el acontecimiento del 2 de julio
del 2000. Durante las elecciones presidenciales se presentdé un fenémeno sin
precedentes en la historia politica de México: el Partido Revolucionario
Institucional perdio la presidencia. En efecto, el ganador de la contienda fue el
candidato del Partido Accion Nacional, Vicente Fox Quesada. El hecho de que
haya ocurrido la alternancia a mivel presidencial trae consecuencias que
dificilmente se pueden valorar en este momento, pues la derrota del PRI afecta
no soélo al partido sino también a la presidencia y en general a la estructura que
le dio forma al autoritarisino. Simplemente se puede mencionar que la
democracia en el terreno procedi-aental parece haberse consolidado, pues la
definicion de reglas parece ya no constituir en lo general, una asignatura
pendiente, ya que el hecho de que los resultados de la eleccion no le hayan
resultado favorables al partido oficial, ademas de que éste no haya podido
modificarlos, y el hecho de que los actores politicos los hayan aceptado, se
puede dar por sentado que la democratizacion al menos en el terreno

procedimental, ha concludo.

La alternancia a nivel presidencial devino como consecuencia de los multiples
factores que propiciaron el desgaste del conjunto Estado/PRI/gobierno que ya
he desarrollado, pero que se consumaron una vez que la ciudadania en libertad

de sus dgrechos,, decidi6 remover al partido que desde 1929 habia gobernado.
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Un aspecto que vale la pena subrayar es que el organismo encargado del
proceso ha demostrado contundentemente no soélo su conﬁébih'dad SIno su
autonomia. Desde el proceso electoral de 1997 - que no le favorecio al PRI - se
intuia su independencia con respecto a cualquier interés partidista, sin embargo,
con el proceso del afio 2000, no solo el Instituto Federal Electoral, sino en

general, los organismos electorales estatales han actuado con certeza.

A raiz de estos acontecimientos, (en concreto de la derrota del PRI a nivel
presidencial) se ha querido responsabilizar al presidente Emesto Zedillo de la
debacle priista, pues algunos sectores del partido consideran que fue el propio
presidente quien marco cierta distancia para con éste, contrario al liderazgo que
el presidente siempre habia ejercido, por lo que algunos priistas consideran que
el partido se ha quedado sin su lider formal y moral; algunos miembros de la
corriente dura que siempre fueron renuentes a la democratizaciéon como Manuel
Bartlett opinan que “el presidente Zedillo ya no es el jefe del PRI, y tampoco
tiene la autoridad para decirse el priista nimero uno, y por tanto, seria absurdo
que ¢él indicara una solucién” (Bartlett, Manuel;2000:10). Aunado a esto, tres
dias después de la derrota del PRI, la renovacién en la dirigencia del partido no
se ha hecho esperar, y una vez mas, apegado a su costumbre, el presidente
Zedillo ha afirmado que no intervendra en la designacion del nuevo presidente
del partido. Gon ello, la gestién de Ermesto Zedillo habra sido la que rompi6
con algunas de las principales reglas del presidencialismo mexicano, sobre todo
en lo que se refiere a las facultades metaconstitucionales, pues no designé a su
sucesor, ni tampoco lo hara con el presidente del parﬁdo; al no hacer uso de
estas fac‘ultades, el liderazgo presidencial se ha reducido ahora si,

considerablemente.
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———— ——

Cabe decir que una vez que se ha presentado la alternancia, el sigwente paso
del proceso democratizador sera pactar el reemplazo de poder, pues tanto la
elite que sale del poder como la que entra, habran de definir las condiciones en
que habra de ocurrir la sucesion presidencial, con la particularidad de que por
primera vez, el todavia partido oficial entregara la banda presidencial a un

presidente de un partido opositor. Actualmente no estamos en condiciones de

saber si sera posible desmontar lo que queda del aparato autoritario, o si

simplemente sera sustituido. Por lo tanto, queda por identificar cémo sera el

funcionamiento del régimen en un entorno democratico.

De acuerdo a la tipologia de Samuel Huntington, se puede considerar que la
democratizacién en el caso mexicano se ha dado a través del reemplazo; los
reemplazos son uno de las formas en que puede ocurrir la transferencia de
poder y se caracteriza porque “‘la oposicion es mas fuerte que el gobierno y los
moderados mas que los extremistas. (...) Un sistema autoritario existe porque
es mas fuerte que la oposicién. Es reemplazado cuando el gobieno se vuelve
mas débil que la oposicién. De esta manera, los reemplazos requieren que la
oposicion acose al gobierno, e invierta el balance de poder a su favor”
(Huntington;1994:120-136).

Incluso la idea que venia prevaleciendo en torno al sistema de partidos era que
se habia pasado de un sistema de partido hegemonico a un multipartidismo; sin
embargo, los acontecimientos del 2 de julio del 2000 si bien refuerzan la idea
de que a nivel local efectivamente hay un multipartidismo, a nivel federal el

viraje ha sido hacia un bipartidismo.
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La temporalidad que he elegido para esta investigacion es de 1977 al 2000, por
“lo tanto, el impacto de las reformas constitucionales en la presidencia so6lo va a
considerar las cuatro gestiones priistas que tuvieron lugar en dicho periodo.
Sélo trataré de identificar la forma en que fue decreciendo el liderazgo y la
centralidad presidencial, hasta el momento en que el PRI pierde el poder. Por lo
tanto, esta investigacion no se ocupara del 2000 en adelante; insisto, sélo me
interesa indagar como se fue debilitando la presidencia hasta la gestion de
Ernesto Zedillo. De este problema me ocuparé mas adelante. Por ahora, paso a
considerar el papel que la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos tiene en la conformacion y transformacién del régimen politico.
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3. LA CONSTITUCION POLITICA Y EL SISTEMA PRESIDENCIAL
MEXICANO

3.1 LA FUNCION DE LA CONSTITUCION EN EL REGIMEN
POLITICO

He mencionado que las transformaciones que ha sufrido el régimen péh’tico han
sido posibles mediante las reformas a la constitucion; de igual manera, la
adecuacion del sistema presidencial ha tenido lugar mediante este proceso de
reforma. En este sentido, el papel que-adquiere la constitucion se vuelve
fundamental, debido a que solo a partir de las modificaciones de los 6rganos de

poder politico es posible emprender los cambios en el régimen.

Puede decirse que la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos es
la ley suprema de todo orden juridicc que expresa en forma normativa el papel
que guardan los factores reales de poder, y en la cual el pueblo soberano
consagra las decisiones juridicas y politicas fundamentales con apego a las
cuales se deben organizar racionalmente al poder a fin de procurar un equlibrio

entre orden y libertad (Patifio Camarena;1996:27).

Por lo tanto, la constitucion habra de determinar la composicién de los poderes
pﬁblicds, asi como garantizar los derechos mas elementales a los ciudadanos.
Al menos éstos principios deben estar consagrados en cualquier constitucion
que se precie de ser democratica.

. |
A su vez, cabe definir lo que es el derecho constitucional mexicano. Para

Carpizo, se trata de la disciplina que estudia las normas que configuran la
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forma y sistema de gobierno, la creacion, organizacién, y atribucion de
competencia de los organos del propio gobierno, y garantizar al individuo un
minimo de seguridad juridica y econdémica (Carpizo, Jorge;1980:291). Por lo
tanto, los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, son creados y configurados
por la misma constitucidn. “Entre los érganos de poder existen relaciones, y las
que resultan entre Poder Ejecutivo y Legislativo configuran el sistema de
gobiemo que, con vartas modalidades, principalmente sera un sistema
presidencial o parlamentario” (Carpizo, Jorge;1970:292).

Ahora bien, se pueden identificar algunos principios basicos que la constitucién

establece para darle forma al sistema presidencial y al régimen democratico.

Estos principios son:

a) La declaracién de derechos humanos.- Esta contemda en dos partes, las
garantias individuales y las garantias sociales. Estas garantias se consideran
condiciones necesarias para la construccion de un régimen democratico, pues
ellas otorgan libertad de pensamiento, asi como justicia e igualdad politica.

b) Soberania.- La ciudadania en ejercicio de su soberania construye la
organizacton politica que desea; su voluntad decide la Constitucion Politica,
y en la ley fundamental precisa qué caracteristicas tendran la republica, el
sistema representativo y el régimen federal.

¢) La divisién de poderes.- “La tesis mexicana, y que han seguido todas las
constituciones de este pais, es que no hay divisién de poderes, sino que
existe un sélo poder: el supremo poder de la federacion que se divide para su
gjercicio; asi, lo que estd dividido es el ejercicio del poder” (Carpizo,

Jorge;1970:452).



d) El sistema representativo.- En México existe un Congreso con un sistema
bicameral, en el cual los representantes son elegidos por la voluntad del
pueblo. El sistema de representacion en México ha sufrido invariablemente
modificaciones sobre todo en lo que se refiere a composicién y
funcionamiento.

e) El régimen federal.- El pacto federal en México define la forma de
organizacion territorial, dicho pacto considera que el territorio mexicano esta
constitido por Estados libres y soberanos, pero unidos en una federacion;
por lo que las entidades federativas organizan libremente su estructura de
gobierno, pero sin contravenir el pacto federal inscrito en la Constitucion,

que es la unidad del Estado Federal.

Estos principios bien pueden considerarse como los elementos a partir de los
cuales funciona el Estado mexicanc, en concordancia con la Constitucion

Politica.

Ahora bien, un aspecto que interesa para los propdsitos de esta investigacion,
se refiere a los procesos de reforma. La reforma constitucional se ha
constituido en ¢l mecanismo a partir del cual han sido posibles las
modificaciones en el régimen politico. Cabe recordar que mientras perdur6 el
sistema de -partido hegeménico, el régimen autoritario y la preeminencia
presidencial, las modificaciones al texto constitucional provenian de éstas
instituciones.
=
Jorge Carpizo elabora una clasificacion de reformas en donde ubica las

variantes mas importantes que ha sufrido el texto constitucional desde 1917:



1. Reformas tnicamente de caracter gramatical.

2. Reformas para regresar al precepto original de 1917.

3. Reformas de articulos mal colocados.

4. Reformas que aumentan las facultades del Presidente de la Republica.
5. Reformas para federalizar diversas materias.

6. Otras reformas significativas. |

7. Reformas con alcances positivos (Carpizo, Jorge;1970:310-311).

Dentro de las reformas significativas se pueden mencionar aquellas que han
modificado el funcionamiento del sistema electoral. Sin embargo, al identificar
las reformas que fortalecen al presidente, se pueden también agregar aquellas
que acotan su poder, o bien, aquellas que otorgan mayores facultades a las
Camaras de Diputados y Senadores, asi como a los organismos electorales. De
hecho, las reformas a esas instituciones son las que han propiciado por un lado,
la democratizacion del régimen, y por el otro, la adecuacion funcional de la

nstitucién presidencial.

Partiendo de la idea de que el funcionamiento de todo régimen politico es
perfectible, sobre todo si éste se esta transformando, la reforma constitucional
se vuelve en una condicién necesaria para emprender la adecuaciéon. En
consecuencia, el régimen politico no implica mmamovilidad, sino que por el

contrario, supone una constante revision de sus procedimientos.

Por otra parte, las etapas que determinan el proceso legislativo para modificar
T4
la constitucién en México son seis: iniciativa, discusién, aprobacién, sancion,

publicacién e miciacion de la vigencia. A continuacidn se describe cada fase:



a) Iniciativa.- Para presentar una iniciativa o modificacién de ley, los organos a
los cuales les compete son: el Presidente de la Republica, los Diputados y
Senadores del Congreso de la Unién y a las Legislaturas de los Estados.

b) Discusion.- Es el acto por el cual las camaras deliberan acerca de las
iniciativas, a fin de determinar si deben o no ser aprobadas.

¢) Aprobacion.- Es el acto por el cual las camaras aceptan un proyecto de ley.
La aprobacion puede ser parcial o total.

d) Sancién.- Se da este nombre a la aceptacién de una iniciativa por el Poder
Ejecutivo. La sancidn debe ser posterior a la aprobacion del proyecto por las
camaras.

e) Publicacion.- Es el acto por el cual la ley ya aprobada y sancionada se da a
conocer a quienes deben cumpliria. La publicacion se hace en el Diario
Oficial de la Federacién.

f) Iniciacion de la vigencia.- El lapso comprendido entre el momento de la
publicacion y aquél en que la norma entra en vigor (...) es el término durante
el cual se supone que los destinatarios del precepto estaran en condiciones
de conocerlo y, por ende, de cumplirio (Garcia Maynez, Eduardo;1992:54-
55-57).

En estas fases del proceso legislativo, en donde solo el Poder Ejecutivo y el
Legislativo estan facultados para promover reformas constitucionales, se debe
subrayar que mientras prevalecidé el régimen autoritario, las reformas
emprendidas - sobre todo a partir de 1977 - no incidieron en gran medida para
Umsfomgr las instituciones, la intencién inicial no consistié en emprender una
sustancial transformacién que modificara de fondo al régimen politico. Por lo

tanto, durante el periodo de liberalizacion las reformas emprendidas se llevaron



a cabo a partir de los intereses del régimen autoritario, lo cual no generd

efectos sustantivos en aras de una plena democratizacion.



3.2 EL SISTEMA PRESIDENCIALISTA MEXICANO: 1977-1994

La forma de gobiemo presidencial fue adoptada en México a mediados del
siglo XIX, a partir del modelo estadounidense; desde entonces, este sistema es
el que ha prevalecido constitucionalmente. El desarrollo del presidencialismo
mexicano ha tenido lugar desde finales del siglo XIX y hasta el siglo XX, dado
a que es durante éste lapso, cuando la presidencia queda consagrada como un
poder publico y supremo a nivel constitucional; por tanto, es en dicho periodo
cuando el poder politico se institucionaliza, y es a partir de su
institucionalizacion, cuando se le atribuyen una serie de facultades y
prerrogativas que van a conformar un sistema que concentra diversas funciones
que tienen que ver con la direccion y ejecucion del gobiemo, delimitandose asi,
lo que se denomina “sistema presidencial”, pues en €l confluye el espacio que
concentra las diversas funciones de la presidencia. No obstante que el Poder
Ejecutivo es un conglomerado de diversas instituciones, la mstitucion
presidencial es un poder unitario pues se deposita en una sola persona. Por lo
tanto, el conjunto de prerrogativas constitucionales que determinan el
funcionamiento presidencial y su comportamiento en relaciéon con los poderes
publicos y las Secretanas de Estado, conforman lo que se denomina “sistema
presidencial”.

En opimién de Bernardo Bolafios “Este fenomeno de acumulacion de facultades
reguladoras o normativas en el presidente, se articula con otro: el crecimiento
nacional y la tendencia descentralizadora producen que el Ejecutivo Federal
tienda a desprenderse de actividades administrativas (la prestacion de servicios'

publicos en forma directa)” (Bolafios, Bemardo;1994:117).



Cabe considerar que el fundamento institucional del sistema presidencial se
encuentra en la Constitucion Politica; algunos de los elementos mas distintivos
que caracterizaron la adopcién de un sistema presidencial fueron en opinion de
Amaldo Cérdova: “en primer lugar, este sistema aparece como alianza
institucionalizada de grupos sociales organizados como poderes de hecho; en
segundo lugar, el presidente ha sido promowvido constitucionalmiente con
poderes extraordinarios permanentes; en tercer lugar, el presidente aparece
como el arbitro supremo a cuya representatividad todos los grupos someten
sus diferencias y por cuyo conducto legitiman sus intereses; en cuarto lugar, se
mantiene y se estimula en las masas el culto, no solo a la personalidad del
presidente, sino al poder presidencial, en quinto lugar, se utilizan formas
tradicionales de relacion personal, ¢l compadrazgo y el servilismo, como
formas de dependencia y control del personal politico puesto al servicio del

presidente y de la administracion que encabeza” (Coérdova, Amaldo;1972:57).

Esta descripcion de Amaldo Cérdova revela en gran medida la conformacién y
la forma en que opera el presidencialismo mexicano. Cordova considera que la
sola facultad del presidente para canalizar politicamente los cmco elementos
mencionados arriba, aunado a sus atribuciones legales, hacen que se considere
a la presidencia una mstitucion. “El presidente ha dejado de ser una persona. Es
una instituetén. La asociacion y los conflictos de las masas se han
institucionalizado” (Cérdova, Amaldo;1972:57). Considero que estas cinco
caracteristicas mencionadas por Cordova definen con precision el

comportamiento de la mstitucién presidencial en el México posrevolucionario.
Y



Por otra parte, la forma en que se puede caracterizar el funcionamiento del
sistema presidencial es atendiendo sus prerrogativas constitucionales, pues es
ahi donde se encuentra el fundamento del funcionamiento presidencial, y es
también ahi, donde se consagra su preeminencia. No obstante ello, una
caracterizacion adecuada requiere no solamente tomar en cuenta los aspectos
formales que dan forma al sistema presidencial, es indispensable identificar su
comportamiento en el ambito de la practica politica, pues es ahi, donde tiene
lugar la explicacién del comportamiento presidencial. No obstante, se puede
considerar que en la practica politica, hay una deformacién en el
funcionamiento del sistema presidencial de acuerdo a lo que determina el texto
constitucional. Esta desviacion ocwre debido a que el comportamiento
presidencial en relacion con los poderes publicos, las Secretarias de Estado y
los gobernadores estatales, adquiere una dinamica a veces distinta a lo que
estipula la constitucién. La relacién entre el presidente y el aparato de
gobierno, no siempre se reduce a lo que la constitucion determina. Con ello, no
necesariamente tienen lugar actos de inconstitucionalidad. Las relaciones de
poder derivan casi siempre en acciones en donde el presidente se conduce con
pragmatismo segun sea el asunto a resolver. No es que ¢l presidente actie mas
alla de la constitucion, smo que la mercia del sistema presidencial, a veces
obliga al presidente a desviarse de sus atribuciones constitucionales en la toma

de decisiones:

En el trabajo de Jorge Carpizo “El presidencialismo mexicano” el

funcionamiento del sistema presidencialista se explica a partir de una logica
s

juridica, el comportamiento del presidente estd determinado por las facultades

que le consagra la constitucion. En base a ello, el amplio margen de maniobra



que dispone el primer mandatario en relacion con los demas poderes piblicos y
la discrecionalidad con la que se conduce, tienen su explicacién a partir de que
el presidente es el lider indiscutible de una piramide cuidadosamente
jerarquizada, que incluye a toda la estructura de gobiemno, incluido a su propio

partido, ya que el presidente es a la vez jefe de Estado y jefe de gobierno.

La mayoria de los estudios sobre presidencialismo coinciden en que se trata de
una Institucidén investida de poderes extraordinarios que imposibilita el
equilibrio de poderes, atn cuando la constitucion consagra la separacién de los
mismos. Esta preminencia de la institucion presidencial" esta sin embargo,
justificada. En opinion de Luis Aguilar, “En mucho la amplitud y la importancia
otorgadas al Ejecutivo se deben a la memona historica entre los conflictos entre
Poder Ejecutivo y Legislativo durante el siglo XIX, articulada conceptualmente
por Emilio Rabasa (la Constitucién y Dictadura de 1912). (...) La existencia de
un partido dominante en el Congreso subordinado al presidente en su accién
politica, es el factor que explica bien que en los hechos, no ocurra una division
de poderes antagdnica sino organica (consensual, not confrontational politics)”

(Aguilar Villanueva, Luis;1994:44-46).

En opiniéon de Ricardo Espinoza, durante el porfinsmo y la etapa
posrevoluciciiaria se encuentran las respuestas a la necesidad de garantizar un
gobiemo efectivo capaz de controlar y coordinar los intereses contrapuestos.
“En ambos casos, la experiencia y las necesidades impuestas por contingencias
internas |y externas no parecian dejar otra opcion viable en aras de la eficacia.
(...) Pero si bien el porfirismo y la posrevoluciéon coinciden en su afan de

concentrar el poder en una sola figura, difieren en cuanto a su concepcién y



construccion. El primero es propio de una estructura oligarquica y alejado de
toda regulacién constitucional; (...) el segundo reivindica un orden legal y
funda una estructura politica cuyo eje regulador es la figura presidencial
preeminente” (Espinoza, Ricardo;1999:59).

Son varios los aspectos que deben en tomarse en cuenta para comprender
porqué la institucion presidencial en México se conformé a partir de un Poder
Ejecutivo fuerte. Se puede considerar que durante el periodo de modernizacién
politica en México - que fue justamente el momento posrevolucionario - es
cuando se articulan las instituciones que dieron forma al Estado mexicano.
Durante este periodo, que es el de la conformacion del entramado que daria
forma al sistema politico, la centralizacién del poder se constituyé en una
condicion para garantizar la formacion del poder politico. Esta centralizacion
politica incluia justamente la composicion de un organo politico investido de un
gran numero de facultades constitucionales, la institucion presidencial se
constituia asi, en el eje regulador de todos los intereses. La preeminencia
presidencial puede considerarse por lo tanto, como una justificacion a la
necesidad de consolidar un gobierno tuerte que garantizara la eficacia politica y
controlara los brotes de anarquia que tuvieron lugar durante el siglo XIX. A
ello habria que agregarle otro actor politico que traeria una complementacion
mstitucional con la presidencia, en aras de consolidar la hegemonia: el Partido
Revolucionario Institucional. Estas dos instituciones cumplieron una funcion
fundamental durante el periodo de construccién del Estado mexicano. A estos
dos factores, habria que agregarles un elemento mas que se constituiria en un
eficaz instrumento para obtener legitimidad y consenso: el corporativismo. Este

mecanismo revela en gran medida, el control sobre los diversos sectores que



conformaban las grandes centrales del partido oficial. Por lo tanto, la institucion
presidencial y el partido oficial se constituyeron en las dos piezas centrales del
sistema politico, siendo el corporativismo, uno de los mecanismos privilegiados

1

de control sobre los distintos sectores.!! Con ello, el autoritarismo se

institucionalizaba.

Para considerar el funcionamiento del sistema presidencial en una dimensién
legal, deben reconocerse las facultades que la Constitucion Politica le otorga.
Si partimos de la idea de que la existencia de un Ejecutivo fuerte era una
condicion necesaria para la modernizacion e institucionalizacion del sistema
politico mexicano, sobre todo en aras de consolidarlo, el gran nnero de
atribuciones que constitucionalmente se le confieren, explican en gran medida

su preeminencia.

Las facultades constitucionales mds importantes que concentra la institucion
presidencial, le permiten incidir y decidir en los aspectos mas importantes de la
esfera pablica del pais, es decir, interviene en la planeacion econdmica, en la
ejecucion de la politica y en la regulacion de conflictos que tienen lugar en la
relacion entre Estado y sociedad civil. Ademas de que es la figura central de su
partido y de toda la estructura de gobierno.

A continuacién se enumeran las facultades constitucionales de las cuales el

presidente esta investido:

Y

! Ademsds del corporativismo, se pusicron en marcha otros mecanismos como el agrarismo, el

patriarcalismo, el clientelismo y el caciquismo que explican en buena medida la l6gica del autoritarismo
mexicano. :
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1. Facultades para nombrar y remover funcionarios:

a) Libremente.- Nombra y renueve a los Secretarios de Estado, Procurador
General de la Repiblica, agentes diplomaticos y empleados superiores de
Hacienda.

b) Con la aprobacion del Senado.- Nombra a los Ministros de la Suprema Corte
de Justicia, Agentes diplomaticos y Consules y oficiales supeﬁores del

Ejército, la Armada y Fuerza Aérea.

2. Facultades en matena de Defensa:
a) Disponer de las Fuerzas Armadas para la seguridad interior.
b) Disponer de la Guardia Nacional.

¢) Declarar la guerra, previa ley del Congreso.

3. Facultades en materia econdmica:

a) Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo.

b) Enviar anualmente al Congreso las imiciativas de las leyes de ingresos y
egresos de la Federacion y el D.F.

c¢) Establecer y habilitar puertos y aduanas.

d) Otorgar en concesion el dominio directo de los recursos naturales y
reglamentar la extraccion y el uso de las aguas nacionales. Declarar zonas de
reserva nacional. |

e) Administrar las actividades econdmicas prioritarias y estratégicas,
monopolizadas por el Estado mexicano (petroquimica basica,

comuni¢aciones, emision de moneda entre otros).

4. Facultades en materia de relaciones exteriores:
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a) Dirigir las relaciones con el exterior, las negociaciones diplomaticas y la
celebracién de tratados, sometiéndolos después a la ratificacién del

Congreso.

5. Facultades en relacion con el Poder Legislativo:

a) Presentar iniciativas de ley.

b) Vetar las leyes.

¢) Sancionarlas, promulgarlas, publicarlas y hacerlas cumplir.

d) Reglamentar las leyes del Congreso para permitir su observancia en la esfera
administrativa.

e) Convocar a las Camaras a sesiones extraordinarias.

6. Facultades en relacidn con el Poder Judicial:

a) Nombrar a los Ministros de la Suprema Corte con la aprobacion del Senado
y a los Magstrados del Tribunal Superior del Distrito Federal, con la
aprobacion de la Camara de Diputados.

b) El Ejecutivo mantiene Tribunales encargados de lo contencioso
admunistrativo. |

¢) Se encarga de resolver los conflictos en materias agraria y del trabajo en
modo obligatorio para las partes. Para ello se. mantienen tribunales

especiales—

7. Facultades en materia de los Estados:
a) Celebrar convenios para la operacion, ejecucion de obras y prestacién de
‘4
servicios publicos. Responder al lamado de la Legislatura del Estado o de su

Ejecutivo, para protegerlos en contra de invasiones, sublevaciones o
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trastornos mteriores. Aunque la disposicion atribuye esta facultad-obligacion
a los Poderes Federales, en la practica ha sido el Poder Ejecutivo el

encargado del uso de la fuerza en estos casos.

8. Facultades extraordinanas:
a) En casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica o de cualquier
otro que ponga a la sociedad en grave peligro, el presidente, de acuerdo con
los Secretarios y el Procurador General de la Republica, y con aprobacién
del Congreso, podria suspender las garantias que fuesen necesarias. Siempre
por tiempo limitado y por medio de prevenciones generales (Aguilar

Villanueva, Luis;1994:72-73-74).

Mas alla de éstas facultades, lo que ha centrado la atencién de quienes han
estudiado el sistema presidencialista mexicano son las causas que motivan su

predominio.

Segiin Jorge Carpizo las causas del predominio presidencial se encuentran a

partir de que:

a) Es el jefe del partido predominante.

b) El Poder Legislativo (compuesto por mayoria priista) esta subordinado al
Poder Ejeeutivo.

c) La Suprema Corte de Justicia no se opone a los asuntos en los cuales el
presidente esta interesado. |

d) Tiene una marcada influencia en la planeacién econdmica.

e) El ejército depende del Ejecutivo.
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f) Tiene una fuerte influencia en la opinion publica a través de los controles que
tiene respecto a los medios masivos de comunicacion.
g) Posee facultades metaconstitucionales.'?

h) Dirige la politica exterior.

Para Ricardo Espinoza, la caracterizaciéon del gobierno presidencialista puede

resultar incluso ambigua, dado que los presidencialismos “dan la impresion de

. , o , Py,
ser un equivalente de regimenes con poderes equilibrados. Por esa razén, el SR
caracter presidencialista del régimen mexicano queda mejor expresado en la e

B

formula: superpresidencialismo” > (Espinoza, Ricardo;1999:65).

&L
— \J
eHy
Carpizo en cambio prefiere definir este predominio como “un ejecutivo fuerte” 5 &
argumentando que el presidente es el centro del sistema politico. oz

Otro aspecto en el funcionamiento del sistema presidencial mexicano, y que no
tiene que ver con las facultades constitucionales, es el comportamiento del
presidente en torno al sistema politico. Para determinar éste comportamiento €s
necesario identificar cdémo es la relacion entre la institucion presidencial, los
organos de poder publico, los gobernadores y el partido oficial. La relacion que

establecen €stos actores politicos entre si, conforman una parte fundamental del

'2 Carpizo define las facultades metaconstitucionales como “aquellas que estin situadas mas all del marco
constitucional”. Las principales facultades metaconstitucionales son: la designacion de su sucesor, el
liderazgo que ejerce en el partido y la designacion de los gobernadores de las entidades federativas.

3 “El superpresidencialismo es un producto de varios componentes doctrinarios, empiricos, tedricos y
practicos. Si se examina el caracter de la institucién presidencial, tanto en el aspecto institucional como
especialmente en su practica, durante los primeros afios del nuevo régimen aparece una mezcla de elementos
oligarquicos y* centralistas que coexisten con la doctrina de separacion de poderes, pero con un marcado
desequilibrio real en favor del centralismo. La formalidad de la ley y el contenido de la retorica es
revolucionaria, pero el tipo de poder con el cual el presidente es investido, lo distingue claramente del
modelo estadounidense (Espinoza, Ricardo (1999) “Superpresidencialismo y régimen presidencial” en La
Ciencia Politica en México, Mauricio Merino coord. FCE, México.
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sistema presidencial. Y es que es justamente, en esta relacion en donde tiene
lugar gran parte de la preeminencia presidencial, mas alld de las enormes

atribuciones legales.

En cuanto a la remocién de gobernadores, cabe considerar que la designacion
de éstos por parte del presidente, se constituyd en una practica natural del
presidencialismo mexicano (hasta que comenzaran a elegirse mediante
procesos de seleccion mas democraticos). Si bien el presidente elegia a los
candidatos del PRI a gobiernos estatales, dichos candidatos competian en
procesos electorales en situaciones que como ya se explicd, les eran favorables,
al menos durante la etapa hegemonica del partido, por lo que se podia
considerar al candidato del PRI como un ganador seguro. Ademas de esto, en
situaciones de remocion de gobernadores, el presidente decide aquellos quienes
deben ser separados de su cargo, asi como a los sustitutos. Por lo tanto, su
imjerencia en cuanto a nombrar y remover discrecionalmente a los gobernadores
de los Estados que componen el pacto federal, son atribuciones mas alla del
marco legal, que tienen que ver con la practica politica del sistema presidencial.
En cuanto a su relaciéon con el Poder Legislativo, se ha mencionado que el
Poder Ejecutivo esta investido pnimero, de un numero mayor de atribuciones
legales que los otros dos poderes (en este sentido su supremacia es
cuantitativa), pero a la vez, las atribuciones presidenciales son las que mayor
incidencia tienen en la vida del pais, pues el presidente decide en materia
economica, agraria, energética, laboral, internacional, entre otras. No obstante
ello, el hecho de que la mayoria de los miembros t.anto de la Camara de
Diputad6§ como la de Senadores fueron en alguna época mayoritariamente

pristas, los legisladores adoptaron también una posicién de subordinacion con
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respecto al presidente. La preeminencia en este caso consistid en que las
iniciativas de ley y de reforma que provenian del Ejecutivo, fueran aprobadas

por mayoria (en este sentido la supreracia es cualitativa).

En el caso del partido oficial, se consideraba que el presidente era el lider
indiscutible debido a dos cuestiones fundamentales: designaba“ tanto al
presidente del partido como a su sucesor. En cuanto al primer caso, una vez
que el presidente asumia su mandato, se convertia automaticamente en el jefe
del partido, pues el cargo mas importante dentro del partido es
indiscutiblemente el de la presidencia, si la designacion recaia exclusivamente
en el presidente, se le estaba otorgando de facto practicamente el liderazgo casi

absoluto del partido.

En cuanto a la designacion de su sucesor, puede afirmarse que quiza haya sido
la facultad mas importante dentro de las reglas no escritas del sistema
presidencialista. Sobre esta decision, seguramente existen influencias e
intereses de diversos grupos y fracciones que la presidencia debia considerar,
pero lo que nadie dudaba, es que la eleccion del sucesor era atribucion

exclusiva del presidente.

Se puede afimmar entonces, que los actores e instituciones mds importantes del
régimen autoritario se condujeron a partir de lo que el presidente determinaba.
Cabe considerar, que rhientras prevalecieron las instituciones autortarias, el
sistema presidencial funcioné por lo general en forma rigida y se condujo
discrecior;almente. Sin embargo, considerando un contexto de democratizacién

como el que atraviesa México, la institucion presidencial ha cambiado sus
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procedimientos y su comportamiento readecuando sus funciones demostrando
asi, su capacidad de adecuacion frente a la tendencia hacia un equilibrio de

poderes.
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4. LA ADECUACION FUNCIONAL DEL SISTEMA PRESIDENCIAL
MEXICANO

4.1 UNA PERIODIZACION DEL COMPORTAMIENTO
PRESIDENCIAL 1977-2000

Ahora procedo a elaborar una caracterizacion de la mstituciéon presidencial del
periodo 1977 a 1994, debido a que considero que conjuntamente a la transicion
democratica que experimenta México, el presidencialismo también ha visto
afectado su comportamiento y funciones. Si bien se puede considerar que antes
de 1977 el presidencialismo mexicano ya habia sufrido ligeras adecuaciones, el
caracter autoritario nunca se modifico. Por lo tanto, parto de 1977 porque
considero evaluar dos fenomenos: la transformacion del régimen politico y la
adecuacién funcional del sistema presidencial. Cabe aclarar, que si bien estas
dos situaciones de cambio no han ocurrido paralelamente, ni en los mismos
tiempos, pues el proceso de transicién inicia propiamente en 1977, mientras
que para entonces el caracter autoritario de la institucidn presidencial no se
cuestionaba, la transformacion del presidencialismo ha sido gradual, al igual

que la del régimen, aunque obedecen a velocidades y modalidades distintas.

Ahora voy a identificar los momentos que a partir de 1977 han caracterizado a
la presidencia en relacion a el aumento o disminucion de poder. Para los
primeros tres periodos me apoyo en una periodizacidn elaborada por Alicia
Hemandez Chavez.

z
W Durante 1976 la institucion presidencial carecio de la legitimidad de origen

necesaria, ante la ausencia de pluralismo y competitividad electoral. Por lo
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que José Lopez Portillo refuerza los mecanismos que traerian consigo el
acceso de los partidos opositores al Poder Legislativo. La reforma politica de
1977 contribuyé a fortalecer la presidencia dandole a ésta, un cardcter
incluyente con respecto a las diversas fuerzas politicas intentando
relegitimarse. Ademas de que deviene una “renovada centralizacion de
competencias econdmicas del presidente mediante la expansion del sector
publico y el fuerte incremento del gasto publico federal” (Hernandez Chavez
Alicia;1994:38). En este periodo no se discute la preeminencia presidencial.
Sus enormes atribuciones operaban en forma discrecional, el caracter
autoritario de la presidencia no se cuestiona. Es para entonces junto con el
partido oficial, uno de los dos ejes del sistema politico.

B Una nueva orientacién en el funcionamiento de la institucidn presidencial
ocurre a partir de 1982. “La renovacion comienza durante la presidencia de
Miguel de la Madnd y se caracteriza por una reduccion del poder
presidencial sobre la admmistracion federal, una expansidn relativa de las
competencias del Congreso y el comienzo de la restitucién de competencias
a los estados” (Hernandez Chavez, Alicia;1994:38). Fue en este periodo,
cuando se sustituye el modelo econdomico estatista por uno de corte
neoliberal, por lo que el Estado ya no centraliza en forma exclusiva las
decisiones en materia econodmica. Esto trae consigo el desgaste y
desintegracion del sistema corporativo, ocasionando la pérdida de uno de los
instrumentos mas eficaces de legitimidad para el régimen. Con la llegada de
Miguel de la Madrnid la clase tecndcrata asume el poder, creando en un
pﬁmeg Jnomento, las condiciones para que operase la economia de libre

mercado con lo que la capacidad del Estado benefactor se reduce.
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B “La tendencia renovadora se refuerza y acelera a partir de 1988. La cnisis
puso en tela de juicio la credibilidad de la presidencia y del sistema politico
por entero, y solo se ha podido ir superando por medio de reformas
econdmicas € institucionales que han reducido el tamafio y funciones del
Estado, acotando, a su vez, los pocleres del Ejecutivo, en especial en materia
electoral” (Hemandez Chavez, Alicia;1994:38). En esta etapa’ hay una
reduccién de poder a través de las reformas, aunque también hay un
reforzamiento en la practica politica. Durante el periodo salinista, se generan
algunas reformas sustantivas que van a acelerar el equlibrio de poderes y la
conformacion plural del poder legislativo, a la vez que se va a fortalecer la
autonomia de los organismos electorales. La mayoria de las reformas en el
sexenio de Salinas fueron de caracter cualitativo, aunque los efectos
democratizadores de estas reformas, tendran lugar en el sexenio de Emesto
Zedillo.

B En el actual sexemio de Emesto Zedillo, las reformas en el disefio
institucional no han sido la excepcion. La redefinicion de las facultades
presidenciales, parece encontrar la tendencia hacia un efectivo equilibrio de
poderes. Ello indica, una formal reduccion del poder presidencial
compensado por la desconcentracién de algunas facultades, sobre todo
electorales, y el establecimiento de una nueva relacién entre Ejecutivo y
Legislative. En este periodo, el funcionamiento de la institucion presidencial
se adecua a un entorno cada vez mas democratico. Ya no dispone de la
mayoria en la camara baja y ha desconcentrado sus facultades en materia
electorz;l. Es decir, el alto margen de discrecionalidad con el que se condujo

ha venido desépareciendo, obligandole a negociar con los partidos
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representados en el Congreso los programas de gobierno y las iniciativas de

ley y de reforma.

He tomado de Alicia Hernandez Chavez la periodizacidén que va de 1977 a
1994, en los dos primeros periodos me parece correcta; sin embargo la
caracterizacién del periodo salinista me parece verdadera parcialmente. Si
atendemos la dimension exclusivamente legal, me parece que efectivamente las
eformas en el disefio de las imnstituciones de poder politico acotaron el poder
presidencial. Si a ello agregamos la reduccion en la capacidad del Estado para
intervenr en la economia, sustituyéndose por un modelo de economia de libre
mercado, bien puede considerarse que la centralizaciéon en la planeacion
econdmica por parte del Poder Ejecutivo se ha venido reduciendo. No obstante
ello, cabria considerar que cuando Salinas de Gortarn asume la presidencia, no
tiene la legitimidad de origen debido a las uregularidades que se presentaron
durante el proceso electoral de 1988; ello obligd a gestionar su legitimidad, y
en ese sentido, la imagen presidencial se reforzé quiza como en ningin otro

sexenio.

Ante el desgaste de la imagen presidencial, del partido oficial y el asenso de las
fuerzas opositoras, Salinas de Gortan llevd a la practica una politica de mano
dura aunque-no necesariamente coercitiva, sobre todo frente a las fuerzas
antirégimen, conformando asi un gobierno de caracter excluyente con respecto
al Partido de la Revolucién Democratica, y no asi con Accion Nacional con
quien acpfd_aba por medio de las consertacesiones la aprobacion de iniciativas

presidenciales .

121



Considero por lo tanto, que a nivel legal, las reformas implementadas en el
salinato ademas de afectar la composicion y funcionamiento del régimen,
incidieron directamente sobre las prerrogativas presidenciales reduciendo
parcialmente su poder. Sin embargo, en la practica politica ocurridé un
reforzamiento de la voluntad presidencial. En palabras de Arnaldo Cérdova “la
lucha por la democracia en México puede ser, al mismo tiempo, la lucha contra

el presidencialismo y por una nueva constitucion” (Cordova, Amaldo;1988:97).

Si bien en 1977 arranca el proceso de transicién con la liberalizacion politica, y
ésta sigue su curso en la gestién de Miguel de la Madnd, pero con Salinas de
Gortari encuentra su limite. La institucion presidencial en este periodo no sufrié
transformaciones sustantivas, pues ni las reformas electorales, ni las que
sufrieron los poderes legislativo y judicial, asi como las tendientes a impulsar el
federalismo, acotaron el poder presidencial. Aun con el desgaste de la imagen
presidencial en aquellos tres sexenios, ninguno de los tres ex presidentes
procedid a reforzar el equilibrio de poderes. Y es que a pesar de que la
transformacion del régimen ya estaba en marcha, los presidentes no quisieron
romper una de las reglas que dio estabilidad al sistema politico durante
décadas: la centralidad y el liderazgo presidencial sobre las instituciones de
poder politico. Se temia que al reducir el poder presidencial, el régimen podria
experimentar un vacio de poder y enfrentar una situacién de ingobemabilidad,
ante la falta de un real liderazgo. En este sentido, la transformacion del régimen
y la adecuacién funcional de la presidencia no corrieron con los mismos
tiemposj,purante el periodo 1977-1994 si bien las reformas electorales se
daban una tras otra consolidando gradualmente la competitividad partidista, los

poderes de la presidencia seguian siendo ilimitados; por ello, la atenuacién de
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su poder era una asignatura por resolver, pues mientras la figura del presidente
siguiera siendo preeminente, la construcciéon del equilibrio de poderes era

imposible.

S6lo hasta la gestion de Emesto Zedillo ambos fenoémenos corrieron
paralelamente, ocasionando en el ultimo afio de la gestion Zedillista 1a derrota
del PRI en las elecciones presidenciales. En la gestion de Zedillo se superd la
liberalizacion dando paso a la democratizacion, a la vez que el presidente vio
por vez primera disminuir su influencia al menos dentro de su partido. El hecho
de no designar a su sucesor, ni nombrar al presidente de su partido después de
la derrota electoral del 2 de julio del 2000, coloca a la presidencia en una
situacion de franca debilidad, pues rompe con la tradicional conformacién
Estado/PRI/gobierno que caracterizo al sistema politico mexicano. Mientras
que la corriente dura de su partido ha calificado al presidente de entreguista y
sin capacidad ni autoridad para conducir a su partido argumentando que éste ha
quedado sin brujula, el sector reformista en cambio, ha visto en el presidente

Zedillo un demdcrata que supo adecuarse a los tiempos politicos.
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4.2 LA DECRECIENTE CENTRALIDAD DE LA INSTITUCION
PRESIDENCIAL

He considerado que la apertura eXperimentada en 1977 fue concedida desde la
presidencia, y he mencionado también que la intencién 1nicial consistia en
liberalizar al régimen autoritario. Sin embargo, si bien esta apertura afectaria en
un principio la composicién del Congreso, posteriormente y hacia 1988 otra
nstitucion cjue veria afectada su eficacia seria el Partido Revolucionario
Institucional. Pero en mninguno de los dos sexenios se vislumbraron
transformaciones sustanciales en la presidencia. Considerando que los dos
pilares del régimen son el partido oficial y la instituciéon presidencial, la
transicion democratica ha ido afectando gradualmente a estos dos pilares. El
PRI experiment6 una grave fractura en 1987 con la salida de la corriente
democratica; en 1989 con el tnunfo electoral del PAN en Baja California,
paulatinamente se ha venido presentando la alternancia partidista en
municipios, gubernaturas, capitales, congresos locales e incluso la Camara de
Diputados. Esta situacion ha propiciado a que el partido oficial haya venido
perdiendo su caracter hegemonico, y ello se puede considerar un efecto de la

transicion democratica.

En lo que respecta a la presidencia - la otra institucion central del régimen -, si
bien la transicién iniciada en 1977 no lo afectd en gran medida, hacia 1988 el
deterioro de esta institucion fue evidente, tras el repunte de la oposicion en el
proceso Electoral de aquél afio. Sin embargo, el liderazgo e influencia
presidencial no se vieron disminuidos. Durante el sexenio salinista, la demanda

por democratizar al régimen se hizo mas evidente (incluso Salinas de Gortari ha
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sido el presidente que mas reformas electorales llevo a cabo), la preeminencia
presidencial permanecié intacta. Y sélo fue hasta el final de su gestién, cuando
~emprendié reformas constitucionales que no solo iban a acelerar la

democratizacion, smo que incluso, afectarian ya a la mstitucién presidencial.

Si consideramos que uno de los requisitos de la democracia es el equilibrio de
poderes, la presidencia no podia quedar exenta en este proceso reformista. Sin
embargo ello conduciria a una situaciéon inédita para el sistema politico
mexicano, pues uno de los pilares del régimen, la institucidon presidencial, se
veria seriamente acotada, contrario a la tradicional existencia de un ejecutivo

fuerte que prevalecié durante el periodo autoritario.

Al llegar al periodo 1994-2000, los efectos de la democratizaciéon han
modificado sustancialmente tanto al partido oficial como a la presidencia. En
este apartado voy a abordar la forma en que la institucion presidencial se ha
venido reconstruyendo frente a la tendencia hacia un equilibrio de poderes. “El
debate mexicano contemporaneo no se detiene en los aspectos electorales, por
amplios que éstos sean. El problema de fondo se refiere a un reequilibrio de
poderes. Las nuevas formas de adjudicacion, ejercicio y control del poder son
las que constituyen ese reequilibrio. El sistema presidencial esta en transicion.
Solo unas pocas voces aisladas llegan a proponer un sistema parlamentario;
pero muchas, incluidas las del partido en el gobierno, aluden a la necesidad de

reformar la mstitucién presidencial” (Valadés, Diego;1998:338).

12K



He denominado esta reconstruccion del sistema presidencial como una
“adecuacion funcional”, " y con ello quiero indicar que las competencias y
facultades del presidente, habran de redefinirse en una situacion en donde los
organos de poder y los partidos politicos comienzan a adqurir un mayor
protagonisme como resultado de un escenario pluralista. En opinion de Diego
Valadés: “Hoy la evolucién del sistema presidencial mexicano ha llegado a un
punto en el que se hace imprescindible su reforma. Durante décadas la
autoridad presidencial resultdé funcional, en tanto que era el centro de
imputacion de un poder que transformaba los preceptos programaticos de la

Constitucion en hechos tangibles™ (Valadés, Diego;1998:336).

Considerar sin embargo, que el periodo de Emesto Zedillo es donde mas ha
sido visible el acotamiento de la institucion presidencial, bien puede obedecer a
dos cuestiones que valdria la pena tomar en cuenta. Por un lado, es posible
considerar que las reformas constitucionales que afectan directamente la
composicion del régimen politico, han contribuido significativamente a acotar
su poder.”” En una dimensiéon legal, efectivamente el presidente a
desconcentrado importantes facultades que anteriormente se consideraban de
su exclusiva competencia. En este sentido, el impacto de las reformas han

propiciado el acotamiento legal de la presidencia.

'* El concepto de “adecuacién funcional” lo he tomado de Dieter Nohlen y significa “una linea de conducta
tanto presidencial como del parlamento y de los partidos, que se desvie de la préictica concentradora
presidencial y persista en una linea delegatoria en distintas funciones de.gobierno y de administracion” .
Dieter Nohlen (1998) “Sistemas de gobierno: perspectivas conceptuales y comparativas” en £/
presidencialismno renovado. instituciones y cambio politico en América Latina, Nueva Sociedad, Venezuela,
pag. 107.

!> En este sentido, las reformas al Poder Ejecutivo no han modificado considerablemente su papel dentro del
régimen; en realidad han sido las reformas a los poderes legislativo y judicial, asi como a la legislacién y los
organismos electorales, las que le han restado competencias.
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No obstante, se puede considerar que la disminucién en la influencia y
liderazgo de Ernesto Zedillo se debe mas bien a cuestiones de personalidad,
mas alla del redisefio que han sufrido las instituciones. Basta tomar en cuenta
las condiciones en que Zedillo llegd al poder. Como es sabido, la designacion
del actual presidente, tuvo lugar una vez ocurrido el acontecimiento de Lomas
Taurinas, “la inesperada y anémala forma en que Zedillo accedid al poder
podria hacerle menos oneroso el sacrificio de algunas de las facultades
metaconstitucionales de la presidencia mexicana, y en esa medida, Zedillo
podria aceptar el paso de un presidencialismo autoritario a otro democratico en

Meéxico” (Crespo, José Antonio;1995:172).

Por lo tanto habria que considerar estos dos criterios para determinar las causas
que han acotado el presidencialismo mexicano: a) la debilidad personal de un
primer mandatario, y 5) los limites institucionales de la presidencia. '® (Crespo,
José Antonio). Asi que es probable que estos dos factores estén operando para

aminorar el liderazgo y centralidad del presidente en el proceso de cambio.

En lo que se refiere a la centralidad y liderazgo del presidente durante la
transformaciéon del régimen, se puede afirmar que una vez concedida la
apertura de 1977, la preminencia presidencial es elevada. Fue la misma
presidencia quien condujo la apertura, por lo tanto su influencia no se
cuestionaba. Una vez que Miguel de la Madnd procede a continuar con la
limitada apertura, el liderazgo durante el proceso de cambio no sufrié mayores

variacioqes, el presidente seguia controlando la modalidad del cambio. En el

' Los limites institucionales son producto justamente de las reformas constitucionales que afectan
directamente las instituciones de poder politico.
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sexenio de Salinas de Gortari, la preeminencia del presidente se reforzé aun
mas, no obstante que se trataba de los ultimos momentos del régimen

autorntario.

Con la llegada de Emesto Zedillo, la influencia de la presidencia se fue
reduciendo gradualmente, hasta que al final de su sexenio con la derrota
electoral de su partido, qued6é francamente debili_tada”. Por lo tanto, los
tiempos y la modalidad del cambio politico ahora se han venido construyendo a
partir de la negociacién entre los principales actores politicos, y ya no mediante

la iniciativa presidencial.'®

Podemos considerar entonces que los ex presidentes José Lopez Portillo,
Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortan, poseian rasgos de
personalidad autoritaria y no precisamente democratica. En el caso de Ldpez
Portiilo, si bien fue él quien originalmente concedi6 la apertura, en realidad
nunca existid una plena intencion de democratizar al régimen, la apertura se

debio como ya he dicho, a problemas de legitimidad y falta de consenso.

"7 Debo aclarar que la decreciente centralidad y liderazgo de Ernesto Zedillo-ha sido para con su partido,
sobre todo en lo que se refiere a las facultades metaconstitucionales.

'® Cabe aclarar sin embargo, que la acotacion del poder presidencial, asi como su decreciente centralidad no
habian restado influencia al presidente en las areas que le constitucién le confiere 1a titularidad , es decir, no
habia sido desplazado como la figura central del sistema politico. Ademas el acotamiento de poder
presidencial no necesariamente significa que haya perdido el protagonismo, sino que mas bien se tiene que
redefinir su funcionamiento, a ello me refiero cuando utilizo el término “adecuacion funcional”. Al respecto
Dieter Nohlen propone tres acciones centrales: a) que el presidente, como jefe de Estado, participe en la
consolidacion democratica fomentando consensos politicos y sociales por encima de las diferencias politicas,
b) que no existan bloqueos entre los érganos legislativo y ejecutivo y c) proteger la figura presidencial de los
avatares cotidianos de la politica. Nohlen, Dieter (1991) Presidencialismo versus parlamentarismo: América
Latina, Nueva Sociedad, Caracas, pdg. 35. Aunque a partir la derrota del PRI en las elecciones del 2 de julio
del 2000, algunas voces dentro del partido se han levantado para afirmar que efectivamente, ahora se trata
de un partido sin liderazgo real.
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En cambio, de acuerdo a la actual configuracion del régimen, la distancia que
Zedillo ha tomado para con su partido, su relacion con el congreso, asi como el
caracter cualitativo de las reformas durante su gestion, se le puede clasificar
como un presidente con rasgos de personalidad democratica, pues asumié el
compromiso politico con el cambio, ya que impedir la transformacién del

régimen en una situacion insostenible, traeria costos muy elevados.

Otro aspecto a considerar es la identificacién que el presidente tiene con el
compromiso de cambio politico. El compromiso de cambio tiene lugar en dos
niveles: a) el que el presidente adquiere con la clase politica y b) el que el
presidente adquiere con la ciudadania. En el caso de Lopez Portillo, se puede
encontrar un compromiso en ambos casos, tanto para con los partidos politiéos
opositores y su mismo gobierno, asi como para con la ciudadania. Este
compromiso queda reflejado con la reforma politica implementada en su

sexenio.

En cambio, con Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari, se pudo
constatar la falta de compromiso para emprender una apertura de mayor
envergadura. Durante estas dos gestiones presidenciales, es claro que el costo
de la tolerancia resultaba alto para los intereses del autoritarismo; sin embargo,
y pese a que Salinas de Gortani accede al poder en condiciones adversas,
prefirié retardar la democratizacién, alargando ain mas la liberalizacion
politica. Si bien al final del sexenio salinista se producen reformas que van a
tener un impacto definitivo en la democratizacién del régimen incluido el
acotamie’n‘to del poder presidencial, estas reformas no van a producir sus

efectos sino hasta el siguiente periodo presidencial. Salinas de Gortari no
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asumid un verdadero compromiso ni con la clase politica, ni con la ciudadania
“la liberalizacion politica practicada por Salinas, habiendo sido quiza la mayor
- cuantitativa y cualitativamente -, resultd insuficiente para evitar la esperada
crisis de fin de sexenio, la cual, por su magnitud, dafié 1a espina dorsal del

régimen de partido hegemoénico” (Crespo, José Antonio;1999:83).

En cambio, en el caso de Emesto Zedillo encontramos un mayor compromiso
con el cambio politico. Ha sido en el periodo 1994-2000, donde se han
concedido a la oposicion partidista mayores espacios de negociacion para la
construccion de las nuevas reglas, a la vez que los organismos electorales se
han ciudadanizado. A diferencia de la limitada apertura que se estableci6 con la
liberalizacion, ¢l momento de la democratizacién se ha presentado en la
administracién de Emesto Zedillo, culminando con la altermancia partidista,
demostrando que su gestion se consolido la democracia al menos en el terreno

procedimental.

Se puede concluir entonces que la centralidad y liderazgo, la identificacion y el
compromiso con la transformacion del fégimen por parte de la institucion
presidencial, ha resultado variable en los cuatro sexenios que he atendido. De -
1977 a 1994 estamos frente a un régimen autoritario que apenas se flexibiliza, y
que ademas. lo hace con la intencidon de recuperar la legitimidad perdida.
Mientras que de 1994 en adelante la transformacién del régimen y la
adecuacion funcional de la presidencia corren paralelamente, siendo al final del
sexenio de Zedillo cuando han concluido los dos procesos: el de

democratizacion y el de equilibrio de poderes.
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TEMA
225264

A partir de reconocer que el régimen politico mexicano muestra una gradual
transformacion de reglas, métodos, procedimientos e instituciones que se construyeron
como parte del proyecto posrevolucionario y que prevalecieron durante casi setenta
afios; desde la coyuntura actual es posible incluir a nuestro pais en el grupo de
nacic;nes que experimentan una transiciéon politica. Y es que justamente en México,
esta teniendo lugar el transito de un régimen politico con caracteristicas autoritanas,

hacia uno de tipo democratico. -

Un aspecto poco valorado de las transiciones a la democracia consiste en que las
instituciones de poder politico sufren una serie de modificaciones tanto en su
composicion como en su funcionamiento, pues al reformar las instituciones, se crean
nuevas reglas que van a dar forma al entramado institucional de corte democratico. Por
lo que la instauracién de una democracia requiere necesariamente un nuevo orden

constitucional.

De acuerdo con los estudios de caso de transicion a la democracia, se ha podido notar
que los caminos que las naciones emprenden hacia la democratizacidn, en casos como
las dictaduras del cono sur de América o el bloque de Europa orental, son distintos y
obedecen a particularidades propias y especificas. Pero en casi todas las experiencias
se ha confirmado una constante: el orden constitucional se reforma, y como
conszcuencia el procedimiento de las instituciones politicas y el comportamiento de los

actores también.



El caso mexicano no es la excepcion; el origen del proceso de transicion data de 1977
cuando por iniciativa del entonces presidente José Lopez Portillo, el gobierno
mexicano implementd una serie de reformas constitucionales que tuvieron el objetivo
en un primer momento, de liberalizar el régimen autoritario a partir de reformar el
sistema electoral. Estas reformas consolidaron el reconocimiento por la via legal de los
partidos politicos opositores, concediéndoles limitados espacios de representacion en

el Poder Legislativo.

Esta estrategia de apertura es definida en la literatura sobre las transiciones como
liberalizacién politica; y una vez iniciada en el periodo de José Lopez Portillo, dicha
estrategia tuvo su continuidad tanto en la gestion de Miguel de la Madrid como en la
de Carlos Salinas de Gortari, mediante el mecanismo de las reforma politica. Sin
embargo, la liberalizacién se instrumentd inicialmente como una apertura limitada,
puesto que no garantizaba un real equilibrio de poderes, mi procesos electorales
equitativos. En una primera instancia, la apertura no incidid en gran medida en el
régimen politico, el sistema presidencial permanecié con sus caracteristicas autoritarias
y el partido hegemonico también. Se puede considerar entonces, que el periodo de
liberalizacién del régimen autoritario comienza hacia 1977 y termina aproximadamente

en 1994 abarcando los tres periodos presidenciales ya mencionados.

Cabe decir que-algunos de los cambios mas sustanciales en el proceso reformista
emprendido en 1977, han afectado la hegemonia del régimen en el largo plazo,
especialmente en lo que se refiere al funcionamiento y composicion de los principales
organos de’ Poder, asi como en el sistema de partidos. Uno de los objetivos de la

liberalizacién politica fue que mediante ésta estrategia, el gobierno mexicano intento
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reproducir la legitimidad que gradualmente venia perdiendo, debido al deterioro que
venian sufriendo sus tradicionales mecanismos de dominacion.

Es hasta la gestion de Emesto Zedillo, cuando comienzan a presentarse una serie de
indicadores que permiten vislumbrar un real equilibrio de poderes, asi como
condiciones efectivas de competencia en el sistema electoral. A diferencia de la
politica de liberalizacion impulsada desde 1977 hasta aproximadamente 1994, el
momento actual se caracteriza porque la redefinicion de las reglas con las que va a
operar el nuevo disefio institucional se realiza mediante la negociacién y el acuerdo
entre las fuerzas polricas representadas en el Congreso: el Partido Revolucionario
Institucional, el Partido Accidén Nacional, el Partido de la Revolucion Democratica, el
Partido Verde Ecologista y el Partido del Trabajo, y ya no exclusivamente por algunas
de las instituciones que representaban al régimen autoritario: el Poderes Ejecutivo y el
partido oticial. Una vez que tuvo lugar la reforma electoral de 1996 consensada por los
principales partidos politicos, durante la elecciones federales de 1597, el partido del
presidente - el Revolucionario Institucional - no consiguid la mayoria absoluta
(producto de los resultados del procesc electoral), ni la mayoria calificada (producto
de la clausula de gobernabilidad fijada desde 1996 dentro de la Camara de Diputados
y Senadores); por lo que a partir de este hecho, se comienza entonces a redefinir el
equilibrio de poderes y la competitividad electoral. Esto constituye a diferencia de la
apertura limitada que se establecido con la estrategia de liberalizacion, una
transformacion cualitativa en los métodos y procedimientos tradicionales que

caracterizaron al régimen autoritario.



presidencia por lo tanto, ha tenido un efecto sustancial: que en la definicion de las
nuevas reglas se incluye a una diversidad de actores politicos mucho mas considerable
que la limitada apertura que se establecid con la liberalizacion. Se puede hipotetizar
entonces que el proceso de transicién ya no esta controlado por la presidencia, sino

que ahora es producto de negociaciones.

Si el proceso de transicion ya no esta controlado desde la presidencia, entonces
ahora se construye a partir de la negociacion entre los principales actores politicos.
En lo que se refiere a la institucion presidencial, se desprenden las siguientes hipétesis

particulares:

Durante el periodo 1977-1994 la institucion presidencial se mantiene como una
figura rigida y autoritaria cuyo margen de maniobra para monopolizar y dispensar

sobre las iniciativas de reforma constitucional es amplio.

Hacia el final de la gestién de Carlos Salinas de Gortari, la institucion presidencial va a
sufrir una redefinicion en su comportamientc, sin embargo, los eiectos de estas

reformas se haran visibles sélo hasta la gestion de Emesto Zedillo. Por lo tanto:
la serie de reformas constitucionales implementadas durante el periodo de Carlos

Salinas de Gortari, van a acelerar y configurar un escenario plural para con su

sucesor Ernesto Zedillo.
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HIPOTESIS

Algunos de los casos de transicion a la democracia se explican a partir del siguiente
esquema que contiene las fases del proceso de tramsicién: liberalizacion -
democratizacion - consolidacion - sustentabilidad.* Para el caso de México, considero
que los dos primeros momentos se han presentado. La estrategia de liberacion fue
concebida como una apertura institucional e implementada desde la presidencia
durante 1977, su objetivo era recuperar la legitimidad y el consenso que venia
gradualmente perdiendo el gobierno mexicano, dicha estrategia tuvo su continuidad
hasta aproximadamente 1994. Por lo tanto, la presidencia nunca perdi6 el control m los
tiempos de dicha liberalizacion, esto significa que es una transicion contrclada desde la
presidencia. Se ha mencionado que por iniciativa de la figura presidencial, se
emprendid un proceso reformista que en un primer momento no generd efectos

sustanciales en el régimen autoritario.
Por lo tanto, se desprende Ia siguiente hipotesis general:

si el costo de mantener instituciones autoritaria es alto, pues el régimen ya ha
cumplido con las necesidades funcionales que lo llevaron a su establecimiento,
entonces habrd mayor tolerancia siguiendo un camino desde la transformacion
interna del mismo régimen hacia una institucionalidad democratica.

Si suponemos que la estrategia de liberalizacion se agotd hacia 1994, ello me lleva a
pensar que hemos atravesado la frontera que divide la liberalizaciéon con la

democratizacién aproximadamente en aquél afio. La apertura concedida desde la

A

“ Véase O Donnell, Guillermo y Philippe Schmitter (1986) Transiciones desde un gobierno autoritario:
conclusiones tentativas sobre las democracias inciertas vol. IV, Paidbs, Argentina.
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Por lo tanto, la liberalizacién politica ha quedado superada desde 1994, dando paso a
la democratizacion del régimen a partir de aquél afio aproximadamente, quedando

‘como asignatura pendiente la fase de consolidacién democratica.'

Cabe decir que la transicién democratica que experimenta México, ha traido consigo
diversos efectos que inciden directamente en la composicién y funcionamiento del
régimen politico, el problema que he elegido para abordar esta investigacién es la
adecuacion y redefinicién del comportamiento presidencial en un contexto donde se
esta construyendo la democracia, pues considero que el proceso de apertura politica ha
ienido un impacto considerable sobre el sistema presidencial. Hay que considerar sin
embargo, que fue la misma presidencia quien llevd a cabo la liberalizacion, sin
embargo, una vez que el proceso ha entrado en su segunda fase: la democratizacion, la
nstitucion presidencial ha venido modificando su comportamiento y funcién, como
consecuencia del nuevo orden legal que se viene construyendo. Sin embargo se ha
podido notar que pese a éste acotamuento en su poder, el presidente no ha sido
desplazado en ningiin momento, ni s¢ ha mantenido al margen de las decisiones e
iniciativas que inciden directamente en el cambio politico, ni tampoco se ha reducido

su influencia.

En este nuevo escenario, las Camaras de Diputados y Senadores, el Poder Judicial, el
Instituto Federal Electoral y los partidos politicos opositores, ahora influyen
directamente en el proceso de reforma y construccién de reglas con el objeto de
democratizar el régimen. Como consecuencia de ello, la institucion presidencial se

encuentra en una etapa de refuncionalizacion, pues el alto grado de discrecionalidad

! La consolidacion democratica se presenta cuando las reglas que se han establecido, ya no constituyen motivo
de negociacién, redefiniciones, ni impugnaciones. En este sentido, los actores politicos acatan y reconocen el



con el que procedié mientras existié el régimen autoritario, se ha venido reduciendo,
trayendo consigo la inclusiéon de nuevos actores politicos en la construccion de la

democracia.

Cabe decir, que tanto el proceso democratizador como la transformacion del sistema
presidencial, han obedecido a velocidades y tiempos distintos, pues en ninguno de los
dos casos los cambios han sido simultdneos. Mientras que la liberalizacion del régimen
politico se presenta a partir de 1977 y dura hasta 1994, la democratizacion se hace
visible a partir de 1994 con la llegada de Emesto Zedillo a la presidencia. Por su parte,
la institucion presidencial se mantiene como una institucion rigida y con el control de
las miciativas de reforma desde 1977 y hasta 1994, mientras que la liberalizacion del
sistema presidencialista se hace wvisible hacia el final el periodo salista
particularmente hacia los dos ultimos afios de su gestion (1993-1994), para asi dar
paso a una presidencia acotada con la tendencia hacia un equilibrio de poderes de

19944 en adeiante.

JUSTIFICACION DEL TEMA

El estudio de la transicion a la democracia del régimen politico mexicano plantea de
entrada algunos puntos que le convierten en un asunto de largo plazo. Pese a la
considerable produccion escrita sobre el tema,” en realidad ha sido poco evaluado
dentro del ambito politolégico el papel del presidente como legislador constitucional, y
en general como un actor que monopolizd las imiciativas de reforma. La literatura
sobre el tema de la transicion democrética nos ofrece estudios de caso en donde ha

sido posible construir explicaciones tedricas sobre las transformaciones de los
]

nuevo orden constituciomnal sin cuestionario, cuando esta situacidn se presenta, Ia democracia se ha instaurado.



regimenes politicos: Gianfranco Pasquino para el caso italiano, Julidn Santamaria para
el caso espafiol, Manuel Antonio Garreton en el caso chileno, por citar algunos. Por
esta razon, considero necesario elaborar una interpretacién teodrica para el caso
mexicano, ya que a diferencia de otras experiencias de democratizacion, el régimen
politico mexicano no viene de una dictadura, ni su democratizacion ha estado influida
por el ambiente internacional, ni tampoco se ha dado por medio de una revolucién. Por

el contrario, la democratizacién en México se ha construido a partir de un proceso

reformista dirigido en un primer momento por la figura presidencial, y postenormente .

ha sido negociada por los principales actores politicos, incluidas las fuerzas opositoras.
Ello requiere de una teorizacion que explique el particular caso de la transformacion

del régimen politico mexicano.

Igualmente, considero que la explicacién sobre las transformaciones que ha sufrido la
institucién presidencial en su relacidén con los demas actores politicos y sus efectos en
la transicion a la democracia no han sido sistematizados lo suficiente. En cambio, el
tema de la democratizacion ha sido abordado privilegiando a los partidos politicos y a
los organismos electorales. Las transformaciones del régimen politico se han analizado

particularmente a partir de las reformas en el sistema y la legislacion electoral. >

Por lo tanto, la propuesta de mi trabajo es abordar la adecuacion y redefinicion del

precisamente que los cambios en el régimen politico han emanado de la' misma

presidencia. A la vez que considerar que ha sido a través del proceso de reforma

N
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politica la forma en que se esta concretando el cambio de régimen. Por lo tanto, la
constitucion politica se ha constituido el instrumento mediante el cual el presidente ha
orientado el rumbo de la transicion hacia la democracia, provocando asi nuevos
comportamientos y roles tanto en los partidos politicos, como en los érganos de poder

politico.

Es necesario aclarar para efectos de esta investigacion, que el objeto de estudio
consiste en evaluar el impacto de las reformas constitucionales en la institucién
presidencial. Para ello, voy a considerar una diferencia entre los términos “Poder
Ejecutivo” ¢ “Institucion Presidencial”. De acuerdo al texto constitucional el Poder
Ejecutivo se desconcentra en varios organismos para su funcionamiento, ello con el fin
de manejar las distintas areas que competen al Poder Ejecutivo, el titular de dicho
cargo cuenta con una serie de colaboradores, organos y procedimientos que se
constituyen en el gabinete de gobiemo, quienes tienen a su cargo las diversas
Secretarias de Estado; a la vez que también en los gobiernos estatales se delegan
funciones del ejecutivo. Por lo tanto, los miembros del gabinete, el aparato de la
administraciéon publica y los gobemadores estatales conforman lo que se conoce como
Poder Ejecutivo. Mientras que la Institucién Presidencial es un poder unitario que
recae en una sola persona denominada Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.
Las areas que conforman el Poder Ejecutivo son: a) la Presidencia de la Republica, b)
las Secretarias-de Estado y c) los Departamentos Administrativos (Carpizo, Jorge;
1978:69). Por lo tanto, en esta investigacion el Poder Ejecutivo se va a delimitar
exclusivamente a la figura presidencial, sin considerar otras areas de competencia. Una
vez aclarad_o‘, cabe precisar que siempre se hara referencia a la institucion presidencial

y no al Poder Ejecutivo.



La caracterizacion mas aceptada del sistema politico mexicano es la de un régimen que
contiene dos componentes basicos: una institucion presidencial dotada de un enorme
nimero de facultades tanto formales como informales, y un partido oficial de tipo
hegeménico. (Carpizo; 1978:26), lo cual se traducia en un régimen politico de caracter

autontario.

Sin embargo, una vez que la reforma politica se ha venido desarrollando, la gradual
conformacion de un régimen democratico ha propiciado un efecto significativo: que la
misma presidencia ha quedado inserta en la dinamica democratizadora. Es decir, el

impacto de la reforma politica ha afectado a la misma presidencia.

Una vez que José Lopez Portillo liberaliza el régimen politico en 1977, y a su vez ésta
liberalizacion continia durante el periodo de Miguel de la Madnd y Carlos Salinas de
Gortan, la institucion presidencial se mantuvo durante este mismo periodo (1977-
1994), como una instancia rigida, al tiempo que concentraba el monopolio de las
mniciativas de reformas constitucionales. Por lo tanto, existia por un lado un régimen
autoritario experimentando una apertura, y por el otro, una preeminencia presidencial.
Y es solo hasta el final del periodo salinista, cuando el sistema presidencial y el
régimen politico comienzan a democratizarse, pues las reformas implementas durante
la gestion salimista, van a generar efectos sustanciales en las funciones del presidente y
en la composicién del régimen, pero los efectos no seran visibles durante su periodo,
sino hasta la siguiente gestion de Emesto Zedillo. Por lo tanto, es durante el periodo
1994-2000 cuando se presenta una adecuacion en las funciones de la institucién

presidencial y una plena democratizacion en el régimen.
. u



PLANTEAMIENTO GENERAL DEL PROBLEMA

Durante el sexenio de José Lopez Portillo, la serie de reformas constitucionales
implementadas tenian como objetivo conceder una apertura institucional que
flexibilizara el caracter autoritario del régimen, mediante una estrategia hiberalizadora
cuya necesidad obedece, entre otros elementos, a problemas de legitimidad, pérdida de
consenso, incremento de presiones sociales que se manifiestan a través de la opinién
publica, y de problemas en el funcionamiento del modelo economico. Esta politica de
liberalizacion se lleva a cabo como un aparente intento de permitir el acceso de
minorias parlamentarias representadas por la oposicion, asi como para ampliar los
dereches politicos ciudadanos. El gobierno de José Loépez Portillo comenzd por
modificar algunas reglas propias del autoritarismo mexicano. Al intentar
mnstitucionalizar la oposicion como via de relegitimacion, el gobierno mexicano aprobo
la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE) implementada por
el entonces Secretario de Gobernacion Jesus Reyes Heroles, con lo que se hace visible

el primer momento del proceso de transicion: la liberalizacién politica.

Durante la gestion presidencial de Miguel de la Madnd continua este proceso
reformista. Se da lugar a una nueva contormacién del Congreso y se limitan las
mayorias parlamentarias. La liberalizacion continua siendo una apertura limitada, pues
en este periodo se presentan los primeros triunfos electorales de la oposicion los cuales
casi nunca fueron reconocidos por las autoridades electorales. Ello motivé que el
presidente Miguel de la Madrnid aplazara la democratizacion del régimen politico,

prolongando asi la estrategia de liberalizacion.

En lo que fespecta a la gestion presidencial de Carlos Salinas de Gortari el proceso

reformista siguié en marcha, y ante nuevos triunfos electorales de la oposicion, el
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gobierno salinista y su partido tuvieron que negociar con las dirigencias de los partidos
opositores, en especial con el Partido Acciéon Nacional, estableciendo soluciones de
cupula a las que se les denomind “concertacesiones”. Tal fue el caso de Guanajuato;
no obstante, los triunfos electorales a nivel municipal fueron respetados en lo general
durante la gestion salinista. Por otra parte, cabe subrayar que durante éste periodo, la
discrecionalidad con la que se condujo la presidencia se llevo a sus limites, aunque
posteriormente vendrian sustanciales reformas encaminadas a acotar las competencias

residenciales. , Gy My e
66
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Es posible notar que durante estas tres gestiones presidenciales, la estrategia
liberalizadora se intent6 prolongar al maximo, postergando asi la democratizacion del
régimen indefinidamente (Crespo, José¢ Antonio; 1999: 84). La negociacidn parecia
ofrecer una receta que podia utilizarse en muchas ocasiones para enfrentar los

constantes desafios de legitimidad.

Es al final de la gestion de Carlos Salinas de Gortari, cuando la estrategia de
liberalizacion comienza a encontrar sus limites historicos. El escenario que se presenta
en 1994 parece corroborar este hecho: el pnimer dia del afio aparece el levantamiento
armado en Chiapas conducido por el EZLN; en marzo es asesinado el candidato del
partido oficial a la presidencia, y por ultimo, el llamado “error de diciembre™ traeria
consigo uﬁa de-las peores crisis economicas que ha tenido que afrontar el gobierno

mexicano en los ultimos afios.

Es a partir de 1994, cuando la liberalizaci6n parece haber concluido y por el contrario,
LA T .
comienzan a presentarse signos claros de democratizacién. Un indicador que muestra

que efectivamente nos encontramos ya no en el momento de la liberalizacion, sino en
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la democratizacion, es que a partir de la reforma electoral de 1996, negociada por
todos los partidos, el IFE fue dotado de mecanismos que le han otorgado cierta
autonomia; por lo que el sistema electoral comienza a mostrar un grado de
confiabilidad del cual carecieron los procesos electorales anteriores. Aun cuando la
reforma electoral de 1996 no ha sido definitiva, sus alcances han impulsado el proceso

de transicién a la democracia en nuestro pais.

Por otro lado, el hecho de que los comicios ya no permitan un virtual monopolio
politico del PRI, dado el avance de la oposicion, y que el resultado de las elecciones
de 1997 no resultaron favorables al partido oficial, constituyen el indicador que ha sido
aceptado de manera mas generalizada por los tedricos que sostienen la distincion
analitica entre liberalizaciéon y democratizacién (Crespo, José Antonio;1999:85). El
sistema de partidos a nivel federal ha p;asédo de ser hegemonico no competitivo, a uno
de caracter predominante y competitivo. Mientras que a nivel local la tendencia es

visiblemente hacia un multipartidismo de tipo moderado.

Por lo tanto, el PRI ha temdo que enfrentar los procesos electorales de 1997 en
adelante, bajo una légica competitiva tanto a nivel local como a nivel federal. Esto
significa que se establece una nueva relacion entre poderes publicos, dada la nueva
conformacién de éstos, pues la institucion presidencial ya no gobierna en situacidn de
mayoria en la Cimara de Diputados, por lo que automaticamente cambia no sélo la
configuracion del régimen politico y el sistema de partidos, sino también los métodos y

practicas politicas tradicionales que venian prevaleciendo.
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Frente al escenario democratico que se ha vemdo conformando, la presidencia ha
sufrido una serie de transformaciones durante el periodo (1994-200). De acuerdo a

ello:

la institucion presidencial se encuentra en una etapa de adecuacion funcional en la
cual algunas de sus competencias se han venido desconcentrado hacia otras

instituciones y actores del régimen politico.

De acuerdo a lo armba expuesto, suponemos que la Institucién Presidencial ha
comenzado a adquirir un protagonismo distinto en el proceso de transicidon a 'a

democracia.
A partir de ello, se desprende una ultima hipétesis general:

Mieniras que el proceso de apertura en el regimen politico rtiene su origen hacia
1977 v comienza a democratizarse hacia 1994, la adecuacion funcional del sistema
presidencial apenas ocurre de 1994 en adelante, por lo que obedecen a tiempos y

velocidades distinias.

OBJETIVOS

Si consideramos que México esta experimentando una transicion hacia la democracia,
significa que la institucion presidencial, el Congreso, el Poder Judicial, los organismos
electorales y los partidos politicos (que en su conjunto conforman las principales

mstituciones del régimen politico) estan adquiriendo un protagonismo distinto.

A Y
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Sin embargo, esta investigacion pretende abordar exclusivamente el impacto de las
reformas constitucionales en la institucion presidencial producto de los cambios en el
régimen politico. Para ello, se requiere aclarar dos cuestiones fundamentales. Una se
refiere a los cambios que provienen desde la presidencia, es decir, las iniciativas de
reforma que emanan de la presidencia. Por lo tanto se va a considerar cudl es el origen
que motiva al presidente modificar el texto constitucional, es decir, en qué contexto de
coyuntura se generan las reformas. Un segundo aspecto consiste en definir como estos
cambios dentro del régimen producto de la reforma politica, han afectado a la
presidencia como consecuencia de la imercia democratizadora que experimenta el

régimen politico.

Por lo tanto, se estarian contemplando dos objetivos generales:
1) Identificar cudles han sido las reformas constitucionales implementadas desde la

residencia, vy cOmo éstas han generado cambios en el régimen politico.
p y

1.1) Indagar como estas reformas constitucionales han afectado el comportamiento de
la institucion presidencial redefiniendo sus competencias. Este objetivo pretende
explicar el problema tedrico de la investigacidon: la adecuacion funcional del
presidencialismo mexicano, a partir de un contexto en donde se estd construyendo la

democracia.

Dado que el actor que elegido es la institucion presidencial, y que el contexto en que
me voy a apoyar es la transicién democratica, la condiciéon que se requiere para
transformar Jtanto régimen politico como institucion présidencial, son las reformas
constitucionales. Por lo tanto, el marco tedrico de la investigacion habra de dividirse

en dos partes, en una voy a desarrollar la literatura internacional, mientras que en la
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otra se vov a revisar la literatura sobre el caso mexicano, en relacion con los tres temas
21 cuesuon: transiciones  democraticas.  sistemas  presidencrales v derecho
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2) Disunguir cuales son las modalidades de los procesos de democranizacion. asi como
identificar cada una de sus tases: liberalizacion, democranzacion. consolidacion v
sustentabilidad. Explicar como cambian los regimenes politicos.

2.1) Elaborar una caracterizacion de los sistemas presidenciales, a partir de sus
atribuciones y competencias; a la vez que identificar los tipos de presidencialismo que
se¢ hen desarrollado.

2.2y Derrrmunar cuadl es la tuncién de la Cemsumucion 2a ia coriommacica de [os
regimenes politices: asi como indagar como se Heva a cano el procese lewsiauvo par

emprender reformas constirucionales.

Para explicar la transicién democraticz. el sistema presidenciai. v {a tuncion de la
Constitucion Politica en e/ caso mexicanc. los objeuvos particuiares seran ios
siguientes:

3) Elaborar unateorizacion que expﬁque: la modalidad de la transicion democratica del
régimen politico mexicano, distinguiendo los limites entre liberaiizacion politica v
democratizacion.

3.1) Elaborar una caracterizacion del sistema presidencialista mexicano de acuerdo a

sus facultades constitucionales, la practica politica en su refacion con el poder

legislativo, su partido, su gabinete y los gobernadores estatales.



3.2) Describir como la Constitucion politica se ha constituido en el referente para
disefiar las instituciones de poder politico, a la vez que demostrar que el texto
constitucional ha sido el instrumento con el cual el presidente se ha valido para

orientar el rumbo de la transicién democratica.

Para explicar la parte empirica sobre las transformaciones en el sistema
presidencialista a partir de las reformas constitucionales, se van a dividir los periodos
de estudio de la siguiente forma: el periodo 1977-1988 constituye la etapa del
presidencialismo autoritario y de monopolio de las iniciativas constitucionales. El
periodo que va de 1988 a 1994 es identificado como la liberalizacion de la institucion
presidencial. Y por dltimo, el periodo 1994-2000 como el momento en donde

comienza a hacerse visible el equilibrio de poderes.

Por tanto, para abordar la primera parte que constituye el periodo 1977-1988 los
objetivos particulares seran los siguientes:

4) Identificar cudles son las principales reformas a la legislacion electoral que se llevan
a cabo con la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales; asi
como demostrar que se trata de una apertura limitada que no pone en rnesgo el
liderazgo presidencial, ni el caracter autoritario del régimen.

4.1) Considerar cuales son los efectos de la LFOPPE en el periodo de Miguel de la
Madnd, sobre.todo durante el proceso electoral de 1988; asi como demostrar que
durante este sexenio continua vigente el monopolio de las iniciativas de reforma por
parte del presidente;, y 'por tanto, considerar también la rigidez del sistema

presidencial.
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Para abordar la liberalizacion del régimen presidencial durante el pertodo 1988-1994,
los objetivos particulares seran los siguientes:

5) Explicar a qué obedece la creacion tanto del IFE como del COFIPE y cémo se lleva
a cabo la equidad de recursos a los partidos politicos durante la gestién de Carlos
Salinas de Gortari.

5.1) Explicar como se modifica la clausula de gobemabilidad en la Céamara de

Diputados.

Para abordar la redefinicion de facultades presidenciales y el impacto de las reformas
en el sexenio de Emesto Zedillo, asi como la conformacion de un equilibrio de poderes
de 1994 en adelante, los objetivos particulares seran los siguientes:

6) Identificar los indicadores de democratizacion a partir de las siguientes variables
independientes: a) sistema de partidos, b) relacion ejecutivo - legislativo y, ¢) grado de
autonomia de los organismos electorales.

6.1) Determinar como se lleva a cabo la adecuacion del sistema presidencial, una vez

que se comienza a construir el equilibrio de poderes.

Cabe mencionar que un objetivo general para el estudio de reformas constitucionales,
consistird en determinar a qué obedecen los cambios en el texto constitucional, quién
presenta las iniciativas de reforma, asi como identificar qué actores politicos
intervienen en_las negociaciones, y por ultimo, determinar cOmo se procesan los
acuerdos para reformar la constitucion. A la vez que aclarar que los objetivos de la
investigacion siempre tendran la finalidad de evaluar basicamente el impacto en la

Institucion Presidencial.

I Y
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CONTENIDOS PREVISTOS PARA LOS CAPITULOS

Capitulo 1. Procesos de democratizacion, regimenes presidencialistas y constitucion
politica.

Este apartado, tendra como objeto abordar la literatura internacional de los
procesos de transicion a la democracia; asi como también la teoria sobre los
sistemas presidencialistas, a la vez que considerar el papel de las constituciones
como instrumentos que definen el disefio institucional de los regimenes politicos.

Se van a desarrollar conceptos y manejar autores que han venido sistematizando

los tres temas en cuestion. Este capitulo constituira la referencia tedrica de la

mvestigacion.

Capitulo 2. El proceso de democratizacion, el régimen presidencialista y el
papel de la constitucion politica en el caso mexicano.

Este apartado va a considerar la modalidad y las fases del proceso de transicion a
la democracia en Mévico; asi como una caracterizacion del sistema
presidencialista que ha venido prevaleciendo; a la vez que considerar el papel de
Constitucién Politica como el instrumento mediante el cual el presidente se ha
valido para definir el rumbo de la transicién democratica y la refuncionalizacion
de las facultades presidenciales. Este capitulo constituira la referencia tedrica para
el caso mexicano.

Capitulo 3. El monopolio presidencial en las iniciativas de reforma, 1977-1988.
Este apartado contempla las gestiones de José Lopez Portillo y Miguel de la
Madnd; y tiene como objeto, abordar la rigidez con la que se condujo el sistema
presidencial, a la vez que demostrar que las reformas implementadas durante este

periodo, tienen la finalidad de conceder una apertura gradual en el régimen
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politico, sin poner en riesgo el liderazgo presidencial. A la vez que descnbir la
dificultad que enfrenta el régimen autoritario durante el proceso electoral de 1988,

como producto de la LFOPPE. LR AT

Capitulo 4. La liberalizacién del sistema presidencial 1988-1994.

Este apartado va a abordar las reformas constitucionales implementadas en el
sexenio de Carlos Salinas de Gortari, con el objeto de demostrar que durante su
gestion se produjeron reformas de cardcter cualitativo, cuyos efectos seran
significativos tanto en el régimen politico como en la institucion presidencial. A la
vez que identificar cdmo éstas reformas no afectan a la gestion del presidente
mencionado, sino que sus alcances se presentaran el siguiente sexenio. Por lo

tanto, en este capitulo se va a considerar la liberalizacion del sistema presidencial.

Capitulo 5. La adecuacion funcional del sistema presidencial y construccion del
equiiibrio de poderes: 1994-2000.

En este apartado se va a abordar la tendencia hacia un equilibrio de poderes, una
vez que las facultades constitucionales y metaconstitucionales de la figura
presidencial se han vemido redefiniendo. Se va a indagar cudl ha sido el papel del
presidente en un escenario con tendencia plural, para asi identificar como se ha
venido refuncionalizando el sistema presidencial, se va a_considerar también la
recomposicién del régimen politico a partir de 1997, como producto de la reforma
implementada en 1996. Otro objetivo de este apartado sera identificar como se ha

venido produciendo la desconcentracién de competencias presidenciales.

Capitulo 6. Conclusiones.
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ESTRATEGIA METODOLOGICA

La forma en que se van a ligar los tres temas de la investigacion (transicion a la
democracia, sistema presidencialista y reformas constitucionales) sera de la siguiente
forma. Pnmero se considera el escenario politico, y éste justamente es el de la
transici6on de un régimen autoritario a uno democratico. Este fenomeno de la
transicidn a la democracia, ha producido a su vez varios efectos en el régimen, entre
ellos, he elegido uno: la adecuaciéon funcional de la institucion presidencial. Sin
embargo, para que se pueda producir el fenémeno de la transicion, y a su vez, la
transformacion del sistema presidencial, se requiere entonces de una condicién: que
se implementen reformas constitucionales. Por lo tanto, la vaniable dependiente sera
la institucion presidencial, mientras que la variable independiente seran las reformas

constitucionales.

A partir de ello, el problema de investigacion se puede enunciar de la siguiente
forma: hay un fenomeno que es la transicion a la democracia, a su vez, éste
fenomeno produce entre otros, un efecto: la adecuacion funcional del sistema
presidencial, pero si y sélo si a condicion de que existan reformas constitucionales.
Por io tanto se estaria estableciendo una relacion de causa - efecto en las tres

vanables de estudio.

Una vez definide- esto, paso a describir como voy a proceder en la primera parte de

la investigacion, la cual estara dedicada a revisar el estado del arte de.la literatura

internacional en relacion a las transiciones democraticas, los sistemas presidenciales

y el derecho constitucional. Esta parte se constituird en 1a referencia tedrica. A su
‘s

vez, la construccion tedrica de la investigacion se va a dividir en dos partes. Una,

que va a revisar la literatura internacional, y otra que va revisar los estudios sobre el
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caso mexicano. Por lo tanto, habra un capitulo sobre la teoria general y otro, en
donde voy a elaborar una teorizacién sobre el caso mexicano en relacion a los tres

temas en cuestion.

La segunda parte de la investigacion tratara la parte empirica. En ella voy a dividir el
trabajo por sexenios presidenciales, para evaluar el impacto de las reformas
constitucionales en la presidencia, asi como en el régimen politico. La parte empirica
se va a concentrar exclusivamente en la forma en que se procesan las reformas y sus

efectos.

Una vez aclarado, paso a explicar como voy a abordar tedricamente las transiciones
a la democracia. Parto en primer lugar, del supuesto de que basicamente lo que se
transforma en una transicion a la democracia es el régimen politico. Por lo tanto, en
primer lugar voy a proceder a definir lo que es un régimen politico. En segundo
lugar, voy a describir la forma en que el regimen politico se transforma, es decir,
cuales son las modalidades del cambio politico. A la vez que abordar los momentos
en que se compone el proceso de transicion: liberalizacion, democratizacion,

consoiidacion y sustentabilidad.

Para abordar las fases de la liberalizacién y democratizaciéon, voy a utilizar el
sigulente esquema se compone de cuatro fases. Fase 1. Experimentos del gobierrio
con aperturas politico - institucionales destinadas a estabilizar la autoridad. Fase 2.
Desarrollo de una oposicion liberalizante. Fase 3. Lucha por las reglas del juego.
Fase 4. Calculo de las élites sobre la represion o tolerancia. Para abordar el segundo
momento déi proceso de transicion, la democratizacion, se van a considerar cinco

vaniables independientes que nos permitan medir el grado de democratizacién un
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régimen politico : a) la aparicién de partidos politicos legalmente reconocidos, b) la
celebracion de elecciones competitivas entre mas de un partido politico, ¢) el
surgimiento de un congreso plural y auténomo, y d) la reforma estructural de una

constitucion democratica.

Para el caso de la teoria de los sistemas presidenciales, voy a considerar las
condiciones necesarias y suficientes ue requiere un régimen politico para ser
considerado presidencial. Para ello, me voy a apoyar en los requisitos enumerados
por Giovanni Sartori. Asi como en la tipologia elaborada por Dieter Nohlen en

donde se clasifican los diferentes tipos de presidencialismo que pueden distinguirse.

Para describir el papel de la Constitucién Politica en los regimenes en transicion
democratica voy a describir el papel de la constitucion en la conformacion de un
régimen; asi como considerar las fases y modalidades del proceso legislativo, el cual

es el mecanismo para procesar reformas constitucionales.

Para abordar el segundo capitulo que se refiere a la teorizaciéon del cambio politico
en México. Primero, la transicion a la democracia se va a considerar a partir de los
dos momentos que se han presentado: la liberalizacion y la democratizacion. Se va a
describir en qué consistio la liberalizacién politica y cuales fueron sus modalidades.
Para el caso “del segundo momento, la democratizacién, se van a elaborar
indicadores sobre la democratizacion a partir de las siguientes varables
mdependientes: a)reformas constitucionales, b) competitividad electoral y ¢) efectivo

equilibrio de poderes.
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En cuanto a la caracterizacién de el presidencialismo mexicano, voy a revisar los
diversos trabajos que se han elaborado sobre el tema tanto en su dimension juridica
como politica. A partir de las facultades constitucionales, voy a descrbir la
composicion del sistema presidencial, y en lo que se refiere a la practica politica,
voy a describir su comportamiento. Es decir, voy a describir el funcionamiento del

sistema presidencial a partir de sus competencias tanto formales como informales.

Por lo tanto, elaboraré un diagnéstico del presidencialismo mexicano de acuerdo a
dos dimensiones basicas: a) el presidencialismo que asume una forma autoritana,
producto de las facultades consagradas en_ la Constitucion Politica y que por
consecuencia, le convierte en un presidente fuerte, y b) el presidencialismo que se
fortalece aun mas producto de la practica politica en relacién con los demas actores,
es decir, aquellas facultades de las cuales el presidente se vale dada su investidura y
que Jorge Carpizo denomind “metaconstitucionales” (Carpizo; 1978:190). Este tipo
de atribuciones presidenciales, se refieren a las que no estan escritas en el texto
constitucional pero prevalecen a partir de la relacion del presidente con su partido y

su gabinete.

Otro elemento a considerar en la estrategia metodoldgica, consistira en reconocer la
importancia de la Constitucion Politica como el instrumento a partir del cual se ha
valido el presidente para convertirse en legislador y orentar el rumbo de la
transicion. El texto constitucional se ha constituido en el mecanismo con el cual el
presidente ha controlado las modalidades y los tiempos de la transicion a la
democracia. Por lo tanto, las reformas constitucionales se constituiran en el eje a

partir del cue;l Voy‘ a indagar la modalidad del cambio politico en México.
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Desde una perspectiva juridica, la Constitucion Politica define el funcionamiento de
la Institucion Presidencial, dado que el presidente esta investido de una senie de
competencias que determinan su margen de accion, por lo que desde el punto de
vista constitucional, el presidente es un sujeto cuyo papel politico esta condicionado
a través de reglas claramente preestablecidas. No obstante considerar que en algunas
ocasiones, se produce una deformacién en la practica del sistema presidencial, pues
la practica politica obliga al presidente en algunas ocasiones a conducirse méas alla
de lo que establece la constitucion.

Para abordar la parte empinica del trabajo, he considerado estudiar unicamente las
reformas constitucionales que han venido afectando la composicion vy
funcionamiento del régimen politicb. Esto me permitira evaluar el grado de
democratizacion y el acotamiento del poder presidencial. Por supuesto, una parte
importante serd el estudio de las reformas que ha sufrido el Poder Ejecutivo; sin
embargo, el fendmeno del acotamiento de poder presidencial, se explica en buena
medida a partir de las reformas que han sufrido los poderes legislativo y judicial. Y
es que justamente, algunas reformas constitucionales han desconcentrado y delegado
facultades que antes eran atribucién exclusiva de la presidencia, hacia los poderes
legislativo y el judicial. Por tanto, voy a considerar las reformas a éstos tres drganos
de poder publico, pues a partir de la relacion que se establecid ente ellos, se
explicaba en buena parte el funcionamiento del régimen autoritario. Sin embargo, la
logica con la que se han venido desempefiando los tres poderes de 1997 en adelante,
se ha venido transformado. Ha sido justamente la desconcentracion de facultades por
parte del ejeicuﬁvo, la que ha dado lugar a una complementacidn institucional y al

acotamiento de su poder.
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Otras reformas que se van a tratar, seran aquellas que han modificado la estructura y
los procedimientos de los organismos electorales hasta llegar al actual IFE, dado que
los alcances de las reformas electorales han permitido una composicién plural en los
Organos de poder politico. En ésta dimension electoral, se incluyen reformas al
Poder Judicial ya que una pieza central de los organismos electorales - el Tribunal
Federal Electoral - ha sido incorporado precisamente al Poder Judicial de la
Federacion. Cabe aclarar que los efectos de las reformas electorales han incidido
también en la composicion y funcionamiento del Poder Legislativo. Anexo a este
trabajo, se presenta un desglose de las reformas a la Constitucion Politica que en
particular voy a abordar durante la invesiigacion. En términos generales, considero
las reformas constitucionales al Poder Ejecutivo, al Poder Legislativo, al Poder

Judicial, a los organismos electorales y al Distrito Federal.

Una vez que se han seleccionado las reformas constitucionales para este trabajo, se
procederad a identificar la procedencia de las iniciativas, investigar a qué comision
fueron turmadas, asi como el Diario de Debates, los Dictamenes, las fechas de
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion y el analisis de contenido de las
reformas. Ello nos permitira definir como se gestaron y aprobaran las iniciativas, es
decir, como fueron los acuerdos y las negociaciones dentro del recinto legislativo
para finalmente concretar las modificaciones al texto constitucional.

Las fuentes de investigacion seran por tanto de tipo bibliografico, hemerografico y
documental. Estas técnicas de recopilacion y de informacién me permitiran en
primer lugarg definir el contexto de coyuntura en que se procesan; para ello, voy a
recurrir al andlisis de las iniciativas. En segundo lugar, para determinar como se

acordaron y negociaron las iniciativas, el Diario de Debates de las dos Céamaras
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legislativas nos permitira indagar sobre ello. Y por ultimo, el analisis del contenido
de reformas nos permitira definir cuales han sido las modificaciones al texto

constitucional.

Los documentos que se van a analizar para el estudio de reformas seran:
a. Iniciativas de reforma
b. Diario de debates
c¢. Dictamen
d. Diario Oficial de 1a Federacion

e. Constitucion de los Estados Umdos Mexicanos

f. Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales

En lo que se refiere a la definiciones tentativas de las categorias analiticas, éstas

son las principales de acuerdo a la temarica de la investigacion:

Para el caso del régimen politico se incluyen las siguientes categorias analiticas:
Por régimen politico se entiende el conjunto de las instituciones que regulan la lucha
por el poder y su ejercicio, asi como los valores que amiman la vida de tales

instituciones (Lucio Levi; 1976:1362).

Los regimenes autoritarios son sistemas politicos con un pluralismo politico limitado
y no responsable; sin una ideologia elaborada (sino con las mentalidades
caracteristicas); sin una movilizaciéon politica intensa o vasta (excepto en algunos
momentos de su desarrollo}, y en los que un jefe (o tal vez un pequefio grupo) ejerce
el poder de:r;tro de los limites que formalmente estan mal definidos pero que de hecho

son facilmente previsibles (Linz ;1976:133).

7
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Por democracia se entiende un método o conjunto de reglas de procedimiento para la
constitucion del gobierno y para la formacion de decisiones politicas, es decir de las

decisiones vinculantes para toda la comunidad (Bobbio; 1976:449).

El sistema presidencial se caracteriza por el principio de separacién de poderes en
donde el presidente es designado por sufragio universal, nombra y remueve a sus

ministros y éstos no son responsables ante el parlamento (Duverger; 1962:319).

Para el caso de las tramsiciones politicas_ se incluyen las siguientes categorias
analiticas:

Entendemos por transicion politica el intervalo que se extiende entre un régimen
politico y otro. Supone el cambio de un conjunto de arreglos institucionales y practicas
politicas definidas y controladas discrecionalmente por la élite en el poder por otro
acuerdo en el que la definicion y el funcionamiento de las estructuras y practicas
politicas se someten a discusién, estén garantizadas por la constitucion y estén

respaldadas por la participacion ciudadana (O 'Donnell y Schmitter; 1986:19).

La caracteristica de las transiciones a la democracia de caracter reformista es que en
su transcurso, las reglas del juego no estan definidas. No soélo se hallan en flujo
permanente sino que ademas, son objeto de una ardua contienda, los actores luchan
por definir las réglas y procedimientos cuya conformacion determinara quiénes seran

en el futuro los perdedores y ganadores (O Donnell y Schmitter; 1986:20).

La liberalizacion politica es una estrategia que a pesar de abrir espacios de discusion

y participacion a la disidencia, busca prolongar la hegemonia del grupo en el poder en
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condiciones que no le exigen rendir cuentas a la sociedad (O'Donnell y Schmutter;

1986:89).

La consolidaciéon democratica se da cuando la transicion termina v la “anormalidad”
(desacuerdo entre actores por la definicion de reglas) ya no constituye la caracteristica
central de la vida politica, o sea, cuando los actores se han asentado y obedecen una
serie de reglas mas o menos explicitas, que definen los canales a los que pueden
recurrir para acceder a los roles del gobierno (O'Donnell y Schmitter; 1988:105).
Otras categorias analiticas que se utilizaran sen las siguientes:

Por legitimidad se entiende el atributo del Estado que consiste en la existencia en una
parte relevante de la poblacion de un grado de consenso tal que asegure la obediencia
sin que sea necesario, salvo en casos marginales, recurrir a la fuerza (Levi; 1876:862).
La legitimidad a su vez puede dividirse en dos categorias fundamentales:

a. legitimidad por origen legal.- justifica el poder a partir de un procedimiento
prestablecido por los actores sociales, vinculado generalmente con la expresion de la
ciudadania para elegir a sus gobernantes (Crespo; 1999:155).

b. legitimidad por gestion.- se fundamenta en el buen desempefio gubernamental para
alcanzar las metas sociales basicas, como el desarrolio econdomico, la seguridad
publica, la educacién, el empleo y la soberania nacional (Crespo; 1999:154).

El término consenso denota la existencia de un acuerdo entre miembros de una unidad
social dada acerca de principios, valores, normas, también respecto de la deseabilidad

de ciertos pbjetivos de las comunidad y de los medios aptos para lograrlos (Sani;

1976:315).
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La descentralizacién politica consiste en la lucha por las autonomias locales,
persiguiendo objetivos de democratizacion. Expresa una idea de derecho autonomo. Es
una formula que contiene principios y tendencias, modos de ser de un aparato politico

(Roversi-Monaco; 1976:474).

t
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Por sistema electoral se entiende desde el punto de vista técnico, el modo segun el
cual el elector manifiesta a través del voto el candidato o partido de su preferencia,
segun el cual los votos se convierten en escafios, ademas de que regulan este proceso
mediante el establecimiento de la distribucion en circunscripciones, la forma de la
candidatura y los procesos de votacion (...) se clasifican segun dos principios: el
principio de eleccion mayoritana y el de representacion proporcional (Nohlen, Dieter

1994:34).

El sistema de partidos es la composicion estructural de la totalidad los partidos
politicos en un Estado. Los elementos que contiene son los siguientes: a) el nimero de
partidos, b) su tamafio, c) la distancia ideologica entre ellos, d) sus pautas de
Interaccion, ¢) su relacion con grupos sociales, f) su actitud frente al sistema politico

(Nohlen, Dieter; 1994:38. Sarton, Giovanni ;1980:152).

El término constitucion designa un complejo de prineipios organizativos del

ordenamiento estatal (Vergottoni, Giuseppe ; 1976: 323).
En el proceso legislativo modemno existen seis diversas etapas a saber: iniciativa,

discusi6n, aprobacion, sancidn, publicacién e miciacion de la vigencia (Garcia
. ¥

Maynez, Eduardo; 1992: 53).
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Por su parte, la legislacién se define como el proceso por el cual uno o varios
organos del Estado formulan y promulgan determinadas reglas juridicas de
observancia general a las que se les da el nombre especifico de leyes (Garcia

Maynez, Eduardo; 1992: 52).

CRONOGRAMA DE ACTIVIDADES
Trimestre 99-O

Elaboracion del proyecto de investigacion en extenso.

Trimestre 2000-1
Elaboracion de la primera parte del marco tedrico equivalente a un capitulo tedrico

de la tesis de Doctorado y la seleccién de conceptos.

Trnmestre 2000-P
Llaboracion de ia segunda parte del marco tedrico equivalente a un capitulo tedrico

de la tesis de doctorado y la seleccion de conceptos.
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ANEXO

REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS DURANTE EL PERIODO 1976-2000 CONTEMPLADAS PARA
LA ELABORACION DE LA INVESTIGACION

GESTION PRESIDENCIAL DE JOSE LOPEZ PORTILLO
(1976-1982)

1. REFORMAS AL PODER LEGISLATIVO

(no. de reformas: 10)
Se modifica composicion de la Camara de Diputados/ se faculta al Congreso de la Union
para investigar sobre el funcionamiento de los organos descentralizados/ se faculta al
Congreso para legislar sobre el D.F. Arts. 52,73,74,93.

2. REFORMAS ELECTORALES

(no. de reformas :7)
Se reglamenta la participacion de partidos/ se amplia la representacion de minorias/ nueva
distribucion de distritos electorales uninominales / se concede el recurso de reclamacion ante
la Suprema Corte de Justicia/ se crea el Colegio Electoral como organo calificador de
elecciones. Arts. 41,53,54,60 (en dos ocasicnes), 76y 115.

GESTION PRESIDENCIAL DE MIGUEL DE LA MADRID HURTADO
(1982-1988)

1. REFORMAS ELECTORALES

(no. de reformas : 6)
Nueva conformaciéon del Congreso: 300 diputados por el principio de mayoria relativa y 200
por el principio de representacion proporcional/ para los 200 diputados de representacion
proporcional se constituyen S circunscripciones electorales plurinominales en el pais/
limitacién de mayorias parlamentarias/ nueva conformacion de la Camara de Senadores/
facultad calificidora del Colegio Electoral. Arts. 52,53,54,60y 77.

2. REFORMAS AL PODER LEGISLATIVO

(no. de reformas: 3)
Aumento de atribuciones a la comision permanente/ Se instrumenta la representaciéon de la
diversidad de fuerzas politicas en la Camara de Diputados. Art. 65.



3. REFORMAS AL PODER EJECUTIVO

(no. de reformas: 1)
Se faculta al presidente para remover a su gabinete y Magistrados del Tribunal Superior de
Justicia del D.F./ dirigir la politica exterior/ celebrar tratados internacionales con la
aprobacion del Senado. Art. 89.

GESTION PRESIDENCIAL DE CARLOS SALINAS DE GORTARI
(1988-1994)

1. REFORMAS ELECTORALES

(no. de reformas: 11)
Equidad de recursos a partidos/ la calificacion de elecciones es por via juridiccional/ nueva
composicion de la Camara de Senadores/ se crea el IFE/ LA Camara de Diputados es la
facultada para calificar la eleccion presidencial. Arts. 41,54,56,60,63,73,74.

2. REFORMA AL PODER LEGISLATIVO
(no. de retormas 4)
Se faculta a la Camara de Senadores para nombrar y remover al jefe del D.F. Art. 76.

3. REFORMAS AL PODER EJECUTIVO
(no. de reformas: 1)
Se faculta para remover al Procurador General de la Republica Art. 89

GESTION PRESIDENCIAL DE ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON
(1994-1997)

1. REFORMAS ELECTORALES

(no. de reformas: 3)
Consolida autoriomia del IFE/ se modifica la integracion del Consejo General. Arts. 35,36,
41,74,94,98,99,100,101,102,103,104,105,106,107,108,110 y111.

2. REFORMAS AL PODER LEGISLATIVO

(no. de reformas: 3)
Se modifica’la composicion de la Camara de Senadores/ se modifica el nimero de diputados
por partido/ el Senado ratifica los nombramientos del Poder Judicial. Arts. 54,56,60,74,73 y
76.
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3. REFORMAS AL PODER JUDICIAL

(no. de reformas: 9)
Se incorpora el Tribunal Federal Electoral al Poder Judicial/ lo faculta para calificar los
procesos electorales. Arts. 94,111,116 y122.

4. REFORMAS AL PODER EJECUTIVO
(no. de reformas : 2)
Se le faculta para remover a su gabinete/ faculta a las Camaras para citar miembros del
gabinete. Arts. 89 y 93.
OBSERVACION: incide en el régimen institucional del régimen politico.

5. REFORMAS AL D.F.

(no. de reformas :3)
Se elige Jefe de Gobierno del D F. por votacion universal/ se crea la Asamblea Legislativa/
se amplian sus facultades/ se elegiran por votacion universal para el afio 2000 a los titulares
de las demarcaciones territoriales. Arts. 116,73 y 122.



