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CAPITULO SEGUNDO
SOBRE LA TIPOLOGIA DEL REGIMEN MEXICANOC

I. ACERCA DEL AUTORITARISMO

La tipologia de Linz sefiala, como se mencioné y explicé en
el capitulo anterior, cuatro tipos de regimenes no democrati-
cos: totalitarios, postotalitarios, autoritarios y sultanistas. La
discusién en nuestro pais y fuera de las fronteras del mismo,
es determinar a cudl de estos tipos pertenece si es considerado
antidemocratico, admitiendo dos cuestiones previas: 1) que es
muy dificil encontrar un tipo puro o ideal en la realidad, y
2) que cada tipo puede tener varias subclases. Para saber en
qué tipologia se encuentra el régimen mexicano, conviene de-
tenerse en los significados més aceptados por la teoria de los
regimenes democraticos y autoritarios. Esta es una tarea de
primera magnitud, pues si el régimen mexicano es considera-
do democritico, entonces las posibilidades de hablar de tran-
sicién en México desaparecen,

Si se acepta la definicién polidrquica de Dahl, aunque no
se siga totalmente porque a los presentes efectos podria ser
maximalista dada la definicién que aqui se expone, un régi-
men democratico es aquel que posee al menos las siguientes
caracteristicas: competencia en igualdad de circunstancias en-
tre distintas elites politicas por el favor del electorado; la de-
terminacién de cudl elite gobernara se realiza a través de elec-
ciones libres, imparciales, periédicas y transparentes; y el
respeto y garantia de los derechos humanos.

Un régimen autoritario posee, por su parte, las siguientes
notas distintivas:

55
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56 JAIME F. CARDENAS GRACIA

1) Pluralismo politico limitado y no responsable.

2) No cuenta con una ideologfa acabada, pero si con ciertos
comportamientos politicos (distinctive mentalities).

3) Movilizacién politica casi inexistente a no ser porque el
régimen la impulse al necesitarla.

4) El poder reside en un lider o en un pequefio grupo. El
ejercicio del poder que realiza puede totalmente predecirse aun-
que aparentemente no estén bien definidos sus limites formales.'

El pluralismo politico esta limitado, es decir, hay espacios
para el disenso y es posible en algunos casos constituir par-
tidos politicos. Sin embargo, éstos nunca tendran la capacidad
de acceder al real y verdadero poder. La limitacién del plu-
ralismo no exige necesariamente normas juridicas, puede pro-
ducirse de facto y comprende tanto a los grupos politicos
como a los grupos de interés. Las elecciones en este tipo de
regimenes no tienen la misma finalidad loégica y normativa
que las elecciones competitivas-pluralistas. Los objetivos de éstas
pueden ser simbélicas, pedagodgicas, de renovacién de fideli-
dades y clientelas politicas, de manifestaciéon de la lucha in-
terna dentro del grupo dominante, etcétera;’ pero no sirven
como método para la eleccién de gobernantes y para la even-
tual alternancia en el poder.

La ideologia no es un elemento dominante en los regimenes
autoritarios ni en los regimenes totalitarios. Linz usé la dis-
tincién del socidlogo aleman Theodor Geiger, quien sostenia
que la ideologia es un sistema de pensamiento més o menos
intelectualmente elaborado y organizado, a menudo en escri-
tos de intelectuales, pseudointelectuales o sus asistentes; en
cambio, mentalities es una via de pensamiento y de sentir mds
emocional que racional, mds pragmatica, y que provee vias
no codificadas para rectificar en diferentes situaciones, esto
es, no es totalmente rigida como la ideologia. En alemén la

1 Linz, Juan, “Totalitarian and Authoritarian Regimes”, en Greensteinan, Fred 1
(ed.), Handbook of Political Science, vol. 3, Berkeley, University of California, 1975, p. 24.

2 Véase, al respecto, los interesantes estudios de Hermet, Guy; Rouquie, Alain
y Linz, J. ., en ;Para qué sirven las elecciones?, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1986.
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expresion subjektiver Geist se emplea para designar mentalities
y objektiver Geist, para ideologia. Las mentalidades del auto-
ritarismo son “ideoclogias” menos formales, de fluctuantes
contenidos; no son conceptos de sociologia de la cultura, sino
elementos para el estudio del cardcter social de un pais; no
poseen como la ideologia fuertes componentes utépicos pro-
yectados al futuro para organizar y manipular a las masas
como en el totalitarismo.” Los regimenes autoritarios no han
servido como modelo utépico para construir otras sociedades,
excepto “por histéricas y especiales razones”, como en los
casos, segin Juan Linz, del Egipto de Nasser y el de México;
este 1ltimo por su combinacién de mito revolucionario y por
la pragmaética estabilidad del partido hegeménico. No obstan-
te, lo que debe quedar claro es que los regimenes autoritarios
no tienden a encender la imaginacién de los activistas y de
los intelectuales mas alld de las respectivas fronteras nacio-
nales.

La movilizacién de las masas es muy baja. Siempre es ge-
nerada desde arriba, y cuando se produce, su intencién es
manipuladora, a fin de servir a los intereses y deseos de los
gobernantes. Se ha distinguido entre movilizacién extensiva e
intensiva. La ltima es sumamente cualificada e invade todos
los espacios de la vida publica y privada como en el totalita-
rismo. La caracteristica de la movilizacion extensiva reside en
la cantidad de los participantes mas que en la profundidad e
ideologizacién de su participacién. La carencia de ideologia
del régimen autoritario limita la capacidad de movilizacién de
las personas. No se crea una identificacion psicolégica y emo-
cional de las masas con el régimen.

Los mal definidos limites del poder del lider o de los lide-
res, en caso de darse esta circunstancia, no implican que las
conductas politicas y los mecanismos de poder sean imprede-
cibles. Los dirigentes del régimen no tienen un sentido tan
patrimonialista del poder como en los regimenes sultanistas,
aunque el gobierno funciona como variable independiente de

3 Linz, Juan, op. cit, nota 1, pp. 266 y 267.
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los grupos de la sociedad a quienes coopta y los relega a
jugar un papel reactivo y pasivo ante sus directrices. A dife-
rencia de un régimen totalitario puede existir, no siempre,
algan grado de autonomia en la burocracia y en las carreras
militares, esto en el caso de que se tenga previsto institucio-
nalmente un servicio civil de carrera.

II. LA CLASIFICACION DEL REGIMEN MEXICANO EN ALGUNAS
TIPOLOGIAS DEL AUTORITARISMO

Es evidente que el régimen politico mexicano a partir de
1929 ha sufrido cambios, ha evolucionado. No es comparable
el México de los afios treinta, donde el régimen estaba en
proceso de consolidacién, al México de los afios cincuenta, del
esplendor autoritario; al de finales de los sesenta, en donde
el proceso de liberalizacion, efecto de los conflictos estudian-
tiles de 1968, inicié un proceso de apertura. Dicho proceso se
acrecenté con la reforma electoral de 1977 y después de 1988
posee caracteristicas muy cercanas a las de la democracia, so-
bre todo porque uno de los partidos de la oposicién, el PAN,
comenzaba a ser partido en el gobierno a nivel local, y porque
importantes reformas constitucionales han exigido un pacto
entre este partido y el PRI. Por ello, la utilizacién de cualquier
tipologia en el caso mexicano debe atender al periodo al que
nos refiramos. En este libro se sostiene la tesis de que el ré-
gimen nacional vive un importante proceso de liberalizacién
politica, pero atin no puede afirmarse que haya democracia,
pues no existen las tres condiciones basicas que se sefialan en
el inicié de este capitulo.

En cuanto a la primera caracteristica, puede decirse que no
existe competencia politica en igualdad de circunstancias entre
las elites: el PAN no puede acceder a la disputa por el poder
fundamental que es la presidencia de la Reptblica; una de las
fuerzas politicas, el PRD, ha estado excluida del acceso al
poder, y los mecanismos juridicos y no formales siguen favo-
reciendo al PRI sobre los demas partidos. La segunda carac-
teristica de un concepto de democracia minimo tampoco re-
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sulta verificable, en principio, porque las actuales reglas de la
competencia electoral no son aceptadas por las principales
fuerzas, son cuestionadas, y en ese sentido, hay sospecha sobre
la transparencia e imparcialidad de las elecciones. En cuanto
al tercer elemento, aunque hubo una importante reforma cons-
titucional y legal en este sexenio para garantizar los derechos
humanos, esos mecanismos son endebles, dependen del Eje-
cutivo y no protegen todos los derechos humanos, pues en el
campo estrictamente politico no hay un mecanismo procesal
de caracter constitucional que proteja de manera directa los de-
rechos electorales.

Las tipologias de los regimenes autoritarios suelen ser muy
vastas y mucho depende obviamente de la variable que se
utilice para clasificar. Si utilizamos la variable mentalities el
régimen mexicano podria clasificarse, aun hoy, dentro de
aquellos que tienen por misién un proceso de modernizacién
y que estan inspirados por un hecho fundante basico; en este
caso, la Revolucién mexicana y su proyecto.

Uno de los estudios que abundé en este asunto es el de Susan
Kaufman Purcell* Para la autora —su estudio es de 1975—
el régimen mexicano es autoritario, inclusivo y esencialmente
no represivo. Pasa revista a distintas tipologias y su posible
aplicacion al caso mexicano. Por ejemplo, siguiendo a Gui-
llermo O'Donnell y su triple tipologia:® bureaucratic-authorita-
rian, populist-authoritarian, y traditional-authoritarian, manifiesta
que e] régimen mexicano estd mas cerca de los regimenes
populistas-autoritarios por su cardcter no excluyente de los
sectores populares. Admite, como ya Juan Linz lo habia sos-
tenido, que la exclusién no necesariamente se basa en consi-
deraciones econdmicas, sino que, como en el caso de algunos
regimenes europeos, puede estar apoyada en consideraciones
étnico-nacionales. En Latinoamérica la exclusién o inclusién

4 Kaufman Purcell, Susan, The Mexican Profit-Sharing Decision. Politics in an Autho-
ritarian Regime, Berkeley, University of California Press, 1975.

5  O'Donnell, Guillermo, Modernization and Bureaucratic-Authoritarianism: Studies in
South American Politics, Berkeley, Institute of International Studies, University of Ca-
lifornia, 1973.
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puede estar basada en razones de clase, regionales, histéricas
y, evidentemente, econémicas. No obstante, a diferencia de
O’Donnell, Kaufman sefiala que mas importante que las ma-
sas en la caracterizacién de los regimenes autoritarios son las
elites; esto es, su grado de cohesién y por supuesto el nivel
de competencia entre ellas, como ya Philippe Schmitter lo
habia sostenido refiriéndose al ejemplo brasilefio antes de
1964, al que habia clasificado como semi-competitive authorita-
rian regime.®

La clasificacién que Kaufman da al régimen mexicano sigue,
como ella misma lo reconoce, los estudios de Juan Linz, y la
idea de cohesién entre la elite es cercana a los planteamientos
de Huntington’ cuando este autor determiné los elementos del
régimen pretoriano. A diferencia de México, un régimen pre-
toriano cuenta con poca cohesiéon en la cima, las elites son
muy débiles; esto provoca inestabilidad, indecisién, y la po-
sible desintegracién de las instituciones existentes. El régimen
mexicano ha sido inclusivo,® en el sentido de que utiliza la ma-
nipulacién y la cooptacién respecto a los sectores populares mas
que la violencia; por eso, la represién no se emplea de manera
generalizada. Ademas, el hecho de que las clases populares no
tengan igual participacién que los ricos en los beneficios no sig-
nifica, para el caso de México, su exclusién porque estos sec-
tores han sido incorporados al régimen y han aceptado su legi-
timidad.

En un estudio mas reciente (1988), John Bailey sostuvo que
el concepto “autoritaric” no es completamente adecuado para

6 Schmitter, Philippe, Interest Conflict and Political Change in Brazil, Stanford, Stan-
ford University Press, 1971.

7 Huntington, Samuel P, “Social and Institutiona! Dynamics of One-Party
Systems”, en Huntington, Samuel P. y Moore, Clement H. (eds.), Authoritarian Politics
in Modern Society: The Dynamics of Establishead One-Party Systems, Nueva York, Basic
Books, 1970. ]

8 Knight, Alan, “Mexico’s Elite Settlement: Conjuncture and Conseguences”, en
Higley, John y Gunther, Richard (eds.), Elites and Democratic Consolidation in Latin
America and Southern Lurope, Nueva York, Cambridge University Press, 1992, pp.
113-145. Este autor considera que el régimen mexicano es tanto inclusivo como ex-
cluyente. Inclusivo respecto a sus sectores y excluyente en cuanto a la Iglesia y
algunos sectores de la clase media y empresarial.
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estudiar la realidad mexicana. Para él, México es un sistema
centralista, estatista, inclusivo con rasgos corporatistas, en el
cual la presidencia confronta un nitmero de fuerzas a las que
puede manipular de varias formas y grados. El régimen per-
tenece a la familia de los movimientos populistas latinoame-
ricanos y estd basado en una multicoalicién de grupos; el
énfasis ideoldgico se pone en el nacionalismo, en el antiimpe-
rialismo, en el constitucionalismo y en una agenda reformista.
Reconoce que es autoritario en la medida que la oposicién no
puede contender realmente por el poder y sus recursos estin
cuidadosamente controlados. Es inclusivoe porque los espacios
politicos son creados por el gobierno para los campesinos y
los obreros. Su fuerza y debilidad estriba en sus proclamacio-
nes al liberalismo democritico que intensifican contradicciones
internas e intensifican los problemas de legitimidad.’

Otros, como Daniel C. Levy, piensan que no es adecuado
denominar al régimen mexicano como burocratico-autoritario
o gobierno personalista, ni tampoco como coercitivo. El auto-
ritarismo mexicano tiene mucho de institucionalizacion, de to-
lerancia, de formas y de pactos; caracteristicas éstas de un
régimen democritico. Sin embargo, México fracasa en su con-
sideraci6on de democracia por tres razones: a) carece de una
importante competencia entre los grupos, aunque ésta tiende
a aumentar; b) las elecciones no se realizan de manera limpia
y justa; c) las libertades civiles y politicas con las que se cuenta
son insuficientes para garantizar la integridad de la competi-
cion y participaciéon. Las notas distintivas del autoritarismo
mexicano son, a juicio de éste autor: que las relaciones con la
sociedad se aproximan al corporativismo més que al pluralis-
mo, aunque hay una tendencia al nacimiento de nuevos gru-
pos no controlados por el Estado; que la centralizacién guber-
nativa significa la centralizacién de casi todo el poder en el
presidente; que el sistema electoral no permite la libre y justa
competencia, pues el partido hegemdnico no tolera genuinos

9 Bailey, John, Governing Mexico. The Statecraft of Crisis Management, St. Martin's
Press, 1988, pp. 10-28.
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desafios; y que el papel de las elecciones no es seleccionar
partidos, lideres, sino mds bien ofrecer esperanza, demostrar
la capacidad de movilizacién del régimen, y renovar el apoyo
al mismo."

Estas caracterizaciones del autoritarismo mexicano y su in-
clusién en algunas tipologias, no explican, muchas veces, las
razones que propiciaron y han mantenido de manera estable
y perfeccionada —en relacién con otros regimenes autorita-
rios— al régimen mexicano. No cabe duda que la historia de
México, su cultura y sus condiciones sociales han influido en
la determinacién del régimen. Numerosos estudios han puesto
el acento en ello, aunque generalmente generan confusion. Se
ha explicado, por ejemplo, que la Revolucién mexicana no fue
un movimiento ideolégicamente coherente y homogéneo: no
hay acuerdo general acerca de los objetivos de la Revolucién.
Como Scott notd, la Revolucién significé resultados diversos
para cada uno de los contendientes” y para los intérpretes
posteriores. Algunos componentes ideolégicos se pueden deno-
minar comunes: el nacionalismo, algunos principios de demo-
cracia liberal heredados de los liberales mexicanos del siglo
XIX, el deseo de mayores cuotas de justicia social y una as-
piracién al desarrollo econdémico. La Constitucién de 1917,
considerada por algunos como la tinica guia ideolégica valida
de la Revolucién,” es un cédigo juridico que denota la tensién
estructural del régimen: la dificil conciliacién de principios
liberal-democraticos y los principios reconocidos de la justicia
social; estos tultimos han servido al régimen para elaborar su
posterior politica populista, paternalista, corporativista, clien-
telar y poco democritica.

10 Levy, Daniel C, “Mexico: Sustained Civilian Rule Without Democracy”, en
Diamond, Larry; Linz, ]. }J. y Lipset, Seymour Martin (eds.), Politics in Developing
Countries. Comparing Experiences with Democracy, Lynne Rienner Publishers, Colerado,
vol. 4, 1990, pp. 135-173.

11 Scott, Robert, Mexican Government in Transition, Urbana, University of Iilincis
Press, 1964.

12 Sobre cémo el proyecto de la Revolucién ha permeado la vida politica de
México, se puede ver en Aguilar Camin, Héctor y Meyer, Lorenzo, A la sombra de Iz
Revolucién mexicana, Mexico, Cal y Arena, 1990.
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Cuando se aborda el andlisis del régimen autoritario mexi-
cano desde premisas sociales, culturales o hasta econémicas,
el resultado se complica de cara a la posibilidad de encontrar
soluciones hacia la apertura democrética. No en balde algunos
autores han conceptuado al régimen como una “democracia
esotérica”."® Aqui se prefiere el otro camino, el del andlisis de
aquellos mecanismos juridico-institucionales que han permiti-
do la consolidacién autoritaria.

III. Los LIMITES AL PLURALISMO

Los principios liberales del siglo XIX y la influencia francesa
y norteamericana de democracia liberal™ tuvieron pocas posi-
bilidades de florecer en México. La revolucién social triunfante
tampoco fue el mejor abono para ella después de 1917. Al
nacer el PNR en 1929, entre la elite revolucionaria no habia
conciencia de crear un sistema politico competitivo. Como se
ha sefalado muchisimas veces, el PNR surgié para institu-
cionalizar las luchas entre las facciones posrevolucionarias y
cohesjonarlas a través de distintos mecanismos pacificos para
el reparto del poder.”

13 Johnson, Kenneth F., Mexican Democracy. A Critical View, Nueva York, Praeger
Publishers, 1984, pp. 116 y ss.

14 Un articulo que polemiza sobre la influencia politico-cientifica francesa en el
México del siglo XIX y principios del XX, es el de ale, Charles A., “Fundacién de
la modernidad mexicana”, Nexes, México, nam. 170, febrero de 1992, pp. 45-54.

15 Segnn Daniel Cosio Villegas, el Partido Nacional Revolucionario tuvo tres im-
portaniisimas funciones: “contener el desgajamiento del grupo revolucionario, instau-
rar un sistema civilizado de dirimir las luchas electorales y dar un alcance nacional
coherente a la accién politico-administrativa encaminada al logro de las metas de la
Revolucion mexicana”. Coesio Villegas, Daniel, El sisfema polilico mexicano. Las posibi-
lidades de cambio, Austin, Texas, Institute of Latin American Studies, 1972, p. 28. Las
razones de las tres funciones son analizadas en ese libro y son tanto historicas como
politico-coyunturales (pp. 29 y ss.). Las escisiones importantes en el partide desde
1929 han sido la del general Juan Andrew Almazin en 1940, la de Ezequiel Padilla
en 1949, la del general Miguel Henriquez Guzman en 1952, v la de Cuauhtémoc
Cardenas en 1987; todas con motivo del proceso de sucesion presidencial y con rei-
vindicaciones a la apertura democratica. En todas estas escisiones el partido ha sido
capaz de llevar a su candidato a la silla presidencial.
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Los mecanismos de cohesién que dan lugar al autoritarismo
mexicano en el México posrevolucionario son: la constitucién
de un partido politico capaz de cooptar a la mayoria de los
grupos y sectores con reivindicaciones politicas y sociales; el
paulatino fortalecimiento de la figura presidencial, y una le-
gislacion electoral que fue cerrando o dificultando las vias de
expresién politica de los sectores opositores al régimen. Cada
una de estas variables (partido, presidencialismo y legislacién
electoral) ha jugado un papel en las diferentes etapas histéri-
cas del siglo. En sus primeros momentos el partido fue el
mejor instrumento por permitir ]la cohesidén y la estabilidad
politica. El siguiente paso consistié en fortalecer la figura pre-
sidencial para eliminar todo vestigio de fraccionalismo y para
centralizar la vida politica. Logrado esto, el partido y el resto
de las variables han jugado un papel secundario. Como Lo-
renzo Meyer sefiala, bien puede decirse que

el Poder Ejecutive es la variable independiente y la red de grupos y
organizaciones que representan los diversos intereses sociales son la
dependiente... la unidad basica del sistema no es el individuo sino
el grupo o corporacion... el control de esas organizaciones politicas
y sociales es vertical y el centro politico trata de evitar la existencia
de relaciones horizontales. Los liderazgos intermedios deben su posi-
cién menos al consentimiento de las bases y mdas a la aprobacién y
apoyo del poder central. La funcién central de esos lideres interme-
dios no es tanto expresar las demandas de su membresia sino mol-
dearlas y controlarlas segtn los intereses y proyectos de la ctipula de
la pirdmide de poder. En esas circunstancias, el ejercicio del poder
es basicamente patrimonial y clientelistico.'®

En el esquema partido-presidencialismo, la legislacion elec-
toral y las normas juridicas de caracter politico han tenido un
cometido fundamental y no de mera consecuencia, como equi-
vocadamente han sostenido muchos cientificos sociales mexi-
canos.”” Las areas reguladas por esta legislacién han sido y

16 Meyer, Lorenzo, “El limite neoliberal”, Nexos, México, nim. 163, julio de 1991,
p- 27.

17 En el mismo sentido de lo que aqui se expresa, véase Salcido, Andrés, La crisis
estructural del sistema politico mexicano, 1983, pp. 17 y 18. Salcido dice que detras de
un presidencialismo fuerte opera el unipartidismo.
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son el mejor expediente para la cohesién autoritaria y la in-
clusién corporativa. Ciertamente hay areas y procedimientos
no juridificados porque hacerlo hubiera sido atin mas absurdo
y hubiera evidenciado con mayor claridad lo que aqui se ma-
nifiesta; tal es el ejemplo del procedimiento de nominacién
presidencial.’® En otras situaciones la ausencia de normativi-
dad responde a la falta de voluntad para democratizar el ré-
gimen, como se verd mas adelante cuando nos refiramos a las
altimas reformas electorales de caracter constitucional. Los li-
mites al pluralismo son en gran medida obra del disefio juri-
dico-institucional de México.

IV. EL PARTIDO Y SUS FINALIDADES

Ademias de la pacificacién del pais y de evitar la lucha
armada entre las elites, el partido” ha tenido como funcién,
desde su nacimiento en 1929, ser un medio para legitimar
electoralmente a las autoridades en un clima de nula o de
semicompetencia politica. Este clima se explica en gran medida
porque el partido tuvo y ha mantenido un objetivo fundamental:
el de la inclusividad, el de corporatizar a los sectores de la
sociedad que potencialmente hubieran significado, de ser mas
independientes y de no haberse logrado la cohesidn, la posi-
bilidad de disentimiento real, y probablemente la creacién de
fuerzas y partidos politicos que hubiesen participado activa-
mente en la arena electoral y politica. El partido oficial incluyé
en €l a los mas importantes sectores de la sociedad con la
expresa finalidad de controlarlos. José Luis Reyna explica que
a finales de los afios veinte ocurrié un proceso paulatino en
donde el control politico pasa de los caudillos a las institu-
ciones, y que

18 Una descripcion del destape de Carlos Salinas de Gortari puede verse en Rubio,
Luis, “The Presidential Nomination Process”, en Grayson, George W. (ed.), Prospects
Sfor Democracy in Mexico, Nueva Jersey, Transaction Publishers, 1990, pp. 75-81.

19 Tal vez el mejor libro histdrico sobre los antecedentes y formacion del actual
PRI sea el de Garrido, Luis Javier, LI partido de la revelucidn instifucionalizadn. La
formacion del nuevo Estado en México (1928-1945), México, Siglo XXI1 Editores, 1982.
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~.con la fundacién del PNR, aunque no desde el momento en que se
crea, se inicia un proceso de centralizacién politica ya que empieza
a dilujrse el amplio conglomerado de facciones politicas existentes, al
tiempo que se crea una estructura institucional a través de la que se
facilitaba el ejercicio del poder. Por otra parte, los cambios que ex-
perimenta el PNR entre el momento de su fundacién y el de su
redefinicién como Partido de la Revolucién Mexicana (PRM) en 1938
(cuya innovacién principal fue su constitucién sectorial), permitid te-
ner un control directo sobre los grupos organizados y a la vez una
fuerte base de apoyo a las politicas de los regimenes posteriores.?

Partir de esta premisa hace l6gicos los comentarios de al-
gunos politélogos que han aludido a otros mecanismos com-
plementarios del proceso de centralizacién y estabilidad poli-
tica a partir de esa época y hasta antes del inicio de la crisis
del régimen. Me refiero a la obra de Padgett, que aborda la
interiorizacién de la historia de México en la sociedad como
fundamento de legitimidad; a Robert Scott cuando precisa que
el régimen, al corporatizarse, alcanzé una etapa de “intere-
ses balanceados”; al trabajo de James Wilkie, que aludié al
régimen como el logro de una “revolucién balanceada”; a
Brandemburg, que sefialé como caracteristica del régimen la
efectiva organizacion politica e ideolégica de la “familia revo-
lucionaria”; a Roger Hansen, que determiné que los niveles
de control politico obedecian a la ausencia de movilizacién y
a la limitacién del namero de las demandas; a Pablo Gonzalez
Casanova, quien distinguié los siguientes elementos favorece-
dores del autoritarismo: la insuficiente cultura politica del
campesinado para formular demandas dirigidas al sistema po-
litico, la capacidad de la economia mexicana para satisfacer
las aspiraciones de movilidad social del grupo mestizo, y la
estructura y funcionamiento del partido oficial, particularmen-
te su capacidad para limitar la competencia politica entre los
grupos de la elite; a Rodolfo Stavenhagen, que percibié cémo
el proceso de burocratizacién ha servido para mantener la
estabilidad y el control; a Anderson y Cockroft, que insistieron

20 Reyna, José Luis, Contral politico, estubilidad y desarrollo en México, México, El
Colegio de México, Cuadernos del CES, 3, 1974, p. 9.
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en los mecanismos de cooptacién como elementos centrales
del control politico en México; a Victor Flores Olea, que resalté
el papel de los simbolos en la estandarizacién y manipulacion
de las conciencias, etcétera.”

El proceso de corporatizacion se vio facilitado con distintas
medidas institucionales y juridicas. Son conocidos los apoyos
del régimen al sindicalismo oficial. Se destacan, asi, cuatro
tipos de respaldos: politicos, econémicos, sociales y legales.

Los politicos incluyen, en algunos casos, la garantia del ré-
gimen para que la CTM u otras centrales sindicales afines
sean respaldadas por la policia y el ejército en contra de gru-
pos sindicales opositores o disidentes, aunque ciertamente, és-
tas son medidas extremas. Generalmente se ha preferido la
cooptacion a la coercién, a través, por ejemplo, del otorga-
miento de determinadas posiciones politicas o administrativas
a los lideres de los grupos opositores.

Los respaldos econémicos implican transferencias en dinero
o en especie a la CTM por parte del PRI o del gobierno. Los
apoyos sociales buscan beneficiar a los afiliados de los sindi-
catos en favor del gobierno a través de los institutos de se-
guridad social (IMSS e ISSSTE), de organismos para la obten-
cién de vivienda (INFONAVIT), o en el caso del sindicato
petrolero (SRTPRM) mediante la creacién de una vasta red de
servicios sociales para sus afiliados, de la administracion de una
institucién de crédito que pertenece al movimiento laboral

71 Estos son algunos de los autores que se han preocupado por explicar las ra-
zones del control autoritario en México: Padgett, Vicent, The Mexican Political System,
Boston, Houghton Mifflin, 1966; Scott, Robert, Mexican Government in Transition, Ur-
bana, University of Illinois Press, 1964; Wilkie, James, The Mexican Revolution: Federal
Expenditure and Social Change since 1910, Berkeley, University of California Press, 1970;
Brandemburg, Frank, The Making of Modern Mexico, Nueva Jersey, Prentice Hall,
1964; Hansen, Roger, The Politics of Mexican Development, Baltimore, John Hopkins
Press, 1971: Gonzalez Casanova, Pablo, La democracia en México, México, Era, 1965;
Stavenhagen, Rodolfo, “Un modelo para el estudio de las organizaciones politicas en
México”, Revista Mexicana de Sociolagia, México, vol. XXXIV, abril-junio de 1967, p. 329;
Anderson, Bo y Cockroft, James, “Control and Cooplation in Mexican Politics”, en
Horowitz, Irwing {(ed.), Latin American Radicalism, Nueva York, Vintage Books, 1969;
Flores Olea, Victor, “Politica y desarrollo”, Sociedad y desarrollo, México, Centro Na-
cional de Productividad, 1972.
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(Banco Obrero), y en fin, de la constitucién del llamado sector
social de la economia nacional.

Los respaldos legales se refieren a los obstaculos que para
registrarse enfrenta un sindicato opositor, la no afiliacién in-
dividual sino colectiva de los trabajadores a los sindicatos ofi-
ciales, es decir, el trabajador tiene obligacién de pertenecer al
sindicato del lugar donde trabaje, pues en caso de no acepta-
cién se dispone de la “cldusula de expulsién o exclusién” que
permite su despido; las diversas disposiciones de la Ley Fe-
deral del Trabajo que facultan a las autoridades laborales para
calificar la legalidad o ilegalidad de la huelga, su existencia
o inexistencia; y, en fin, la burocracia laboral que actia como
inhibidor de demandas laborales disidentes,?? sin mencionar
la vigencia de determinados tipos delictivos, por ejemplo el de
disolucién social, que se aplicé a lideres disidentes del movi-
miento sindical, como Demetrio Vallejo en 1964.

En el nivel agrario, la corporatizacién se inicia teniendo
como pretexto el programa social-agrario de la Revolucién,
que hasta la época del presidente Ciardenas permanecia in-
cumplido. La disciplina y unificacién de las masas campesinas
fue parte del proyecto politico de Cardenas, tal como Arnaldo
Cérdova nos lo recuerda.”® Cardenas combatié las que consi-
deré politicas individualistas y anarquicas porque eran esco-
llos para lograr los objetivos de la Revolucién. La formacion
del sector ejidal subordinado a las directivas del Estado y del
Partido, a través de una correa de transmisién que fue la
burocracia agraria, significé el control sobre las demandas del
campo, y aan hoy, por el atraso rural y el fracaso de la re-
forma agraria, el depésito de las reservas electorales del régi-
men.*

22 Grayson, George W., “The Labor Movement”, Prospects for Democracy in Mexico,
Nueva Jersey, Transaction Publishers, 1990, p. 123; Camacho Solis, Manuel, La clase
obrera en la historia de México: el futuro inmediato, México, Siglo XXI Editores, 1985, y
Berins Collier, Ruth y Collier, David, Shaping the Political Arena. Critical Junctures, The
Labor Movement, and Regime Dynamics in Latin America, Nueva Jersey, Princeton Uni-
versity Press, 1991.

23 Cordova, Arnaldo, La Revolucién y el Eslado en México, México, Era, 1989, p. 185.

24 Stavenhagen, Rodolfo, “Aspectos sociales de la estructura agraria en México”,
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El llamado sector popular, que comprende desde los traba-
jadores al servicio del Estado hasta choferes de vehiculos de
servicio publico y vendedores ambulantes, se mantiene cohe-
sionado y controlado a través de la red de prebendas y pri-
vilegios inherentes a su intima relacién con el Estado y con
el partido. En el mismo caso estin o estuvieron sectores que
no pertenecen al partido, como los empresarios,” comercian-
tes, banqueros, medios de comunicacién,® a través de un juego
que los hace depender del Estado en el otorgamiento de con-
tratos, politicas crediticias, licencias de importacién, exencién
de impuestos, concesiones, mantenimiento de la paz laboral,
etcétera, sin que esto excluya su capacidad negociadora frente
al Estado. Como dice Lorenzo Meyer

...el otro gran actor politico mexicano es el sector empresarial, la bur-
guesia grande y mediana. Este grupo solo parcialmente quedé incor-
porado en el partido oficial, pero ello no impidié que, a final de
cuentas, fuera el gran beneficiado por la accién del Estado a partir
del momento en que el grupo gobernante se decidio a apoyar una
industrializacién a base de la sustitucién de importaciones en los aftos
cuarenta... Para el sector privado, que nunca logré una verdadera
independencia frente a la elite politica, la legitimidad del régimen
dependia no de su naturaleza democratica —que nunca se desarro-
ll6— sino de su capacidad para mantener bajo control la accién del
sector obrero, asi como de desarrollar un sistema de proteccién tari-
faria, de incentivos fiscales, subsidios y construccién de infraestruc-

Neolatifundismo y explotacion: de Emiliano Zapata a Anderson Clayton and Co., México,
Editorial Nuestro Tiempo, 1971, p. 38.

25 En un importante articulo Maria Amparo Casar explica las modificaciones en
el plano empresarial; sefiala las distintas facciones; las razones por las cuales la clase
empresarial se ha interesado por la democracia recientemente; los conceptos de de-
mocracia que suelen utilizar, y el grado de democracta interna de sus organizaciones.
Casar, Maria Ampare, “Empresarios y democracia en México”, México: El reclame
democritico. Homenaje a Carlos Pereyra, México, Siglo XXI Editores, 1988, pp. 165-174.
Y por supuesto, el excelente analisis de Roderic A. Camp sobre los empresarios: Los
empresarios y la politica en México: Una visidn contempordnea, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1990.

26 Toussaint, Florence; Granados Chapa, Miguel Angcl y Trejo Delarbre, Raul, La
prensa en México, México, UAM-Xochimilco, 1986; Fernandez Christlieb, Fitima, Los
medios de difusion masiva en México, México, Juan Pablos Editor, 1982, y Baer, Delal
M., “The Press”, en Grayson, George W. (ed.), Prospects for Democracy in Mexico,
Nueva Jersey, Transaction Publishers, New Brunswick, 1990.
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tura... Mientras la politica econémica fue capaz de mantener una tasa
promedio de crecimiento anual del producto interno bruto de 6%, las
objeciones engresariales a la naturaleza no democratica del sistema
fueron pocas.

V. EL PRESIDENCIALISMO

Las labores de corporatizacién de la vida politica, como se
ha podido apreciar de lo dicho acerca del partido, no han
correspondido en exclusiva a éste. En un principio fue asi, el
partido establecié los elementos de cchesién y de limitacién
al pluralismo que mds tarde el Poder Ejecutivo realizaria de
manera evidente y primordial. Puede decirse que el partido
fue convirtiéndose en un apéndice mas, una variable depen-
diente del Poder Ejecutivo mexicano.

La historia del Poder Ejecutivo en México es vasta y rica.
El presidencialismo no fue una figura novedosa de la Cons-
titucién de 1917, y tampoco es cierto que a partir de esa fecha
en este siglo el Poder Ejecutivo mexicano haya adquirido to-
dos los poderes e influencia que hoy conocemos. La Consti-
tucién vigente concede amplias facultades al Ejecutivo, pero
el sistema politico coyuntural ha influido para acrecentar o
disminuir ese poder. Algunos autores como Paoli sostienen
que no es hasta después de 1935, al concluir el maximato
callista, que el presidencialismo mexicano adquiere sus notas
caracteristicas.® Antes de ese ano, entre el caudillismo de la
Revolucién y posterior a ella y el presidencialismo, existié una
forma intermedia: la jefatura maxima, segiun Pablo Gonzilez
Casanova,” o como sostienen Jean Meyer y Molinar Horcasi-
tas, una diarquia “consistente en que junto al supremo poder
Ejecutivo (el lado formal de la diarquia) casi siempre coexisti6,
en competencia mas o menos abierta, un caudillo o un jefe

27 Meyer, Lorenzo, “La debilidad historica de la democracia mexicana”, Mexico:
El reclamo democritico, México, Sigle XXI Editores, 1988, p. 81.

28 Paoli, Francisco José, Estade y sociedad en México 1917-1984, Mexico, Editorial
Océano, 1985, p. 34.

29 Gonzalez Casanova, Pablo, El Estado y los partidos en México, México, Era, 1979,
p. 14.
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maximo (lado informal de la diarquia) con poder suficiente

para enfrentar con perspectivas de éxito al presidente”.”

El siglo XIX fue de predominio del Poder Ejecutivo sobre
otros poderes. La Constitucién de Apatzingan de 1814 esta-
blecié un Ejecutivo plural, y la de 1824, en su articulo 74,
reconocié al Ejecutivo unipersonal. Desde entonces, salvo los
matices parlamentarios de la Constitucién de 1857, que tuvie-
ron una escasa vigencia prdctica, pues el pais durante esa
vigencia vivié inmerso en la Guerra de Reforma, la interven-
cién francesa y el imperio de Maximiliano, y ademas de que
en cuanto a tales matices, la Constitucién de 1857 fue refor-
mada en 1874 para regresar al sistema de 1824, ha prevalecido

el régimen presidencial sin atenuantes, por lo cual se puede

hablar de un “presidencialismo puro”.*

La Constitucién de 1917 continud con la tradicién nacional
y frente a una corriente de diputados constituyentes que pi-
dieron el régimen parlamentario,” prevalecié la opinién de
los que justificaron el régimen presidencial encabezados por
Carranza. Contra la tradicién maderista de lucha por el su-
fragio efectivo y de la limitacién del Poder Ejecutivo, se apo-
yaron en el pensamiento de Emilio Rabasa, jurista de corte

30 Meyer, Jean, Lsfado y sociedad con Calles. Iistoria de la Revolucién mexicana,
Meéxico, El Colegio de México, 1977, y Molinar Horcasitas, Juan, Ef Hempo de la legi-
timidad. Elecciones, autoritarismo y democracia en México, México, Cal y Arena, 1991,
pp- 17 y 18

31 Las caracteristicas del presidencialismo mexicano y su calificacion como presi-
dencialisme puro pueden verse en Carpizo, Jorge, Li presidencialisno mexicano, México,
Siglo XXI Editores, 1978, pp. 29-44. Segiin Carpizo, los antecedentes del presidencia-
lismo mexicano se encuentran en la Constituciéon de los Lstados Unidos de 1787 y
en la Constitucion de Cadiz de 1812,

32 El diputado constituyente Manjarrez sefialé que: “..la revolucion, senores di-
putados, dche entenderse bien que se hizo, y cuando se refiere a la parte polilica,
en contra del Poder Ejecutivo, no se hizo en contra del Poder Legislativo... Pero yo
repito, sefiores, que en vez de venir a limitar las funciones del Ejeculivo vamos a
ampliarlas cuanto mas sea posible y vamos a maniatar al Legislativo. Y bien, sefores:
ya al Legislativo le hemos quitado muchas facultades; ya con ese veto presidencial
le va a ser casi imposible legislar ampliamente hasta donde los preceptos consideren
aprobades, y poniendo al Legislativo en condiciones de que no pueda ser ni con
mucho un peligro; en cambio, el Ejecutivo tiene toda clase de facultades; tenemos
esta Constitucion llena de facultades para el Ejeculivo, y esto jqué quiere decir? Que
vamos a hacer legalmente al presidente de la Repiiblica un dictador, y esto no debe
ser.” Véase ¢l Digrie de los debates del Congreso Constituyenfe. 1916-1917, México, Im-
prenta de la Camara de Diputados, 1922, t. I, p. 437,

’
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positivista, aunque nunca lo reconocieron expresamente. En
un articulo muy licido y de evidente refutacién al famoso
libro de Rabasa® Arnaldo Cérdova establece el vinculo entre
las argumentaciones juridicas y politicas de este autor y la
obra de diputados constituyentes como Félix F. Palavicini. Ra-
basa opinaba que la dictadura habia sido el tinico camino que
se habia dejado a Porfirio Diaz, pues la Constitucién de 1857,
al conceder tantas atribuciones al Legislativo, no le habia de-
jado gobernar, lo que es incorrecto, dado que la Constitucién
de 1857 fue reformada en 1874 para restablecer el sistema de
la Constitucién de 1824 y a que sus matices parlamentarios
tuvieron corta vigencia, como ya se ha sefialado. En realidad
Rabasa no creia en la aplicacién de los postulados democra-
ticos para México. Su idea de modernidad y desarrollo debia
realizarse con un Ejecutivo fuerte y eficiente. La democracia
era para Estados desarrollados no para un pais de iletrados
como México, en donde la inmensa mayoria no sabia los co-
metidos de un diputado.

Se ha dicho que el presidente mexicano deriva sus faculta-
des no sélo de la Constitucién y de las leyes, sino de las
pricticas y de las caracteristicas del sistema politico. Jorge
Carpizo sefalé como causas del predominio del presidente
mexicano las siguientes

...es el jefe del partido predominante; el debilitamiento del Poder Le-
gislativo; los poderes que tiene en la integracién de los miembros de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién; su marcada influencia en la
economia; la institucionalizacién del ejército, cuyos jefes dependen de
él; la fuerte influencia sobre la opinién pablica a través de los con-
troles y facultades que tiene respecto a los medios masivos de comu-
nicacién; la concentracién de recursos econdémicos en Ia Federacién,
especificamente en el Ejecutivo; las amplias facultades constitucionales
y extraconstitucionales; la determinacién de todos los aspectos inter-

33 Rabasa, Emilio, La Constitucion y la dictadura, 6a. ed., México, Porria, 1982, y
Cérdova, Arnaldo, “La Constitucidén y la democracia”, México: El reclamo democritico.
Homenaje a Carlos Pereyra, México, Siglo XXI Editores, 1988, pp. 84-97. Una defensa
moderna del régimen presidencial mexicano puede verse en Medina Pefia, Luis, “Una
institucién presidencial democritica”, La politica mexicana y el cambio democrdtico. En-
sayos sobre la modernidad nacional, coordinado por Abraham Talavera, México, Diana,
1989, pp. 139-157.
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nacionales en los cuales interviene el pais, sin que para ello exista
ningin freno en el Senado; el gobierno directo de la regién mas
importante, y con mucho, del pais, como lo es el distrito federal; y,
un elemento psicolégico, ya que en lo genera] se acepta el papel
predominante del Ejecutivo sin que mayormente se le cuestione’

Si se analiza con detalle, la mayoria de las razones que
favorecen el predominio del Poder Ejecutivo obedecen a la
ausencia de normas juridicas y practicas constitucionales ca-
paces de controlar eficientemente sus funciones, o al exceso
de atribuciones que las normas le conceden. El sistema juridico
nacional se ha desarrollado en estos términos para que el pre-
sidente tenga un poder casi sin limites. En México, a diferencia
de Estados Unidos, el régimen presidencial no estd controlado
por el Poder Legislativo; el sistema de divisién de poderes es
inexistente; la Suprema Corte ha sido tradicionalmente un 6r-
gano dependiente del Ejecutivo en su integracién y en sus
recursos; la vida partidaria de oposicién, hasta hace muy poco
tiempo, vivié debilitada por las normas electorales; la admi-
nistracion publica no se ha profesionalizado y depende, como
la mayoria de las instituciones, del poder del presidente, pues
éste la aumenta o la reduce al tiempo que la integra; la prensa
y los medios de comunicacién estidn directa o indirectamente
controlados, etcétera. En tal sociedad civil, sin posibilidades
reales de pluralismo y de contienda electoral imparcial y justa,
era evidente que el poder presidencial creciera inmensamente,
al grado de ser el elemento central en el mecanismo de sus-
titucién o reemplazo.

Esto ultimo es realmente importante. La debilidad de mu-
chos regimenes autoritarios reside en no contar con procedi-
mientos pacificos de sustitucién, por ser demasiado persona-
listas en el caso de las dictaduras personales, o porque el
procedimiento no se ha institucionalizado y genera por ello
fricciones en la capula gobernante. En México, desde que el
presidente Céardenas perfeccioné el mecanismo de sustitucién
con su renuncia a participar como jefe maximo en el gobierno

34 Carpizo, lorge, op. cif, nota 31, p. 221.
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siguiente, senté las bases de la concordia entre la familia go-
bernante, impidiendo la proliferacién de los cismas internos,
aunque éstos no hayan dejado de producirse. Ademas, el par-
ticular mecanismo ha servido para perpetuar el régimen. Bien
pude decirse que una de las instituciones politicas més tras-
cendentes en el régimen nacional es ésa.

A partir de Cardenas el poder presidencial empieza su gran
etapa de consolidacién y a finales de los anos sesenta, su eta-
pa paulatina de crisis. No es casual que desde esos anos se
comenzaran a publicar libros en los que se denunciaban los
excesos presidenciales y se parodiaban o caricaturizaban sus
atribuciones y “el estilo personal de gobernar”,” y que en
otros mds, se considerara su poder y la existencia del régimen
autoritario como inevitable e inherente a la estructura autori-
taria de la conformacidn psicolégica de los mexicanos.

Las razones del debilitamiento del régimen autoritario na-
cional van ligadas a la pérdida tanto de su legitimidad como
de su eficacia. A su legitimidad porque comenzaba a ser mas
evidente para una poblacion urbana y cada vez mas educada,
que un régimen como el mexicano no podia representar ni
satisfacer sus aspiraciones. La crisis de los ferrocarrileros en
1958, la de los médicos en 1963-1964, y la de los estudiantes
y clases medias en 1968, son reflejo de esa paulatina pero
firme y persistente erosién. En el plano de la eficacia, la quie-
bra del modelo econémico de industrializacién para la susti-
tucion de importaciones, clave del “Estado revolucionario” y
de su retorica social que permitié al régimen conceder a la
poblacién justicia social sin democracia, cimbraron las bases
de los apoyos corporatistas, tanto de la clase obrera como de
los grupos empresariales prohijados y dependientes totalmente
por la accién del régimen. La crisis del Estado propietario y
su logica interna coadyuvé en el cuestionamiento democrético.
Lo interesante es que primero, y a diferencia de lo que opinan

35 El clasico es el de Cosio Villegas, Daniel, El estilo personal de gobernar, México,
Joaquin Mortiz, 1974. Véase, también, Cosio Villegas, Danicl, La sucesién presidencial,
México, Joaquin Mortiz, 1975, e idem, La sucesion: desenlace y perspectivas, México,
Joaquin Morliz, 1975.
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muchos, fue el debilitamiento en la legitimidad, y después la
pérdida de legitimidad por deficiencia e ineficacia.*

En el nivel juridico los cambios respecto a las atribuciones
del presidente comenzaron a manifestarse. Asi, aunque de ma-
nera paulatina y sin tocar el niicleo fundamental de sus po-
deres, existe una tendencia a desarrollar controles hacia su
poder, aunque como reconoce un autor, “no todos esos con-
troles han operado en forma eficiente debido en buena medida
a las caracteristicas del sistema politico mexicano”.””

Entre los controles mas destacables habria que enumerar los
que provienen del propio Poder Ejecutivo, los que se intenta
provengan del Poder Legislativo y Judicial, asi como los que
se derivarian de un federalismo real. Los que son resultado
de una conciencia de autocontrol los podemos ilustrar con las
siguientes instituciones: la creacion de la Secretaria de la Con-
traloria a finales de 1982, el régimen de responsabilidades de
los funcionarios publicos, el llamado sistema de planeacién
democratica, la creacién de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, la regulacién de delitos electorales cometidos por
funcionarios publicos. Los que nacen del Poder Legislativo
tienen que ver con facultades muy disminuidas (el control
econémico y hacendario del Poder Legislativo nacional} y con
la intervencién del Senado o de la Camara de Diputados para la
ratificacién de ciertos funcionarios publicos. En cuanto a las
referidas al Poder Judicial, se traducen en una paulatina in-
dependencia de éste en la década de los ochenta, proceso que
atn contintGa. Finalmente, también en los afios ochenta se ini-
cia un proceso de respeto y fortalecimiento al municipio y a
los Estados.

36 Paramio, Ludolfo, “América Latina en los noventas”, Nexos, México, nim. 168,
diciembre de 1991, pp. 29-36.

37 QOrozco Henriquez, ]. Jesis, “El sistema presidencial en el Constituyente de
Querétaro y su evolucién posterier”, El sistema presidencial mexicane, México, UNAM,
1988, p. 71. Orozco sefiala que el mas importante control al poder presidencial es el
mandamicnlo constitucional de no reeleccion.
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1. Los controles internos

Los controles internos o autocontroles pretenden atajar la
corrupcion que ha caracterizado al régimen nacional. Para ello
se publicaron diversas reformas y adiciones a la Constitucién
a inicios del sexenio de Miguel de la Madrid (28 de diciembre
de 1982), se expidi6 la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, 1a reforma al titulo décimo del Codigo
Penal y la concerniente al “dafic moral” del Cédigo Civil, y
se creé la Secretaria de la Contraloria General de la Federa-
cién.*® Estas normas no eran del todo innovadoras. La Cons-
titucién de 1857 contenia importantes preceptos para regular
conductas irregulares de funcionarios publicos y el texto ori-
ginal de la Constitucién de 1917 también. Disposiciones para
sancionar a los funcionarios publicos existieron en el periodo
posrevolucionario: en el Cédigo Penal de 1931 y en la Ley de
Responsabilidades de 1940 y de 1979, pero por deficiencias
del legislador ordinario se convalid$ la impunidad de los fun-
cionarios y empleados pitiblicos y se fomenté la corrupcién.®

Las reformas contemplaron cuatro tipos de responsabilida-
des: derivada del juicio politico para funcionarios de alta je-
rarquia, la responsabilidad penal, administrativa y civil. Por
reforma de 1990, el actual Cédigo Penal para el Distrito Fe-
deral en Materia de Fuero Comiin y para toda la Repiiblica
en Materia de Fuero Federal ha adicionado un titulo, el vi-
gesimocuarto, en el cual se tipifican delitos electorales come-
tidos por funcionarios piblicos cuyas conductas afecten el
principio de igualdad de oportunidades entre los partidos y
candidatos.

La aplicacién practica de las normas ha tenido efectos po-
sitivos. En muchas ocasiones, sin embargo, se utilizan como

38 El mejor libro sobre el control interno o intraorganico publicado en México es
el de Lanz Cardenas, José Trinidad, La contraloria y el control interno en México, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1987. Las relaciones entre corrupcion y politica pueden
verse en Morris, Stephen D., Corruption and Politics in Contemporary Mexico, Tusca-
loosa, The University of Alabama Press, 1991.

39 Sobre la forma como operaban estas normas, consilltese a Cardenas, Radl F.,
Responsabilidad de los funcionarios piiblices, México, Porria, 1982.
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arma politica y su aplicacion tiende a ser selectiva. Se juega
con ellas para deshacerse de enemigos politicos o para con-
solidar legitimacion. Como en el caso de otras medidas resulta
ser insuficiente. La administracién publica no se puede sanear
si en primer lugar no es profesional, es decir, de carrera, nor-
mada por una ley especifica de servicio civil, y que ademais
del control interno, muy importante, sin lugar a dudas, los
controles externos (legislativos y jurisdiccionales) funcionen
con independencia absoluta del Ejecutivo.

La ausencia de controles ha generado la hipertrofia del Po-
der Ejecutivo. Un caso paradigmatico es el de la Procuraduria
General de la Repiablica, donde el procurador general, nom-
brado por el presidente y con posibilidad de ser removido
libremente por él, asume facultades que son incompatibles o
antagoénicas, pues por una parte es Ministerio Puiblico (prose-
cutor de delitos, encargado de ejercitar la accion penal y vi-
gilante del ordenamiento juridico, asi como protector de cier-
tos intereses sociales) y por otra, es consejero juridico del
gobierno.*

Otro de los controles internos es el sistema de planeacién
democratica. No es que antes no existiera. La Ley sobre Pla-
neaciéon General de la Republica de 1930 daba cuenta de €L
sin embargo, a partir de 1983 se elev6 a rango constitucional.
Su finalidad es evitar la inercia e improvisacidon en la gestion
administrativa del Poder Ejecutivo, de manera que se sometan
al principio de legalidad los objetivos, metas, estrategias y
coordinacién de esfuerzos de la administracién publica. Uno
de sus aspectos es el de coordinar la planeacién entre la Fede-
racién, estados y municipios.

La critica a este sistema de planeacién reside en su preca-
riedad, pues se trata de un control puramente interno de la
administracién, sin posibilidades para que el Poder Legislativo
realice un control real. La ley secundaria, reguladora en ma-
teria de planeaciéon de los articulos 16, 25, 26, 27, 28 y 78

40 La critica es comin en la doctrina juridica nacional. Véase Fix-Zamudio, Héctor,
"El Ejecutivo federal y el Poder Judicial”, El sistema presidencial mexicano, cit., nota
37, pp. 302-308.
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constitucionales, concede minimas atribuciones de control y
vigilancia al érgano Legislativo.

Los controles internos son insuficientes. Los legislativos y
jurisdiccionales son los importantes, y en México son endebles.
No existen, por ejemplo, comisiones de investigacién del Legis-
lativo capaces de controlar la administracién puablica centrali-
zada; la conformacién de la Contaduria Mayor de Hacienda
depende del PRI, pues al ser el partido mayoritario controla
la Comisidn de Vigilancia de la Camara de Diputados, y ésta
es la que propone la terna de donde la Camara de Diputados
designa al contador mayor; no existe un tribunal de cuentas
que pueda desarrollar una labor de vigilancia, fiscalizacién y
control de caracter jurisdiccional sobre la actividad financiera
del Estado; muchos de los altos funcionarios del Estado son
designados por el presidente con la ratificacién de la mayoria
en el Senado, y éste es un cuerpo legislativo, a pesar de las
ultimas reformas de 1993, controlado y sobrerrepresentado por
el PRL; el Poder Judicial no puede declarar con efectos erga
omnes la anticonstitucionalidad de un reglamento o de una
ley; el Poder Judicial depende presupuestariamente del Ejecu-
tivo al tener que negociar con él, cada afio, su presupuesto,
etcétera.

El seis de junio de 1990 fue instalada la Comisién Nacional
de Derechos Humanos. Su creacién significa un paso impor-
tante, civilizatorio, en un pais donde la violacién a los derechos
humanos ha sido préctica constante. No obstante, este érgano
nacié vinculado al Poder Ejecutivo, y en su primer afio de
funcionamiento no tuvo origen constitucional. Entre sus defi-
ciencias estd la de no ser dependiente del Poder Legislativo
como la mayoria de los ombudsman, sino del Ejecutivo. Apa-
rentemente se ha deslindado su no intervencién en asuntos
politicos, como las violaciones al sufragio; sin embargo, ha in-
tervenido en controversias de esa indole, como fueron los he-
chos violentos de Tejupilco, Estado de México. Ahora que se
ha constitucionalizado existen reticencias a su integracién como
organo de segunda instancia capaz de revisar las resoluciones
de las comisiones locales de derechos humanos. A pesar de
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todo es un organo de control capaz de ir evolucionando hacia
su independencia y hacia el logro de su ubicacién en el esquema
democratico de los ombudsman mundiales.

Un importante control interno fue producto de la reforma
de 1993 al articulo 28 de la Constitucién. Este precepto indica
que el Banco de México como Banco Central goza del control
de la politica monetaria. El Poder Ejecutivo no podra interve-
nir, como a la fecha, en los lineamientos de ésta politica. Sin
embargo, por su novedad la reforma no ha tenido realidad y
recién, a la fecha en que esto se escribe, se designd, conforme
a ese precepto constitucional, al gobernador del banco central,
quien tendrd como garantias las de inamovilidad e inde-
pendencia durante su encargo. Un aspecto criticable es que
en la designacién del gobernador, el presidente tiene amplias
facultades y no se exige mayoria calificada de los miembros
del Senado o de la Comisién Permanente para su aprobacién,
Io cual impide, por Io menos en el actual esquema de re-
presentacion de fuerzas, que la ratificacién sea producto del
consenso entre varias fuerzas politicas.

2. Los controles legislativos

Ademas de la introduccién en el sistema electoral de la
representacion proporcional —que se analizard mas adelante—
y de que se ha ido dando cabida de manera paulatina, a partir
de 1963, a los representantes de la oposicién en el Poder Le-
gislativo, los controles por parte del Legislativo al Ejecutivo
son muy débiles. Los mecanismos de control existentes en el
derecho comparado, aun en los regimenes presidenciales, fun-
cionan en México de la siguiente manera.

Entre los informes del Ejecutivo al Legislativo destaca el
presidencial. Esta es una obligacién que el titular del Ejecutivo
debe rendir anualmente ante el Congreso de la Unidn. Segtin
el articulo 69 de la Constitucién, el informe podria entregarse
por escrito, pues la norma constitucional no exige su presen-
tacion oral; sin embargo, en México se trata de una importante
costumbre efectuar dicha ceremonia. La oposicién no tiene
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ningin derecho de réplica y no hay debate entre el presidente
y los legisladores. Los partidos de oposicién precisan de ma-
yores facultades para discutir con el presidente las cuestiones
relativas al informe presidencial.

La obligacién de rendir informes ante las Camaras se ex-
tiende a los titulares de las dependencias centralizadas, asi
como a los de los organismos ptblicos descentralizados o em-
presas de participacion estatal mayoritaria. Esta practica en
los periodos del auge del presidencialismo (regimenes de Mi-
guel Aleman Valdés, Adolfo Ruiz Cortines, Adolfo Lépez Ma-
teos y Gustavo Diaz Ordaz) no se celebré. A partir del go-
bierno de Luis Echeverria (1976-1982) se reinicié. Puede
decirse que su utilizacién en México, més que a la practica de
un efectivo control se debe a una incesante necesidad de bus-
queda de legitimacién, de demostrar a nivel interno e inter-
nacional que en México se cuenta con practicas de democracia
parlamentaria. No obstante, en dltimas fechas y a pesar que
el Poder Legislativo sigue estando controlado por el PRI en el
actual sexenio, sobre todo en sus tres primeros afios, en que
el partido hegeménico por primera vez en su historia no conté
con la mayoria de las dos terceras partes, se ha comenzado a
percibir la importancia de estas practicas mas alld de sus com-
ponentes litargicos.

Respecto a las interpelaciones, mociones de censura, éstas
son inexistentes. El régimen presidencial mexicano no las
prevé a diferencia de otros regimenes presidenciales de Lati-
noamérica, como Costa Rica, Perii, El Salvador, Guatemala,
Republica Dominicana, Venezuela, entre otros, que las con-
templan en sus Constituciones, en su legislacion y en su prac-
tica parlamentaria.”

Las investigaciones se permiten pero de manera limitada.
El articulo 93 constitucional consagra el derecho de las Céma-
ras de integrar comisiones para investigar el funcionamiento
de los organismos descentralizados y empresas de participa-

41 Un estudic introductorio vigente sobre el constitucionalismo latinoamericano
es el de Colomer Viadel, Antonio, Introduccién al constitucionalismo latinoamericano,
Madrid, Ediciones de Cultura Hispanica, 1990.
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cion estatal mayoritaria, pero no para el resto de las depen-
dencias de la administracién publica. Por otra parte, la crea-
cién de las comisiones es a pedido de una cuarta parte de los
diputados o de la mitad de los senadores, lo cual significa
que por lo menos en este final de sexenio, los partidos de la
oposicién no podran hacer uso de este derecho.

Los controles en materia econémica en otras latitudes son
fundamentales; en México, como ya se indicé, funcionan de-
ficientemente: tienen por objeto la aprobacién de la ley de
ingresos y del presupuesto de egresos, asi como la revisién
de la cuenta publica. La eficacia de este tipo de controles es casi
nula. Veamos dos ejemplos. Jorge Carpizo proporciona uno:

..la cuenta publica correspondiente a 1976 demostré que al Ejecutivo
se le habia autorizado a contratar empréstitos y créditos por 83,282
millones de pesos, pero que lo habia hecho por 123,557 millones, o
sea un 48.4% mas de lo que el Poder Legislativo le habfa autorizado;
el déficit de ese afio fue superior a 100,000 millones de pesos, lo que
significa que se gast6 esa enorme cantidad sin autorizacién del Con-
greso. La delegacion del PAN, en la Camara de Diputados, impugné
el dictamen aprobatorio de la cuenta pablica, el cual fue aprobado
por la mayoria de los diputados, y es que el sistema que vivimos
asi lo exige; prueba de ello fue la declaracién que al respecto realizé
Rodolfo Gonzélez Guevara, presidente de la Gran Comisién de la
Cdmara de Diputados: “los diputados priistas no cayeron en ningan
garlito y aprobaron la cuenta ptiblica de 1976 en defensa de las ins-
tituciones, no del ex presidente Luis Echeverria.*

El otro ejemplo nos lo proporciona José Luis Barrera Rivera,
quien sefiala como el 28 de diciembre de 1984 el Congreso
aprobé un presupuesto de 18.4 billones de pesos, mismo que
el siete de febrero siguiente fue reducido por el presidente De
la Madrid en cien mil millones sin consultar a ese cuerpo co-
legiado, ademds de que se decidié la venta de 236 empresas
paraestatales, reducir subsidios y eliminar proyectos no prio-
ritarios.®

42 Carpizo, Jorge, op. cil., nota 31, p. 149,

43 Barrera Rivera, José Luis, "El papel del Pacto de Solidaridad Econdmica en el
proceso electoral”, Las elecciones de 1988 y la crisis del sistema polil: o, México, Diana,
1989, p. 75.
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Otra practica anticonstitucional consiste en habilitar anual-
mente al Ejecutivo en la Ley de Ingresos para ejercer o auto-
rizar montos adicionales de financiamiento cuando a juicio de
€l mismo se presenten circunstancias extraordinarias. Lo mas
grave consiste en la integracién de la Contaduria Mayor de
Hacienda, érgano dependiente de la Camara de Diputados a
través de la Comision de Vigilancia de la misma, y encargado
de la revisién de la cuenta publica del gobierno federal y del
Departamento del Distrito Federal. Este 6rgano es dirigido por
el contador mayor de Hacienda, para cuyo nombramiento no
se requiere de ninguna mayoria calificada y, por ende, es de-
signacién exclusiva —no obtenida por consenso y sin inter-
vencién de minorias— del grupo parlamentario mayoritario.
Lo deseable seria, como lo indica la experiencia del derecho
comparado, que ademas del control politico que tiene la Ca-
mara de Diputados a través de una de sus comisiones, existiera
un 6rgano de preferencia jurisdiccional, independiente del Po-
der Ejecutivo, que realizara estas funciones de manera profe-
sional y con las garantias que los magistrados de los érganos
jurisdiccionales tienen, principalmente la de inamovilidad.

Paulatinamente se les han ido concediendo facultades a las
Cémaras. En todo el periodo posconstitucional se destacan: la
facultad de la Comision Permanente del Congreso de la Unién
para convocar, de oficio o a propuesta del Fjecutivo, a sesiones
extraordinarias del Congreso o de alguna de sus cimaras, des-
pués de haber quedado derogado el articulo 89, fraccién XI,
que la contemplaba como facultad discrecional del presidente
de la Republica (reforma de 24 de noviembre de 1923); en
1933 se ampli6 el periodo de diputados y senadores de dos
a tres afios y de cuatro a seis, para hacerlo congruente con la
ampliacién del periodo presidencial; en 1938 el articulo 49
constitucional hizo patente la prohibicién de otorgar faculta-
des extraordinarias al Ejecutivo para legislar fuera de los casos
previstos por los articulos 29 y 131 de la Constitucién; en 1974
se extendié el derecho de las Camaras para citar, ademas de
a los secretarios de Estado como se preveia, a los jefes de los
departamentos administrativos y a los directores de los orga-
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nismos de la administracién publica descentralizada; en 1977
se incorporé el sistema mixto electoral con dominante mayo-
ritario, se faculté a la Suprema Corte para investigar la vio-
lacién del voto publico, se declaré la inviolabilidad del recinto
congresional, se determin6é que la Ley Orgdnica del Congreso
no puede ser vetada por el presidente y se concedié el derecho
a las Cdmaras para integrar comisiones de investigacién; en
el sexenio de De la Madrid se establecié un doble lapso de
sesiones para el Congreso de la Unién y la renovacion del
Senado cada tres afos, entre otras medidas que afectan directa
o indirectamente al Poder Legislativo, como son las reformas
electorales que se comentaridn mas adelante. En la reforma de
1993 se establecié la posibilidad de la representacién propor-
cional del Senado, aunque se trata de una reforma que sobre-
rrepresenta al PRI y no modifica sustancialmente la composi-
cién de fuerzas en ese drgano legislativo.

No obstante esas y otras reformas constitucionales y legales,
el presidente sigue subordinando al Poder Legislativo y a sus
miembros. Las razones de lo anterior son la disciplina de par-
tido y la ausencia de democracia interna en el PRI, asi como
el hecho de que toda carrera politica no depende exclusiva-
mente de la sagacidad o del esfuerzo politico, sino de la leal-
tad al presidente en turno y a la sujecién a principios como
el de la obediencia, la ausencia de critica y de autocritica, y
al hecho de saber, en el caso de los representantes populares
del PRI, que su designacion no es, en el mayor de los casos,
producto de un resultado democratico.

Ademads de estas razones politicas, es obvio que las reformas
no son de fondo, aunque podrian ser ttiles en algin grado
para realizar el debido control del Legislativo al Ejecutivo.
Hay otras propuestas para fortalecer al Poder Legislativo y es
posible que en los proximos afos se aprueben: una modifica-
cién importante a las normas internas de las Camaras para
dar mayor intervencion a la oposicién en las comisiones par-
lamentarias; una reforma al sistema electoral para que el que
predomine en el Senado sea totalmente proporcional, y mixto
el de la Camara de Diputados; mayores recursos técnicos eco-
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némicos para contrarrestar el monopolio de la facultad legis-
lativa del presidente; el establecimiento de la reeleccién inme-
diata de los legisladores para favorecer la carrera legislativa,
y por supuesto una revisién de la legislacién electoral que
contemple el principio de igualdad de oportunidades entre
los partidos y lo lleve a la practica.

3. El control jurisdiccional

La independencia del Poder Judicial mexicano respecto al
Ejecutivo tiene una larga historia. Los estudios del profesor
Fix-Zamudio dan cuenta de esa evolucién y de una paulatina
consolidacién como poder independiente.** Una pregunta obli-
gada es saber si el Poder Judicial mexicano es independiente.*
Al respecto hay dos estudios interesantes. Uno de Pablo Gon-
zalez Casanova que analizé la ejecutorias de la Suprema Corte
de Justicia durante el periodo 1917-1960 y concluyé que esta
institucién obraba con cierta independencia respecto del Poder
Ejecutivo y que constituia, en ocasiones, un freno a los actos
del presidente de la Republica o de sus colaboradores.* Otro de
Carl Schwarz en donde se compara la actividad de la Suprema
Corte mexicana con la de los Estados Unidos. En el lapso 1966-
1968 la Suprema Corte norteamericana resolvi6 en contra del
gobierno el 46% de los juicios y 36% en su favor. Por su parte,
en similar periodo, la Suprema Corte mexicana dict6 42% de sus
resoluciones en contra del gobierno y 56% en su favor. Los datos
llevan a Schwarz a afirmar que los tribunales mexicanos en el
gjercicio de su jurisdicciéon de amparo no estin orientados, como
se supone, a favor del Poder Ejecutivo.” ;Es totalmente cierto?
;Puede considerarse independiente al Poder Judicial?

44 Véase Fix-Zamudio, Héctor, op. cil., nota 40, pp. 269-364.

45 Barreda Solérzano, Luis de la, “El Poder Judicial y la democracia en México”,
Meéxico: El reclamo democrdtico. Homenaje a Carlos Pereyra, cif., nota 25, p. 241.

46 Gonzilez Casanova, Pablo, La democracia en México, México, Era, 1965, pp. 21
y sS.

47 Schwarz, Carl, “Jueces en la penumbra: la independencia del Poder Judicial en
los Estados Unidos y en México”, Anuario Juridico, I, México, 1977, p. 197.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/skvfzP

TRANSICION POLITICA Y REFORMA CONSTITUCIONAL 85

Autores como Fix-Zamudio sostienen que la forma para lo-
grar la independencia del Poder Judicial es a través de la
implantacion de las garantias judiciales, mismas que en opi-
nion de este profesor son: la designacién, la estabilidad, la v
remuneracién y la responsabilidad de los funcionarios judi-
ciales.

Por lo que respecta a la primera garantia, no fue sino hasta
ultimas fechas cuando se ha intentado establecer una carrera
judicial; sin embargo, son inexistentes los concursos de opo-
sicién para acceder a los cargos judiciales, y el sistema de
retiros, jubilacién y responsabilidades es muy precario. No
existe un sistema de preparacién y seleccién de jueces ade-
cuado. Los miembros de la Suprema Corte de Justicia son
designados por el Poder Ejecutivo y su nombramiento es apro-
bado por mayoria en el Senado. Igual ocurre en los ambitos
locales, en donde el esquema se reproduce. Esa aprobacion
del Senado y de las legislaturas locales para los magistrados de
los Tribunales Superiores, es insuficiente. En México, a dife-
rencia, por ejemplo de Estados Unidos, la intervencién del
Poder Legislativo en el proceso de designacién es nulo. La
designacién corresponde exclusivamente al presidente o a los
gobernadores locales, sin que el criterio de honestidad y ca-
pacidad profesional haya prevalecido sobre otros de natura-
leza politica.

La inamovilidad judicial tiene su propia historia. El articulo
94 de la Constitucién, que regula la duracién en el cargo de
los ministros de la Suprema Corte de Justicia y su remocion,
ha sido modificado muchisimas veces. Originalmente, es decir,
después de 1917, eran designados por el Congreso de la Union
e inamovibles; en 1928, eran designados por el presidente con
aprobacion del Senado y con una duracién de seis afios en
su puesto, segun se determiné en la reforma de 1934; en 1944
se restablecié la inamovilidad para los miembros del Poder
Judicial Federal; en 1951 esta garantia se conserva sélo para los
ministros de la Suprema Corte, en la que se establece que
los magistrados de circuito y jueces federales durarian cuatro
afios en sus cargos, y si al término de éstos eran promovidos,
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serian inamovibles; en 1982 se suprime el juicio especial de
destitucién que concedia al presidente facultades para solicitar
ante las Camaras del Congreso de la Unién, la destitucién de
los miembros del Poder Judicial Federal y del Distrito Federal,
y a partir de ese afio los miembros de ese Poder sélo pueden
se removidos previo juicio de responsabilidad; finalmente, la
garantia de inamovilidad se concedié en 1988 también a los
magistrados de los tribunales superiores de los estados.*

En materia de remuneracién, no fue sino hasta la adminis-
tracion del presidente De la Madrid (1982-1988) que se equi-
pararon los salarios de los jueces federales a los de los altos
funcionarios de la Federacién. No obstante, no hay una norma
constitucional que destine un porcentaje fijo del presupuesto
federal para el Poder Judicial, como ocurre en otros paises,
incluso en algunos latinoamericanos.

Las importantes reformas de 1987, que tienden a que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién se convierta en un
Tribunal Constitucional, requieren de su consecucién:* La dis-
tincién clara entre un organismo que se dedique a la inter-
pretacion de la Constitucién, y por otra, un Tribunal Supremo
encargado del control de legalidad, asi como la existencia de
un consejo judicial o consejo de la magistratura que tenga
como funcién atender la seleccién de jueces y magistrados, su
promocién, concursos de oposicion, sanciones y medidas dis-
ciplinarias, etcétera, ya sea en el esquema de un régimen pre-
sidencial o de un régimen parlamentario.

48 Un comentario sobre éste y otros aspectos puede encontrarse en la obra colec-
tiva presentada por Rubio, Luis, Reforma del sistema politico mexicano. Aliernativas para
el futuro, México, Centro de Investigacion para el Desarrollo, A. C., Diana, 1990, pp.
158-184.

49 Las reformas de 10 de agosto de 1987 asignaron a la Suprema Corle, en ex-
clusiva, el control de constitucionalidad de las leyes, tratados y reglamentos, tanto
federales como locales; a los tribunales colegiados de circuito se les encomendé el
control de Ia legalidad; se confirié a la Suprema Corte una facultad de atraccién; se
le atribuyeron a la Suprema Corte facultades para organizar al Poder Judicial Federal,
y se aumentd de cuatro a seis afios los nombramientos de jueces y magistrados. Las
reformas efectuadas en el Poder Judicial Federal requieren su traslado a los tribunales
auténomos, principalmente en lo concerniente a las llamadas garantias judiciales.
Tribunales auténomos son, por ejemplo, el agrario de reciente creacion, el fiscal de
la Federacién, las juntas de conciliacién y arbitraje, etcétera.
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Una de las tareas pendientes, que afecta gravemente el pa-
pel del Poder Judicial, radica en el limitado alcance de su
contro] de constitucionalidad: la férmula Otero de la relativi-
dad de los efectos en las sentencias de amparo. En el derecho
comparado europeo y aun en el latinoamericano las sentencias
que versan sobre constitucionalidad tienen efectos erga omnes.
La férmula Otero en México viola el principio de igualdad de
los gobernados ante la ley e implica una deformacion de su
sentido real. El modelo norteamericano que sirvié de prece-
dente posee otra funcionalidad. En ese pais la declaracién de
inconstitucionalidad de la ley tiene el efecto de anularla, no
en el sentido de obligar al Legislativo a derogarla, sino que
la deja sin posibilidad de aplicacién, tanto dentro del Poder
Judicial como fuera de éste, lo cual en el corto plazo conduce
a su derogacién.”

4. Los controles derivados del Estado federal
y de la autonomia municipal

El régimen mexicano se ha caracterizado por su acentuado
centralismo. La dependencia de lo local respecto a lo federal
se da en los dos 6rdenes: en lo econdmico y en lo politico.
En lo econdémico, los estudios como el dirigido por Wayne
Cornelius y Ann Craig, sefalan cémo histéricamente el gasto
piblico ha correspondido preponderantemente al gobierno fe-
deral, mas del 85% para él, 12% para los estados, y 3% para
los municipios,” lo que da una idea del desequilibrio finan-
ciero y de desarrollo entre la Federacién y el nivel local.

Las reformas constitucionales de 1983 y de 1987 en esta
materia, han tenido por propésito impulsar la autonomia fi-
nanciera de los estados y de los municipios, aunque a juicio

50 Sobre los sistemas de justicia constitucional en México y Latinoamérica, véase
Fix-Zamudio, Héctor, “La justicia constitucional latinoamericana”, ponencia presenta-
da en el seminario “l.as Tendencias Actuales del Derecho”, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas de la UNAM, 1991,

51 Cornelins, Wayne A. y Craig, Ann L., Politics in Mexico: An Introduction and
Owerview, San Diego, Center for US-Mexican Studies, UCSD, 1988, pp. 16 y ss.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/skvfzP

88 JAIME F. CARDENAS GRACIA

de algunos autores han sido insuficientes, pues se mantiene
la dependencia con respecto a la Federacién porque los ser-
vicios que les obliga a prestar la Constitucion no pueden ser
satisfechos por sus raquiticas haciendas, razén por la que tie-
nen que requerir fondos a las instancias federales. Ello ha
obligado a la Federacién a transferir mayores recursos a los
estados y a los municipios, aunque esas transferencias se uti-
lizan selectivamente y discrecionalmente con finalidades poli-
ticas: apoyo o no a determinados gobernadores. Se ha ensa-
yado en México el federalismo cooperativo. El profesor Orozco
seflala que la categoria mas importante del federalismo coo-
perativo proviene de la coordinacién para la planeacién, pre-
vista en el articulo 26 de la Constitucién y regulada en el
capitulo quinto de la Ley de Planeacion, asi como de los con-
venios tnicos de desarrollo.”

La intencién de estas medidas es transferir recursos de la
Federacién a los niveles locales con las consecuencias politicas
de control que ya se han apuntado. Interesante es el ejemplo de
Baja California para el resto del pais. En el orden econémico,
el gobernador panista de esa entidad pudo negociar un im-
portante convenio de coordinacién diferente al del resto de
los estados del pais, logrando ventajas para su entidad fede-
rativa que ningin otro gobernador ha logrado. En el orden
politico, los ombudsman existentes en el pais, incluida la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos, dependen del Ejecu-
tivo. En Baja California, la Procuraduria de los Derechos Hu-
manos y Proteccién Ciudadana de dicha entidad, depende del
Congreso local, y es nombrada de una terna que propone el go-
bernador. Ello trasluce las consecuencias de la modificacién
del plano politico de dependencia.

La centralizacién politica ha sido una de las bases de la
estabilidad politica de México. Sirvié para eliminar o discipli-
nar a los caudillos locales y para distribuir las correspondien-
tes “cuotas politicas” dentro de los sectores del PRI. Hoy, que
el corporativismo tradicional nacional esta en crisis, el esque-

52 Orozco Henriquez, ]. Jests, op. cil., nota 37, p. 134.
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ma es inoperante y exige su revisién. Las elites locales, algu-
nas muy poderosas, se han rebelado, y una de las razones
que explican con mayor diafanidad el triunfo de la oposicién
en los niveles locales es ésa. El régimen, por este motivo,
determina selectivamente en dénde hacer una “eleccién pri-
maria” mas o menos democrédtica de candidatos del PRI a
cargos de eleccién popular y en dénde no.

Una de las mayores manifestaciones del centralismo habia
sido el Distrito Federal. La reforma de 10 de agosto de 1987
a la Constitucién para establecer la Asamblea de Represen-
tantes como érgano de representaciéon ciudadana, integrado
con cuarenta miembros electos bajo el principio de votacién
mayoritaria relativa y 26 de representacién proporcional, obe-
decié a la necesidad de apertura politica de esa region. La
Asamblea de Representantes, aun con todas sus atribuciones
y su excelente funcionamiento, tuvo hasta 1993 facultades re-
cortadas: no era un 6rgano legislativo capaz de dictar las nor-
mas para el Distrito Federal, era un érgano con facultades
reglamentarias y con limitadas atribuciones de control. La re-
forma constitucional de 1993 modificé la estructura del Dis-
trito Federal a fin de conceder, segun el nuevo articulo 122
de la Constitucién, atribuciones legislativas a la Asamblea de
Representantes en importantes materias. También la reforma
de 1993 establecié un mecanismo cuasiparlamentario con in-
tervencién del presidente de la Repuablica para designar al jefe
del Distrito Federal, aunque tal reforma no entrari en vigor
hasta 1997. No obstante estas reformas y otras que conciernen
a la descentralizacion y a la metropolizacién de la entidad, es
de afirmarse que las reformas adolecen de vicios antidemo-
craticos, principalmente porque la vacatio legis de la adicion
constitucional es excesiva, porque algunas de las modificacio-
nes, las menos importantes, no comenzaran su vigencia hasta
1995, y las mas importantes hasta 1997 o el afio 2000, y porque
el presidente de la Republica sigue teniendo una influencia
desmedida en la designacién del jefe del Distrito Federal. Por
tanto, se precisa que las autoridades ejecutivas del Distrito
Federal sean electas popularmente, y aumentar, qué duda
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cabe, las atribuciones de la Asamblea de Representantes, ya
sea en el esquema de la creacién de un nuevo Estado de la
Repiblica, o en una solucién diferente de caracter metropoli-
tano, pues es inconcebible que los ciudadanos de la zona mas
poblada de la repiblica no sean capaces de designar plena-
mente a sus representantes.

5. Un balance sobre el presidencialismo

El problema, no obstante, reside en la misma naturaleza del
régimen presidencial. En este sexenio el poder presidencial se
ha visto reforzado por la concentracién en el Ejecutivo de la
administracién del gasto social via el Programa de Solidari-
dad, y por la capacidad que aun tiene la figura presidencial
para impulsar reformas constitucionales como la de los articu-
los 27 o 130, que afectan el ntcleo tradicional de la Consti-
tucién de 1917 y la historia constitucional de nuestro pais, y
que muestran cémo una voluntad politica puede modificar o
influir decisivamente en la estructura econémica o social del
pais. Por eso se sostiene que mientras la oposicién no tenga
las dos funciones bésicas: 1) activas: que permiten fiscalizar,
criticar y limitar la accién del gobierno, 2) pasivas: destinadas
a normar la alternancia o sustitucién del gobierno con la cer-
tidumbre de imparcialidad y transparencia de los procesos
electorales, no es posible que un régimen politico pueda con-
siderarse democréatico.”

La limitaciéon de los poderes presidenciales en México com-
prenderia las siguientes dreas: en el ambito de los poderes
constitucionales para fortalecer los derechos de la oposicién
y conceder mayores atribuciones a los otros poderes; y en el
ambito de los poderes metaconstitucionales (ser el auténtico
poder reformador de la Constitucién, ser la altima autoridad

53 Cardenas G., Jaime F., “Los derechos de la oposicion”, Suplemento de Pelitica,
El Nacional, México, niim. 131, jueves 7 de noviembre de 1991, p. 12. Véase, también,
Vergottini, Giuseppe de, “La forma de gobierno de oposicion garantizada™, Revista
de Estudios Politicos, Madrid, niim, 9, mayo-junio de 1979.
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en materia electoral, designar al siguiente presidente,® desig-
nar a los gobernadores de las entidades federativas y a los
principales alcaldes, remover casi libremente a los gobernado-
res, imponer su punto de vista al Congreso, influir conside-
rablemente en la designacién de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, imponer su autoridad a los
gobernadores, etcétera) se lograria construyendo un auténtico
Estado de derecho y pensando seriamente en la modificacién
del régimen presidencial por uno parlamentario que propicie
un juego democritico que no sea de suma cero; no se logra
con la aplicacién exclusiva de algunos de los escenarios que
describe Luis Javier Garrido: mantener el status quo, modificar
el estilo personal de gobernar, concediendo alguna indepen-
dencia a las entidades federativas y a los municipios, dele-
gando alguna autoridad en los miembros del gabinete, como
en los Consejos de Ministros, democratizar el partido oficial
sin democratizar al régimen, eliminar los apoyos corporatistas
tradicionales, respetar el sufragio, etcétera.”” Obvio que para
ello, ademas de la tarea normativa que puede concluir en una
nueva Constitucion, es preciso generar en los espacios politi-
cos un nuevo sindicalismo: responsable, independiente y de-
mocritico, y crear un partido de centro que reemplace el es-
pacio que dejara el PRI en su inevitable caida. Esta tarea
puede lograrse, en un escenario deseable, con el concurso de
las fuerzas politicas nacionales y sobre los lineamientos de una
transicién a la democracia bajo el esquema de una reforma
pactada.

54 Véase el interesante analisis de Peter Smith respecto a la forma que lendra
lugar el proximo procedimiento de sucesion presidencial. Smith, Peter H., “The 1988
Presidential Succession in Historical Perspective”, en Cornelius, Wayne A.; Gentle-
man, Judith y Smith, Peter H. (eds.), Mexico's Aliernative Political Futures, San Diego,
Center for US-Mexican Studies, University of California, 1989, pp. 391-415.

55 Garrido, Luis Javier, “The Crisis of Presidentialismo”, Mexico’s Alternative Po-
litical Futures, cit.,, nota anterior, pp. 417-434.
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VI. LA LEGISLACION ELECTORAL

La otra pieza maestra del régimen ademas del presidente y
el partido, es la legislacion electoral que ha servido durante
décadas para limitar el pluralismo politico. La historia de la
legislacién electoral mexicana en este siglo corre paralela a
la del fortalecimiento del poder presidencial. Estudiosos como
Molinar Horcasitas han sefialado cémo la legislacién anterior
a 1946, es decir, la de 1918 vigente en ese periodo, estaba
sumamente descentralizada y asignaba la mayoria de las fun-
ciones electorales a las autoridades municipales o a la sociedad
misma.”*® A partir de 1946 —explica Molinar— se desarrollan
las caracteristicas fundamentales del sistema electoral: fuerte
centralizacién de todos los procesos electorales en érganos del
Ejecutivo Federal como la Secretaria de Gobernacién o domi-
nados por él como la Comision Federal Electoral y el Registro
Nacional de Electores; la autocalificacién de los procesos elec-
torales por miembros del partido oficial, sin que a la oposicién
le queden recursos efectivos de apelacién, pues la Suprema
Corte de Justicia decidis, desde 1949, no intervenir en materia
politico-electoral, hasta la reforma electoral de 1993 que pre-
viene una intervencién mermada de] Poder Judicial Federal,
por algunos miembros en la segunda instancia del Tribunal
Federal Electoral; la fusién, en tiempos de elecciones, del par-
tido oficial y la administracion piblica, que pone al servicio
de aquél sus recursos humanos y materiales; la coexistencia de
partidos de oposicién y partidos de “apoyo critico” a la iz-
quierda y a la derecha del partido del Estado (partidos pa-
raestatales o artificiales); y la aplicacién sistemdtica de la ma-
nipulacién electoral. Por las caracteristicas anteriores es que
el sistema de partidos mexicano no es dominante sino hege-
moénico, pues no son posibles las condiciones requeridas para
la competitividad politico-electoral.

Se debe a Molinar también, la clasificacién de la legislacién
electoral en tres etapas a partir de 1946: preclasica (1946-1963)

56 Molinar Horcasitas, Juan, El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autorilarismo y
democracia en México, México, Cal y Arena, 1991, p. 25.
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clasica (1963-1976) y la posclasica (vigente desde 1977). Cada
una de estas posee notas distintivas que coyunturalmente res-
pondian a las exigencias del régimen, principalmente del pre-
sidente de la Republica.

La primera etapa, formativa, tuvo por misién reducir el mer-
cado electoral, eliminar la intervencién del Poder Judicial de la
calificacién electoral, establecer los organismos del Poder Ejecu-
tivo encargados de organizar, preparar, administrar las eleccio-
nes, la centralizacién y vigilancia de los comicios, la eliminacién
de los partidos regionales, y la “proscripcion de hecho y de de-
recho de las posibilidades de que los disidentes de la familia
revolucionaria expresaran su disenso organizando partidos”.®

En la segunda etapa se inicia un proceso de apertura ante
el creciente déficit de legitimidad del régimen. En 1963 se
introdujo la figura de diputado de partido, a través de la cual
los partidos de la oposicién podian acceder a la Camara de
Diputados si alcanzaban el 2.5% de la votacién total; de lo-
grarlo, por ese hecho, le correspondia a cada partido cinco
diputados mds uno por cada medio por ciento que sobrepasara
el porcentaje sefialado hasta llegar a la cifra de 20 como ma-
ximo. La finalidad era dar la sensacién de cierta legitimidad
© justeza en el sistema electoral sin hacerlo realmente compe-
titivo. No obstante, la reforma de 1963 tuvo consecuencias
negativas para el régimen: el sistema electoral de mayoria se-
guia sobrerrepresentando a la oposicién, principalmente al
PAN, y favorecia la sobrerrepresentacién de partidos de opo-
sicién cercanos al PRI, esto es, al PPS y al PARM. Los datos
electorales del periodo 1964-1976 muestran que el PRI redujo
en cinco veces la frecuencia de derrotas en relacién con el pe-
riodo 1946-1961. La permanente pérdida de legitimidad del
régimen, visible en conflictos como el de los médicos de 1964
y el de los estudiantes de 1968, no se tradujo en una reforma
radical al sistema electoral. El régimen contaba atin con re-
cursos para mantener la estabilidad, y en 1973 sélo se redujo

57 Idem, p. 28.
58 Idem, p. 39,
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el porcentaje minimo para obtener los primeros cinco diputa-
dos de partido de 2.5% a 1.5%, y se elevé la cantidad de estos
diputados a 25, siempre y cuando el partido de oposicién
respectivo no hubiese alcanzado 20 diputaciones de mayoria
relativa.®

La tercera etapa (posclasica), siguiendo la adecuada divisién
sefialada por Molinar, se inicia con la implantacién de una
importante reforma politica en 1977. El artifice de la misma
fue don Jesis Reyes Heroles, en ese entonces secretario de
Gobernacién, quien la anuncié en un famoso discurso pronun-
ciado en Chilpancingo, Guerrero, el 12 de abril de 1977. En él
sostuvo lo siguiente:

...hay quienes pretenden un endurecimiento del gobierno que lo con-
duciria a la rigidez. Tal rigidez impediria la adaptacién de nuestro
sistema politico a nuevas tendencias y a nuevas realidades... El sis-
tema, encerrado en si mismo, prescindiria de lo que estd afuera del
cuadro social y reduciria su dmbito de accién al empleo de medidas
coactivas, sin ton ni son,.. Es la prédica de un autoritarismo sin freno
ni barrera. Endurecernos y caer en la rigidez es exponernos al fécil
rompimiento del orden estatal y del orden politico nacional. Frente
a esta pretensién, el presidente Lopez Portillo estd empefiado en que
el Estado ensanche las posibilidades de la representacion politica, de
tal manera que se pueda captar en los érganos de representacién el
complicado mosaico ideolégico nacional de una corriente mayorita-
ria, y pequefias corrientes que, difiriendo en mucho de la mayoritaria,
forman parte de la nacién. La unidad democrdtica supone que la
mayoria prescinda de medios encaminados a constrefiir a las minorias
e impedirles que puedan convertirse en mayorias; pero también su-
pone el acatamiento de las minorfas a la voluntad mayoritaria y su
renuncia a medios viclentos, trastocadores del derecho. Quiere esto
decir que el gobierno de México sabrd introducir reformas politicas
que faciliten la unidad democratica del pueblo, abarcando la plurali-
dad de ideas e intereses que lo configuran. Mayorias y minorias cons-
tituyen el todo nacional, y el respeto entre ellas, su convivencia pa-
cifica dentro de la ley, es base firme del desarrollo, del imperio de
las libertades y de las posibilidades del progreso social.®

59 Un libro que hace un repaso por la legislacion electoral mexicana es el de
Serrano Migallon, Fernando, Legislacion electoral mexicana. Génesis e integracion, México,
Miguel Angel Porraa, 1991

60 Reyes Heroles, Jesiis, “Discurso pronunciado por el C. licenciado Jesils Reyes
Heroles, secretario de Gobernacion, en la sesién solemne en que el C. ingeniero Rubén
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Las razones que motivaron las reformas constitucionales en
ese afo y la promulgacién de la Ley Federal de Organizacio-
nes Politicas y Procesos Electorales de 1977, fueron: la conti-
nua erosion de legitimidad del régimen; la sobrerrepresenta-
cién del PRI en los cargos de eleccién popular, principalmente
en los legislativos, por obra del sistema electoral de mayoria;
la marginacién politico-electoral de organizaciones politicas
representantes de la izquierda, que nunca habian accedido a
la arena electoral; la aparicién de insurgencias sindicales y
politicas independientes de las redes corporativas oficiales; la
violencia rural y urbana que se manifesté en movimientos
guerrilleros en los afos setenta; y la profundizacién de la crisis
econémica que puso fin al modelo de sustitucién de impor-
taciones y al “milagro mexicano”.

La iniciativa de reformas a la legislacion electoral, el dis-
curso de Reyes Heroles y los acontecimientos que tuvieron
lugar posteriormente, despertaron las expectativas de todos
los grupos politicos. Por ejemplo, Pablo Gonzalez Casanova
interpreté la reforma a partir de tres discursos: el liberal, el
de democracia social y el socialista-comunista.” Desde ese afio
han proliferado los estudios electorales, tanto de revisién his-
térica como los de prospectiva.®? Se escuché en la elaboracién
de las reformas a los partidos de la oposicién y éstos hicieron
propuestas. Parecia que de la liberalizacion politica se podia
ir a la democratizacién del régimen.

En su importante estudio, Kervin J. Middlebrook explica
cémo los escenarios en México pudieron en ese periodo de-

Figueroa, gobernador constitucional del estado de Guerrero, rindié su segundo in-
forme de gobierno anle la H. XLVIII Legisiatura de esa entidad, Chilpancingo, Gue-
rrero, 1% de abril de 19777, en Aziz, Alberto y Alonso, Jorge, Reforma politica y defor-
maciones electorales, México, Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en
Antropologia Social, Cuadernos de la Casa Chata, 102, 1984, pp. 172 v 173.

61 Gonzalez Casanova, Pablo, La reforma politica y sus perspectivas, México, Edicio-
nes de la Gaceta Informativa de la Comision Federal Electoral, 1979.

62 De revision historica, véase Martinez Baez, Antonio, “La representacién popular
en una sociedad politica pluralista”, Ensayos sobre la reforma politica I, México, Edi-
ciones de la Gaceta Informativa de la Comisién Federal Electoral, 1978. De prospec-
tiva, Zavala, Ivan, “;Qué es y adonde va la reforma politica?”, Ensayos sobre la reforma
politica 11, cit., en esta misma nota, pp. 29 y ss.
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sencadenar un proceso de transicién de reforma pactada. A
su juicio, la reforma politica de 1977 no se tradujo en la de-
mocratizacién del régimen porque la coalicién revolucionaria
estaba dividida internamente y en ella triunfaron los duros.
La Confederacién de Trabajadores de México se opuso a una
reforma profunda del proceso electoral y del sistema de par-
tidos porque una medida asi amenazaba su posicién privile-
giada. Por otra parte, gobernadores y jefes politicos locales
manifestaron sus reservas a la extension de la arena electoral
y politica a sus regiones.® No obstante la justeza en las apre-
ciaciones de este autor, las razones por las que no se demo-
cratizé al régimen consistieron en la ausencia de voluntad
presidencial y en la forma como los partidos opositores, prin-
cipalmente los de izquierda, a quienes estaba destinada la re-
forma, entendian la democracia.®

La reforma de 1977 introdujo las siguientes innovaciones:
facilité el registro de nuevos partidos; establecié dos métodos
para el registro de los partidos (definitivo y condicional), con
la intencién de otorgar ciertas ventajas a los partidos peque-
fios; reconocié a las asociaciones politicas nacionales; aumenté
el numero de diputados de la Camara, llevandolo de trescien-
tos a cuatrocientos; cien de los nuevos diputados serian elegidos
por el sistema de representacién proporcional en circunscrip-
ciones con lista partidaria; las cien bancas de representacion
proporcional se reservaron a los partidos politicos de oposi-
cién, aunque tales partidos también podian competir en los
distritos uninominales; la oposicién se representé por primera
vez en la Comisién Federal Electoral y en las comisiones de
los estados; los partidos con registro condicionado tuvieron
derecho de voz pero no de voto; se establecié el financiamien-
to publico; y se perfeccioné el acceso regular de los partidos
de la oposicién a los medios de comunicacién. La critica a las

63 Middlebrook, Kevin ], “La liberalizacion polilica en un régimen autoritario: el
caso de México”, en O'Donnell, Guillermo; Schmitter, Philippe y Whitehead, Laurence
(comps.), Transiciones desde un gobierno auforiturio. Awmiérica Latina, vol. 2: América La-
tina, Buenos Aires, Paidds, 1988, pp. 187-223.

64 Al respecto consiiltese el ensayo de Pablo Gonzilez Casanova citado en la nota
60 de este capiltulo.
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reformas se pueden enumerar asi: se mantuvo casi intacto el
aparato organizador de los comicios, con lo que el PRI podia
seguir disfrutando de su hegemonia en las instancias organi-
zadoras, vigiladoras y calificadoras de los procesos; no se
abrié el proceso electoral a los partidos regionales; la ley no
facilit6 la vigilancia electoral; el papel concedido al Poder Ju-
dicial fue inocuo; y la ley permitié una amplia discrecionali-
dad a la Comisién Federal Electoral, controlada por el gobier-
no y el PRL

Como consecuencia de la reforma politica de 1977, partidos
opositores de izquierda lograron su inscripcién al igual que
el sinarquista PDM. La Comisién Federal Electoral garantizé
la inscripcién condicional del Partido Comunista Mexicano
(PCM), el Partido Socialista de los Trabajadores (PST} y el
Partido Demécrata Méxicano (PDM), para su participacién en
la eleccion de diputados federales en 1979. En 1981 aparecid
el Partido Social Demécrata (PSD) y logré su inscripcién con-
dicional junto con el trofskista Partido Revolucionario de los
Trabajadores (PRT) para competir en las elecciones de 1982
En 1981 se forma el Partido Socialista Unificado de México
(PSUM) que unié a una importante coalicién de izquierda. En
1982 se reformé la ley de 1977 a fin de poner barreras a la
participacion electoral de otros pequefios partidos que desea-
ban su inscripcién. Como consecuencia de esa reforma, el
PARM y el PSD perdieron su inscripcién definitiva y condi-
cional.

Las caracteristicas de la etapa posclasica son: la entrada en
la escena electoral de partidos de izquierda por la necesidad
de legitimacién del régimen; la creacién de la Comisién Fede-
ral Electoral, actualmente Instituto Federal Electoral; la incor-
poracién de los partidos de oposicién a la vigilancia de los
procesos a través de su intervenciéon en este tipo de organis-
mos electorales, que en ocasiones crea conflictos pero menos-
caba la capacidad de manipulacién del régimen;* aprobacién

65 Ejemplo de esto fue la sesion de la Comision Federal Electoral del 1% de junio
de 1984, En dicha sesidn se negé el registro al Partido Social Demécrata y en cambio
se otorgd nuevamente el registro al PARM. La solucion de la Comision Federal Elec-
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de normas electorales favorecedoras del régimen; notoria tenden-
cia a la caida electoral del régimen, afirmacién apoyada in-
cluso con las cifras oficiales, y considerando resultados coyun-
turales como los de 1991; los conflictos por la inequitativa
distribuciéon electoral del pais (sélo 117 de los 300 distritos
uninominales del pais son urbanos cuando mas de la mitad
de la poblacién habita en ciudades); el uso de los partidos
paraestatales o satélites como forma de asegurar el dominio
del PRI en los organismos electorales, y para reducir la pre-
sién de los partidos opositores con mayor peso electoral; la
tendencia selectiva para admitir los triunfos de la oposicién
en las instancias locales; la ausencia en la oposiciéon de un
proyecto comtn democratizador que oponer al PRI y al go-
bierno: pragmatismo del PAN que persigue mediante su es-
trategia obtener triunfos electorales locales, y la presion de la
izquierda (hoy PRD) interesada en derrotar al PRI en la arena
electoral federal; enorme actividad politico-electoral en la opo-
sicién y en el PRI que se manifiesta en continuos realinea-
mientos politicos y electorales; la division en el seno del ré-
gimen: los duros que no comprenden lo que sucede y los
reformadores que aun no definen un esquema para la demo-
cratizacion.

El sexenio de De la Madrid operé casi totalmente con la
legislacion electoral de 1977. En él, el régimen vivié impor-
tantes descalabros electorales en el norte del pais. El PAN
logré afianzarse en algunas de esas zonas como partido opo-
sitor a pesar de evidentes fraudes electorales que fueron del
conocimiento de instancias internacionales como la OEA. Se
vivieron momentos amargos: la inflacién alcanzé niveles his-
toéricos de 160% en un afio. Lo mds curioso es que la demo-
cracia, de no ser un arma politica para nadie, salvo para el

toral se caracterizé por su parcialidad a favor del PARM. Esta sesion es muestra de
como la composicion de este organismo hacia evidente el papel manipulador del
régimen, pero al mismo tiempe evidenciaba los artilugios que son empleados para
favorecer a unos y afectar cuando se quiere al enemigo coyuntural. En la misma
sesion el Partido Mexicano de los Trabajadores (PMT) obtuvo su registro condicio-
nado.
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PAN y algunos intelectuales, empezé a ser cuestion de primer
orden. La crisis electoral del régimen se veia legar; los resul-
tados electorales de 1985 lo mostraron con claridad.*

La respuesta a la crisis politica fue el Cédigo Federal Elec-
toral de 12 de febrero de 1987. En él se mantuvo el control
que el PRI posee de los 6rganos electorales (Comision Fede-
ral Electoral, Comisiones Locales Electorales, Comités Distri-
tales Electorales). Se ampliaron los espacios de intervencion y
vigilancia de los partidos politicos nacionales registrados en
las fases mas desacreditadas del procesos electoral: actualiza-
ciéon del padron electoral y la reduccién de los plazos entre
la jornada electoral y el cémputo electoral. Se creé un Tribunal
Contencioso Electoral con poderss limitados. Aumentaron las
prerrogativas de los partidos politicos respecto al financia-
miento publico. Se modificé la integracién de la Camara de
Diputados (500 miembros, de los cuales 300 se designaron por
el principio de mayoria relativa y 200 por el de representaciéon
proporcional). A diferencia de la legislacién anterior, se per-
miti6 al PRI participar en el reparto de curules de repre-
sentacién proporcional. Se anticipé la clausula de gobernabi-
lidad, pues si ningtin partido lograba obtener el 51% de la
votacién nacional efectiva, la ley establecia mecanismos que
automaticamente concedian la mayoria parlamentaria al par-
tido con mayores triunfos en los distritos uninominales.®’

Lo caracteristico del Cédigo de 1987 es que amplié las fa-
cultades del secretario de Gobernacion y redujo los instrumen-

66 Sobre este periodo véase la monografia edilada por Alvaradoe, Arluro, Electoral
Patterns and Perspectives in Mexico, San Diego, Center for US-Mexican Studies, Uni-
versity of California, 1987; Fernandez Christlieb, Paulina y Rodriguez Araujo, Octavio,
Elecciones y partidos en México, México, Ediciones El Caballito, 1986; Loaeza, Soledad,
El lamado de las urnas, México, Cal y Arena, 1989. Respecto a la crisis econémica de
los ochenta en México, vease Philip, George (ed.), Pelitics in Mexico, Croom Helm,
Londres, Editorial Assistant, 1985. Las elecciones de 1985 enfatizaron estas tendencias:
disminucion de volos para el PRI, la divisién del mundo electoral (el PRI obtiene
sus triunfos en el medio rural ficilmente, en el medio urbano la oposicién aumenta
su fuerza), el crecimiento del PAN, y un retroceso anterior a 1977 hacia la manipu-
lacion y al control por parte del régimen de los procesos electorales.

67 Una explicacion detallada de esta regla y sus excepciones puede verse en Mo-
linar Horcasitas, Juan, “Un Cédigo para un proceso”, en Gonzalez Graf, Jaime, Las
elecciones de 1988 y la crisis del sistema politico, México, Diana, 1989, pp. 81-87.
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tos de control de los partidos politicos de oposicién. El PRI
asegurd el dominio de la Comisién Federal Electoral al grado
que las posibles impugnaciones de la oposiciéon ante los or-
ganismos electorales fueran del todo irrelevantes. Ademas de
lo anterior, y como aspectos sumamente criticables, se eliminé
el registro condicionado para impedir el surgimiento de nue-
vos partidos y la pobre regulacién del Tribunal de lo Conten-
cioso Electoral hizo a este érgano tan deficiente e inutil que
uno de sus magistrados, Emilio Krieger, renuncié el 1° de
septiembre de 1989, dando el siguiente argumento:

Debo confesar que, como magistrado de un Tribunal que habia con-
fiado en la decision de los colegios electorales, fundada en las pruebas
contenidas en los paquetes electorales cuando tales colegios se rehu-
saron a abrir dichos paquetes y se refugiaron en el paupérrimo ar-
gumento de la decisién mayoritaria, senti como si la vigencia de la
ley de gravitacion universal estuviera sujeta a la decisién mayoritaria
de la faccién dominante. Senti que todo el esfuerzo hecho por el
Tribunal Contencioso Electoral para dar valor de legalidad a la elec-
cién del seis de julio se habia venido por tierra. Confirmé mi preo-
cupacién de que todo empefio de dar un marco de legalidad al
proceso electoral, se habia convertido en un hipécrita barniz legalista,
que ni legitimaba nada, ni aportaba nada para el proceso de demo-
cratizacién de México.*

El Cédigo de 1987 se expidié para controlar las elecciones
presidenciales de 1988. Sus resultados estdn a la vista y para
el régimen resulto ser un instrumento muy util durante la
preparacién de la jornada, durante la misma y en la califica-
cién de las elecciones, como el articulo 299 que sefialaba las
reglas que se debian seguir para el cémputo distrital, y que
se convirtié en un excelente medio que abrié las posibilidades
del fraude electoral®” O con el manejo politico y no juridico
que se sigui6é en la asignacién de curules a la Cédmara de
Diputados y que dio lugar a que se dijera que el Colegio

68 Valdez Zurita, Leonardo, “El fin de un codigo efimero. Las elecciones de julio
de 1988 y el Codigo Federal Electoral”, Las elecciones federales de 1988 en México,
México, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, Coleccién I'rocesos
Electorales 4, 1988, pp. 72 y 73.

69 Idem, p. 76.
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Electoral de la LIX Cédmara de Diputados creé un tercer tipo
de diputados en México: “los de minoria relativa”.”

No puede perderse de vista que las elecciones de 1988 han
sido las mas refiidas de la reciente historia de México. Tal
como sostienen los teéricos de las transiciones y otros poli-
télogos, las divisiones internas del PRI, la posterior creacién
de la Corriente Democrética de ese partido la expulsién de
Cuauhtémoc Cirdenas de su seno, y la formacién del Frente
Democrético Nacional, generaron un ambiente de crisis dentro
del régimen.” Este utilizé todos los medios a su alcance para
mantenerse en el poder. Aun asi, Salinas de Gortari es el can-
didato que ha llegado a la presidencia con el indice mas bajo
de votos oficiales. En el Poder Legislativo el PRI apenas ob-
tuvo 260 diputados de los 500 que lo componen, y el porcen-
taje de abstencién total fue cercano al 50%.

Salinas anuncié varias veces, incluso en su toma de pose-
sién, el fin del partide tnico y la necesidad de contar con
una nueva legislacién electoral. La vigente normativa electoral
es producto de esa promesa, aunque esta vez el PRI tuvo que
buscar el apoyo del PAN y de otros partidos minoritarios para
realizarla, pues no contaba con la mayoria necesaria para re-
formar la Constitucién. Las nuevas normas electorales no per-
miten la participaciéon plural y competitiva como mas adelante
se expondra. El PAN las acept6 no sin una importante divisién
interna, y a cambio del reconocimiento de triunfos electorales
locales y dentro de una estrategia gradualista y pragmatica.
No cabe duda que el partido mexicano mas consolidado y
hecho es el PAN, y es también el que mejor ha aprovechado
la crisis de legitimidad y eficacia del régimen.” Los partidos
minoritarios, entre ellos los satélites, aceptaron las reformas
porque en ese clima de pragmatismo éstas les eran propicias

70 Molinar Horcasitas, Juan, “Palabras pronunciadas por Juan Molinar”, Las elec-
ciones federales de 1988 en México, cit., nota 67, p. 321,

71 Gonzilez Graf, Jaime, “La crisis del sistema”, Las elecciones de 1988 y la crisis
del sistema politico, cil., nota 66, pp. 137-157.

72 Sobre este aspecto véase Crespo, José Antonio, “La evolucién del sistema de
partidos en México”, Fore Internacional, vol. XXXI, niim. 4, abriljunio de 1991, pp.
599-622; también Loaeza, Soledad, El lamado de las urnas, cit.,, nota 65.
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para lograr y consolidar, en algunos casos, su misma exis-
tencia.

El momento de la convocatoria a la reforma constitucional
electoral de 1989, pudo ser el tiempo para la transicién a la
reforma pactada. La oposicién unida, el nuevo PRD y el PAN,
estuvieron en posibilidad de presionar al régimen para que
éste concediera reformas importantes hacia el cambio demo-
cratico. Esta hipétesis no funciond. Las razones de por qué no
ocurrié no se muestran con claridad. Algunos opinan que falta
definicién a largo plazo en las fuerzas politicas de oposicién
y por eso apuestan al gradualismo y a los pequefios triunfos.
Otros creen que el PAN no podia pactar con su enemigo his-
térico: el cardenismo.” Hay quien sostiene que los lideres del
PAN confiaron en el presidente Salinas al ver que estaba com-
prometido en una politica econémica de privatizaciones y sa-
neamiento administrativo y financiero, similar a la que siem-
pre ha propugnado el PAN, y que estda dando resultados
positivos. Como quiera que sea, el PAN y otros partidos mi-
noritarios pactaron la reforma con el PRI. Perdié el PRD, par-
tido joven integrado por las mas disimbolas corrientes, que
no logra consolidarse, ademds de que su lider Cuauhtémoc
Cardenas ha mostrado fuertes dosis de autoritarismo interno.
También perdié la democracia, que busca un mejor momento
para florecer.

La reforma constitucional electoral de 1989-1990 tuvo como
caracteristica seguir otorgando a los elementos del régimen el
control de los organismos electorales y del Tribunal Federal
Electoral. La inclusion de los consejeros magistrados en el Ins-
tituto Federal Electoral como miembros independientes no en-
gana a nadie, principalmente por el mecanismo de designacién
que concede amplias atribuciones al presidente de la Republi-
ca. Igual ocurre con los miembros del Tribunal Electoral: la
forma de su designacién propicia dudas en cuanto a su im-
parcialidad. Respecto al método de calificacién de las eleccio-

73 Lujambio, Alonso, “Toward an Ambiguous Demacracy. Electoral Laws and De-
mocratization Process in Mexico”, documento presentado en el curso de juan Linz
el invierno de 1991, Yale University, New Haven, 1991
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nes, no se avanzé lo suficiente en la calificacién jurisdiccional,
y la heterocalificacién era verdaderamente ridicula en virtud
de que el Colegio Electoral de la camara respectiva podia mo-
dificar una resolucién previa del Tribunal Federal Electoral,
aunque exigiera una mayoria cualificada para hacerlo. Mas
grave aun fue la cldusula de gobernabilidad, a través de la
cual se favorecia la sobrerrepresentacién del partido mayori-
tario y se evitaba la practica sana de las coaliciones parlamen-
tarias.”

Las reformas electorales de 1989-1990 fueron acompafiadas
por una reforma al PRI. La XIV Asamblea del PRI, tiene entre
sus principales méritos el haber, por lo menos en los docu-
mentos, minado el poder interno de los sectores corporatistas
del partido, al aprobarse frente a la estructura sectorial otra
territorial. Sin embargo, en la realidad, como nos lo recuerda
Jaime Sanchez Susarrey,” la CTM logré que las cuotas que
dice representar fueran respetadas en la XIV Asamblea con
merma del alcance que pudieran tener las medidas para des-
mantelar el poder interno que posee la central obrera. El con-
flicto previo a la XIV Asamblea entre el presidente del PRI y
el lider de la CTM, nos ensefia que frente a la democratizacion
del partido, Salinas de Gortari antepuso el proyecto economi-
co de estabilidad, saneamiento y crecimiento econémico para
el pais al proyecto de democracia. No son tiempos para el
conflicto, seguramente se pensé. Otra medida importante apro-
bada, pero que ha sido mediatizada y falseada por la realidad
fue la eleccién de los dirigentes y candidatos a puestos de
eleccién popular por voto directo y secreto de los militantes.
También se aprobdé el Consejo Politico Nacional que cuenta
con 150 miembros, sesiona bimestralmente y su autoridad est4
por encima del Comité Ejecutivo Nacional; sus miembros re-
presentan por mitad a los sectores y a los ciudadanos, y tendra

74 Cardenas, Jaime, “México: reforma y transicion”, Suplemento de Politica, EI Na-
cional, México, niim. 109, jueves 6 de junio de 1991,

75 Sanchez Susarrey, Jaime, La transicidn incierta, México, Ed. Vuelta, 1991, pp.
150-154.
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sin lugar a dudas una importancia mas que formal en la de-
signacién del préximo candidato presidencial del PRI

La lucha por democratizar al PRI se encuentra en un impasse
que no se resolverd en este sexenio;’® es mas, la XVI Asamblea
parace ser un retroceso respecto a la XIV en el proceso de
democratizaciéon de ese partido. Las normas electorales apro-
badas en 1989-1990 y durante 1993, han mostrado que es muy
dificil controlar o detener el avance de la oposicién con ellas.
Por otra parte, su implantacién y modificacién de la legisla-
cién electoral en el nivel local se ve dificultada por las resis-
tencias del priismo de los estados, que junto con la CTM son
los pilares de la antidemocracia nacional. Los conflictos elec-
torales locales en este sexenio, en Michoacan, Estado de Mé-
xico, Guanajuato, San Luis Potosi, Yucatan, entre otros, dan
cuenta de la dureza de la lucha politica. Pudo sostenerse op-
timistamente, antes del 31 de enero de 1994, que las elecciones
federales de 1991 y sus resultados favorables al PRI, indicaban
que con la sola recuperacién econémica y la administracién
eficaz de un buen presidente era posible retornar a las épocas
doradas del predominio del régimen. Nada mas falso, el ré-
gimen no puede satisfacer a cabalidad su proyecto de moder-
nizacién sin democracia, y la manifestacién de las presiones
internas y externas para que sea posible estdn presentes. Sa-
linas conté con un voto de confianza plebiscitario en 1991,
porque logré despertar credibilidad en ciertos sectores socia-
les, pero estas virtudes no se transmiten automdticamente al
resto de la estructura, pues ésta ademas de obsoleta, ests se-
riamente danada y dividida.”

76 Un anilisis de los tres primeros anos del sexenio de Salinas de Gortari, puede
verse en Trejo Delarbre, Raill, Los mil dias de Carlos Salinas, México, Ed. El Nacional,

1991.

77 Sobre las divisiones de la elite politica mexicana y su evolucion, véase Gonzilez
Graf, Jaime, op. cit., nota 70; Camp, Roderic Ai., La formacidn de un gobernante. La
socializacion de los lideres politicos en el México Post-revolucienario, México, Fondo de
Cultura Economica, 1986; idem, Memorias de un politico mexicano, México, Fondo de Cul-
tura Econdmica, 1989; idem, Los infelectuales y el Estado en el Méxice del siglo XX,
México Fondo de Cultura Econdmica, 1988; Smith, Peter, Los laberintos del poder: el
reclutamiento de las elites politicas en México 1900-1971, México, El Colegio de México,
1981; Scott, Robert, op. cif., nota 11; Brandemburg, Frank, The Making of Modern Mexico,
cit., nota 21; Brave Ahuja, Marcela y Sirvent, Carlos, “La elite politica en México”,
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La necesidad de contar durante las elecciones federales de
1994 con un clima de estabilidad y paz social obligé al régi-
men a pactar nuevamente con el PAN y con otras fuerzas
politicas minoritarias, pero con exclusién del PRD, otra refor-
ma efectoral: la de 1993. En ésta, las reformas consistieron en
abrir el Senado a la oposicion, aunque el sistema electoral
aprobado no es proporcional puro, sino que presenta un com-
ponente mayoritario, que significard la sobrerrepresentacion
del PRI en la Cdmara de Senadores, con lo cual el régimen
seguird tendiendo el control sobre las decisiones mas impor-
tante que sean de la competencia legislativa de ese érgano;
se eliminé la cldusula de gobernabilidad aprobada desde el
gobierno de De la Madrid, paso importantisimo para que la
voluntad popular sea representada mas fielmente; sin embar-
go, se establecieron candados hacia arriba con el articulo 54
de la Constitucién, a través de los cudles también se impide
una representacién politica acorde con el nimero de votos
obtenido por cada partido politico; se suprimié la autocalifi-
cacién para diputados, senadores y asambleistas, pero no la
posibilidad de que el Tribunal Electoral califique la eleccién
presidencial; se creé la segunda instancia en el Tribunal Fe-
deral Electoral con intervencién de miembros del Poder Judi-
cial Federal, pero subordinados al presidente del Tribunal
Electoral que tiene amplisimas atribuciones; se introdujo Ia
regulacién del financiamiento privado, pero las exigencias de
publicidad son insuficientes y los mecanismos de control re-
siden esencialmente en el propio érgano electoral, lo que hace
que los partidos sean juez y parte en el control al financia-
miento; se incluyeron reformas para intentar tener un padrén
electoral mas confiable; se perfeccionaron los mecanismos elec-
torales en materia de medios de comunicacién; se determiné

Anguios de un sexenip, México, Plaza y Valdés, 1987; Zaid, Gabriel, De los libros al
poder, México, Grijalbo, 1988; Talavera, Abraham, “La formacién de la clase politica”,
Ensayos sobre la modernidad nacional. La politica mexicana y el cambio democrilico, México,
Diana, 1990, pp. 269-285, entre otros.
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un aumento en el niimero de ciudadanos en los consejos lo-
cales y distritales, entre otras reformas.

No obstante, no se modificé la actual conformacién de los
distritos electorales, que sigue favoreciendo a las areas rurales,
bolsa electoral del PRI; no se modificé el proceso para desig-
nar a los consejeros magistrados, consejeros ciudadanos y
magistrados de los érganos electorales y del Tribunal Electoral;
no se eliminé la presencia de la Secretaria de Gobernacién en
los 6rganos electorales; se reforzaron los impedimentos para
integrar coaliciones, lo que obstaculiza la formacién de un
amplio frente opositor en contra del PRI; se impidié la exis-
tencia de observadores internacionales durante las elecciones;
se mantuvo el peso exagerado de la estructura administrativa
y técnica del érgano electoral que por el manejo de sus re-
cursos y sus amplias atribuciones tiene posibilidad de rebasar
las decisiones de los érganos decisorios: Consejo General, con-
sejos locales y distritales —los 6rganos técnicos deberian estar
subordinados a los é6rganos politicos del IFE—; pero lo mas
grave es que la reforma se aprobé sin el concurso del PRD,
lo que implica que una de las fuerzas politicas de mayor sig-
nificacién, no ha admitido como imparciales las reglas de la
actual legislacién electoral.

Es por todo lo anterior que en afio de elecciones —1994—
se vuelva a insistir en una reforma electoral que dé confiabi-
lidad al proceso. La reforma puede ser posible. Los partidos
han ido avanzando hacia ella; ésta vez el PRD, el 27 de enero
de 1994, firmé con el PAN y con el PRI, el “Pacto por la Paz,
la Democracia y la Justicia”, que contempla en su compromiso
nimero octavo la posibilidad de una reforma electoral. La
crisis del régimen agravada por los acontecimientos de Chia-
pas que iniciaron el primero de enero de 1994 y por la muerte
de Luis Donaldo Colosio, candidato del PRI a la presidencia,
asi como las divisiones al interior del régimen, la posibilidad
de rompimiento de la estrategia que privé durante todo el
sexenio salinista, de acuerdos con el PAN en la arena local,
hicieron inevitable una reforma de mayores magnitudes que
las anteriores. El régimen estd agotado y el pais precisa de
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una transicién democratica que redefina las reglas del juego
politico para que la clase gobernante del PRI y de oposicién
puedan dar estabilidad y confianza a una sociedad civil que
duda totalmente del actual régimen y sus instituciones.

La reforma de 1994 persigue varios propésitos: 1) lograr la
imparcialidad de los é6rganos electorales mediante la sustitu-
cién de los consejeros magistrados por consejeros ciudadanos
que no serdn propuestos por el Ejecutivo; 2) la depuracién de
los 6rganos electorales via la salida de numerosos funcionarios
comprometidos con el régimen; 3) la posibilidad de que las
elecciones sean observadas por grupos de “visitantes extran-
jeros”; 4) la modificacién de la estructura del IFE al nivel de
consejos locales y distritales para que en los mismos el peso
predominante lo tengan los ciudadanos; 5) la concesién de
mayores atribuciones a los consejos locales y distritales.

La importancia de las reformas es indudable. Para conocer
su eficacia es preciso ver la manera en que son puestas en
practica. Por el momento, tales modificaciones constitucionales
y legales son sintoma de la mayor apertura del régimen a
consecuencia de los hechos de Chiapas y la muerte de Luis
Donaldo Colosio. También muestran el camino inevitable del
régimen hacia la democratizacién si no ocurre un proceso
brusco de reversa.
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